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Presentacion de Corts.
Anuari de Dret Parlamentari
Numero 30

ENRIC MORERA | CATALA
President de les Corts.

La reflexio sobre I'activitat parlamentaria i tot allo que I'envolta,
constitueix un complement d’interés als nostres quefers diaris, atés que
ens permet compaginar el que és habitual i peremptori, amb I'analisi
serena i rigorosa que ens ofereix la perspectiva academica. Per eixe
motiu, és d'interés contribuir a la publicacié de Corts. Anuari de Dret
Parlamentari, una revista de referéncia en |'especialitat que ens ocupa i
que ara em pertoca presentar-vos.

El nimero trenta d'aquesta publicacid, el que ara teniu a les mans,
s'inscriu en la tradici6 de la nostra revista. Esta integrat per un total de
deu treballs, estructurats en cinc «Estudis», tres «Notes», la «Cronica
parlamentaria» i una recensio bibliografica. Obri el volum una primera
part d'«Estudis», dos dels quals han estat elaborats per Blanca Belmonte
Peldez, lletrada de la Junta General del Principat d'Asturies, i per
Francisco Manuel Garcia Costa, professor titular de Dret Constitucional
de la Universitat de Murcia, que versen sobre un tema de la maxima
actualitat: Parlament i transparencia. En aquest mateix bloc, Vicente
Garrido Mayol, catedratic de Dret Constitucional de la Universitat de
Valéncia, analitza el control extrajudicial de I'activitat normativa del
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govern, mentre que José Carlos de Bartolomé Cenzano, professor de
Dret Constitucional de la Universitat Politécnica de Valéncia, estudia
el funcionament de I'organitzaci6é autonomica, transcorreguts quaranta
anys de I'entrada en vigor de la Constitucié espanyola. L'Gltim estudi,
relatiu als deures constitucionals en I'ordenament juridic espanyol, és
obra de Vicente Moret Millas, lletrat de les Corts Generals.

El bloc dedicat a «Notes, dictamens i informacions» comenca amb
el treball del catedratic de Dret Constitucional de la Universitat de
Granada, Agustin Ruiz Robledo, qui aprofundeix en el dret a participar
en eleccions lliures a la vista de la jurisprudéncia del Tribunal Europeu
de Drets Humans. També s'insereix en aquest bloc I'analisi que du a
terme Alejandro Rastrollo Ripollés, lletrat de les Corts Generals, sobre
la tramitacié parlamentaria del procediment previst en I'article 155
de la Constitucid. | tanca aquest bloc I'estudi que el professor de Dret
Penal de la Universitat CEU Cardenal Herrera, Javier Garcia Gonzalez, fa
sobre |'assetjament escolar, a la vista de la Llei 8/2017, de la Generalitat
Valenciana, de reconeixement del dret a la identitat i I'expressi6 de
génere.

Tal com és costum, un dels lletrats d'aquesta cambra, ara José Carlos
Navarro Ruiz, elabora la «Cronica Parlamentaria» de les Corts, en la qual
realitza un resum de |'activitat desenvolupada des de la publicacié del
numero anterior; per aixo la cronica compren el periode juliol-desembre
de 2017. Aquest volum es tanca amb la recensié que fa la professora
de Ciéncia Politica de la Universitat CEU Cardenal Herrera Marta Pérez
Gabaldén, sobre el llibre El Parlamento moderno: importancia, descrédito
y cambio, que va publicar en 2017 Ignacio Astarloa Huarte-Mendicoa.

Finalment, he d'agrair als autors i autores que hi han col-laborat
amb les seues aportacions, com també a totes aquelles persones que fan
possible I'edicid i la publicacioé de la revista
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Presentacion de Corts.
Anuario de Derecho Parlamentario
Numero 30

ENRIC MORERA | CATALA
President de les Corts.

La reflexion sobre la actividad parlamentaria y todo aquello que la
envuelve constituye un valioso complemento a nuestros quehaceres
diarios, puesto que nos permite compaginar lo habitual y perentorio con
el andlisis sereno y riguroso que nos ofrece la perspectiva académica.
Por ese motivo, resulta interesante contribuir a la publicacién de
Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, una revista de referencia en la
especialidad que nos ocupa y que ahora me corresponde presentaros.
El nimero treinta de Corts. Anuari de Dret Parlamentari, el que
ahora tenéis entre las manos, se inscribe en la tradicion de nuestra
revista. Estd integrado por un total de diez trabajos, estructurados
en cinco «Estudios», tres «Notas», la «Crénica parlamentaria» y una
recensién bibliografica. Abre este volumen una primera parte de
«Estudios», dos de los cuales, elaborados por Blanca Belmonte Peldez,
Letrada de la Junta General del Principado de Asturias y por Francisco
Manuel Garcia Costa, Profesor Titular de Derecho Constitucional de la
Universidad de Murcia, versan sobre un tema de la maxima actualidad:
Parlamento y Transparencia. En este mismo bloque, Vicente Garrido
Mayol, Catedratico de Derecho Constitucional de la Universitat de
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Valéncia analiza el control extrajudicial de la actividad normativa

del gobierno, mientras que José Carlos de Bartolomé Cenzano,
Profesor de Derecho Constitucional de la Universitat Politécnica de
Valéncia, estudia el funcionamiento de la organizacién autondmica,
transcurridos cuarenta afios de la entrada en vigor de la Constitucion
Espafola. El dltimo estudio, relativo a los deberes constitucionales en
el ordenamiento juridico espafiol, es obra de Vicente Moret Millas,
Letrado de las Cortes Generales.

El bloque dedicado a «Notas, dictdmenes e informaciones»
comienza con el trabajo del Catedratico de Derecho Constitucional de
la Universidad de Granada, Agustin Ruiz Robledo, quien profundiza en
el derecho a participar en elecciones libres a la vista de la jurisprudencia
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. También se inserta en
este bloque el anélisis que lleva a cabo Alejandro Rastrollo Ripollés,
Letrado de las Cortes Generales, sobre la tramitacion parlamentaria
del procedimiento previsto en el articulo 155 de la Constitucion. Y
cierra este bloque el estudio que el Profesor de Derecho Penal de la
Universidad CEU Cardenal Herrera, Javier Garcia Gonzalez, hace sobre el
acoso escolar, a la vista de la Ley 8/2017, de la Generalitat Valenciana,
de reconocimiento del derecho a la identidad y expresidn de género.

Como ya es costumbre, uno de los Letrados de la Cdmara, en este
caso José Carlos Navarro Ruiz, elabora la «Cronica Parlamentaria» de Les
Corts, en la que realiza un resumen de la actividad desarrollada desde
la publicacion del niumero anterior; por ello, la crénica comprende el
periodo entre julio y diciembre de 2017. Este volumen se cierra con la
recension que hace la Profesora de Ciencia Politica de la Universidad
CEU Cardenal Herrera, Marta Pérez Gabaldodn, sobre el libro E/
Parlamento moderno: importancia, descrédito y cambio que publicé en
2017 Ignacio Astarloa Huarte-Mendicoa.

Finalmente, he de agradecer a los autores y autoras que han
colaborado con sus aportaciones, asi como a todas aquellas personas
que hacen posible la edicion y publicacion de la revista.

PRESENTACION 12



iIl. ESTUDIOS



CORTS VALENCIANES



La adaptacion de los parlamentos
a la cultura de la transparencia

BLANCA BELMONTE PELAEZ
Letrada de la Junta General del Principado de Asturias.

Resumen
La aprobacién de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacién publica y buen gobierno, ha supuesto un gran
cambio en el ejercicio del poder publico que ha obligado a todas las
Administraciones a adquirir nuevos hébitos de conducta adaptados
a lo que se ha llamado «cultura de la transparencia». En Espafia, el
factor determinante para la implantacion en de esta cultura fue la
crisis econémica que comenzd en 2008 y que dio lugar, especialmente
desde 2011, a la proliferacién de movimientos sociales que pusieron
de relieve el descontento de los ciudadanos con la clase politica y la
necesidad de volver a conectar a la sociedad civil con las instituciones.
El objetivo principal de la transparencia es llevar a cabo un control mas
eficaz del poder publico y fomentar la participacion de los ciudadanos
en la toma de decisiones que les afectan. Todo ello con el fundamental
apoyo de las nuevas tecnologias. Examinaremos a continuacion la
adaptacién de los Parlamentos a este nuevo escenario, repasando
los elementos que se incluyen dentro del concepto de transparencia,
como son la publicidad activa, el derecho de acceso, la participacion
ciudadana, los Cédigos éticos y la regulacion de los grupos de interés.
Palabras clave: Buen gobierno, Cédigo ético, grupo de interés,
Parlamento, participacion ciudadana, publicidad, transparencia.
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Resum
L'aprovacié de la Llei 19/2013, de 9 de desembre, de transparéncia, accés a
la informacié publica i bon govern, ha suposat un gran canvi en I'exercici del
poder public que ha obligat totes les administracions a adquirir nous habits
de conducta adaptats al que s'ha anomenat «cultura de la transparencia».
A Espanya, el factor determinant per a la implantaci6 d'aquesta cultura
va ser la crisi economica que va comencar en 2008 i que va donar lloc,
especialment des de 2011, a la proliferacié de moviments socials que van
posar en relleu el descontentament dels ciutadans amb la classe politica
i la necessitat de tornar a connectar la societat civil amb les institucions.
L'objectiu principal de la transparéncia és dur a terme un control més
eficac del poder public i fomentar la participacié dels ciutadans en la presa
de decisions que els afecten. Tot aixd amb el suport fonamental de les
noves tecnologies. Examinarem a continuacié I'adaptacié dels parlaments
a aquest nou escenari, repassant els elements que s'inclouen dins del
concepte de transparencia, com son la publicitat activa, el dret d'accés, la
participacio ciutadana, els codis étics i la regulacié dels grups d'interes.
Paraules clau: Bon govern, codi étic, grup d'interés, parlament,
participacio ciutadana, publicitat, transparencia.

Abstract
The approval of Law 19/2013, 9 December, on transparency, access to
public information and good governance has been a major change in
exercising public powers and has forced all Public Administrations to acquire
new habits of behavior adapted to the so-called «culture of transparency».
In Spain, determining factor for the implementation of such culture was
the economic crisis beginning back in 2008 and which led, particularly
since 2011, to the incorporation of social movements showing the social
unrest of Spanish citizens with the political class and the need to link again
civil society and institutions. The main objective of transparency is to carry
out an effective control of public powers and enhancing the participation
of citizens in making decisions affecting them with the essential support
of new technologies. We will examine how the Parliaments have adapted
their behavior to this new scenario, reviewing the elements included within
the concept of transparency, including active publicity, right of access,
citizen participation, codes of ethics and the regulation of interest groups.
Key Words: Good governance, Code of ethics, interest group,
Parliament, citizen participation, publicity, transparency.
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I. Introduccion

Lo tradicional en el ejercicio del poder publico desde la Antigliedad ha
sido el ocultamiento y el secretismo celoso respecto de la informacion.
Un fendmeno que ya en el siglo XVI fue estudiado por Arnold Clapmar en
«Los secretos de la Republica» donde vinculaba la politica con el cultivo
de los arcana imperii, informaciones exclusivas y privilegiadas que definen
como sujeto de poder a quien las posee y administra. No sera hasta el
Estado Liberal cuando el ciudadano adquiera el derecho a la informacién
publica, convirtiéndose los arcana imperii en res publica, y ello debido

a que el poder ya no se va a ejercer en beneficio del monarca, sino en
interés de los ciudadanos y, en consecuencia, éstos deben conocer las
cuestiones que les afectan. Para Kant, padre de la idea moderna de
publicidad, el pardmetro de justicia de las normas es la publicidad en
tanto que «son injustas todas las acciones que se refieren al derecho de
otros hombres cuyos principios no soportan ser publicados».

Estas afirmaciones recobran un nuevo interés a partir de mediados
del siglo XX, con el nacimiento del Estado Social y su busqueda del
bienestar de los ciudadanos, para lo cual, aparte de otras medidas, se
incluye su derecho a conocer y a involucrarse en la actuacion publica.
Comienza entonces a hablarse de Gobierno Abierto, basado en los
principios de transparencia, buena administracion y apertura, y defendido
por movimientos ciudadanos que presionan al poder para hacer mds
participe a la sociedad en la toma de decisiones. Pioneros en este
terreno serdn los Estados Unidos que, si bien ya desde la década de los
sesenta del siglo pasado empezaron a regular el acceso a la informacion
publica (Freedom of Information Act, 1966), daran un salto cualitativo
durante la Administracion del Presidente Obama con la promulgacién del
Memorando sobre Transparencia y Gobierno Abierto de 2009.

Tanto las instituciones europeas como el resto de paises europeos
de nuestro entorno adquirieron pronto conciencia de la necesidad de
seguir este camino y proceder a una «apertura» del poder, introduciendo
en sus ordenamientos juridicos una legislacion especifica reguladora
de la transparencia y el derecho de acceso a la informacion publica.
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En Espafa, sin embargo, esta cultura de la transparencia llega con
cierto retraso. El factor determinante serd el desarrollo de movimientos
sociales, como el 15-M y su lema «no nos representan», que surgieron a
raiz de la crisis econémica iniciada en 2008 y que pusieron de relieve la
desconexién de la sociedad con la clase politica o, en palabras de Garcia
Escudero, «el divorcio entre Parlamento y sociedad». El florecimiento
de casos de corrupcién y la sensacion de impunidad de los implicados,
sumada la inactividad de los dirigentes politicos, contrastaron
fuertemente con el paralelo drama social vivido por aquellos que se
veian obligados a abandonar sus viviendas o a engrosar las filas de
parados. Aquel sentimiento de indignacion precipité el acceso de
nuevas fuerzas politicas a los Parlamentos y la reestructuracién de
los partidos tradicionales que interiorizaron la urgencia de adaptarse
al nuevo escenario. Desde entonces, se han aprobado un conjunto
de reformas estructurales destinadas a promover la integridad en la
vida publica enmarcadas en lo que se llamé «Plan de Regeneracion
Democratica» que incluia, entre otras medidas, la aprobacién de una
ley de transparencia y una ley reguladora del ejercicio del alto cargo, la
reforma de la Ley de financiacion de los partidos politicos, del Cédigo
Penal y de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, a efectos de endurecer
las condenadas relacionadas con delitos de corrupcidn.

Dentro de esta nueva etapa en el ejercicio del poder se enmarca
la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno, que, como dice su preambulo,
tiene un triple alcance: incrementa y refuerza la transparencia en la
actividad publica —que se articula a través de obligaciones de publicidad
activa para todas las Administraciones y entidades publicas—, reconoce
y garantiza el acceso a la informacién —regulado como un derecho de
amplio ambito subjetivo y objetivo— y establece las obligaciones de
buen gobierno que deben cumplir los responsables publicos asi como
las consecuencias juridicas derivadas de su incumplimiento —lo que
se convierte en una exigencia de responsabilidad para todos los que
desarrollan actividades de relevancia publica—.
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La Ley 19/2013 ha obligado a las Administraciones a adaptarse a la
cultura de la transparencia, que pretende extenderse a todo el ambito
del poder publico, superando asi las previsiones sectoriales que existian
hasta ahora (por ejemplo, en la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que
se regulan los derechos de acceso a la informacién, de participacién
publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente; la Ley
37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacién de la informacion del
sector publico, o la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico
de los ciudadanos a los Servicios Publicos).

Il. Fuentes

En lo que a los Parlamentos se refiere, el articulo 2.1 f) de la Ley
19/2013 incluye en su dmbito subjetivo de aplicacién a «la Casa de su
Majestad el Rey, el Congreso de los Diputados, el Senado, el Tribunal
Constitucional y el Consejo General del Poder Judicial, asi como el
Banco de Espafia, el Consejo de Estado, el Defensor del Pueblo, el
Tribunal de Cuentas, el Consejo Econémico y Social y las instituciones
autondmicas analogas, en relacion con sus actividades sujetas a
Derecho Administrativo». Por su parte, la disposicion adicional octava
dispone que «El Congreso de los Diputados, el Senado y las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas regulardn en sus
respectivos Reglamentos la aplicacidn concreta de las disposiciones de
la Ley». La Mesa del Congreso, en su reunién de 20 de enero de 2015,
y al amparo de lo dispuesto en el articulo 31.1.1° del Reglamento,
aprobd las Normas para la aplicacion de las disposiciones de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién
publica y buen gobierno a la Cdmara, en relacién con su actividad
sujeta a derecho administrativo. En el Senado, el 5 de junio de 2014,
el Pleno aprobd una reforma de su Reglamento para incluir entre las
competencias de la Mesa las de «Aprobar las normas y adoptar las
medidas que resulten precisas para garantizar la transparencia de la
actividad de la Cdmara y el derecho de acceso a la informacién publica
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del Senado» (articulo 36.1 gl). En ejercicio de esta competencia, la
Mesa del Senado, en su reunion del dia 2 de diciembre de 2014,
aprob¢ la Norma reguladora del derecho de acceso a la informacién
publica del Senado.

En cuanto a los Parlamentos autonémicos, la disposicién
final novena de la Ley 19/2013 establece que los érganos de las
Comunidades Auténomas dispondran de un plazo maximo de dos afios
para adaptarse a las obligaciones contenidas en la Ley. Transcurrido
ya este plazo, las Asambleas, con mayor o menor amplitud, han
procedido a adaptarse a las exigencias de la ley mediante la reforma
de sus Reglamentos, mediante la aprobacién normas de sus érganos
de gobierno en desarrollo de los mandatos reglamentarios, o bien
mediante la aplicacion directa de la correspondiente ley autonémica de
transparencia, en caso de que asi lo disponga la misma.

En el siguiente cuadro se reflejan las fuentes de regulacion de la
transparencia en los Parlamentos autonémicos:

Parlamentos Referencias en la Referencias en  Normas de desarrollo
autonomicos Ley autondmica de el Reglamento aprobadas por los
transparencia de la Camara organos de la Camara
Andalucia Art.3.2 de la Ley 1/2014, Arts. 8,13, 16, Acuerdo de la Mesa de 25 de
de 24 de junio, de 20, 25, 28, 46,  junio de 2014 por el que se
Transparencia Publica de 49, 62, 67, 69,  aprueban las Normas relativas
Andalucia 70, 100, 125, al derecho de acceso a la
147, 183, 66 bis informacién
y 114 bis
Aragdn Art.4.2 de la Ley 8/2015, Arts. 3002306 -

de 25 de marzo, de
Transparencia de la
Actividad Publicay
Participacion Ciudadana
de Aragon.

Principado No existe ley de Arts. 280a 285 -
de Asturias  transparencia

Baleares - - -
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Canarias Art.2.2 y disposicion
adicional cuarta de
la Ley 12/2014, de
26 de diciembre, de
transparencia y de acceso
a la informacién publica.

Arts13.4,16.3,
18.3, 206, 210
a212.

Normas para la aplicacién de la
legislacion sobre transparencia

y derecho de acceso a la
informacién publica sobre la
actividad de la Camara, de 11 de
febrero de 2016

Cantabria Art.4 y disposicién
adicional décimo primera
de la Ley de Cantabria
1/2018, de 21 de marzo,
de Transparencia de la
Actividad Publica

Castilla-La Disposicién adicional

Mancha primera de la Ley 4/2016,
de 15 de diciembre, de
Transparencia y Buen
Gobierno de Castilla-La
Mancha.

— Acuerdo de la Mesa de 10 de
febrero de 2014 por el que se
amplia y refuerza la transparencia
de la actividad parlamentaria.

— Acuerdo de la Mesa de 9 de
enero de 2017, relativo a las
normas para la aplicacion de la
legislacion sobre transparencia

y derecho de acceso a la
informacién publica sobre la
actividad de la Camara

Castillay -
Ledn

Resolucién de la Mesa de 8

de abril de 2015 por la que se
aprueban las normas por las que
se procede a la aplicacién concreta
de las disposiciones de la Ley
19/2013

Catalufa Disposicién adicional
quinta de la Ley 19/2014,
de 29 de diciembre, de
transparencia, acceso a
la informacién publica
y buen gobierno

Arts.208 a 232

Extremadura Art.2 y disposicion
adicional tercera de la Ley
4/2013, de 21 de mayo,
de Gobierno Abierto de
Extremadura

Arts18, 21,32y -

120 (referencias

al Portal de

Transparencia de

la Cdmara)
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Galicia — Art. 31 d) de la Ley Arts. 10.2 bis, -
1/2016, de 18 de enero, 12, 15,27,30y
de transparencia y buen 66 bis
gobierno
— Ley 7/2015, de 7
de agosto, de iniciativa
legislativa popular y
participacion ciudadana
en el Parlamento de
Galicia
La Rioja Art.2 de la Ley 3/2014, - — Acuerdo de la Mesa de 9 de
de 11 de septiembre, enero de 2017 sobre publicidad
de Transparencia y Buen en el Portal de Transparencia
Gobierno de La Rioja — Acuerdo de la Mesa de la
Camara sobre solicitudes de
acceso a la informacion
— Acuerdo de la Mesa de la
Camara sobre la gestién de las
reclamaciones en materia de
acceso a la informacién publica
Comunidad  No existe ley de - — Acuerdo de la Mesa, de 20
de Madrid transparencia de mayo de 2015, sobre los
contenidos de la Seccién de
Transparencia de la Pdgina Web
Institucional
— Normas para la aplicacién de
la Ley 19/2013 a la actividad de
la Asamblea sujeta a Derecho
Administrativo.
Region Art.5.2 de la Ley - Normas reguladoras del derecho
de Murcia 12/2014, de 16 a la informacién publica de la
de diciembre, de Asamblea Regional de Murcia
Transparencia y
Participacién Ciudadana
de la Comunidad
Auténoma de la Region
de Murcia.
Comunidad - - -
Foral de
Navarra
Pais Vasco No existe ley de Arts. 1082110 -

transparencia
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Comunidad  Art.2 y disposicién Arts. 110 bisy ~ — Resolucién de Presidencia de

Valenciana  adicional cuarta de la Ley 110 ter caracter general nimero 3/IX,
2/2015, de 2 de abril, por la que se desarrolla el articulo
de Transparencia, Buen 110 ter del RC sobre el Portal
Gobierno y Participacién de Transparencia y se establece
Ciudadana de la el procedimiento de acceso a la
Comunitat Valenciana. informacién de Les Corts

— Resolucion de Presidencia de
caracter general 2/IX, por la que
se regula la participacion en el
procedimiento legislativo

I1l. Tradicional modelo de publicidad y
nuevo modelo de transparencia

Como refleja la normativa referida, los Parlamentos han sustituido

el tradicional «<modelo de publicidad» de sus actividades, centrado
basicamente en la publicidad de las sesiones plenarias y la publicacién
de los actos, acuerdos e intervenciones en los Boletines y Diarios de
Sesiones Oficiales (que hasta hace apenas veinte afios eran practicamente
los Unicos medios con los que se contaba para conocer lo debatido y
aprobado por el Parlamento), por un «modelo de transparencia» mucho
mds exigente que, en cierto modo, «desnuda» a las Asambleas y pone a
disposicion de los ciudadanos toda una suerte de herramientas que no
solo posibilitan su control, sino que también permiten la interaccidn
de la sociedad con el legislador. Ello es asi porque la transparencia va
mucho mas alld de la publicidad; no es una versién mejorada de la
publicidad, sino un concepto totalmente nuevo en el que ésta es solo
una pequefia parte.

Como deciamos, los elementos principales que conformaban el
tradicional modelo de publicidad, eran la publicidad de las sesiones y
las publicaciones a través de Boletines Oficiales y Diarios de Sesiones.
Ademads, se incluyen también en ese modelo otras vias como el
acceso de publico y de medios de comunicacién social debidamente
acreditados a las sesiones que no tengan caracter secreto, los
cauces de participacion ciudadana limitados a la presentacién
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de iniciativas legislativas populares y al ejercicio del derecho de

peticidn, la posibilidad de conocer fisicamente las sedes mediante

visitas organizadas o durante las jornadas de puertas abiertas y, mas

recientemente, el acceso de los ciudadanos a la informacién disponible

en las paginas web que actualmente todos los Parlamentos tienen

en las que, aparte de la publicacién de informacion institucional y

organizativa, existen canales para el envio de preguntas, quejas o

sugerencias, asi como para poder visualizar, en directo o en diferido,

las sesiones de los Plenos y de las Comisiones.
Pues bien, el nuevo modelo de transparencia va mas alla:

a) impone obligaciones de publicidad activa, ampliando
sustancialmente la informacién que debe ser publicada por
los Parlamentos, que ya no queda limitada a descripciones
superficiales sobre la institucién, los érganos y el funcionamiento,
sino que obliga, como veremos, a someter al escrutinio publico
practicamente toda su actividad;

b) concede a los ciudadanos el derecho a acceder a documentos
y contenidos hasta ahora reservados para el uso interno y que
sobrepasan el tradicional derecho de acceso a archivos y registros
administrativos del articulo 105 de la Constitucion, asi como el
derecho de los ciudadanos a conocer el estado de la tramitacion
de los procedimientos en los que tengan la condicién de
interesados del articulo 53 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas;

¢) amplia los cauces de participacion ciudadana en la toma de
decisiones publicas y las vias de contacto de la sociedad y sus
representantes, haciendo uso de las ventajas que ofrecen las nuevas
tecnologias, y todo ello enmarcado en lo que se ha denominado
«Parlamento Abierto» que, como veremos, incluye como elementos
destacados preguntas, enmiendas y proposiciones no de ley de
origen popular, aportaciones on line, audiencias ciudadanas y
denuncias anénimas; y
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d) refuerza la fiscalizacion de la actividad de los parlamentarios,
especialmente en lo que tiene que ver con el contacto de éstos
con grupos de interés, e impone pautas y principios de caracter
ético a través de Codigos de conducta que recogen en un mismo
documento reglas de comportamiento que hasta ahora estaban
diseminadas en distintas normas como la Constitucion, los
Reglamentos parlamentarios, resoluciones de las Cdmaras, leyes
electorales estatal y autondmicas (régimen de incompatibilidades,
deberes de los parlamentarios como respeto del orden, la cortesia,
deber de confidencialidad, prohibicién de utilizar su condicién para
actividades mercantiles, etc), y todo ello en aras de la integridad
que requiere el ejercicio de la representacion de la soberania
nacional.

A continuacién, examinaremos estas nuevas piezas que conforman
la cultura de la transparencia en cuanto a los Parlamentos se refiere.

IV. Publicidad activa

Como vimos mas arriba, la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno,
incluye en su ambito subjetivo de aplicacion (articulo 2.1 f]) a los
Parlamentos en lo que se refiere a «sus actividades sujetas a Derecho
Administrativo». Lo cierto es que las CAmaras, de forma progresiva y
generalizada, han ido més alld y no han limitado su publicidad activa
a las actividades sujetas a derecho administrativo. La publicacion de
informacidn que rebasa los aspectos administrativos, no solo se debe
a que asi lo pueda exigir la normativa autondémica sobre transparencia
parlamentaria (ya sea por aplicacién de la ley de transparencia, ya
sea por acuerdo de la propia Camara en ejercicio de su autonomia),
sino que también ha influido de manera considerable, y no es ningtn
secreto, la evaluacion a la que han sido sometidas las Asambleas

por organizaciones que, a modo de «agencias de calificacion», han
expuesto ante la opinidn publica el grado de transparencia de las
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mismas, para sonrojo de unas y orgullo de otras. Destaca entre estas
organizaciones, Transparencia Internacional, que se presenta como

«la Unica organizacién no gubernamental a escala universal dedicada
a combatir la corrupcién, congregando a la sociedad civil, sector
privado y los gobiernos en una amplia coalicién global». Transparencia
Internacional ha realizado dos evaluaciones a los Parlamentos
espafioles, en 2014 y 2016, mediante ochenta indicadores, que han
servido a las Camaras de modelo para estructurar la informacion
publicada en sus respectivas paginas web.

La herramienta de publicacion utilizada para dar cumplimiento a
las obligaciones de publicidad activa ha sido el Portal de Transparencia
alojado en las paginas web de los Parlamentos, que centraliza toda la
informacidn, facilitando asi su consulta.

De acuerdo con los principios recogidos en el articulo 5 la ley
bésica, la publicacién de la informacién ha de cumplir las siguientes
condiciones: ha de ser periddica y actualizada; de una manera clara,
estructurada y entendible para los interesados, favoreciendo su
comprensién por personas con discapacidad, conforme al principio de
accesibilidad universal y disefio para todos; en formatos reutilizables, y
de acceso facil y gratuito.

En cuanto al propio contenido de la informacién, y como decia
anteriormente, la mayor parte de los Parlamentos se han basado en los
cuestionarios de Transparencia Internacional para determinar los datos
objeto de publicacidn que, por otra parte, van més alld de lo exigido
por la ley estatal. Se sigue el siguiente esquema general:

1. Informacién sobre el Parlamento: sobre cargos electos, personal

y retribuciones del Parlamento; planificacién, organizacién y

patrimonio; érganos, normas e instituciones parlamentarias.

2. Informacion sobre el funcionamiento y la actividad parlamentaria:
funcionamiento de los 6rganos parlamentarios y actividad
parlamentaria.
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3. Relaciones con los ciudadanos: caracteristicas de la pagina web,
informacion y atencion al ciudadano y participaciéon y compromiso
con la ciudadania.

4. Transparencia econémico-financiera: informaciéon contable y
presupuestaria y transparencia econdmico-financiera.

5. Transparencia en las contrataciones, convenios, obras y suministros.

6. Derecho de acceso a la informacidn: visibilidad, canales y
caracteristicas del acceso a la informacién publica y reclamaciones y
evaluacién del derecho de acceso.

Por otra parte, es conveniente destacar que dentro de los ochenta
indicadores que han servido para la evaluacion, y también para
estructurar gran parte de los Portales de Transparencia, existen items
que, aunque puedan resultar aplicables a érganos de la Administracién,
no se corresponden con la propia naturaleza de la institucion
parlamentaria o simplemente no existen en la mayoria de las Asambleas,
y aun asi se penaliza su falta de publicacién (por ejemplo, los relativos a
altos cargos del Parlamento, a planes y programas plurianulaes, dietas,
informes externos, etc).

En cualquier caso, a pesar de haberse generalizado esta estructura,
en la Memoria de cumplimiento de la Ley de Transparencia durante
el ejercicio 2016 del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno se
recomienda sistematizar la informacién publicada siguiendo el esquema
de los apartados contenidos en los articulo 6, 7 y 8 de la Ley 19/2013,
es decir, dividirla en tres grandes secciones: informacidn institucional,
organizativa y de planificacién; informacién de relevancia juridica, e
informacion econdmica, presupuestaria y estadistica. Y dentro de estas,
el Consejo hace las siguientes recomendaciones:

a) En cuanto a la informacidn institucional, organizativa y de
planificacién e informacion de relevancia juridica: aplicar un
disefio claro, intuitivo y amigable de la informacion relativa a las
funciones de la institucion; enlazar las referencias a las normas con
los textos de las mismas y completar los textos normativos con
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b)

)

enlaces activados para la explicacién de términos normalmente
desconocidos por la ciudadania.

En cuanto a la informacién econémica, presupuestaria y
estadistica: separar claramente los datos e informaciones relativos
a contratos, convenios y subvenciones; cuando la publicacion de
los datos se verifique a través de un enlace con una plataforma o
base de datos centralizada (como la plataforma de contratacion del
sector publico), establecer el mismo directamente con el portal de
la institucion, no con la pdgina inicial de la plataforma; interpretar
«ayudas» en sentido amplio (premios, becas, etc.); incluir en la
informacidn presupuestaria el suficiente material grafico como
para que el ciudadano no experto pueda comprender el contenido
de las partidas y el destino de los fondos; incluir la antigiiedad

en el computo de las retribuciones y publicar las resoluciones
concedentes de compatibilidades.

Finalmente, y con cardcter general, el Consejo de Transparencia
recomienda que cuando no haya informacién que publicar por

no haberse producido ninguna actuacion, deberia incluirse una
mencion expresa a que la falta de informacién obedece a la falta de
actividad; mantener la informacion en la pagina web durante todo
el periodo de vigencia o de produccién de efectos del acto a que se
refiere y, cesada la eficacia, dar de baja la informacién en un periodo
de tiempo razonable o incorporarla a una apartado especifico de
«informacién histérica».

V. Derecho de acceso

1. Objeto

Mediante el ejercicio del derecho de acceso los ciudadanos pueden
obtener informacién publica, cualquiera que sea su formato o soporte,
que obre en poder del Parlamento y que haya sido elaborada o
adquirida en el ejercicio de sus funciones.
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En lo que se refiere al caracter de la informacion, recordemos,
el articulo 2.1. f) de la Ley 19/2013 hace referencia Gnicamente a las
actividades sujetas a Derecho Administrativo. No obstante, al igual
que en el caso de la publicidad activa, son ya varios los Parlamentos
que posibilitan el acceso tanto a la informacién administrativa como
a la parlamentaria. Es el caso, por ejemplo, de las Cortes Valencianas,
de Castillay Ledn y Castilla- La Mancha, el Parlamento Vasco, el de
Cantabria y el de Catalufia, la Junta General del Principado de Asturias
o las Asambleas de Madrid y de Murcia. Asi, en las Normas reguladoras
del derecho de acceso a la informacién de la Asamblea Regional de
Murcia, del Parlamento de Canarias y de las Cortes Valencianas, en
sus articulos 2, 4 y 3 respectivamente, se dice que todas las personas
tienen derecho a acceder a la informacion publica que, en el ejercicio
de sus funciones parlamentarias, y sobre sus actividades sujetas al
Derecho Administrativo, obre en poder de la Cdmara en los términos
que estas mismas normas prevén. Por su parte, de forma mas concreta,
el articulo 210 del Reglamento del Parlamento de Catalufia establece
«1. El derecho de acceso a la informacidn parlamentaria comprende la
documentacién generada por el Parlamento y la que este tiene como
consecuencia del ejercicio de sus funciones, incluida la que le deben
suministrar el Gobierno, las administraciones, otras instituciones
y terceras personas en cumplimiento de las leyes o del presente
reglamento. 2. La informacion parlamentaria incluye, sin excepcién, la
documentacidn relativa a la actividad de los érganos parlamentarios
y la documentacion administrativa de los servicios que integran la
Administracion parlamentaria». Igualmente, en el articulo 108 del
Reglamento del Parlamento Vasco se reconoce el derecho a acceder a
los documentos parlamentarios a través de un registro de documentos
parlamentarios de acceso publico o a través de redes informaticas o
electrénicas de comunicacién, afiadiéndose que los demas documentos
parlamentarios que no sean directamente accesibles por estos medios
se facilitaran previa solicitud por escrito. Finalmente, el nuevo Titulo
XIX del Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias,
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dedicado a la transparencia, como sefialaba el preambulo de la reforma
del Reglamento que lo introdujo, es de aplicacidn «no solo a las
actividades sujetas al derecho administrativo, a las que, por lo que a
las instituciones parlamentarias en particular se refiere, propiamente se
limita la ley [la Ley 19/2013], sino también, y en uso de la autonomia
de la Camara, a todas las demas».

2. Sujetos

El derecho de acceso a informacion publica se reconoce, con cardcter

general, y de acuerdo con lo que dispone el articulo 12 de la ley

19/2013, a «todas las personas». A este respecto, existen en el dmbito

autondmico algunas particularidades:

a) El Parlamento de Andalucia reconoce el derecho a «Toda persona
fisica o juridica que resida o tenga su domicilio social en Andalucia».

b) El Parlamento de Catalufia (articulo 209. 1 del Reglamento) lo
reconoce a «Todas las personas mayores de dieciséis afios, a
titulo individual o en nombre y representacién de una persona
juridica legalmente constituida o de una organizacién o plataforma
constituida para la defensa o promocién de intereses colectivos,
aunque no tenga personalidad juridica».

¢) Enlas Cortes de Aragon se exigen al menos catorce afios.

3. Solicitud

La solicitud se cursara por cualquier medio que permita tener
constancia de la identidad del solicitante, la informacién que se solicita,
una direccién de contacto, preferentemente electrénica, a efectos

de comunicaciones, y la modalidad que se prefiera para acceder a la
informacidn solicitada, en su caso. No se requiere que la solicitud de
acceso esté motivada, pero en el caso de que se expongan los motivos
por los que se solicita la informacion, éstos podran ser tenidos en
cuenta cuando se dicte la resolucién.
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El modo ordinario de presentacion de la solicitud de acceso es
mediante los formularios que a tales efectos estan disponibles en las
paginas web de los Parlamentos con el fin de facilitar su tramitacién
a los ciudadanos. No obstante, como sefiala la legislacidn basica, este
acceso puede tener lugar por cualquier medio. En tal sentido, la Ley de
Transparencia de Cantabria (que incluye en su articulo 4 al Parlamento
de Cantabria como sujeto obligado en relacién con sus actividades
sujetas al Derecho administrativo) y también la Ley de Transparencia
de Aragén, precisan que cuando la solicitud se formule de forma oral,
sea mediante comparecencia o mediante comunicacion telefénica, la
misma sera recogida en formato electrdnico. Por su parte, la Norma
parlamentaria de Andalucia exige, en su articulo 4, que la solicitud se
formule necesariamente por escrito.

Si la informacion solicitada pudiera afectar a derechos o intereses
de terceros, se les concederd un plazo de quince dias para realizar las
alegaciones que estimen oportunas.

4. Limites

El derecho de acceso podra limitarse, en lo que se refiere a la
informacion sobre la actividad sujeta a derecho administrativo, en los
casos previstos en el articulo 14 de la ley bdsica (cuando el acceso
pueda suponer un perjuicio para la seguridad nacional, la defensa, las
relaciones exteriores, la seguridad publica, la prevencioén, investigacion
y sancién de los ilicitos penales, administrativos o disciplinarios, etc).
En cuanto a la informacién parlamentaria, el acceso sélo podra ser
limitado en los supuestos regulados en el Reglamento y en las normas y
resoluciones de los érganos de la Cdmara.

Cuando alguno de los limites sefialados no afecte a la totalidad de
la informacion, se concedera el acceso parcial omitiendo la informacién
afectada por el limite, salvo que de ello resulte una informacién
distorsionada o que carezca de sentido. De ello se informara al
solicitante.
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Ademads, en caso de que la informacidn solicitada contuviese datos
personales se estard a lo previsto en el articulo 15 de la Ley 19/21013
sobre la disociacion de datos que impida la identificacion de las
personas afectadas. En su defecto, para datos especialmente protegidos
de los apartados 2 y 3 del articulo 7 de la Ley Orgénica 15/1999, de 13
de diciembre, de Proteccion de Datos, se requerird el consentimiento
de los afectados, y si la informacioén solicitada no contiene datos
especialmente protegidos, serd necesario proceder a la ponderacién del
interés publico en la divulgacién de la informacion y los derechos de los
afectados.

5. Inadmision

El articulo 18 de la ley estatal de transparencia recoge las causas
de inadmision de las solicitudes de acceso, aplicables también a los
Parlamentos, y que, como sefiala Barrero Rodriguez, se han configurado
a partir de conceptos juridicos indeterminados, lo que dificulta su
interpretacion asi como su aplicacién. De ahi la importancia de acudir
a los Criterios interpretativos y Resoluciones dictadas por el Consejo
de Transparencia para su esclarecimiento. Veremos a continuacién las
causas de inadmision y los criterios del Consejo sobre las mismas:
a) Solicitudes referidas a informacion que esté en curso de elaboracién
o de publicacién general. El Proyecto de Reglamento de
desarrollo de la Ley 19/2013 entiende por informacion en curso
de elaboracion «aquella que resulte incorporada a documentos
o soportes en tramitacion o en proceso de finalizacién y que, en
consecuencia, no cuente todavia con todos sus elementos o estos
sean provisionales o sujetos a verificacion o ratificacion posterior».
Se trata de informacion que no se tiene en el momento de la
solicitud pero estard disponible en un corto plazo (Resoluciones
11/2015, de 25 de mayo, 198/2015, de 23 de septiembre,
192/2016, de 14 de julio 0 28/2017, de 18 de abril). No debe
confundirse con informacién de un proceso que atin no ha
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b)

c)

finalizado, pues lo que debe de estar inacabo es la informacion,

no el proceso (Resoluciédn 84/2017, de 23 de mayo). Ademas, el
Consejo de Transparencia considera que para que esta circunstancia
pueda aducirse como causa de inadmisidn, en la resolucién habra
de indicarse la fecha aproximada de publicacion y el lugar previsto
para la misma (Resoluciéon 101/2017, de 30 de mayo).

Solicitudes referidas a informacién que tenga caracter auxiliar o

de apoyo, como la contenida en notas, borradores, opiniones,
resimenes, comunicaciones e informes internos o entre érganos o
entidades administrativas. El Consejo de Transparencia ha considerado
que, con independencia de la denominacién del documento, en este
caso lo relevante es la medida en que el mismo haya podido influir
en la formacion de la voluntad del 6rgano, esto es, que constituya

la ratio decidendi del correspondiente acuerdo. Asimismo, en el
Criterio interpretativo 6/2015, de 12 de noviembre, el Consejo de
Transparencia considera que «una solicitud de informacién auxiliar

o de apoyo (...), podrd ser declarada inadmitida a trdmite cuando se
den, entre otras, algunas de las siguientes circunstancias:

Cuando contenga opiniones o valoraciones personales del autor que
no manifiesten la posicion del érgano o entidad.

Cuando lo solicitado sea un texto preliminar o borrador sin la
consideracion de final.

Cuando se trate de informacion preparatoria de la actividad del
o6rgano o entidad que recibe la solicitud.

Cuando la solicitud se refiera a comunicaciones internas que no
constituyan tramites del procedimiento.

Cuando se trate de informes no preceptivos y que no sean
incorporados como motivacion de una decisién final».

Solicitudes relativas a informacién para cuya divulgacién sea
necesaria una accion previa de reelaboracién. El Consejo de
Transparencia, en el Criterio 7/2015, entiende que la reelaboracién
supone un nuevo tratamiento de la informacién y que ha de estar
basada en elementos objetivables de cardcter organizativo, funcional
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d)

o presupuestario, identificando estos en la correspondiente
resolucién motivada. Concreta en el Criterio referido que esta causa
de inadmisién ha de entenderse aplicable cuando «la informacién
que se solicita, perteneciendo al &mbito funcional de actuacién del
organismo o entidad que recibe la solicitud, deba:

Elaborarse expresamente para dar una respuesta, haciendo uso de
diversas fuentes de informacion, o

Cuando dicho organismo o entidad carezca de los medios técnicos que
sean necesarios para extraer y explotar la informacion concreta que se
solicita, resultando imposible proporcionar la informacién solicitada».
Quedarian fuera del concepto de reelaboracidn de la informacion

y, por tanto, no podria justificarse su inadmisién, aquellos casos

en que ésta tenga que ser necesariamente manipulada debido a su
volumen o complejidad, cuando deba ser disociada por contener
datos protegidos o cuando se encuentre en poder de varias
unidades responsables de su custodia pero su autor esté claramente
definido (Criterio del Consejo de Transparencia 7/2015, de 12 de
noviembre, y Resoluciones 123/2015, de 24 de octubre, 283/2016,
de 23 de septiembre, 410/2016, de 15 de diciembre, entre otras).
Ademads, algunas leyes autonémicas de transparencia, como la
andaluza, aragonesa o valenciana, excluyen que exista reelaboracion
cuando la informacién sea objeto de tratamiento informatizado de
uso corriente o habitual.

Solicitudes dirigidas a un 6rgano en cuyo poder no obre la
informacién cuando se desconozca el competente. El Consejo

de Transparencia ha manifestado reiteradamente la necesidad de
diferenciar este apartado d) del articulo 18, del articulo 191, en
virtud del cual, si la solicitud se refiere a informacién que no obre
en poder del sujeto al que se dirige, éste la remitira al competente,
si lo conociera, e informara de esta circunstancia al solicitante. La
causa de inadmisién del articulo 18.1.d) Ginicamente es de aplicacién
cuando, ademas de no obrar en poder del 6rgano, éste desconozca
el competente para proporcionar la informacién, en tanto que
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el articulo 19.1 requiere el conocimiento de aquel por parte del
receptor de la solicitud (entre otras, Resoluciones 152/2016, de 4
de julio, 236/2016, de 29 de agosto, 315/2016, de 6 de octubre,
225/2017, de 8 de agosto).

e) Solicitudes manifiestamente repetitivas o tengan un cardcter abusivo
no justificado con la finalidad de transparencia de la Ley. El Criterio
interpretativo del Consejo de Transparencia 3/2016, de 14 de julio,
diferencia los tres supuestos:

— Se considera manifiestamente repetitiva cuando la solicitud
de informacion coincida de forma patente con otra u otras
presentadas anteriormente por el mismo solicitante y hubieran
sido rechazas por afectar a los limites de los articulos 14 0 15
de la ley o a alguna de las causas de inadmision del articulo
18, o bien, hubiera sido admitida y la informacidn aportada no
hubiese experimentado cambio alguno; cuando el solicitante
conociera de antemano el sentido de la resolucién por habérsele
comunicado en un procedimiento anterior por el 6rgano
informante; cuando coincidan con otras dirigidas al mismo érgano
en periodos de tiempo inferiores a los plazos de tramitacién
legalmente previstos, y cuando fueran de respuesta imposible.

— Se considera abusiva la solicitud cuando pueda entenderse incluida
en el concepto de abuso del derecho del articulo 7.2 del Cédigo
Civil; cuando para ser atendida se requiera la paralizacion del resto
de la gestion de los sujetos obligados a suministrar la informacion;
cuando suponga un riesgo para los derechos de terceros, y cuando
sea contraria a las normas, las costumbres y a la buena fe.

— Se considera justificada con la finalidad de la ley cuando se
fundamenta en el interés legitimo de someter a escrutinio la accion
de los responsables publicos, conocer como se toman las decisiones
publicas, conocer cdmo se manejan los fondos publicos y conocer
bajo qué criterios actuian las instituciones publicas.

A estas causas de inadmision, algunos Parlamentos han afiadido
dos més:
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f) aquellas solicitudes que contengan expresiones ofensivas contra
personas o contra instituciones, asi como meros juicios de valor
u opiniones (en el Congreso, el Senado, las Asambleas de Madrid
y Murcia, las Cortes Valencianas, de Castilla y Leén y Castilla-La
Mancha); y

8) que afecten a una pluralidad de personas cuyos datos personales
pudieran revelarse con el acceso a la peticién, en numero tal que no
sea posible darles traslado de la solicitud en el tiempo establecido
para su resolucion (en las Cortes de Castilla-La Mancha y el
Parlamento de Canarias).

6. érgano competente para resolver

La competencia para la resolucion de las solicitudes de acceso se
atribuye al Secretario General/Letrado Mayor o a la Mesa de la Cdmara.
Asi, en el Congreso de los Diputados, las Asambleas de Madrid y
Murcia, los Parlamentos de Andalucia y La Rioja y las Cortes Valencianas
y de Castilla-La Mancha, al Secretario General o Letrado Mayor. En el
Senado, las Cortes de Aragén y de Castilla y Ledn, el Parlamento de
Canarias y la Junta General del Principado de Asturias, a la Mesa de la
Camara.

No obstante, si la informacién ya estuviera publicada o la resolucién
de la solicitud no ofrezca dudas, en el Congreso de los Diputados
resolverd la Direccion de Comunicacion de la Secretaria General; en la
Asamblea de Madrid, la Asesoria Técnica dependiente de la Secretaria
General; en el Senado y Cortes Valencianas, las unidades informacion de
la Secretaria General con competencia en la materia; y en las Cortes de
Castilla y Ledn y el Parlamento de Canarias, la Oficina de informacién.

7. Plazo

El plazo del que dispone el érgano competente para resolver es de un
mes, excepto en el Parlamento de Andalucia que prevé veinte dias.

LA ADAPTACION DE LOS PARLAMENTOS A LA CULTURA DE LA TRANSPARENCIA 37



En cualquier caso, si el volumen o complejidad de la informacidn
solicitada lo requiere, el plazo es prorrogable por el mismo tiempo.
Trascurrido el plazo para resolver sin que se haya dictado
resolucion, la solicitud se entendera denegada. La regla general
del silencio negativo se quiebra en las Cortes de Aragdén (donde
se entiende de aplicacidn el articulo 31.2 de la ley autonémica de
transparencia), en las Cortes Valencianas (de acuerdo con el articulo
11 de la Resolucidn de la Presidencia 3/1X), y en el Parlamento de
Catalufia (de acuerdo con el articulo 214 del Reglamento), en los
cuales el silencio tiene cardcter estimatorio, salvo que: a) la denegacién
total o parcial de la informacidn viniera expresamente impuesta en
una ley, en los tres casos; b) la informacién solicitada pudiera entrar
en conflicto evidente con otros derechos protegidos, en la Cdmara
valenciana; c) se diera alguno de los limites que el Reglamento u otras
leyes establecen para acceder a la informacién publica, en Catalufia.
En todo caso, las resoluciones habran de ser motivadas si deniegan
el acceso, conceden el acceso parcial o a través de modalidad distinta
a la solicitada y permiten el acceso cuando haya habido oposicion de
tercero.

8. Impugnacion

Frente a las resoluciones del Secretario General/Letrado Mayor o de

la Mesa de la Cdmara cabe, con caracter previo a la via contencioso-
administrativa, reclamacion potestativa ante la Mesa (asi se establece
expresamente en el Congreso, el Senado, Asambleas de Madrid y Murcia,
Cortes Valencianas, de Castilla y Ledn y Castilla-La Mancha, Parlamento
de La Rioja y de Cantabria y Junta General del Principado de Asturias).
Sin embargo, en el Parlamento de Canarias, el articulo 15 de sus Normas
sobre transparencia y derecho de acceso, sefiala que frente a la resolucion
en materia de acceso a la informacién solo cabrd la interposicion de
recurso contencioso-administrativo. Por su parte, en el Parlamento de
Catalufia, el articulo 215 de su Reglamento, atribuye la competencia para
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resolver las reclamaciones contra las denegaciones del derecho de acceso
a la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacién Publica
del articulo 39 de la ley de transparencia autonémica.

VI. Parlamento Abierto

Aparte de los medios tradicionales de participacion, como son el
derecho de peticidn, iniciativa legislativa popular o los buzones de
sugerencias, la cultura de la transparencia en los Parlamentos ha
supuesto todo un abanico de posibilidades para acercar a la sociedad
a los representantes politicos en un intento de combatir la desafeccién
experimentada en estos Ultimos afios y de involucrar a los ciudadanos
en el manejo de asuntos publicos. Examinaremos, a continuacion, los
elementos mas destacables y novedosos que conforman el concepto
de Parlamento Abierto.

1. Audiencias ciudadanas

Con ellas se abre la posibilidad de que representantes de colectivos
sociales interesados en materias que se encuentran en tramitacion
comparezcan ante las Cadmaras para dar su opinidn. Existen dos modelos
de participacion ciudadana en funcién de los sujetos legitimados para
solicitarlas:

a) modelo de solicitud ciudadana, en virtud del cual son los propios
ciudadanos los que formulan propuestas de comparecencias,
correspondiendo a los Grupos Parlamentarios la decision sobre su
sustanciacion o no. Es el caso de las Cortes Valencianas, que las ha
previsto en el articulo 182 bis del Reglamento y en la Resolucion
de Presidencia de caracter general 2/1X, por la que se regula la
participacion en el procedimiento legislativo. De acuerdo con esta
Resolucidn, las propuestas de comparecencia por los interesados
deberan presentarse en el Registro de la Camara, seran trasladadas
a los Grupos Parlamentarios a fin de que indiquen cuales son las
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comparecencias que estiman oportuno sustanciar, pudiendo cada
Grupo proponer un maximo de tres comparecencias y teniendo
preferencia las que alcancen un mayor grado de consenso. Las
comparecencias no incluidas por esta via se realizaran por escrito
dirigido a la Comisién Especial de Participacién Ciudadana.
b) modelo de solicitud parlamentaria, en el que son los Diputados
o los Grupos Parlamentarios los legitimados para proponer las
audiencias. Los Reglamentos del Parlamento de Andalucia (articulo
112) y de las Cortes de Aragdn (articulo 163) exigen que quienes
comparezcan tengan la consideracion de representantes de
colectivos sociales, sean estos publicos o privados, afectados por
el contenido del proyecto de ley, y solo con caracter excepcional
podrdn ser llamadas a comparecer personas a titulo individual.
En la Cdmara catalana (articulo 115) se prevé que el trdmite de
audiencia se sustancie preferentemente por via presencial o por
videoconferencia, mediante comparecencia, o por escrito o por via
electronica si asi lo determina la comisién.
Este tipo de audiencias, tanto las de un modelo como las del
otro, han de ser diferenciadas de las comparecencias de personas
competentes en la materia de que se trate para asesorar sobre la
misma, previstas en la mayoria de los Reglamentos parlamentarios. Las
audiencias tienen de novedoso que se centran en la participacion de
representantes de colectivos ciudadanos. Cierto es que, en ocasiones,
no es facil diferenciar unas y otras, dado que en los Parlamentos en los
que no estdn previstas las audiencias, en la practica, éstas se sustancian
por el tramite tradicional de comparecencias de expertos. Asi ocurre,
por ejemplo, en la Junta General del Principado de Asturias cuyo
articulo 67.1 f) del Reglamento posibilita la comparecencia de personas
o colectivos expertos o interesados en asuntos que se estén tratando
en la Camara al objeto de prestar asesoramiento o informe, a propuesta
de los Diputados que sean miembros de la Comisidn en que se vayan
a sustanciar. A este respecto hay que hacer notar el notable aumento
de solicitudes de comparecencias de este tipo que se ha producido en
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el Parlamento asturiano en la X Legislatura, tanto en la tramitacién de
iniciativas legislativas como en planes, programas, memorias e informes,
que ha llevado a la adopcion del Acuerdo de la Mesa de 5 de junio

de 2017 en virtud del cual se han limitado a dos las sesiones de las
Comisiones dedicadas a estas comparecencias, pudiéndose ampliar a
tres, excepcionalmente, con la autorizacién de la Junta de Portavoces.

2. Preguntas de iniciativa popular

Las Cortes de Aragon (articulo 266 del Reglamento) y los Parlamentos
de Canarias (articulo 174 del Reglamento) y Galicia (articulo 17 de

la Ley 7/2015, de 7 de agosto, de iniciativa legislativa populary
participacion ciudadana en el Parlamento de Galicia) han introducido
la posibilidad de que cualquier ciudadano residente en el respectivo
ambito territorial pueda formular preguntas al Gobierno autonémico
mediante su presentacion en el Registro de la Cdmara o a través de

la pdgina web. Las preguntas habrdn de cumplir los requisitos que los
Reglamentos exigen para las preguntas de formulacién parlamentaria,
y la Mesa de la Camara, una vez calificadas y admitidas, ordenara su
publicaciéon en el Boletin correspondiente. Publicadas las preguntas,
para su tramitacién se exige que sean asumidas por un Diputado, quien
deberd advertir de su origen popular en el momento de su formulacién.
Las propuestas de preguntas admitidas a tramite por la Mesa que no
hayan sido asumidas por ninglin Diputado se consideraran decaidas.

3. Proposiciones no de ley de iniciativa ciudadana

Dentro de las formas de participacion de los ciudadanos en el impulso
de la accion del Gobierno, las Cortes de Aragon y el Parlamento

de Galicia son las Unicas Camaras que permiten la presentacion de
Proposiciones no de ley de iniciativa popular. En el articulo 270 del
Reglamento de las Cortes de Aragon, las propuestas de proposiciones
no de ley de iniciativa ciudadana se encuentran sujetas a requisitos
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similares a los de las preguntas de iniciativa ciudadana: el proponente
puede ser cualquier persona fisica o juridica residente en Aragon, se
presentardn por escrito en el Registro o a través de la pagina web,

la Mesa procederd a su calificacién y admision, para su tramitacion
deberdn ser asumidas por un Grupo Parlamentario y en su formulacién
deberd hacerse constar la autoria de la iniciativa.

En la Ley 7/2015, de 7 de agosto, de iniciativa legislativa popular y
participacién ciudadana en el Parlamento de Galicia, el procedimiento
para su presentacidn es el previsto en esa norma para la tramitacién de
las iniciativas legislativas populares, con las siguientes particularidades:
a) podran promover su presentacion personas juridicas que representen
intereses sociales, o cualquier ciudadano con su firmay la de otros
nueve; b) La Mesa se pronunciard sobre su admisibilidad, y rechazara
motivadamente, pero sin recurso, las que considere improcedentes con
arreglo al Reglamento del Parlamento; ¢) El nimero requerido de firmas
de personas legitimadas para suscribirlas es de 2.500; d) cualquier Grupo
Parlamentario podrd asumirlas y si son varios, quedaran asignadas al
primero que lo solicite, y e) la Junta Electoral de Galicia serd competente
para establecer los requisitos necesarios para que el procedimiento
de recogida de firmas pueda realizarse a través del sistema de firma
electrénica.

4. Enmiendas de iniciativa ciudadana

Previstas como tales en los Reglamentos de las Cortes de Aragén
(articulo 165) y Valencia (articulo 113 bis) y en el Parlamento de
Andalucia (articulo 114 bis), permiten a los ciudadanos presentar
propuestas de modificacion de iniciativas legislativas. Para ser tramitadas
como enmiendas se requiere también que sean asumidas por algun Grupo
Parlamentario, que igualmente queda obligado a hacer constar la autoria
de las mismas. En las Cortes de Aragén, pueden presentarse por cualquier
persona fisica o juridica residente en Aragdn; en las Cortes Valencianas,
por la ciudadania valenciana, directamente o a través de las asociaciones
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mas representativas inscritas en el Registro de Asociaciones de la
Comunitat Valenciana, asi como los ayuntamientos; y en el Parlamento
de Andalucia, los ciudadanos andaluces, a través de asociaciones
representativas de sus intereses inscritas en el Registro de Asociaciones
de la Junta de Andalucia. Ademas, en este Gltimo caso, se establecen las
siguientes limitaciones: a) solo pueden ser enmiendas al articulado; b) no
caben en el caso de materias excluidas de iniciativa legislativa popular por
el articulo 3 de la Ley 5/1988, de Iniciativa Legislativa Popular y de los
Ayuntamientos, y ¢) no podrédn ser de exclusivo interés personal de quien
las formula o de cualquier otra persona singularizada.

5. Opiniones, propuestas, sugerencias y aportaciones on line

Todos los Parlamentos, con mayor o menor desarrollo, cuentan en sus
paginas web con foros, plataformas, buzones, redes sociales o espacios
de participacién que permiten a los ciudadanos dejar constancia de
sus opiniones, propuestas, aportaciones o sugerencias relativas a
proyectos o proposiciones de ley en tramitacidn y establecer contacto
con los Diputados y Grupos Parlamentarios. Asi, el espacio «Legisla con
nosotros» del Parlamento de Galicia, con el que se da cumplimiento al
articulo 15 de la Ley 7/2015, de 7 de agosto, de iniciativa legislativa
popular y participacién ciudadana en el Parlamento de Galicia; «Escé
136» en la Cdmara catalana que, de acuerdo con el articulo 224

de su Reglamento, permite también la presentacidn de informesy
documentos relacionados con la materia, destacando la memoria de
evaluacion del impacto que los procesos participativos tienen sobre

la actividad parlamentaria que, segtn el articulo 226, el Parlamento
debe elaborar una vez finalizada la tramitacion y publicar en el Portal
de la Transparencia; la «Plataforma de participacion ciudadana» del
Parlamento de Canarias, prevista en el articulo 174 de su Reglamento;
las secciones «Parlamento abierto» de La Rioja, Cantabria o Navarra; o
las tres herramientas que el Parlamento vasco dedicada a la participacion
ciudadana: «Parte Hartu», que permite establecer un didlogo directo
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con los Grupos Parlamentarios, planteando cuestiones clasificadas
por temadticas, «<ADI!», donde se mantienen debates sobre temas de
actualidad y sobre los proyectos y proposiciones de ley, pudiendo los
participantes votar positiva o negativamente los comentarios e ideas,
y publicdndose, al finalizar el debate, un documento con las iniciativas
y comentarios mas respaldados, que serd remitido a todos los Grupos
Parlamentarios, y «<ADI! Bakea», espacio especifico dirigido a recoger las
aportaciones y el sentir de la ciudadania vasca en torno a la construccion
de la paz y la convivencia.

Como iniciativa destacable en el ambito de la participacién,
encontramos el «Consejo Extremefio de Ciudadanos» creado en el
seno del Parlamento de Extremadura, conforme a lo dispuesto en el
articulo 38 de la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de
Extremadura, y cuyo desarrollo reglamentario se llevara a cabo por la
Mesa de la Camara (articulo 271 del Reglamento). Se trata de un foro
de consulta para el ejercicio de la participacion ciudadana en cuya
puesta en marcha se encuentra trabajando, desde finales de 2015, un
grupo de expertos compuesto por representantes de distintos dmbitos
y organizaciones de la sociedad civil extremefia. De acuerdo con la Ley
de Gobierno Abierto, el Consejo incentivara y promovera debates sobre
cuestiones de actualidad e interés general, formulard propuestas ante las
instituciones y autoridades publicas de la Comunidad Auténoma, velard
por el respeto de la capacidad de iniciativa ciudadana en los distintos
sectores de la accidn publica y realizara el seguimiento de las distintas
propuestas o sugerencias ciudadanas que se le formulen. El Consejo
estara formado por todos los colectivos y ciudadanos que deseen
formar parte del mismo y se inscriban, a tal efecto, en el Registro de
Participacién y Colaboracién Ciudadanas. Anualmente, elevara a la
Mesa de la Asamblea, para que esta lo dé a conocer publicamente y
sea debatido en Pleno, un informe acerca del grado de satisfaccion de
la ciudadania con el cumplimiento de los principios de participacién
ciudadana por parte de las instituciones que integran el sector publico,
estableciendo propuestas o sugerencias de mejora en dicho campo.
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6. Denuncias anénimas

La probabilidad de uso indebido que conlleva el anonimato, hacen que
los Parlamentos se hayan mostrado reacios a la implantacion de canales
de denuncia anénima, con la excepcion de la Asamblea de Madrid y el
Parlamento de Cantabria que, por otra parte, lo han implantado siguiendo
modelos muy diferentes. En el Parlamento de Cantabria simplemente
se requiere cumplimentar un formulario disponible en su pagina web,
en el que ninglin campo es obligatorio, que serd contestado «a la mayor
brevedad posible». Sin embargo, la Asamblea de Madrid impone ciertas
exigencias: a) el objeto de la denuncia habra de ser una irregularidad,
incumplimiento o comportamiento contrario a las normas que rigen la
Camara regional relacionado con: incompatibilidades o conflictos de
intereses, asuntos correspondientes a contrataciones publicas o convenios,
apropiacion indebida, malversacion y desvio de recursos, aspectos
econdmicos o contables, o seguridad de la informacidn institucional;
b) todas las denuncias requieren de soporte probatorio; c) seran recibidas
por la Asesoria Juridica de la Asamblea que, tras efectuar la valoracion
técnico-juridica, puede optar por inadmitir aquellas que no se ajusten a
la tipologia antes referida, impulsar la investigacion o archivar aquellas
que no sean competencia de la Asamblea o carezcan por completo de
fundamento, las que estén incompletas, las injuriosas y difamatorias, asi
como las que no guarden la consideracién debida hacia cualquier persona.
Como anécdota, en la Junta General del Principado de Asturias, con
éxito mas que escaso, se abrié durante un mes un canal de denuncias
anoénimas limitado a comunicaciones relacionadas con asuntos de
la Comisidn de Investigacion sobre las listas de espera en la sanidad
asturiana, que no tuvo trascendencia alguna y cuyas comunicaciones
fueron desechadas por la Comisién, que apenas entré en su valoracion.

7. Codigos de conducta

La adaptacion de los Parlamentos a la cultura de la transparencia
también requiere la existencia Cédigos de conducta aplicables a los
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miembros de las Cdmaras que impongan la necesidad de que éstos se
guien en sus actuaciones por una serie de valores éticos, convirtiendo
asi en auténticas normas juridicas de cardcter vinculante principios que
antes eran meras declaraciones de intenciones.

El Informe correspondiente a la Cuarta Ronda de Evaluacién del
GRECO (Grupo de Estados Contra la Corrupcidn), iniciada el 1 de
Enero de 2012, sobre la «prevencién de la corrupcién respecto a
parlamentarios, jueces y fiscales» puso de manifiesto la necesidad de
elaborar un Cédigo de conducta uniforme para los miembros de las
Cortes Generales en el entendido de que su existencia supondria un
claro valor afadido tanto para los propios parlamentarios como para
la imagen que los ciudadanos tienen de ellos y una demostracion del
compromiso del Parlamento con la integridad. Por ello, el Informe
recomendaba la elaboracién y aprobacién de un Cédigo de conducta
con la participacién de los miembros de las Cdmaras, de facil acceso
para los ciudadanos y que se complementase con medidas ad hoc para
su puesta en practica, incluso a través de una fuente institucional de
asesoramiento confidencial que proporcionase a los parlamentarios
orientacion y asesoramiento sobre cuestiones éticas y posibles conflictos
de intereses, asi como con actividades formativas especializadas. Sin
embargo, en el Informe de Cumplimiento del GRECO publicado a finales
del 2016 se sefialaba que Espafia seguia sin cumplir, entre otras, esta
recomendacion.

La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso
a la informacion publica y buen gobierno y las leyes autonémicas
de transparencia recogen pautas de conducta y principios de buen
gobierno, pero lo cierto es que, en el dmbito parlamentario, ni las
Cortes Generales ni la mayor parte de Camaras autonémicas cuentan
todavia con un Cddigo ético. En tal sentido, sefiala Mayor Gdmez que
las Asambleas «no pueden ser islotes ajenos a la implantacion de los
Codigos éticos (...), sino que deberian liderar este proceso con firmeza y
determinacion». Afiade, «<En un momento como el presente, los cargos
electos deben ser conscientes de que su forma de actuar en el ejercicio
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de su actividad parlamentaria tiene que ser un espejo de plenitud y
conciencia ética, en la medida que serd observada por la sociedad».

A tal fin, a principios de 2018, la Mesa del Congreso de los
Diputados acordd remitir a la Comision del Estatuto del Diputado el
encargo de redactar un Cédigo de conductas éticas y sobre posibles
conflictos de intereses que no formaria parte del Reglamento. Entre las
propuestas formuladas por los Grupos Parlamentarios, y que seran objeto
de estudio y debate en el seno de la Comisidn, se encuentran: el refuerzo
de mecanismos de control y, en su caso, de sancién de conductas; la
revision del régimen de dedicacidn exclusiva; la comprobacion de la
veracidad de lo declarado sobre actividades privadas y datos académicos;
el asesoramiento previo a los Diputados, o la incorporacién, a parte de
las declaraciones de bienes, intereses y actividades, de nueva informacion
detallada sobre el valor de mercado de sus propiedades y vehiculos, las
empresas en las que tienen acciones o participaciones, el tipo de interés
que pagan por los créditos obtenidos de instituciones financieras, e
informacion sobre regalos, viajes y actividades complementarias.

Igualmente, la Mesa del Senado ha creado un Grupo de Trabajo
encargado de redactar un Cédigo de conducta a la vista de las
recomendaciones del informe del GRECO.

En cualquier caso, a pesar de los pasos que se estan dando en esta
linea y de las repetidas afirmaciones sobre su necesidad para mejorar la
confianza ciudadana en la institucion parlamentaria, la realidad es que
por el momento solo tres Cdmaras autondmicas cuentan con Cédigos
éticos propiamente dichos: el Parlamento de Catalufia, aprobado por la
Mesa, en sesion celebrada el dia 28 de julio de 2016, en desarrollo del
mandato del articulo 15 del Reglamento; el Parlamento de Canarias,
aprobado por Resolucién de la Mesa de 17 de enero de 2017; y el
Parlamento de La Rioja, que cuenta con unas «Normas sobre Cddigo
ético institucional y buenas practicas parlamentarias» aprobadas
también por su Mesa. En las paginas web de otras Camaras, bajo el
titulo de Codigo ético, lo que se vuelcan son, o bien los articulos del
propio Reglamento relativos a los deberes de los Diputados, o bien
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los principios de buen gobierno de la ley estatal de transparencia o,
en su caso, la ley autondmica de transparencia. Supuesto diferente es
el de la Asamblea de Extremadura, cuyo Reglamento, en el articulo
34, impone expresamente la obligacién de que los Diputados
cumplan los principios éticos y de actuacién y los deberes relativos a
las declaraciones de actividades, bienes, derechos e intereses que se
recogen en la Ley de Gobierno Abierto de Extremadura. Ademas, se
dice que el incumplimiento de los mismos podrd conllevar la privacién
de alguno o de todos los derechos que le concede el Reglamento.

En cuanto al contenido de los Cédigos, éstos cuentan con lo que
podemos denominar pautas de comportamiento o de conducta, como
son la exigencia de imparcialidad, integridad, dedicacién, transparencia,
trato respetuoso, gestion austera, honestidad, honorabilidad y conducta
digna, ejemplar, constructiva, cordial y dialogante.

Se regulan, asimismo, cuestiones relativas a conflictos de intereses
de los parlamentarios. Segun el articulo 2 del Cédigo de conducta del
Parlamento canario, «Existira conflicto de intereses cuando un diputado
o diputada del Parlamento de Canarias tenga un interés personal directo
o indirecto en un asunto que pueda influir de manera inadecuada
en el cumplimiento de sus deberes como miembro de la Cdmara. No
existira conflicto de intereses cuando el provecho personal que obtenga
un diputado o diputada por su actuacién beneficie al conjunto de la
poblacién, o a un amplio sector de la misma. Todo miembro de la
Céamara que crea encontrarse ante un conflicto de intereses adoptard
de inmediato las medidas necesarias para resolverlo de conformidad
con los principios y disposiciones del presente Cédigo de conducta.

Si estima que no puede resolverlo por sus propios medios, debera
notificar esta circunstancia de forma inmediata a la Mesa mediante
escrito motivado. En caso de duda sobre la existencia o el alcance

de un conflicto de intereses, el diputado o diputada podrd dirigirse a
la Mesa, que resolvera lo que proceda, pudiendo solicitar ésta, si lo
estima oportuno, dictamen motivado a la Comisidn del Estatuto de
los Diputados y de Peticiones». El articulo 16 del Cédigo de conducta
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del Parlamento de Catalufia también prevé que el Diputado pueda,
mediante la Mesa del Parlamento, pedir un informe a la Comision
del Estatuto de los Diputados si considera que puede incurrir en una
situacion de conflicto de intereses.

Los Codigos se ocupan igualmente de los regalos u obsequios que
los miembros de las Cdmaras puedan recibir, pudiendo aceptarlos solo
en caso de que se trate de obsequios de cortesia cuyo valor estimado
no supere ciertos limites (150 euros en el Parlamento de Catalufiay en
el de La Rioja y 99 euros en el de Canarias). Si superasen esa cantidad
deberan entregarlos al Parlamento, que los registrard y publicara en el
Portal de la Transparencia.

Finalmente, los Cédigos cataldn y canario exigen la publicidad de
las agendas de sus miembros a través de los Portales de Transparencia
y prevén un régimen sancionador para el caso de incumplimiento de
obligaciones impuestas por los mismos.

VII. Grupos de interés

Otro elemento que se puede incluir en la nueva cultura de la
transparencia es el referido a la regulacidn y control al que se debe
someter a los grupos de interés que actian en los Parlamentos.
Sefiala Duverger que, a diferencia de los partidos politicos, que
buscan conquistar el poder, los grupos de presidn, no participan
directamente en la conquista del poder y en su ejercicio, sino que
actuan sobre el poder, pero permanentemente fuera de él, es decir,
haciendo presién sobre él. Tratan de influenciar a los hombres que
detentan el poder, pero no buscan entregar el poder a sus hombres.
Los grupos de interés se han asociado tradicionalmente a grandes
multinacionales guiadas por intereses econdmicos que acuden a todo
tipo de métodos de actuacién para alcanzar sus objetivos, como el
soborno, la coaccién o la amenaza. Sin embargo, lejos de esta visidn,
los grupos de interés desempefian hoy una importante funcién de
intermediacién entre ciudadanos y representantes politicos, llevando
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a las instituciones preocupaciones sociales de caracter laboral,
humanitario, cultural, medioambiental, etc. Constituyen, ademds, una
via para la obtencién de informacion especializada y asesoramiento en
sectores que pueden resultar ajenos a los miembros de las Camaras.
Al mismo tiempo juegan un importante papel en la formacién de

la opinién publica y, por ello, son igualmente un instrumento de
politizacion y movilizacién social.

Precisamente por la influencia que pueden ejercer sobre los
parlamentarios, se requiere que estén sometidos a ciertas reglas que
garanticen la transparencia de su actividad y eviten negociaciones
prohibidas, trafico de influencias y otras actividades fraudulentas. Asi
pues, la regulacién de los grupos de interés pretende determinar cémo
y en qué condiciones se ha de llevar a cabo el acceso de los mismos
a los miembros del Parlamento, de manera que la interaccién de la
sociedad civil con el poder Legislativo se produzca dentro de un marco
juridico seguro para unos y otros. No sélo se posibilita el contacto
directo de los agentes sociales con los legisladores a los efectos de
trasladar sus propuestas y opiniones, obtener informacién, defender sus
intereses o solicitar cambios en la normativa que les afecte, sino que
también supone un elemento de control con el que se trata de reducir
la opacidad y eliminar cualquier tipo de actuacidn irregular de los
representantes de la soberania.

Este control ya se realizaba en EEUU desde 1946, donde la
actividad de los lobbys en el Congreso estd totalmente normalizada.
En Europa, solo en tiempos recientes se ha empezado a asumir la
necesidad de su regulacién. De hecho, la Unién Europea cuenta desde
2011 con un Registro de grupos de interés, Unico para el Parlamento
Europeo y la Comisién Europea, regulado por un acuerdo institucional
entre ambos. Por lo que se refiere a Espafia, en el Informe de la
Cuarta Ronda de Evaluacion del GRECO también se recomendaba la
introduccién de reglas sobre como los miembros del Parlamento tratan
a los grupos de presidn y otras terceras partes que intentan influir en
el proceso legislativo. Pero al igual que en el caso de los Codigos de
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conducta, en el Informe de Evaluacion de Cumplimiento de 2016 se
puso de relieve que la medida no se habia implementado.

Ha habido varios intentos de regular la labor de los grupos de
interés en las Cortes Generales, como la Proposicién de reforma
del Reglamento del Congreso de los Diputados para la creacion del
Registro de los grupos de interés o lobbies, presentada por el Grupo
Parlamentario Catalan (Democracia i Llibertat), tomada en consideracién
por el Pleno de la Cdmara en abril de 2016 pero caducada con el fin
de la Xl Legislatura y la Proposicién de reforma del Reglamento del
Congreso de los Diputados para la regulacion de los grupos de interés
del Grupo Parlamentario Popular, también tomada en consideracion
por el Pleno, en marzo de 2017, y actualmente en tramitacion en la
Comision de Reglamento.

Tampoco los Reglamentos autonémicos los incluyen, con la
excepcién del Reglamento de Catalufia, que dedica su Capitulo
11 del Titulo VI al Registro de grupos de interés, desarrollado por
el Acuerdo de la Mesa del Parlament de 24 de enero de 2017. El
Registro es accesible desde la pagina web del Parlament, donde,
ademds, el ciudadano puede consultar el listado de grupos inscritos y
los encuentros con los Diputados que consten en la agenda de cada
parlamentario.

Existen tres leyes autondmicas de transparencia que han
incorporado a los grupos de interés al objeto de reglamentar su
actuacién en el ambito de la Administracién, que son la Ley 4/2016,
de 15 de diciembre, de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla La
Mancha, asi como el Decreto 8/2018, de 20 de febrero, por el que se
crea y regula el Registro de grupos de interés de Castilla- La Mancha;
la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno de Catalufia, y el Decreto-ley
1/2017, de 14 de febrero, por el que se crea y se regula el Registro
de grupos de interés de Catalufia; y la Ley 5/2017, de 1 de junio, de
Integridad y Etica Piblicas de Aragén. En la Comunidad de Madrid,
estd previsto su régimen en el Proyecto de Ley de Gobierno Abierto,

LA ADAPTACION DE LOS PARLAMENTOS A LA CULTURA DE LA TRANSPARENCIA 51



Participacion Ciudadana y Transparencia. En el Principado de Asturias,
la ponencia de la Junta General que esta estudiando el Proyecto de Ley
de Transparencia y Buen Gobierno ha previsto también su inclusién, si
bien su desarrollo se llevara a cabo por via reglamentaria.

Del conjunto de la normativa referida, vigente o en tramitacion, se

extrae lo siguiente:

a)

b)

Se entiende por grupo de interés las personas fisicas o juridicas

y las organizaciones, cualquiera que sea su forma o estatuto

legal, que se dedican profesionalmente, como todo o parte de

su actividad, a influir directa o indirectamente en los procesos

de elaboracion de las politicas o disposiciones normativas, en

la aplicacion de las mismas o en la toma de decisiones de la
Administracién, sus organismos y entes publicos. Se incluyen
igualmente las plataformas, redes u otras formas de actividad
colectiva que, a pesar de no tener personalidad juridica, constituyan
fuentes de influencia organizada. Ademds, la Ley 5/2017, de 1 de
junio, de Integridad y Etica Publicas de Aragdn establece un listado,
a titulo de ejemplo, de lo que se considera Lobista: las personas
que desarrollen profesionalmente la actividad de lobby, tales
como los consultores de relaciones publicas, representantes de
organizaciones no gubernamentales, corporaciones, empresas,
asociaciones industriales o de profesionales, colegios profesionales,
sindicatos, organizaciones empresariales, talleres o grupos de ideas,
despachos de abogados, medios de comunicacién, organizaciones
religiosas u organizaciones académicas.

El acceso de los grupos de interés a los parlamentarios y al
personal adscrito a los Grupos Parlamentarios queda condicionado
a su inscripcion en el correspondiente Registro, que tiene caracter
publico. En él deben figurar también las actividades realizadas por
los grupos de interés en las Camaras, como son los encuentros con
Diputados y personal del Parlamento, informacién sobre actos a
los que se invite a los Diputados, comparecencias y aportaciones
hechas sobre iniciativas legislativas.
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c)

d)

La inscripcion en el Registro conlleva la asuncion de un conjunto de
normas de conducta cuyo incumplimiento supone la imposicion de
una sancién que, en funcién de la gravedad de la infraccién, podra
consistir en una amonestacion, la declaracién de incumplimiento

y su publicacién, la cancelacion o suspensién de la inscripcion y
prohibicién de acceso a la Cdmara durante un tiempo determinado,
llegando incluso a multas de hasta 12.000 euros.

Por ultimo, entre las propuestas existentes sobre la regulacién de los
grupos de interés (al menos en el Congreso de los Diputados para
la propia Camara y en la Junta General del Principado de Asturias
para la Administracidn) se incluye la incorporacién de la «<huella
legislativa» consistente en dejar constancia en el expediente de la
ley de la participacién o influencia que durante la tramitacion hayan
podido tener grupos de interés, de forma que todos los cambios de
la ley introducidos durante su elaboracién, asi como las distintas
versiones de la misma y documentos que hayan propiciado las
modificaciones, queden reflejados en el expediente. Con ello se
trata de garantizar la transparencia del procedimiento legislativo y
permitir saber si se ha producido una influencia desproporcionada
de algunos intereses sobre las decisiones politicas.
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Resumen
En este trabajo se analizan los érganos parlamentarios auxiliares
en materia de transparencia y acceso a la informacién publica: el
Comisionado o Comisionada de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica de Canarias; el Consejo Regional de Transparencia y Buen
Gobierno de Castilla-La Mancha; el Comisionado de Transparencia y
la Comision de Transparencia de Castilla y Ledn; y el Comisionado de
Transparencia y la Comisidn de Transparencia de Galicia. En primer lugar,
se estudiard el lugar de estos drganos parlamentarios en el entramado
de drganos garantes de la transparencia y del derecho de acceso en el
sistema constitucional espafiol. Seguidamente, se examinardn tanto
los diferentes modelos de este nuevo tipo de érganos parlamentarios
como las causas involucradas en su aparicion. Por Gltimo, se analizara la
estructura, composicién, funcionamiento y funciones de cada uno de los
6rganos parlamentarios auxiliares en estudio.
Palabras clave: Derecho Parlamentario, érgano auxiliar, transparencia,
derecho de acceso, funciones parlamentarias no tradicionales.

Los ORGANOS PARLAMENTARIOS AUXILIARES EN MATERIA DE TRANSPARENCIA 55



Resum
En aquest treball s'analitzen els 6rgans parlamentaris auxiliars en
materia de transparéncia i accés a la informacié publica: el Comissionat
o Comissionada de Transparéncia i Accés a la Informacié Publica de
Canaries; el Consell Regional de Transparéncia i Bon Govern de Castella-la
Manxa; el Comissionat de Transparéncia i la Comissio de Transparencia
de Castella i Lled, i el Comissionat de Transparéncia i la Comissi6 de
Transparéncia de Galicia. En primer lloc, s'estudiara el lloc d'aquests
organs parlamentaris en |'entramat d'organs garants de la transparéncia
i del dret d'accés en el sistema constitucional espanyol. A continuacio,
s'examinaran tant els diferents models d'aquest nou tipus d'organs
parlamentaris com les causes involucrades en la seua aparici6. Finalment,
s'analitzara I'estructura, la composicid, el funcionament i les funcions de
cadascun dels organs parlamentaris auxiliars en estudi.
Paraules clau: Dret parlamentari, organ auxiliar, transparencia, dret
d'accés, funcions parlamentaries no tradicionals.

Abstract
This paper analyses the supporting parliamentary bodies on transparency
and access to public information (Commissioners and Commissions of
Transparency): the Comisionado or Comisionada de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica de Canarias; the Consejo Regional de Transparencia
y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha; the Comisionado de Transparencia
and la Comision de Transparencia de Castilla y Ledn; and the Comisionado
de Transparencia and the Comisidn de Transparencia de Galicia. Firstly, the
place of these parliamentary bodies will be studied in the framework of
bodies that guarantee transparency and the right of access in the Spanish
constitutional system. Next, we will analyse both different models of
this new type of parliamentary bodies and the causes involved in their
emergence. Finally, an examination will take place of the structure,
composition, functioning and responsibilities of each one of these
supporting parliamentary bodies.
Key Words: Parliamentary Law, Supporting body, Transparency, Right of
access, Non-traditional parliamentary functions.
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I. Introduccion

En los Derechos parlamentarios autonémicos de Canarias, Castilla

y Ledn, Castilla-La Mancha y Galicia existen una serie de drganos
auxiliares del Parlamento que, con diversas denominaciones
(«Comisionado o Comisionada», «Consejo Regional», «Comision»),

se encargan de garantizar el derecho de acceso a la informacion y de
tutelar la transparencia de la actividad publica. En lugar de autoridades
administrativas -independientes o tendencialmente independientes-,
es a este nuevo tipo de 6rgano parlamentario auxiliar al que se le
encomiendan las funciones de velar por la transparencia y de tutelar el
derecho de acceso a la informacidn publica, en la inteligencia de que
este modelo de 6rganos, al depender del Parlamento, tiene asegurado,
por definicién, una plena autonomia organica, funcional, personal,
presupuestaria y administrativa con respecto al complejo Gobierno-
Administracién publica, que es el sujeto pasivo primordial del derecho
de acceso a la informacion publica.

En este trabajo analizaremos, de entrada, el lugar de los
Comisionados, de los Consejos y de las Comisiones parlamentarias
de la Transparencia en el entramado de érganos garantes del derecho
de acceso y de la transparencia en el sistema constitucional espafiol
para, a continuacién, examinar dos cuestiones generales de este nuevo
tipo de érgano parlamentario auxiliar: sus modelos y su emergencia
vinculada a la aparicion de la tutela del derecho de acceso y de la
transparencia como una de las «otras» funciones parlamentarias
«no tradicionales». Una vez estudiadas estas cuestiones generales,
necesarias para abordar con suficientes garantias de éxito el examen
concreto del Comisionado o Comisionada de Transparencia de
Canarias, de los Comisionados y Comisiones de Transparencia de
Galicia y de Castillay Ledn y del Consejo de la Transparencia de
Castilla-La Mancha, nos centraremos en el andlisis de estas ultimas
instituciones.
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Il. Los organos de garantia de la transparencia
en el sistema constitucional espaiiol

Las legislaciones reguladoras del derecho de acceso a la informacion
publica y de la garantia de la transparencia de la mayor parte de los
Estados que consagran estos derechos prevén que estos sean tutelados,
como asi sucede también en relacién con el derecho fundamental a

la proteccidn de datos de caracter personal, mediante la existencia

de organismos independientes de control que se configuran,
consecuentemente, como garantia especifica de estos derechos, la cual
opera adicionalmente a las que con caracter general se prevén para
asegurar la eficacia del resto de derechos fundamentales.

Consiguientemente, cabe afirmar que el derecho de acceso a la
informacion publica y la proteccion de la transparencia de la actividad
publica gozan de garantias especificas y adicionales a las que presentan
el resto de derechos constitucionales, sean o no fundamentales, merced
a la existencia de organismos especificos de control, los cuales se
configuran bien como autoridades administrativas independientes, bien
como drganos parlamentarios auxiliares.

En coherencia con estos planteamientos, en el sistema
constitucional espafiol el derecho de acceso a la informacion publica 'y
la transparencia aparecen, efectivamente, protegidos por érganos ad hoc
encargados especificamente de su salvaguardia y, en este sentido, la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Buen Gobierno (en adelante, LT) prevé en su Titulo Il la
existencia del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (en adelante,
CTBG) como autoridad administrativa independiente cuya finalidad es
salvaguardar el ejercicio del derecho de acceso a la informacién publica

1 Debemos recordar que el Convenio del Consejo de Europa sobre el Acceso a los
Documentos Publicos de 18 de junio de 2009 prevé en su articulo 8 la existencia de una
«autoridad independiente e imparcial» ante la que se sustancien las reclamaciones en
materia de derecho de acceso. Su tenor literal es el siguiente: «Articulo 8 - Procedimiento
de reclamacién 1) Un solicitante que pida un documento oficial y cuyo acceso le ha sido
denegado expresamente o implicitamente, parcialmente o por completo, tendrd acceso a

un procedimiento de reclamacién antes de la apelacién ante un tribunal u otra institucion
independiente e imparcial establecida por la ley».
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mediante la resolucion de la correspondiente reclamacion que, con
caracter potestativo y previa a su impugnacion en via contencioso-
administrativa, pueda interponerse contra toda resolucién expresa o
presunta en materia de acceso. Junto con este primer cometido de
defensa del derecho de acceso, el CTBG tiene encomendadas por su
ley de creacidn otras tres funciones: la promocién de la transparencia
de la actividad publica, el aseguramiento del cumplimiento de las
obligaciones de publicidad activa y la garantia de la observancia de las
disposiciones de buen gobierno.
Asimismo, y como consecuencia del modelo de distribucién
territorial de poder consagrado por la Constitucidn espafiola de 27
de diciembre de 1978, el CTBG no es el tnico érgano encargado
especificamente de la tutela del derecho de acceso y la proteccién de
la transparencia de la actividad publica, dado que la resolucion de las
reclamaciones en materia de acceso en los supuestos de resoluciones
dictadas por las Administraciones de las Comunidades Auténomas y su
sector publico, y por las Entidades Locales comprendidas en su ambito
territorial, corresponde al érgano independiente que determinen las
Comunidades Auténomas (art. 24.6 y D.A. 42 de la LT). No obstante
ello, también prevé la LT que esta competencia en materia de resolucién
de las reclamaciones en materia de acceso no la ejerzan organismos
autonoémicos, sino el propio CTBG, al que las Comunidades Auténomas
podran atribuir la competencia en estudio mediante la celebracion del
correspondiente convenio con la Administracién General del Estado en
el que se estipulen las condiciones en que la Comunidad sufragara los
gastos derivados de la asuncién de competencias por parte del CTBG.
De entrada, debemos sefialar que las legislaciones autonémicas

de La Rioja, Asturias, Cantabria, Madrid y Extremadura —e, incluso,
la de Castilla-La Mancha—? han hecho uso de la previsidn contenida

2 El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno ha firmado convenios para la resolucién
de reclamaciones en materia de derecho de acceso con Castilla-La Mancha, el Principado de
Asturias, Cantabria, Extremadura, Madrid y La Rioja. Si bien esta tltima Comunidad Auténoma

ha aprobado la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La
Rioja (BOR n.° 115, de 17/09/2014), en la misma no se contempla que la garantia del derecho
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en el segundo inciso de la D.T 42 de la LT, de forma que, en lugar de
haber creado sus propios organismos autonémicos, han suscrito los
respectivos convenios con el CTBG para la resolucion de reclamaciones
en materia de derecho de acceso. Consiguientemente, las legislaciones
autondmicas que han creado organismos especificos de tutela del
derecho de acceso son las siguientes:

- Andalucia. La Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia
Publica de Andalucia (BOJA n.c 124, de 30/06/2014) regula en
los articulos 43 a 49 el Consejo de Transparencia y Proteccién
de Datos de Andalucia, cuyo régimen juridico se desarrolla en el
Decreto 434/2015, de 29 de septiembre, por el que se aprueban
los Estatutos del Consejo de Transparencia y Proteccién de Datos de
Andalucia (BOJA n.° 193, de 02/10/2015). Se configura, ex art. 431
de su Ley como «autoridad independiente de control en materia de
proteccion de datos y de transparencia en la Comunidad Auténoma
de Andalucia».

— Aragon. El Consejo de Transparencia de Aragon se disciplina en el
articulo 37 de la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia
de la Actividad Publica y Participacion Ciudadana de Aragén (BOA
n°68, de 10/04/2015) que lo configura «como 6rgano destinado a
promover la transparencia de la actividad publica en la Comunidad
Auténoma, velando por el cumplimiento de las obligaciones de
publicidad activa y garantizando el ejercicio del derecho de acceso
a la informacién publica» (art. 37.1). La regulacion del articulo 37
aparece desarrollada por el Decreto 32/2016, de 22 de marzo,
del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el Reglamento de

de acceso a la informacion publica se encomiende a ninglin organismo autonémico ad hoc. El
Principado de Asturias, Cantabria, Extremadura y Madrid no han aprobado sus correspondientes
leyes en materia de transparencia de la actividad publica. Supuesto singular es el de Castilla-La
Mancha pues, como comentamos en el texto principal, su Derecho parlamentario autonémico
ha previsto tanto la existencia del Consejo Regional de Transparencia y Buen Gobierno de
Castilla-La Mancha, que aparece regulado en los arts. 61 ss de la Ley 4/2016, de 15 de
diciembre, de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha, como la suspensién de su
efectiva constitucion. Vid, al respecto, el punto 5.1 de este trabajo.
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Organizacion y de Funcionamiento del Consejo de Transparencia
de Aragén (BOA n°62, de 01/04/2016).

— Canarias. La Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica (BOIC n°5, de 9 de enero de
2015) regula en sus articulos 58 a 65 el régimen juridico del
Comisionado o Comisionada de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica que se configura como «érgano de fomento,
andlisis, control y proteccion de la transparencia publica y del
derecho de acceso a la informacién publica en el &mbito de la
Comunidad Auténoma de Canarias» (art.58) cuya organizacion y
funcionamiento «se regird por el reglamento aprobado por la Mesa
del Parlamento, a propuesta del mismo» (art. 62).

— Castilla-La Mancha. El Consejo Regional de Transparencia y Buen
Gobierno aparece regulado en los arts. 61 a 66 de la Ley 4/2016,
de 15 de diciembre, de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-
La Mancha (DOCM n°252, de 20/12/2016) y se configura «como
organo adscrito a las Cortes de Castilla-La Mancha, con plena
capacidad, autonomia e independencia, para garantizar los derechos
de acceso a la informacion publica, velar por el cumplimiento de
las obligaciones de publicidad activa y garantizar y promover la
observancia de las disposiciones de buen gobierno en el ambito
de aplicacién de esta ley o de aquellas otras que le puedan atribuir
competencias» (art. 61.1).

— Castillay Ledn. La Ley 3/2015, de 4 de marzo, de Transparencia
y Participacion Ciudadana de Castillay Le6n (BOCYL n.° 49, de
12/03/2015) crea las figuras del Comisionado de Transparencia (art.
11) y de la Comisidn de Transparencia, la cual se encarga de resolver
las reclamaciones en materia de derecho de acceso. La Comision
de Transparencia se configura «como 6rgano colegiado adscrito al
Procurador del Comun» (art. 12).

— Catalufia. La Ley 19/2014, de 28 de diciembre, de Transparencia,
Acceso a la Informacién Pablica y Buen Gobierno (DOGC n° 6780,
de 31/1272014) crea en su art. 39 la Comision de Garantia del
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Derecho de Acceso a la Administracion Publica, érgano encargado
de velar por el cumplimiento y las garantias del derecho de acceso
a la informacion publica (art. 39). Su régimen juridico se desarrolla
en el Decreto 111/2017, de 18 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento de la Comisidn de Garantia del Derecho de Acceso a la
Informacion Publica (DOCG n.° 7446 de 20/07/2017).

Galicia. La Ley 1/2016, de 18 de enero, de Transparencia y Buen
Gobierno crea las figuras del Comisionado de Transparencia (art.
32) y de la Comisién de Transparencia (art. 33), la cual se encarga
de resolver las reclamaciones en materia de derecho de acceso (art.
28; art. 33.3). La Comisién de Transparencia se configura «6rgano
colegiado independiente adscrito al Valedor del Pueblo» (art. 33.1).
Islas Baleares. La garantia del derecho de acceso a la informacién
publica se encomienda a la Comisidn para la resolucién de las
reclamaciones en materia de acceso a la informacion publica de las
Islas Baleares, la cual se regula por el Decreto 24/2016 de 29 de
abril, de creacién y de atribucién de competencias a la Comision
para la resolucidn de las reclamaciones en materia de acceso a la
informacién publica (BOIB, n ° 054, de 30/04/2016).

Region de Murcia. Los articulos 22, 28 y 38 de la Ley 12/2014, de
16 de diciembre, de Transparencia y Participaciéon Ciudadana de la
Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia (BORM n° 116, de
20/05/2014) regulan el Consejo de Transparencia de la Region de
Murcia «como érgano independiente de control» que velara por el
cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa y garantizard
el derecho de acceso a la informacion publica (art. 38.1).
Comunidad Foral de Navarra. El Consejo de Transparencia de
Navarra se regula en los articulos 71 ss. de la Ley Foral 11/2012,
de 21 de junio, de la Transparencia y del Gobierno Abierto (BON
n.c 125, de 28/06/2012), modificada por la Ley Foral 5/2016, de
28 de abril, de modificacion de la Ley Foral 11/2012, de 21 de
junio, de la Transparencia y del Gobierno Abierto (BON ne 88,

de 09/05/2016). Dichos preceptos configuran a esta autoridad
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administrativa como 6rgano independiente de control en materia
de transparencia en la Comunidad Foral de Navarra, que velard
por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa y
garantizara el derecho de acceso a la informacién publica (art.
71.1). El estatuto juridico de esta autoridad se desarrolla por el
Acuerdo de 26 de junio de 2017, del Consejo de Transparencia
de Navarra, por el que se aprueban las normas de organizacién y
funcionamiento del Consejo de Transparencia de Navarra.

— Pais Vasco. La Comision Vasca de Acceso a la Informacién Publica se
regula por el Decreto 128/2016, de 13 de septiembre, de la Comisidn
Vasca de Acceso a la Informacién Publica (BOPV n.c 177, 16/09/2016)
que la concibe «como érgano colegiado de cardcter independiente»
encargado de la tutela del derecho de acceso a la informacion publica.

— Comunidad Valenciana. El Consejo de Transparencia, Acceso a la
Informacién Publica y Buen Gobierno de Valencia se regula en los
arts. 39 a 42 de la Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat,
de Transparencia, Buen Gobierno y Participacién ciudadana de la
Comunidad valenciana (DOCV n.c 7500, de 08/04/2015), modificado
por la Ley 2/2016, 4 marzo, de modificacién de la Ley 2/2015, de 2
de abril, de Transparencia, Buen Gobierno y Participaciéon Ciudadana
de la Comunitat Valenciana que se concibe como autoridad
administrativa encargada de garantizar los derechos de acceso a
la informacion, velar por el cumplimiento de las obligaciones de
publicidad y garantizar y promover la observancia de las disposiciones
de buen gobierno (art. 39). El régimen juridico de esta autoridad
administrativa se desarrolla en el Decreto 105/2017, de 28 de julio,
del Consell, de desarrollo de la Ley 2/2015, de 2 de abril, de la
Generalitat, en materia de transparencia y de regulacién del Consejo
de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno.
En atencidn a la descripcion de las normativas autondmicas que

regulan los organismos de control del derecho de acceso, podemos
concluir que las legislaciones de Canarias, Castilla-La Mancha, Castilla
y Ledn y Galicia conciben estos organismos como comisionados
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parlamentarios, es decir, como dérganos auxiliares de los respectivos
Parlamentos: el Comisionado o Comisionada de Transparencia y

Acceso a la Informacién Publica de Canarias, el Consejo Regional de
Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha, el Comisionado
de Transparencia y la Comisién de Transparencia de Castilla y Ledn, y

el Comisionado de Transparencia y la Comisidn de Transparencia de
Galicia. Sigue asi el legislador autonémico de estos territorios el modelo
acogido, entre otros, por el Derecho de la Unién Europea, en el que el
Reglamento (CE) 1049/2001 del Parlamento europeo y del Consejo de
30 de mayo de 2001 relativo al acceso del publico a los documentos del
Parlamento europeo confia la garantia no jurisdiccional del derecho de
acceso a la informacién publica al Defensor del Pueblo Europeo.?

Por contra, las legislaciones autonémicas de Andalucia, Aragoén,
Catalufia, Islas Baleares, Murcia, Navarra, Pais Vasco y Valencia,
atribuyen la garantia del derecho de acceso a la informacién publica
y la garantia de la transparencia a autoridades administrativas, bien
independientes, bien tendencialmente independientes, en la linea
del CTBG y en la de otros ordenamientos juridicos extranjeros: asi, el
francés, con la Commission d'accés aux documents administratifs (CADA)*

3 Asi, el considerando 13 del Reglamento establece que con objeto de garantizar el
pleno respeto del derecho de acceso, debe aplicarse un procedimiento administrativo de
dos fases, ofreciendo la posibilidad adicional de presentar recurso judicial o reclamacién
ante el Defensor del Pueblo Europeo. Coherentemente con este considerando, el articulo 8
del Reglamento, bajo la rubrica de tramitacion de solicitudes confirmatorias, prevé que las
funciones encomendadas en las legislaciones nacionales europeas a organismos administrativos
independientes se confien al Defensor del Pueblo: «las solicitudes confirmatorias se tramitaran
con prontitud. En el plazo de 15 dias laborables a partir del registro de la solicitud, la
institucion o bien autorizard el acceso al documento solicitado y facilitara dicho acceso con
arreglo al articulo 10 dentro de ese mismo plazo, o bien, mediante respuesta por escrito,
expondrd los motivos para la denegacion total o parcial. En caso de denegacion total o parcial
deberd informar al solicitante de los recursos de que dispone, a saber, el recurso judicial
contra la institucion y/o la reclamacién ante el Defensor del Pueblo Europeo, con arreglo a las
condiciones previstas en los articulos 230 y 195 del Tratado CE, respectivamente». Idénticos
términos son los utilizados por el articulo 8.3 en el que se prevé que «la ausencia de respuesta
de la institucién en el plazo establecido se considerara una respuesta denegatoria y dard
derecho al solicitante a interponer recurso judicial contra la institucién y/o reclamar ante el
Defensor del Pueblo Europeo, con arreglo a las disposiciones pertinentes del Tratado CE».

4 Loi n° 78-753 du 17 juillet 1978 portant diverses mesures d’amélioration des relations
entre ['administration et le public et diverses dispositions d'ordre administratif, social et fiscal.
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y la Haute Autorité pour la transparence de la vie publique,® el belga, con
la Commission fédérale d'accés aux documents administratif (CADA);® el
portugués, con la Comissdo de acesso aos documentos administrativos
(CADA);” el italiano, con la Commisione per I'accesso ai documenti
amministrativi (CADA);® el inglés, con el Information Commissioner,®

Su art. 20 estatuyé la Comision de Acceso a los Documentos Administrativos como «autorité
administrative indépendante» en materia de garantia del derecho de acceso, siguiendo el
precedente que, en su dambito, suponia la Comisién Nacional de la Informética y las Libertades
(Commission Nationale de I'informatique et des Libertés, CNIL en su acronimo francés), érgano
creado por la Loi n° 78-17 du 6 Janvier 1978 relative a I'informatique, aux fichiers et aux libertés
como autoridad encargada de asegurar el derecho a la proteccion de datos de caracter personal
y que comparecié como la primera autoridad administrativa independiente en el ordenamiento
juridico francés. La Loi n° 78-753 ha sido posteriormente modificada por el Décret n°2005-1755
du 30 décembre 2005 relatif a la liberté d'accés aux documents administratifs et a la réutilisation
des informations publiques, pris pour I'application de la loi n° 78-753 du 17 juillet 1978 (que
deroga el Décret n°88-465 du 28 avril 1988 relatif a la procédure d'accés aux documents
administratifs) y por la Ordonnance n® 2009-483 du 29 avril 2009 prise en application de I'article
35 de la loi n° 2008-696 du 15 juillet 2008 relative aux archives. El Estatuto orgdnico de la
CADA francesa se desarrolla por la Ordonnance n° 2005-650 du 6 juin 2005 relative a la liberté
d'accés aux documents administratifs et a la réutilisation des informations publiques.

5 Regulado en la Seccion 4 (arts. 19-23) de la Loi n° 20713-907 du 117 octobre 2013 relative a
la transparence de la vie publique.

6 En Bélgica, la Loi du 117 avril 1994 relative a la publicité de I'administration crea en su
art. 8.1 la Comision de Acceso a los Documentos administrativos (Commission d’accés aux
documents administratifs, CADA en su acrénimo francés) estableciendo que su composicion,
organizacién y funcionamiento serd disciplinada por Reglamento aprobado por el Consejo de
Ministros (art. 8.2). Tal regulacion se contiene actualmente en el Arrété royal du 29 avril 2008
relatif a la composition et au fonctionnement de la Commission d'accés aux et de réutilisation des
documents administratifs.

7 Esta autoridad se regula en el Capitulo Il de la Lei n° 46/2007, de 24 de agosto de 2007
Regula o acesso aos documentos administrativos e a sua reutilizacdo. Su Estatuto orgénico se
contiene en la Lei n° 10/2012, de 29 de Fevereiro Aprova o Regulamento Orgénico da Comissdo
de Acesso aos Documentos Administrativos.

8 La CADA italiana se regula en la Legge 7 agosto 1990, n. 241. Nuove norme in materia
di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi modificada
por la Legge 18 giugno 2009, n. 69. Esta Ley ha sido desarrollada por Decreto del Presidente
della Repubblica 12 aprile 2006, n. 184 - Recante disciplina in materia di accesso ai documenti
amministrativi y por el Decreto del Presidente della Repubblica 2 agosto 2007, n. 157 -
Regolamento recante riordino della Commissione per |'accesso ai documenti amministrativi
prevista dall'articolo 27 della L. 7 agosto 1990, n. 241, a norma dell'articolo 1, comma 1346,
della L. 27 dicembre 2006, n. 296.

9 El art. 47 de la Freedom of Information Act 2000 confia al Comisionado para la Informacion
funciones tanto en materia de transparencia y de acceso a la informacién publica como en
materia de proteccién de datos (art. 47).
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el esloveno, con el Comisionado para la Informacién;' o, en fin,
el mexicano, con el Instituto Federal de Acceso a la Informacién y
Proteccion de Datos de México."

A continuacién, centraremos nuestro estudio —conforme a su plan
de exposicion advertido en la Introduccion de este trabajo- en el
andlisis de los 6rganos auxiliares en materia de transparencia y acceso
a la informacién publica de los cuatro Parlamentos territoriales que
han previsto su creacidn.

Ill. Los organos parlamentarios auxiliares en materia
de transparencia y acceso a la informacion publica

Como acabamos de sefialar, las legislaciones autondmicas en materia
de transparencia de Canarias, Castilla-La Mancha, Castilla y Le6n
y Galicia otorgan la tutela del derecho de acceso a la informacién
publica y la garantia de la transparencia de la actividad administrativa a
organos auxiliares de los respectivos Parlamentos, sumandose asi, como
sabemos, a los ordenamientos que encomiendan esta funcion de tutela
a 6rganos parlamentarios auxiliares, como asi sucede en el &mbito de la
legislacion comunitaria, que la encomienda al Defensor del Pueblo. Dos
de estos 6rganos reciben la denominacidn precisa de «Comisionado»
(Castilla-Ledn y Galicia) y un tercero utiliza la etiqueta terminolégica
de «Comisionado o Comisionada» (Canarias); por su parte, el cuarto
huye de esta denominacién y asume la de «Consejo» (Castilla-La
Mancha), la cual viene siendo utilizada como propia por las autoridades
administrativas de transparencia y derecho de acceso: asi, como hemos
visto en el epigrafe 2 de este trabajo, el Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno estatal, el Consejo de Transparencia y Proteccién de

10 La Ley de 31 de diciembre de 2005 sobre el Comisionado para la Informacion (The
Information Commissioner Act, 16 December 2005, en su traduccidn oficial al inglés) atribuye a
este 6rgano competencias en materia de acceso a la informacién publica, asi como en materia
de proteccién de datos.

11 Su regulacion se contiene en los arts. 33 y ss de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacién publica gubernamental de 27 de abril de 2012. Este es un érgano de la

Administracion Publica Federal encargado de promover y difundir el ejercicio del derecho a la
informacioén, asi como de resolver sobre la negativa a las solicitudes de acceso a la informacién.
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Datos de Andalucia, el Consejo de Transparencia de Aragon, el Consejo
de Transparencia de la Region de Murcia, el Consejo de Transparencia
de Navarra o el Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Buen Gobierno de Valencia. A pesar, pues, de la denominacion
de «Consejo», mas propia de las autoridades independientes que de los
organos auxiliares del Parlamento, el Consejo Regional de Transparencia
y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha se configura plenamente como
un érgano auxiliar de este Parlamento Territorial.

Seguidamente, analizaremos una serie de cuestiones de indole
general que afectan a la institucién en estudio y que ya hemos
adelantado supra: los modelos de este nuevo tipo de 6rgano
parlamentario auxiliar y su emergencia en el contexto de las «otras»
funciones parlamentarias «no tradicionales».

1. ¢Un nuevo tipo de dérgano de érgano auxiliar?
Los modelos de drganos parlamentarios auxiliares en materia
de transparencia y acceso a la informacion publica

La pregunta con la que se encabeza este epigrafe resulta de todo

punto relevante porque los Derechos parlamentarios autonémicos

que contemplan los érganos auxiliares en materia de transparencia y
derecho de acceso lo hacen con ciertas especificidades que determinan,
consiguientemente, sus diferencias. Como tendremos ocasién de
comprobar seguidamente, el Comisionado o Comisionada de la
Transparencia de Canarias puede ser considerado propiamente como el
Unico 6rgano de esta nueva especie dado que el Derecho parlamentario
canario ha configurado a un comisionado especifico que, existiendo en
paralelo al Diputado del Comun, se encarga con autonomia organica y
funcional del ejercicio de las funciones de salvaguarda de la transparencia
y de la tutela del derecho de acceso, incluida la resolucién de las
reclamaciones que se interpongan contra los actos expresos o presuntos
resolutorios de las solicitudes de acceso a la informacion.
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A diferencia del Comisionado Canario, los Derechos parlamentarios
de Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn y Galicia, si bien prevén
la existencia de los correspondientes 6rganos parlamentarios de
transparencia, lo hacen de forma singular.

Efectivamente, el Consejo Regional de la Transparencia de
Castilla-La Mancha, a pesar de que ha sido regulado en su estructura,
composicién, funciones y funcionamiento por la Ley 4/2016, de 15 de
diciembre, de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha, no
ha sido creado todavia, por lo que este «6rgano adscrito a las Cortes» no
existe en el nivel de la eficacia del Derecho.

Por su parte, los Comisionados de Transparencia de Castilla y
Ledn y Galicia no se han concebido como érganos especifico, sino
que se han fusionado, respectivamente, con el Procurador del Comin
y con el Valedor del Pueblo,’? de forma y manera que estos ultimos
organos ejercen las funciones de aquellos. Igualmente, las Comisiones
de Transparencia de Castilla y Ledn y de Galicia se conciben como
meros 6rganos adscritos al Procurador del Comuin y al Valedor del
Pueblo, con respecto a los cuales Unicamente conservan su autonomia
funcional.

Asi las cosas, podemos afirmar que en el Derecho parlamentario
espafiol existen, al menos, tres modelos de érganos parlamentarios
auxiliares en materia de transparencia (el canario; el castellano-
manchego; y el gallego-castellano leonés), de los cuales Ginicamente
uno de ellos (el canario) nos permite afirmar claramente y sin ambages
la existencia de un nuevo tipo de 6rgano parlamentario auxiliar
con autonomia orgénica y funcional similar a la que presentan las
Defensorias del Pueblo o las Cortes de Cuentas.

Seguidamente, analizaremos las claves involucradas en la
emergencia de este nuevo tipo de 6rgano parlamentario auxiliar.

12 Sobre los Comisionados Parlamentarios Autonémicos, vid., en general, los siguientes
trabajos: Bar Cenddn, 1983; Diez Bueso, 1999; Ruiz-Rico Ruiz, 2010; Gélvez Mufioz y Ruiz
Gonzélez, 2013; Escobar Roca, 2013; Anguita Susi, 2014; Andrés Alonso, 2017.
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2. La garantia de la transparencia de la actividad publica y del
derecho de acceso a la informacion como funcion parlamentaria
«no tradicional» precisada de su tutela por un drgano especifico

A) LA GARANTIA DE LA TRANSPARENCIA DE LA ACTIVIDAD PUBLICA Y DEL
DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION COMO FUNCION PARLAMENTARIA
«NO TRADICIONAL>...
Se ha convertido en un lugar comun la afirmacién de que la institucidn
parlamentaria actual se halla en crisis. El decaimiento del Parlamento
tiene diversas causas' y se manifiesta en dos vectores: de un lado, en
la pérdida de funciones-poderes;'* de otro, en la pérdida de eficacia
en el ejercicio de sus funciones-poderes, es decir, en la sustitucion,
como método de formacidn de la voluntad parlamentaria, del debate
publico y libre entre diputados individuales por una votacién que muy
frecuentemente constituye el trasunto de la decision ya predeterminada
por los grupos parlamentarios fuera del Parlamento y que, precisamente
por ello, dificilmente puede ser considerada como el resultado final de
una discusion libre entre diputados.

Centrdndonos en el primero de los dos vectores de la crisis del
Parlamento, es decir, en el de las funciones-poderes encomendadas
a la institucion parlamentaria, debemos sefialar que la evolucién
de esta institucién en la Gltima época nos obliga a advertir ciertos

13 Las causas de la crisis del Parlamento son las siguientes (Manzella, 1979: 300): —«el
régimen de primer ministro», es decir, un «Gabinete omnipotente, dotado de la verdadera
supremacia administrativa, legislativa y financiera», (Fraga Iribarne, 1951: 42); —las
competencias de las Comunidades Autéonomas; —la apariciéon de las Comunidades Europeas;
—la configuracién del Tribunal Constitunional. Junto a estas causas debemo citar una
especifica de los regimenes semi-presidencialistas: la pérdida de su monopolio de legitimidad
democratica directa, pues ya no son «les seuls élus de la Nation» (Duhamel, 1993: 279).

14 El Parlamento actual ocupa una posicién central en el sistema, pero ésta no lleva
aparejada una plenitud competencial. El Parlamento Liberal podia «confisquer pour lui
méme ce qui appartient au peuple ou la nation» (Lascombe, 95: 2009) y por ello «la forma
de defender los intereses de la sociedad a la que representa pas[6] a consistir en ejercer
directamente aquellas potestades que inciden de un modo maés sensible sobre la libertad o
propiedad de los ciudadanos» (Garrorena Morales, 1995: 4755). El Parlamento actual sigue
ocupando una posicion central en el sistema pero ello ya no lleva aparejado una plenitud
competencial, sino que ésta ha desaparecido.
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elementos que nos permiten entrever que dicha crisis, al menos
en la hora actual, no es tan profunda como se ha podido venir
afirmando. En este sentido, hemos de destacar la emergencia de las
«otras» funciones parlamentarias, también denominadas como «no
tradicionales», que en la hora actual vienen siendo encomendadas a la
institucion parlamentaria.

Las funciones parlamentarias «no tradicionales» presentan
como rasgo esencial su delimitacidén por contraste con las clasicass
competencias legislativa, presupuestaria y de control de la accién del
gobierno que, a todas luces, conforman el nucleo bésico de funciones-
poderes del Parlamento, tal como se ha consagrado a nivel doctrinal'
y normativo.'® En efecto, todas esas competencias son «otras» y
«no tradicionales», porque, sencillamente, no son las tres clasicas.
No obstante ello, podemos caracterizar tipolégicamente a estas
funciones en estudio mediante la concurrencia de las siguientes tres
caracteristicas:

15 Estas ultimas se recogen, precisamente, en la clasica taxonomia de las funciones
parlamentarias establecida por Bagehot en The English Constitution. Segun este autor, el
Parlamento tiene asignadas las funciones legislativa («the function of legislation») y la de
investidura del Gobierno («the elective function»), pero éstas las desarrolla de una manera
privativa y especifica a través de la cual se cumplen otras tres funciones enderezadas a
controlar y limitar el poder de los gobernantes sobre los gobernados: la de manifestar la
opinién politica del pueblo («is what [ call an expressive function. It is its office to express the
mind of the English people on all matters which come before it»); la de adoctrinar a la Nacién
(«The third function of Parliament is what | may call [...] the teaching function. A great and open
council of considerable men cannot be placed in the middle of a society without altewring that
society. It ought to alter it for the better. It ought to teach the nation what it does not know»);
por ultimo, la de informar a la Nacién del contenido de sus decisiones («that to some extent it
makes us hear what otherwise we should not») (Bagehot, 1968: 117).

16 No existe texto constitucional en el que no aparezcan encomendadas a la institucion
parlamentaria las funciones legislativa, presupuestaria y de control. Como ejemplo podemos
citar la regulacion de las Constituciones italiana y espafiola. La Constitucion italiana de 27
de diciembre de 1947 establece en su articulo 70 que «La funcién legislativa sera ejercida
colectivamente por entrambas Camaras»; en su articulo 81 que «Las Camaras aprobaran cada
afo los presupuestos y la Cuenta General del Gobierno presentados por el Gobierno»; y en su
articulo 95 que «El Presidente del Consejo de Ministros dirigira la politica general del Gobierno
y serd responsable de ella [...] Los Ministros serdn responsables solidariamente de los actos del
Consejo de Ministros e individualmente de los actos de sus respectivos Parlamentos [...]». En
esta misma linea se encuentra la Constitucién espafiola de 1978 en su articulo 66.
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a) se trata de facultades, en todo caso, residuales y menores que
presentan escasa trascendencia en el cuadro de las funciones-
poderes parlamentarias;

b) se trata de facultades que se presentan con el cardcter de ius novum,
siendo su rasgo basilar es el de no haber sido asumidas por el
Parlamento con anterioridad;

¢) se trata, asimismo, de facultades que no pertenecen a la esencia de
las Asambleas parlamentarias y que, consecuentemente, no han de
ser ejercidas forzosamente por ellas.

En este sentido, la garantia de la transparencia y del derecho de
acceso ha emergido en la Ultima época como una actividad asignada

a algunos Parlamentos que puede ser perfectamente considerada

como funcién parlamentaria «no tradicional» en consideracién a que,

efectivamente, concurren en ella los tres rasgos predicables de ellas. Asi,

se trata de una actividad parlamentaria, en principio, menor en tanto en
cuanto, en Ultima instancia, cabe considerarla como especificacién de la
funcion general encomendada a las Defensorias del Pueblo en materia
de proteccidn y salvaguarda de los derechos constitucionalizados en las
partes dogmadticas de las Constituciones; en segundo lugar, comparece
con el caracter de ius novum; y, por Ultimo, se trata de una actividad
que no pertenece a la esencia de las asambleas representativas, como
evidencia el hecho de que de la tutela de la transparencia y del derecho
de acceso se vengan encargando, asimismo, autoridades administrativas.
La aparicion de la garantia del derecho de acceso y de la
transparencia como actividad parlamentaria y su condicién de nueva
funcion «parlamentaria» no tradicional descansan en una serie de causas
que operan en un doble dmbito: en el de la propia fundamentacion del

Estado constitucional y en el de la eficacia de la tutela del derecho de

acceso y de la transparencia.

a) Desde la perspectiva de la alta teoria del Estado constitucional, cabe
recordar que el derecho de acceso y la transparencia son, a la vez,
exigencia y consecuencia de la condicién representativa del Estado
constitucional, es decir, son dos categorias que hacen posible y real
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b)

que el Estado constitucional sea, por primera vez en los dos siglos
de su evolucién, verdaderamente representativo.” Por tanto, cabe
considerar que la transparencia de la actividad publica y el derecho
de acceso son, como la publicidad parlamentaria, «categorias
legitimadoras del orden institucional»'® que entroncan con «la
esencia del parlamentarismo como forma de Estado, que no es sino
la deliberacién publica de argumentos y contraargumentos».”

Por su parte, y desde la perspectiva de la eficacia de la garantia

del derecho de acceso y de la transparencia de la actividad

publica, ha de subrayarse a que ambos principios/derechos del
Estado constitucional han de asegurarse, fundamentalmente,
frente al complejo Gobierno-Administracién en tanto en cuanto
este es el sujeto pasivo primordial del derecho de acceso a la
informacion publica, y el ejercicio de sus funciones, a diferencia
del modo de operar del Parlamento, nunca se ha fundamentado
en la publicidad. Por consiguiente, es necesario, para garantizar su
eficacia, que las funciones de tutela del derecho de acceso y de la
transparencia se encomienden a organismos a los que se garantice
la autonomia organica, funcional, financiera y personal frente al
complejo Gobierno-Administracién, siendo este organismo, por
definicidn, la institucién parlamentaria. Desde estas consideraciones
se comprende perfectamente que las asambleas representativas
asuman la garantia del derecho de acceso y de la transparencia.

B) ...PRECISADA DE SU TUTELA POR UN ORGANO ESPECIFICO

Aceptada como hipétesis de trabajo la condicion de la garantia de la

transparencia y del derecho de acceso como nueva funcién parlamentaria

«no tradicional», no puede desconocerse que la misma presenta una
sustancialidad diferenciadora con respecto a otras de estas funciones

17 Vid., al respecto, las consideraciones que realizo en el siguiente trabajo: Garcia Costa,
2017:1123-1145.

18 De Vega Garcia, 1995: 230.

19 Schmitt, 1990: 43.
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«no tradicionales»: su ejercicio por parte del Parlamento ha implicado la
creacion ex novo de un especifico drgano parlamentario auxiliar, dotado
de plena independencia organica y funcional, como asi sucede con el
Comisionado o Comisionada de la Transparencia de Canarias. Todo

ello alin a pesar de que —y este es un dato fundamental que conviene
retener-, la garantia del derecho de acceso puede ser considerada como
especificacion de la funcién general encomendada a las Defensorias del
Pueblo de tutela de los derechos fundamentales frente a conculcaciones
provenientes del complejo Gobierno-Administracién Publica.

En nuestra opinion, la explicacion de ello descansa en la
trascendencia de la funcion en estudio. Al igual que sucedi6 en los
siglos XVIII y XIX cuando el debate sobre la composicion, organizacién
y funcionamiento de las Asambleas Legislativas se inspird en el
paradigma de que la funcidn hace al 6rgano, el debate sobre cudl ha
de ser el disefio institucional que realice de manera més adecuada las
exigencias de la tutela del derecho de acceso y de la transparencia
ha de estar presidido también por este paradigma. Y ello entrafa,
de entrada, partir de la comprension de que la transparencia y el
derecho de acceso son, volviendo a parafrasear la feliz expresion del
profesor De Vega, «categorias legitimadoras» del Estado constitucional.
Siendo ello asi, su proteccidn es tan esencial para la realizacion de la
condicidn representativa de este tipo de Estado, que merece que su
tutela se confie a la institucién parlamentaria mediante la creacién de
una estructura especifica con la que se asegure que el Parlamento la
desempefia plenamente: mediante un organismo parlamentarios auxiliar
dotado de autonomia orgénica, funcional y personal.

La conclusién anterior aparece reforzada no sélo por la existencia
del modelo canario de Comisionado de la Transparencia, sino —y sobre
todo- por las razones por las cuales el modelo gallego-castellano
y leonés y el modelo castellano-manchego se apartan del canario.
Efectivamente, en la fusién de los Comisionados de Transparencia de
Castilla y Ledn y de Galicia con los respectivos Defensores del Pueblo y
en la adscripcidn de las Comisiones de Transparencia de Castilla y Ledn
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y Galicia, asimismo, a sus Defensores subyacen razones exclusivamente
de indole econdmico-presupuestarias, las mismas que se evidencian
claramente en la legislacién castellano-manchega al disefiar un Consejo
Regional de la Transparencia cuya efectiva constituciéon no ha tenido
lugar. Asi, con respecto al Comisionado de Transparencia de Castilla-
Ledn, Martin Lorenzo (2016: 29) ha podido afirmar que su fusion

con el Procurador del Comun «sigue la senda iniciada o el modelo

de actuacion que proporciond la Ley 1/2012, de 28 de febrero, de
Medidas Tributarias, Administrativas y Financieras, al adscribir a otra
de las instituciones propias de la Comunidad, en este caso al Consejo
Consultivo de Castilla y Leon, el Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de Castilla 'y Ledn».

Por todo ello podemos concluir afirmando sin ambages que el
desempefio de la funcién de garantia del derecho de acceso por el
Parlamento se realiza plenamente mediante la constitucion de un
organo auxiliar especifico al que se le reconozca no sélo autonomia
personal y funcional, sino también -y sobre todo- orgénica.

IV. El Comisionado o Comisionada de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica de Canarias

1. Regulacion y naturaleza juridica

El Comisionado o Comisionada de Transparencia y Acceso a la
Informacidn Publica de Canarias (en adelante, CTCAN) se regula en
la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de transparencia y de acceso

a la informacidn publica (en adelante, LTCAN), concretamente en

sus articulos 58 a 65, desarrollados, por su parte, en los articulos

211 a 212 del Reglamento del Parlamento de Canarias (en adelante,
RPARCAN). Estos preceptos fueron introducidos en la reforma del
Reglamento aprobada por el Pleno de la Camara, en sesion celebrada
los dias 24, 25 y 26 de marzo de 2015 (Boletin Oficial de la Cdmara
num. 135, de 1 de abril).
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Tanto el art. 62.1 de su ley reguladora como el art. 2111 del
Reglamento del Parlamento de Canarias prevén que la organizacion
y funcionamiento del CTCAN se disciplinen por su correspondiente
Reglamento aprobado por la Mesa del Parlamento, a propuesta del
propio Comisionado (art. 2111 RPARCAN). A la fecha de elaboracién
de este trabajo,?® dicho Reglamento no habia sido aprobado, tras
la emision del Dictamen 21/2016 el 19 de enero de 2016 sobre
la propuesta de Reglamento que present6 el Comisionado de la
Transparencia el 28 de octubre de 2015.%

A diferencia del modelo que representan los Comisionados
de la Transparencia de Castilla y Le6n y de Galicia, en el cual la
figura del Comisionado de la Transparencia se identifica con la del
correspondiente Alto Comisionado para la defensa de los derechos
fundamentales y las libertades publicas en la Comunidad Auténoma, el
modelo que constituye el CTCAN se caracteriza —como hemos advertido
anteriormente- porque el CTCAN no se integra en el Diputado
del Comun, dérgano auxiliar del Parlamento Canario regulado en el
articulo 13 de la Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto
de Autonomia de Canarias®? y en la Ley 7/2001, de 31 de julio, del
Diputado del Comun.

20 Este trabajo fue concluido a finales de abril de 2018.

21 El Comisionado de la Transparencia de Canarias emitié propuesta de Reglamento de
organizacion y funcionamiento, la cual fue trasladada al Secretario General del Parlamento de
Canarias para su tramitacién ante la Mesa del Parlamento. Este 6rgano parlamentario, en su
reunién de 17 de diciembre de 2015, «estimé oportuno que por la Presidencia del Parlamento
se solicitase dictamen facultativo» al Consejo Consultivo de Canarias. Correspondiendo a la
Presidencia de la Asamblea legislativa, dado el contenido y trascendencia del tema, resolver
sobre la conveniencia de solicitar dictamen, el mismo fue solicitado con fecha 17 de diciembre
de 2015. Por su parte, el Consejo Consultivo de Canarias emitié el Dictamen 21/2016 el 19
de enero (Dictamen solicitado por la Excma. Sra. Presidente del Parlamento de Canarias en
relacion con la Consulta parlamentaria sobre el Proyecto de Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento del Comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (EXP
516/2015CP)).

22 Su tenor literal es el siguiente: «El Parlamento podra nombrar un Diputado del Comun
para la defensa de los derechos fundamentales y las libertades publicas de los ciudadanos y
supervisara las actividades de la Administracién de la Comunidad Auténoma, de acuerdo con
lo establecido en la Ley Orgénica del Defensor del Pueblo. Una Ley del Parlamento de Canarias
establecera su organizacion y funcionamiento». El Diputado del Comun se regulé por la Ley
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El articulo 58 de la LTCAN regula la configuraciéon del CTCAN
disponiendo en su inciso primero que el mismo es el «el érgano de
fomento, andlisis, control y proteccién de la transparencia publica
y del derecho de acceso a la informacién publica en el ambito de
la Comunidad Auténoma de Canarias». La LTCAN no proclama
expresamente en este precepto la condicién del CTCAN de érgano
parlamentario auxiliar en materia de transparencia y, en todo caso,
su Exposicion de Motivos se limita a precisar que el CTCAN queda
«configurado como autoridad independiente elegida por el Parlamento
de Canarias», sin que explicitamente se le conciba como comisionado
parlamentario en materia de transparencia.

No obstante ello, la naturaleza de érgano parlamentario auxiliar
del CTCAN debe ser deducida implicitamente en atencién a varias
consideraciones: en primer lugar, no se le califica expresamente como
autoridad administrativa, como asi ocurre con relacion a las autoridades
administrativas de transparencia de Aragdn® o Catalufia;** en segundo
lugar, su eleccidn se residencia Unica y exclusivamente en el Parlamento
de Canarias, que lo designard por mayoria de tres quintas partes, y su
cese, bien por incompatibilidad sobrevenida, bien por incumplimiento
grave de las obligaciones propias de su cargo, también habrd de ser
decidido por el Parlamento de Canarias por idéntica mayoria; en tercer
lugar, la normativa especifica del CTCAN habrd de ser aprobada por el
Parlamento de Canarias, segtn disponen, como sabemos, el art. 621

1/1985, de 12 febrero, del Diputado del Comun hasta su derogacién por la actual Ley 7/2001,
de 31 de julio, del Diputado del Comun.

23 El Consejo actuara con independencia orgdnica y funcional y estard adscrito al
departamento competente en materia de transparencia. El departamento pondré a
disposicién del Consejo los medios y recursos necesarios para el ejercicio de sus funciones
(art. 37.2 de la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica y
Participacion Ciudadana de Aragén).

24 La Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacién Publica debe ser
adscrita al departamento de la Generalidad que el Gobierno determine por decreto. El
Gobierno debe dotar la Comisidn de los medios personales y materiales necesarios para el
ejercicio de sus funciones, siempre respetando su independencia orgénica y funcional (art. 41
de la Ley 19/2014, de 28 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y
Buen Gobierno).
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LTCAN y el art. 2111 del RPARCAN; en cuarto lugar, las retribuciones
que haya de percibir el CTCAN seran fijadas por la Mesa del Parlamento
(art. 211.3 del RPARCAN)* y esta proveerd al CTCAN del apoyo
juridico, técnico y administrativo, asi como con los medios personales y
materiales que sean necesarios (art. 211.2 del RPARCAN). En cualquier
caso, cabe concluir, tal como afirma el Dictamen 21/2016, de 19 de
enero, del Consejo Consultivo de Canarias, que el legislador autonémico
canario «decidié situar orgdnicamente al Comisionado, como garantia
de esa autonomia e independencia, dentro del &mbito parlamentario
como drgano dependiente del mismo».

El CTCAN, como érgano auxiliar del Parlamento de Canarias, goza
de autonomia orgénica, personal, financiero-presupuestaria y funcional
frente al complejo Gobierno-Administracién Publica de Canarias, si
bien depende tanto personal y financieramente del Parlamento de esta
Comunidad Auténoma. No obstante ello, al CTCAN se le garantiza la
independencia funcional, tanto en relacién a la Administracién Publica
como al Parlamento canarios. En este sentido, el reconocimiento
de la autonomia funcional del CTCAN aparece consagrado tanto
en el predmbulo de la LTCAN como en su propio texto articulado,
concretamente en el inciso segundo del art. 58, que dispone que el
CTCAN, en ejercicio de sus funciones, «actlia con autonomia y plena
independencia». Por consiguiente, la ley en examen reconoce plena
autonomia funcional al érgano en estudio, atribuyéndole en exclusiva
la funcién para la que ha sido creado, de modo que ejerce con cardcter
exclusivo y excluyente la totalidad de las competencias relacionadas
con la garantia de la transparencia y la tutela del derecho de acceso a
la informacion publica en el ambito de la Comunidad Auténoma de
Canarias; igualmente, la ley en examen asegura que, en el desempefio
de tales funciones, el CTCAN en ningln caso solicitara o recibira

25 La Mesa del Parlamento de Canarias acordé en su sesion de 20 de mayo de 2015 fijar
las retribuciones del Comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacién de Canarias en
64.421,58 €.
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drdenes o instrucciones del Gobierno o del Parlamento de Canarias, asi
como de cualquier otro érgano publico o ente privado.

2. Eleccion, cese e incompatibilidades

El CTACAN se configura como 6rgano Unico cuyo titular es elegido por
el Parlamento de Canarias por mayoria reforzada de tres quintos de sus
miembros, conforme al procedimiento que fije el RPARCAN, tal como
sefiala el articulo 59.1 de la LTCAN.?¢ Debe sefialarse, de entrada, que
el precepto en examen es respetuoso con la reserva de reglamento
parlamentario para cuestiones de procedimiento fijada en el articulo
11.2 de la Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de
Autonomia de Canarias.

En otro orden de cosas, reparese en que la ley autondémica
encomienda al Parlamento la elecciéon del CTCAN por una mayoria
reforzada de tres quintos, de modo que con ello se respeta la esencia de
la eleccion parlamentaria de Autoridades que, como hemos sefialado en
otros lugares,?” es una forma de investidura de Autoridades reservada
para el nombramiento de aquellas Magistraturas que tengan atribuidas
funciones de especial naturaleza simbdlica o que hayan de ser extraidas
del &mbito de decision del Gobierno, teniendo presente que el caracter
simbélico o la exigencia de neutralidad de la funcién encomendada a
un concreto 6rgano publico debe estar previsto por la Constitucion,
bien expresamente, bien implicitamente, como asi sucede con relacién
a las funciones de garantia de los distintos derechos fundamentales
y libertades publicas. En estas previsiones encaja perfectamente la

26 El Parlamento de Canarias designo, en su sesion de 21 de abril de 2015, a D. Daniel
Cerdan Elcid, como Comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.
Previamente, en la sesién de la Comisién de Gobernacion, Justicia y Desarrollo Autonémico el
Parlamento de Canarias de 16 de abril de 2015 se determiné la idoneidad de este candidato
para el ejercicio del cargo, tras el correspondiente examen. Por Decreto 54/2015, de 8 de
mayo, del Presidente, se nombra a D. Daniel Cerdan Elcid, Comisionado de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica (BOC n° 91, de 14 de mayo de 2015).

27 Garcia Costa, 2006 :140.
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eleccion del CTCAN por la mayoria reforzada de tres quintos de los
miembros del Parlamento de Canarias.

La LTCAN dispone que el mandato del CTCAN es de cinco afios
improrrogables, medida enderezada a garantizar su autonomia funcional,
y prevé como requisitos de elegibilidad el «reconocido prestigio» y la
«competencia profesional». A diferencia de la vaguedad con la que
define estos requisitos de elegibilidad, la LTCAN precisa que el cargo
de Comisionado o Comisionada de la Transparencia de Canarias es
incompatible con todo mandato representativo, con todo cargo politico
o actividad de propaganda politica, con la permanencia en el servicio
activo de cualquier Administracién publica, con la afiliacién a un partido
politico o sindicato, con el desempefio de funciones directivas en un
partido politico o en un sindicato, asociacién o fundacion y con el
empleo al servicio de los mismos, con el ejercicio de las carreras judicial
y fiscal y con cualquier actividad profesional, mercantil o laboral.

El CTCAN cesa por expiracion del mandato, en cuyo caso el art. 61.3
establece la prorrogatio de sus funciones hasta la toma de posesién de
su sustituto; por renuncia; por condena por delito en virtud de sentencia
firme; por muerte o por incapacidad permanente para el ejercicio de su
funcién; incompatibilidad sobrevenida; y como ultimo supuesto, por
incumplimiento grave de las obligaciones propias de su cargo. Estas dos
Ultimas causas habrdn de ser apreciadas por el Parlamento de Canarias
mediante acuerdo por mayoria de tres quintas partes, previa instruccion
del procedimiento que se establezca en las disposiciones de desarrollo
de la LTCAN aprobadas por la Mesa del Parlamento, las cuales no lo
habian sido a la fecha de elaboracion de este trabajo.

3. Funciones

El CTCAN se encarga Unicamente de la tutela del derecho de acceso
a la informacion publica y de la salvaguarda de las disposiciones de
publicidad activa. A diferencia, pues, del Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno estatal o del Consejo regional de Transparencia y
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Buen Gobierno de Castilla-La Mancha, al Comisionado canario no se

le atribuye la proteccion de las disposiciones de buen gobierno. En ese

entendido, sus funciones son las siguientes:

a) En materia de derecho de acceso, la resolucidn de las reclamaciones
que se interpongan contra los actos expresos o presuntos
resolutorios de las solicitudes de acceso a la informacién de las
entidades y organismos comprendidos en el ambito de aplicacién de
la ley (art. 63.1a)).

b) En materia de publicidad activa, el control del cumplimiento de
la obligacion de publicar la informacién que les es obligada a las
entidades y organismos comprendidos en el dmbito de aplicacion
de la ley (art. 63.1b)), pudiendo, en el caso de que se verifique su
incumplimiento, requerir su subsanacién al 6rgano responsable (art.
63.2).

¢) Con respecto a ambos fines, la formulacidn de recomendaciones
de cumplimiento e interpretacion uniformes de las obligaciones
establecidas en la LTCAN relativas al derecho de acceso y la
transparencia (art. 63.1 ¢)), asi como el asesoramiento en materia de
acceso a la informacion publica y de transparencia (art. 63.1d)); v,
por ultimo, la evaluacién del grado de aplicaciéon y cumplimiento de
la LTCAN (art. 63.1d)).

4. Informe

Por ultimo, el articulo 65 de la LTCAN establece que el CTCAN
elaborard anualmente un informe, que se publicara en el Boletin
Oficial del Parlamento de Canarias, sobre el grado de aplicacion y
cumplimiento de esta ley, dentro del primer trimestre del ejercicio
siguiente al que se refiera.?® Segun disponen, por su parte, los incisos
28 Dicho informe debera recoger, segtin dispone el art. 65.1 de la LTCAN, los siguientes
extremos: a) Las denegaciones de solicitudes de acceso a la informacién acordadas por las
entidades y organismos incluidos en el ambito de aplicacién de esta ley y los motivos en que

se han fundado; b) Las reclamaciones presentadas contra las denegaciones de solicitudes de
acceso a la informacién, expresando su niimero, los motivos de la reclamacién y los acuerdos
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20y 3o del art. 212 del RPARCAN, la Mesa, de acuerdo con la Junta
de Portavoces, decidira si el informe anual serd objeto de debate

en el Pleno o en la Comisién de Gobernacién, Justicia y Desarrollo
Autonoémico, en consideracidn a la importancia de las cuestiones
recogidas en el mismo. Sea en Pleno o en Comisidn, el debate
comenzard con la presentacion del informe por el comisionado, por
tiempo de quince minutos. A continuacion intervendran, por tiempo
de diez minutos, los representantes de los grupos parlamentarios
para formular preguntas o aclaraciones al comisionado. Finalmente,

el debate terminara con una ultima intervencion de este, también por
tiempo de diez minutos, para contestar a las cuestiones suscitadas por
los grupos parlamentarios.

V. El Consejo Regional de Transparencia y
Buen Gobierno de Castilla-La Mancha

1. Regulacion y naturaleza juridica

Como hemos sefialado anteriormente, el Consejo Regional de
Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha (en adelante,
el Consejo), a pesar de la prevision legal de su existencia, no ha
sido creado hasta el momento. No se trata, pues, de un érgano que
haya sido suprimido tras su creacion, sino, por el contrario, de un
organismo auxiliar del Parlamento que no ha llegado a constituirse.
Y en muy buena medida esa ha sido la voluntad del legislador

adoptados en las mismas por el comisionado o comisionada; c) Los incumplimientos de

la obligacién de hacer publica la informacion relacionada en el titulo Il de esta ley y los
requerimientos formulados para su subsanacién; d) Los procedimientos disciplinarios y
sancionadores incoados y resueltos por la comisién de las infracciones previstas en esta ley;

e) Las recomendaciones emitidas relativas al cumplimiento e interpretacion de la ley del
derecho de acceso a la informacién publica y de transparencia administrativa; f) La actividad
de asesoramiento realizada en materia de acceso a la informacion publica y de transparencia
administrativa; g) La evaluacion del grado de aplicacién y cumplimiento de esta ley; h) Los
demds datos, hechos o consideraciones que estime pertinentes el comisionado o comisionada
y, especificamente, la designacion de los 6rganos y autoridades que no han dado cumplimiento
a las obligaciones establecidas en esta ley.
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autondmico castellano-manchego que, de un lado, ha previsto tanto

el régimen juridico del Consejo, disefiando su estructura, composicion,
funcionamiento y funciones, y, de otro lado, ha previsto en su art. 61.3.
que «la constitucion efectiva del Consejo tendrd lugar conforme a lo que
determine su reglamento, que serd aprobado por las Cortes de Castilla-
La Mancha y contendrd en todo caso su estructura, competencias,
organizacion y funcionamiento».

Consiguientemente, la Ley 4/2016, de 15 de diciembre, de
Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha (en adelante,
LTBGC-M) diferencia entre el acto de creacidn del 6rgano y el acto de
constitucion efectiva del mismo, de forma y manera que son las propias
Cortes de Castilla-La Mancha las que determinardn cuando este 6rgano
parlamentario empezara a ejercer las funciones que le encomienda
la LTBGC-M. Mientras este evento no suceda, las reclamaciones ante
el Consejo Regional de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-

La Mancha serdn resueltas por el Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno estatal, en aplicacidn del correspondiente convenio.

A diferencia de lo que ocurre con el CTCAN, el Consejo castellano-
manchego se configura expresamente como «érgano adscrito a las
Cortes de Castilla-La Mancha», correspondiéndole a estas no sélo
«su efectiva constitucidn» (art. 61.3), sino también facilitarle el apoyo
juridico, técnico y administrativo y los medios personales y materiales
que sean necesarios (art. 61.4). Asimismo, las Cortes, como veremos
seguidamente, se encargaran de elegir a las personas que hayan de
ejercer la Presidencia y Adjuntias de la Comision Ejecutiva, y de cesarlas
en ciertos supuestos, asi como de elegir a todos los componentes de la
Comisidn consultiva, cuatro de ellos a propuesta de las propias Cortes
entre personas expertas en materia de transparencia y buen gobierno.

La ley en examen consagra, también expresamente, la autonomia
del Consejo como organismo, sefialando al respecto que el mismo goza
de plena capacidad, autonomia e independencia (art. 61.1). Asimismo,
la LTBGC-M asegura en su articulo 62.1 que los miembros de la
Comision Ejecutiva del Consejo deberdn ejercer sus funciones con plena
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independencia y objetividad, sin estar sujetos a instrucciéon o mandato
alguno en el desempefio de aquellas. Contrasta esta previsién legal

con la ausencia de otra similar referida a los miembros de la Comisidn
consultiva del Consejo, los cuales, en todo caso, gozan de independencia
funcional en aplicacién del propio art. 61.1 de la LTBGC-M.

2. Estructura

El Consejo, a diferencia del CTCAN, no se configura como un 6rgano
Unico, sino como un 6rgano complejo que se estructura, a su vez, en
una Comisién Ejecutiva, compuesta por una Presidencia y dos Adjuntias,
y en una Comisioén Consultiva, presidida por la persona titular de la
Presidencia de la Comisién Ejecutiva, y compuesta por un nimero de
catorce miembros.

Mientras la Comision ejecutiva se encarga del ejercicio de las
funciones encomendadas al Consejo en garantia de la tutela del derecho
de acceso y de la transparencia, la Comisidn consultiva se erige como
6rgano de apoyo y asistencia a la Comision Ejecutiva del Consejo, asi
como drgano colegiado de participacidn y consulta en las materias de su
ambito de actuacion.

La estructura compleja del Consejo castellano-manchego presenta
ciertas similitudes con la del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
estatal en tanto en cuanto ambos Consejos se componen de dos drganos,
uno de naturaleza ejecutiva y otro de naturaleza consultiva, denominado
este Ultimo, en ambos Consejos, como Comision. No obstante ello,
las diferencias entre ambos Consejos se encuentran en puntos tan
fundamentales como que el Consejo Estatal se compone de un Presidente
que ostenta la totalidad de las funciones ejecutivas, mientras que el
Consejo Castellano-manchego se integra de una Comisién Ejecutiva
conformada por tres miembros que actian colegiadamente; por otra
parte, la Comision de Transparencia y Buen Gobierno estatal se compone
por ocho miembros elegidos por diferentes instancias de nominacion,
mientras que la Comisién consultiva castellano-manchega se nutre de 14
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componentes elegidos todos ellos por las Cortes de Castilla-La Mancha,
previa propuesta formulada por una serie de organismos que tienen

la prerrogativa de presentarlos y que, ademds, son diferentes de las
instancias de nominacion que, por su parte, designan a la Comisién de
Transparencia estatal.

3. Eleccion, cese e incompatibilidades

A continuacién examinaremos la eleccidn, cese e incompatibilidades
de los titulares de los dos 6rganos en que se estructura el Consejo
Regional de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha: (a)
la Comisidn Ejecutiva y (b) la Comisién Consultiva.

a) En cuanto a la eleccién del Presidente y Adjuntos de la Comision
Ejecutiva, la LTBGC-M dispone que seran las Cortes de Castilla-La
Mancha las que designen a estos cargos publicos, por mayoria de
tres quintos en primera vuelta y por mayoria absoluta en segunda,
estableciendo tres requisitos de elegibilidad: han de ser expertos de
competencia o prestigio reconocido; en posesién de una dilatada
experiencia profesional; y sin afiliacién a partidos, federaciones de
partidos, o agrupaciones de electores.

El cese de los miembros de la Comisién ejecutiva tendrd lugar por
expiracion de su mandato, que se fija en cinco afios, pudiendo
ser renovado por una sola vez por idéntico periodo; por renuncia;
por muerte; por incapacitacion judicial; y por separacion,
acordada por las Cortes de Castilla-La Mancha, a propuesta de

la Comisidn Consultiva, en los casos de incumplimiento grave de
sus obligaciones, incapacidad sobrevenida para el ejercicio de su
funcioén, incompatibilidad o condena penal firme de inhabilitacion
para el ejercicio de funciones o cargos publicos. No establece la
ley en estudio la mayoria que precisan los acuerdos parlamentarios
de separacién de los miembros del Comité Ejecutivo. En nuestra
opinién, y dado que el Reglamento de las Cortes de Castilla-La
Mancha (BOCCLM, niim. 133, de 16 de octubre de 1997) no fija
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b)

una regla general con respecto a las mayorias precisadas para la
validez de los acuerdos parlamentarios como asi hace el articulo
79.2 de la Constitucion con respecto a los acuerdos de las Cortes
Generales, cabe considerar que la mayoria requerida para acordar la
separacion de los miembros de la Comision Ejecutiva de este drgano
ha de ser la de la eleccidn, es decir, de tres quintos en primera
vuelta y absoluta en segunda.

Por ultimo, debemos sefialar que la Presidencia y las dos Adjuntias de
la Comisidn Ejecutiva ejercen su cargo bajo el régimen de dedicacién
exclusiva, teniendo el rango que se determine reglamentariamente vy,
en cuanto a sus incompatibilidades, quedan sujetos al mismo régimen
establecido en la ley reguladora del régimen juridico del Consejo de
Gobierno y el de sus miembros.

Por su parte, la Comision Consultiva esta integrada por la persona
que ejerza la Presidencia del Consejo quien, asimismo, la preside,

y por un maximo de 14 miembros designados por el Parlamento
castellano-manchego, por un periodo de 4 afios.

La Ley en examen encomienda la designacién de los miembros de
este 6rgano a las propias Cortes de Castilla-La Mancha, a propuesta
de una serie de entidades entre las que figuran las propias Cortes de
Castilla-la Mancha, que habrdn de elegir a cuatro miembros. El resto
de entidades que han de formular propuestas a las Cortes para la
designacion de los miembros del 6rgano en estudio son las siguientes:
-la Administracién de la Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha, que designara a dos personas expertas, respectivamente, en
materia de proteccion de datos y de transparencia y buen gobierno;
-el Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha; -la Federacién de
Municipios y Provincias de Castilla-La Mancha; -la Universidad de
Castilla-La Mancha; -las entidades representativas de consumidores y
usuarios; -las entidades representativas de los intereses econédmicos y
sociales; por ultimo, las corporaciones de derecho publico. Asimismo,
ejercerd la Secretaria, con voz pero sin voto, una persona funcionaria
adscrita al Consejo.
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Se plantea aqui no sélo la cuestidn de hasta qué punto la ley
autondmica castellano-manchega ha vulnerado la reserva de
reglamento parlamentario para cuestiones de procedimiento,
debiendo, consiguientemente, ser este instrumento normativo

el adecuado para otorgar a las diversas instancias de nominacion
la capacidad para iniciar el procedimiento de eleccién de los
miembros del Comité consultivo mediante la presentacion de sus
respectivas propuestas, sino también la problematica de hasta qué
punto las Cortes de Castilla-La Mancha quedan vinculadas por las
candidaturas que presenten las diferentes instancias de nominacién.
Pareciera desprenderse que la LTBGC-M confiere la potestad de
designacion de los componentes de la Comisién consultiva a
estos 6rganos, de forma y manera que las Cortes se limitasen a

su mero nombramiento formal, pero ello significaria, ademas de
la ya sefialada invasion de reserva de reglamento parlamentario,
negar la plenitudo potestatis del Parlamento en el ejercicio de

sus funciones, en este caso en el ejercicio de la designacion de
estos correspondientes cargos publicos. Consiguientemente, cabe
considerar que el Parlamento castellano-manchego sélo puede
elegir como miembros de la Comisién Consultiva del Consejo a
aquellos candidatos que previamente hayan sido propuestos por
las instancias de nominacion concernidas, si bien ello no implica en
modo alguno que no pueda rechazar tales candidaturas.

De dificil encaje en la legalidad estatutaria castellano-manchega
se encuentra, por su parte, la previsién del art. 63.3 de la ley en
examen, segun la cual, antes de la expiracion del mandato, los
miembros de la Comisidon consultiva podrdn cesar, ademas de por
las mismas causas de cese anticipado establecidas para las personas
integrantes de la Comision Ejecutiva, «a peticion de la entidad o
instituciéon que les hubiera propuesto».

Prevé este precepto un supuesto especifico de cese anticipado de
los miembros de este érgano, consistente en que las instancias
que Unicamente tienen atribuidas por ley la capacidad para iniciar
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en las Cortes de Castilla-La Mancha el procedimiento de eleccion
mediante la presentacion de sus respectivas propuestas, puedan
cesar sin causa alguna y sin procedimiento a los miembros de este
organo. Se trata, pues, de una regulacién defectuosa en un doble
ambito:

En primer lugar, porque otorga la facultad de cese a unas entidades

que no han designado previamente a los titulares de este 6rgano,
desconociendo que esta facultad corresponde Unicamente a las
Cortes de Castilla-La Mancha.

En segundo lugar, porque establece una causa de cese abstracta
y general que puede ser apreciada libremente por las entidades
anteriores, lo que contrasta con la regulacién de los supuestos

de cese de la Presidencia y Adjuntias de la Comision Ejecutiva,
que, asimismo, se contemplan para el cese de los miembros de la
Comisién Consultiva.

Cabe concluir el andlisis del estatuto de los miembros de la
Comisidn recordando que el articulo 63.4 de la LTBCC-M dispone,
por su parte, que los miembros de la Comisidn no percibiran
retribucién alguna como consecuencia de su participacion en este
organo, declardndose su situacidon expresamente compatible con
el desempefio de cualquier otra dedicacién laboral o profesional,
retribuida o no.

4. Funciones
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En la regulacion de sus fines, el Consejo en examen ha seguido el efecto
imagen de la normativa del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
estatal, de modo que los fines del Consejo castellano-manchego

son tres: garantizar los derechos de acceso a la informacidn publica,
velar por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa

y garantizar y promover la observancia de las disposiciones de buen
gobierno en el &mbito de aplicacion de la ley castellano-manchega.
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En el ejercicio de estos fines, la LTBGC-M otorga al Consejo una
serie de funciones que se distribuyen entre la Comisién Ejecutiva y la
Comision Consultiva en atencion a la naturaleza de cada uno de estos
dos drganos ya sefialada en el punto 6.2 de este trabajo.

a) Corresponde a la Comisidn ejecutiva el ejercicio de forma
colegiada de las funciones decisivas para la proteccién del
derecho de acceso (resolucién de las reclamaciones en materia
de acceso del art. 62.3d) y 64), para el cumplimiento de las
obligaciones de publicidad activa, para la observancia de las
disposiciones de buen gobierno (la creacién, gestién y control
de un registro sobre las declaraciones responsables de buen
gobierno —art. 62.3b)-) o transversales (adoptar criterios de
interpretacién uniforme de las obligaciones contenidas en la
ley y formular recomendaciones para su mejor cumplimiento

—art. 62.3a)—; informar preceptivamente los proyectos normativos

del Gobierno regional en materia de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno -art. 62.3¢)—; responder
a las consultas que, con carécter facultativo, se le planteen en

materia de transparencia y buen gobierno —art. 62.3e)—; promover
e impulsar campafias de divulgacion en las materias propias de su

competencia —art. 62.3 f)-.

La regulacién del Consejo castellano-manchego se aparta de la
del CTBG estatal, la cual encomienda las funciones anteriores
al Presidente de este 6rgano determinando asi una tendencial
identificacion entre CTBG y su Presidencia. Por el contrario, la

LTBGC-M disefia una estructura en la que la Comisién Ejecutiva

actla colegiadamente y con respecto a la cual el Presidente
comparece como un primus inter pares al que se le asignan,
como funciones especificas, las de cardcter representativo
y protocolario (art. 62.4.a)) y otras que, si bien presentan

naturaleza ejecutiva, tienen una trascendencia menor: — asesorar

a los sujetos obligados y promover la elaboracién de directrices

y normas de buenas prdcticas en materia de transparencia,
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b)

acceso a la informacion publica y buen gobierno (art. 62.4.b));
velar por la observancia de las obligaciones contenidas en la
LTBGC-M, dando conocimiento al érgano competente de los
posibles incumplimientos advertidos, e instando, en su caso, la
incoacion de expedientes disciplinarios o sancionadores (art.
62.4.c)); colaborar, en estas materias, con 6rganos de naturaleza
analoga estatales o autonémicos (art.62.4.d)); requerir de

oficio, a iniciativa propia o como consecuencia de denuncia, la
subsanacion de incumplimientos de las obligaciones recogidas en
esta ley (art. 62.4.e)); custodiar las declaraciones responsables de
buen gobierno (art. 62.4.1)).

Por su parte, la Comision consultiva tiene otorgadas funciones

de apoyo, auxilio y asesoramiento a la Comisién Ejecutiva,
especificando la ley en examen las siguientes: formular propuestas
a la Comision Ejecutiva en el &mbito de competencias del Consejo,
(art. 63.5 b)); aprobar la propuesta del plan de trabajo anual de
transparencia y buen gobierno (art. 63.5 c)); proponer a la Comision
Ejecutiva criterios de interpretacién uniforme de las obligaciones
contenidas en esta ley (art. 63.5 d)). Mas alla de estas funciones de
asesoramiento, la Comision ejerce una competencia de gobierno
consistente en proponer la separacién de las personas titulares de
la Comisién Ejecutiva y de los miembros de la Comision Consultiva,
en los supuestos previstos para cada uno de ellos (art. 63. 5 e) en
relacién con el art. 62.2¢).

5. Informe

La LTBGC-M dispone en su articulo 62.3b) que una de las funciones
colegiadas de la Comision Ejecutiva del Consejo es la de aprobary
remitir, en el primer trimestre de cada afio, a las Cortes de Castilla-La
Mancha y al Gobierno regional tanto un plan de trabajo anual como
una memoria especifica sobre su actividad durante el afio anterior
relativa al grado de cumplimiento de la normativa de transparencia y
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buen gobierno, asi como las recomendaciones o requerimientos que el
Consejo haya estimado oportuno realizar en esta materia.

A pesar de que la naturaleza del Consejo de érgano auxiliar
parlamentario, el informe anual no ha de ser publicado en el Boletin
de las Cortes de Castilla-La Mancha, sino tan solo en el Portal de
Transparencia, y el mismo ha de ser remitido no sélo a la institucién
parlamentaria, sino también al Ejecutivo regional. Por ultimo, debe
indicarse que ni la ley en examen ni el Reglamento de las Cortes de
Castilla-La Mancha establecen el procedimiento para el debate del
informe que ha de elevar el CTBGC-M.

VI. El Comisionado de Transparencia y la Comision
de Transparencia de Castilla y Ledn

1. Regulacion y estructura

El Derecho parlamentario autondmico de Castilla y Ledn ha regulado
la estructura, composicién y funciones de dos drganos auxiliares de las
Cortes en materia de transparencia y acceso a la informacion publica. Se
trata, por un lado, del Comisionado de Transparencia y, por otro lado,
de la Comision de Transparencia de Castilla y Ledn.

La ley 3/2015, de 4 de marzo, de Transparencia y Participacion
Ciudadana de Castilla y Ledn (en adelante LTCYL) configura al
Comisionado y a la Comisiédn de Transparencia como dos 6rganos
auxiliares del Parlamento que, a diferencia del CTCAN o del CTBGC-M,
en modo alguno son independientes o auténomos, sino integrados en
el Procurador del Comun: en el caso del Comisionado, este aparece
fusionado con el propio Procurador; en el caso de la Comisidn, esta
queda adscrita organicamente al Procurador, si bien manteniendo su
autonomia funcional.

Efectivamente, tal como dispone el art. 11.1 de la LTCYL, el
Comisionado de la Transparencia se fusiona con el Procurador del
Comun, de forma y manera que las funciones de aquel se atribuyen a
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este Ultimo. Asi, el Procurador del Comun se convierte en Comisionado
de la Transparencia y en calidad de tal ejerce las funciones del
Comisionado en el dmbito del cumplimiento de las obligaciones de
publicidad activa y de la salvaguardia del ejercicio del derecho de
acceso a la informacién publica (art. 11.2).

Por su parte, la Comision de la Transparencia no se configura
tampoco como especifico érgano parlamentario auxiliar de las Cortes,
sino como un dérgano que se adscribe orgdnicamente al Procurador
del Comun, manteniendo, en todo caso, su autonomia funcional, tal
como establece expresamente el art. 15 de la LTCYL segun el cual «el
Comisionado y la Comision de Transparencia actuardn con separacién
de sus funciones respecto de las que corresponden al Procurador
del Comun como comisionado de las Cortes de Castilla y Le6n para
la proteccién y defensa de los derechos constitucionales de las
personas y de los derechos y principios reconocidos en el Estatuto de
Autonomia de Castilla y Le6n». Precepto, que, asimismo, se reproduce
en el articulo 15 del Decreto 7/2016, de 17 de marzo, por el que se
regula el procedimiento para el ejercicio del derecho de acceso a la
informacién publica en la Comunidad de Castilla y Ledn.

La Comision de Transparencia esta formada por tres miembros:
el Procurador del Comun en su condicién de Comisionado de
Transparencia, que la presidird; el Adjunto al Procurador del Comdn,
cuando exista, y en su defecto por la persona al servicio de la Institucion
que designe el Procurador del Comun; por ultimo, el secretario, con
voz y voto, que serd designado por el Procurador del Comun entre las
personas al servicio de la Institucion (art.12).

Debemos recordar que el Procurador del Comun aparece
configurado en el art. 18 de la Ley Organica 14/2007, de 30 de
noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn
como Alto Comisionado de las Cortes de Castilla y Le6n designado
por éstas para la proteccion y defensa de los derechos constitucionales
de los ciudadanos y de los derechos y principios reconocidos en
el Estatuto. Sus competencias, organizacién y funcionamiento se
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disciplinan en la Ley 2/1994, de 9 de marzo, del Procurador del Comun
de Castillay Leén.?

Para concluir, hemos de subrayar que el modelo del Comisionado
de Transparencia y la Comisién de Transparencia de Castilla-Ledn ha
sido asumido, si bien no mediante una traslacién indiscriminado, por el
Derecho parlamentario autonémico gallego en la Ley 1/2016, de 18 de
enero, de Transparencia y Buen Gobierno.

2. Funciones

En el ejercicio de sus funciones, el Comisionado y la Comision

tienen reconocida expresamente por el art. 13.1 de la LTCYL plena

autonomia e independencia, en coherencia con lo establecido en el

art. 1.4 de la Ley 2/1994, de 9 de marzo, del Procurador del Comun
de Castilla y Ledn, que también la reconocen al Procurador del

Comun.

a) Las funciones del Comisionado de la Transparencia estan
enderezadas a lograr el cumplimiento de las obligaciones de
publicidad activa (velar por el cumplimiento de las obligaciones
de publicidad activa de los sujetos comprendidos en el &mbito
de aplicacién de la ley (art. 13.2 b)), asi como otras de cardcter
transversal (evaluar el grado de aplicacion de esta ley —art. 13.2 a)-;
colaborar en las materias que le son propias con 6rganos de
naturaleza analoga —art. 13. 2c)—; responder a las consultas que con
cardcter facultativo le planteen los 6rganos encargados de tramitar y
resolver solicitudes de acceso (art. 13.2.d)).

b) A la Comisidn le corresponde la tutela del derecho de acceso
mediante resolucion de las reclamaciones en esta materia (art. 8 y
art. 13.3 de la LTCYL).

Por ultimo, debe sefialarse que el Comisionado de la Transparencia
presentard una memoria anual, que se hard publica en el Portal de

29 Sobre el Procurador del Comun, vid.: Biglino Campos, 1995.
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Gobierno Abierto, ante la Comisién correspondiente de las Cortes de
Castillay Ledn en la que incluird informacion sobre el cumplimiento
de las obligaciones previstas en materia de publicidad activa y acceso
a la informacién.

VII. El Comisionado de Transparenciay la
Comision de Transparencia de Galicia

1. Regulacion y estructura

El modelo de Comisionado de Transparencia y Comisién de
Transparencia de Castilla-Ledn ha inspirado, en lineas generales, al
Comisionado de la Transparencia y la Comisién de Transparencia de
Galicia, 6rganos parlamentarios auxiliares cuyos elementos basilares
relativos a su estructura, composicion y funciones se disciplinan en los
articulos 32 a 36 de la Ley 1/2016, de 18 de enero, de Transparencia y
Buen Gobierno (LTGAL).

En esencia, la LTGAL crea en su articulo 32 al Comisionado de
Transparencia atribuyendo sus funciones al Valedor del Pueblo, érgano
con el que se fusiona. Este Alto Comisionado del Parlamento de Galicia,
cuyo régimen juridico se contiene en el articulo 14 de la Ley Organica
1/1981, de 6 de abril, de Estatuto de Autonomia de Galiciay en la
Ley 5/1984, de 5 de junio, del Valedor del Pueblo, ejerce, pues, las
funciones encomendadas al Comisionado de la Transparencia en materia
de transparencia y buen gobierno.

Por su parte, y también siguiendo el esquema disefiado en el
Derecho parlamentario autonémico de Castilla y Ledn, la Comisidn de la
Transparencia se crea como érgano colegiado independiente adscrito al
Valedor del Pueblo (art. 33.1) que se encarga, en esencia, de resolucién
de las reclamaciones frente a las resoluciones de acceso a la informacion
publica (art. 33.3).

La Comisién estd compuesta por 6 miembros, a diferencia de los 3
que componian el modelo castellano-leonés: el Valedor o Valedora del
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pueblo, que ostentara la Presidencia y gozara de voto dirimente en caso
de empate; el adjunto o adjunta a la institucién del Valedor del Pueblo,
que desempanfiara la Vicepresidencia; y cuatro vocales, nombrados por el
Valedor del Pueblo en su condicién de Presidente de la Comision de la
Transparencia previa designacién de la Comision Interdepartamental de
Informacién y Evaluacién de la Xunta de Galicia, del Consejo Consultivo
de Galicia, del Consejo de Cuentas y de la Federacion Gallega de
Municipios y Provincias.®

Interesa destacar que la norma gallega explicita que, a pesar de la
fusién del Comisionado con el Valedor y la adscripcion orgénica de la
Comisidn al Valedor, existe una nitida independencia funcional entre
Comisionado, Comisién y Valedor al disponer que «el Comisionado de la
Transparencia y la Comision de la Transparencia actuaran con separacion
de sus funciones respecto a las otras que corresponden al Valedor del
Pueblo» (art. 34).

Es, precisamente, la necesidad de mantener la separacion de
funciones entre la institucién del Valedor del Pueblo y las actividades
que éste pueda desarrollar como Comisionado de Transparencia y como
Presidente de la Comision de la Transparencia la que ha justificado que
la regulacion de la LTGAL se haya desarrollado por la Resolucidn de 5
de julio de 2016 por la que se dispone la publicacion del Reglamento
interno de la Comision de la Transparencia de Galicia (DOG nim
134, de 15 de julio de 2016).3" Efectivamente, tal como recuerda la
Exposicion de Motivos de este Reglamento interno, «la normativa
de transparencia exige que la institucidn del Valedor del Pueblo y
la Comisidn de la Transparencia logren un equilibrio que permita

30 Los vocales de la Comisién de la Transparencia han sido nombrados por la Resolucién
de 15 de abril de 2016 por la que se nombran los miembros de la Comision de Transparencia
creada por la Ley 1/2016, de 18 de enero, de transparencia y buen gobierno ; asi como por
la Resolucién de 1 de junio de 2016 por la que se dispone la sustitucion de un vocal de la
Comisién de la Transparencia y por la Resolucién de 1 de junio de 2016 por la que se dispone
la sustitucion de un vocal de la Comisién de la Transparencia.

31 Modificada por la Resolucién de 1 de diciembre de 2016 por la que se dispone la
publicacién de la modificacién del Reglamento interno de la Comisién da Transparencia de
Galicia. (DOG num. 234, 9 de diciembre de 2016).
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mantener su independencia, a fin de garantizar que no se pervierta la
percepcion que la sociedad gallega debe tener del alto comisionado
del Parlamento,» siendo su finalidad ultima la de «en establecer los
mecanismos adecuados para que la lealtad institucional prevalezcay
posibilite el correcto desarrollo de la Comisién de la Transparencia».
Este Reglamento Interno (en adelante RI) fija la sede de la Comision
(art. 4) asi como su estructura orgdnica, delimitando las funciones
de la Presidencia (art. 7), Secretaria (art. 8) y Secretaria (art. 10) y
concretando los derechos y obligaciones de sus miembros (art.12).
Igualmente, el RI regula los principios de funcionamiento de
la Comisidn de Transparencia (art. 5), la convocatorias (art. 15), la
constitucion (art. 16) y el desarrollo de sus sesiones (art. 17), asi como
las votaciones (art. 18) y la adopcién de acuerdos (art. 16).

2. Funciones

El Comisionado de la Transparencia y la Comision de la Transparencia
de Galicia, en la linea del CTBGC-M y a diferencia del CTCAN y del
Comisionado y Comisién de Transparencia de Castilla y Ledn, tiene
atribuidas funciones tanto en materia de acceso, como de transparencia
y de buen gobierno.

A la Comisién, como hemos adelantado, le corresponde la
resolucion de las reclamaciones frente a las resoluciones de acceso a la
informacion. Por su parte, el Comisionado se encarga de las funciones
en materia de transparencia y de buen gobierno. Concretamente,
sus funciones en estos dos ambitos son las siguientes: adoptar
recomendaciones para el mejor cumplimiento de las obligaciones
legales en materia de transparencia y buen gobierno, oida la Comision
de la Transparencia (art. 32.3 b)); emitir informe, con caracter previo a
su aprobacion, sobre proyectos de ley o de reglamentos en materia de
transparencia y buen gobierno, oida la Comisién de la Transparencia
(art. 32.2 d)); responder a las consultas que, con cardcter facultativo, le
sean formuladas por los sujetos incluidos en el ambito de aplicacién de
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la presente ley (32.2a)).Especificamente en materia de transparencia,
los cometidos del Comisionado son los siguientes: asesorar en materia
de transparencia del derecho de acceso a la informacidn publica y
buen gobierno (art. 32.2¢)) y efectuar, a iniciativa propia o a causa de
denuncia, requerimientos para la subsanacién de los incumplimientos
que pudieran producirse de las obligaciones establecidas en materia de
publicidad activa previstas en la LTGAL (art. 32.2 e))

El Comisionado y la Comisién de Transparencia de Galicia
actian en el desempefio de sus funciones con plena autonomia e
independencia. Al igual que el CTCAN, el CTBGC-M y el Comisionado
de la Transparencia de Castilla y Ledn, el Valedor del Pueblo habra
de elevar al Parlamento de Galicia un informe relativo al grado de
aplicacion y cumplimiento de la LTGAL. Este informe, a diferencia
del que han de presentar estos otros Comisionados parlamentarios,
se integra como capitulo especifico en el Informe que el Valedor del
Pueblo ha de presentar anualmente al Parlamento de Galicia.*? El
mismo deberd quedar a disposicién de la ciudadania para su consulta
en el Portal de transparencia y Gobierno abierto y en la pdgina web del
Valedor del Pueblo.
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Resumen
La progresiva produccién normativa, legislativa y reglamentaria ha
comportado el establecimiento de una serie de principios de buena
regulacion que deben observarse en el proceso de elaboracion de las
normas proyectadas. Junto a ellos, una serie de reglas disciplinan la
actividad normativa gubernamental que debe someterse a una serie
de informes, en ocasiones innecesarios, y en otras elaborados por el
propio érgano impulsor de la norma, lo que puede resultar ineficaz. La
Ley procedimental administrativa y las nuevas previsiones de la Ley de
Gobierno obligan incluso a una periddica revisién de la normativa vigente,
a programar con inusitada anticipacién la politica normativa del gobierno
y a evaluar el resultado de las normas aprobadas. Todos esos principios
y reglas se erigen en un auténtico control extrajudicial para garantizar el
acierto, la legalidad y la oportunidad de la produccién normativa.
Palabras clave: Produccién normativa, buena regulacién, técnica
normativa, elaboracién de normas, memoria econémica.

Resum
La progressiva produccié normativa, legislativa i reglamentaria ha
comportat |'establiment d'una série de principis de bona regulacié que han
d'observar-se en el procés d'elaboracié de les normes projectades. Junt
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amb ells, una série de regles disciplinen I'activitat normativa governamental
que ha de sotmetre's a una serie d'informes, de vegades innecessaris i
altres vegades elaborats pel mateix organ impulsor de la norma, la qual
cosa pot resultar ineficag. La Llei procedimental administrativa i les noves
previsions de la Llei de govern obliguen fins i tot a una revisié periodica

de la normativa vigent, a programar amb inusitada anticipacié la politica
normativa del govern i a avaluar el resultat de les normes aprovades. Tots
aquests principis i regles s'erigeixen en un auténtic control extrajudicial per
a garantir I'encert, la legalitat i I'oportunitat de la produccié normativa.
Paraules clau: Producci6é normativa, bona regulacid, técnica normativa,
elaboracié de normes, memoria economica.

Abstract
The progressive normative, legislative and regulatory production has led to
the establishment of a series of principles about good regulation that must
be observed in the process of preparing the projected standards. Together
with them, a series of rules regulate the governmental normative activity
that must be submitted to a series of reports, sometimes unnecessary, and
in others elaborated by the organ that promoted the norm, which may be
ineffective. The Administrative Procedural Law and the new provisions of
the Government Law require even a periodic revision of the regulations in
force, to program with unusual anticipation the policy of the government
and to evaluate the result of the approved norms. All these principles and
rules are erected in an authentic extrajudicial control to guarantee the
success, legality and timeliness of normative production.
Key Words: Normative production, Good regulation, Normative
technique, Elaboration of standards, Economic memory.
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I. Introduccion: la potestad normativa del Gobierno

El Gobierno de la Nacién, como los Gobiernos de las Comunidades
auténomas ejercen una pluralidad de funciones entre las que destaca
la normativa que, fundamentalmente se traduce en el ejercicio de
la potestad reglamentaria, tipica gubernamental; en la aprobacién
de los Decretos-Leyes (solo aquellas Comunidades auténomas

que asi lo tienen reconocido en sus Estatutos de autonomia); en

la elaboracidn y aprobacion de los Decretos-Legislativos (para
refundir o articular normas con rango de ley); y mediante la
iniciativa legislativa, en la elaboraciéon —antecedente al proceso
legislativo propiamente dicho- de los proyectos de ley para su
remision a las Cortes para su discusién y, en su caso, aprobacién.

Conviene recordar por lo que mds adelante veremos que,
conforme a lo dispuesto en la Constitucion (art.87) la iniciativa
legislativa corresponde, ademds de al Gobierno, al Congreso (y
concretamente a un Grupo parlamentario o a un diputado con la
firma de otros 14); al Senado (a un Grupo parlamentario o a 25
senadores); a los parlamentos autondémicos; o al cuerpo electoral, con
respaldo de no menos de quinientas mil firmas acreditadas.

En la Comunitat Valencina gozan de iniciativa legislativa, el Consell,
les Corts (un grupo parlamentario o un diputado con la firma de otros
diez; y los ciudadanos, con un minimo de diez mil firmas de electores

Hasta época reciente, una gran parte de las Leyes aprobadas por las
Cortes Generales y por los Parlamentos autonédmicos tenian su origen
en la iniciativa legislativa gubernamental. Los datos estadisticos sobre
su actividad legislativa nos ponian de manifiesto que alrededor del 90%
de las normas que eran aprobadas provenian de proyectos de ley del
Ejecutivo, lo que ha permitido a alglin sector doctrinal indicar que «es
el Gobierno quien legisla y el Parlamento quien lo impide o controla la
regularidad de tal proceso» (Pérez Royo, 1985: 94-95).

1 Ley de Iniciativa Legislativa Popular 10/2017, de 11 de mayo, que derogé la Ley 15/1993,
y rebajé el nimero de firmas exigible de 50.000 a 10.000.
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No es dificil constatar que el texto normativo finalmente aprobado
coincide, en cuanto a su estructura y a su redaccion, e incluso en su
contenido, con el texto inicialmente elaborado por el Gobierno. De
ahi la importancia del procedimiento de elaboracién de los proyectos
de ley -y de los reglamentos y otras normas gubernamentales— que da
como fruto un texto que se ha ido conformando teniendo en cuenta los
distintos informes, dictdmenes, alegaciones y otros tramites esenciales
que deben observarse en su elaboracion.

Ciertamente, el Parlamento goza de absoluta libertad, dentro de los
limites impuestos por la Constitucidn, en su funcion de legislar. Desde
esta perspectiva, podria pensarse que lo importante no es el proyecto
de ley sino la ley aprobada, y que los defectos e imperfecciones que
aquéllos puedan presentar seran depurados a su paso por el Parlamento.
Pero no hay que olvidar que el Gobierno cuenta con una informacion y
un conjunto de medios técnicos importantisimos a la hora de elaborar
un proyecto legislativo, que dificilmente serd modificado en fase
parlamentaria. Por ello, todas las cualidades que se predican de las
leyes para que éstas puedan gozar de la méxima calidad, también deben
observarse en la elaboracién del proyecto de ley (Garrido Mayol, 2010).

Como dijo Bentham (1822: 38), «el fin de las leyes es dirigir la
conducta del ciudadano y para que esto se verifique son necesarias
dos cosas: primero, que la ley sea clara, esto es, que ofrezca al
entendimiento una idea que representa exactamente la voluntad del
legislador; segundo, que la ley sea concisa para que se fije claramente
en la memoria. Claridad y brevedad son pues las dos cualidades
esenciales. Todo lo que contribuye a la brevedad contribuye también a
la claridad».

Es posible que las palabras del ilustre autor, escritas hace casi
dos siglos, sorprendan hoy, en una época de legislacion precipitada,
de abundancia de normas y de extensos textos legislativos, a veces
prematuramente reformados por la rapidez con que fueron elaborado.
Pero sirven —como también las reglas que en su opinién conforman
el arte de redactar leyes— como pauta a seguir en la elaboracion de
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las normas juridicas, desde el mismo momento en que comienza a
alumbrarse el primer texto que ha de servir de base para la discusion
que concluya con su definitiva aprobacion.

Y por eso es necesario un depurado tramite de elaboracion, pues
la norma debe ser punto final de un proceso detenido de reflexion y
andlisis en el que se hayan valorado su oportunidad, las opiniones de los
conocedores de la materia que trata de regular y, en ocasiones, las de
sus principales destinatarios, y durante el que se hayan ido puliendo las
imperfecciones del texto inicial, a fin de lograr claridad, precisién, rigor,
exactitud, coherencia y armonia, predicables de toda norma juridica.

Por ello, también es necesaria una observancia cuidadosa de la
técnica legislativa, que no es mas que un conjunto de reglas tendentes a
lograr la mayor calidad técnica en la configuracién formal de las leyes y
demds normas de caracter juridico.

Una ley correctamente escrita, con un lenguaje claro y conciso,
constrefiida a materias sobre la que el érgano emisor tiene competencia,
debidamente estructurada y completa, tendra calidad desde el punto
de vista de la técnica legislativa. Y serd constitucionalmente procedente
si respeta el orden constitucional de competencias, y las normas y
principios constitucionales, especialmente el de seguridad juridica, que
es presupuesto ineludible de la normay corolario de su proceso de
elaboracion.

En este sentido es de destacar la aprobacién por el Gobierno
de la Nacion de unas Directrices sobre Técnica Normativa, el 22 de
julio de 2005. Y en la Comunitat Valenciana, el Consell aprobé el
Decreto 24/2009, sobre la forma, la estructura y el procedimiento de
elaboracion de los proyectos normativos de la Generalitat.

Hay que subrayar la innegable vigencia de los problemas de técnica
normativa como lo pone de relieve el elenco de estudios doctrinales
e incluso de pronunciamientos jurisprudenciales al respecto, y la
aprobacion, tanto en la Unién Europea como en sus Estados miembros,
y en las Comunidades autébnomas espafiolas de directrices tendentes a
obtener la mayor calidad posible en las normas, con el fin de coadyuvar
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a hacer efectivo el principio de seguridad juridica que debe inspirar
todo ordenamiento juridico.

La Técnica Normativa ha adquirido una gran importancia hoy
dia por la necesidad de contar con normas claras, bien escritas y
bien estructuradas, y de evitar la inestabilidad constante a que estan
sometidas.?

Il. El control de la actividad normativa gubernamental

Es sabido que las normas con rango de ley, ya provengan del Gobierno

ya del parlamento, solo son controlables por el Tribunal Constitucional,

quedando sustraidas al control de la jurisdiccién contencioso-

administrativa, con la salvedad de los Decretos-Legislativos, —por

los excesos en la delegacion— e incluso, en algun caso, de Leyes y

Decretos-Leyes cuando colisionen con el derecho europeo, originario

o derivado, en virtud del principio de primacia del ordenamiento

comunitario sobre el nacional, sea del nivel, estatal o autondmico,

que sea, de acuerdo con la asentada jurisprudencia del TJUE y de la

de nuestros Tribunales Constitucional y Supremo, que han destacado

la prevalencia —que no la superior jerarquia— de las normas europeas

sobre las internas, naturalmente, en caso de contradiccion insalvable.?
Y ello comporta que jueces y tribunales de lo contencioso-

administrativo deban inaplicar una norma estatal o autonémica que

consideren contraria al derecho comunitario, sin tan siquiera tener que

plantear cuestion de inconstitucionalidad ante el TC. Hay que tener

en cuenta, ademads, que el principio de primacia se reconoce, tanto de

2 La buena factura de las normas juridicas en general y de las leyes en particular es una
exigencia del principio de seguridad juridica. Ahora bien, como ha advertido el Tribunal
Constitucional -SSTC 341/1993, 164/1995 y 162/1996- «Cierto es que este Tribunal no
es Juez de la calidad técnica de las Leyes».

3 Lo que conduce a la inaplicacién de las leyes nacionales por contradiccion con el derecho
comunitario sin necesidad de plantear cuestion de inconstitucionalidad: STC 145/2012 y
232/2015; y SSTS 29.6.2011 (recurso 252/2010); 7.2.2012 (419/2010); 9.2.2012 (3820 y
5288/2008); 15.2.2012 (5033/2004); 16.2.2012 (325/2006) y 22.2.2012 (127/2009), entre
otras.
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la norma comunitaria posterior, sobre la nacional anterior y contraria,
como de la norma comunitaria anterior respecto de la nacional posterior
y contraria y en ambos casos independientemente de cual sea el rango
de la norma nacional.*

Pero al margen de ese control especial que la jurisdiccion
contencioso-administrativa puede ejercer en relacién con normas de
rango de ley, singularmente Leyes y Decretos-Leyes, ésta jurisdiccion
es la que tiene encomendado el control de los actos y disposiciones
administrativas, ya por motivos de tipo formal, ya de fondo por
contravencion de la legalidad.

Es, sin duda alguna, el control mas efectivo porque comporta, en su
caso, la declaracion de nulidad de actos y disposiciones y el reconocimiento
de situaciones juridicas individualizadas o de medidas reparatorias o
indemnizatorias en favor del ciudadano o de la Administracion.

1. Los principios y reglas que rigen el ejercicio de
la iniciativa normativa gubernamental

Pero dejando aparte ese control judicial que engarza con uno de los
rasgos que caracterizan al Estado de Derecho —el sometimiento de
las Instituciones publicas y de la Administracién al Derecho y como
consecuencia, su control externo por los tribunales—, un Estado de
Derecho se configura en nuestros dias, y cada vez mds, como un haz
de garantias que, frente al poder, o para limitarlo, se reconocen en
favor del interés de los particulares, pero también del interés general.
Ello es perfectamente perceptible en el ejercicio de la potestad
normativa del gobierno, que debe encauzarse por un procedimiento
reglado y con una serie de trdmites preceptivos, algunos de ellos
insalvables con la consecuencia fatal que provoca su omision en la

4 Vid. al respecto, mi trabajo «El acervo comunitario: primacia, técnica y estética», Revista
Valenciana de Estudios Autonémicos, nim. 60, vol. |, 2015, pp. 273 y ss., y Lépez de los
Mozos Diaz Madrofiero, A.: La directiva comunitaria como fuente del derecho. Madrid, Edicion
Cuadernos del Congreso de los Diputados, 2010, p. 55.
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norma que se produzca. Pues bien, ese conjunto de reglas y principios,
la necesidad de contar con Informes —a veces internos y otras externos
a la propia Administracién actuante-y, desde luego, la posibilidad de
participacion ciudadana, comportan un control, también efectivo, sobre
la actividad normativa del gobierno

Centrémonos en el ejercicio de la iniciativa legislativa del gobierno,
que, como hemos visto, estd prevista en la Constitucién, concretamente
en art. art. 87 que desemboca con la presentacion en el Congreso, en el
Senado —o en les Corts— de un texto articulado, para su ulterior estudio,
enmienda, discusién y, en su caso, aprobacién, desembocando en la ley
pretendida.

Hasta época reciente la regulacién del ejercicio de la iniciativa
legislativa se hallaba, casi exclusivamente, en la Ley de Gobierno, la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, concretamente en sus articulos 22 a 28.
Ahora el panorama es mds complejo — lo ha complicado el legislador- al
haber procedido de forma torpe, absurda y atentatoria al principio de
seguridad juridica, a regular en tres leyes distintas la iniciativa legislativa
del Gobierno:

— La Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno: ejercicio de
la iniciativa legislativa, entrada en vigor de las normas, plan anual
normativo, procedimiento de elaboracion e informe anual de
evaluacion (arts.5.1.a), y 22 a 28)

— La Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas: iniciativa legislativa,
principios de buena regulacién, evaluacién normativa, publicidad,
planificacién y participacion ciudadana (arts. 127 a 133)

— La Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector
Publico: cuya Disposicion Adicional Tercera da nueva redaccién
a varios articulos de la Ley 50/1997, del Gobierno, entre ellos, a
los articulos 22 a 26 que integran el Titulo V sobre la iniciativa
legislativa. ¢ Por qué en esta Ley?

Ello nos obliga a desbrozar la dispersién legislativa para poder
centrarnos en la cuestion.
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Simplemente adelantaré, que el art. 22 de la Ley de Gobierno
proclama que «El Gobierno ejercera la iniciativa y la potestad
reglamentaria de conformidad con los principios y reglas establecidos
en el Titulo VI de la Ley 39/2015, de 1 de octubre del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas».

Y hay que advertir que, como ya he indicado, a ese art. 22 de la Ley
de Gobierno se le dio nueva redaccién (junto a los demaés articulos del
Titulo V de la Ley) por la Disposicién Adicional 32 de la Ley 40/2015, de
1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector publico. Vamos a ver si
nos aclaramos:

En la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, —que lleva en
vigor apenas un afio y medio- se indica, innecesariamente que

«El Gobierno de la Nacidn ejercera la iniciativa legislativa

prevista en la Constitucién mediante la elaboracion y

aprobacién de los anteproyectos de Ley y la ulterior

remision de los proyectos de ley a las Cortes Generales.

La iniciativa legislativa se ejercerd por los 6rganos de gobierno de

las Comunidades Auténomas en los términos establecidos por la

Constitucion y sus respectivos Estatutos de Autonomia» (art. 127).

He dicho innecesariamente, porque en el mismo sentido se
pronuncian los arts. 5.1.a) y 22 de la Ley de Gobierno 50/1997, que es
la sede debida de tal prescripcion.

También esta Ley 39/2015 dispone en su art.129, intitulado
«Principios de Buena Regulacién», que «En el ejercicio de la iniciativa
legislativa y de la potestad reglamentaria, las Administraciones
Publicas actuardn conforme a los principios de necesidad, eficacia,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia», cuyo
contenido va concretando en los articulos siguientes, y que deben quedar
justificados en la Exposicion de motivos o en el predmbulo, segun se trate
de anteproyectos de ley o de proyectos de reglamentos, respectivamente.

Asi, se exige que la iniciativa normativa responda a razones de
interés general, identifique claramente los fines perseguidos y sea el
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instrumento mas adecuado para garantizar su consecucién. Y ademas,
la norma proyectada ha de contener «la regulacién imprescindible
para atender la necesidad a cubrir con la norma, tras constatar que no
existen otras medidas menos restrictivas de derechos o que impongan
menos obligaciones a los destinatarios».

Son obligaciones impuestas, con cardcter bésico, a todas las
Administraciones Publicas, singularmente al Gobierno de la Nacién
y a los Gobiernos autonédmicos®. Pero se habrd observado que se
utilizan, para ello, conceptos juridicos indeterminados cuyo control es
hartamente complejo. Y ademads, ¢se debe controlar el cumplimiento
de tales prescripciones o su apreciacion queda al arbitrio del Gobierno
promotor de la norma? Mas adelante volveré a esta cuestion al
referirme a la funciéon de los Consejos Consultivos al respecto.

En la Exposicion de motivos de la Ley 39/2015, se resaltan
la diversas novedades en relacion con el ejercicio de la iniciativa
legislativa gubernamental con el fin de incrementar la participacion
de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracién de normas,
destacando la necesidad de recabar, con cardcter previo a la elaboracién
de la norma, la opinién de ciudadanos y empresas acerca de los
problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa; la necesidad y
oportunidad de su aprobacidn; los objetivos de la norma; y las posibles
soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias.

Pero analicemos los llamados principios de buena regulacion.

5 Como se indica en la Deposicién Final de la Ley Procedimental, «Esta Ley se aprueba al
amparo de lo dispuesto en el articulo 149.118.2 de la Constitucion Espafiola, que atribuye
al Estado la competencia para dictar las bases del régimen juridico de las Administraciones
Publicas y competencia en materia de procedimiento administrativo comun y sistema de
responsabilidad de todas las Administraciones Publicas» Y respecto de lo dispuesto en el
Titulo VI, sobre iniciativa legislativa y potestad reglamentaria también se invocan los articulos
149.1.14 2, relativo a la Hacienda general, y 149.113.2, que atribuye al Estado la competencia
en materia de bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica.
Pero téngase en cuenta que el Tribunal Constitucional, en STC 55/2018, de 24 de mayo, ha
declarado la inconstitucionalidad y nulidad de algunos incisos del art. 129 y los articulos 130,
132y 133 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, en tanto inciden en el ejercicio de la iniciativa
legislativa y en la elaboracion de reglamentos por parte de las Comunidades auténomas.
También se ha visto afectada la Disposicion Final primera.
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A) LOS PRINCIPIOS DE BUENA REGULACION

a) Necesidad

Se impone que la iniciativa normativa esté justificada por una
razén de interés general, y basarse en una identificacion clara de
los fines perseguidos. Se debe expresar y razonar tal necesidad
para evitar esas normas, tan frecuentes, que vienen a constituir
lo que el Consejo de Estado ha venido a denominar derecho
gaseoso, inservible, inconcreto, programético, no prescriptivo...°

En un Estado de Derecho considero exigible que toda norma
cuente, con la denominacion que se quiera, con una parte expositiva,
en la que el legislador —si se trata de una ley—, o el Gobierno —si de
una norma reglamentaria, o en casos de Decretos Legislativos o de
Decretos-Ley— justifique su produccioén, explicite los motivos que han
llevado a su aprobacion y explique las medidas normativas adoptadas
o proyectadas. Y es que toda actuacion de los poderes publicos,
singularmente la consistente en la produccién normativa, debe estar
motivada (Garrido Mayol, 2013: 61).

He dicho que toda norma debe contar con una parte expositiva con
la finalidad apuntada. Sin embargo, conviene diferenciar lo que es una
Exposicion de motivos de un PreAmbulo. La primera es exigible, segln
el art. 88 de la Constitucion, en los proyectos de ley que, en ejercicio de
su iniciativa legislativa, apruebe el Consejo de Ministros para someterlos
al Congreso, junto con los antecedentes necesarios para pronunciarse
sobre ellos. En el mismo sentido cabe citar el art. 109 del Reglamento
del Congreso de los Diputados, e incluso su art. 124, que exige también
la Exposicidon de motivos en las proposiciones de ley. E, igualmente,
en las Directrices de Técnica Normativa aprobadas por Acuerdo del
Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, se indica que en los

6 «Todas las normas deben tener un componente de solidez y garantia que eviten su
transformacién en lo que se ha dado en llamar «derecho gaseoso, blando o borroso», lo cual
no deja de constituir un elemento de degradacion de las normas. O dicho de otra forma, toda
norma debe ser, en lo posible, un punto final de un proceso detenido de reflexion y andlisis
y en la que se utilice una técnica normativa depurada y limpia, evitando la confusién y la
farragosidad» (Dictamen Consejo de Estado 4490/98).
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anteproyectos de ley, la parte expositiva se denominara «Exposicion de
motivos» y se insertard asi en el texto correspondiente (Directriz 10).

En el ambito de la Comunitat Valenciana, el Estatuto de autonomia
prescribe en su art. 26.1 que la iniciativa legislativa corresponde a Les
Corts y al Consell, en la forma que determina el propio Estatuto y el
Reglamento de Les Corts. Este, en su art. 112, en linea con el citado
art. 88 de la Constitucidn, dispone que los proyectos de ley remitidos
por el Consell iran acompafiados de una exposicién de motivos y de
los antecedentes necesarios para poder pronunciarse sobre ellos. Por
su parte, el art. 10 del Decreto 24/2009, de 13 de febrero, sobre la
forma, la estructura y el procedimiento de elaboracién de los proyectos
normativos de la Generalitat, abunda también en que la parte expositiva
de los anteproyectos de ley se denominard exposicion de motivos, y la
de los demés proyectos normativos, predmbulo.

De lo anteriormente expuesto podemos concluir que la Exposicién
de motivos es, en todo caso, exigible respecto de los proyectos de
ley. Sin embargo, no es obligatorio que las leyes finalmente aprobadas
cuenten con una parte expositiva con la denominacioén que se quiera
(exposicion de motivos, predmbulo...), lo cual es de todo punto
disfuncional por cuanto que impide que el destinatario de la norma
conozca los motivos de su dictado o impulso. Como ha sefialado
Tajadura (2006: 2-3), la Exposicion de Motivos va dirigida a los titulares
del poder legislativo, mientras que el Predmbulo, a todos los ciudadanos
a los que la ley se dirige. Estos tltimos cumplen una funcién educativa
y pedagogica que refuerza la legitimidad de la norma e incrementa su
fuerza integradora.

Pero en ocasiones, desafortunadamente, la practica de incluir
predmbulos se ha convertido en simple rutina y salvo excepciones,
contienen explicaciones sumarias e inexpresivas y frecuentemente
reiterativas del contenido material de la norma (Martin Casals, 1989: 77).

En todo caso, la parte expositiva no solo debe declarar breve y
concisamente los motivos que hayan dado lugar a la elaboracién de la
norma, sino también los objetivos y las finalidades que se pretendan
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satisfacer. Y es conveniente, asimismo, que se haga referencia a los
antecedentes y a las competencias en cuyo ejercicio se dictany a las
lineas generales de su contenido cuando sea preciso para su mejor
entendimiento, haciendo referencia a la incidencia que pueda tener en
la normativa en vigor, con especial mencidn a los aspectos novedosos,
evitando, en todo caso, exhortaciones, declaraciones didacticas o
laudatorias, u otras analogas.”

No es infrecuente, por tltimo, que para innovar en una determinada
materia regulada se impulse y apruebe juna ley nueva, completa!,
que viene a sustituir a la anterior, siendo de todo punto innecesaria.
Pondré dos ejemplos ocurridos en la Comunitat Valenciana. Para alterar
la composicién del Consell Juridic Consultiu y reducir el nimero de
sus miembros de 6 a 5 —jpor la crisis econémical—, el Consell, el 28 de
junio de 2013, aprob6 -y remitio a les Corts— un proyecto de ley de
completa regulacion de esta Institucion, absolutamente innecesario
porque hubiera sido suficiente reformar un par de articulos de la Ley
de su creacion de 1994. Por fortuna el proyecto no fue aprobado al no
alcanzar la mayoria de tres quintos exigida por el art. 44,5 del Estatuto
de autonomia. Suerte distinta corrid la regulacién del ejercicio de la
iniciativa legislativa popular, contenida inicialmente en la Ley 5/1993,
de 27 de diciembre, que fue sustituida, innecesariamente —porque su
principal objetivo era rebajar de 50.000 a 10.000 las firmas exigibles
para impulsar tal iniciativa— por la ley 10/2017, de 11 de mayo.

Son recordadas las palabras de Rodriguez Zapatero —que suscribiria
cualquiera de los otros presidentes de la democracia— cuando se
quejaba de la obsesiva tendencia de sus ministros por aprobar proyectos
de ley, que en muchas ocasiones no resultaban necesarios. Como ha
sefialado el Tribunal Constitucional en toda alteracion de normas son
necesarias la razonabilidad y reflexién como sustrato ultimo sobre el que
la meditacion y el procedimiento objetivado conduzcan a una mutacién
ordenada y ajustada a razones reales.®

7 Vid. art. 11 del Decreto 24/2009, de 13 de febrero, del Consell.
8 STC 71/1982.
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b) Eficacia

La iniciativa, el texto en que se traduce, debe constituir y ser
el instrumento mas adecuado para garantizar la consecucion
de los fines pretendidos. Ello enlaza con su necesidad, de

la que ya he dejado comentario. Solo apuntar que habrd
que estudiar en cada caso si los fines pretendidos pueden
conseguirse de otro modo menos complejo y gravoso.

¢) Proporcionalidad

La iniciativa que se proponga deberd contener la regulacion
imprescindible para atender la necesidad a cubrir con la norma,
tras constatar que no existen otras medidas menos restrictivas de
derechos, o que impongan menos obligaciones a los destinatarios
(art. 129.3). Volvemos a la necesidad de normas concisas y
breves, huyendo del derecho innecesariamente farragoso y
extenso. Por ello, la medida pretendida no debe ir acompafada
de abundancia de motivacidn si ésta puede ser escueta.

d) Seguridad juridica

El principio de seguridad juridica, también ciertamente
indeterminado en su alcance, estd consagrado en la Constitucién

y ha sido frecuente pardmetro de enjuiciamiento de normas
legales y reglamentarias. Pero ahora se exige su observancia, mds
precisamente, «para generar un marco normativo estable, predecible,
integrado, claro y de certidumbre, que facilite su conocimiento

y comprensién» con el objetivo de que la iniciativa normativa

sea coherente «con el resto del ordenamiento juridico, nacional

y de la Unién Europea» —omite la referencia a los autonémicos-—.
Eso estd muy bien, pero a quienes nos dedicamos al estudio

y analisis de normas juridicas, en especial de los proyectos
normativos, tal proclamacién puede recordarnos a aquella solemne
de la Constitucion de 1812, que obligaba a todos los espafioles

a amar a la patria, y asimismo, a ser justos y benéficos.
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Porque en un momento en que no ya los ciudadanos sino
desde luego los juristas, trabajamos con asfixiante agobio por la
abundancia de normas que debemos manejar, invocar y aplicar, por la
pluralidad de fuentes de produccién normativa en su triple vertiente
europea, estatal y autondmica; por la manifiesta inestabilidad de
leyes y reglamentos, constantemente modificados o sustituidos; por
el contenido eminentemente técnico de muchas normas; y por la
obsesidn gubernamental de querer regular cualquier faceta de la vida
de las personas, en muchas ocasiones elaborando normas de marcado
caracter programatico, hablar de seguridad juridica como exigencia
puede resultar una quimera, un desideratum, y explicar el desasosiego
que nos produce la dificultad de conocer, no solo las normas vigentes
sobre una materia determinada, sino también el contenido de aquéllas.
Ciertamente, el aforismo latino iura novit curia se ha convertido en una
cualidad del pasado imposible hoy de suponer.

Tanto el Tribunal Supremo como diversos sectores doctrinales se
han hecho eco del «alarmante fenémeno de la proliferacién de normas
juridicas», llegando a utilizar, incluso, la clasica expresion de «legislacion
motorizada» que Karl Schmitt acufié a mediados del pasado siglo para
referirse a la realidad que ya entonces originaba con frecuencia no pocas
dudas respecto a la normativa aplicable a un determinado supuesto, con
claro riesgo para las exigencias propias de la seguridad juridica.’

En este sentido es elocuente la Leccién que pronuncié en la
Universidad de Malaga el profesor Garcia de Enterria, con ocasion de su
investidura como Doctor Honoris Causa con el titulo «Justicia y seguridad
juridica en un mundo de leyes desbocadas».® El ilustre profesor
advertia que, efectivamente, la proliferacion de leyes pone en serio
peligro valores como el de justicia y el de seguridad juridica. El Estado
social ha abandonado los postulados liberales de laissez faire — laissez

9 Asi, el Tribunal Supremo, en su sentencia de 2 de noviembre de 1987 —Sala de lo
Contencioso-administrativo—, sefial6 que «La legislacién motorizada caracteristica de nuestro
tiempo origina con frecuencia dudas respecto de los elementos normativos aplicables a un

determinado supuesto de hecho, lo que da lugar a la formulacién de consultas...».
10 Publicado en E. Civitas, Madrid, 1999.
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passer. El Estado minimo dejé paso a un Estado intervencionista con la
consiguiente eclosién legislativa. A ello hay que afadir, en nuestro caso,
la coexistencia de un legislador estatal con diecisiete autonémicos, con
unas reglas confusas de distribucion de competencias. Y sin olvidar el
derecho europeo, cada vez mas amplio y determinante.

El Consejo de Estado, en su Memoria de 1992 sefialé que la
seguridad juridica que la Constitucién garantiza significa que todos,
tanto los poderes publicos como los ciudadanos sepan a qué atenerse;
lo cual supone, por un lado, un conocimiento cierto de las leyes
vigentes y, por otro, una cierta estabilidad de las normas y de las
situaciones que en ella se definen. «Estas dos circunstancias, —certeza
y estabilidad—, deben coexistir en un Estado de Derecho donde no
cabe la posibilidad dialéctica de que se viva "sine lege certa, sine iure
certo"»" La estabilidad da confianza al ciudadano pues, sin caer en la
petrificacién del ordenamiento, exige que éste no sufra modificaciones
sustanciales salvo cuando existan razones graves y suficientemente
fundadas que lo justifiquen.

El principio de seguridad juridica vincula a todos los poderes
publicos. A la hora de dictar normas, el Tribunal Constitucional'
ha manifestado que obliga a perseguir la certeza y no la confusidn
normativa, procurando que acerca de la materia sobre la que se legisle
sepan los aplicadores del Derecho y los ciudadanos a qué atenerse en
todo momento, lo que exige huir de provocar situaciones objetivamente
confusas como complicados juegos de remisiones normativas, y del uso
de conceptos juridicos indeterminados, advirtiendo que tal exigencia
se hace mayor cuando, por razén del reparto de competencias, deben
colaborar en la legislacidn el legislador estatal y el autonédmico™.

11 Consejo de Estado, Memoria de 1992, p. 99.

12 Vid. SSTC 71/1982, de 30 de noviembre, 70/1988, de 19 de abril, 99/1987, de 11 de
junio, 146/1993, 29 de abril, 46/1990, de 15 de marzo y ATC 190/1983, de 27 de abril.

13 Al respecto vid. Mufioz Machado, 1986; Tudela Aranda, 1994: 83 y ss. Ponen de relieve
estos autores las dificultades que desde la perspectiva de la seguridad juridica encierra un
Estado compuesto en el que coexisten un legislador estatal con diecisiete autonémicos.
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Ello proscribe la utilizacion de férmulas proclives a la arbitrariedad y
consagra la certidumbre del ordenamiento juridico."

e) Transparencia

En virtud del de transparencia se ha de posibilitar el «acceso
sencillo, universal y actualizado a la normativa en vigor y los
documentos propios de su proceso de elaboracién». Y en este
sentido hay que destacar la buena prdctica de publicar en el BOE
los textos consolidados de cada vez mds leyes y reglamentos

que han sufrido multiples y frecuentes modificaciones.’

Ademads, la Ley 39/2015 exige que los proyectos de ley definan
claramente los objetivos de las iniciativas normativas y su justificacion
en el predmbulo o exposicidn de motivos; y posibiliten que los
potenciales destinatarios tengan una participacién activa en la
elaboraciéon de las normas, como veremos mas adelante.

f) Eficiencia

Por ultimo, y de acuerdo con el principio de eficiencia, en las normas
proyectadas se deben «evitar cargas administrativas innecesarias o
accesorias y racionalizar, en su aplicacion, la gestion de los recursos

14 El Tribunal Constitucional, en relacién con el ambito reglamentario administrativo ha
sefialado, en su Sentencia 71/1982, que:

«...la norma juridica producida por la Administracién, dentro de su actividad reglamentaria,
ha de ser lo suficientemente clara y precisa, para que no dé lugar a que su aplicacién por su
ambigiiedad, se pueda llegar a unos efectos y resultados no queridos ni contemplados en
las leyes que dan cobertura juridica a aquéllas o, puedan dar lugar a diversas y diferentes
soluciones, en algunos casos contradictorios, segun la ideologia del sujeto que la interprete y
aplique, asi como la ocasion de que ello se realice.

La seguridad juridica no es una cuestion que concierna solo a la técnica normativa pero sin
duda la buena construcciéon del ordenamiento juridico como un sistema capaz de dar respuesta
precisa a los conflictos susceptibles de ser resueltos por el Derecho es una condicién esencial
para la existencia de seguridad juridica, pero no es una condicién suficiente».

15 Aunque, como nos recuerda Alonso Timén, la Ley 17/2009, de 23 de diciembre (Ley
Paraguas) en sus arts. 17 y 20, y la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Unidad del Mercado,
en sus Disposiciones Adicionales sexta y novena, ya establecieron previsiones tendentes
a la transparencia que estan ahora previstas en la Ley 19/2013, de Transparencia y Buen
Gobierno; en el art. 3.5 de la Ley 30/1992, tras su reforma por la Ley 4/1999 (Alonso Timén,
2016: 77).
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publicos». En este sentido adquiere especial relevancia la cuantificacion
del coste de la aplicacién de la norma proyectada que debe constar

en una memoria econdémica que exige la Ley 50/1997, del Gobierno
(art. 22.2) y también las correspondientes leyes autondémicas siendo
incluso preceptivo y vinculante, un Informe del Departamento
competente en Hacienda si de la Memoria econdmica se deduce que
la aplicaciéon de la norma proyectada va a comportar un aumento

del gasto publico o una disminucién de los ingresos. Méds adelante

me ocuparé de tan importante cuestién mds ampliamente.

La preceptividad de la memoria econémica estd intimamente
relacionada con lo que se conoce como «factibilidad de las normas»,
esto es, el estudio sobre el coste de su posible puesta en préctica,
pardmetro econdmico indisociable de la viabilidad de la norma
proyectada.

Este trdmite esencial estd encaminado al objetivo de garantizar
la utilizacién eficaz de los recursos econdémicos del Estado o de
las Comunidades Auténomas y, por ello, la Ley 39/2015 exige,

a este respecto, el cumplimiento de los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera (art. 129.7).

Pues bien, todos estos principios se situan en el contexto del
programa Better Regulation de la Unidn Europea que desembocé en el
Acuerdo Institucional sobre mejora de la legislacion de 13 de abril de
2016y, como ha sefialado Ciriero Soleto (2017: 48), la critica que se
puede hacer es que no se han introducido mecanismos para exigir su
observancia y cumplimiento, convirtiéndolos en una simple guia de uso
para redactar de forma adecuada las normas juridicas. Ello no obstante,
vienen a constituir una forma de control de la actividad normativa
gubernamental.

B) LAS REGLAS Y EXIGENCIAS EN LA ACTIVIDAD NORMATIVA DEL GOBIERNO
a) Periddica revision de la normativa vigente

Seguramente por ello, y con buen criterio, en la Ley Procedimental se
ha incluido la exigencia a las Administraciones Publicas de que revisen
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periédicamente su normativa vigente para adaptarla a los principios de
buena regulacion y para comprobar si se han alcanzado los objetivos
previstos por la norma que se aprobd, asi como si el coste que ha
supuesto su aplicacién estaba correctamente cuantificado (art. 130.1).
Todo ello debe publicarse periddicamente para general conocimiento.

También por esa marafia de normas juridicas de complejo manejo,
los planes impulsados desde el Gobierno de Espafia (creacién de la
CORA)' y desde la Comunitat Valenciana (Planes SICRA)" persiguen el
objetivo de simplificar el ordenamiento juridico revisando las normas
en vigor, refundiéndolas, en su caso, elaborando textos consolidados y
expulsando del ordenamiento aquellas que ya no tienen una efectiva
vigencia.

b) El Plan Anual Normativo y el Informe Anual de evaluacion

Como se indica en la Exposicién de motivos de la Ley 39/2015 se

apuesta por mejorar la planificacién normativa ex ante —Plan Anual
Normativo-y se fortalece la evaluaciéon ex post —Informe Anual de
Evaluacion-.

Y quizés por ello, también, se exige a las Administraciones Publicas
—art. 132 de la Ley 39/2015- que elaboren y hagan publico —en el
Portal de Transparencia- un Plan Normativo que contenga las iniciativas
legales o reglamentarias que vayan a ser elevadas para su aprobacién en
el afio siguiente, seglin se explica en la Exposicién de motivos de la Ley
39/2015, en aras de una mayor seguridad juridica, y la predictibilidad
del ordenamiento.

Tal prescripcion también se contiene —otra vez pésima técnica
normativa que nos obliga a ir de una a otra ley— en el art. 25 de la Ley
50/1997, del Gobierno. En este caso, de forma mds amplia se exige
que el Plan Anual Normativo esté coordinado por el Ministerio de

16 Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas, de la que depende la Oficina
para la ejecucion de la reforma de la Administracion (OPERA), que emite periédicamente
Informes al respecto.

17 Planes de Simplificacion y Reduccién de Cargas Administrativas de la Generalitat, el
primero, de 2010, y el segundo, de 2013.
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la Presidencia, con el objeto de asegurar la congruencia de todas las
iniciativas que se tramiten y de evitar sucesivas modificaciones del
régimen legal aplicable a un determinado sector o drea de actividad en
un corto espacio de tiempo.

Pero, ¢esto va a ser posible? ;No ha sido consciente el legislador
de la Ley Procedimental de la premura, la rapidez y a veces, ligereza,
con que se producen las normas juridicas, de forma insospechada,
impetuosa e imprevisible? ;Serd posible, a partir de ahora, que se
prevean de un afio para otro las normas que el Gobierno piense
impulsar o aprobar? Ojala sea asi, pero yo, sinceramente, lo dudo.

Quizas por ello, se prevé que cuando se eleve para su aprobacion
por el 6rgano competente una propuesta normativa que no figure
en el Plan Anual Normativo serd necesario justificar este hecho en la
correspondiente Memoria del Analisis de Impacto Normativo, lo que,
imagino, no serd infrecuente.

— De cualquier forma, en cumplimiento de estas previsiones legales,
el Gobierno aprobd, el 7 de diciembre de 2017, por primera vez, el
Plan Normativo para 2018, que prevé la aprobacién de 287 normas,
de las cuales 9 tendran rango de ley orgdnica, 38 de ley ordinaria y
240 de real decreto.

— Alo largo de 2018 se procedera a la transposicién de 52 Directivas
comunitarias en 4 leyes organicas, 17 leyes ordinarias y 23 reales
decretos.'®
Por otra parte, se exige en la Ley del Gobierno que el Consejo

de Ministros, antes del 30 de abril de cada afio, apruebe un Informe
de evaluacién en el que se refleje el grado de cumplimiento del Plan
Anual Normativo del afio anterior, asi como las iniciativas adoptadas
que no estaban previstas. Todo ello responde a la necesidad de evaluar
periédicamente la aplicacion de las normas en vigor, con el objeto de
comprobar si han cumplido los objetivos perseguidos y si el coste y
cargas derivados de ellas estaba justificado y adecuadamente valorado.

18 Se puede consultar ese Plan Normativo en el Portal de Transparencia del Ministerio de la
Presidencia
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Este Informe adquiere especial importancia cuando, como ocurre en
la actualidad, el Gobierno no cuenta con una mayoria parlamentaria que
le asegure la prosperabilidad de sus iniciativas legislativas.

¢) La Memoria del Andlisis de Impacto Normativo
En el procedimiento prelegislativo se exige, desde 2009, que el
organo impulsor de la norma redacte una «<memoria de impacto
normativo», de forma simultdnea a la elaboracion de ésta, y que ha de
contener, ademds, la motivacién de la necesidad y de la oportunidad
de la norma proyectada, una val