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Luis Alberto Galvez Munoz
Director de la Revista
Catedratico de Derecho Constitucional de la Universidad de Murcia

Editorial: el nomero 10 de la Revista Espanola de la
Transparencia.

[eNelel

RECIBIDO: 18 de febrero de 2020
ACEPTADO: 18 de febrero de 2020

Llegar al numero diez de cualquier publicacion periddica supone superar un
umbral simbolico y abre el camino hacia la madurez de esta trayectoria editorial y
hacia la profundizacion en el claro compromiso que tenemos hacia la calidad de
sus contenidos. Este numero diez conlleva satisfaccion, pero también
responsabilidad con aquellos autores y evaluadores que han puesto su maximo
empeno en contribuir a este proyecto. En esta etapa que ahora se abre queremos
llevar a cabo una segunda fase de inclusion de la revista en los indices de
referencia cientifica, tras el desarrollo de un primer plan de difusion que ha sido
satisfactorio y que nos ha llevado a ser evaluados positivamente por DOAJ,
Latindex y REDIB, ademas de estar presentes en Dulcinea y Dialnet.

Los contenidos de este numero nos permiten hacer un recorrido por
contribuciones que tienen por objeto el régimen de infracciones y sanciones en
materia de transparencia, el andlisis de la apertura de los parlamentos, la
participacion ciudadana en el ambito urbanistico, la confianza en las institucionales,
la proteccion de datos y el examen de herramientas de transparencia en la
contratacion publica. Las contribuciones emplean enfoques de lo mas variado,
pero destacan los estudios comparados y de caso sobre otros paises.

Tras esta editorial consta el texto integro de la Declaracion suscrita por la Red de
Consejos y Comisionados de la Transparencia de Espana en el marco del IV
Congreso Internacional de Transparencia celebrado en Malaga en 2019, La
Declaracion es una la renovacion del manifiesto suscrito por la Red en 2018 en
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Luis Alberto Galvez Muioz

Cadiz y pone el acento en las cuestiones pendientes como la carencia de un
reglamento de la Ley de Transparencia o la falta de medios a la que estan
sometidos la mayoria de los 6rganos de garantia del derecho de acceso.

La primera contribucion de autor corresponde a Severiano Fernandez Ramos,
Catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad de Cadiz, quien se centra
en las infracciones relativas al derecho de acceso. Por su parte, Maria Teresa Ruiz-
Sillero de la misma universidad aborda el caso especifico del primer expediente
sancionador incoado por el incumplimiento de la Ley de Transparencia de
Andalucia.

La apertura de los parlamentos es tratada en dos articulos. José Carlos Nieto de la
Universidad de Malaga analiza los codigos de conducta de las Cortes Generales
espanolas a la luz de las recomendaciones del Grupo GRECO; mientras que Carlos
José Aguilar Garcia de la Universidad de Granada se centra en los parlamentos de
los paises del norte de Africa.

La participacion en el urbanismo se aborda por Esther Rando Burgos de la
Universidad de Malaga, mientas que Eva Gamero Ruiz de la Junta de Andalucia la
examina ante ilicitos masivos en materia urbanistica.

Felipe Gomez Pallete y Paz de Torres de la Asociacion por la Calidad y Cultura
Democraticas ofrecen una interesante perspectiva sobre la credibilidad
institucional. El analisis jurisprudencial viene de la mano de Carlos Rodriguez
Sanchez, de la Junta de Comunidades de Castilla La Mancha, quien examina la
jurisprudencia en materia de proteccion de datos y secretos de Estado.

El ultimo articulo corresponde a los investigadores mexicanos Christian Cruz-
Melendez y Araceli Pinacho, que exponen la experiencia mexicana en herramientas
electronicas de registro que se utilizan en materia de obras publicas.

Este ejemplar de la Revista también incluye una resena de Pedro Martin Paez
Bimos del libro de Manuel Villoria titulado Combatir la Corrupcion (201Q) y de
Manuel Tovar Arce sobre el libro El Poder de la Ciudadania: derechos de asociacion
y participacion (2019) de Francisco Manuel Reverte.

Finalmente, esta editorial termina haciendo mencion a la elecciéon de la sede del V
Congreso Internacional de Transparencia que tendra lugar a finales del mes de
septiembre de 2020 en Las Palmas de Gran Canaria; asi como a la reciente eleccion
del abogado Juan Carlos Garcia Melian como presidente de ACREDITRA,

1 Editorial o



#RET O

Revista Espanola de la Transparencia

NUm. 10. Primer Semestre 2020
ISSN 2444-2607. Pags. 13-18

Declaracién de Mdalaga 2019

Red de Consejos y Comisionados de la Transparencia

FECHA DE LA DECLARACION: 2 de octubre de 2019

La Declaracion de Malaga supone una llamada de atencion sobre la necesidad de
continuar los avances en materia de transparencia y denunciar las barreras que
existentes y nuevas que impiden la labor de los organos de garantia. La
Declaracién ha sido formulada conjuntamente por los Consejos y Comisionados de
Transparencia espanoles y cuenta con la adhesion de 33 entidades de la sociedad
civil. La primera Declaracion de estas caracteristicas se hizo en Cadiz en 2018 en el
marco del Il Congreso Internacional de Transparencia.
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Foto: momento de la presentacion de la Declaracion de Malaga realizada en el marco del IV Congreso
Internacional de Transparencia. Autor: lvan Gomez.

The so-called ‘Malaga Declaration' is a wake-up call about the need to continue
the progress in transparency and denounce the existing and new barriers that
prevent the work of the agencies of guarantee. The Declaration has been jointly
formulated by the Spanish Transparency Councils and Commissioners and has the
accession of 33 civil society entities. The first Declaration of these characteristics
was made in Cadiz in 2018 within the framework of the Ill International Congress of
Transparency.
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Red de Consejos y Comisionados de la Transparencia

Declaracién de Mdalaga 2019

Suscrita por la Red de Consejos y Comisionados de la Transparencia en el
marco del IV Congreso Internacional de Transparencia celebrado en
Malaga entre el 30 de septiembre y el 2 de octubre de 2019.

El 28 de septiembre de 2018, con motivo del Dia Internacional del Derecho a Saber,
las y los representantes de los 6érganos de garantia de la transparencia en el Estado
espanol, agrupados en la Red de Consejos y Comisionados de Transparencia,
formularon en la ciudad de Cadiz, con ocasion del lll Congreso Internacional de
Transparencia, una declaracion publica en apoyo de la transparencia y en
demanda de un mayor apoyo a su labor por parte del resto de los poderes
publicos y las Autoridades estatales, autonomicas y locales.

La Declaracion de Cadiz, primera de esta naturaleza, contd con el apoyo explicito
de los organizadores del Congreso de Transparencia y de 31 organizaciones de la
sociedad civil, y tuvo repercusion en los medios, tanto digitales como
convencionales y tanto a nivel estatal como autonomico y local.

La Declaracion planteaba dos cuestiones fundamentales a los Gobiernos vy
Autoridades publicas. En primer lugar, la necesidad de continuar impulsando el
cambio de paradigma que supone la transformacion de la politica y la actuacion
publica en una accion abierta a la ciudadania y la sociedad a traves de unas
organizaciones y Administraciones Publicas propias del siglo XXI, agiles,
transparentes, flexibles y en continuo y reciproco contacto con todos los agentes y
sensibilidades sociales. Y en segundo lugar, demandaba la exigencia de garantizar
el reconocimiento y el adecuado apoyo material a los Consejos y Comisionados de
Transparencia, a nivel nacional y a nivel autondmico, si realmente se quiere lograr
la transparencia de la actividad publica, tanto en su vertiente de publicidad activa
como en la de garantia del derecho de acceso a la informacion publica de los
ciudadanos y ciudadanas, asi como la promocion y difusion de los valores y
principios propios de esa cultura de la transparencia que desde hace casi cinco
anos las espanolas y los espanoles estamos decididos a implantar en nuestro
sistema politico y administrativo.

En estos momentos, transcurrido un ano desde que se adopto la Declaracion de
Cadiz, hemos de reconocer que no se ha obtenido la respuesta deseada. La politica
de transparencia continua siendo una gran olvidada en la agenda de los
gobernantes y los grupos politicos. Los Consejos y Comisionados de Transparencia
no hemos sido dotados de medios adecuados, ni en el terreno de los recursos
humanos ni en el de los economicos y materiales. EL Consejo de Transparencia
estatal continua con una Presidencia interina que dura casi dos anos. Y la
resistencia al cambio de demasiados organismos e instituciones -que se prolonga
incluso en el ambito judicial- comienza a convertirse en un grave obstaculo para la
eficacia de la actividad de los 6rganos garantes.

evista
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Los Consejos y Comisionados de Transparencia somos conscientes de la dificultad
de alcanzar acuerdos politicos que superen el actual bloqueo institucional, y de los
obstaculos, no solo politicos sino también juridicos y de orden constitucional, que
esta situacion supone para la adopcion de decisiones a medio y largo plazo. Somos
conscientes también de que, en un mundo cambiante y complejo como el actual,
que se enfrenta a retos y desafios inéditos en los ambitos de la sostenibilidad,
la digitalizacion, la economia, los movimientos migratorios y sociales, la igualdad e,
incluso, la demografia, no cesan de presentarse nuevas necesidades y urgencias
que deben atenderse con preferencia a otras cuestiones y politicas publicas. En
este contexto, las politicas de transparencia pueden aparecer como prescindibles
0 secundarias. Pero no lo son en absoluto, maxime en tiempos como los actuales,
en que el fantasma de la corrupcion ha vuelto a hacerse presente en la vida
publica espanola y en los que crece la demanda social de regeneracion
democratica y gobierno ético de las instituciones. La transparencia y el acceso de
la ciudadania a la informacion garantizan la rendicion de cuentas de los gestores
publicos y fortalecen la recuperacion de la confianza de los ciudadanos vy
ciudadanas en sus dirigentes, debiendo prevalecer por ello en los programas y
actuaciones de nuestros y nuestras gobernantes y constituir un objetivo prioritario
e irrenunciable.

Asi, mas alla de que todos los gobiernos, el estatal y los autonomicos, se hayan
declarado comprometidos con la transparencia y el buen gobierno, lo cierto es
que, pasada la efervescencia de la entrada en vigor de la ley, su implicacion ha ido
perdiendo peso en estos ultimos anos, y los Consejos y Comisionados de
Transparencia se han resentido especialmente por ello, al crecer
exponencialmente la demanda de la ciudadania de su amparo por la vulneracion
de su derecho a saber, sin que reciban de los poderes publicos la adecuada
dotacion de medios para satisfacerla. Por ello, debemos llamar la atencion publica
y advertir de que dejar morir de inaniciéon a los Consejos y Comisionados de
Transparencia, encargados de defender los derechos de la ciudadania ante la
opacidad de las administraciones publicas, es una decision politica que, si no
responde a la intencion de eludir su control, en cualquier caso, tiene ese efecto.

Es cierto que, en estos momentos, la politica de transparencia que se inicidé en
nuestro pais casi cinco anos atras, ha quedado parcialmente superada por la
evolucion de los acontecimientos y las preocupaciones sociales. Una politica
disenada para impulsar la apertura de nuestras instituciones, Administraciones
Publicas y entidades privadas de relevancia social o perceptoras de fondos
publicos, y garantizar su funcionamiento abierto a la mirada y al escrutinio de la
ciudadania, se ha visto desbordada por la aparicion de nuevos requerimientos de
integridad publica y lucha contra la corrupcion y de participacion ciudadana, que
han puesto sobre la mesa distintas demandas adicionales a la transparencia en si
misma considerada. Estas demandas van de la regulacion de los grupos de interes
a la proteccion de los denunciantes o la persecucion de las malas practicas en la
contratacion publica o la politica de subvenciones de las Administraciones.

{rg,‘,glp}lr;l Red de Consejos y Comisionados de la Transparencia 15
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Red de Consejos y Comisionados de la Transparencia

Hoy dia es necesario conectar la transparencia con las medidas de Gobierno
Abierto, el establecimiento de Codigos Eticos en las personas publicas y privadas,
la apertura de registros de lobbies y lobistas, la publicacién de las agendas de
trabajo de los Altos Cargos y Autoridades publicas e, incluso, con las modernas
tecnologias basadas en el big datay la inteligencia artificial que permitiran a las
Autoridades de control y a los 6érganos de garantia conocer de antemano, a traves
de sistemas de alerta temprana, los puntos de los procesos de trabajo y los
procedimientos administrativos en que pueden producirse desviaciones de la
normativa o practicas fraudulentas o corruptas.

También es el momento de incorporar al ordenamiento juridico un sistema de
proteccion e indemnidad a aquellos ciudadanos que tienen evidencias de practicas
corruptas, para que contribuyan a formar una red publica de vigilancia contra la
corrupcion publica o privada. Y es hora de avanzar en el desarrollo tedrico y juridico
de conceptos en los que se trate la transparencia, la participacion, la ética publica o
el gobierno abierto como diferentes manifestaciones de un mismo “poliedro”; caras
de un mismo ‘proyecto de la transparencia. No es conveniente tratar
separadamente aspectos de una misma realidad pues ello distorsiona la solucién
integral y global del problema.

Desde este punto de vista, tal vez haya llegado el momento de redefinir la politica
establecida por nuestra Ley de Transparencia, Buen Gobierno y Acceso a la
Informacién Publica de 2013 y las leyes autondmicas dictadas en desarrollo de la
misma y coordinarla con las otras politicas anticorrupcion y de participacion
ciudadana puestas en practica por determinados Gobiernos e instituciones
publicas.

En esta nueva definicion es esencial que, los Consejos y Comisionados de
Transparencia tengan un escenario de fortalezas y una estructura que reduzca las,
hasta ahora, debilidades que se evidencian, muchas de ellas por una deficiente e
insuficiente regulacion de esos 6rganos de control.

Asi mismo, para una democracia mas auténtica, se tiene que potenciar la demanda
de transparencia en la ciudadania y para ello nada mejor que instrumentar
legalmente, la participacion ciudadana en los Consejos y Comisionados mediante
formulas de colaboracion, auditoria ciudadana y control basadas en mecanismos
de voluntariado, ejercitando una mediacion que aumenta la calidad de las
instituciones.

En todos estos ambitos, los Consejos y Comisionados de Transparencia podemos
jugar un papel clave. Primeramente, por la experiencia y know how acumulados
durante nuestros casi cinco anos de actividad. Y, adicionalmente, por representar
un entramado institucional y organico ya implantado y presente en este area de
actuacion que podria ampliarse o reorganizarse para optimizar cara al futuro la
funcionalidad de la actuacion publica y la eficiencia del gasto publico, haciendo
innecesaria la creacion de nuevas instituciones u organismos publicos.

evista
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En cualquier caso, la vision y las perspectivas de futuro no deben hacernos olvidar
las actuales circunstancias. La transparencia es hoy un hecho y una conquista de
nuestro sistema democratico, que esta presente desde hace cinco anos en nuestro
proceso publico, consoliddndose en nuestras instituciones y nuestras
Administraciones de forma lenta pero decidida, mediante la labor silenciosa y
continuada de muchas Autoridades y organizaciones politicas, servidores publicos,
instituciones de control y garantia, organismos y entidades publicas, profesionales
de los medios de comunicacion, asociaciones y organizaciones de la sociedad civil
y, como no, ciudadanos y ciudadanas individuales, preocupados por la calidad y
buena salud de nuestra democracia.

Baste decir que, en el ambito interno, a lo largo de 2019, se ha aprobado una nueva
Ley de Transparencia (la de Transparencia y Participacion de la Comunidad de
Madrid) y se ha dado un crecimiento mas que considerable de las visitas a los
portales de transparencia estatales, autonomicos y locales y del volumen de datos
e informaciones publicados por eéstos y un incremento significativo de las
reclamaciones planteadas a los Consejos y Comisionados, que apunta a
consolidarse en el futuro como una tendencia y a llevar el gjercicio del derecho de
acceso en Espana a estandares homologables internacionalmente.

Es por ello que hoy, a travées de esta declaracion publica, los Consejos y
Comisionados de Transparencia, reunidos una vez mas con ocasion de la
celebracion de un nuevo Congreso Internacional de Transparencia:

1°.- Reiteramos a los Gobiernos y Autoridades de todos los ambitos territoriales y
niveles de Administracion, a los representantes politicos nacionales, autondmicos o
locales y a todas las organizaciones politicas, las mismas demandas que
planteamos hace justo un ano respecto del apoyo intenso y decidido a la politica
de transparencia y acceso a la informacion publica

2°- Igualmente reiteramos la demanda de apoyo intenso a nuestro trabajo vy
funciones y al fortalecimiento y mejora de nuestras organizaciones y su dotacion
de recursos,

3°.- Ponemos de manifiesto la hecesidad de que se nos conceda un protagonismo
cierto y efectivo en la propuesta y puesta en practica de las medidas que puedan
disenarse en el futuro para ampliar el campo de la normativa actual, extremar el
rigor en la lucha contra el fraude vy las practicas corruptas y responder de forma
adecuada a las peticiones y demandas de la ciudadania a favor de mayor
transparencia en el funcionamiento de nuestras instituciones, de regeneracion de
nuestra vida publica y de mayor integridad en el comportamiento de nuestros
gobernantes, representantes y toda clase de servidores publicos.

En Malaga, a 2 de octubre de 2019.
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acceso a la informacién publica.

RESUMEN: El réegimen sancionador puede cumplir, si esta adecuadamente
configurado, un papel complementario en la garantia del gjercicio del derecho de
acceso a la informacion publica. Pero, como se trata de demostrar en este articulo,
en lugar de tipificar la accion directa de denegar el derecho, es mas operativo
centrarse en las obligaciones formales que deben cumplir los sujetos obligados v,
sobre todo, en garantizar frente a éstos la posicion capital de los organos
independientes.

PALABRAS CLAVE: informacion publica, infracciones administrativas.

1 Catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad de Cadiz. Cuenta con cuatro
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Pérez Monguid) de las siguientes monografias en la prestigiosa editorial Thomson Reuters-
Aranzadi: La imparcialidad en el procedimiento administrativo (2012), La Ley de Transparencia,
Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno (2014), El Estatuto de los Altos Cargos (2016), EL
derecho de acceso a la informacion publica en Espafa (2017), y Voz Populi. Consultas populares y
procesos participativos (2019).

19



Revista Espanola de la Transparencia. RET num. 10. Primer Semestre de 2020
www.revistatransparencia.com

Severiano Ferndndez Ramos

Violations related to the exercise of the right of access to public
information

ABSTRACT: The sanctioning regime can fulfill if properly configured, a
complementary role in guaranteeing the exercise of the right of access to public
information. But, as it is shown in this article, instead of typifying the direct action of
denying the right, it is more operative to focus on the formal obligations that the
obligated subjects must fulfill and, above all, on guaranteeing against them the
capital position of the independent organs.

KEYWORDS: public information, administrative infractions.
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1. LA GARANTI'A SANCIONADORA DEL DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA

Vaya por delante que la garantia fundamental de la efectividad del derecho de
acceso a la informacion publica, como derecho de ciudadania, no es otra que la
revision de las resoluciones (expresas o presuntas) de los sujetos obligados
(principal, aunque no exclusivamente, las Administraciones publicas) por un 6rgano
funcionalmente independiente, lo que nos conduce a la importancia capital de los
organos de garantia y, en ultimo término, de la justicia contencioso-administrativa2.

Ahora bien, sin negar la relevancia fundamental de los 6rganos de garantia, la
potestad sancionadora, como instrumento ordinario para la tutela de todo tipo de
bienes juridicos, tambiéen puede jugar un papel complementario en la proteccion de
la efectividad del derecho de acceso a la informacion publica, tal como expreso el
propio Consejo de Estado, en el dictamen sobre el proyecto de Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno (en
adelante, LTAIBG).

Sin embargo, como es notorio, la LTAIBG no contiene régimen sancionador alguno
en relacion con el derecho de acceso a la informacion publica. La unica medida
sancionadora prevista en la LTAIBG en materia del derecho de acceso a la
informacion publica es la referida al incumplimiento del deber legal de resolver (y
notificar) en plazo -art. 20.6-: «EL incumplimiento reiterado de la obligacion de
resolver en plazo tendra la consideracion de infraccion grave a los efectos de la
aplicacion a sus responsables del regimen disciplinario previsto en la
correspondiente normativa reguladora». Medida disciplinaria que ya estaba
prevista, con caracter general y con escaso éxito, por cierto, antes en la Ley
30/1992 y ahora en la Ley 3972015 de 1 de noviembre, de Procedimiento
Administrativo Comun -art. 21.6-.

Esta omision de la LTAIBG constituye, sin duda, una injustificable renuncia por parte
del legislador basico a cumplir con su funcion de definicion de un marco comun de
tutela del derecho del derecho acceso. Y ni qué decir tiene que, debido al principio
de legalidad en materia sancionadora (y la consiguiente reserva de ley para la

% Vid. Fernandez Ramos, S. (2018). «Los érganos de garantia ante la revision judicial de su actuacion».
Revista Espariola de la Transparencia num. 7. 19-28

3 Dictamen n°: 707/2012, de 19 de julio de 2012: «Asimismo, podria introducirse en el titulo | un
régimen sancionador que permitiera reprimir las conductas contrarias a las normas de transparencia
que el anteproyecto recoge. Esta recomendacion responde a la necesidad de reforzar el caracter
imperativo que las normas de la proyectada Ley poseen, atendiendo al modo en que se encuentran
formuladas, pues para que un mandato sea auténticamente obligatorio es necesario prever las
consecuencias que en cada caso hayan de derivarse de su incumplimiento». A favor también de la
tipificacion de las conductas que comporten la obstaculizacion de la accion de la autoridad de tutela
del derecho de acceso, se manifestd la Oficina Antifraude de Cataluna, Derecho de acceso a la
informacion publica y transparencia, Coleccion de Estudios IntegriCat, num. 4, abril, 2013, p. 173.
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tipificacion de infracciones y sanciones), esta omision no puede ser subsanada
mediante el (por cierto, aun pendiente) desarrollo reglamentario de la Ley estatals.

Debido a esta censurable laguna de LTAIBG, como ley basica, las leyes
autondmicas de transparencia tienen ante si la posibilidad de ordenar un régimen
sancionador propio, si bien debe tenerse presente que tal régimen se limita a su
ambito subjetivo de aplicacion, lo que excluye, de entrada, la proteccion
sancionadora del gjercicio del derecho de acceso frente al sector publico estatal y
demas entidades vinculadas al mismo (como las Corporaciones de Derecho
Publico de competencia del Estado). Sin embargo, lo cierto es que una buena parte
de las leyes autondmicas, siguiendo el comodo y nefasto ejemplo de la ley estatal,
han omitido también tal regimen sancionadors.

Con todo, a partir de la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de
Andalucia, la mayoria de las leyes autondmicas sobre transparencia han
incorporado un regimen sancionador, que en general sigue de cerca el establecido
en la ley andaluza, salvo la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacion publica y buen gobierno de Cataluna, que contiene un
diseno propio del régimen sancionador. Pues bien, a estos regimenes autondmicos
se dedican las breves paginas siguientes, si bien nos limitaremos a la cuestion
relativa a las infracciones que son objeto de tipificacion, sin entrar en otras
cuestiones sustantivas (como las sanciones, en su caso, previstas) ni menos aun en
cuestiones procedimentales o de competencia para el ejercicio de la potestad
sancionadora, aspectos todos ellos ciertamente muy relevantes en la practicas.

2. LAS INFRACCIONES EN MATERIA DE EJERCICIO DEL DERECHO EN EL
MODELO ANDALUZ

El modelo andaluz se basa en la distincion, presente en la propia LTAIBG -art. 20.6-
entre, de un lado, «faltas disciplinarias» que se imputan no ya a los sujetos
obligados como tales (por tratarse de sujetos publicos), sino a las autoridades vy al
personal al servicio de las entidades del sector publico, y, de otro lado,
«infracciones administrativas», de las cuales son responsables las personas fisicas
y juridicas (privadas) obligadas al suministro de informacion, de acuerdo con el art.
4 LTAIBG y preceptos concordantes de las leyes autondmicas.

4 Sobre esta cuestion Teijeiro Lillo, M@ E. (2019): «El régimen sancionador: una deficiencia pendiente en
la Ley de Transparencia estatal», Actualidad Administrativa, Especial «Transparencia y lucha contra la
corrupcions», N° |, 1 de abr. de 2019.

® Ley Foral 11/2012, Ley 4/2013 Extremadura, Ley 3/2014 La Rioja, Ley 3/2015 Castilla y Ledn, Ley
8/2015 Aragon y Ley 1/2016 Galicia.

® Véanse Pérez Monguio, J. M2, (2015): «Régimen sancionador», en VV AA, Estudios sobre la Ley de
Transparencia Publica de Andalucia, 1AAP, Sevilla, pp. 291 y ss,; Villalba Cano, L. (2018): «El régimen
sancionador en la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia y en la actividad
del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia», en VV AA., Transparencia publica
y Comunidades Autonomas, Tirant lo Blanch, Valencia, pp. 653 y ss.
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En relacion con las faltas disciplinarias, se vienen a tipificar las siguientes:

La denegacion arbitraria del derecho de acceso a la informacion publica,
generalmente calificada como falta muy grave’. Se trata, sin embargo, de un
tipo de infraccion de dificil aplicacion. De entrada, a diferencia de lo que
sucede con las sanciones penales, en relacion con las cuales no existe
prejudicialidad, al tratarse da sanciones administrativas debe entenderse
que este supuesto requiere que un o6rgano de revision, administrativo o
jurisdiccional, haya declarado previamente y de modo firme que la
denegacion del derecho fue ilegal. Sin embargo, debe advertirse que los
organos de garantia del derecho, en general, aun cuando ordenen la
comunicacion de la informacion, evitan expresar que se ha actuado
ilegalmente. Pero, ademas, es preciso que el érgano competente declare
que la denegacion, no solo no fue conforme a derecho, sino que fue
«arbitraria», lo que exige un plus, y que puede suponer un solapamiento
con el tipo penal del art. 542 CP, relativo a impedir, a sabiendas, «el gjercicio
de otros derechos civicos reconocidos por la Constitucion y las Leyes».
Pero, en todo caso, lo cierto es que la extraordinaria dificultad para definir
los limites del derecho de acceso frente a otros derechos y bienes juridicos,
como la proteccion de datos personales o el secreto comercial, determinan
que sea plausible la alegacion del error invencible, siendo suficiente para
ello una adecuada motivacion del acto. De este modo, en mi opinion,
unicamente podria argumentarse que la denegacion es arbitraria en dos
supuestos: primero, en el caso de que la resolucidn expresa se encuentre
desprovista por completo de motivacion, y, segundo, cuando la motivacion
sea de modo manifiesto no pertinente, fruto evidente de fraude de ley en el
cumplimiento del deber de motivacions. Ademas, debe observarse que la
falta de motivacion en caso de denegacion presunta (mediante silencio
desestimatorio) es irrelevante, pues -como ha manifestado la
jurisprudencia- no cabe fundamentar la invalidez de un acto presunto
desestimatorio en la ausencia de motivacion del mismo, al ser esta omision
consustancial a la institucion del silencio®. Para estos casos de silencio
desestimatorio podra acudirse a la falta que se indica seguidamente. Con
todo, otro supuesto de denegacion arbitraria del derecho de acceso puede
ser aquel en el que existe una resolucion expresa estimatoria, la cual sin
embargo no se cumple en el plazo marcado por la Ley.

El incumplimiento de la obligacion de resolver en plazo la solicitud de
acceso a la informacion publica, el cual inicialmente se califica de leve, pero
si es reiterado se considera falta gravelt. Como nos consta, es la Unica
medida disciplinaria prevista en la LTAIBG -art. 20.6-. La diferencia es que la

7 Ley 1/2014 Andalucia -art. 52.2-, Ley 12/2014 R. Murcia -art. 43.2-; Ley 2/2015 C. Valenciana -art. 31.1-
; Ley 1/2018 Cantabria -art. 44.1.b)-, Ley Foral 5/2018 -art. 56.1-. Como sefala Villalba Cano, L. (2018:
659), el fundamento ultimo de esta infraccion se encuentra en el principio de interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos ordenado por el art. 9.3 CE.

8 pérez Monguié, J. Ma (2015; 307).

9 STS 2-2-2010, Rec. 2878/2007.

10 Ley 1/2014 Andalucia -art. 52.3 y 4-, Ley 12/2014 R. Murcia -art. 43.3 y 4-, Ley 12/2014 Canarias -art.

68.1.A)-;

Ley 2/2015 C. Valenciana -art. 31.2 y 3-, Ley 1/2018 Cantabria -art. 44.2.b)-, Ley Foral 5/2018 -

art. 56.2-, Ley 10/2019 C. Madrid -art. 85.1.2 y 3-.
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ley basica se limita a sancionar (como infraccion grave) el incumplimiento
reiterado, de modo que es mas proporcionado el criterio del legislador
autonodmico de prever la sancion, aunque sea leve, del primer
incumplimiento legal. Ademas, algunas leyes declaran qué se entiende por
incumplimiento reiterado!l. Asimismo, algunas leyes precisan que debe
tratarse de un incumplimiento injustificado, pero lo cierto es, en caso de
ampliacion del plazo conforme a la LTAIBG -art. 20.1-, en rigor no existe
incumplimiento alguno?2,

— La falta de colaboracion en la tramitacion de las reclamaciones que se
presenten ante el organo autonomico de garantia del derecho, calificada
generalmente como falta graves. Debe recordarse que la LTAIBG -art. 24.3-
dispone que la tramitacion de la reclamacion se ajustara a lo dispuesto en
materia de recursos en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, remision que
debe entenderse hecha ahora a la LPAC (D.F. 43), lo que estimo que supone
la aplicacion de la regla del recurso de alzada, segun la cual el érgano que
dicto el acto (expresa o presuntamente) objeto de impugnacion debe remitir
al organo competente para resolver el recurso (en este caso, el organo
independiente de garantia) una copia completa y ordenada del expediente,
junto con su informe -art. 121.1 LPAC. A este respecto, si bien la ausencia de
remision del informe por parte del sujeto obligado no entorpece la
tramitacion de la reclamacion por el organo de garantia (pues puede
resolver perfectamente sin disponer del informe, que en la logica de la
reclamacion, a diferencia del recurso de alzada, funciona realmente como
alegacion de «parte»), es indudable que la no disposicion del expediente
relativo a la solicitud de acceso a la informacion si que supone un serio
obstaculo a la labor de revision del 6rgano de garantia, el cual se ve
obligado a resolver la reclamacion a partir de la resolucion objeto de
impugnacion y, en el caso de silencio, sencillamente “a ciegas’. Ademas,
debe recordarse que la LTAIBG -art. 243- anade que «Cuando la
denegacion del acceso a la informacion se fundamente en la proteccion de
derechos o intereses de terceros se otorgara, previamente a la resolucion
de la reclamacion, tramite de audiencia a las personas que pudieran resultar
afectadas para que aleguen lo que a su derecho convengas, y para cumplir
este tramite de audiencia, que los tribunales estan exigiendo por cierto con
marcado rigor, los organos de garantia precisan de la colaboracion del
sujeto obligado para la identificacion de los terceros interesados. Por todo
ello, estimo que la tipificacion de esta infraccion es muy acertada, pues es
imprescindible para garantizar el adecuado funcionamiento del sistema de
garantia pre-contenciosa del derecho de acceso a la informacion publica.

— Elincumplimiento de las resoluciones dictadas en materia de acceso por el
organo autonomico de garantia del derecho en relacidon con las

Y La Ley 1/2018 Cantabria -art. 44.4- entiende por reiteracion la comision de una infraccion de la
misma naturaleza, al menos, en dos ocasiones, sin que constituya reincidencia, al no haber sido
declarado todavia por resolucion firme en via administrativa el primer incumplimiento.

# Asi Villalba Cano, L. (2018: 662) sefiala que en este se excluye, no ya la antijuridicidad, sino la
tipicidad de la conducta.

B Ley 1/2014 Andalucia -art. 52.2-, Ley 12/2014 R. Murcia -art. 43.3-, Ley 2/2015 C. Valenciana -art.
31.2-, Ley Foral 5/2018 -art. 56.2-. La Ley 12/2014 Canarias -art. 68.1.A)- y Ley 1/2018 Cantabria -art.
44.2.0)- requieren que sea un comportamiento reiterado.
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reclamaciones que se le hayan presentado, tipificado como falta muy
gravel4, o como grave o muy grave en funcion del grado de reiteracion?s, De
entrada, debe entenderse que este incumplimiento no se produce hasta
tanto la resolucion no sea firme. Asimismo, una vez firme la resolucion, seria
oportuno que el érgano de garantia dirigiese un requerimiento especifico al
sujeto obligado, incluyendo la advertencia expresa de la posible
responsabilidad sancionadora. Con todo, se trata de una infraccion muy
oportuna, pues tutela la posicion de los organos independientes como
garantes institucionales del derecho de acceso a la informacion publica.

Por su parte, las infracciones administrativas previstas estan todas, como es logico,
relacionadas con el incumplimiento de la obligacion de suministro de informacion
publica:

— La falta de contestacion al requerimiento de informacion, que se suele
calificar como falta gravels.

— El retraso injustificado en el suministro de la informacion o el suministro
parcial o en condiciones distintas de las reclamadas, son acciones
tipificadas como faltas leves!?.

— El suministro de la informacion incumpliendo las exigencias derivadas del
principio de veracidad, calificado como gravels,

— Elincumplimiento de la obligacion de suministro de informacion que haya
sido reclamada como consecuencia de un requerimiento del érgano de
garantia o para dar cumplimiento a una resolucion del mismo en materia de
acceso, y que se suele calificar como muy grave.

3. LAS INFRACCIONES EN MATERIA DE EJERCICIO DEL DERECHO EN EL
MODELO CATALAN

14 Ley 1/2014 Andalucia -art. 52.2-, Ley 12/2014 R. Murcia -art. 43.2-, Ley 2/2015 C. Valenciana -art.
31.1-; Ley 4/2016 Castilla- La Mancha -art. 48.1-; Ley 1/2018 Cantabria -art. 44.1.c)-.

5 Mas de tres veces, en un periodo de dos afios, se tipifica de falta muy grave, y el simple
incumplimiento reiterado como falta leve en la Ley 12/2014 Canarias -art. 68.1.A)- y en la Ley 8/2018
Asturias -art. 20.1-, donde la desatencion dos veces se califica como grave, y una sola vez, como leve.
Y la Ley Foral 5/2018 -art. 56.1- llega a exigir que el requerimiento se haya desatendido en mas de
cuatro ocasiones, en un periodo de dos arios para su calificacion como muy grave.

1 Ley 1/2014 Andalucia -art. 53.2-; en cambio, la Ley 1/2018 Cantabria -art. 46.1- califica esta
infraccion como muy grave.

Y ey 1/2014 Andalucia -art. 53.3-, Ley 10/2019 C. Madrid -art. 81.3-, Ley Foral 5/2018 -art. 57.3-. La
Ley 172018 Cantabria -art. 46.3- exige que se trate de un retraso reiterado en el suministro de la
informacion.

® | ey 1/2014 Andalucia -art. 53.2-, Ley Foral 5/2018 -art. 57.2-. La Ley 1/2018 Cantabria -art. 46.2-
exige que se trate de un incumplimiento de forma relevante.

¥ Ley 1/2014 Andalucia -art. 53.1-, Ley 12/2014 R. Murcia —art. 47-; Ley 2/2015 C. Valenciana -art. 33-,
Ley 1/2018 Cantabria -art. 46.1-. La Ley 12/2014 Canarias -art. 69.1.B)- y la Ley 8/2018 Asturias -art.
211- y Ley 10/2019 C. Madrid -art. 851-, exigen para la calificacion como muy grave que el
incumplimiento sea reiterado mas de tres veces, en un periodo de dos anos, el incumplimiento dos
veces, como grave, y una sola vez, como leve. Y la Ley Foral 5/2018 -art. 57.1- exige que se haya
desatendido en mas de cuatro ocasiones, en un periodo de dos anos, el requerimiento expreso del
organo de garantia.
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Por su parte, sin diferenciar formalmente entre faltas disciplinarias e infracciones, la
Ley 19/2014 Cataluna contempla un abanico diverso y mas amplio de infracciones
con relacion al derecho de acceso a la informacion publica -arts. 772 y 78.2-,
algunas de las cuales han inspirado también a otras leyes autonomicas:;

— Facilitar informacion relativa a los datos personales especialmente
protegidos sin el consentimiento, expreso y por escrito, de las personas
afectadas, la cual se tipifica como muy grave. Se trata de una falta que
evidentemente se solapa con el régimen sancionador previsto en la
legislacion de datos personales.

— Ocultar la existencia de informacion publica para impedir su conocimiento y
acceso, también calificada como muy grave?l. Dado que esta ocultacion
unicamente se daria cuando el sujeto obligado declare, torticeramente, al
responder a la solicitud, no disponer de la informacion solicitada, y dado
que el término ocultar en cierra una innegable intencionalidad, este tipo
infractor se solaparia con el delito de falsedad en documento publico u
oficial —art. 340.4° Codigo Penal).

— Impedir u obstaculizar deliberadamente el acceso a la informacion en el
caso de resolucion estimatoria y en los casos de estimacion por silencio,
tipificada como muy grave, si bien debe recordarse que el Tribunal
Constitucional ha declarado inconstitucional la opcion por el legislador
autonomico del silencio estimatorio en el procedimiento de ejercicio del
derecho de acceso2.

— Dar informacion parcial, u omitir o manipular informacién relevante con el
objetivo de influir en la formacién de la opinion ciudadana, accion tipificada
como infraccidon muy grave2. No obstante, la intencionalidad que parece
exigirse a la accion (“con el objetivo de influir en la formacion de la opinion
ciudadana”) puede desactivar, en la practica, su aplicacion.

— Facilitar intencionadamente informacion sometida a la aplicacion de los
limites establecidos en perjuicio de terceros, calificada como grave.
Realmente, en este caso el bien juridico protegido no es el derecho de
acceso a la informacion publica, sino el bien protegido por el limite al
gjercicio del derecho, y que, al menos en algunos casos, puede solaparse
con oftras infracciones (como las relativas a la proteccion de datos
personales) e, incluso, el delito de revelacion de secretos (art. 197 Codigo
Penal).

—  Omitir el tramite de audiencia de los terceros afectados por las solicitudes
de acceso a la informacion publica, si los terceros estan claramente
identificados?4. Esta infraccion puede coadyuvar a que la tramitacion de las
solicitudes de acceso sea exquisita, evitandose problemas ulteriores, como

?° Ley 4/2016 Castilla- La Mancha -art. 48.1- y Ley Foral 5/2018 -art. 56-.
# También Ley 4/2016 Castilla- La Mancha -art. 48.1-.

2 STC 104/2018, de 4 de octubre, en relacion con la Ley 8/2015 Aragon. Vid. J. Sierra Rodriguez (2019),
‘Competencia estatal y silencio administrativo autonomico”, VV . AA, Especial «Transparencia y lucha
contra la corrupcion», N° |, 1 de abr. de 2019, Editorial Wolters Kluwer.

% También Ley 4/2016 Castilla- La Mancha -art. 48.1- y Ley Foral 5/2018 -art. 56.1-.
24 También Ley Foral 5/2018 -art. 56.2-.
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serian las alegaciones de mala fe por parte del sujeto obligado en caso de
reclamacion o, en su caso, en la via contenciosa. Con todo, debe observarse
que esta audiencia a terceros no es necesaria en caso de que proceda la
aplicacion de una causa de inadmision (art. 18.1;: “Se inadmitira a tramite...").
Desestimar sin motivacion las solicitudes de acceso a la informacion
publica?>. Debe precisarse que esta infraccion solo es viable en caso de
resolucion expresa, pues en caso de silencio —-como se ha senalado antes-
la jurisprudencia considera que la omision del deber de motivacion es
inherente a la institucion del silencio desestimatorio.

Dar informacion incompleta o parcial, siempre que no esté justificado con el
objeto de hacer compatible el derecho de acceso a la informacion publica
con otros derechos. Debe recordarse que en los casos en que la aplicacion
de alguno de los limites previstos en el articulo 14 LTAIBG no afecte a la
totalidad de la informacion, la comunicacion parcial de la informacion es un
deber legal del sujeto obligado (art. 16: “se concedera el acceso parcial’). De
este modo, la circunstancia de que la comunicacion parcial “ho esté
Jjustificada” requiere un pronunciamiento previo y firme por un 6rgano de
revision, administrativo o jurisdiccional, en el que se declare que se omitio
indebidamente parte de la informacion solicitada, todo lo cual determina
que sea un tipo de dificil aplicacion practica.

Facilitar deliberadamente la informacion en un formato o unas condiciones
que impidan o dificulten manifiestamente su comprension. La exigencia de
intencionalidad en la accion (“deliberadamente”) unida a la circunstancia de
que no existe un derecho ilimitado a elegir la forma o formato de la
informacién, hacen pesar que estamos, de nuevo, ante un tipo infractor de
dificil aplicacion.

Condicionar el acceso a la informacion al pago de una contraprestacion en
los supuestos de acceso gratuito?. Esta si es una infraccion muy plausible,
pues la Ley determina claramente los supuestos de gratuidad en el acceso
a la informacion.

Incumplir los plazos establecidos para facilitar la informacion solicitada sin
que exista una causa legal que lo justifique. Dado que el incumplimiento del
plazo legal para resolver y notificar es ya de por si una falta (la
inmediatamente siguiente), no vemos la utilidad de ese otro tipo infractor.
No resolver las solicitudes de acceso a la informacion de forma expresa y
motivada dentro del plazo preceptivo, tipo que -como nos consta- se
encuentra previsto en el modelo andaluz.

4. OBSERVACIONES FINALES

Debido a las tenues y complejas fronteras entre transparencia y privacidad, la
infraccion directa de denegacion indebida del ejercicio del derecho de acceso a la
informacion publica es de muy dificil aplicacion practica. Por este motivo, y

%> También Ley Foral 5/2018 -art. 56.2-. La Ley 10/2019 C. Madrid -art. 81.3- también tipifica como
infraccion leve la ausencia de motivacion en la denegacion de la informacion solicitada.

2® También Ley Foral 5/2018 -art. 56.2-.

¥ También Ley Foral 5/2018 -art. 56.1-.
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siguiendo parcialmente el criterio de la Ley 19/2014 Cataluna, es mas operativo
tipificar las actuaciones que suponen incumplimiento de deberes formales, como
son los siguientes: el deber de resolver en plazo -art. 20.1 LTAIBG-, el deber de
motivar en caso de resolucion expresa —art. 20.1 LTAIBG-; el deber de facilitar la
informacion en el plazo previsto en la resolucion, total o parcialmente, estimatoria;
asi como el deber de dar audiencia a terceros interesados -art. 19.3 LTAIBG-.
Asimismo, dado que la mayoria de las leyes autonomicas, a diferencia de la ley
estatal, explicitan el deber de los sujetos obligados a ayudar y orientar a los
solicitantes en la presentacion de sus solicitudes de acceso a la informacion,
también deberia tipificarse como falta, aunque sea leve, el incumplimiento de
dicho deber.

De otro lado, estimo muy oportunas las infracciones, previstas en el modelo de la
ley andaluza, que tienen por bien juridico directo a proteger la posicion institucional
del 6rgano independiente de garantia: infracciones de falta de colaboracion en la
tramitacion de las reclamaciones, asi como de incumplimiento de las resoluciones
dictadas en materia de acceso por el 6rgano de garantia. Estas infracciones son
cruciales para la efectividad del sistema de transparencia publica, y todo ello sin
perjuicio, naturalmente, de atribuir al 6érgano de garantia poderes coercitivos
propios.

Finalmente, en mi opinion, una laguna de la LTAIBG, y que no ha sido suplida por
las leyes autondmicas, atane a la conservacion de la informacion publica. Con
cierta frecuencia, el gjercicio del derecho de acceso a la informacion publica se ve
frustrado, no ya porque se deniegue (expresa o presuntamente) el acceso en
aplicacion de alguno de los muchos limites legales, sino debido a la imposibilidad
material de su ejercicio, pues la documentacion que contenia la informacion ha
sido destruida o sencillamente se ha perdido o se encuentra ilocalizable. Por esta
razoén, entiendo que las leyes de transparencia deberian prestar mayor atencion a
esta cuestion vy, en tal sentido, deberia contemplarse tambien la posibilidad de
tipificar como falta la pérdida o destruccion de la informacion solicitada al margen
de los procedimientos legalmente establecidos, al menos en aquellos casos en los
que la legislacion de archivos y documentos correspondiente no contemple esta
actuacion como infraccion.
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Transparency in Spanish Parliament in light of the recommendations
of the GRECO (Group of states against corruption): the code of
conduct of the members of congress

ABSTRACT: In this article, the main recommendations about transparency that
GRECO has addressed to Spain will be analysed. Specifically, our focus will be put
on the recommendations addressed to Spanish Parliament (Congress of Deputies
and Senate). Recommendations, the results of a number of compliance reports on
the topic, and the main amendments made in our country about transparency will
be scrutinized focusing on one aspect that deserved a positive comment in the
last interim compliance GRECO's report: The Code of conduct of the members of
Congress.

KEYWORDS: Code of conduct, GRECO, Parliament, transparency.

1. LAS RECOMENDACIONES DEL GRECO EN MATERIA DE TRANSPARENCIA
PARLAMENTARIA: DEL INCUMPLIMIENTO A LA IMPLEMENTACION

Con el fin de conocer la razon de ser ultima del Cédigo de conducta aprobado por
el Congreso de los Diputados y valorar el avance en materia de transparencia que
en el ambito parlamentario se ha producido, como ha puesto sobre la mesa el
ultimo informe emitido por el GRECO sobre nuestro pais, nos proponemos en este
epigrafe analizar las principales y mas destacadas conclusiones vy
recomendaciones que en el concreto ambito parlamentario ha venido sosteniendo
el GRECO en sus informes previos al ultimo adoptado el 21 de junio de 2019 y
publicado el 13 de noviembre del mismo ano2.

2 EL GRECO es un organismo creado en 1999 por el Consejo de Europa que tiene como mision la de
mejorar la capacidad de sus miembros en materia de lucha contra la corrupcion, a través de
examenes periodicos sobre el grado de cumplimiento de cada Estado respecto de las normas
anticorrupcion. Forman parte de él los 47 Estados miembros del Consejo de Europa, Bielorrusia y
Estados Unidos. Las deficiencias detectadas en las evaluaciones y las recomendaciones contenidas
en los informes a los que aquellas dan lugar suelen traducirse en reformas legislativas y/o
institucionales en el Estado miembro. Coincidiendo con su vigesimo aniversario, en julio de 2019, la
Union Europea se ha convertido en observador del GRECO. Para conocer mas sobre el GRECO, puede
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1.1. El informe del GRECO de 6 de diciembre de 2013

Comenzamos por retrotraernos al ano 2013, concretamente al Informe de
Evaluacion sobre Espana aprobado por el GRECO en su 622 Reunion Plenaria,
celebrada en Estrasburgo del 2 al 6 de diciembre de 2013, en el marco de la 42
ronda de evaluacion centrada en la «Prevencion de la corrupcion respecto de
parlamentarios, jueces y fiscales». A los efectos de nuestro estudio, nos centramos
en las cuatro recomendaciones que el GRECO formulo a Espana respecto de los
miembros del Parlamento3.

En primer lugar, el GRECO recomendo a Espana «que cada camara del Parlamento:
(i) elabore y apruebe un codigo de conducta con la participacion de sus miembros
y que sea de facil acceso para los ciudadanos (que incluya asesoramiento sobre,
por ejemplo, la prevencion de conflictos de intereses, regalos y otras ventajas,
actividades complementarias e intereses financieros, requisitos de publicidad); (ii)
que se complemente con medidas practicas para su puesta en practica, incluso a
traveés de una fuente institucional de asesoramiento confidencial que proporcione a
los parlamentarios orientacion y asesoramiento sobre cuestiones éticas y posibles
conflictos de intereses, asi como con actividades formativas especializadas»4.

Para el equipo encargado de realizar la evaluacion a Espana, la elaboracion y
aprobacion del referido Codigo de conducta «seria la demostracion del
compromiso del Parlamento con la integridad». En la idea de los evaluadores, el

consultarse: https.//www.coe.int/en/web/greco/about-greco De manera particular, entendemos de
interés senalar la naturaleza de las recomendaciones formuladas por el GRECO y las consecuencias
de su incumplimiento: «GRECO relies on a model of mutual evaluation and peer pressure - rather
than a model of sanctions, legal or otherwise - to promote reform and improve the capacity of
Member States to fight and prevent corruption. As such it must be a credible and professional
mechanism which is supported by all its Members. Please see the answer to question 8 for details on
how the evaluation and compliance process functions and the impact of GRECO's work. However,
GRECO can employ a number of actions under its rules of procedure to increase pressure on a
Member State whose compliance is deemed “globally unsatisfactory” - including a high-level
diplomatic meeting between GRECO, the Council of Europe and the Member State. Moreover, GRECO
reports are public and can be the subject of media attention as well as offer the public and other
practitioners in the field an opportunity to scrutinise them and to support the work of the Council of
Europe and the Member States to implement effective reforms and improve practices». Fuente:

https.//www.coe.int/en/web/greco/faq#{%2222358480%22:[12]1 (fecha de ultima consulta: 28 de
noviembre de 2019).

3 El texto del informe puede consultarse en el siguiente enlace:
https.//rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=-09000
016806ca049 De acuerdo con lo dispuesto en su parrafo 170, el GRECO insto a Espafa a presentar un
informe sobre las medidas adoptadas para implementar las recomendaciones antes del 30 de junio
de 2015,

4 Como ha apuntado Llop (2012: 78): «El estudio comparativo mundial acerca del mandato
parlamentario, elaborado por la Union Interparlamentaria en el ano 2000, define los “codigos de
conducta" como el conjunto de reglas “éticas” o “deontologicas” que los parlamentarios estan
obligados a respetar mientras dure su mandato en sus contactos con el mundo exterior con objeto de
mantener la confianza del ciudadano en la integridad del Parlamento y de no comprometer en ningun
caso a su Asamblea. En conjunto se trata de reglas que tratan de evitar el clientelismo, los conflictos
de intereses y, en general, toda sospecha de corrupcions.
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Coédigo de conducta no estaria dirigido a sustituir ni a refundir los principales textos
legislativos que regulaban por entonces los principios éticos a los que debia
ajustarse la actividad de los parlamentarios, sino que habria de servir como
complemento y aclaracion de los mismos. Es mas, para los evaluadores, las
bondades de la aprobacion de un Codigo de conducta se desplegarian tanto en un
plano interno («suscitaria debates entre los parlamentarios sobre qué tipo de
conductas resultan aceptables o inaceptables y les haria mas conscientes de lo
que se espera de ellos») como en un plano externo («la aprobacion de un codigo
de esa naturaleza demostraria también a los ciudadanos que sus representantes
estan queriendo tomar medidas para instaurar, mantener y promover unos valores
eticos en sus respectivas camaras que fomenten tanto su propia honradez como la
de sus pares»)s.

Tal y como se apunta en la recomendacion reproducida, el GRECO considerd que
en la elaboracion de los Codigos de conducta debian tratarse concretamente
aquellos aspectos dirigidos a: colmar la laguna conceptual en materia de conflicto
de intereses; conformar unas directrices generales sobre asuntos susceptibles de
producir conflictos de intereses en el Parlamento; fijar los limites entre regalos,
beneficios e invitaciones aceptables y aquellos que no lo son; regular la practica
consistente en que los parlamentarios puedan utilizar su condicion de exdiputado o
exsenador para alcanzar un empleo en la empresa privada, entre otros extremos.

En segundo lugar, el GRECO recomendo «la introduccion de normas sobre como
deben relacionarse los parlamentarios con los grupos de presidon y con otras
terceras partes que traten de influir en el proceso legislativos.

De este modo, para los evaluadores, el problema en este sentido no seria tanto el
ocasionado por la ausencia de un registro de grupos de interés (que también), sino
la influencia que algunos de ellos ejercen en algunas fases del procedimiento
legislativo. La transparencia en este tipo de negociaciones viene a ser el fin por
alcanzar a través de la recomendacion dirigida a nuestro pais en el informe de 2013
que nos ocupa.

En tercer lugar, la recomendacion del GRECO se dirigid a revisar «los actuales
formularios de declaracion aplicables a los miembros de ambas camaras del
Parlamento a fin de incrementar las categorias y el nivel de detalle de la
informacion.

De manera mas concreta, el equipo evaluador considerd que «si se anadiera el
valor de mercado de las propiedades y vehiculos, los hombres de las empresas en
las que tienen acciones o participaciones, los tipos de interés que pagan por los

5 Por regla general, las virtudes que se le atribuyen a la aprobacion de Codigos de conducta se
reconducen a la vertiente externa, esto es, se presentan los Codigos de conducta como instrumentos
a través de los que aumentar la confianza en la labor de los parlamentarios y los niveles de
legitimidad de la institucion. Asi lo entiende, por ejemplo, Gonzalo (2017).
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creditos obtenidos de instituciones financieras, informacion sobre los regalos que
reciben, los viajes a los que son invitados y los ingresos por sus actividades
complementarias (incluidas dietas o compensaciones), ambos formularios
proporcionarian una informacion mucho mas precisa». La recomendacion va mas
alla de la persona que ostenta el cargo parlamentario, de manera que en el informe
se considero «prudente» entrar a considerar la posibilidad de ampliar el alcance de
las declaraciones a conyuges y otros miembros dependientes del parlamentario.

En cuarto y ultimo lugar, el GRECO formuld una logica recomendacion a nuestro
pais, instandolo a que «se tomen medidas adecuadas para garantizar una eficaz
supervision y un control del cumplimiento tanto de los requisitos de declaracion ya
existentes como de aquellos aun por establecer, asi como de las demas normas de
conducta de los parlamentarios». Nos permitimos calificar de logica esta
recomendacion, pues la supervision de la ejecucion de las recomendaciones
anteriores y de las medidas de transparencia que por aquel entonces ya estaban
en vigor, resulta imprescindible para que aquellas cumplieran su finalidad y
preservaran su significado.

En este sentido, se pone el acento en el informe en que la presentacion y
verificacion de la declaracion de bienes no era requisito previo para la adquisicion
de la condicidon de parlamentario, sin que tampoco existieran hormas que regularan
el proceso a seguir para controlar las presentadas. De igual modo, se critico que
ninguna autoridad tuviese facultades de control en materia de declaracion de
bienes, no se contemplasen sanciones por la no presentacion o por retrasar o
falsear aquella. En este sentido, el equipo evaluador se situd en la linea de
recomendar la incorporacion de expertos independientes en el proceso de control
y la prevision de sanciones en caso de infraccion de las normas sobre
transparencia e integridad.

1.2. El informe del GRECO de 1 de julio de 2016

Por otro lado, nos ocupamos en las lineas que siguen del Informe adoptado por el
GRECO en su 722 reunion plenaria, celebrada del 27 de junio al 1 de julio de 2016, y
publicado el 10 de octubre de 2016, en el que se examind el grado de
cumplimiento de las recomendaciones contenidas en el informe del ano 2013 que
hemos abordado en las lineas precedentess.

Por lo que se refiere a las recomendaciones que instaban a elaborar y aprobar un
Cddigo de conducta en cada una de las Camaras (recomendacion primera) y a
adoptar medidas dirigidas a garantizar la supervision y control del cumplimiento de
las normas de conducta aplicables a los parlamentarios (recomendacion cuarta), el
informe del ano 2016 concluyé que no fueron implementadas a fecha de

6 El informe del ano 2016 puede consultarse en el siguiente  enlace:
https.//rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=09000
016806cao4a
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elaboracion del mismo. Pese a poner en valor determinadas previsiones contenidas
en la Ley 3/2015 reguladora del gjercicio del alto cargo de la Administracion
General del Estado, el GRECO considerd que los parlamentarios no se encontraban
insertos en el ambito de dicha norma. Asi, el GRECO volvio a recalcar la importancia
de que los parlamentarios se dotaran de un Cédigo de conducta propio?.

De otro lado, la recomendacion (segunda) dirigida a crear normas que regulasen la
relacion de los parlamentarios con los grupos de presion y terceras personas que
traten de influir en el proceso legislativo, tampoco fue implementada a juicio del
GRECO. Pese a que en el informe se reconocio la voluntad de Espana de cumplir
con la recomendacion como consecuencia de determinados borradores por aquel
entonces conformados, se considerd, por las circunstancias politicas del momento
con varios periodos electorales de por medio, demasiado prematuro realizar un
examen de las embrionarias iniciativas planteadas y/o puestas en marcha. De este
modo se mantuvo la advertencia a Espana sobre la regulacion de las
negociaciones entre parlamentarios y grupos de presion, mas alla de la creacion de
un registro de estos ultimoss.

En ultimo lugar, la tercera recomendacion, a traveés de la que se instaba a modificar
los formularios de declaracion que los parlamentarios tenian que completar a fin
de aumentar el nivel de detalle de la informacion por aquellos recogida, se
consideré en el informe de 2016 parcialmente implementada. Esto es, se
reconocieron los avances que supusieron la creacion de los portales de
transparencia del Congreso de los Diputados y del Senado, la obligacion trimestral
de publicar el gasto ocasionado con motivo de los viajes de los parlamentarios,
puntos de informacioén publica, etc., aunque se mantuvo la necesidad de que
Espana modificara los formularios de declaracion de modo que la informacion que
los parlamentarios hacian constar en ellos alcanzara un mayor nivel de detalle®.

7 «Parliamentarians must themselves develop rules and channels to instil and to uphold strong ethical
values. GRECO urges the new legislature to embark, at the earliest opportunity, on a conclusive
institutional discussion of integrity and ethical issues related to parliamentary conduct, ultimately
resulting in the adoption of a Code of Conduct for both Houses accompanied with appropriate
counselling and enforcement mechanisms, as per recommendations i and iv». Parrafo 13 del Informe
de 2016.

8 «GRECO urges the authorities to take tangible action given that this subject matter ranks high on the
list of public concernsx. Parrafo 17 del Informe de 2016.

9 «GRECO is, however, of the firm view that more needs to be achieved to fully satisfy the concerns at
stake in recommendation iii, notably, by addressing several features currently missing in the financial
declaration requirements, but which can prove to be important for bringing to light potential or actual
conflicts of interest, i.e. market value of the real estate and vehicles, names of the companies to which
the shares and stocks belong; interest rates paid for the credits obtained from financial institutions;
information on gifts received; and income (even received in the form of indemnities) received from
accessory activities (paragraph 56, Fourth Round Evaluation Report). Obviously, this recommendation
needs to be read in conjunction with recommendation iv on the reinforcement of effective supervision
and enforcement mechanisms in Parliament itself». Parrafo 24 del Informe de 2016.
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Sobre la base de las conclusiones arrojadas por el informe, el GRECO califico de
«insatisfactorio» el grado de cumplimiento de las recomendaciones, por lo que
solicito a Espana un informe sobre el progreso en la implementacion de las
medidas propuestas, con fecha limite el 31 de julio de 2017.

1.3. El informe del GRECO de 8 de diciembre de 2017

Como consecuencia de lo senalado al fin del subapartado anterior, fue adoptado el
8 de diciembre de 2017 por la 78° reunion plenaria del GRECO un informe -de
cuyas conclusiones nos ocupamos en las lineas que siguen- en el que se examinod
el grado de implementacion de las recomendaciones contenidas en el informe del
ano 2013, desde la adopcion del informe del ano 2016 cuyas conclusiones
acabamos de exponerlo,

De nuevo, como en la evaluacion del ano anterior, la ausencia de un Codigo de
conducta en el Congreso y en el Senado, condujo a que las recomendaciones
primera y cuarta (aprobacion del Codigo de conducta y adopcion de medidas para
supervisar y controlar el cumplimiento de las normas de conducta de los
parlamentarios) se consideraran no implementadas!t.

Por lo que respecta a la recomendacion segunda (regulacion de las relaciones
entre parlamentarios y grupos de presion), paso de considerarse no implementada
en el informe de 2016 a parcialmente implementada en el del ano 2017. El principal
hecho que llevo a esa conclusion fue la presentacion de dos iniciativas
relacionadas con la recomendacion: una proposicion de ley integral de lucha
contra la corrupcion y proteccion de los denunciantes y otra de reforma del
Reglamento del Congreso de los Diputados para la regulacion de los grupos de
interesi2,

Por ultimo, la tercera recomendacion (modificacion de los formularios de
declaracion a fin de aumentar el nivel de detalle de la informacion) volvio a
considerarse en 2017 parcialmente implementada, bajo la misma argumentacion
que el ano precedente: la ausencia de una modificacion de los formularios con el

10 El informe puede consultarse en el siguiente enlace: https.//rm.coe.int/fourth-evaluation-round-
corruption-prevention-in-respect-of-members-of/1680779c4d

11 «<GRECO regrets the lack of any new development regarding the adoption of a code of conduct. The
recommended code can be not only a meaningful inspirational, value-based instrument to reinstate
the commitment of the legislature to high standards of integrity, but it can also enable a broad
reflection process on a number of unregulated issues meriting detailed review (e.g. gifts and other
types of advantages, ad-hoc disclosure, contacts with third parties, etc.). The latter can prove to be of
strategic relevance in the light of the repeated frustrated efforts to amend the internal rules of
procedure of the respective Chambers (see paragraph 8); it may be wiser to start building consensus
around a “soft" law instrument prior to amending statutory texts». Parrafo 13 del Informe de 2017.

12 «<GRECO welcomes the very first step taken to regulate lobbying. This is in itself an encouraging
move given the traditional reluctance of parliamentarians to deal with this matter. That said, it is too
early to anticipate where the current proposal may lead and whether it would effectively be adopted
by the present legislature». Parrafo 20 del Informe de 2017.

rg.\lglp}lrél José Carlos Nieto Jimenez 37


https://rm.coe.int/fourth-evaluation-round-corruption-prevention-in-respect-of-members-of/1680779c4d
https://rm.coe.int/fourth-evaluation-round-corruption-prevention-in-respect-of-members-of/1680779c4d

Revista Espanola de la Transparencia. RET Num. 10. Primer Semestre de 2020
www.revistatransparencia.com

José Carlos Nieto Jiménez

objetivo de obligar a los parlamentarios a hacer constar determinados datos
concretos citados en el propio informe1,

Tal'y como ocurrio en el ano 2016, el GRECO, en su informe del ano 2017 considero
«globalmente insatisfactorio» el grado de cumplimiento de nuestro pais en lo
referido a la implementacion de las recomendaciones formuladas. Asi, se insto a
Espana a informar sobre las medidas que desde entonces adoptara con el objetivo
de cumplir con las recomendaciones pendientes, antes del 31 de diciembre de
2018. A ello se anadio que el propio informe insto al Presidente del GRECO a enviar
una carta al jefe de la delegacion espanola advirtiendole del incumplimiento de
nuestro pais y de la necesidad que existia en orden a implementar medidas
acordes a las recomendaciones formuladas por el GRECO y por Espana ignoradas.

Para recapitular, cabe destacar la diversa utilidad de lo hasta ahora enunciado. Por
un lado, hemos tenido la ocasion de exponer las principales recomendaciones que
en materia de transparencia referida a los parlamentarios de las Cortes Generales
ha venido formulando el GRECO a Espana en los ultimos anos. Por otro, hemos
podido comprobar los avances en la materia experimentados por nuestro pais a la
luz de los informes resultantes del mecanismo de supervision periddica al que ha
estado sometida Espana como consecuencia de su incumplimientol4,

1.4. EL informe del GRECO de 21 de junio de 2019

Al hilo de la precedente reflexion, el relato que hemos mantenido nos deja el
camino allanado para poder destacar la principal conclusiéon arrojada por el ultimo
informe de evaluacion que sobre Espana ha emitido el GRECO. Nos referimos al
informe adoptado el 21 de junio de 2019 y publicado el 13 de noviembre del mismo

13 «GRECO particularly called for targeted improvements of the disclosure regime for
parliamentarians. In this connection, GRECO considered that adding the market value of the real
estate and vehicles, providing the names of the companies to which the shares and stocks belong;
disclosing the interest rates paid for the credits obtained from financial institutions; including
information on the gifts received and sponsored trips; and inserting the amount of income (even
received in the form of indemnities) received from accessory activities in both forms would enhance
the preciseness of the information contained in the forms. Nothing new has been reported in this
respect». Parrafo 26 del Informe de 2017.

14 Como se indica en el texto, en este articulo nos hemos centrado en el progreso que en materia de
transparencia parlamentaria ha experimentado Espana por mor de las distintas recomendaciones del
GRECO. Asi, dejamos de lado, no sin reconocerle valor, los avances que supusieron las «Normas de la
Mesa del Congreso de los Diputados, de 20 de enero de 2015, para la aplicacion de las disposiciones
de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno a la Camara, en relacion con su actividad sujeta a derecho administrativo» (Boletin Oficial de
las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, num. 595, de 23 de enero de 2015) y la «<Norma
reguladora del derecho de acceso a la informacion publica del Senado, aprobada por la Mesa del
Senado en su reunion del dia 2 de diciembre de 2014» (Boletin Oficial de las Cortes Generales,
Senado, num. 451, de 9 de diciembre de 2014). Ambas normas hunden su raiz en la Disposicion
Adicional Octava de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno.
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ano, elaborado sobre la base de las alegaciones formuladas por Espana tal y como
requeria el anterior informe del GRECO15,

El GRECO confirma que el cumplimiento de sus recomendaciones por parte de
Espana ha dejado de ser «globalmente insatisfactorio». Esta conclusion ha
conducido a liberar a nuestro pais del mecanismo de supervision periodica en el
que permanecia desde el ano 2016, como tuvimos ocasion de comprobar.

En el concreto ambito parlamentario, el GRECO considera «parcialmente
implementadas» las cuatro recomendaciones formuladas en materia de
transparencia de las Cortes Generales.

Por un lado, el informe pone en valor la aprobacion del reclamado Coédigo de
conducta por parte del Congreso de los Diputados. Sin perjuicio de que sobre él
nos ocuparemos en el siguiente apartado, destacamos que el GRECO considera
necesario que su regimen de ejecucion sea incorporado al Reglamento de la
Camara. Respecto del Senado, se avala los pasos dados por la Camara Alta en
orden a cumplir las recomendaciones del organismo del Consejo de Europats.

Esos avances, no obstante, deberian convertirse en medidas reales y efectivas a
partir de la nueva legislatura que comenzo en diciembre de 2019. Precisamente, los
varios periodos electorales por los que ha atravesado Espana son para el GRECO la
causa de que muchas de las medidas aprobadas no hayan podido materializarse
en la practica -como las previsiones del Codigo de conducta del Congreso- o,
directamente, aprobarse como en el caso del Senado. En esta linea, el GRECO insta
a las nuevas Camaras a continuar en la senda de la transparencia iniciada y, mas
concretamente, al Senado a aprobar su Codigo de conducta.

De otro lado, el informe del GRECO destaca los esfuerzos invertidos en la
implementacion de la recomendacion relativa a la creacion de normas que
disciplinen la relacion de los parlamentarios con los grupos de presion y similares.
Tomando nota de las previsiones incorporadas en el Codigo de conducta del
Congreso y del borrador del correspondiente al Senado; de las iniciativas
legislativas aprobadas en orden a regular los grupos de interes; y la inclusion de
estos en las agendas parlamentarias dedicadas a la transparencia, no puede
considerarse completamente implementada la recomendacion, pues a juicio del

15 El informe se encuentra disponible en el siguiente enlace: https.//rm.coe.int/fourth-evaluation-
round-corruption-prevention-in-respect-of-members-of/168098c67d El informe fue conocido por el
Consejo de Ministros en su reunion del 28 de junio de 2018. La referencia de los acuerdos adoptados
en aquella puede consultarse en el siguiente enlace:
https.//www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/Paginas/2019/refc20190628.aspx
(fecha de ultima consulta: 1 de diciembre de 2019).

16 Pueden conocerse mas detalles sobre el borrador de Codigo de conducta propuesto por el grupo
de trabajo creado en el Senado, a traves del siguiente enlace (fecha de ultima consulta: 30 de octubre
de 2019) https.//www.europapress.es/nacional/noticia-senado-propone-modificar-reglamento-
aprobar-codigo-conducta-ganar-transparencia-20190226182254.html
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GRECO falta una verdadera puesta en practica de los mecanismos regulatorios de
los grupos de presion y de su relacidn con los parlamentarios. Siendo tarea de las
nuevas Camaras surgidas de las elecciones celebradas el 10 de noviembre de 2019
la de cristalizar las medidas que efectivamente comporten una completa
regulacion de los grupos de interés y de su relacion con el Parlamento, es el
consenso el unico y al mismo tiempo mas complejo instrumento para alcanzar el
fin deseado a largo plazo.

No podemos mostrarnos tan optimistas como el propio informe, el cual senala que
Congreso y Senado «estan actualmente trabajando en la reforma de sus
reglamentos» en orden a introducir previsiones sobre los grupos de interes.
Cuando se escriben estas lineas, al inicio de la XIV Legislatura, toda reforma de los
reglamentos parlamentarios habra de volver a ser presentada y comenzar a
tramitarse, habida cuenta de que toda anterior iniciativa similar decayo con la
disolucion de las Cortes. De hecho, en la anterior Legislatura, la XllI, ni siquiera llegd
a reiterarse la propuesta de reforma del Reglamento del Congreso en orden a
regular los grupos de interés, la cual caduco a consecuencia del fin precipitado de
la Xl Legislatura.

En ultimo lugar, el informe del GRECO reconoce los avances logrado por el
Congreso de los Diputados, a traves de las previsiones de su hovedoso Codigo de
conducta y la declaracion de intereses econdmicos que contempla, en orden a
cumplir con la recomendacion que le sugeria incrementar el nivel de detalle de los
formularios de declaracion a cumplimentar por los parlamentarios antes de adquirir
la condicion plena de tales. Sin perjuicio de volver a considerar que la informacion
que ofrecen los formularios seria mucho mas precisa de incluir otros extremos
como el valor de mercado de las propiedades y vehiculos; los nombres de las
empresas en las que tienen acciones o participaciones; o los tipos de interés que
pagan por los créditos obtenidos de instituciones financieras; el GRECO considera
parcialmente cumplida la recomendacion toda vez que el Senado debe adoptar las
necesarias medidas y seguir la senda iniciada por el Congreso para incrementar el
nivel de detalle exigido en los formularios que deben los parlamentarios
cumplimentar. Esta es, de nuevo, una tarea que el Senado de la XIV Legislatura
habra de emprender.

Una vez que conocemos cual es la situacidon en la que Espana se encuentra en
materia de transparencia parlamentaria a la luz de las recomendaciones del
GRECO, a partir de las mismas y del ultimo informe emitido, puede concluirse que
las sucesivas convocatorias electorales y la falta de adopcion definitiva de medidas
por el Senado han lastrado la satisfaccion y el cumplimiento pleno de las
recomendaciones del GRECO. Precisamente, como se acaba de enunciar, uno de
los elementos que ha conducido al organismo del Consejo de Europa a considerar
cumplidas (parcialmente) las recomendaciones formuladas a Espana y reconocer
los avances cosechados por nuestro pais ha sido la aprobacion de un Codigo de
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conducta por el Congreso de los Diputados, subtitulo de nuestro articulo y cuyo
analisis nos ocupa en las lineas que restan.

2. EL CODIGO DE CONDUCTA DE LOS DIPUTADOS

De manera previa a analizar el Codigo de conducta aprobado por el Congreso de
los Diputados, y como base de una eventual comparacion, no podemos dejar pasar
la oportunidad de recordar la configuracion territorial e institucional propia de
nuestro pais, donde existen 17 parlamentos autonémicos. Este hecho nos obliga a
recordar que en el ano 2016 y 2017, adelantandose a las Camaras de las Cortes
Generales, dos de aquellos aprobaron sendos Codigos de conducta para sus
respectivos miembros.

2.1. El Cédigo de conducta de los Diputados en el ambito de los
parlamentos autonémicos

Por una parte, el 28 de julio de 2016, el Pleno del Parlamento de Cataluna ratifico el
«Codigo de conducta de los miembros del Parlamento de Cataluna» aprobado por
la Comision de Reglamento el dia 25 del mismo mes??. Este Codigo de conducta,
bastante extenso, viene a recoger en esencia las recomendaciones que el GRECO
en el momento de su aprobacion reclamaba cumplir a las Cortes Generales. El
Codigo catalan contempla una serie de principios a los que debe ajustarse la
actuacion y ejercicio del cargo parlamentario (interés publico, integridad,
honestidad, transparencia y respeto, entre otros), obliga a los diputados a publicar
su agenda parlamentaria (con especial atencion a los contactos que pudiesen
mantener con grupos de interés), regula ampliamente la cuestion de los conflictos
de interes (tasando los supuestos en los que puede entenderse producido), exige
un elevado nivel de informacion detallada que debera hacerse constar en la
declaracion de intereses econdmicos, regula el réegimen de los obsequios y regalos
que pudiesen recibir los diputados, y, lo mas importante a nuestro juicio, atribuye a
la Mesa del Parlamento el deber de garantizar el cumplimiento de sus previsiones
y la faculta para adoptar las medidas necesarias en caso de incumplimiento, a
traves de la aplicacion del detallado régimen sancionador que preve.

Por otra parte, el 19 de enero de 2017 se acordo aprobar la «Resolucion de la Mesa
del Parlamento por la que se aprueba el codigo de conducta de los miembros del
Parlamento de Canarias» 18, Este Codigo, viene a coincidir en lineas generales con
las previsiones contenidas en el Codigo del Parlamento catalan, aunque respecto a
este, el canario es de caracter mas breve, flexible en sus téerminos (preve, por
ejemplo, sanciones de entre 100 y 500 euros frente a los 600-12.000 euros que

17 Disponible en: https.//www.boe.es/eli/es-ct/alia/2016/07/28/(1) (fecha de ultima consulta: 1 de
diciembre de 2019).

18 Disponible en: https.//www.parcan.es/files/pub/bop/9l/2017/022/bo022.pdf
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contempla el catalan) y menos riguroso y detallado en cuestiones tales como los
supuestos de conflictos de interés o el régimen sancionador. Respecto de este
ultimo, a diferencia del catalan, el canario no contiene una clasificacion de
infracciones en funcion de su gravedad.

Asi las cosas, consideramos dignos de elogio los esfuerzos y resultados alcanzados
en materia de transparencia por los parlamentos autonémicos que por el momento
han aprobado su Coédigo de conducta. Es nuestro deseo que las restantes
asambleas legislativas autonodmicas tomen como ejemplo al Parlament de
Cataluna y al Parlamento de Canarias y contribuyan al avance en el ambito de la
transparencia y de la ética, algo exigido y exigible tanto a parlamentarios
nacionales como autonomicos?.

2.2. El Cédigo de conducta de los Diputados en el ambito de las
Cortes Generales

Abonado el terreno de los Codigos de conducta a traves de su reflejo en algunos
de los parlamentos autonomicos, es ahora el momento de centrar el estudio en las
Cortes Generales, integradas por el Congreso de los Diputados y el Senado.

En el ultimo tramo de la Xl Legislatura, el Congreso de los Diputados, mediante
Acuerdo de su Mesa, de 28 de febrero de 2019, aprobo el «Codigo de Conducta de
los Senores Diputados». Las notas caracteristicas del Coédigo aprobado y sus
principales aportaciones en materia de transparencia parlamentaria son las que
siguen,

Tal y como consta en el preambulo del Codigo, son las exigencias impuestas por
las nuevas tecnologias y las demandas de los ciudadanos en materia de
transparencia, las razones por las que la Mesa «ha querido desarrollar» esta
regulacion. Se obvia pues en el preambulo la recomendacion del GRECO de
aprobar un Codigo de conducta en cada Camara y su reiterado incumplimiento, lo
que nos permite calificar de poco seria la consideracion segun la cual la decision
de aprobar el Codigo de conducta ha partido de la libre voluntad de la Camara.

Por su parte, el Codigo de conducta aprobado, de aplicacion a todos los diputados
en el gjercicio de sus funciones y durante el periodo en el que se prolongue su
mandato, tiene caracter vinculante. Este caracter vinculante nos lleva
inmediatamente a destacar el régimen previsto en caso de infracciones e
incumplimiento de las previsiones contenidas en el Codigo. El procedimiento

19 En este sentido, habra que estar atentos a los pasos que se vayan dando por ejemplo en Navarra,
cuya Ley Foral 7/2018, de 17 de mayo, de creacion de la Oficina de Buenas Practicas y Anticorrupcion,
en su art. 6 b) atribuye a dicha oficina la tarea de elaborar un Codigo Etico y de Conducta que ha de
ser aprobado por el Parlamento de Navarra con rango de ley foral, aplicable a, entre otros, los cargos
electos.

20 E| texto integro del Codigo puede consultarse en el Boletin Oficial de las Cortes Generales,
Congreso de los Diputados, num. 521, de 2 de abril de 2019.
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dirigido a concluir si se ha producido una infraccion del Codigo y, en su caso,
aplicar una sancion, podemos decir que es mas simple y menos detallado en su
regulacion que el que consta en el Codigo de conducta de los miembros del
Parlamento de Cataluna. En el caso del Congreso de los Diputados, el Presidente
de la Camara, de oficio o0 a peticion de otro Diputado, puede decidir abrir un
procedimiento encaminado a dilucidar si se ha producido una infraccion del
Codigo. La Comision del Estatuto del Diputado habra de emitir un informe (previa
audiencia al diputado afectado y con posibilidad de recabar informe de la Oficina
de Conflicto de Intereses) en el que debera resolver si ha existido la infraccion y, en
su caso, recomendar la sancion que, de las previstas en el Reglamento de la
Camara, corresponda. Sera, finalmente, la Mesa del Congreso la que deba decidir
lo que proceda sobre la sancidon en su caso recomendada.

De manera previa a continuar con las aportaciones mas relevantes que se
encuentran en el Codigo de conducta aprobado por el Congreso, debemos
entablar una serie de diferencias en cuanto al régimen de garantia y sancionador
previsto entre el Codigo que nos ocupa y el aplicable a los miembros del
Parlamento de Cataluna. Mientras que en este ultimo se detallan profusamente las
funciones y facultades que en relacion con el cumplimiento del Codigo le
competen a la Mesa del Parlamento, en el caso del Congreso no se concreta que
organo (mas alla de lo que se deduce del procedimiento por infraccion descrito) es
el encargado de velar por el cumplimiento del Codigo y menos aun se detallan las
facultades a su alcance para hacerlo cumplir. En este sentido, mientras que el
Codigo catalan disena todo un sistema de infracciones (clasificadas en leves,
graves y muy graves) y un régimen sancionador (sin remision alguna al contenido
en el Reglamento del Parlament), el Codigo aplicable a los diputados, no sélo deja
en manos de la Comision del Estatuto del Diputado (compuesta por los portavoces
de los grupos parlamentarios) y no de la Mesa (que seria, a nuestro juicio, lo
deseable, dado el caracter técnico-juridico de sus decisiones y la necesidad de
motivarlas) la decision de si una conducta es o no infraccion, sino que no preve un
régimen sancionador especifico aplicable por la Mesa mas alla del previsto en el
Reglamento del Congreso?L.,

En este sentido, el art. 99 y ss. del Reglamento del Congreso prevé medidas
sancionadoras para conductas, actuaciones o comportamientos que en su inmensa
mayoria no se corresponden con las exigidas y previstos en el Codigo de conducta.
A todo ello habria que anadir que en el Codigo de conducta aplicable a los
diputados, no se exige que los informes emitidos con ocasion del procedimiento

21 Precisamente, como sostiene Llop (2011 30), la prevision de un régimen sancionador por el
incumplimiento de las previsiones del Codigo permite diferenciar entre «codigos éticos» (que se
limitan a formular principios generales sin establecer sanciones) y «codigos de conducta» (con
sanciones para los que transgredan las previsiones del mismo). No obstante, como ha reconocido
Prieto (2011: 317), «la distincion entre codigos éticos, de conducta y de buen gobierno, no es una tarea
sencilla. La mayor parte de estos codigos realizan una mezcla entre declaracion de valores éticos
(codigos éticos); fijacion de comportamientos y conductas (codigos de conducta) y aspectos
organizativos (propio de los codigos de buen gobierno)s.
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por posible infraccion sean publicados, lo que si se contempla en el Codigo de
conducta aplicable a los parlamentarios catalanes.

Una vez que hemos destacado el, en nuestra opinion, punto débil del Codigo de
conducta de los diputados por lo que a instrumentos de garantia de su
cumplimiento se refiere, senalamos a continuacion algunas de las previsiones mas
relevantes contenidas a lo largo del escueto texto que supone el Codigo.

El Codigo contempla una serie de principios en consonancia con los cuales deben
actuar los diputados. Acatamiento y respeto a la Constitucion y al resto del
ordenamiento juridico (prevision estéril pues la propia Constitucion ya lo exige),
integridad, honradez, responsabilidad y respeto son algunos de los restantes
principios que el Cédigo proclama.

Por otra parte, se describe en el Codigo cuando puede entenderse que existe un
conflicto de interés: «Cuando un Diputado tenga un interés personal, tanto directo
y propio como a través de una persona singularizada, que pueda influir de manera
inadecuada en el cumplimiento de sus deberes como Parlamentario, de tal forma
que se pueda poner en duda la objetividad e independencia del Diputado o que
este no persiga la consecucion del interés general». En este punto, cabe destacar
que tambien el Codigo de conducta al que se debe ajustar la actuacion de los
parlamentarios catalanes posee un mayor nivel de detalle en la regulacion de los
conflictos de interés, contemplando de manera concreta y detallada que son
intereses personales del diputado, por ejemplo.

Asi mismo, el Codigo de conducta preve que ademas de las declaraciones de
actividades y bienes que los diputados tienen la obligacion de presentar, los
diputados electos habran de cumplimentar una declaracidon de intereses
economicos, en la que habran de informar de las actividades que hayan
desempenado en el pasado y les hayan proporcionado ingresos y la obtencion,
antes de adquirir la condicion de diputado, de donaciones u obsequios que puedan
tener repercusion en materia de conflictos de interés2,

22 En este aspecto, nuevamente, el nivel de detalle de la informacion a consignar en la declaracion de
intereses economicos que exige el Codigo de conducta de los parlamentarios catalanes es mucho
mayor que el predicado en el Codigo de conducta de los diputados del Congreso. En refuerzo de esta
idea reproducimos el articulo 18 del Codigo de conducta de los miembros del Parlamento de
Cataluna: «1. La declaracion de intereses economicos debe contener una informacion precisa y
detallada sobre: a) Las actividades profesionales del diputado durante el mandato y los tres anos
anteriores a la eleccion, asi como la pertenencia, durante este periodo, a consejos y organos de la
administracion de empresas, organizaciones no gubernamentales, asociaciones y demas organismos
con personalidad juridica. b) Las asignaciones que, en su caso, pueda percibir el diputado por el
gjercicio de un mandato en otro parlamento o por razon de un cargo representativo. ¢) Las actividades
remuneradas que el diputado cumpla durante el gjercicio de su mandato, por cuenta propia o por
cuenta ajena. d) La pertenencia a consejos u 6rganos de administracion de empresas, organizaciones
no gubernamentales, asociaciones y demas organismos con personalidad juridica, o cualquier otra
actividad extraparlamentaria directiva o gestora, remunerada o no, que el diputado ejerza. e) Las
actividades ocasionales remuneradas de cualquier tipo, incluidas las literarias, artisticas, académicas o
de asesoria, si la remuneracion, en conjunto, excede los 5000 euros en un ano natural. f) La
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En ultimo lugar, el Coédigo de conducta aplicable a los trescientos cincuenta
diputados preve que estos «se abstendran de recibir obsequios o beneficios
similares que puedan ser razonablemente percibidos como un intento de influir en
su conducta como Parlamentario». No queda muy claro a quién le compete
finalmente percibir si un obsequio entregado a un diputado es un intento de influir
en su tarea parlamentaria. Asi mismo, se obliga a los diputados a publicar su
agenda institucional con especial detalle cuando las reuniones se mantengan con
grupos de interes.

Lo hasta ahora enunciado respecto del Codigo de conducta aprobado por el
Congreso de los Diputados no debe hacernos olvidar que el Senado, a fecha de la
publicacion de este articulo, aun no ha aprobado el suyo, siendo las ultimas
noticias conocidas que los servicios juridicos de las Camaras trabajan en un texto
conjunto para ambas, a partir del texto ya aprobado en el Congreso y el borrador
que existe en el Senado.

3. CONSIDERACIONES FINALES

A la luz del ultimo informe del GRECO en el que el grado de cumplimiento de las
recomendaciones formuladas a Espana deja de ser «globalmente insatisfactorio»,
deben ponerse en valor los avances que en materia de transparencia parlamentaria
ha experimentado nuestro pais, concretamente en el ultimo tramo de la Xl
Legislatura, mediante la aprobacion del Codigo de conducta de los Diputados. Con
su aprobacion se cumple parcialmente con la primera de las recomendaciones del
GRECO, a falta de un Codigo en el Senado. Ahora bien, deben traerse a colacion en
estas lineas finales las diferencias que mas arriba hemos senalado entre el
contenido del Coédigo de conducta de los Diputados y el Codigo de conducta de
los miembros del Parlamento de Cataluna. Este ultimo, pese a no haber sido
resultado directo de las recomendaciones del GRECO recoge de manera mas clara
las recomendaciones que si le fueron formuladas a Espana en relacion con las
Cortes Generales, hasta el punto de que en algunos aspectos, la norma del
parlamento autondmico catalan va mas alla de lo que se le viene exigiendo a las
Cortes Generales aun hoy en materia de transparencia.

Los esfuerzos invertidos en la aprobacion del Codigo de conducta por el Congreso
de los diputados deben servir de acicate para continuar por la senda iniciada a fin
de suplir algunas carencias que aquel demuestra: ausencia de medidas efectivas y
suficientes para supervisar y controlar el cumplimiento de sus previsiones,
ausencia de una reforma reglamentaria relativa a la regulacion de los grupos de

participacion en empresas o sociedades durante el mandato y los tres afios anteriores a la eleccion, si
otorga al diputado una influencia relevante en la entidad de que se trate. g) El apoyo econdomico,
personal o material prestado por terceros al diputado que complemente los medios facilitados por el
Parlamento y por los grupos parlamentarios. h) Los demas intereses de contenido economico que
pueden influir en el gjercicio de las funciones del diputado».
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interés y un mayor nivel de detalle en la informacion volcada en la declaracion de
intereses economicos de nueva creacion?, La transparencia en el Parlamento no es
en la actualidad algo que se reclame unicamente desde un determinado
organismo del Consejo de Europa, sino que son varias las realidades que la situan
en el epicentro de las reformas a considerar e implementar: la fragmentacion
parlamentaria, los nuevos partidos politicos y la crisis institucional, entre otras.

En nuestra opinidn seria altamente positivo para la imagen misma del Parlamento y
su labor que las reformas que en el futuro se implementen en materia de
transparencia vayan de la mano no solo de las recomendaciones del GRECO sino
de la cercana -y a veces por ello obviada- experiencia autonomica, sobre todo de
la catalana. Los avances que desde el Senado se deben realizar a partir de la
legislatura que comenzo el 3 de diciembre de 2019 deben ser, si cabe, mayores
que los que debe afrontar el Congreso de los Diputados habida cuenta de que la
Camara Alta aun no ha logrado aprobar su Codigo de conducta®. Este hecho,
motivado en gran medida por la breve duracion de las legislaturas, ha implicado
que el cumplimiento de las recomendaciones del organismo del Consejo de
Europa no pueda ser absolutamente satisfactorio.

23 Coincidimos con quien sostiene que: «En el desarrollo de un régimen de ética y conducta en las
asambleas legislativas o parlamentos la elaboracion de un codigo ético o de conducta es esencial,
pero se necesita de algo mas que la publicacion de un conjunto de principios, reglas..siendo un
objetivo esencial generar una cultura en torno a sus disposiciones» (Mayor, 2017: 126). En el mismo
sentido, Solis (2014: 172) apunta como complemento a los codigos la necesidad de «desarrollar
programas de capacitacion para que los parlamentarios, el personal legislativo y los periodistas que
cubren el trabajo legislativo conozcan y con cierta frecuencia recuerden cuales son los principios, los
valores, los deberes y las prohibiciones que han de orientar el trabajo parlamentario>.

24 Sarmiento (2015: 132) apunta también a la crisis econdmica y a los nuevos medios de interaccion
social como factores que situan a la transparencia en sede parlamentaria como «un tema no menor
sino esencial para que la democracia representativa pueda seguir afianzandose».

25 La Mesa del Senado, en su reunion del 12 de diciembre de 2019, acordo trasladar a los Portavoces
de los Grupos Parlamentarios una iniciativa titulada «Propuestas para la aplicacion de las
recomendaciones contenidas en el Cuarto Informe de Evaluacion del Grupo de Estados contra la
Corrupcion (GRECO) del Consejo de Europa sobre Espana». El acta de la Mesa puede consultarse en
el siguiente enlace: http://www.senado.es/web/download?file=XIV_MESA_2_12_12_2019
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The first administrative prosecution file initiated by breach of the
Andalusia public transparency law

ABSTRACT: The Council of Transparency an Data Protection of Andalusia, in
accordance with its powers, urged the opening of a sanction file for breach of Law
1/2014, of June 24, on Public Transparency of Andalusia. The procedure regulated
in Title VI of said norm will be explained, by which said initation was urged after the
resolution in which the breach of the obligation of active publicity of the
Government of the Junta de Andalucia was declared, according to the complaint
filed by a political group with representation in the Parliament of Andalusia.
Likewise, the processing of said disciplinary proceedings by the Junta de
Andalucia will be analized.

KEYWORDS: Transparency, non-compliance, disciplinary proceedings, sanction.

1. INTRODUCCION.

Con posterioridad a la Ley estatal de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Buen Gobierno, Ley 19/2013, de 9 de diciembre, (LTBG, en adelante) se
aprobo por la Comunidad Autonoma de Andalucia la Ley 1/2014, de Transparencia
Publica de Andalucia de 24 de junio, (LTPA, en adelante). Una de las grandes
aportaciones de esta norma autonomica es la inclusion de un régimen sancionador,
establecido en el Titulo VI, que regula el procedimiento, la competencia
sancionadora, los responsables y las infracciones y sanciones. Tras la norma
andaluza se aprobarian otras normas autondmicas que también incluyen un
régimen sancionador: En la Region de Murcia, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre;
en Canarias, la Ley 12/2014, de 26 de diciembre; en Cataluna, la Ley 19/2014, de 29
de diciembre; en Castilla y Leodn, la Ley 3/2015, de 4 de marzo; en la Comunidad
Valenciana, la Ley 2/2015, de 2 de abril; y en Castilla-La Mancha, la Ley 4/2016, de
15 de diciembre.

En este articulo se analiza detalladamente el primer caso en el que el Consejo de
Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia (CTPDA, en adelante) inst6 la
incoacion de un expediente sancionador a la Consejeria de Hacienda vy
Administracion Publica de la Junta de Andalucia por el incumplimiento de las
obligaciones de publicidad activa de la Ley de Transparencia Publica de Andalucia.

Se abordara la interposicion de la denuncia ante el CTPDA, la resolucién de dicho
Consejo que insto la incoacion del expediente sancionador, la tramitacion de dicho
expediente sancionador y sus conclusiones. Se pretende analizar la aplicacion del
régimen sancionador que recoge la LTPA. Asi mismo, se abordara para este caso
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concreto tanto la problematica de la competencia que se le reconoce al CTPDA
para instar la incoacion del expediente sancionador como la dificultad de la
imposicion de una sancién en la materia.

2. LA DENUNCIA ANTE EL CONSEJO DE TRANSPARENCIA Y PROTECCION
DE DATOS DE ANDALUCIA

Conforme al articulo 23 de la LTPA, el CTPDA asume unas competencias en
materia de control de transparencia pudiendo efectuar ‘requerimientos para la
subsanacion de los incumplimientos que pudieran producirse de las obligaciones
establecidas en este titulo (el Titulo Il sobre la publicidad activa)’. Dicho Consejo
podra actuar por iniciativa propia 0 como consecuencia de denuncia lo que, segun
senala Falcon (2018: 496), otorga a la ciudadania la posibilidad de participar en la
vigilancia y control del cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa por
parte de los sujetos obligados y anade que asi, la LTPA incorpora en relacion con el
control de la publicidad activa dos elementos relevantes: la denuncia por parte de
la ciudadania y la posibilidad de realizar requerimientos por parte del Consejo para
subsanar incumplimientos, ya sea por propia iniciativa 0 como consecuencia de las
mencionadas denuncias.

El mencionado Falcon (2018: 499) analiza el procedimiento para las denuncias ante
el Consejo y explica que las mismas se pueden presentar cumplimentando los
formularios disenados al efecto, que pueden ser tramitados de forma telematica a
traves de la "Ventanilla Electronica”, o también mediante la remision de la
denuncia, donde conste la identidad del denunciante, la entidad denunciada y el
motivo de la denuncia a la sede del Consegjo.

Basandose en el citado articulo 23 de la LTPA el grupo Parlamentario del Partido
Popular en el Parlamento de Andalucia presenté una denuncia ante el CTPDA el 28
de octubre de 2016, la cual fue tramitada con el numero de expediente 59/2016. En
la referida denuncia se pusieron de manifiesto unos hechos que suponian, segun el
denunciante, el incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa por parte
de la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica de la Junta de Andalucia por
vulneracion del articulo 13.1.b) de la LTPA, sobre informacion de relevancia juridica.

Los hechos concretos denunciados fueron la no publicacion en el Portal de
Transparencia del Anteproyecto de la Ley de Presupuesto de la Comunidad
Auténoma de Andalucia para el ano 2017 en el momento en que el Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucia remitié al Consejo Consultivo de Andalucia
dicho anteproyecto para su dictamen, es decir, el 18 de octubre de 2016. El Consejo
Consultivo de Andalucia emitio dictamen?® el dia 24 de octubre del citado ano. A la

2 Dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia numero 0672/2016, de fecha 24 de octubre de 2016,
numero de marginal 1.26. https.//server.knosys.es/ccandalucia/knpag?x=index#
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fecha de la denuncia, el 28 de octubre, seguia sin haberse publicado dicho
anteproyecto de Ley en el Portal de Transparencia de la Junta de Andalucia.

Habria que recordar aqui la obligacion que tienen las administraciones publicas
andaluzas de publicar informacion de relevancia juridica conforme al articulo 13.1.b)
de la LTPA refiriendose dicho precepto a:

‘Los anteproyectos de ley cuando, tras la preceptiva elevacion por la
Consejeria competente, sean conocidos por el Consegjo de Gobierno.
Asimismo, los anteproyectos de ley y los proyectos de decretos legislativos
se publicaran cuando se soliciten los dictamenes, en su caso, al Consejo
Econdmico y Social de Andalucia y al Consejo Consultivo de Andalucia. Y,
finalmente, los proyectos de ley tras su aprobacion por el Consejo de
Gobierno”.

En la denuncia se solicitaba en primer lugar que:

‘Se requiera tanto al Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia como a
la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica para que, en primer
lugar, publique con caracter urgente y en el dia de hoy tanto el
Anteproyecto de Ley de Presupuesto de la Comunidad Auténoma de
Andalucia para el ano 2017 en el Portal de la Transparencia de la
Administracion de la Junta de Andalucia como el Proyecto de Ley de
Presupuesto de la Comunidad Autonoma de Andalucia para el ano 2017 tras
su aprobacion por el Consejo de Gobierno; y para que, en segundo lugar, se
adopten las medidas oportunas por ese Consejo de Transparencia y
Proteccion de Datos de Andalucia para evitar que en posteriores ocasiones
no se publiquen los anteproyectos de ley en general, y los anteproyectos de
Ley del Presupuesto de la Comunidad Autéonoma de Andalucia, en
particular.”

Y en segundo lugar se solicitaba que:

“Conforme al régimen sancionador regulado en el Titulo VI de la Ley 1/2014,
de 24 de junio, inste la incoaciéon del procedimiento previsto en el articulo 57
de dicho texto legal al objeto de fijar los responsables, las infracciones y en
Su caso, las sanciones oportunas por el incumplimiento reiterado del articulo
13.1.b) de la Ley de Transparencia Publica de Andalucia.”

La denuncia presentada ponia el foco en la tramitacion de una ley que es la mas
importante de cuantas se tramitan cada ano en el Parlamento de Andalucia, la Ley
de Presupuesto para la Comunidad Autonoma. No se escapa el interés politico de
conocer el contenido del Anteproyecto de la misma en cuanto ello fuera
legalmente posible, como un modo de control al Gobierno y toda vez que éste
procedia a explicar el contenido del anteproyecto de Ley sin que la oposicion
dispusiera de informacion sobre el mismo. Y tal y como senala Fernandez Ramos
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(2015: 68) debe entenderse que el mandato de publicidad activa no se cine a los
contenidos informativos explicitados en el Titulo Il de la Ley, sino que se extiende a
todas aquellas informaciones relacionadas con el funcionamiento y control de la
actuacion publica relevantes para garantizar la transparencia de su actividad.

Tal y como detalla Falcon (2018: 496) otro elemento diferenciador de la normativa
andaluza de transparencia es el establecimiento de un régimen sancionador
especifico, que no se incluye en la legislacion basica. Este régimen sancionador se
describe en el Titulo VI LTPA. En lo que se refiere especificamente al
incumplimiento de obligaciones de publicidad activa, se consideran las siguientes
infracciones: de caracter disciplinario, imputables a las autoridades, directivos y el
personal al servicio de las entidades previstas en el articulo 3 de la LTPA (articulo
52 LTPA) y las imputables a las entidades de naturaleza privada a las que se refiere
el articulo 5 LTPA (articulo 54 LTPA). Las sanciones correspondientes a las
infracciones mencionadas se establecen en los articulos 55 y 56 de la LTPA,
distinguiendo asi mismo entre sanciones disciplinarias y sanciones a otras
entidades con multas pecuniarias.

Frente al practicamente inexistente régimen sancionador en materia de
transparencia en la Ley estatal, segun la guia de Wolters Kluwer en Actualidad
Administrativas, la LTPA en su articulo 52 hace extensiva la condicion de personas
responsables de las infracciones a quienes, aun a titulo de simple inobservancia,
realicen acciones o incurran en las omisiones tipificadas en la ley con dolo, culpa o
negligencia. Y detalla que las infracciones tipificadas se distinguen en funcion de la
materia: de caracter disciplinario y en materia de publicidad activa; incluso preve la
comision de infracciones por las entidades de naturaleza privada (lo que no se da
en este caso concreto).

3. LA RESOLUCION DE DECLARACION DE INCUMPLIMIENTO DE LA LEY DE
TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

EL CTPDA, una vez recibida la denuncia analizada en el punto anterior, concedid a
la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica un plazo de 10 dias al objeto de
que formulara las alegaciones que estimara oportunas y aportara los documentos
y justificaciones que considerara pertinentes.

La Consejeria denunciada alego, entre otras cuestiones para justificar la no
publicacion del Anteproyecto de Ley de Presupuestos, la especificidad y celeridad
con la que se tramita, teniendo reconocido un caracter especial por lo que esta
previsto una tramitacion también especial y diferenciada del resto de las normas
legales. Ademas, anadio, que muchas de las cifras y la cuantificacion de ingresos y
gastos que se incluyeron en el texto final no acompanaban inicialmente al borrador

3 Wolters Kluwer 2019. Régimen sancionador en materia de transparencia, Actualidad Administrativa,
numero 10.
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que se sometid a dictamen por imposibilidad técnica en tanto aun no habia
culminado el debate en el seno del Consejo de Gobierno. También alego, respecto
a la peticion de instar la incoacion de un expediente sancionador, que “predicar de
un incumplimiento merecedor de sancion por no publicar una materia en un dia
exacto cuando la exigencia es actualizar y publicar trimestralmente es cuanto
menos exagerada y alarmista”.

A la vista de las alegaciones presentadas, el CTPDA dictd la Resolucion numero
PA-3/2017, de 11 de enero?, a favor del denunciante, en la que resolvio:

‘Primero. Declarar que la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica
ha incumplido la obligacion de publicidad activa establecida en el articulo
13.1b) de la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de
Andalucia.

Segundo. Requerir expresamente a la Consejeria de Hacienda vy
Administracion Publica para que, en lo sucesivo, proceda a la publicacion
de los Anteproyectos de Ley del Presupuesto de la Comunidad Autonoma
de Andalucia en el Portal de Transparencia en el momento en que se
solicite el dictamen al Consejo Consultivo”.

Resenar, tal y como consta en el fundamento juridico primero de la referida
Resolucidon, que es el director del CTPDA quien tiene la competencia para la
resolucion de las denuncias presentadas de acuerdo a lo previsto en el articulo
10.3.b) de los Estatutos del CTPDA® y en el articulo 48.1.9) de la LTPA, en conexion
con el articulo 23 del mismo texto legal.

En el fundamento juridico segundo de la mencionada Resolucion se senalaba
expresamente que:

‘La aplicacion de lo dispuesto en el articulo 13.1 b) de la LTPA al presente
caso conduce directamente a concluir que el mismo dia desde que fue
solicitado dicho dictamen (al Consejo Consultivo de Andalucia) debio
haberse publicado el Anteproyecto de Ley del Presupuesto en el citado
Portal de Transparencia”.

Y se anadia en el fundamento juridico tercero, después de reconocer las
singularidades procedimentales y tecnicas alegadas por la Viceconsejeria de
Hacienda y Administracion Publica, que:

4 Resolucion numero PA-3/2017, de 11 de enero, del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos
de Andalucia https.//www.ctpdandalucia.es/sites/default/files/denuncias/res-pa-03-2017.pdf

5 Decreto 434/2015, de 29 de septiembre, por el que se aprueban los Estatutos del Consejo de
Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia
https.//www juntadeandalucia.es/boja/2015/193/1
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‘Es evidente que nada impedia elevar al Portal de Transparencia de la Junta
de Andalucia el mismo texto que fue remitido al Consejo Consultivo a fin de
que emitiera su dictamen”.

Por ultimo, en el fundamento juridico cuarto, en contestacion a una de las
alegaciones presentadas por la Viceconsejeria de Hacienda y Administracion
Publica, se afirma que “de la referida posibilidad de prescindir de la consulta
publica no cabia extraer ninguna consecuencia relevante para la denuncia
presentada”. Y en el fundamento juridico quinto no estima la peticion del
denunciante para que se publique con caracter urgente el Anteproyecto de la Ley
de Presupuesto de la Comunidad Autonoma para el ano 2017 en el Portal de la
Transparencia “habida cuenta de que en el curso de la tramitacion de esta
denuncia se procedio a la publicacion del reiterado Proyecto y el Parlamento ha
llegado a probar la Ley 10/2016, de 27 de diciembre, del Presupuesto de la
Comunidad Autonoma para el ano 2017" por lo que anade, “sélo cabe requerir el
cumplimiento ad futurum de la obligacion de publicidad activa objeto de la
denuncia”.

La particularidad de la ya mencionada resolucion numero PA-3/2017, de 11 de
enero, radica en que el director del CTPDA no se pronuncio sobre el segundo
petitum de la denuncia. No hubo un pronunciamiento sobre la solicitud de que
instase la incoacion del procedimiento previsto en el articulo 57 de la LTPA al
objeto de fijar los responsables, las infracciones y en su caso, las sanciones
oportunas por el incumplimiento reiterado del articulo 13.1.b) de la LTPA. Sin
embargo, en el hecho primero de la referida resolucion si se hizo referencia a esa
solicitud del denunciante. Ello no se corresponderia con el principio de
congruencia de las resoluciones.

El articulo 881 de la Ley 39/2015 de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante LPAC)
establece que ‘la resolucion que ponga fin al procedimiento decidira todas las
cuestiones planteadas por los interesados y aquellas otras derivadas del mismo”.
En este sentido, Garcia de Enterria y Fernandez (2017. 536) consideran que de
acuerdo a los articulos 88 y 119 LPAC “la resolucion de todo procedimiento
administrativo debe ser, por supuesto, congruente con las peticiones formuladas
por los interesados, en el doble sentido de que sus alegatos deben ser tenidos en
cuenta por ella “sin perjuicio de que los acoja o los rechace, segun legalmente
corresponda” (S. de 7 de diciembre de 1972), y de que las concretas pretensiones
que hayan sido gjercitadas deben ser objeto de pronunciamiento pertinente para
no causarles indefension (Sentencias de 3 de diciembre de 1993 y 3 de noviembre
de 1998), pronunciamiento que debe guardar en todo caso la debida
correspondencia con aquellas (S. de 16 de enero de 1996), so pena de nulidad.”

Ante esta falta de pronunciamiento, el Grupo Parlamentario Popular en el
Parlamento de Andalucia interpuso un recurso potestativo de reposicion ante el
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CTPDA con fecha 27 de enero de 2017, el cual se analizara en el siguiente apartado.
Conforme al pie de recurso de la citada resolucion, la misma ponia fin a la via
administrativa y se podia interponer recurso potestativo de reposicion ante el
CTPDA o interponer recurso contencioso-administrativo ante el Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo de Sevilla.

4. LA RESOLUCION DEL CONSEJO DE TRANSPARENCIA Y PROTECCION DE
DATOS DE ANDALUCIA POR LA QUE SE INSTA INCOAR UN EXPEDIENTE
SANCIONADOR.

Una vez presentado el recurso potestativo de reposicion, el CTPDA dio traslado del
mismo a la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica. Conforme a lo
previsto en el articulo 118.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas le fue concedido a dicha
Consejeria un plazo de alegaciones de diez dias.

La Consegjeria de Hacienda y Administracion Publica en sus alegaciones fechadas
el 14 de febrero de 2017, plantedé que el CTPDA no tenia un especial deber de
motivar su decision de no atender la pretension de la recurrente y, ademas,
argumentaba que:

‘Para que proceda la exigencia de responsabilidad en el ambito
administrativo deben concurrir una serie de requisitos predeterminados
normativamente pues la reaccion punitiva de la Administracion queda
reservada a incumplimientos especialmente gravosos, no bastando con la
existencia de meras irregularidades para que surja el reproche
administrativo”. Y anadia que “aun cuando con frecuencia se declaran
incumplimientos de la normativa sobre transparencia esos incumplimientos
no llevan aparejada la instancia para el inicio de procedimiento
sancionador”.

A la vista de las alegaciones presentadas y en contestacion al recurso de
reposicion presentado por el Grupo Parlamentario Popular en el Parlamento de
Andalucia, el CTPDA emitid una resolucion el 24 de febrero de 2017 en la que
declar6 la terminacion del procedimiento del recurso de reposicion por pérdida
sobrevenida del objeto del recurso, sin entrar a valorar, por tanto, las alegaciones
presentadas por la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica. Y es que tres
dias antes habia emitido una resolucion por la que instaba a la Consejeria de
Hacienda y Administracion Publica para que incoara el procedimiento
correspondiente por incumplimiento de obligacion de publicidad activa. Tenemos
ya, por tanto, la primera resolucion del CTPDA en la que se insta a incoar un
expediente sancionador por el incumplimiento de la LTPA. En dicha resolucion, de
fecha 21 de febrero de 2017, se acordo:

"Primero. Instar a la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica para
que incoe el procedimiento correspondiente por incumplimiento de
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obligacion de publicidad activa de la Ley 1/2014, de 24 de junio, de
Transparencia Publica de Andalucia, acordado en la Resolucion PA-372017.

Segundo. Conforme Lo previsto en el articulo 57.2 LTPA, la Consejeria de
Hacienda y Administracion Publica vendra obligada a comunicar a este
Consejo el resultado del mismo.”

Resulta de interés analizar los fundamentos juridicos de la Resolucion de 21 de
febrero de 2017 del CTPDA. En el fundamento juridico primero consta que
corresponde al director de dicho Consejo, conforme a lo dispuesto en el articulo
48.1.h) la competencia para ‘instar la incoacion de expedientes disciplinarios o
sancionadores, de acuerdo a las previsiones del Titulo VI (de la LTPA)" En este
sentido, Rueda Gomez (2015: 263) senala que esta potestad de control es, sin duda,
la mas relevante dado que otorga al CTPDA la capacidad de dictar resoluciones
con fuerza vinculante.

En el fundamento juridico segundo argumenta que “constatado el incumplimiento
de la LTPA y una vez que la Resolucion PA-3/2017 de 11 de enero ha adquirido
firmeza en via administrativa procede, en virtud de lo dispuesto en el articulo 57.2
de la LTPA, instar al 6rgano denunciado a incoar el procedimiento correspondiente,
el cual resultara obligado a su incoacién y a comunicar al Consejo el resultado del
mismo." A este respecto, Pérez Monguio (2015: 319) llama a la atencion sobre la
facultad que se atribuye al director del Consejo de la Transparencia y Proteccion
de Datos de Andalucia, siguiendo el ejemplo del articulo 38.2.e) de la LTBG de
‘instar la incoacion de expedientes disciplinarios o sancionadores de acuerdo al
Titulo VI" [art. 48.1.b)]. En el caso de la LTBG, el 6érgano competente debera motivar,
en su caso, su decisidon de no hacerlo, pero solo corresponde a este ultimo la
facultad de decidir si lo incoa o no. La LTPA ha dado un paso mas cuando dispone
que ‘el 6rgano competente estara obligado a incoar el procedimiento y a
comunicar al Consejo el resultado del mismo” (art. 57.2). Por tanto, anade el autor,
los organos competentes estan, por la LTPA, obligados a incoar el procedimiento, a
diferencia de la LTBG que exclusivamente requiere que, en caso de que no se
incoe, se motive.

EL CTPDA quiso, ademas, en el fundamento juridico segundo aclarar que al carecer
de competencia sancionadora no le correspondia determinar la responsabilidad
derivada de dicho incumplimiento sino cenirse a instar, conforme al articulo 57 de
la LTPA, que ese procedimiento sea incoado por el organo competente y que seria
en el procedimiento que se incoara e instruyera donde se determinarian, en su
caso, dichas responsabilidades.

La referida Resolucion de 21 de febrero de 2017 del CTPDA ponia fin a la via
administrativa y, por tanto, podia interponerse recurso potestativo de reposicion
ante el CTPDA o interponer directamente recurso contencioso-administrativo ante
el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo de Sevilla. La Viceconsejeria de
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Hacienda y Administracion Publica optd por interponer con fecha 30 de marzo de
2017, un recurso potestativo de reposicion ante el CTPDA.

La Viceconsegjeria en su recurso alego que la citada resolucion era nula de pleno
derecho en virtud de lo previsto en el articulo 47.1. letras a) y e) de la LPAC, al
haberse dictado extemporaneamente fuera del procedimiento legalmente previsto
para ello. Consideraba asi mismo que se habia denegado tacitamente la peticion
de incoacion de expediente sancionador formulada por el denunciante. Y anadia
que:

‘La Consejeria actua de buena fe y no recurre la Resolucion de 11 de enero
(que declaro el incumplimiento) en la medida que el contenido obligacional
que de la misma se deriva se concreta en fijar, “en lo sucesivo”, el momento
procedimental en el que deberia procederse a la publicacion de los
anteproyectos de leyes de presupuestos en el Portal de la Transparencia.
Por tanto, se conculca de manera flagrante el derecho de defensa de esta
Administracion, sin que se pueda mediante una resolucion posterior y de
forma sorpresiva, instarse la incoacion de un procedimiento en base a la
firmeza de una resolucion anterior, en la que no se derivaba exigencia
alguna de responsabilidad por la declaracion que la misma se contiene. Y
anade que, en consecuencia, para que sea procedente la exigencia de
responsabilidad administrativa o disciplinaria es necesario que concurra el
incumplimiento una voluntad cualificada que permita calificar la conducta
como dolosa culposa o negligente. Por tanto, no todo incumplimiento de la
normativa sobre transparencia publica genera una responsabilidad
administrativa disciplinaria, exigiendose ese elemento subjetivo para que
sea procedente el reproche en esos ambitos. En el presente caso, la
actuacion de esta consejeria no puede calificarse como dolosa, culposa o
negligente.”

Ademas, la Consejeria solicitd la suspension de la resolucion recurrida, al
fundamentarse el recurso en las causas de nulidad de pleno derecho y alegando
que su inmediata ejecutividad causaria un grave perjuicio a la imagen institucional
de la Consejeria en la que decia, existia un impulso decisivo por la implantacion
efectiva de la transparencia no causando, ademas, la suspension solicitada danos a
terceros.

Presentado este recurso de reposicion el director del CTPDA emite un Acuerdo de
25 de abril de 2017, fundamentando dicha decisién en el articulo 23.1 de la LPACS,

6 Articulo 23.1 de la LPAC: "Excepcionalmente, cuando se hayan agotado los medios personales y
materiales disponibles a los que se refiere el apartado 5 del articulo 21, el érgano competente para
resolver, a propuesta, en su caso, del organo instructor o el superior jerarquico del organo
competente para resolver, podra acordar de manera motivada la ampliacion del plazo maximo de
resolucion y notificacion, no pudiendo ser este superior al establecido para la tramitacion del
procedimiento”.
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por el que se ampliaba en un mes el plazo maximo de resolucion y notificacion del
citado recurso de reposicion. Argumentaba la falta de medios personales que le
imposibilitaba poder cumplir los plazos previstos en la normativa de aplicacion y
lanzaba una llamada de atencién haciendo constar que ‘la aprobacion de la
Relacion de Puestos de Trabajo del Consejo, que incluye la dotacion minima de
plazas para el gjercicio de sus competencias, ha de poner fin a esta situacion de
precariedad de recursos humanos en el Area de Transparencia. La situacion
descrita impide, a pesar de los esfuerzos del personal asignado, poder cumplir los
plazos previstos en la normativa de aplicacion”.

Seguidamente, el CTPDA concedio al Grupo Parlamentario Popular un plazo de
alegaciones para que formulase lo que estimase conveniente respecto del recurso
de reposicion presentado por la Viceconsejeria. Aquel se opuso a la suspension
argumentando, entre otros motivos, que resultaba juridicamente irrelevante el
posible grave perjuicio a la imagen institucional de la Consejeria alegado por ésta y
que no era el momento procedimental para apreciar si concurrian o no los
elementos para que fuera punible una accion.

Finalmente, el CTPDA emite una Resolucion de fecha 13 de junio de 2017 en la que
desestima tanto el recurso de reposicion interpuesto por la Sra. Viceconsegjera de
Hacienda y Administracion Publica, contra la Resolucion de 21 de febrero de 2017,
por la que se instaba la incoacion de procedimiento por incumplimiento de la LTPA
como la solicitud de suspension de ejecucion de la misma. Resulta interesante
destacar los siguientes fundamentos juridicos de dicha Resolucion:

En el fundamento juridico tercero se niega la nulidad de pleno derecho de la
Resolucion de 21 de febrero de 2017 por haberse otorgado a la Consejeria de
Hacienda y Administracion Publica los correspondientes plazos de alegaciones.

En el fundamento juridico cuarto se recalca que el CTPD al instar la incoaciéon del
expediente sancionador “no ha hecho, lisa y llanamente, mas que cumplir con lo
dispuesto en la LTPA". Senala que una vez comprobado el incumplimiento de la
obligacion de publicidad activa al Consejo no le queda otra alternativa que llevar a
afecto lo que impone en términos inequivocos el articulo 57.2 de la LTPA. Y anade
el CTPDA que las funciones que se le atribuyen respecto al régimen sancionador
llegan justamente hasta aqui, por consiguiente, “so pena de rebasar
nuestro ambito competencial acotado por el Legislador, ninguna decision
podemos adoptar sobre la determinacion de la responsabilidad que
eventualmente pueda derivarse de la inobservancia del articulo 13.1.b) de la LTPA;
tarea ésta que corresponde al organo que ostente la competencia sancionadora
segun lo previsto en el articulo 58.1 LTPA."

Y en el fundamento juridico sexto se indica que no se ha argumentado
especificamente por parte de la Viceconsejeria de Hacienda y Administracion
Publica qué perjuicios de dificil o imposible reparacion concurrian mas alla de la
genérica e inconcreta alegacion relativa a la erosion de la imagen institucional
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derivada de la gjecucion, por lo que no cabria estimar la suspension de la gjecucion
de la Resolucion recurrida dado que también se rechazé de plano la concurrencia
de las causas de nulidad invocadas.

Cabria, por ultimo, en este apartado, plantear dos cuestiones en relacion a la
Resolucion del CTPDA de 21 de febrero de 2017 por la que acordo, por primera vez,
instar la incoacion de un expediente sancionador por incumplimiento de la LTPA.

En primer lugar, si conforme al articulo 57.2 de la LTPA el CTPDA debe actuar
siempre instando la incoacion del procedimiento sancionador en cuanto resuelva
que se ha producido un incumplimiento de la LTPA y tiene encaje dentro de las
infracciones previstas. Y, en segundo lugar, si €s necesario esperar que adquiera
firmeza en via administrativa la resolucion del CTPDA de incumplimiento de la
LTPA para que se pueda instar la incoacion del correspondiente procedimiento, tal
y como ha afirmado el propio CTPD en la citada Resolucion.

Estas cuestiones las ha dejado resueltas el propio CTPDA en la Resolucion PA-
29/2017, de 13 de septiembre’. El mismo Grupo Parlamentario Popular del
Parlamento de Andalucia, presenté una denuncia por no haberse publicado en el
Portal de Transparencia de la Junta de Andalucia el Anteproyecto de Ley Andaluza
de Fomento del Emprendimiento cuando se remitid al Consejo Consultivo de
Andalucia dicho anteproyecto para su dictamen. Ello suponia el mismo
incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa que el caso aqui
analizado, pero esta vez el incumplimiento era de la Consejeria de Economia y
Conocimiento de la Junta de Andalucia. Pues bien, una vez declarado que dicha
Consejeria incumplio la obligacion de publicidad activa establecida en el articulo
13.1.b) de la LTPA durante la tramitacion del Anteproyecto de Ley Andaluza de
Fomento del Emprendimiento, el CTPD fij6 el criterio a seguir cuando se solicite
por un denunciante el que inste la incoacion este organo del procedimiento
sancionador previsto en el articulo 57 de la LTPA:

‘Ante la ausencia de reglamentacion aplicable a estos casos, es criterio del
Consejo que declarar el incumplimiento de una obligacion de publicidad
activa y dictar un Acuerdo para instar al 6rgano a que incoe el
procedimiento correspondiente constituyen distintos procedimientos que
han de tramitarse y resolverse separadamente, otorgando los pertinentes
tramites de alegaciones derivados de la instruccion de ambos
procedimientos. En consecuencia, este Consejo procedera a tramitar el
procedimiento correspondiente para instar, en su caso, la incoacion del
procedimiento que corresponda, dando cuenta al ahora denunciante del
resultado de los mismos.”

7 Resolucion numero PA-29/2017, de 13 de septiembre, del Consejo de Transparencia y Proteccion
de Datos de Andalucia https.//www.ctpdandalucia.es/sites/default/files/denuncias/res-pa-29-
2017.pdf
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De este criterio, que pudiera ser cuestionado, se desprende que el CTPDA se
reserva la facultad de valorar para cada caso concreto si procede o no instar la
incoacion del procedimiento previsto en el articulo 57 de la LTPA una vez
dictaminado por el propio Consejo el incumplimiento de dicha norma. Dicho criterio
podria variarse en posteriores resoluciones y seria interesante, ademas, comprobar
lo que al respecto se vaya a acordar en otras Comunidades Autonomas cuya
legislacion también contenga un régimen sancionador en la materia.

5. LA INCOACION DEL EXPEDIENTE SANCIONADOR POR PARTE DE LA
CONSEJERIA DE HACIENDA Y ADMINISTRACION PUBLICA DE LA JUNTA
DE ANDALUCIA.

Tras la ultima Resolucion del CTPDA de fecha 13 de junio de 2017 no cabe sino la
apertura del expediente sancionador por parte de la Consejeria de Hacienda y
Administracion Publica. Recordar que la controversia analizada se inicid con la
denuncia presentada, con fecha 28 de octubre de 2016, por la no publicacion en el
Portal de Transparencia de la Junta de Andalucia del Anteproyecto de la Ley de
Presupuesto de la Comunidad Autonoma de Andalucia para el ano 2017.

Pero la tramitacion del expediente sancionador queda en la esfera del propio
organo que ha incumplido la LTPA con la unica obligacion de comunicar el
resultado del mismo al CTPDA quedando ajeno el denunciante tanto a la
tramitacion como a su conclusion final, lo que redunda paraddjicamente en una
falta de transparencia.

A este respecto senala Pérez Monguio (2015: 318) que “hubiera resultado oportuno
que la Ley de Andalucia 3/2005, de 8 de abril o ahora la LTPA, hubiera otorgado a
los denunciantes la posibilidad de conocer, al menos, si su acto de denuncia dio
lugar a la incoacion del procedimiento. Somos conscientes de que la jurisprudencia
en materia de régimen disciplinario ha blindado a los empleados “publicos
profesionales”, bajo el paraguas del meérito profesional y de la capacidad, del
interés de terceros pero es muy distinta la condicion de las autoridades, que son
cargos de confianza politica (salvo los electos) y, por tanto, se les debe exigir un
plus de transparencia y los asuntos que se deriven de su actuacidon como cargo
publico y las infracciones que cometan deberian ser conocidas”. Por tanto, anade el
autor, “en el caso de denunciantes estimamos que deberia ser obligatorio
informarles, al menos, de si se procedid a incoar el procedimiento, pues del
incumplimiento en los supuestos de infracciones graves y muy graves tendra
conocimiento por medio de los boletines o diarios oficiales”.
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En este caso concreto y al darse la particularidad de que el denunciante era un
grupo politico con representacion en el Parlamento de Andalucia pudo formularse
una pregunta oral en la Comisién de Hacienda y Administracion Publica® para
conocer el resultado del expediente sancionador abierto. En dicha Comisidn
parlamentaria la Sra. Consejera informo que:

‘Se dictdé una orden de inicio de actuaciones previas. En dicha orden se
designod a una instructora del expediente, a una funcionaria de la Consejeria,
para que realizara las actuaciones pertinentes con el fin de conocer, como
en cualquier expediente sancionador, la realidad de los hechos, la mayor
precision, determinar, en su caso, la responsabilidad administrativa.. Y el
pasado 25 de enero (de 2018) remitid el informe de conclusiones,
acompanado de los diferentes informes que habia solicitado en el ejercicio
de sus actuaciones. Y el informe, senoria, de la instructora del expediente,
concluye que no se aprecia indicios de dolo, de culpa o de negligencia en la
actuacion de la Consejeria de Hacienda en relacion con el incumplimiento
de la publicidad activa del Anteproyecto de Ley del presupuesto para la
consejeria del ano 2017, declarada por el Consejo de Transparencia y
Proteccion de Datos de Andalucia. En consecuencia, hace apenas unos dias
se ha dictado orden con el cierre de las actuaciones previas instruidas sin
que procedan mas actuaciones, al no haberse constatado, como les decia, a
Jjuicio de la instructora, la existencia de dolo, culpa o negligencia. Como
corresponde, el resultado de la instruccion se ha notificado —o se estara
notificando, porque ha sido en estos dias—, al Consejo de Transparencia y
Proteccion de Datos".

Y sobre la cuestion de si constaba en dichas actuaciones previas la identificacion
del posible infractor o infractores del incumplimiento de la LTPA por no haberse
publicado en el Portal de Transparencia el Anteproyecto de la Ley de Presupuesto
del ano 2017, la Sra. Consejera no aportd ningun detalle al afirmar que no tenia el
dato concreto y no podia facilitar ninguna informacion adicional, aunque reconocio
que se habia tomado declaracion, testimonio, de practicamente todas las personas
que, de alguna manera, intervienen en la tramitacion del presupuesto.

Asi, el expediente sancionador incoado por el incumplimiento de la obligacion de
publicidad activa prevista en la LTPA termino sin fijar ni la posible infraccion
cometida y sin ninguna propuesta de sancion.

Respecto a la posible infraccion cometida y a la sancion aparejada, habria que
remitirse al articulo 52 de la LTPA para las infracciones y al articulo 55 de dicho
texto legal que establece las sanciones por el incumplimiento de obligaciones de

8 Diario de Sesiones del Parlamento de Andalucia numero 479, X Legislatura, 22 de febrero de 2018,
Comision de Hacienda y Administracion Publica, pag. 56.
http.//www.parlamentodeandalucia.es/webdinamica/portal-web-
parlamento/pdf.do?tipodoc=diario&id=128114
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publicidad activa. En este caso concreto denunciado podria tratarse de una
infraccion leve prevista en la letra a) del articulo 52.3 por el incumplimiento de las
obligaciones de publicidad activa previstas en el titulo Il. La sancion
correspondiente a dicha infraccion seria disciplinaria y si fuera imputable a personal
al servicio de las entidades previstas en el articulo 3, se le aplicarian las sanciones
que correspondan con arreglo al régimen disciplinario que en cada caso resulte
aplicable. En caso de que la infraccion fuese imputable a autoridades y directivos
corresponderia una amonestacion por una infraccion leve.

6. CONCLUSIONES.

1. Resulta acertado que el Consejo de Transparencia tenga la competencia para
instar la incoacién de un expediente sancionador por incumplimiento de la LTPA.

2. La incorporacion de un régimen sancionador en la LTPA ha tenido como
consecuencia que no se vuelva a incumplir la LTPA en cuanto a la publicacion en
el Portal de la Transparencia del Anteproyecto de la Ley de Presupuesto de la
Comunidad Autonoma de Andalucia.

3. Las resoluciones del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de
Andalucia que acuerden la incoacion del procedimiento previsto en el articulo 57
de la LTPA podrian publicarse, asi como el resultado de la instruccion que se
comunique al Consejo.

4.- La decisidon del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia
de abrir dos procedimientos diferenciados, uno para declarar el incumplimiento de
la norma y otro para instar la incoacion, hace que el propio Consejo tenga una
mayor discrecionalidad a la hora de tomar la decision de abrir el segundo.

5. Tendria que ser accesible para el denunciante el contenido del expediente
sancionador incoado y deberia el Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos
de Andalucia darle traslado del resultado de la instruccion del expediente una vez
que el propio Consejo lo haya recibido.

6. El hecho de que la instruccion del expediente sancionador se realice por la
propia Administracion que ha incumplido la norma resta posibilidades a que
termine el mismo en una propuesta de sancion.
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RESUMEN: La participacion ciudadana en el urbanismo ha pasado de identificarse
con el tramite preceptivo de informacion publica a tener autonomia en las
diferentes legislaciones, generandose nuevos mecanismos que complementan y
amplian los cauces de participacion.

La ciudadania se convierte en elemento fundamental en la conformacion de los
modelos urbanos, participando de manera activa en su definicion. Las nuevas
tecnologias, la transparencia, la gobernanza y la toma de consciencia del valor y el
activo que representa la ciudadania, conocedora de las debilidades vy
oportunidades de su pueblo o ciudad, se tornan en una realidad que vienen
acogiendo algunas legislaciones urbanisticas. De la mera enunciacion como
principios, en los ultimos tiempos comienzan a implementarse criterios vy
mecanismos concretos dirigidos al logro de una efectiva y real implicacion de la
ciudadania en la concrecion del modelo de pueblo o ciudad en el que aspira a vivir.
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ABSTRACT: Citizen participation in urban planning has gone from identifying with
the mandatory process of public information to having autonomy in the different
legislations, generating new mechanisms that complement and expand the
channels of participation.

Citizenship becomes a fundamental element in the shaping of urban models,
actively participating in their definition. New technologies, transparency,
governance and awareness of the value and asset of citizenship, aware of the
weaknesses and opportunities of its people or city, become a reality that some
laws have come with Urban. From the mere enunciation as principles, in recent
times concrete criteria and mechanisms aimed at achieving an effective and real
involvement of citizens in the definition of the town or city in which they aspire to
live begin to be implemented.

KEYWORDS: Urban planning, citizen participation, public information.
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1. INTRODUCCION

Una de las cuestiones que cada vez emerge con mayor protagonismo en el
urbanismo, pero también en otras funciones publicas, es la necesidad de una
efectiva participacion de la ciudadania en los procedimientos de elaboracion de los
instrumentos, la llamada participacion publica o, propiamente y siendo mas
concisos, participacion ciudadana.

No es infrecuente tender a confundir participacion ciudadana con informacion
publica, y aunque cada vez esta mas definida y clara la diferencia entre ambos
conceptos, no ha sido (ni sigue siendo) inusual emplearlos indistintamente. La
informacion publica es un tramite preceptivo en el procedimiento de tramitacion de
los instrumentos, pero ademas «no es un mero tramite en el procedimiento de
elaboraciéon de los planes, sino un tramite esencial por la especial incidencia que
tienen los mismos en la vida de los ciudadanos»2.

Por su parte, la participacion ciudadana esta cada dia mas presente en el conjunto
de politicas publicas. Esta generalidad, se particulariza en el ambito del urbanismo
justificado por la especial incidencia que el modelo urbano definido desde la
Administracion tiene para la ciudadania, lo que lleva a predicar cada vez con mas
fuerza una efectiva participacion de aquélla en la concrecion y definicion del
modelo urbano. Tanto es asi que se instituye en uno de los cinco principios de la
«buena gobernanza», recogido en el Libro Blanco de la Gobernanza.

En nuestro ordenamiento juridico también se avanza en este sentido, y frente al
derecho de audiencia y alegaciones que tradicionalmente viene integrando la fase
de informacion publica de los instrumentos de planeamiento, cada vez esta mas
presente, la participacion ciudadana. Ilustrativa, sin duda, la exposicion de motivos
de la Ley 3972015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun, entre
otras, cuando senala «resulta esencial [.] la participacion de los ciudadanos y
empresas en los procesos de elaboracidon normativa, pues sobre ellos recae el
cumplimiento de las leyes». Esta generalidad, se concreta con su positivizacion
como derecho del ciudadano en el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana, TRLSRU, en coherencia con la prevision ya contenida con
anterioridad en la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo.

Pero ademas, nos encontramos ante competencias autonoémicas, lo que obliga a
acudir y poner en comun los marcos legislativos en los que el urbanismo se
desarrolla en nuestro pais. Solo de esta forma, estaremos en condiciones de
conocer -y a la postre, valorar - la efectiva participacion que en la configuracion
de nuestros pueblos y ciudades, viene reconociéndose desde el ordenamiento
juridico a la ciudadania.

3 Asi lo tiene reconocido el Tribunal Supremo, entre otras, en Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de
lo Contencioso, de 5 de mayo de 2015, num. rec. 1559/2013. ECLIES:TS:2015:1830.
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Todo ello hace muy necesario el analisis de diversas cuestiones, centradas en el
que es el objeto del presente trabajo, el urbanismo. En primer lugar, distinguir con
nitidez entre informacion publica y participacion ciudadana, tratando de clarificar lo
obvio: la participacion ciudadana hoy dia va mas alla de la tradicional informacion
publica. En segundo lugar, precisar la autonomia y sustantividad propia que
nuestro ordenamiento juridico reconoce a la participacion ciudadana en la
definicion y concrecion del urbanismo a través de la técnica del planeamiento. En
tercer lugar, profundizando en lo anterior pero como necesario punto de partida,
detenernos en lo que podria denominarse el presente de la participacion
ciudadana en el urbanismo, un presente en el que se observa coémo se da un paso
adelante y se pasa de enunciar la participacion ciudadana como principio de la
actividad urbanistica a la instauracion de mecanismos concretos destinados a
garantizarla, lo que puede coadyuvar a su logro.

Delimitado lo anterior y centrados en la participacion ciudadana, el trabajo se
enfoca en su articulacion por las diferentes Comunidades Autonomas
(particularizado en aquellas que mas han avanzado en este sentido) a nivel
normativo e incluso, en su caso, como se viene instrumentalizando el derecho de la
ciudadania a participar de manera real y efectiva en la definicion, elaboracion y
tramitacion de los instrumentos de planeamiento urbanistico.

2. PRECISANDO CONCEPTOS: INFORMACION PUBLICA Y PARTICIPACION
CIUDADANA

En nuestro ordenamiento juridico ha sido tradicional regular en el marco de la
legislacion sobre procedimiento administrativo comun, el tramite de informacion
publica. Asi lo recogia el articulo 86 de la hoy derogada Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Reégimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun* y lo hace hoy el articulo 83 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, en adelante LPAC, cuando senala:

4 Articulo 86 «Informacion publica» de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun: «1. El 6rgano al que
corresponda la resolucion del procedimiento, cuando la naturaleza de éste lo requiera, podra acordar
un periodo de informacion publica. 2. A tal efecto, se anunciara en el «Boletin Oficial del Estado», de la
Comunidad Auténoma, o en el de la Provincia respectiva, a fin de que cualquier persona fisica o
juridica pueda examinar el procedimiento, o la parte del mismo que se acuerde. El anuncio senalara el
lugar de exhibicion y determinara el plazo para formular alegaciones, que en ningun caso podra ser
inferior a veinte dias. 3. La incomparecencia en este tramite no impedira a los interesados interponer
los recursos procedentes contra la resolucion definitiva del procedimiento. La comparecencia en el
tramite de informacion publica no otorga, por si misma, la condicion de interesado. No obstante,
quienes presenten alegaciones u observaciones en este tramite tienen derecho a obtener de la
Administracion una respuesta razonada, que podra ser comun para todas aquellas alegaciones que
planteen cuestiones sustancialmente iguales. 4. Conforme a lo dispuesto en las Leyes, las
Administraciones Publicas podran establecer otras formas, medios y cauces de participacion de los
ciudadanos, directamente o a través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la Ley en
el procedimiento de elaboracion de las disposiciones y actos administrativos>.
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«1. EL érgano al que corresponda la resolucion del procedimiento, cuando la
naturaleza de éste lo requiera, podra acordar un periodo de informacion
publica.

2. A tal efecto, se publicara un anuncio en el Diario oficial correspondiente a
fin de que cualquier persona fisica o juridica pueda examinar el expediente,
o la parte del mismo que se acuerde.

El anuncio senalara el lugar de exhibicion, debiendo estar en todo caso a
disposicion de las personas que lo soliciten a través de medios electronicos
en la sede electronica correspondiente, y determinara el plazo para
formular alegaciones, que en ningun caso podra ser inferior a veinte dias.

3. La incomparecencia en este tramite no impedira a los interesados
interponer los recursos procedentes contra la resolucion definitiva del
procedimiento.

La comparecencia en el tramite de informacion publica no otorga, por si
misma, la condicion de interesado. No obstante, quienes presenten
alegaciones u observaciones en este tramite tienen derecho a obtener de la
Administracion una respuesta razonada, que podra ser comun para todas
aquellas alegaciones que planteen cuestiones sustancialmente iguales.

4. Conforme a lo dispuesto en las leyes, las Administraciones Publicas
podran establecer otras formas, medios y cauces de participacion de las
personas, directamente o a traves de las organizaciones y asociaciones
reconocidas por la ley en el procedimiento en el que se dictan los actos

administrativos».

Siguiendo a Alarcéon Sotomayor «el tramite de informacion publica consiste en la
exposicion al publico en general -no ya a los que sean interesado en ese
procedimiento concreto- del contenido de un expediente administrativo que se
esta tramitando, con el fin de que pueda ser consultado y de que cualquier
persona exprese su parecer sobre el objeto del mismo, formulando las alegaciones
que estime convenientes (articulo 832 LPAC). Es un tramite facultativo, segun

preve

el articulo 831 LPAC, que algunas leyes sectoriales consagran como

preceptivo para ciertos procedimientos administrativos concretos»®.

5 Alarcon Sotomayor, L. 2017. «<EL procedimiento administrativo». En Rebollo Puig, M. y Vera Jurado, D.
(dirs.) Derecho Administrativo. Tomo ll, Rebollo Puig, M. y Carbonell Porras, E. (coords.) Regimen juridico
basico y control de la Administracion. Madrid: Editorial Tecnos, pags. 17-68 (pags. 54-55).
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En efecto, el marco de referencia de la informacion publica se contiene en la LPAC.
De interés resulta la ubicacion en el cuerpo legal del articulo 83, dentro del
capitulo IV «instruccion del procedimiento», en el marco del titulo IV «de las
disposiciones sobre el procedimiento administrativo comun» y de manera
inmediata a los preceptos dedicados a regular la finalizacion del procedimiento
(articulo 84y ss.).

En la fase de instruccion del procedimiento, la LPAC distingue, ademas de las
disposiciones generales dedicadas a los actos de instruccidn y alegaciones
(articulos 75 y 76), la prueba (articulos 77 y 78), informes (articulos 79 a 81) y por
ultimo, la participacion de los interesados, que integra el tramite de audiencia
(articulo 82) y la informacién publica (articulo 83).

Con caracter general, la informacion publica, segun el tenor del articulo 83.1 LPAC,
es un tramite facultativo en el procedimiento administrativo comun, que dependera
de la naturaleza del procedimiento. Ahora bien, ello debe ser matizado toda vez
que en determinados procedimientos administrativos, la informacion publica se
prevé como tramite preceptivo por la correspondiente legislacion especial. Es lo
que ocurre, en lo que aqui ocupa, en los procedimientos de tramitacion de planes
urbanisticos®.

En relacion con el modo en que ha de efectuarse, el articulo 832 LPAC,
unicamente senala que «.se publicara un anuncio en el Diario oficial
correspondiente a fin de que cualquier persona fisica o juridica pueda examinar el
expediente, o la parte del mismo que se acuerde». De igual forma, fija algunos
requisitos que deben cumplirse, tales como, indicar el lugar de exhibicion en que
puede consultarse el expediente, la obligacion de su puesta a disposicion, para las
personas que lo soliciten, a través de medios electronicos en la sede electronica
que corresponda, y la fijacion del plazo para formular alegaciones, sin que pueda
ser inferior a veinte dias.

También se ocupa la LPAC de indicar determinados efectos para el tramite de
informacion publica. Por un lado, el articulo 833 LPAC senala que «la
incomparecencia en este tramite no impide a los interesados interponer los
recursos procedentes contra la resolucion definitiva del procedimiento» a la vez
que establece que el hecho de comparecer en el meritado tramite, no otorga, de
facto, la condicion de interesado en el procedimiento. Por otro, fija que «.quienes
presenten alegaciones u observaciones en este tramite tienen el derecho a
obtener de la Administracion una respuesta razonada, que podra ser comun para
todas aquellas alegaciones que planteen cuestiones sustancialmente iguales»’.

6 Obra de referencia sobre la informacion publica desde una perspectiva conjunta es la de los
profesores Fernandez Ramos, S. y Pérez Monguio, JM. 2017. El Derecho al Acceso a la Informacion
Publica en Espana. Thomson Reuteurs Aranzadi.

7 Sobre el derecho de acceso a la informacion publica, vid, Razquin Lizarraga, M.M. 2015. El derecho de
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2.1. Informacion publica en la tramitacion del planeamiento

urbanistico.

La informacion publica es un tramite preceptivo en el procedimiento de tramitacion
de los instrumentos de planeamiento urbanistico. La generalidad de personas a la
que se dirige y la incidencia que en los mismos puede tener, justifican y hacen
preciso este tramite. Abundando en lo anterior, la propia naturaleza de disposicion
de caracter general de los planes urbanisticos determina que su inobservancia
tenga como consecuencia juridica la nulidad de pleno derecho, con independencia
de que la misma se deba a cuestiones formales, como la que nos ocupa, o
materiales.

llustrativa, sin duda, la Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de mayo de 2015°,
cuando en su FD Decimoprimero, senala:

«.El tramite de informacién publica no es un mero tramite en el
procedimiento de elaboracion de los planes, sino un tramite esencial por
la especial incidencia que tienen los mismos en la vida de los ciudadanos.
Sin embargo dicho tramite no es el unico posible, dado que la legislacion
urbanistica y medioambiental, cuenta con un cierto margen para determinar
la forma concreta de garantizar la participacion publica en el proceso de
planeamiento en cumplimiento del art. 105 CE, por lo que no puede
sostenerse que pueda prescindirse de alguno de los tramites, por el
cumplimiento de otros, [.] aclarando que el cumplimiento de tal
participacion, no solo no compromete, sino que refuerza el objetivo de
proteccion que es la finalidad ultima de estos instrumentos de ordenacions.

Coherente con ello, todas las legislaciones urbanisticas autondmicas, sin
excepcion, incorporan en el procedimiento de aprobacion del planeamiento
urbanistico el preceptivo tramite de informacion publica. Aunque en lo esencial se
sigue un patron comun por todas las Comunidades Autonomas, por ejemplo en la
tramitacion del planeamiento general, es hota comun la prevision de sometimiento
a informacion publica del documento una vez tiene lugar la aprobacion inicial del
mismo, también se dan particularidades como el plazo que se confiere para el
tramite de informacion publica o la forma en su publicidad.

A modo de resumen y con la finalidad de clarificar y ofrecer una perspectiva
conjunta de la cuestion apuntada, se sintetiza en el siguiente cuadro las previsiones
que en relacion al tramite de informacion publica en el procedimiento de
aprobacion de los instrumentos de planeamiento general (en concreto, en los

acceso a la informacion publica: teoria y practica, en especial, para las entidades locales. Guipuzkoa:
Instituto Vasco de Administracion Publica.

8 Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso, de 5 de mayo de 2015, num. rec. 1559/2013.
ECLIES:TS:2015:1830.
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planes generales de ordenacion urbana), establecen las diferentes Comunidades

Autdnomas.

TRAMITE DE INFORMACION PUBLICA EN EL PROCEDIMIENTO DE APROBACION
DE INSTRUMENTOS DE PLANEAMIENTO URBANISTICO GENERAL

Andalucia: Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia (art. 32 y 39)

Aragoén: Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del
Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Urbanismo de Aragon (art. 48)

Decreto 52/2002, de 19 de febrero, del Gobierno de Aragon,
por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo parcial
de la Ley 5/1999, de 25 de marzo, Urbanistica, en materia
de organizacion, planeamiento urbanistico y régimen
especial de pequefios municipios (art. 62)

Asturias: Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, texto
refundido disposiciones legales vigentes en materia de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo (art. 86)

Baleares: Ley 12/2017, de 29 de diciembre, de Urbanismo
de las llles Balears (arts. 52 y 55)

Canarias: Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los
Espacios Naturales Protegidos de Canarias (arts. 92.2 y
92.4)

Cantabria: Ley 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacion
Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de Cantabria
(articulo 68)

Castilla La Mancha: Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de
mayo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica (art.
36)

Castilla y Ledn: Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de
Castilla y Ledn (art. 52)

Cataluiia: Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Urbanismo
(art. 85)

Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley de Urbanismo (art. 23)

9 Aprobacion inicial.

Tras Al% 1 mes
(minimo)

Avance: 1
(minimo)

mes

Tras Al: 2 meses
(minimo)

Tras Al: 2 meses
(minimo)

Avance: 1
(minimo)

mes

Tras Al: 45 dias
(minimo)
Avance: 45 dias
habiles
(minimo) /2
meses (maximo)

Tras Al: 45 dias
habiles

(minimo) /3
meses (maximo)

Tras Al: 1 mes
Concluida la
redaccién  antes
Al: 1 mes
(minimo)

Tras Al: De 2a 3
meses

Tras Al: 1 mes
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-Boletin oficial que corresponda

-Un diario de mayor difusion provincial
-Tablén de anuncios municipal

-Boletin Oficial de Aragon

-Uno de los periddicos de mayor
circulacion provincial

-Boletin Oficial Principado de Asturias
-Periédico de mayor difusion autonémica

-Boletin Oficial Islas Baleares

-Uno diarios de mayor circulacion isla
-Sede electronica Administracion que lo
tramite

-Boletin Oficial de Canarias

-Dos de los periodicos de mayor difusion
delaisla

-Sede electronica del Ayuntamiento

-Boletin Oficial de Canarias

-Dos de los periodicos de mayor difusion
delaisla

-Sede electronica del Ayuntamiento
-Boletin Oficial de Cantabria

-Al menos, en un periodico de difusion
regional

-Diario Oficial de Castilla-La Mancha

-Uno de los periédicos de mayor difusion
autonémica

-Boletin Oficial de Castilla y Ledn

-Uno de los diarios de mayor difusion en
la provincia

-Pagina web Ayuntamiento o, en su
defecto, en la pagina web de la
Diputacién Provincial

-Diario oficial o boletin oficial
corresponda

-Dos de los diarios de prensa periddica
de mas divulgacion en el ambito
municipal o supramunicipal
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C. Valenciana: Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacion
del Territorio, Urbanismo y Paisaje, de la Comunitat
Valenciana (art. 53)

Extremadura: Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de
Ordenacién  Territorial 'y Urbanistica Sostenible de
Extremadura (arts. 49 y 57)

Galicia: Ley 2/2016, de 10 de febrero, del Suelo de Galicia
(art. 60)

La Rioja: Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacién del
Territorio y Urbanismo de La Rioja (art. 87)

Madrid: Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo, de la
Comunidad de Madrid (arts. 56, 57 y 60)

Navarra: Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Foral de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo (art. 71).

Pais Vasco: Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y
Urbanismo (art. 90)

Region de Murcia: Ley 13/2015, de 30 de marzo, de
Ordenacién Territorial y Urbanistica de la Regién de Murcia
(arts. 155y 160)

Version inicial: 45
dias habiles
(minimo)

Tras Al: 45 dias
(minimo)

Tras Al: 2 meses

Tras Al: 1 mes

Avance: 30 dias
(minimo)

Tras Al:
(minimo)
Version
preliminar: 1 mes
(minimo)

1 mes

Tras Al:
(minimo)
Avance: 2 meses
(minimo)

1 mes

Tras Al: 1 mes
Avance: 1 mes

Tras Al: 2 meses
(minimo)
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-Diario  Oficial de la Comunidad
Valenciana

-Prensa escrita de gran difusion

-Boletin oficial que corresponda
-Sede electrénica Administracion
competente para la tramitacion

-Diario Oficial de Galicia

-Uno de los periédicos de mayor difusion
de la provincia

-Boletin Oficial de La Rioja

-Un diario de difusion local

-Boletin Oficial de la Comunidad de
Madrid

-Boletin Oficial de Navarra
-Diarios editados en la Comunidad Foral
de Navarra

-Boletin del Territorio Historico
-Diario/s de mayor difusion o circulacion
del territorio

-Boletin Oficial de la Region de Murcia
-Sede electronica del érgano que lo haya
acordado

Fuente: Elaboracion propia a partir de las diferentes normativas urbanisticas autonomicas.

Precisamente este caracter esencial que se predica de la informacion publica en el
urbanismo, unido al caracter reglamentario de los planes urbanisticos, tiene una
nefasta consecuencia para el caso de no tener su debido cumplimiento: la nulidad
de pleno derecho del plan. Ejemplos en este sentido no faltan, precisamente éste
fue uno de los motivos que llevd en el ano 2015 a que el Tribunal Supremo
declarara la nulidad del Plan de Ordenacion del Territorio de la Costa del Sol
Occidental de la provincia de Malaga. Apuntaba el Alto Tribunal, en el FD Tercero
de su Sentencia de 6 de octubre de 2015, la importancia del tramite:

«En definitiva, como esta Sala del Tribunal Supremo ha declarado, entre
otras, en sus Sentencias de fechas 25 de febrero de 2003 (recurso de

casacion 6876/1999),

16 de febrero de 2009 (recurso de casacion

0414/2004 ) y 15 de marzo de 2012 (recurso de casacion 6335/2008 ), la falta
de respuesta a las alegaciones presentadas en el tramite de informacion
publica equivale a la privacion del derecho de audiencia, lo que supone la

10 Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso, de 6 de octubre de 2015, num. rec.

2676/2012. ECLIES TS:2015:4382.
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omision de un tramite esencial del procedimiento, ya que el exacto
cumplimiento de dicho tramite de informacion publica requiere no soélo la
mera formalizacion y recepcion de las diversas alegaciones de los
interesados sino su atenta lectura y contestacion especifica sobre las
razones que lleven a la aceptacion o rechazo de tales alegaciones, y
exclusivamente asi cabe tener por cumplido el tramite de informacion
publica destinado a posibilitar la participacion publica en la elaboracion del
planeamiento requisitos formales que se omitieron en la tramitacion vy
aprobacion del Plan..».

Significativo como, en el tenor de la propia Sentencia, se refiere a informacion
publica y participacion ciudadana, en el sentido de que la informacion publica es
un medio para alcanzar la participacion ciudadana, quedando ambos
interrelacionados.

2.2. La informacion publica como medio de participacion

ciudadana en el urbanismo.

En la elaboracion y tramitacion de los planes urbanisticos, la informacion publica
tiene el caracter de participacion ciudadana, asi ha sido y viene siendo considerado
conforme a una prolija jurisprudencia tanto del Tribunal Constitucional como del
propio Tribunal Supremo. Si bien se busca destacar como de manera progresiva
algunas legislaciones urbanisticas vienen generando nuevos mecanismos de
participacion ciudadana distintos o complementarios de la tradicional informacion
publica en este ambito, lo que se entiende esencial para el logro de una efectiva
participacion ciudadana, ello no obvia que este tramite procedimental constituya
un cauce de participacion ciudadana, el medio tradicionalmente empleado para su
consecucion. Ello justifica que el punto de partida se centre, precisamente, en una
aproximacion a la informacion publica como medio de participacion ciudadana en
el ambito del urbanismo.

La Sentencia del Tribunal Constitucional, en adelante STC, 119/1995, de 17 de
julio™, particularmente en su FJ 6, invoca la existencia de un tercer género de
democracia, denominada democracia participativa, en torno a la que califica como
«.una participacion en la actuacion administrativa, de caracter funcional o
procedimental, que garantiza tanto la correccion del procedimiento cuanto los
derechos e intereses legitimos de los ciudadanos.» y que «.no estamos ante
cauces articulados para conocer la voluntad de la generalidad de los ciudadanos -
en los distintos ambitos en que territorialmente se articula el Estado- precisamente
en lo que tiene de general, sino mas bien para oir, en la mayor parte de los casos, la
voz de intereses sectoriales de indole econdmica, profesional, etc. Se trata de
manifestaciones que no son propiamente encuadrables ni en las formas de

11 BOE num. 200, de 22 de agosto de 1995.
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democracia representativa en las de democracia directa, incardinandose mas bien
en un tertirum genus que se ha denominado democracia participativa»*.

A mayor abundamiento, y en el plano que ocupa, la meritada Sentencia afirma que
«.. En el ambito de los planes urbanisticos la participacion de los ciudadanos se
realiza a traves del tramite de informacion publica, que ha sido caracterizado por el
Tribunal Supremo como forma de instrumentar su legitimacion democratica»*3. No
en vano, el tramite de informacion publica no se circunscribe a los ciudadanos
afectados, titulares de derechos e intereses legitimos, como ocurre en el tramite
de audiencia, sino que abarca a éstos y a cualquier ciudadano que quiera formular
alegaciones al respecto. Precisamente, esta particularidad lleva a que se haya
destacado que el tramite de informacion publica esta informado por el principio
general de audiencia al interesado, mas amplio que el tramite de audiencia.
Autores como Tardio Pato mantienen el caracter de principio general de audiencia,
destacando que «lgualmente, estan inspirados en el principio general de audiencia
el tramite de informacién publica del articulo 86 de la Ley 30/1992 y el tramite de
informacion publica del articulo 24.1.c) de la Ley 50/1997, de 26 de noviembre, del
Gobierno (este ultimo, en relacion con el procedimiento de elaboracion de los
reglamentos), sin perjuicio de que también estén vinculados al principio de
participacion ciudadana en los asuntos publicos consagrado en el articulo 9.2 de la
Constitucion»*,

El interés de esta Sentencia radica en el reconocimiento de que el tramite de
informacion publica en el procedimiento para la aprobacion de planes urbanisticos
tiene una vertiente de participacion ciudadana, como forma de participacion en la
actuacion administrativa, de caracter funcional o procedimental, de la que se hace
eco la propia resolucion judicial.

Este tipo de participacion se caracteriza, como puntualiza la STC 28/2017, de 16 de
febrero™, en su FJ 6, porque «.lo decisivo es que la Administracion decida con
plena libertad, pero a la luz de las alegaciones de los ciudadanos». Por ello, se ha
resaltado que el criterio diferenciador que puede dar sentido a la distincion entre

12 Sobre el particular, vid. Garcia Macho, R. 2011. «La participacion ciudadana en la ordenacion
urbanistica y admision de proyectos de obras publicas». En Sanchez Blanco, A. Dominguez- Berrueta
de Juan, MA, Rivero Ysern, J.L. (coords.). El nuevo derecho administrativo: libro homenaje al Profesor Dr.
Enrique Rivero Ysern. Salamanca: Ratio Legis Libreria Juridica, pags. 179-185.

13 Esta vertiente, ademas de por la Sentencia indicada, ha sido destacada por autores como Tolivar
Alas, L. 2010. «Principio de participacion». En Santamaria Pastor, J.A. (dir) Los principios juridicos del
derecho administrativo. Madrid: Editorial La Ley, pags. 945-979 (pag. 966).

14 Tardio Pato, J.A. 2006. «El principio constitucional de audiencia del interesado y el tramite del
articulo 84 de la Ley 30/1992». Revista de Administracion Publica, num. 170, pags. 93-142. Del mismo
autor, de interés sobre el particular, 2017. «Alegaciones, audiencia y participacion y de los
interesados». En Fernandez Ramos, S. Valero Torrijos, J. y Gamero Casado, E. (dirs.) Tratado de
Procedimiento Administrativo Comun y Regimen Juridico Basico del Sector Publico. Valencia: Editorial
Tirant lo Blanch, pags. 1554-1638.

15 BOE num. 72, de 25 de marzo de 2017.
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democracia directa y este tercer género, calificado como democracia participativa,
es, precisamente, el caracter vinculante, al menos a nivel de propuesta. Mientras en
la participacion directa, la intervencion de la ciudadania tiene caracter vinculante,
en la intervencion participativa no posee tal caracter, sino que simplemente se
pretende conocer el sentir de la misma, su opinion, antes de adoptarse la decision
ultima por los érganos competentes®.

En sintesis, pese a la evolucion que la participacion ciudadana en el ambito
urbanistico viene teniendo en las recientes legislaciones promulgadas,
particularmente en las de ciertas Comunidades Autonomas, que contemplan una
participacion ciudadana que no solo gira en torno al tramite de informacion publica
sino a través de otros mecanismos que seran analizados mas adelante, se ha de
partir del propio caracter de participacion ciudadana que los tramites de
informacion publica tienen en la elaboracion y tramitacion de los instrumentos de
planeamiento urbanistico.

3. PARTICIPACION CIUDADANA EN LA CONFORMACION DEL
PLANEAMIENTO URBANISTICO

El planeamiento urbanistico se encarga de concretar un modelo de ciudad, la
ciudad en la que habitara la ciudadania y para ello se gjercitan potestades
discrecionales por parte del planificador municipal. Precisamente, esta aparente
amplia discrecionalidad, y sin perjuicio de las limitaciones de las diferentes
legislaciones y planificaciones sectoriales que inciden y la condicionan, se trata de
compensar por nuestro ordenamiento juridico a través de la motivacion.

Pero la elevada repercusion que la eleccion de un u otro modelo va a tener sobre
la ciudadania, hace adecuado y preciso que la misma forme parte del proceso
previo en el que se decide, se dibuja y se concreta el modelo de ciudad. La técnica
para ello es la puesta en marcha de auténticos mecanismos dirigidos a la
participacion ciudadana que no solo ha de instituirse en principio inspirador sino
materializarse mediante herramientas concretas. Como ya apuntaramos «Tan
importante [.], resulta una efectiva y real participacion publica, es fundamental que
tanto los agentes sociales y economicos implicados, como la ciudadania en
general sean parte y, sobre todo, se sientan parte, del proyecto [..I. Al fin y al cabo
hay una realidad patente que a menudo parece olvidarse, seran ellos los
destinatarios y protagonistas finales de las propuestas y actuaciones que alli se
contienen, quienes disfruten y se beneficien de su éxito o padezcan su fracaso y

16 Tardio Pato, J.A. 2019. «Comentario al articulo 43, de la Ley Valenciana 2/2015». En Diez Sanchez,
J.J. y Garcia Macho, R. (coords.) Comentarios a la Ley 2/2015, de 2 de abril, de Transparencia, Buen
Gobierno y Participacion Ciudadana en la Comunitat Valenciana. Madrid: Editorial Reus, pag. 314. Ya
antes, Tardio Pato, J.A. 2018. «Los limites al principio de la mayoria no solo derivados del Estado de
Derecho sino también del propio Estado Democratico: la denominada Ley catalana de
autodeterminacion como ejemplos. Revista Espariola de Derecho Administrativo, num. 189, pags. 93-
126.
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conforman un elemento fundamental en el modelo territorial previsto: la poblacion
del instrumento»’.

3.1. Marco general de referencia de la participacién ciudadana.

Especial referencia al urbanismo.

La participacion ciudadana tiene autonomia y sustantividad propia, tratandose de
una cuestion que va mas alla de un mero tramite y asi lo reconoce nuestro
ordenamiento juridico.

El propio articulo 9.2. de la Constitucion Espanola, en adelante CE, encomienda,
con caracter general, a los poderes publicos la obligacion de «.promover las
condiciones para facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida
politica, econdmica, cultural y social». O de manera mas precisa, el articulo 105.a)
de la CE que reconoce «La audiencia de los ciudadanos, directamente o a traves
de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley, en el procedimiento
de elaboracion de las disposiciones administrativas que les afecten.

La propia LPAC se hace eco de la cada vez mas imperante importancia de la
participacion ciudadana, y junto a los ya senalados tramites de audiencia e
informacién publica, como garantes de la participacion del interesado en el
procedimiento administrativo, dedica su ultimo precepto, el articulo 133, a lo que
denomina «participacion de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracion de
normas con rango de Ley y reglamentos», previendo que «Con caracter previo a la
elaboracion del proyecto o anteproyecto de ley o reglamento, se sustanciara una
consulta publica», salvo los supuestos recogidos en el aptdo. 4 del propio articulo
133, en los que podra prescindirse de dicho tramite, cenidos a las «.normas
presupuestarias u organizativas de la Administracion General del Estado, la
Administracion autonémica, la Administracion local o de las organizaciones
dependientes o vinculadas a éstas, o cuando concurran razones graves de interés
publico que lo justifiquen»".

17 Rando Burgos, E. 2020. Regimen Juridico de la Gestion Territorial. Valencia: Editorial Tirant lo Blanch
(pag. 60).

18 Este precepto, en su redaccion originaria, disponia que: «1. Con caracter previo a la elaboracion del
proyecto o anteproyecto de ley o de reglamento, se sustanciara una consulta publica, a través del
portal web de la Administracion competente en la que se recabara la opinion de los sujetos y de las
organizaciones mas representativas potencialmente afectados por la futura norma acerca de: a) Los
problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa. b) La necesidad y oportunidad de su
aprobacion. ¢) Los objetivos de la norma. d) Las posibles soluciones alternativas regulatorias y no
regulatorias. 2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la
norma afecte a los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo competente
publicara el texto en el portal web correspondiente, con el objeto de dar audiencia a los ciudadanos
afectados y recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o
entidades. Asimismo, podra también recabarse directamente la opinion de las organizaciones o
asociaciones reconocidas por ley que agrupen o representen a las personas cuyos derechos o
intereses legitimos se vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden relacion directa con su
objeto. 3. La consulta, audiencia e informacion publicas reguladas en este articulo deberan realizarse
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Por su parte, el Texto Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana, para
sucesivas menciones TRLSRU, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de
30 de octubre, al enumerar los derechos de los ciudadanos en su articulo 5,
reconoce su letra e), el relativo a:

«Participar efectivamente en los procedimientos de elaboracion vy
aprobacion de cualesquiera instrumentos de ordenacion del territorio o de
ordenacion y ejecucion urbanisticas y de su evaluacion ambiental mediante
la formulacion de alegaciones, observaciones, propuestas, reclamaciones y
quejas y a obtener de la Administracion una respuesta motivada, conforme a
la legislacion reguladora del régimen juridico de dicha Administracion y del
procedimiento de que se trate».

Particular mencion requiere el meritado precepto. En primer lugar, se esta ante
«derechos del ciudadano»', enmarcados en lo que el cuerpo legal denomina
«estatuto basico del ciudadano». En segundo lugar, se refiere expresamente a dos
momentos diferenciados en los que debe tener lugar dicha participacion efectiva,
lo que debe ponerse en adecuada relacion con el caracter bifasico de los
instrumentos de planeamiento urbanistico, tanto en la elaboracion como en la
aprobacion, frente a la informacion publica que se integra en el procedimiento de
tramitacion. En tercer lugar, es clarificador en la forma en la que llevar a cabo dicha
participacion efectiva, asi senala modos como «la formulacion de alegaciones,
observaciones propuestas, reclamaciones y quejas». En cuarto y ultimo lugar, no
solo recoge el derecho a formular las mismas en gjercicio del derecho reconocido

de forma tal que los potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella
tengan la posibilidad de emitir su opinion, para lo cual deberan ponerse a su disposicion los
documentos necesarios, que seran claros, concisos y reunir toda la informacion precisa para poder
pronunciarse sobre la materia. 4. Podra prescindirse de los tramites de consulta, audiencia e
informacion publicas previstos en este articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas
de la Administracion General del Estado, la Administracion autondmica, la Administracion local o de
las organizaciones dependientes o vinculadas a éstas, o cuando concurran razones graves de interés
publico que lo justifiquen. Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la
actividad econdmica, no imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos
parciales de una materia, podra omitirse la consulta publica regulada en el apartado primero. Si la
normativa reguladora del gjercicio de la iniciativa legislativa o de la potestad reglamentaria por una
Administracion preve la tramitacion urgente de estos procedimientos, la eventual excepcion del
tramite por esta circunstancia se ajustara a lo previsto en aquella». No obstante, la Sentencia 55/2018,
de 24 de mayo, del Tribunal Constitucional, resolviendo el recurso de inconstitucionalidad 3628/2016,
interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de Cataluna en relacion con diversos preceptos de la
LPAC (BOE num. 151, de 22/06/2018), declara contrario al orden constitucional de competencias,
diversos preceptos, entre ellos el art. 133, salvo el inciso de su apartado primero «Con caracter previo
a la elaboracion del proyecto o anteproyecto de ley o de reglamento, se sustanciara una consulta
publica» y el primer parrafo de su apartado 4.

19 Sobre la transparencia y la participacion ciudadana introducidas por la Ley de Suelo de 2007 como
antidotos contra la corrupcion, tiene especial relevancia el trabajo de Ponce Sole, J. y Capdeferro
Villagrasa, O. 2017. «Buen gobierno urbano, transparencia y participacion ciudadana». En VAQUER
CABALLERIA, M. Ejemplar dedicado a: La ley estatal de suelo, 10 anos despues. Practica urbanistica.
Revista mensual de urbanismo, num. 146.
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sino que genera la consiguiente obligacion para la Administracion de dar una
respuesta a las mismas que ademas habra de ser motivada®®.

3.2. La participacién ciudadana en las legislaciones urbanisticas

autonomicas.

En coherencia con lo indicado, la tendencia generalizada seguida por las diferentes
Comunidades Autonomas es incorporar expresamente la participacion ciudadana
en sus correspondientes legislaciones, al margen de las previsiones concretas, ya
senaladas, dirigidas a dar debido cumplimiento al tramite de informacién publica
en la tramitacion de sus instrumentos de planeamiento urbanistico®.

En este sentido, de la puesta en comun de los diecisiete marcos normativos
autondmicos, resultan diferencias palpables. Asi, mientras Comunidades
Autonomas como Cantabria® no contiene referencia expresa a la participacion
ciudadana en su marco legislativo, otras como Castilla-La Mancha muestran una
tendencia mas general al centrarse en la participacion de los sujetos privados en la
actividad urbanistica® o Castilla y Leon que, de similar manera, se refiere a lo que
denomina participacion social, encomendando de igual forma a las
Administraciones el promover la mas amplia participacion social, garantizando el
derecho de informacion,

Otras Comunidades Autonomas optan por incorporar la participacion ciudadana
entre los principios y fines de la ordenacion urbanistica. Es el caso de Madrid®,
Aragon?®, Extremadura® o Galicia®®.

20 Sin obviar los conflictos que en su aplicacion practica, en ocasiones, tienen lugar. En este sentido se
pronuncia Mozo Amo, J. 2015 <«El urbanismo y la participacion ciudadana». Encuentros
multidisciplinares, Vol. 17, nim. 50. Ejemplar dedicado a: Urbanismo y Organizacion del Territorio en
Clave Multidisciplinar, pags. 23-30.

21 Sobre la participacion ciudadana en el urbanismo, vid, Chinchilla Peinado, JA. 2016. «La
participacion ciudadana en el urbanismo: ¢mito o realidad?». En Gifreu i Font, J., Bassols Coma, M.y
Menéndez Rexach, A. (dirs.) El derecho a la ciudad y el territorio: estudios en homenaje a Manuel Ballbé
Prunés. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, pags. 232-246.

22 ey 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacion Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de Cantabria.

23 Articulo 8 «La participacion de los sujetos privados en la actividad administrativa urbanistica» del
Decreto Legislativo 172010, de 18 de mayo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica..

24 Articulo 6 «Participacion social» de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Leon.

25 Articulo 3 «Principios rectores y fines de la ordenacion urbanistica» de la Ley 9/2001, de 17 de julio,
del Suelo, de la Comunidad de Madrid, enuncia en su apartado 1, letra d).

«1, Son principios rectores de la ordenacion urbanistica: .1 d) El de participacion ciudadana. En la
formulacion, gestion y ejecucion de la actividad urbanistica, la Comunidad de Madrid y los
Ayuntamientos deberan fomentar e impulsar la participacion, asi como velar por los derechos de
iniciativa e informacion de los ciudadanos y de las entidades que les representan. A tal efecto,
garantizaran el acceso de los ciudadanos, en los términos legalmente establecidos, a los documentos
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Sin embargo, la tendencia mayoritaria observada, es la ubicacion de la
participacion ciudadana como precepto autonomo en el marco de las
disposiciones de caracter general. Este es el criterio empleado, sin caracter

que integran los instrumentos de planeamiento y ejecucion, durante el proceso de su redaccion y con
posterioridad a su aprobacion.

26 Articulo 3 «Principios», letra e) del Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de
Aragon, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Urbanismo de Aragon: «La actividad
urbanistica se desarrollara para la consecucion de los objetivos establecidos en el articulo siguiente
conforme a los siguientes principios: [..] €) Participacion ciudadana, habilitando en los procedimientos
para la adopcion de decisiones urbanisticas los tramites de informacion y audiencia publica en los
términos establecidos en las leyes».

27 La Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de Ordenacion Territorial y Urbanistica Sostenible de
Extremadura, se refiere a la participacion ciudadana como principio general. Y lo hace en dos
momentos, en la propia exposicion de motivos y en el articulado. De esta forma, la exposicion de
motivos sefala: «En atencion a lo expuesto, los principios generales que aborda este texto normativo
son los siguientes: a) Participacion ciudadana. Se configura como obligacion el posibilitar la
participacion ciudadana desde el inicio de la elaboracion de los instrumentos de ordenacion,
debiendo justificarse las acciones y relaciones participativas realizadas, asi como las conclusiones y
su integracion en los planes. El empoderamiento de la ciudadania debe ser irreversible, como
elemento enriquecedor e imprescindible en la definicion de nuestros modelos urbanos y en su
gestion responsable. Se trata de reivindicar el derecho a la ciudad como derecho fundamental». Por
su parte, el art. 2 «Principios generales y fines de la ordenacion territorial y urbanistica», en su
apartado 1, letra e), establece: «1. Los principios en los que debe basarse toda actuacion en relacion
con la ordenacion territorial y urbanistica son: [.] ) La garantia de que la actividad de ordenacion
territorial y urbanistica se desarrolle conforme a las necesidades de la sociedad promoviendo una
amplia y efectiva participacion ciudadana y garantizando los derechos de informacion e iniciativa de
las personas y de las entidades constituidas para la defensa de sus intereses>.

28 Articulo 5 «Fines de la actividad urbanistica» de la Ley 2/2016, de 10 de febrero, del Suelo de
Galicia, senala en su letra ). «La actividad administrativa en materia de urbanismo tendra, en
aplicacion de los principios constitucionales de la politica econdmica y social, entre otras, las
siguientes finalidades: [..] f) Velar para que la actividad urbanistica se desarrolle promoviendo la mas
amplia participacion social, garantizando los derechos de informacion y de iniciativa de los
particulares, asegurando, en todo caso, la participacion de los ciudadanos y asociaciones por estos
constituidas para la defensa de sus intereses y valores».
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exhaustivo, por Andalucia®, Asturias®®, La Rioja*, Murcia®, Navarra®, Pais Vasco* o
Comunidad Valenciana®.

Todo ello, sin perjuicio, en ocasiones, de otras referencias especificas que se
contienen en las propias legislaciones indicadas y que son objeto de analisis a
continuacion.

3.3. Los mecanismos para hacer efectiva y lograr una real
participacion ciudadana en la conformacién del planeamiento
urbanistico.

Por ultimo, es esencial detenerse en el avance que para la efectiva
implementacion de la participacion ciudadana en los procedimientos de
elaboracion de instrumentos urbanisticos se viene produciendo. Aunque, por el
momento, de manera muy concreta y sélo en algunas Comunidades Autonomas,
anima observar como se viene dando un paso adelante en este sentido. Se advierte
como la participacion ciudadana evoluciona pasando de enunciarse como principio
inspirador de la actividad urbanistica, incluso como derecho de informacion, al
establecimiento de mecanismos concretos destinados, en efecto, a garantizarla y
lograrla.

Entendemos que esta cuestion es fundamental, no debe olvidarse que al fin y al
cabo un plan urbanistico no recoge mas que un modelo de ciudad, se dibuja en un
plano un modelo de futuro y es aqui, en este momento, donde debe tener lugar
esa efectiva participacion ciudadana, de poco sirve que una vez que el modelo
esta definido y concretado, incluso el plan se encuentra en tramitacion darlo a
conocer a la ciudadania. La verdadera participacion ciudadana debe tener lugar en
un momento muy anterior, la ciudadania debe estar imbricada desde el preciso

29 Articulo 6 «La participacion ciudadana» de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia.

30 Articulo 7 «Participacion ciudadana» del Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, por el que se
aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Ordenacion del
Territorio y Urbanismo.

31 Articulo 10 «Participacion ciudadana» de la Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacion del Territorio
y Urbanismo de La Rioja.

32 Articulo 12 «Participacion ciudadana» de la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de Ordenacion Territorial y
Urbanistica de la Region de Murcia.

33 Articulo 7 «Participacion ciudadana» del Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley Foral de Ordenacion del Territorio y Urbanismo.

34 Articulo 8 «Principio de participacion ciudadana» de la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y
Urbanismo.

35 El articulo 2 «Competencias administrativas» de la Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacion del
Territorio, Urbanismo y Paisaje, de la Comunitat Valenciana, establece en su apartado 3, letra ¢), en el
marco del gjercicio de dichas competencias que la ley garantizara «La informacion y participacion
ciudadana en los procesos territoriales y urbanisticos.

lrl;l\“lpzlrél D Esther Rando Burgos 81



Revista Espanola de la Transparencia. RET Num. 10. Primer Semestre de 2020
www.revistatransparencia.com

Esther Rando Burgos

instante en que se decide poner en marcha la maquinaria para elaborar o revisar el
plan urbanistico®,

La ciudadania es quien mejor conoce las necesidades, oportunidades o
debilidades del pueblo o ciudad que se decide planificar por ello contar desde el
primer momento con ella se entiende mas que adecuado, necesario y
fundamental.

En este sentido, los mecanismos previstos son los denominados Programas de
Participacion Ciudadana, incorporados por Comunidades Autonomas como
Canarias, Cataluna o Pais Vasco, o los Planes de Participacion Ciudadana recogidos
en Navarra o la Comunidad Valenciana, ademas de otras previsiones como la
creacion de érganos concretos dirigidos a hacerla efectiva.

Como nexo comun, los marcos normativos anteriores incorporan estos
instrumentos como fase especifica en la propia elaboracion de los mismos junto a
otras tantas que en la misma tienen lugar, pero ademas lo hacen, por lo general,
con caracter preceptivo, regulando pormenorizadamente como ha de llevarse a
cabo y lo que se entiende mas importante en el momento de gestacion del
instrumento, de forma que la ciudadania participa en la eleccion del modelo de
pueblo o ciudad.

Sin animo de exhaustividad, se analizan a continuacion algunos de los mecanismos
senalados, diferenciados por Comunidades Autonomas.

3.3.1. Canarias: Programa de Participacion Ciudadana.

La Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de
Canarias, en adelante LSENC, de manera similar a la tendencia mayoritaria seguida
por las Comunidades Autonomas, opta por dedicar un precepto, el articulo 6, a la
participacion ciudadana, encuadrado en su titulo preliminar, concretamente en el
capitulo Il dedicado a los «principios.

Si bien recoge, de forma analoga a otras legislaciones, el derecho de la ciudadania
a participar en la ordenacion, ejecucion y proteccion de la legalidad urbanistica,
entre otros, en los procedimientos de aprobacion de los instrumentos de
ordenacion territorial, urbanistica y de los recursos naturales, mediante la
formulacion de alegaciones, observaciones y propuestas en los periodos de
informacion publica, asi como el deber de las Administraciones competentes de
adoptar las medidas necesarias para fomentar la mas amplia participacion

36 En relacion a los mecanismos de participacion ciudadana en el urbanismo, vid. los trabajos de
Garcia Valderrey, MA. 2010. «Los mecanismos de participacion ciudadana en materia de urbanismo
(1)». Practica urbanistica. Revista mensual de urbanismo, num. 92, pags. 7-16; 2010. «Los mecanismos
de participacion ciudadana en materia de urbanismo (2)». Practica urbanistica. Revista mensual de
urbanismo, num. 93, pags. 10-17; 2010. «Los mecanismos de participacion ciudadana en materia de
urbanismo (3)». Practica urbanistica. Revista mensual de urbanismo, num. 94, pags. 10-16.
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ciudadana, garantizar el acceso a la informacion y permitir la presentacion de
iniciativas particulares, da un paso mas y contempla la posibilidad de participacion
en una fase de avance. Concretamente, establece un proceso previo de
participacion ciudadana de caracter consultivo a través del portal web de la
Administracion competente para su tramitacion, en el que se recabara la opinion de
las personas y de las organizaciones, asociaciones y colectivos mas
representativos potencialmente afectados sobre los problemas que se pretenden
solucionar, la necesidad y oportunidad de la regulacion, los objetivos que se
persiguen y las posibles alternativas.

Su singularidad, sin embargo, viene dada en el apartado 4 del propio articulo 6, al
regular, como medio para canalizar las diferentes técnicas de participacion, el
Programa de Participacion Ciudadana. Destacar que, conforme al tenor literal de la
ley, no es preceptiva su elaboracion, unicamente se indica que «las
Administraciones podran acordar»?’.

3.3.2. Cataluha: Programa de Participacion Ciudadana y Consejo Asesor
Urbanistico.

Con caracter general, el articulo 8 del Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Urbanismo de Cataluna, en lo
sucesivo TRLUC, establece el conjunto de reglas destinadas a garantizar la
publicidad y participacidon en los procedimientos de planeamiento y gestion
urbanistica®®. Ademas de garantizar, sefiala que se tiene que fomentar los derechos
de informacion y de participacion de la ciudadania en estos procedimientos, a cuyo
efecto faculta a los ayuntamientos para constituir, con caracter voluntario, Consejos
Asesores Urbanisticos, como organos locales de caracter informativo vy
deliberativo.

Significativo, de igual forma, los medios que enumera para garantizar el derecho de
la ciudadania a consultar y ser informada sobre el contenido de los instrumentos
de planeamiento. Entre otros, senala, en el apartado 5, letra a) del citado articulo 8,
que en la informacion publica de los instrumentos de planeamiento urbanistico,
conjuntamente con el plan, se ha de exponer un documento comprensivo de
determinadas cuestiones tasadas®. También obliga a garantizar el acceso

37 El citado precepto dispone: «Al objeto de canalizar las diferentes técnicas de participacion, las
administraciones podran acordar un programa de participacion ciudadana en el que, atendiendo a las
caracteristicas del municipio, se prevean, al menos: a) Los medios técnicos y materiales necesarios
para garantizar que se atienden adecuadamente las solicitudes de informacion sobre el contenido de
la ordenacion y de las posibles alternativas. b) La celebracion de sesiones abiertas al publico
explicativas del documento. ¢) El material divulgativo que facilite su comprension por la ciudadania. d)
La posibilidad de celebrar consultas populares, de acuerdo con la legislacion aplicable.

38 Sobre la participacion ciudadana en el planeamiento urbanistico de Catalufia, vid. Marti-Costa, M. y
Pybus, M. 2013. «La participacion en el urbanismo: los planes de ordenacion urbanistica municipal en
Cataluha». Gestion y Andlisis de Politicas Publicas. Nueva Epoca, num. 10.

39 Entre las que sefala, se encuentran, plano de delimitacion de los ambitos sujetos a suspension de
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telematico al contenido integro de los instrumentos vigentes (articulo 8.5.b) del
TRLUQ), dar publicidad por medios telematicos de la convocatoria de informacion
publica en los procedimientos de planeamiento y gestion urbanistica y de los
acuerdos de aprobacidn que se adopten en su tramitacion (articulo 8.5.c) del
TRLUC) y desarrollar por reglamento las formas de consulta y divulgacion de los
instrumentos urbanisticos, asi como los medios de acceso de la ciudadania a estos
instrumentos y la prestacion de asistencia técnica para que puedan ser
comprendidos correctamente (articulo 8.5.d) TRLUQC).

Lo anterior se complementa con la prevision del articulo 59 del TRLUC que alza en
obligatorios los mecanismos y medios anteriores, toda vez que deben quedar
recogidos en el denominado Programa de Participacion Ciudadana, documento
que incorpora las actuaciones llevadas a cabo por el correspondiente
ayuntamiento a lo largo de todo el procedimiento de formulacion y tramitacion del
plan al objeto de garantizar los ya senalados derechos que el TRLUC reconoce en
su articulo 8. EL Programa de Participacion Ciudadana ha de incorporarse entre los
documentos que preceptivamente conforman el contenido documental de los
planes de ordenacion urbanistica municipal, concretamente en la memoria
descriptiva y justificativa del plan. Todo ello, de conformidad con las previsiones de
los articulos 59.3.a) en relacion con el articulo 59.1.a) del TRLUC.

A mayor abundamiento, la disposicion final séptima de la TRLUC regula la
«Autorizacion para regular, con caracter supletorio, la participacion ciudadana en la
elaboracion del planeamiento urbanistico general municipal», a cuyo fin «..autoriza
al Gobierno, de acuerdo con lo establecido por la disposicion final tercera del
Decreto legislativo 2/2003, de 28 de abiril, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley municipal y de réegimen local de Cataluna, para regular, con caracter
supletorio, si faltan las disposiciones reglamentarias de las corporaciones locales,
el despliegue de los aspectos relativos a la participacion ciudadana en la
elaboracion de los planes de ordenacion urbanistica municipal y de los programas
de actuacion urbanistica municipal».

El Reglamento de la Ley de Urbanismo, aprobado por Decreto 305/2006, de 18 de
julio, en coherencia con la importancia dada por el TRLUC, dedica su titulo Il a «De
los derechos de informacion y participacion ciudadanas en la actividad
urbanistica». Particular significancia, a los efectos que ocupan, el capitulo Il cuya
rubrica es tajante al referirse al derecho a la participacion ciudadana. Como
mecanismos para su materializacion, entre otros, recoge dos que se encarga de
regular detalladamente, los Programas de Participacion Ciudadana en el proceso
de planeamiento y los Consejos Asesores Urbanisticos.

licencia y de tramitacion de procedimientos, asi como concrecion del plazo de suspension y alcance
de las licencias y tramitaciones que se suspenden o un resumen de alcance de sus determinaciones
que para el caso de revision o modificacion del instrumento de planeamiento urbanistico, debe incluir
plano de identificacion de los ambitos en los que la ordenacion propuesta altera la vigente y resumen
del alcance de la alteracion.
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El Programa de Participacion Ciudadana es uno de los actos preparatorios para la
formulacion de las figuras de planeamiento urbanistico. Asi lo fija el articulo 101.1
del Reglamento, al enumerar las actuaciones preparatorias e incorporar entre
éstas, en su letra b), la aprobacion y publicacion del Programa de Participacion
Ciudadana en la formulacion y tramitacion del plan. Por su parte, en su articulo 105
concreta que podra acordarse en cualquier momento anterior al acuerdo de
aprobacion inicial del plan urbanistico, deviniendo en obligatoria en los de
formulacion o revision del Plan de Ordenacion Urbanistica Municipal, pudiendo, en
este caso, acordarse previa o simultaneamente a la publicacién del avance del
mismo.

Estas previsiones se perfeccionan en el articulo 22 del Reglamento de la Ley de
Urbanismo catalana que se centra en dos cuestiones concretas, por un lado, definir
este instrumento y por otro, determinar el contenido sustantivo que ha de
conformarlo, distinguiendo para ello la fase concreta de elaboracion/tramitacion
del instrumento de planeamiento urbanistico.

El Programa de Participacion Ciudadana, de conformidad con el articulo 22.2 del
Reglamento, es el documento que expresa las medidas y actuaciones previstas
para facilitar tanto la divulgacion y la comprension de los objetivos y del contenido
de los trabajos de planeamiento, como la formulacion de alegaciones, sugerencias
O propuestas alternativas en el marco del tramite e informacion publica.

El programa puede referirse a tres fases concretas, lo que determinara su
contenido. La fase previa al periodo de informacion publica es la fundamental y la
que mayor valor puede aportar a una efectiva participacion ciudadana ya que en la
misma se concreta el modelo a adoptar por el plan urbanistico. En esta primera
fase, el Programa de Participacion Ciudadana esta integrado por tres mecanismos:

- Acciones de informacion y comunicacion dirigidas a difundir el acuerdo de
iniciar el planeamiento y facilitar los datos necesarios para dar a conocer su
alcance y caracteristicas, a traves de la publicacion y exposicion al publico
del documento de avance mediante actos informativos, conferencias o la
presentacion de estudios previos.

- Canales de participacion dirigidos a definir los instrumentos que se pondran
a disposicion de la ciudadania y las instituciones para recoger sus opiniones,
facilitar el debate y la presentacion de propuestas. Para ello propone la
realizacion de encuestas, entrevistas, debates en grupos o talleres de
propuestas.

- Sistema de recogida y analisis de las aportaciones realizadas y la
presentacion del informe de resultados del proceso.

Las dos fases restantes se centran en el periodo de informacion publica,
distinguiendo el contenido que ha de contener el programa segun se trate de la
informacion publica en sentido propio o la fase posterior a la misma. Asi, en la fase
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de informacion publica, el Programa de Participacion Ciudadana se centra en
articular mecanismos de informacion sobre la ordenacion propuesta y mecanismos
dirigidos a dar a conocer la apertura de dicho periodo, asi como la recogida de
alegaciones y propuestas habilitando medios y espacios adecuados. En la ultima
fase, como se ha indicado, posterior a la fase de informacion publica, el programa
debe incorporar tres cuestiones: un informe de valoracion de las propuestas e
iniciativas presentadas en todas las fases de elaboracion, mecanismos de
publicidad del contenido del informe de valoracion y el acuerdo de aprobacion del
Programa de Participacion Ciudadana mediante edicto en el diario o boletin que
corresponda.

Por su parte, en el marco organizativo, los Consejos Asesores Urbanisticos,
regulados en el articulo 24 del Reglamento, son organos cuya constitucion queda a
discrecion de los ayuntamientos, con facultades informativas y deliberativas. Sin
caracter exhaustivo, el Reglamento enumera algunas de las funciones que pueden
desarrollar como: proponer medidas y actuaciones para incluirlas en el Programa
de participacion ciudadana y hacer el seguimiento de su puesta en practica;
formular y plantear criterios y alternativas de ordenacion; considerar las propuestas
del planeamiento para garantizar los objetivos del desarrollo urbanistico sostenible;
opinar sobre las alegaciones presentadas; estudiar, proponer y seguir las medidas
y las actuaciones a emprender para fomentar la participacion ciudadana en la
tramitacion de las figuras de planeamiento derivado y de instrumentos de gestion
cuando consideren que su trascendencia lo justifique.

La composicion de estos consejos vendra dada por las personas integrantes
designadas por los ayuntamientos, apuntandose por el Reglamento, a modo de
ejemplo, en el articulo 24.2 «.representantes de otras administraciones publicas,
corporaciones, asociaciones y otras instituciones de la sociedad civil, asi como
expertos en urbanismo, vivienda, medio ambiente y otras materias relacionadas
con el urbanismo».

3.3.3. Navarra: Plan de Participacion.

La Comunidad Foral de Navarra también apuesta de manera decidida por hacer
efectiva la participacion ciudadana en la conformacion de sus instrumentos de
planeamiento urbanistico. De esta forma, el articulo 7 del Decreto Foral Legislativo
1/2017, de 26 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Foral de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo, para sucesivas menciones TRLOTUN,
establece la importancia de llevar a cabo la mayor participacion ciudadana,
garantizando los derechos de informacion.

Pero tras esta generalidad, senala cuestiones concretas para su materializacion. De
esta forma, por un lado, «..cualquiera de los instrumentos de ordenacion territorial y
urbanisticos contemplados en esta ley sera sometido a un periodo no menor de
veinte dias de participacion ciudadana, mediante la exposicion publica y, en su
caso, audiencia a las entidades locales, previamente a su aprobacion definitiva»
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(articulo 7.2 del TRLOTUN). Sin embargo, lo que reviste mayor significancia es la
prevision del articulo 7.3 del propio TRLOTUN que enumera el conjunto de
instrumentos de ordenacion territorial (Estrategia Territorial de Navarra, Planes de
Ordenacion Territorial, Planes Directores de Accion Territorial y Planes y Proyectos
Sectoriales de Incidencia Supramunicipal)* y urbanistica, entre estos ultimos
senala expresamente, los Planes Generales Municipales, los Planes Parciales, los
Planes Especiales y los Planes Especiales de Actuacion Urbana, junto a las
modificaciones de planeamiento que planteen actuaciones de nueva urbanizacion,
que «.contaran con la participacion real y efectiva de la ciudadania en su
elaboracion y revision de conformidad con los principios y derechos establecidos
en el Titulo IV de la Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de la Transparencia y del
Gobierno Abierto, mediante un proceso de participacion ciudadana de caracter
consultivo previo a la aprobacion inicial del instrumentos.

Este proceso de participacion se instrumenta mediante un Plan de Participacion
cuyo contenido, como enumera el apartado 4 del propio articulo 7 del TRLOTUN, al
menos, debe precisar. la identificacion de los agentes sociales y ciudadanos
interesados por el planeamiento; resumenes de las propuestas de ordenacion mas
importantes para facilitar la difusion y comprension ciudadana; la Memoria de
viabilidad y sostenibilidad economica; la metodologia y herramientas de difusion y
participacion, que incluiran tanto sistemas de participacion on-line como sesiones
explicativas sobre el contenido de la ordenacion futura y de las alternativas
valoradas; y finalmente, las conclusiones valoradas del proceso de participacion
desarrollado.

De manera precisa, y centrados en el instrumento de planeamiento general
previsto por el TRLOTUN, el Plan General Municipal, el articulo 58 al regularlo, y
tras distinguir en su composicion entre la Estrategia y Modelo de Ocupacion
Territorial (previo a la formulacion del Plan Urbanistico Municipal, en el que se
contiene «la definicion de la estrategia de desarrollo del municipio, sus prioridades,
modelo de crecimiento, aprovechamiento de sus recursos y superacion de sus
debilidades, a los efectos de garantizar la adecuacion del modelo municipal de
ocupacion del territorio al modelo de ordenacion del territorio de su ambito
definido por los instrumentos de ordenacion territorial vigentes, asi como con las
politicas territoriales y ambientales de la Comunidad Foral») y el Plan Urbanistico
Municipal (propiamente el documento urbanistico que «define los aspectos propios
de la ordenacion y régimen del suelo del municipio»), enumera entre la
documentacion preceptiva que ha de integrar el primero unas conclusiones
valoradas del proceso de participacion ciudadana.

40 Para una vision detallada de los procedimientos de tramitacion y elaboraciéon de los instrumentos
de planificacion territorial por las diferentes Comunidades Autonomas y, en particular, en el caso de
Navarra, vid. Rando Burgos, E. 2019. Legislacion e instrumentos de la ordenacion del territorio en Espafia.
Madrid: Editorial lustel.
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Nuevamente el articulo 71 del TRLOTUN, dedicado a la tramitacion del Plan
General Municipal, enfatiza en la importancia del mismo, precisando que ha de
llevarse a cabo en dos momentos: en la tramitacion de la Estrategia y Modelo de
Ordenacion del Territorio y en la tramitacion del Plan Urbanistico Municipal, pero
ademas precisa que dicho Plan de Participacion habra de ser adoptado por el
ayuntamiento respectivo con caracter previo al inicio de la redaccion del Plan
General Municipal. Esta cuestion se entiende como clave para sentar de antemano
unas bases y un cronograma que posibilite su ulterior cumplimiento.

3.3.4. Pais Vasco: Programa de Participacion Ciudadana y Consejo Asesor del
Planeamiento.

Una de las primeras cuestiones que por su significancia merecen especial atencion
es la diferenciacion que la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo de
Pais Vasco, en adelante LSUPV, realiza entre participacion ciudadana e informacion
publica.

De esta forma, al enunciar los principios generales del urbanismo, lo sustenta en
siete pilares, regulados correlativamente en los articulos 3 a 9 de la LSUPV:
desarrollo sostenible, subordinacion al interés publico, competencia del
planeamiento urbanistico, concertacion, coherencia de la ordenacion urbanistica,
participacion ciudadana e informacion publica.

El concepto que la LSUPV aporta de estos dos ultimos principios, aproximan al
diferente pero interrelacionado protagonismo que ambos asumen en el urbanismo.
De esta forma, el principio de participacion ciudadana se define como:

«1. La ordenacion urbanistica se formulara, tramitara, aprobara y ejecutara
favoreciendo y facilitando la participacion, en todas sus formas, de las
personas fisicas o juridicas, con garantia de las expresamente previstas en
esta ley.

2. El principio de participacion comportara el derecho a:

a) Comparecer como interesado, sin necesidad de acreditar legitimacion
especial, en los procedimientos de tramitacion del planeamiento, de
ejecucion y de disciplina urbanistica.

b) Acceder y obtener copia, en la forma que se determine por cada
administracion publica de la documentacion que obre en los archivos de las
administraciones publicas competentes, sin otras limitaciones que las
generales establecidas en las leyes.

c) Ejercer en via administrativa y judicial, sin necesidad de legitimacion
especial, las acciones pertinentes para exigir de las administraciones
publicas y de los sujetos privados el cumplimiento de la legislacion y la
ordenacion urbanistica».
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Por su parte, para la LSUPV, el principio de informacion publica como informador
del urbanismo, comporta:

«1. La totalidad de la documentacion integrante del planeamiento en vigor
tendra caracter publico. Para garantizar su publicidad, las administraciones
publicas competentes, ademas de los anuncios y publicaciones oficiales,
deberan:

a) Realizar y mantener ediciones actualizadas de los planes y ponerlas a
disposicion de la ciudadania.

b) Insertar integramente los planes, actualizando su contenido, en un lugar
de la red telematica de que dispongan y que sea de acceso libre.

c) Expedir, a solicitud de cualquier persona, certificaciones o copias
certificadas de la ordenacion urbanistica aplicable a unos inmuebles
concretos.

2. Todas las personas fisicas o juridicas podran actuar de acuerdo con la
informacién que se consigne en los documentos expedidos conforme a la
letra ¢) del parrafo anterior. La confianza en la veracidad y correccion de
dicha informacion se presumira legitima a los efectos, en su caso, de la
responsabilidad patrimonial de las administraciones publicas. En caso de
error, los documentos expedidos no vinculan a la Administracion, sin
perjuicio de las indemnizaciones procedentes por danos y perjuicios.

3. En la tramitacion de los documentos de planeamiento, los ayuntamientos
procuraran la informacion publica de sus contenidos, proyectos vy
previsiones mediante instrumentos de informacion indicativos vy
comparativos del estado actual y la imagen futura prevista por sus
determinacioness.

El principio general de participacion ciudadana se materializa en el articulado de la
ley, entre otros, cuando al enumerar el contenido documental minimo del Plan
General de Ordenacion Urbana*, el articulo 62.1.a) de la LSUPV, sefala que en el
documento de Memoria informativa y justifica se debe incorporar «toda la
informacion que contenga los elementos de juicio para el egjercicio de la potestad
de planeamiento, y describir el proceso de formulacion y seleccion de alternativas
para la adopcion de decisiones, el analisis de las alegaciones, sugerencias y
reclamaciones formuladas a titulo de participacion ciudadana, y la justificacion de
las soluciones asumidas». De analoga forma, se establece para los Planes Parciales
en el articulo 68.a) de la LSUPV.

41 |ntegrado, conforme al citado precepto por los siguientes documentos: memoria informativa y
justificativa; memoria justificativa de cumplimiento del informe preliminar de impacto ambiental,
planos de informacion; planos de ordenacion estructural; planos de ordenacion pormenorizada; y
estudio de viabilidad econdmico-financiera.
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Ahora bien, la apuesta de Pais Vasco por una efectiva participacion ciudadana en la
conformacion del urbanismo no queda en las previsiones anteriores. Una de las
primeras cuestiones que se ocupa la LSUPV de fijar al regular la tramitacion vy
aprobacion del planeamiento, es la prevision de que junto al acuerdo de
formulacion del correspondiente plan o instrumento urbanistico se incorpore el
Programa de Participacion Ciudadana que se llevara a cabo en el proceso de su
elaboracion, tramitacion y aprobacion (articulo 84.4 de la LSUPV). Cuestion que
reitera y concreta en el articulo 108 dedicado expresamente al «Programa de
participacion ciudadana en el plan general», conforme al cual:

«El acuerdo municipal de inicio de la formulacion, modificacion o revision de
cualquier figura de planeamiento de ordenacion estructural debera estar
acompanado de un programa de participacion ciudadana en el que, segun
las caracteristicas del municipio, se estableceran los objetivos, estrategias y
mecanismos suficientes para posibilitar a los ciudadanos y ciudadanas y
entidades asociativas el derecho a participar en el proceso de su
elaboracion. Entre estos mecanismos figuraran:

a) Sesiones abiertas al publico explicativas del contenido del avance, en
especial de las decisiones estrategicas de construccion de la ciudad y las
posibles alternativas presentadas en la tramitacion del expediente.

b) Posibilidad de celebrar consulta popular municipal, segun la regulacion
establecida en la legislacion basica de régimen local, en caso de graves
controversias ciudadanas sobre alguno de los aspectos incluidos en el plan.

c) Material divulgativo, que debera prepararse junto con los documentos
legalmente exigidos para los instrumentos urbanisticos, al objeto de facilitar
su difusion y comprensions.

Asimismo, a nivel organico, y de manera analoga a Cataluna, regula la figura del
Consejo Asesor del Planeamiento Urbanistico, si bien su principal diferencia
respecto a esta Comunidad Auténoma, radica en que en determinados municipios
su existencia si resulta obligatoria. El articulo 109 de la LSUPV define el Consejo
Asesor del Planeamiento Municipal como el érgano local de caracter consultivo y
deliberante para el cumplimiento de las funciones de concertacién social en
relacion con el procedimiento de formulacion, tramitacion y aprobacion de los
planes urbanisticos, de existencia obligatoria en los municipios que tengan la
competencia, propia o delegada, para la aprobacion definitiva de planes
generales®.

42 Ostentan la competencia para la aprobacion definitiva de los planes generales, conforme al articulo
91 de la LSUPV, los ayuntamientos en los municipios con poblacion superior a 7000 habitantes. En los
restantes supuestos, seran competentes las diputaciones forales, sin perjuicio de la posibilidad
contemplada en el apartado 8 del propio articulo 91, que faculta a las diputaciones forales para
delegar dicha competencia a municipios con poblacion igual o inferior a 7000 habitantes o entidades
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Las principales funciones del Consejo Asesor vienen dadas por el conocimiento de
cuantos estudios, programas, directrices y lineas de actuacion elaboren o
establezcan las Administraciones responsables de la formulacion del planeamiento
general del municipio para coadyuvar a su elaboracion, e informara, en todo caso,
una vez iniciada la redaccion técnica del plan general. Su intervencion se
manifiesta en documentos de analisis de las cuestiones que tome en
consideracion, que podran contener propuestas y alternativas de caracter no
vinculante para las Administraciones publicas, las cuales, para el caso de no ser
atendidas por la Administracion que apruebe el planeamiento en la resolucion de
aprobacion definitiva del mismo, deben ser contestadas motivadamente.

Por ultimo, el funcionamiento, la constitucion y disolucion asi como la composicion
de este organo se determinaran mediante reglamento municipal, si bien el
Reglamento fija algunas reglas como su presidencia que sera ostentada por la
alcaldia del municipio o la presencia en el mismo «..del movimiento asociativo
vecinal y de representantes de entidades u organizaciones dedicadas a la
proteccion y defensa medioambiental que intervengan en el término municipals.

3.3.5. Comunidad Valenciana: Plan de Participacion Publica.

De analoga manera, la Comunidad Valenciana también apuesta de manera activa
por hacer efectiva la participacion ciudadana en la elaboracion de sus instrumentos
de planeamiento urbanistico. Con esta finalidad, la Ley 5/2014, de 25 de julio, de
Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje, de la Comunitat Valenciana, en
sucesivas menciones LOTUPCV, instaura un concreto mecanismo que denomina
Plan de Participacion Publica®,

Regulado en el articulo 51.4.c) de la LOTUPCV, precepto dedicado a «Consultas a
las administraciones publicas afectadas y elaboracion del documento de alcance
del estudio ambiental y territorial estratégico», el Plan de Participacion Publica es
presentado como el documento que integrado en el documento de alcance, ha de
identificar las Administraciones publicas afectadas y al publico interesado en el
plan o programa y las modalidades o amplitud de informacioén y consulta. Dos
cuestiones centran la regulacion de esta figura. En primer lugar, debe contener, al
menos, la informacion publica mediante anuncio en el Diario Oficial de la
Generalitat Valenciana”" y en un medio de comunicacion social de prensa escrita de
gran difusion y poner la documentacion a disposicion del publico. En segundo

publicas supramunicipales de los que aquellas sean miembros, siempre que unos y otros dispongan
de servicios técnicos suficientes para tal cometido y acepten la delegacion. En cualquier caso, con
caracter previo a la aprobacion definitiva debe emitirse informe de la Comision de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco.

43 Sobre los Planes de Participacion Publica y la propia participacion como elemento clave en la
gobernanza, centrado en la Comunidad Valenciana, vid. Farinds Dasi, J. y Sanchez Cabrera, J.V. 2010.
«Cambios recientes en los instrumentos de la politica territorial en la Comunidad Valenciana. Limites
al renovado papel del paisaje, de la evaluacion y de la participacion en la ordenacion del territorio».
Cuadernos Geogrdficos, num. 87, pags. 45-64.
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lugar, para el caso de revisiones de planes generales de ordenacion estructural y
de modificaciones que supongan cambios de clasificacion de suelo que alteren el
modelo territorial del municipio o en la calificacion del suelo que incrementen su
aprovechamiento, el Plan de Participacion Publica incluira, ademas y al menos, la
celebracion de sesiones explicativas abiertas al publico sobre el contenido de la
ordenacion futura y las alternativas presentadas, la elaboracion de resumenes e
infografias de las propuestas de ordenacion mas importantes para facilitar la
difusion y comprension ciudadana de la ordenacion, asi como memoria de
viabilidad economica preceptiva, elaborada sobre la base de estudios de mercado
rigurosos y acreditados por sociedades de tasacion homologadas por entidades
publicas con competencia para ello o por entidades analogas de otros paises*.

De igual forma, establece que «se permitira la participacion telematica desde un
forum o espacio habilitado donde el documento sea abierto a la ciudadania 'y en el
que se permita hacer aportaciones». El empleo de medios telematicos, cada vez
de mayor uso, es sin duda un gran aliado que facilita y favorece de manera
importante la participacion ciudadana.

Significativo destacar que dicho plan es el resultado del proceso de participacion
publica que la LOTUPCV establece como preceptivo en la tramitacion de los
planes o programas que requieren evaluacion ambiental y territorial estratégica®.
Entre las actuaciones que con caracter sucesivo se encarga de regular el articulo
49.1 de la LOTUPCV, se establece, en la letra e), el sometimiento de la version
preliminar del plan o programa y del estudio ambiental y territorial estrategico al
proceso de participacion publica, informacion publica y consultas.

Ademas, la correspondiente documentacion del plan o programa que se tramite
debe ser accesible al publico, pudiendo ser consultada durante y una vez superada
la fase correspondiente del procedimiento. A tal efecto, el organo promotor
adoptara las medidas necesarias para que sean accesibles por medios electronicos
un conjunto de documentos entre los que se encuentra el documento de
participacion publica.

Una vez elaborada la version inicial del plan o programa, junto con su estudio
ambiental y territorial estratégico y el resto de documentos exigibles por la
normativa sectorial, sera sometido a participacion publica mediante la gjecucion de
las acciones que se hayan definido en el Plan de Participacion Publica, finalizado el

44 Sobre la participacion ciudadana en el ambito de la Comunidad Valenciana, vid. Beunza lbafez, H. y
Alfonso Tormo, C. 2017. «Participacion ciudadana en instrumentos de planeamiento en la Comunidad
Valenciana». Prdactica urbanistica. Revista mensual de urbanismo, num. 144. Los autores destacan los
recientes impulsos a mecanismos de participacion ciudadana en la toma de decisiones frente a su
entendimiento hasta tiempos recientes limitado a la publicacion de anuncios en boletines oficiales y
diarios y la recepcion de alegaciones por parte de las partes «interesadas>.

45 Cuestion regulada en el articulo 46 de la LOTUPCYV, dedicado a «Planes y programas que seran
objeto de la evaluacion ambiental y territorial estratégicas.
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cualy en los términos fijados en el articulo 51.4.c) de la LOTUPCYV, sera elaborado el
documento de participacion publica en el que se sintetizaran sus resultados y se
justificara como se toman en consideracion en una propuesta de plan o programa.

Como particularidad, entre las modificaciones incorporadas por la LOTUPCV por la
Ley 1/2019, de 5 de febrero, el cuerpo legal concreta determinados grupos de
poblacion que han de incorporarse dentro del Plan de Participacion Publica. En
concreto, el apartado 10.3. del anexo Il «Criterios y reglas para la planificacion con
perspectiva de genero» establece que «Dentro del plan de participacion publica
del articulo 531 de la ley y del anexo |, hay que incorporar entre las personas
interesadas para el proceso participativo a los sectores de poblacion
correspondientes a los perfiles resultantes del analisis demografico del apartado 2
de este anexo. Se fomentara, especialmente, la participacion de las mujeres en la
elaboracion de planes y proyectos urbanos con una doble funcion: incorporar al
debate su forma de vivir la ciudad y disponer de su compleja vision formada desde
la vinculaciéon con otros grupos sociales que dependen de ellas, y que hace que su
participacion sea de especial interés en la ordenacion del detalle de los planes y
los proyectos de urbanizacion y de obra publica. Debe justificarse expresamente la
participacion de las personas de diferentes grupos sociales, los resultados de este
estudio participativo y la incorporacion a los documentos urbanisticoss.

4. CONCLUSIONES

A modo de conclusiones o reflexiones finales, es adecuado perfilar determinadas
cuestiones. En primer lugar, esencial, la concrecion que entre informacion publica'y
participacion ciudadana en los procedimientos de elaboracion y tramitacion de
instrumentos de planeamiento urbanistico tiene lugar, lo que a dia de hoy es una
realidad recogida por las diferentes legislaciones urbanisticas. La informacion
publica es un tramite preceptivo y esencial que forma parte del procedimiento de
tramitacion de los planes urbanisticos, no quedando por tanto a discrecion del
legislador su debido y obligado cumplimiento, ademas de constituir el cauce con
el que tradicionalmente se ha venido materializando la participacion ciudadana.
Aun reconociendo tal caracter, paulatinamente, se vienen generando nuevos
cauces y mecanismos de participacion ciudadana destinados a favorecer y
fomentar una efectiva y real implicacion de la ciudadania en la definicion del
modelo urbano, para lo que se entiende adecuado y necesario que se efectue en
un momento muy anterior al de la tramitacion del plan (momento en que ya esta
concretado este modelo), sin perjuicio de que la misma se extienda durante el
procedimiento de tramitacion. Sin embargo, no se esta, por lo general, ante un
tramite preceptivo, salvo en determinadas Comunidades Autonomas que si lo
instrumentalizan a través de Planes o Programas de Participacion Ciudadana,
integrandolo con caracter preceptivo como fase a la que necesariamente se ha de
dar debido cumplimiento.
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Anima, por tanto, observar que se impone progresivamente con fuerza la
necesidad de implementar cauces dirigidos a una efectiva participacion ciudadana
en la elaboracion y no solo tramitacion de los instrumentos. Lo que enlaza con la
necesaria transparencia que en la elaboracion de normas, caracter que se predica
de los instrumentos de planeamiento urbanistico, con gran repercusion en la vida
de los ciudadanos, debe tener lugar. Paulatinamente, y aunque por el momento
son casos todavia puntuales, se atisba como se esta pasando de enunciar la
participacion ciudadana como principio general y su materializacion unicamente a
traves de la informacion publica, al establecimiento de otros mecanismos
concretos destinados a su efectiva puesta en marcha e instaurandose en una fase
propia del procedimiento de elaboracion de los planes.

Pero a la postre, esta cuestion tiene una segunda lectura, la transparencia en la
definicion del modelo urbano a través de la técnica planificadora con la
incorporacion de la ciudadania en su concrecién, permitira alcanzar una importante
legitimidad a los planes urbanisticos por la elevada repercusion que los mismos
tienen sobre la vida de los ciudadanos, favoreciendo su consecucion. Entre otras,
por una sencilla razén, se tendra una vision mas real del medio que se planifica y se
adoptaran decisiones mas eficaces. Es la ciudadania de un pueblo o ciudad la que
mejor conoce sus oportunidades, debilidades, fortalezas o amenazas y por tanto,
un valiosisimo componente que no solo se ha de tener presente sino ponerlo en
valor, aprovechando las ventajas que puede aportar.
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de ilicitos urbanisticos masivos

RESUMEN: El objeto del presente estudio es analizar la relacion entre tres
fenomenos juridicos aparentemente inconexos, pero que la realidad mas proxima
pone en relacion, confiriendo a la participacion publica un alcance insospechado.

Audiencia de la colectividad a través de la consulta publica, evaluacidon ambiental y
tratamiento legal de irregularidades masivas respecto de las que han prescrito las
acciones de disciplina urbanistica, son fenomenos destinados a enlazarse si
tenemos en cuenta que las diferentes Comunidades Autonomas en Espana han
acometido el reconocimiento mas o menos definitivo de los ilicitos urbanisticos
que vienen asolando su territorio y su paisaje desde hace varias décadas.

PALABRAS CLAVE: Participacion publica, evaluacion ambiental, irregularidades
urbanisticas masivas, grupos de interes.

CONTENIDOS: 1. La consulta publica en el proceso de reconocimiento legal de
irregularidades urbanisticas prescritas. - 2. Transparencia en la informacion sobre
ilegalidades urbanisticas y en la necesidad de ejercer eficazmente la disciplina
urbanistica. - 3. La accion publica como mecanismo de salvaguarda de la legalidad
urbanistica. - Bibliografia.
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ABSTRACT: Citizen participation through public consultation, environmental
assessment and legal treatment of massive irregularities with respect to those that
have prescribed the actions of discipline, are phenomena destined to be linked if
we consider that the time has come for the various regions of Spain are carrying
out the more or less definitive regularization of territorial illegalities that have been
devastating their territory and their landscape for several decades.

KEYWORDS: Public participation, environmental assessment, territorial illegalities,
lobbies.
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1. LA CONSULTA PUBLICA EN EL PROCESO DE RECONOCIMIENTO LEGAL
DE IRREGULARIDADES URBANISTICAS PRESCRITAS.

El Plan urbanistico, expresion normativa de la potestad de planeamiento, es por
excelencia el instrumento del que disponen las Administraciones para configurar la
realidad urbanistica y territorial, debiendo recordarse , ademas, que el articulo 22.7
del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el
texto refundido estatal de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, TRLS, apura al
maximo el caracter instrumental del planeamiento disponiendo que “La legislacion
sobre ordenacion territorial y urbanistica establecerd en qué casos el impacto de una
actuacion de urbanizacion obliga a ejercer de forma plena la potestad de ordenacion
del municipio o del ambito territorial superior en que se integre, por trascender del
concreto ambito de la actuacion los efectos significativos que genera la misma en el
medio ambiente”. Es decir, en base a los principios de desarrollo territorial y urbano
sostenible?, consagrado en el art. 3 del TRLS, y de no regresion ambiental®, los
intentos de regularizacion de edificaciones ilegales, aun en los casos en que hayan
transcurrido los plazos para gjercer las potestades de disciplina urbanistica, han de
someterse a evaluacion ambiental, y cuando la entidad de las irregularidades lo
demande, ha de realizarse una verdadera evaluacion ambiental estratégica del
plan urbanistico que integre dichas edificaciones irregulares, ejercitando en forma
plena la potestad de planeamiento.

El ejercicio de esta potestad publica indisponible, cuya direccion y control del
proceso urbanistico corresponde a la Administracion y no a los particulares, art. 4.2
a) TRLS, debera en todo caso garantizar tanto la participacion de la comunidad en
las plusvalias generadas por la accion de los entes publicos (art. 4.2 b) TRLS) como
el derecho a la informacion de los ciudadanos y de las entidades representativas de
los intereses afectados por los procesos urbanisticos, asi como la participacion
ciudadana en la ordenacion y gestion urbanisticas (art. 4.2 ¢) TRLS)

Uno de los tramites esenciales de todo plan urbanistico es justamente la apertura
de consultas a los interesados, que hace efectiva la participacion ciudadana en un

2 Con arreglo al citado art. 31 TRLS: Las politicas publicas relativas a la regulacion, ordenacion,
ocupacion, transformacion y uso del suelo tienen como fin comun la utilizacion de este recurso
conforme al interés general y segun el principio de desarrollo sostenible..2. En virtud del principio de
desarrollo sostenible, las politicas a que se refiere el apartado anterior deben propiciar el uso racional
de los recursos naturales armonizando los requerimientos de la economia, el empleo, la cohesion
social, la igualdad de trato y de oportunidades, la salud y la seguridad de las personas y la proteccion
del medio ambiente.

3 Principio de no regresion ambiental que la jurisprudencia mas reciente ha consolidado como un
principio general del derecho ( Cfr. STS 10 julio 2012, ROJ: STS 5538/2012, STS de 30 de septiembre
de 2011 (Casacion 1294/2008 ); de 29 de marzo de 2012 (Casacion 3425/2009 ); 10 de julio de 2012
(Casacion 2483/2009) y 29 de noviembre de 2012 (Casacion 6440/2010) o de 14 octubre 2014
(Casacion 2488/2012 ); asi como la Sentencia del Tribunal Constitucional 134/2019, de 13 de
noviembre (BOE num. 304, de 19 de diciembre de 2019).
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momento tan crucial para la gestacion de un plan urbanistico como es el de su
evaluacion ambiental.

Pero ocurre que el proceso de ocupacion ilegal del territorio por las edificaciones
€s un proceso puramente factico y plenamente confiscatorio de esta consulta
publica previa. La fase de participacion publica corre entonces el riesgo de
convertirse en un instrumento de justificacion de las irregularidades masivas, en la
medida que adquieren Unicamente voz quienes han cometido dichas
irregularidades o se convierten a posteriori en titulares de las construcciones
ilegales, como grupos de presion o lobbies no siempre formalizados pero visibles®,

Por ello, debe ser objeto de analisis las contradicciones a que pueden dar lugar un
entendimiento incondicional de la consulta publica, lo que plantea un problema
que no es posible resolver sin una reflexion previa sobre la disponibilidad/
indisponibilidad de los bienes juridicos en juego y sobre las cautelas de las que
debe rodearse la evaluacion ambiental de actuaciones urbanisticas, siempre desde
la perspectiva de los principios de legalidad, transparencia y proteccion
significativa de los intereses medioambientales.

Las operaciones de reconocimiento legal de las edificaciones ilegales (sea en
forma individual, a traves de declaraciones de asimilacion a fuera de ordenacion, o
colectiva, a través de Planes urbanisticos especiales o generales) que han afectado
gravemente a recursos publicos escasos y valiosos, como el agua, el suelo no
transformado® o el paisaje, no pueden estar condicionadas o monopolizadas por la
opinidon de los titulares de dichas edificaciones. Por ello, es necesario garantizar la
transparencia en el proceso, incorporando algun tipo de aviso o informe sobre la
ilegalidad de la edificacion. El evaluador ambiental (del proyecto individual o del
plan o programa) debe incorporar como parte de su lex artis la distincion de
intereses en juego, identificando a los responsables de los impactos
condicionantes del proceso de transformacion evaluado.

4 Sefiala ARAGUAS GALCERA, |. “La participacion ciudadana en la elaboracion de disposiciones
generales: estado de la cuestion y perspectivas de futuro tras la aprobacion de la Ley 39/2015, de 1
de octubre, de procedimiento administrativo comun de las administraciones publicas”, en Revista
Andaluza de Administracion Publica, num. 96, septiembre-diciembre 2016, p. 91, que el decreciente
interés de los ciudadanos en las politicas publicas suele coincidir con el aumento de la actividad de
diferentes grupos de presion, que en nuestro pais llevan a cabo su actividad practicamente al margen
de cualquier regulacion. Por ello, aboga junto con otros autores (PONCE SOLE, J. Negociacion de
normas y lobbies, Aranzadi, Navarra, 2015 y DEL OLMO ALONSO, J. 1998 “El procedimiento de
elaboracion negociada de reglamentos en la legislacion de los Estados Unidos”, en RVAP num. 52),
por un sistema de participacion caracterizado por la transaccion entre los grupos de interés y los
poderes publicos, como ocurre en otros paises, como Alemania o Estados Unidos. Sobre
recomendaciones para mejorar la participacion en la produccion normativa y propuestas de buenas
practicas que puedan servir de ejemplo, vid. SIERRA RODRIGUEZ, J. La participacion en la elaboracion
de normas en la Administracion General del Estado. Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las
Cortes e Igualdad. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Madrid, 2019, pp. 215-217.

5 La Exposicion de Motivos de la Ley de Suelo 8/2007, de 28 mayo, califica el suelo no s6lo como un
recurso economico, sino como recurso natural, escaso y no renovable. Estimando los expertos que
para formar 1 mm de suelo se requieren entre 100 y 1000 afos, de ahi que el suelo sea considerado
recurso natural no renovable a escala de la vida humana.
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Entendemos que la pauta a seguir es la evaluacion de proyectos anulados
judicialmente, prevista en la Disposicion adicional decimosexta de la Ley 21/2013,
de Evaluacidon Ambiental, introducida por la Ley 9/2018, de 5 de diciembre,
rubricada “Evaluaciones en ejecucion de sentencia firme". Pensada para solventar el
problema suscitado por la anulacion de proyectos urbanisticos que no han sido
correctamente evaluados ambientalmente -situacion frecuente en los repertorios
jurisprudenciales® - con la consecuencia de que debe efectuarse la evaluacion de
los posibles efectos significativos sobre el medio ambiente de un proyecto parcial
o totalmente realizado, la solucion legislativa ha consistido en reconocer la
necesidad de adicionar al procedimiento general de evaluacion ciertas
especialidades.

Traduciéndose éstas en la sustitucion de los principios de accion preventiva y
cautelar por el de compensacion y reversion de impactos causados, y en la
prevalencia de los analisis prospectivos o retrospectivos teniendo en cuenta la
realidad fisica existente. Esta filosofia es plenamente aplicable a estos supuestos
de incorporacion ex novo por el planeamiento de una realidad urbanistica irregular
preexistente y consumada.

2.- TRANSPARENCIA EN LA INFORMACION SOBRE ILEGALIDADES
URBANISTICAS Y EN LA NECESIDAD DE EJERCER EFICAZMENTE LA
DISCIPLINA URBANISTICA.

Entendemos necesario fomentar la cultura de la transparencia respecto a las
ilegalidades urbanisticas, de forma que tanto la publicidad activa “como la faceta
pasiva o derecho de acceso a la informacion mediante solicitud®, deben facilitar una
informacion real sobre la situacion urbanistica de terrenos y construcciones y sobre
las medidas de disciplina urbanistica procedentes. Esta informacion debe ser
considerada “informacién publica”, por tratarse la disciplina urbanistica de una
funcion publica no susceptible de transaccion.

Confluyendo varios grupos normativos en esta materia, la llamada “informacion
urbanistica" se incluye sin grandes esfuerzos interpretativos en el concepto mas

6 “Mas de 90 los planes de urbanismo anulados judicialmente por no realizar la evaluacion ambiental
estratégica”, RAMOS MEDRANO, J.A,, Actualidad Juridica Ambiental, n°® 73, noviembre 2017. pp 16-21.

7 Si bien en Espanfa la informacion urbanistica se ha sometido tradicionalmente a mecanismos de
publicidad activa, lo cierto es que las posibilidades de digitalizacion de los planes urbanisticos y de la
propia Administracion electronica permiten en la actualidad una auténtica publicidad activa, que,
como sefiala GUICHOT, E, “Ejercicio del derecho de acceso a la informaciéon publica y régimen de
impugnaciones” en VV:AA La Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno.
Una perspectiva academica. CEPC, 2014.p 22, impone a la Administracion competente la obligacion de
poner la informacion a disposicion de todos motu propio, sin esperar el planteamiento de solicitudes
individuales.

8 Proponiendo interesantes medidas especificas para hacer efectivo este derecho y el dialogo entre
ciudadanos y Administracion publica, IBARZ MORET, A. y RUBIO NUNEZ, R. , La Participacion en la
Administracion General del Estado a traves de medios digitales. Ministerio de la Presidencia, Relaciones
con las Cortes e Igualdad. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Madrid, 2019, pp 191-194.
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amplio de ‘informacion ambiental’, sin perjuicio de las especificidades de la
normativa urbanistica y del caracter supletorio de la Ley estatal de Transparencia,
respecto de la informacion ambiental (Disposicion adicional primera Ley 19/2013,
de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno).

En efecto, la amplitud de la definicion de “informacion ambiental” contenida en la
Ley 27/2006 , de 18 de julio, reguladora de los derechos de acceso a la
informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio
ambiente (art. 1), tal y como han sehalado los tribunales (v. gr. STSJ Canarias
402/2017, de 18 de noviembre) permite incluir como tal informacion de naturaleza
propiamente urbanistica, en especial, cuando se trata de usos en el suelo no
urbanizable, pero incluso también para suelo transformado urbanisticamente®. Asi,
la definicion de ‘informacion ambiental” incluye ademas de la situacion de los
elementos ambientales, y los factores naturales o antropicos que inciden sobre
ellos, las medidas, como politicas, planes, programas, acuerdos o actos que
afecten a las dos categorias precedentes, los informes sobre la ejecucion de la
legislacion medioambiental, los analisis econdmicos utilizados para la toma de
decisiones y el estado de la salud y seguridad de las personas. Estas medidas
incluyen todas las formas de ejercicio de la actividad administrativa (Orden del
Ministerio de Medio Ambiente AAA/1601/2012, de 26 de junio, por la que se dictan
instrucciones sobre la aplicacion en el Departamento de la Ley 27/2006, de 18 de
Julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de participacion
publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente (BOE num.172, de 19
de julio de 2012).

Por ejemplo, peticiones de informacion sobre medidas de disciplina urbanistica
adoptadas respecto de un inmueble, licencias municipales o reconocimientos de
las situaciones ilegales respecto de las que hayan transcurrido los plazos para su
demolicion (conocidas en Andalucia como situaciones de asimilacion a la de fuera
de ordenacion™), pueden considerarse a estos efectos peticiones de informacion
publica medioambiental.

9 Asi lo entienden la jurisprudencia comunitaria, STJUE (Gran Sala), de 14 de febrero de 2012, asunto
C-204/09, o STJUE 17 junio 1998, Asunto 321/96, Meclenburg, y los Tribunales espafoles, como
boton de muestra, la STSJ Castilla La Mancha 239/2017, de 20 de octubre, recurso de apelacion
148/2016, senala que las licencias de actividad y las medidas correctoras de impactos ambientales,
ruido en este caso, constituye informacion urbanistico-ambiental. Para estudio de jurisprudencia en
aplicacion del Convenio de Aarhus, vid. BRUFAO CURIEL, P." Transparencia administrativa y medio
ambiente: contenido y aplicacion practica del Derecho de acceso a la informacion reconocido por el
Convenio de Aarhus, pp 119-122 en La aplicacion de la Transparencia: educacion y Universidad, Justicia,
Medioambiente y contratacion. Coord. SERRALLO MAILLO, I. Universidad Complutense de Madrid y
ACREDITRA. 2018.

10 Sobre la naturaleza y régimen juridico de las situaciones “asimiladas a fuera de ordenacion”,
JORDANO FRAGA, J. Coord. El urbanismo de la crisis. La regulacion de edificaciones ilegales y el
réegimen de fuera de ordenacion. Ed. TECNOS., 2015, pp. 79-89; TOLEDO PICAZO, A. Licencias y
disciplina urbanistica. Bosch, 2013, pp 440-443
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Respecto a las autoridades obligadas a prestar informacion urbanistico-ambiental,
en principio quedan fuera las autoridades legislativas y judiciales, pero solo cuando
desempenen tales funciones (art. 2.4.3 Ley 27/2006), de forma que esta prevision
no alcanza a los Ministros y Consejeros cuando elaboran y adoptan disposiciones
normativas de rango inferior a la ley ( STJUE 18/7/2013 C-515/11, Deutsche
Umwelthilfe eV); naturaleza que ostentan, por ejemplo, los Planes de Ordenacion
Territorial y los Planes Urbanisticos™, incluyendo aquellos Planes especiales que
tengan por objeto la adecuacion territorial y ambiental de las edificaciones
irregulares.

En cuanto a los limites de acceso, muchos de los casos que la normativa
medioambiental considera excepciones al acceso son tratados como supuestos de
inadmision en la normativa general. Ademas, la Ley 19/2013, de Transparencia,
contiene una mayor amplitud en los limites del derecho de acceso que la Ley
27/2006, de acceso a la informacion en materia de medio ambiente, en supuestos
de concurrencia con otros bienes juridicamente protegidos (por ejemplo, el
referido a la politica econdmica y monetaria, que no esta previsto en la norma
ambiental), pero en la norma sobre informacion ambiental se contempla
expresamente como limite del acceso a la informacion ambiental la proteccion del
medio ambiente al que se refiere la informacion solicitada (art. 13.2 h) Ley 27/2006).
La finalidad de esta prevision no es otra que la de evitar un uso fraudulento de la
informacion solicitada, si con ella se pretendiese un fin contrario a la preservacion
del medio ambiente. Conforme interpreta la citada Orden AAA/1601/2012, de 26
de junio, se ha de realizar una interpretacion restrictiva de esta limitacion,
ponderando caso por caso el interés publico atendido con la divulgacion con el
interés que demande su denegacion®.

Desde el punto de vista de la publicidad activa, la regulacion general tiene caracter
de minimo (art. 5.2 Ley 19/2013, de Transparencia), de forma que sera de aplicacion
preferente la Ley 27/2006 y supletoriamente, la Ley 19/2013, en cuestiones no
contempladas expresamente por la norma especial (por ejemplo, intervencion de
terceros en el procedimiento), siempre considerando que se trata de regimenes
complementarios y no excluyentes, de forma que los particulares pueden
ampararse en ambas regulaciones para no ver mermados sus derechos de acceso.

11 La naturaleza normativa de los Planes territoriales y urbanisticos esta siendo actualmente
cuestionada por cierta doctrina, que aboga por una modificacion legal que disponga expresamente su
caracter de actos administrativos generales, o por bien por la atribucion de una doble naturaleza, que
sustituya el caracter puramente normativo-reglamentario de los Planes. Y ello con el fin de evitar los
efectos “ex tunc" de las declaraciones judiciales de nulidad de los planes, asi como por la
imposibilidad de convalidar o declarar nulidad parcial en caso de concurrencia de causa de nulidad
de pleno derecho del plan. Vid. AGUADO GONZALEZ, J. Coordinador. Nulidad de Planeamiento y
ejecucion de sentencias. Bosch, 2018, pp.231-245.

12 Asi, la sentencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea en el asunto C 552/07, senaldé que no
cabe invocar una reserva por proteccion de orden publico u otros intereses del Estado para denegar
la solicitud de informacion sobre ubicacion exacta, mediante coordenadas geograficas, del lugar
concreto donde se realice la liberacion de organismos modificados genéticamente, debiendo
prevalecer las exigencias de transparencia derivadas de las Directivas comunitarias.
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Las dudas sobre el alcance de esta aplicacion supletoria deben resolverse “pro
acceso’, salvo que sea en perjuicio de la proteccion del medio ambiente, supuesto
en que debe prevalecer esta proteccion, tal y como senala el Dictamen 1/2017, de
20 de abril, de la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion
Publica de Cataluna.

Compartimos la opinion de FERNANDEZ RAMOS y de PEREZ MONGUIO, en cuanto
a la no aplicacion a las solicitudes de informacion urbanistica-ambiental de las
excepciones o el silencio negativo de la regulacion comun, por el obligado
cumplimiento del Convenio de Aarhus y la Directivas comunitarias, pero si de la
aplicacion el recurso especial ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno®,

Resulta interesante la propuesta de RAZQUIN™, tras sefalar el dificil encaje del
silencio con la propia naturaleza del derecho de acceso-que exige bien el
suministro de la informacion ambiental o bien la denegacion motivada en plazo-
considera viable, en caso de silencio positivo, la exigencia del suministro de la
informacion a través del cumplimiento de la obligacién de realizar una prestacion a
favor del solicitante , en base al art. 29 de la Ley 29/1998, de la Jurisdiccion
contencioso administrativa ( STSJ Valencia 649/2012, de 5 de diciembre, recurso
824/2010). En esta linea, significamos que la falta de ejecucion efectiva por una
Administracion autondmica de Resolucion dictada en procedimiento que ordenaba
la reposicion de la realidad fisica alterada, ha sido considerada por los Tribunales
como inactividad a los efectos de ser poder ser recurrida en via contencioso
administrativa, resultando compelida judicialmente la Administracion a ejecutar su
orden de demolicion, en base al art. 29 de la citada Ley 29/1998, de la Jurisdiccion
contencioso administrativa (Sentencia 2274/2018, de 12 de Diciembre, de la Sala de
lo Contencioso Administrativo en Granada del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia).

A proposito del recurso especial ante una autoridad independiente de
Transparencia, siendo la informacién urbanistica/ambiental informacion publica,
estimamos que no cabe en principio dejar de admitir tales reclamaciones en

13 FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, JM., El Derecho de Acceso a la Informacion Publica en
Espana, Aranzadi, Cizur Menor, 2017, pp 65-68, entienden, por una parte, que el silencio
desestimatorio seria incompatible con la exigencia de motivacion de la Directiva 2003/4/CE y por
otra, que la garantia de acceso al recurso especial es mas acorde con la letra y el espiritu del
Convenio de Aarhus. En el mismo sentido, realizando una interpretacion de la normativa sobre acceso
a la informacion publica con los criterios del art. 3.1 del Codigo Civil, GUICHOT REINA, E. ‘“La
competencia de las autoridades de control en materia de reclamaciones en materia de informacion
ambiental, de reutilizacion y archivistica”, en Revista Esparfiola de Transparencia, n.° 4, Primer Semestre
2017. pp 25-28.

14 RAZQUIN LIZARRAGA, JA. “El acceso a la informacion en materia de medio ambiente en Espafa:
balance y retos de futuro”. En Revista Catalana de Dret Ambiental, VolIX Num. | (2018) , pp. 22-23.
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aplicacion de la Disposicion adicional primera de la Ley 19/2013, si bien el criterio
no es unanime en los 6rganos competentes.’

Mas dudoso resulta que, solicitada informacion sobre la legalidad de un
determinado inmueble, se desestime en base a que ello no constituye ‘informacion
publica” (caso de la Resolucion 282/2018, de 11 de julio, del Consejo Andaluz de
Transparencia). Entendemos que si un Ayuntamiento, debiendo de egjercitar de
forma obligada sus potestades de disciplina urbanistica, no lo hace, y un particular
acude al Consejo de Transparencia, demandando informacion sobre el estado de
gjercicio de esta potestad debida en un caso concreto, el ciudadano no debe
quedar desamparado ante el doble incumplimiento de la Administracion: primero,
no ejercitando debidamente sus potestades en disciplina urbanistica; y segundo,
no contestando la peticion del demandante de informacion™ .

Tal como ha establecido como doctrina legal el Tribunal Supremo, Sentencia
1547/2017, de 16 de octubre (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion
Tercera) en su FJ SEXTO: “La formulacion amplia en el reconocimiento y en la
regulacion legal del derecho de acceso a la informacion obliga a interpretar de forma
estricta, cuando no restrictiva, tanto las limitaciones a ese derecho que se contemplan
en el art. 14.1 de la Ley 19/2013, como las causas de inadmision de solicitudes de
informacion que aparecen enumeradas en el articulo 181, sin que quepa aceptar
limitaciones que supongan un menoscabo injustificado y desproporcionado del
derecho de acceso a la informacion. Por ello, la causa de inadmision de las
solicitudes de informacion que se contempla en el articulo 18.1.c) de la Ley 19/2013, de
9 de diciembre, no opera cuando quien invoca tal causa de inadmision no justifique
de manera clara y suficiente que resulte necesario ese tratamiento previo o
reelaboracion de la informacion. Asimismo, la posibilidad de limitar el derecho de
acceso a la informacion no constituye una potestad discrecional de la Administracion
o entidad a la que se solicita informacion, pues aquél es un derecho reconocido de

15 Tanto el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno estatal y la Comision de Transparencia y
Proteccion de Datos de Andalucia en ocasiones inadmiten ( Resoluciones 18/8/2017 y 24/10/2017
del Consejo Estatal y Resoluciones del Consejo Andaluz de 16 febrero 2018 , 127/2019, de 23 abril (
Nijar ) 140/2018, 24 abril ( Barbate) ; y en otras entran en el fondo del asunto, ya sea desestimando (
Resoluciones 1/12/2017 y 4/12/2017 Consejo Estatal, o estimando Resoluciones del Consejo Andaluz
406/ 2018 , 224/2018 , de 6/6 ( Gergal) , 5/11/2018 ( Arcos de la Fra), 197/2018. de 30 de mayo,
(Jimena de la Frontera), R 254/2018, de 27 junio, Alfique, RES-PA 112/2019, de 23 de abril, Mairena del
Aljarafe, Sevilla. Sin embargo, la Comision de Garantia del derecho de Acceso a la Informacion Publica
de Cataluna se declara competente para resolver este tipo de materia (Resoluciones 211/2017, 27
junio y 325/2017, de 22 septiembre). Sobre esta cuestion, vid. GUICHOT REINA, E. “La competencia de
las autoridades de control en materia de reclamaciones en materia de informacion ambiental, de
reutilizacion y archivisitica”, en Revista Espariola de Transparencia, n°4, Primer Semestre 2017, p.15-22.

16 Como sefialan FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, JM, ob.cit. p. 129, este problema se
suscita cuando existe una norma que exige la produccion de un documento que no se ha generado,
en cuyo caso no puede ejercerse el derecho de acceso, beneficiandose la Administracion de su
propia torpeza -allegans propiam turpitudinem non liquet-, en contra de los principios generales del
Derecho.
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forma amplia y que solo puede ser limitado en los casos y en los terminos previstos en
la Ley; de manera que limitacion prevista en el articulo 14.1.h) de la Ley 19/2013 no
opera cuando quien la invoca no justifica que facilitar la informacion solicitada puede
suponer perjuicio para los intereses economicos y comerciales.”

En cuanto al posible limite referido a que la revelacion de la informacion sobre
expedientes sancionadores urbanisticos pueda afectar negativamente al caracter
confidencial de los datos personales, es interesante sefalar con el prof. GUICHOT"
que el Reglamento General de Proteccion de Datos, Reglamento (UE) 2016/679,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 abril de 2016, ya no otorga ningun
régimen especial a los datos referentes a las sanciones administrativas, ni deja
margen para ello al Estado, a diferencia de la Directiva de Proteccion de Datos que
deroga. Por ello, como bien advierte GUICHOT, el tenor del art. 151 de la Ley
19/2013, de Transparencia, no estd acompasado ni con la normativa sobre
proteccion de datos, ni con la vigente Ley Organica de Proteccion de Datos, por lo
que las sanciones administrativas deberan seguir el régimen comun de
ponderacion razonada en cada caso entre el interés publico y los derechos de los
afectados cuyos datos aparezcan en la informacion solicitada.

En el caso de que la informacion solicitada obre en poder de otra Administracion,
por ejemplo, si esta misma informacion sobre medidas concretas de disciplina
urbanistica se solicita a la Comunidad Autonoma, entendemos que ésta debera
remitir la solicitud al Ayuntamiento competente, con requerimiento de gjercicio de
competencias en su caso, informando al solicitante (ex art 14.1 de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, y arts. 182 y 191 Ley 19/2013, de Transparencia®). Resulta
alentador que por parte del Defensor del Pueblo se sucedan las sugerencias
instando a las Administraciones al ejercicio de actuaciones de inspeccion para
facilitar las informaciones ambientales o urbanisticas solicitadas® .

17 GUICHOT REINA, E., "El acceso a los datos referidos a expedientes sancionadores o disciplinarios a
la luz de la nueva normativa sobre proteccion de datos’, en Revista Espariola de la Transparencia, n.°
6, Primer Semestre 2018, p. 66.

18 GUICHOT REINA, E., 2018 ob.cit. p.69

19 Recuerdan FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, JM, obcit. p. 257 que el modo de
proceder, de acuerdo con la Ley 19/2013, de Transparencia, dependera de si la autoridad conoce o
no el sujeto en cuyo poder obra la informacion que se le pide, en el primer caso debe remitir la
solicitud al sujeto competente, informando de esta circunstancia al solicitante (art. 19.2) y en el
segundo inadmitira la solicitud por esta causa, si bien indicando el 6rgano que a su juicio es
competente para conocer de la solicitud ( art. 18.2).

20 Resoluciones del Defensor del Pueblo Andaluz instando a numerosos Ayuntamientos andaluces
para el ejercicio de las potestades municipales de disciplina ambiental. Por ejemplo, la queja 17/5294
dirigida a Ayuntamiento de Ecija (Sevilla, o para el ejercicio de las potestades de disciplina urbanistica:
queja 15/4762 dirigida a Ayuntamiento de Ogijares (Granada) , queja 16/2513 dirigida a Ayuntamiento
de Tomares (Sevilla) , queja 17/6009 dirigida a Ayuntamiento de Lora del Rio (Sevilla), queja 17/2072
dirigida a Ayuntamiento de Sevilla, queja 16/5606 dirigida a Ayuntamiento de Almonte (Huelva),
queja 16/5703 dirigida a Ayuntamiento de Alcaucin (Malaga), queja 17/4750 dirigida a Ayuntamiento
de Benalmadena (Malaga), queja 15/1415 dirigida a Ayuntamiento de Valle de Abdalajis (Malaga),
queja 16/1230 dirigida a Ayuntamiento de Carboneras (Almeria), queja 16/0918 dirigida a Presidencia
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En materia ambiental y urbanistica, considerando el relevante valor probatorio de
que gozan las actas e informes técnicos de los Inspectores, debe recordarse que
las actas de inspeccion no son documentos ‘inconclusos” (STS 17/2/2004,
casacion num. 3557/2000) ni mera informacion “auxiliar” o * de apoyo" , y no se
puede confundir un borrador o “informe inconcluso” con un expediente inconcluso,
en el que ya figuran los informes “conclusos’, por lo que, sin perjuicio de que el
expediente pueda completarse con otros informes posteriores, debe facilitarse
informacion sobre los documentos obrantes en el expediente que, siendo
separables, estuvieren conclusos ( STS 29/11/2011, recurso casacion 2071/2008).
En este sentido, el Defensor del Pueblo (Sugerencia 11/3/2015, queja 14011733) ha
entendido que los informes técnicos preparatorios de la resolucion de fondo no
son meras comunicaciones internas, y, por tanto, deben ser suministrados al
solicitante.

Asimismo, y dada la especialidad en la tramitacion de los instrumentos de
planeamiento, que cuentan con una aprobacion provisional previa a la definitiva,
hay que aclarar que estas aprobaciones provisionales tampoco puedan ser
consideradas documentos “inconclusos’, como recuerda el Tribunal Supremo,
Sentencias de 28 de octubre de 2003 y de 5 abril 2006 referidas a Planes de
Ordenacion de Recursos Naturales en tramitacion®, asi como la Resolucién

de la Entidad Local Autonoma de Ventas de Zafarraya (Granada), queja 15/2484 dirigida a
Ayuntamiento de Vejer de la Frontera (Cadiz), queja 16/3806 dirigida a Ayuntamiento de Moron de la

Frontera (Sevilla), queja 16/5342 dirigida a Ayuntamiento de Roquetas de Mar (Almeria) o Resolucion
del Defensor del Pueblo Andaluz formulada en la quejas 15/0822 y 17/2018 dirigidas a Ayuntamiento
de Marbella para el debido ejercicio de las potestades municipales de disciplina urbanistica. Asi como
la Sugerencia Defensor del Pueblo estatal de 6 mayo 2016, sobre zonas acusticamente saturadas,
queja 15012737.

21 BLANES CLIMENT, M. A. (2015)";Qué es «informacion auxiliar o de apoyo» y «reelaborars?"
https://miguelangelblanes.com//(acceso 15/01/2020) sefala, a propodsito de la interpretacion
realizada por el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (CTBG) , publicada en su pagina web con
fecha 19 de noviembre 2015, sobre diversas cuestiones de la Ley 19/2013, que el concepto que
proporciona de “informacion preparatoria® de la actividad del 6rgano o entidad que recibe la solicitud
es excesivamente amplio e indeterminado. En realidad, toda la documentacion que integra un
expediente es "informacion preparatoria® de la resolucion administrativa, a la vista del concepto de
expediente administrativo recogido en el articulo 701 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas "Se entiende por expediente
administrativo el conjunto ordenado de documentos y actuaciones que sirven de antecedente y
fundamento a la resolucion administrativa, asi como las diligencias encaminadas a ejecutarla®. Sobre
esta cuestion, concluye FERNANDEZ RAMOS, S. que puede afirmarse de modo categdrico que la
informacion publica objeto de acceso de acuerdo con la LTBG no se limita a aquélla contenida en los
expedientes administrativos. No obstante, no puede negarse que la nocion de caracter auxiliar y de
apoyo contenida en la LTBG, y que constituye causa de inadmision, ha sido ampliada por la LPAC,
pues parece poco sostenible entender que la legislacion basica contemple nociones diversas de
informacion de caracter auxiliar y de apoyo , en “Informacion de caracter auxiliar o de apoyo: ¢vuelta a
la exigencia de que la informacion conste en un expediente administrativo?”, p 58 en Revista Espariola
de Transparencia, n.° 3. Segundo Semestre 2016.

22 La STS de 28 de octubre de 2003 declard que la existencia de un plan en tramitacion no obsta para
que pueda facilitarse informacion sobre las actuaciones ya realizadas en el curso del mismo que sean
ciertas y existentes (en concreto, en un Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales no puede
considerarse «un dato o documento inconcluso» un Plan ya redactado definitivamente por la
Administracion, aun cuando a resultas de las alegaciones que pudieran efectuarse en periodo de
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112/2019, de 23 de Abril, del Consejo de Transparencia de Andalucia, referido al
incumplimiento por un Ayuntamiento de las obligaciones de publicidad activa en
relacion a la tramitacion de un Plan Parcial, de forma que la publicidad efectiva y
transparencia en la tramitacion de los instrumentos urbanisticos, exige, ademas de
los cauces tradicionales de publicacion de la informacion publica ( Boletin Oficial
de la Provincia, periddico y tablon fisico), que el Ayuntamiento incorpore el anuncio
de informacion publica en su pagina web y portal de transparencia.

La citada Orden AAA/1601/2012, de 26 de junio, a proposito del material en curso
de elaboracion o documentos inconclusos, recuerda que la aplicacion de esta
excepcion exige que se trate de documentos en los que se esta trabajando
activamente y, por tanto, sin acabar, citando la jurisprudencia que hace una
interpretacion restrictiva de esta excepcion ( vd. STS de 17 de febrero de 2004 (RJ
2004, 2226), en virtud de la cual no puede invocarse esta excepcion para
expedientes sin terminar, si las actas de reuniones, proyectos de reglamentos que
estén ya enviados a organos externos al que lo esté tramitando ( por ejemplo,
planes urbanisticos enviados a otros érganos para informe o evaluacion ambiental)
u otros documentos que formen parte del expediente constituyen un verdadero
soporte de informacion, considerado aisladamente, por estar dotados de
singularidad, sustantividad y esencia propia. Tampoco podria oponerse que la
informacion esta inconclusa porque falte constatarla o compararla con otros
elementos o datos.

3.- LA ACCION PUBLICA COMO MECANISMO DE SALVAGUARDA DE LA
LEGALIDAD URBANISTICA

Un ultimo recordatorio. Junto con este derecho de acceso a la informacion que
debe garantizar la legislacion urbanistica a todos los ciudadanos y a las entidades
representativas de los intereses afectados por los procesos urbanisticos -art. 4.1 ¢)
RDL 7/2015, TRL Suelo y Rehabilitacion Urbana-, y ademas de la accion publica
para la defensa de la legalidad ambiental regulada en la Ley 27/2006%, en materia
urbanistica cualquier persona ostenta accidn publica para reclamar el
cumplimiento de la legalidad urbanistica, reconocida legalmente con caracter

informacion publica). En el mismo sentido, STS de 5 de abril de 2006 se remite a la del TSJ de Castilla
y Ledn de 26 de marzo de 1999, afirmando que no cabe asimilar esta excepcion al procedimiento
terminado del que hablaba la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, mas restrictiva. En consecuencia,
declaro que el proyecto de un plan de ordenacion de los recursos naturales pendiente de aprobar no
podia recibir tal consideracion y senald que la denegacion de la solicitud de informacion que habia
acordado la Administracion no era conforme a derecho.

23 Sobre el acceso a la justica para la defensa de la legalidad ambiental y la habilitacion legal
especifica para las ONGs que representen intereses ambientales, vid. ALONSO GARCIA, M. C.
“Transparencia en el ambito del medio ambiente”, pp 291-293 en el libro colectivo Transparencia y
acceso a la informacion publica: de la teoria a la practica. Director MARTIN DELGADO, |. lustel, 2019.

108 Participacion ciudadana en la evaluacion ambiental .. (Pags. 97-111) r[ar\nslp‘}lré



Revista Espanola de la Transparencia. RET Num. 10. Primer Semestre de 2020
www.revistatransparencia.com

basico por el art. 5 del citado RDL 7/2015* y en Andalucia en el art. 6 de la Ley
7/2002, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia.

Esta intervencion alcanza incluso la posibilidad de reclamar el cumplimiento de
resoluciones judiciales en materia urbanistica, ex art. 19 d) de Ley 29/1998,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Tratandose el urbanismo-
y en particular la disciplina urbanistica- de una materia que afecta en gran medida
a los Ayuntamientos, hay que anadir la llamada accion vecinal reconocida en la Ley
de Bases de Regimen Local, sin perjuicio de la accion publica reconocida a los
grupos ecologistas acreditados en la Ley 27/2006, de acceso a la informacion en
materia de medio ambiente.

Los articulos 5 del RDL 7/2015, Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana y 6 de la Ley
7/2002, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, reconocen como derechos de los
ciudadanos: de una parte, el derecho a participar de forma efectiva en cualesquiera
instrumentos urbanisticos y en su evaluacion ambiental, y de otra, el derecho a
gjercer la accion publica para hacer respetar las determinaciones de la ordenacion
territorial y urbanistica, asi como las decisiones resultantes de los procedimientos de
evaluacion ambiental de los instrumentos que las contienen y de los proyectos para
su ejecucion, en los terminos dispuestos por su legislacion reguladora” ( ley estatal) ,
0, en palabras de la ley andaluza, la accion publica para “exigir el cumplimiento de
la legalidad urbanistica, tanto en via administrativa como en via jurisdiccional”.

Se ha planteado si la existencia de esta accidn publica urbanistica comporta
reconocer el derecho de acceso a expedientes de restablecimiento de la legalidad
urbanistica sin contar con el consentimiento del afectado, lo que se ha resuelto
positivamente apelando a su distincién del procedimiento sancionador urbanistico
propiamente dicho®. Ademas, como sefala GUICHOT(2018) se ha de reconocer
que sobre aquéllas materias en las que la legislacion reconoce la accion publica,
por tratarse de asuntos de indudable relevancia colectiva ( medio ambiente,
urbanismo, patrimonio cultural, costas..), ha de prevalecer la transparencia sobre la
proteccion de datos®.

Por tanto, la accion publica no se orienta a la tolerancia o permision de ilegalidades
urbanisticas, sino precisamente a todo lo contrario: todos los ciudadanos estan
legitimados para exigir, tanto en via administrativa como jurisdiccional, el
cumplimiento de la legalidad urbanistica. Pues hacer ciudad, mision del urbanismo,

24 IGLESIAS GONZALEZ, F. " Propuestas de reformas normativas para evitar los actuales efectos de la
nulidad del planeamiento urbanistico”, en AGUADO GONZALEZ, J. Coordinador. Nulidad de
Planeamiento y ejecucion de sentencias. Bosch, 2018 , pp 274-278, sefnala que la accion publica debe
reconducirse a su esencia, que es ampliar la legitimacion para la observancia de la legalidad
urbanistica a cualquier ciudadano.

25 FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, JM, ob.cit. p. 207 y REGO BLANCO, D. La accidn
popular en el Derecho Administrativo y, en especial en el Urbanistico. IAAP, Sevilla, 2005,

26 GUICHOT REINA, E. 2018 ob. cit. p. 70

lrgu\mlp}lrél Eva Gamero Ruiz 109



Revista Espanola de la Transparencia. RET Num. 10. Primer Semestre de 2020
www.revistatransparencia.com

Eva Gamero Ruiz

es hacerla a la altura de los tiempos, y estos son los del triunfo de la vida urbana
sostenible y en paz con la Naturaleza.
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RESUMEN: La confianza que las instituciones de un pais inspiran en la ciudadania se
ha visto danada en los ultimos anos, dentro y fuera de Espana. En el diagnostico de
las causas que nos han llevado a esta situacion se abre paso una pregunta: Las
fuentes de prestigio y reputacion a las que se ha recurrido hasta ahora, ¢;siguen
siendo las unicas posibles?

En este trabajo se ofrecen nuevas posibilidades, otras fuentes de credibilidad para
recuperar el terreno perdido. Estas propuestas vienen a sumarse a los mecanismos
generadores de confianza tradicionalmente utilizados y que permanecen vigentes.

Para la adopcion de los planteamientos y meétodos de trabajo aqui recomendados,
resulta imprescindible establecer puentes poco transitados en Espana: la
combinacion de categorias -tedricas y practicas- de las organizaciones de caracter
privado con las categorias propias de las organizaciones de caracter publico, tanto
en su esfera politica como en la administrativa.

PALABRAS CLAVE: Transparencia, confianza, credibilidad, cultura organizacional,
pensamiento institucional.

CONTENIDOS: 1. Dos estados de animo - 2. Confianza, transparencia y credibilidad -
3. Ampliar la mirada - 4. Desarrollo cultural y metodologias mixtas - 5.
Conclusiones - Bibliografia.

ABSTRACT: Over the past years, citizens trust in institutions has been damaged,
both in Spain and abroad. When diagnosing the grounds of such a situation, one
question stands out conspicuously: Could we imagine new sources of reputation
and prestige, other than those heretofore taken into consideration?

In this work, new possibilities of credibility foundation are provided so as to regain
lost ground. These proposals are intended to be an addition, instead of a
replacement, of the trust building arrangements still in use.

An implementation of the approach and the work methodology suggested herein
demands unavoidably to build bridges that are sparsely travelled in Spain, in
particular, the blending of specific categories of private organizations, in terms of
theory and practice, with those categories belonging to public organizations, both
in their political and administrative sphere.

KEYWORDS: Transparency, trust, credibility, organizational culture, institutional
thinking.
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1. DOS ESTADOS DE ANIMO

En el marco de las consecuencias de toda indole derivadas de la gran recesion de
2008, la confianza de los ciudadanos en las instituciones se ha visto danada no
solo en Espana; también en Francia, Estados Unidos e Italia (Toharia, 2016).

Mientras las causas de este proceso de deterioro son multiples, los remedios
disponibles resultan, por el contrario, insuficientes cuando no ineficaces. Para
designar con una sola voz el amplisimo abanico de causas, quiza sea corrupcion el
termino mas comunmente utilizado, y transparencia, el antidoto por excelencia.

Cada miembro de esta triada -confianza, corrupcion y transparencia- se empareja
con su correspondiente verbo de accion: fortalecer la confianza, combatir la
corrupcion y trabajar con transparencia. Tanto en la literatura especializada como
en la practica cotidiana de las organizaciones, asi privadas como publicas,
coexisten dos formas de hilvanar estos tres elementos, a saber:

e COmo entender y practicar la transparencia con el fin de luchar contra la
corrupcion.

e CoOmo entender y practicar la transparencia con el fin de reforzar la confianza.

Teniendo ambos discursos idéntica raiz (la transparencia), se diferencian por el
estado de animo de quiénes los pronuncian. Pues la disposicion que se requiere
para combatir (la corrupcion) difiere sustancialmente del temple necesario para
fortalecer (la confianza).

He aqui algunos ejemplos del espiritu con que diferentes organizaciones de
nuestro pais emprenden acciones para recuperar los niveles de confianza de sus
respectivos grupos de interés.

El Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion se ha visto
urgido a mejorar la reputacion de Espana en el extranjero, para lo que creo la
secretaria de Estado de la Espana Global. Entre los esfuerzos realizados por la Casa
de Su Majestad el Rey para recuperar el favor de la ciudadania cabe mencionar el
codigo de conducta del personal de la Casa o la normativa sobre regalos a la
Familia Real, recogidos ambos en la Web oficial, sometiéndose de este modo a la
Ley de Transparencia.

Celebrar jornadas de puertas abiertas cada cierto tiempo como hace, por ejemplo,
el Congreso de los Diputados; emitir contenidos patrocinados sobre los galardones
internacionales otorgados a una entidad -practica habitual entre los grandes
bancos- o bien, simplemente, publicitar los puestos que ha escalado un
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ayuntamiento o un partido politico en los rankings de transparencia son otras
practicas habituales encaminadas a mejorar la reputacion.

¢<Qué tienen en comun estas iniciativas? ;Por qué no consiguen invertir la tendencia
a la baja de los indices de confianza institucional? ;Es necesario abandonar este
tipo de acciones o, por el contrario, puede hacerse algo mas? Esta es nuestra
respuesta: si, se puede hacer mucho mas. En este trabajo exponemos qué, por qué
y como hacerlo.

La propuesta que aqui se presenta no es la unica posible, ni acaso sea la mas
importante, ni siquiera la mas urgente, pero, sin duda de ningun género, es una
accion imprescindible, sine qua non, para recuperar la confianza como pilar de
cualquier proyecto de vida en comun.

2. CONFIANZA, TRANSPARENCIA, CREDIBILIDAD

Si la confianza que un ciudadano deposita en las instituciones que regulan su vida
en sociedad ya no depende solo de lo que ha dependido siempre, sino de algo
mas ¢hacia donde deben encaminarse los esfuerzos cuando el objetivo es
recuperar la confianza perdida?, ;con qué nueva disposicion, mirada o talante
debemos entender y practicar la transparencia? Pues parece incontrovertible que
limitarse a acudir a las fuentes, a los usos y costumbres de siempre, antes
resenados por medio de diversos ejemplos, ha dejado de ser suficiente.

Grafico 1. Mapa de las principales Entidades-Relaciones

CREDIBILIDAD ‘ CONFIANZA
COMO SE LO QUE cOMO LO
COMPORTA TRANSMITE PERCIBE

INTEGRIDAD TRANSPARENCIA PASADO-FUTURO

Oferta

Imperativo legal
Por iniciativa propia

[ EMISOR |

Organizaciones Grupos de interés

Demanda
ACCOUNTABILITY

Fuente: Elaboracion propia.
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Sobre la confianza y su correlato, la credibilidad, puede decirse lo mismo que,
sobre la transparencia, nos advierte Delgado Morales (2015: 24): “Se pronuncia con
tanta ligereza y dentro de tantos contextos que en muchas ocasiones pierde su
sentido, utilizandose de manera simplista y, otras veces, de manera equivoca”. Por
ello, comenzamos por concretar, en estilo telegrafico, el significado de los términos
representados en Grafico 1, una carta de navegacion elaborada con fines
didacticos:

e Confianza es lo que uno siente (o0 no) con relacion al otro.

e El que confia hace las veces de receptor de los mensajes que el emisor emite
con el fin de ofrecer credibilidad al primero.

e En este sentido, puede decirse que confianza y credibilidad son las dos caras
de una misma moneda.

e Que confianza y credibilidad sean las dos caras de una misma moneda no nos
autoriza a aceptarlos como conceptos sindbnimos, pues la confianza es un
atributo de quien confia, mientras que la credibilidad lo es de quien merece (o
no) esa confianza.

e La confianza que uno siente esta inspirada, o se fundamenta, en las
expectativas que tiene sobre la conducta futura del otro, y no solo por lo
realizado o conseguido por este en el pasado (Guemes, 2018). La confianza
depende de como el receptor perciba el comportamiento (pasado) y el
compromiso (futuro) del emisor.

e Confiar en el otro no implica que nos desentendamos de su comportamiento y
dejemos de prestarle atencion, del mismo modo que desconfiar del otro no
supone que, automaticamente, nos interesemos y tomemos cartas en el asunto
para corregir el comportamiento que nos ha hecho desconfiar.

e El receptor es quien concede o no concede, siente o no siente, su confianza en
el otro, mientras que este, el emisor, es quien construye o destruye su
credibilidad. En pocas palabras: la credibilidad es para quien se la trabaja
(organizacion emisora); la confianza es de quien la siente (grupo de interés
receptor).

e Todo receptor desarrollara su sentimiento de confianza o desconfianza en
funcidon de los mensajes que reciba sobre el comportamiento del emisor, entre
otros, por ejemplo, los mensajes que le lleguen sobre la forma en que el emisor
gestiona su integridad institucional, uno de los valores clave de la credibilidad
(OECD, 2017).

Es en este momento de la argumentacion cuando la transparencia entra en escena:

e Transparencia es la palabra con la que cualificamos los mensajes que circulan
desde el emisor (ocupado y preocupado por su credibilidad) hacia el receptor
(que siente o no siente confianza en el primero).

e El grado de transparencia de estos mensajes, senales o informaciones sobre el
comportamiento del emisor es funcion de una bateria de atributos, entre los
que destacan: la usabilidad, utilidad e inteligibilidad que los datos tengan para
el receptor, asi como la actualidad e integralidad de su contenido.

e Una organizacion es transparente en la medida que lo sean las senales, datos o
mensajes que emite hacia el receptor.
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e Las leyes de transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno
promulgadas en el ordenamiento juridico de cada pais (Ley 19/2013, en nuestro
caso) constituyen un imperativo legal para los emisores que sean sujetos
obligados de la ley -unas 118.000 entidades en el caso de Espana (Martisi,
2019)-, al mismo tiempo que dan amparo legal a los receptores en sus
demandas de informacion.

e Latransparencia, si ha de servir para fortalecer la confianza, debe entenderse y
practicarse dentro de wunos limites (Innerarity, 2017). La idea de una
transparencia ilimitada no es mas que una ilusion publicitaria (Publicidad
institucional, 2018).

e Si la transparencia cualifica los mensajes que el emisor ofrece o dirige al
receptor, la accountability (término que traspasa los limites de la mera rendicion
de cuentas) es una de las principales demandas que los receptores dirigen a
los emisores: el cliente a su proveedor, el ciudadano a su ayuntamiento, el
feligrés a su parroquia, el paciente a su hospital, el votante a su partido, el
accionista a su empresa, el trabajador a su sindicato.

e El papel que desempena la transparencia en la percepcion de la integridad y la
credibilidad y, por tanto, en la confianza en las instituciones, por muy
determinante que sea -que lo es- es un papel secundario: “La primacia debe
estar siempre en el lado de la integridad (aspecto sustantivo) y no de la
transparencia (caracter instrumental)” (Jiménez Asensio, 2017: 11).

Es asi como transparencia, credibilidad y confianza quedan relacionadas con el
grado de detalle necesario y suficiente para, al menos, poder responder a la
pregunta original: Con el fin de recuperar la confianza perdida, ;/puede hacerse algo
mas? Si, mucho mas. Nosotros proponemos ampliar la mirada.

3. AMPLIAR LA MIRADA

En materia de credibilidad (como atributo de las entidades emisoras de mensajes),
de transparencia (como cualidad de los mensajes transmitidos) y de confianza (de
los grupos de interés, receptores de tales mensajes), se distinguen dos escenarios,
a saber. uno, en el que se desenvuelve la mayoria de las organizaciones en la
actualidad y, otro, hacia el que nos dirigimos.

Para referirnos a ellos, empleamos aqui la terminologia acunada hace tres anos
(Gomez-Pallete, 2017): al primero lo llamamos escenario 180°, esto es, el espacio en
el que se desenvuelven las organizaciones que practican la transparencia 180°, o
que tienen un sentido 180° de la credibilidad, mientras que al segundo lo
denominamos escenario 360°. Son los dos espacios representados a izquierda y
derecha, respectivamente, en el siguiente Grafico 2.
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Grafico 2. Del cumplimiento normativo a la mejora institucional permanente
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Podemos decir que la actitud predominante hoy en dia en el campo de la
transparencia (180°) se caracteriza por lo siguiente: nos ocupa y preocupa mostrar
que cumplimos. Queremos demostrar que somos fieles cumplidores de lo
dispuesto, del espiritu y de la letra tanto de las leyes como de la normativa interna
que cada organizacion se otorga a si misma. Cumplir es el principio rector de
nuestra conducta, y declarar que cumplimos, nuestra maxima para hacernos
acreedores de la confianza de quienes nos interpelan. Haber cumplido nos confiere
credibilidad, avala nuestro prestigio y cimienta nuestra reputacion. Y la forma que
tenemos de hacer patente esta trayectoria es publicitar de manera transparente -
tanto sea por imperativo legal como por voluntad propia- (a) nuestra trayectoria y
(b) nuestra situacion actual, es decir, dando a conocer hechos pasados y presentes,
respectivamente.

En este contexto, se esta abriendo paso otra forma de fortalecer la credibilidad de

las organizaciones vy, con ello, de ganarse la confianza de los grupos de interés. En

este otro paradigma de credibilidad-transparencia-confianza (correspondiente al
R TEEETmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmm———,y
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escenario 360° se sustituye el verbo cumplir por el verbo mejorar v,
consecuentemente, este nuevo escenario se caracteriza por la publicacion
transparente, no de un hecho o situacion, sino de un compromiso: el de mejorar de
forma permanente hacia el futuro, compromiso que la organizacion emisora
adquiere ante la sociedad, y de cuyos progresos va dando periédicamente cuenta
mediante los correspondientes indicadores de calidad.

En cuanto a los sistemas de indicadores de calidad, las organizaciones 180° tienden
a adoptar de forma acritica los sistemas de indicadores existentes en el mercado
que, elaborados por consultores externos, podemos denominar sistemas “llave en
mano” (Torres, 2018: 6), mientras que las organizaciones 360°, ademas de utilizar
estos sistemas prét-a-porter, se muestran crecientemente interesadas en la
elaboracion de indicadores propios, los que resultan como expresion visible de sus
practicas de mejora continua.

Obsérvese que el rasgo diferenciador entre uno y otro escenario, 180°y 360°, no es
la amplitud del marco legislativo: ordenamiento juridico del pais o normativa
interna de cada organizacion. Como tampoco es un rasgo diferenciador el origen o
motivacion dominante: si por exigencia legal o por propia voluntad (transparencia
voluntaria). Pues una organizacion no es “avanzada” (360°) por el mero hecho de
que practique la transparencia voluntaria. El rasgo verdaderamente diferenciador
es la intencion que mueve a los dirigentes: cumplir (obligada o voluntariamente) o
mejorar (voluntariamente, pues no hay ley que obligue a ello). Son dos aspiraciones
que requieren de talantes e, incluso, capacidades muy diferentes.

No es lo mismo justificar que cumplimos que demostrar que mejoramos, es decir,
no es lo mismo ofrecer hechos o situaciones que publicitar compromisos. Los
hechos habitan en el pasado y las situaciones en el presente. Por el contrario, los
compromisos miran al futuro. Lo primero implica la existencia de un referente, una
meta, una ley o norma, la presencia de una estacidon término o final: el
cumplimiento 100 %. Lo segundo supone el propdsito permanente de superacion.
Es la diferencia que existe entre (a) mostrarse cumplidor, bueno, intachable
(mediante la publicacion de sueldos, gastos de viajes y agendas de trabajo) y (b) el
compromiso de mejorar continuamente cada rincon de la arquitectura
organizacional de las entidades. Es la distincion entre el prestigio conseguido y la
credibilidad conquistada cada dia.

Entiéendase que no nos estamos refiiendo al compromiso de mejorar
permanentemente la transparencia de las organizaciones, sino al compromiso de
mejorar permanentemente las organizaciones de forma transparente. Este matiz,
con aspecto de juego de palabras, es de crucial importancia para caracterizar uno y
otro escenario: el mayormente practicado hasta hoy (180° y el que, gracias a la
practica adquirida, y sin dejar de practicarla, es preciso acometer en el futuro
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(360°). Tres ejemplos ayudaran a profundizar en las diferencias que existen entre
uno y otro planteamiento:

1

En el mundo del deporte encontramos un primer caso que consideramos muy
ilustrativo. Es conocida la firmeza con que Toni Nadal, primer entrenador de su
sobrino, defiende la necesidad de mejorar permanentemente y evolucionar,
mas alla del esfuerzo que se requiere para salir airoso de una competicion.
Desde que nuestro excepcional jugador ganara su primera copa en Paris, este
ha sido el mensaje que, una y otra vez, ha transmitido su equipo técnico:
esforzarse, si, por supuesto; pero lo importante es el empeno por mejorar
permanentemente. Mas, asi como a nadie se le ocurriria sostener que
esforzarse es malo y mejorar es bueno, asi tampoco -nos apresuramos a
decirlo- tendria sentido sospechar que de los dos escenarios que estamos
intentando dibujar, uno -180°- es el malo de la pelicula y el otro -360°- el
bueno, una aclaracion importante sobre la que volveremos repetidas veces.

En el mencionado articulo Por qué fracasan las instituciones (Gomez-Pallete,
2017) encontramos un buen ejemplo de la distancia que separa la
Transparencia 360° de la Transparencia 180°":

‘En Reino Unido, alla por abril de 2016, la BBC lanzé un ambicioso plan de
mejora continua para los proximos 5 anos en determinados aspectos
organizativos. En julio de 2017, la propia BBC publicd los sueldos de sus
directivos y presentadores estrella. Lo primero [el compromiso publico de un
proceso de mejora continua para la consecucidn de sus objetivos
institucionalesl pasé desapercibido en los medios espanoles, mientras que el
dinero que 'se embolsa’ fulano fue motivo de envidia, y la notica [la publicacion
del hechol fue considerada ‘un acto de transparencia sin precedentes™.

En las antipodas del distrito londinense de Greenwich, nos encontramos con la
State Service Commission del Gobierno de Nueva Zelanda. Dentro de su ambito
de actuacion se encuadran organizaciones como, por ejemplo, el aeropuerto de
Auckland. La gestion de esta empresa publica esta regida por los principios del
pensamiento sistémico y de la mejora continua, con referencia explicita a la
escuela de Edwards Deming. Ambas materias son impartidas en la formacion
de sus gestores y, por consiguiente, son aplicadas exhaustivamente en la
practica diaria (New Zeland Government, 2017). La administracion neozelandesa
ha adoptado la mejora continua como la via mas eficaz hacia la consecucion
del bien comun, tal como queda reflejado en su recientemente aprobado e
innovador presupuesto del bienestar (New Zeland Government, 2019).

Con estos tres casos se ha querido ejemplificar, de la forma mas didactica posible,
la diferencia entre ambos planteamientos (cumplir versus mejorar) y, al mismo
tiempo, resaltar la ética de la mejora continua que comparten. Etica que se
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fundamenta en la siguiente idea: “La realidad se halla regida por el principio
fundamental de la imperfeccion” (Goma, 2016). Lo que equivale a decir que “el
tiempo conspira a favor de la obra perfecta” Una idea que Steven Pinker
expresaba asi con motivo de la publicacion de su ultimo libro, En defensa de la
ilustracion: “Los problemas son inevitables, porque nuestro conocimiento siempre
estara infinitamente alejado de la completitud (.) Una civilizacion optimista esta
abierta a la innovacion y no la teme, y se basa en las tradiciones de la critica. Sus
instituciones siguen mejorando, y el conocimiento mas importante que encarnan es
el conocimiento de como detectar y eliminar los errores” (Pinker, 2018).

Estas argumentaciones refuerzan nuestra tesis: En materia de transparencia, de
credibilidad y confianza, se puede hacer mucho mas, pero no en lugar de lo que se
esta haciendo, sino ademas de lo conseguido, es decir, a partir de, y gracias a, lo
que se viene practicando. Porque el escenario 180° no ha sido una equivocacion;
antes al contrario, ofrece la puerta de entrada natural al mundo 360°. Por eso
hablamos de ampliar la mirada, no de cambiarla. En todos los ambitos, no solo en
clave organizativa sino también en clave institucional.

Pensar en las instituciones no equivale a pensar institucionalmente. Del mismo
modo que pensar en asuntos cientificos es distinto que pensar cientificamente
(Heclo, 2010). Esto nos lleva a introducir un nuevo rasgo diferenciador: no es lo
mismo evaluar los logros de una organizacion (ya sean programas, Servicios o
procedimientos) tomando como referencia los objetivos de la propia organizacion,
que evaluar los resultados alcanzados adoptando como referencia las finalidades
de la institucion (economica, educativa, sanitaria, etc) en la que opera la
organizacion evaluada.

Utilizar un determinado indice para valorar la marcha de una entidad bancaria -el
retorno sobre la inversion, ROI, por citar un ejemplo- es una practica habitual y util;
debatir sobre el comportamiento de la entidad a la luz del rol que la banca
desempena en la economia de un pais es otra muy diferente cuestion. Del mismo
modo, cabe decir que el grado de cumplimiento de un determinado programa
social nho equivale a preguntarse por la aportacion de un ayuntamiento a la
generacion de valor publico. Cuando una organizacion 180° evalua el éxito de tal o
cual operacion, lo hace pensando en criterios tales como la eficiencia de la gestion
de los recursos empleados. Mientras que una organizacion 360° se pregunta,
ademas, por su grado de alineamiento con las finalidades del marco institucional
en que opera.

Esta es la diferencia entre (a) adoptar como vara de medir los objetivos de una
entidad en particular y (b) preguntarse por la finalidad, la razon de ser o el papel
que esa organizacion debe desempenar en la sociedad. Se trata de una distincion
crucial aplicable a todos y cada uno de los ambitos que constituyen la arquitectura
institucional de un pais, desde la economia a la administracién publica, pasando
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por los medios de comunicacion o el sector de las entidades no lucrativas
(Edelman, 2018: 12).

La cultura del cumplimiento normativo ha sido, es y sera esencial para el progreso
de las sociedades, pero olvidar la necesidad de mejorar permanentemente puede
poner en peligro el futuro. Tal es la amenaza que encierran las propuestas que,
invitando a eludir la complgjidad enriquecedora y adulta que entrana la superacion
permanente (ACCD, 2017), apuestan por empezar desde cero una y otra vez, es
decir, por el simplismo infantil de la demolicion y vuelta a empezar.

Cuando un organismo presenta los primeros sintomas de necrosis, ademas de
considerar la conveniencia de una eventual amputacion, deberiamos aprender a
preguntarnos como se llegd a esos extremos. Porque, por paraddjico que pueda
parecer, no existe estrategia mas eficaz contra la gangrena, ni mas revolucionaria
€en su esencia, que practicar la mejora continua. Pues, en definitiva, las politicas de
mejora continua constituyen, evidentemente, la via preventiva mas eficaz de
cuantas puedan disenarse.

En suma, sostenemos que el espacio (acotado) de carencias que supone cumplir la
ley debe complementarse con el espacio (ilimitado) de oportunidades que se abre
con la mejora institucional de las organizaciones. Es opcidon de los dirigentes de una
organizacion limitarse a jugar en el primero de estos dos terrenos o, sin abandonar
este, adentrarse en el segundo.

Esta es nuestra tesis: ha llegado el momento de mirar mas alla del cumplimiento -
tanto obligado como voluntario- de leyes y normativas si queremos recuperar la
confianza en las organizaciones, clave de béveda de una sociedad cohesionada y
prospera. Es la hora de adoptar la mejora continua institucional como leitmotiv de
un proyecto pais que permita recuperar el sentido de la vida en comun. Dicho en
otros términos, hoy se hace necesario fundamentar la credibilidad mirando mas
alla del pasado e, incluso, del presente. Pues, en el siglo XXI, no hacer transparente
el compromiso de mejora continua, es decir, de futuro, provoca que la auctoritas
de los lideres y el prestigio de las organizaciones queden en entredicho. Pasado y
presente ya no son suficientes, por mas que nos agarremos a ellos, por inercia o
por cualquier otro motivo (Nuez, 2019).

4. DESARROLLO CULTURAL Y METODOLOGIAS MIXTAS

La puesta en practica de las acciones que se desprenden de nuestra tesis exigira
estrategias ad hoc, segun sean las finalidades de las organizaciones formales de
que estemos hablando. Pues no ha de perderse de vista que, en materia de
transparencia e integridad, los desarrollos tanto tedricos como practicos han tenido
lugar, sobre todo, en el ambito de lo publico, mientras que, por otro lado, las
metodologias de mejora continua y compliance nacieron y han prosperado en el
campo de la empresa privada.
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Siendo esto asi, recomendamos vivamente el empleo de métodos basados en las
sinergias entre (a) el pensamiento y las practicas de las organizaciones de caracter
privado (con y sin animo de lucro) y (b) el pensamiento y las practicas de las
organizaciones de caracter publico (tanto en su esfera politica como en la
administrativa). Porque la falta de puentes entre uno y otro mundo supone una
grieta por la que se esta escapando el futuro.

¢Por qué no se aplican los métodos de mejora continua en el seno de la
Administracion Publica? ;Es que acaso satisfacer los intereses de la ciudadania,
mejorar sus condiciones de vida y, en definitiva, “la creacion de valor publico”
(Arroyo, 2015) son finalidades incompatibles con la practica de la mejora continua?
Y, en el ambito de la empresa privada, ;qué esta impidiendo que los programas de
responsabilidad social corporativa dejen de ser un obstaculo en la busqueda e
identificacion de nuevas fuentes de credibilidad como las aqui apuntadas?

Deberia hacernos reflexionar el clamoroso vacio que se interpone entre (a) los
expertos del mundo empresarial congregados en torno a la Fundacion Europea
para la Gestion de la Calidad (EFQM por sus siglas en inglés) y (b) los profesionales
de la transparencia e integridad que actuan en el sector publico. La falta de
comunicacion entre ambos colectivos, el mutuo recelo que se profesan, supone un
despilfarro al que deberia ponerse coto. No se trata solo, ni siquiera principalmente,
de un problema de corporativismo entre diferentes sectores o grupos
profesionales. Tanto en el campus universitario como mas alla de sus muros, unos
y otros -lo publico y lo privado- permanecen aferrados a sus metodos de trabajo y
cerrados a la cultura del otro, una situacion que creemos importante y urgente
corregir.

Para concluir, citamos sucintamente un gjemplo real que da buena medida de los
beneficios que reportan la filosofia aqui expuesta y los métodos que de ella se
derivan. En el marco del proyecto financiado por la UE Accion Democratica para la
Paz del Netherlands Institute for Multiparty Democracy de Colombia, tuvimos
ocasion de trabajar para los principales partidos y movimientos politicos del pais y
aplicar la metodologia que, de inspiracion publico/privada, nos fue requerida; una
metodologia que consta de tres tiempos (Torres, 2018), a saber: Un tiempo para
comprender la realidad de las organizaciones participantes en materia de
Transparencia (180° - 360°), un tiempo para enriquecer la inteligencia colectiva de
los equipos humanos participantes y, por ultimo, un tiempo para pasar a la accion y
resolver colaborativamente los retos estratégicos planteados. Una operacion de
esta indole implica conjugar los principios y las practicas de ambos campos de
actividad, el publico y el privado, para asi incidir sobre los tres ambitos de la cultura
organizacional: sobre su nucleo -las presunciones basicas-, sobre los valores que
de él emanan y sobre la parte mas visible, los sistemas de direccion (Schein, 1985:
13-21).
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Al haberse alcanzado los objetivos que perseguia este proyecto -por el que una
organizacion de la sociedad civil espanola llego a Colombia a traves de la UE- la
idoneidad y eficacia de los planteamientos y métodos aqui ofrecidos quedan
avaladas. Un final feliz que descansa sobre la complementariedad de categorias y
herramientas publico-privadas.

En suma, esta es nuestra recomendacion concreta para transitar desde un mundo
desconfiado hacia un futuro cohesionado por la confianza, pilar vertebrador de la
sociedad. Pues de no ser asi, todo quedaria en manos del “Derecho y el aparato de
Justicia” (Attali, 2007: 92), inquietante escenario cuando a lo que se aspira es a la
permanente construccion de un mundo cada vez mas equitativo.

5. CONCLUSIONES

En este trabajo se propone una nueva forma de entender y practicar la
transparencia cuando el objetivo de los dirigentes es fortalecer la credibilidad de
sSus organizaciones y, con ello, la confianza que los diferentes grupos de interés
pueden depositar en ellas.

En primer lugar, se ofrece el significado de las tres categorias basicas utilizadas, a
saber, confianza, transparencia y credibilidad. Aportamos este esquema por
considerarlo necesario para evitar los frecuentes equivocos que produce el uso
simplista de los conceptos involucrados.

A continuacion, se plantean los dos pilares necesarios para adoptar la nueva forma
de entender y practicar la transparencia: 1) Complementar la disciplina del
cumplimiento normativo con la practica de la mejora institucional permanente. Este
primer pilar (no limitarse a cumplir, sino ademas proponerse mejorar) comporta la
necesidad del segundo. 2) Ampliar los contenidos de la comunicacion transparente.
Ademas de comunicar los hechos pasados y las situaciones presentes a que
obligan las leyes y las normativas vigentes, las organizaciones deberian comunicar,
con igual rigor y transparencia, los compromisos de mejora institucional que hayan
sido elegidos (qué, cuando y quién) para el proximo ejercicio.

En tercer lugar, y como consecuencia de lo anterior, se recomienda como
imprescindible la adopcion de metodologias mixtas basadas en las sinergias entre
(@) el pensamiento y las practicas de las organizaciones de caracter privado (con y
sin animo de lucro) y (b) el pensamiento y las practicas de las organizaciones de
caracter publico (tanto en su esfera politica como en la administrativa).

Por ultimo, y con el fin de complementar la argumentacion conceptual sobre la
que descansa esta propuesta, se ofrece la resena de un caso de éxito
recientemente llevado a cabo por los autores en Colombia.
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RESUMEN: A la transparencia le queda abrirse camino y perfilarse como derecho en
téerminos de igualdad con otros ya reconocidos en nuestro ordenamiento. Cuando
se trata de entregar a los ciudadanos documentos que constituyen informacion
publica, muchas veces se realizan interpretaciones, se aprueban o se mantienen
normas, no muy ajustadas al principio de proporcionalidad en las que, al final,
acaban prevaleciendo los limites de la transparencia en detrimento del interés
publico que ésta representa.

El presente articulo desarrolla esta idea comentando de manera critica supuestos
en que la transparencia cede en beneficio de la proteccion de datos o de las
materias clasificadas. Se trata de asuntos en verdad muy dispares pero en las que,
a juicio del autor, se focalizan actualmente los mayores problemas que tiene
planteados la transparencia para ocupar el espacio que, como derecho de
profundizacion democratica, le corresponde: en el primer caso, por el influjo del
Derecho de la Union Europea y la entrada en vigor del nuevo Reglamento de
Proteccion de Datos y, en el segundo supuesto, por la existencia en Espana de una
ley sobre secretos oficiales que deberia acomodarse a los tiempos actuales.
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CONTENIDOS: 1. Planteamiento general.- 2. Transparencia y Proteccion de Datos.
2.1. Ponderacion en el ambito de elaboracion de las normas por el Tribunal de Justicia
de la Union Europea (TJUE). - 2.2. Ausencia de ponderacion en el plano interpretativo
por el TJUE. - 23 Repercusiones en el ordenamiento espariol: el Real Decreto
130/2019, de 8 de marzo. - 3. Transparencia y materias clasificadas. - 31 La
obsolescencia de la Ley 9/1968, de 5 de abril, sobre secretos oficiales. - 3.2.
Consecuencias practicas: comentario a la resolucion CTBG n° 342/ 2018 - 4.
Conclusiones. - Bibliografia.

ABSTRACT: Transparency has to make its way and outline itself as a right in terms of
equality with others already recognized in our legal system. When it comes to
delivering to citizens documents that constitute public information, many times
interpretations are made, or norms are approved, not very close to the principle of
proportionality, in which the limits to transparency end up prevailing, at the
expense of the public interest that it represents.

This article develops this idea by critically commenting assumptions that
transparency yields for the benefit of data protection or classified matters. These
are really very different matters, but in which, in the author's opinion, the greatest
problems that transparency has raised are currently focused on occupying the
space that, as a right of democratic deepening, corresponds to it: in the first case,
by the influence of European Union Law and the entry into force of the new Data
Protection Regulation and, in the second case, by the existence in Spain of a law
on official secrets that should accommodate current times.

KEYWORDS: Transparency, data protection, classified matters, subsidies,
allowances and expenses.
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1. PLANTEAMIENTO GENERAL

La implantacion de una cultura administrativa de la transparencia parece la
consecuencia inevitable de un mundo en el que las tecnologias de la informacion y
la comunicacion han modificado las formas de entender las relaciones de la
sociedad con los poderes publicos y, al mismo tiempo, han permitido arrumbar los
principios en que se sustentaba la Administracion burocratica®.

Pero si esto es, al menos, lo que la generalidad de los operadores publicos y
privados sostienen hacia el exterior, un analisis mas pormenorizado de nuestro
ordenamiento europeo y patrio nos lleva a la preocupante conclusion de que
todavia estamos lejos de desterrar definitivamente los resabios del secreto como
instrumento de poder, que continua siendo un argumento recurrente.

La transparencia, entendida desde su vertiente de derecho de acceso a la
informacion publica de todos los ciudadanos y como elemento de profundizacion
de los sistemas democraticos®, todavia no parece situarse en pie de igualdad
respecto de otros derechos mas asentados en nuestro ordenamiento juridico, hasta
el punto de que el principio general de ‘maxima divulgacion”, conforme al cual la
informacion de la que disponen los poderes publicos ha de presumirse, en
principio, de conocimiento general* cede - con mas frecuencia de la debida - por
causa de una defectuosa ponderacion de los limites que pueden concurrir para
evitarla.

Aunque desde el positivismo se predique que las leyes creadoras de derechos
constituyen configuraciones generales y abstractas de aquéllos, la dinamica de su
interrelacidon ha de hacerse con criterios hermenéuticos que trascienden los
propios textos normativos. De esta forma la sustantividad real de los derechos en el
seno de un concreto ordenamiento juridico depende de parametros extrajuridicos
tales como la realidad social del tiempo en que los derechos han de ser aplicados®;
incluso, como observa DE VILLAMOR MORGAN-EVANS, de los propios elementos
inconscientes de la personalidad del intérprete® Estos dos criterios podrian
eventualmente operar en contra de la transparencia, por dos razones
fundamentales: por su caracter de derecho de nuevo cuno, por un lado, pero,
sobre todo, por su naturaleza de ‘derecho prospectivo” 7, a diferencia de la

2 MARQUEZ PEREZ, JM: “Curso on line sobre Transparencia y Gobierno Abierto. Médulo 4”. Madirid.
INAP, 2018. Pags. 4 y 5.

¥ GUICHOT REINA, E (Coord). “Transparencia, Acceso a la Informacion publica y Buen Gobierno”.
Técnos, 2014. Pag. 18.

* Este principio aparece citado en los apartados 89 a 93 de la Sentencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos de 19 de septiembre de 2006 (Claude Reyes et alt. vs Chile).

® Conforme advierte expresamente el art. 3.1 del Codigo Civil espanol.

® DE VILLAMOR MORGAN-EVANS, E: “El elemento valorativo en la interpretacion del Derecho”. Servicio
de Publicaciones UEX. Caceres, 2001. Pags. 13-35.

" el derecho prospectivo es aquella disciplina juridica que se ocupa del conjunto de procesos
prospectivos, entendidos como tales el disefo, planificacion, estrategia, ejecucion, comprobacion,
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proteccion de datos que es un “derecho reactivo” frente a la potencialidad intrusiva
de la informatica en la esfera personal de los ciudadanos®. Por consiguiente, si la
auténtica virtualidad de la transparencia va mas alla de permitir a los ciudadanos el
control directo de las decisiones politicas para convertirse en “.agente de cambio
cultural de las organizaciones publicas..” es perfectamente razonable vaticinar que
la realidad social - y probablemente la predisposicion psicologica de sus

intérpretes - ofreceran resistencia a su definitiva consolidacion.

En mi opinion, dos de los grandes ejemplos de nuestros dias en los que puede
apreciarse que el cambio cultural propuesto por la transparencia todavia esta lejos
de consumarse son, por un lado, desde el punto de vista activo, la proteccion de
los datos personales y, desde la optica omisiva, la proteccion de las materias
clasificadas™.

Sin que sea nuestro proposito profundizar mucho en esta cuestion — que daria para
otro articulo diferente - debemos advertir que, en relacion con la proteccion de
datos de caracter personal, el TJUE no se ha limitado, como en otros derechos
fundamentales clasicos, a asumir como propios los parametros constitucionales
estatales - aderezados, como mucho, por la interpretacion derivada del Convenio
Europeo de Derechos Humanos - sino que ha perfilado sus propios criterios
interpretativos, particularmente cuando se encuentra en juego la comunicacion
publica de estos datos. Podemos afirmar, por consiguiente, que cada vez es mas
estrecho el margen constitucional estatal en la aplicacion del derecho a la
proteccion de datos personales que obedece practicamente a la logica impuesta
por el Derecho de la Union Europea™.

El problema, en cambio, con la proteccion de las materias clasificadas, es de signo
diferente pues, en este caso, no es significativa la jurisprudencia del TJUE, sino que
el desajuste con la transparencia es imputable especificamente al retraso en la

rectificacion y control de las actividades —asi como de los instrumentos y las técnicas
metodologicas— que permiten al hombre a través de los organos competentes del Estado la
adecuada y oportuna anticipacion a los cambios que el futuro depara a las comunidades y a sus
integrantes.." FLORES MEDINA, R.J: “Derechos humanos, litigacion y derecho prospectivo”. En
‘Derechos Humanos a debate”. Comision Estatal de Derechos Humanos de Jalisco. N° 3. Diciembre
2016-Marzo 2017. Pag. 48.

8 GUICHOT REINA, E en BALCO ESTEVE, A (Coord.): “Transparencia versus proteccion de datos". “El
derecho publico de la crisis econdmica. Transparencia y sector publico. Hacia un nuevo derecho
administrativo”. Actas del VI Congreso de la Asociacion Espafola de profesores de Derecho
Administrativo. Palma de Mallorca, 11y 12 de febrero de 2011. Pag. 306.

° COTINO HUESO, L en VALERO TORRIJOS, Jy FERNANDEZ SALMERON, M (Coord.) ‘Regimen juridico
de la transparencia del sector publico: del Derecho de acceso a la reutilizacion de la informacion”.
Thomas Reuters Aranzadi. Afo 2014. Pag. 42.

10 , s e . - - .
Por el inmovilismo a modificar una normativa como la espanola de secretos oficiales, como mas
adelante expondremos.

1 RODRIGUEZ-IZQUIERDO SERRANO, M: “El Tribunal de Justicia y los derechos en la sociedad de la
informacion: privacidad y proteccion de datos frente a libertades informativas”. Revista de Derecho
Constitucional Europeo. N° 24. Granada. Julio-Diciembre, 2015.
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adaptacion de una ley espanola preconstitucional: la Ley 9/1968, de 5 de abril,
sobre secretos oficiales.

Proteccion de datos y de materias clasificadas son, ciertamente, dos limites
sustantivos a la transparencia muy heterogéneos, pero en los que, a mi juicio, se
aprecia con mayor claridad que a la transparencia todavia le queda un trecho por
recorrer para configurarse con sus debidos perfiles. En las lineas que siguen
intentaremos argumentar los motivos que me conducen a realizar estas
afirmaciones.

2. TRANSPARENCIA Y PROTECCION DE DATOS

Como ya se ha dicho, la causa eficiente del desequilibrio que podria sufrir en
Espana la transparencia respecto de la proteccion de datos parece imputable a la
influencia del derecho de la Unidon Europea y, en particular, a una interpretacion
desmesurada de lo que es el concepto de “dato personal” derivada de la doctrina
del Tribunal de Justicia de la Union Europea®.

Un indicador muy grafico del diferente plano en que se desenvuelven ambos
derechos, es la relativa al diferente grado de consenso y uniformidad conseguido
en la Uniodn por sus respectivas regulaciones.

Asi, la entrada en vigor del Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las personas fisicas
en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de
estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (en lo sucesivo, RGPD), ha
permitido alcanzar una tutela amplia y enormemente detallada de la proteccion de
datos para todos los Estados miembros, en la que éstos tienen pocos vy
escasamente relevantes extremos que adaptar o desarrollar.

El fundamento ultimo de esta uniformidad es una circunstancia inequivocamente
ligada al mercado comun: las diferencias regulatorias del tratamiento de los datos
personales, fundamentalmente en el caso de los operadores econdmicos,
".pueden constituir un obstaculo para el ejercicio de una serie de actividades
economicas a escala comunitaria, falsear la competencia e impedir que las
administraciones cumplan los cometidos que les incumben en virtud del Derecho
comunitario..”". Esta advertencia, que ya se contenia en el considerando 7 de la
Directiva 95/46/CE, se reproduce en terminos muy similares en el considerando 9
del vigente Reglamento (UE) 2016/679%.

'2 GUICHOT REINA, E en BALCO ESTEVE, A (Coord.): ‘Op. Cit". Pag. 343.

B3+ Las diferencias en el nivel de proteccion de los derechos vy libertades de las personas fisicas, en
particular del derecho a la proteccion de los datos de caracter personal, en lo que respecta al
tratamiento de dichos datos en los Estados miembros pueden impedir la libre circulacion de los datos
de caracter personal en la Union. Estas diferencias pueden constituir, por lo tanto, un obstaculo al
gjercicio de las actividades econdmicas a nivel de la Union, falsear la competencia e impedir que las
autoridades cumplan las funciones que les incumben en virtud del Derecho de la Union. Esta
diferencia en los niveles de proteccion se debe a la existencia de divergencias en la ejecucion y
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Por el contrario, en la transparencia el unico esfuerzo de aproximacion se ha
producido solo a nivel de Directivas: en primer lugar, la Directiva 90/313/CEE del
Consejo, de 7 de junio de 1990, sobre libertad de acceso a la informacion en
materia de medio ambiente; vy, tras la ratificacion del Convenio de Aarhus, a la
vigente Directiva 2003/4/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de
enero de 2003, relativa al acceso del publico a la informacion medioambiental y
por la que se deroga la Directiva 90/313/CEE del Consejo™.

A esta norma debe anadirse el Reglamento (CE) n 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, del Consejo y de la Comision (en lo sucesivo,
Reglamento 1049/2001), norma para cuya modificacion parece no haberse
obtenido a fecha de hoy el necesario consenso, a pesar de encontrarse todavia
instalado en las determinaciones establecidas por el Tratado de Amsterdam
respecto de las instituciones a las que se aplica®®, ampliamente superadas hoy por
las previsiones del Tratado de Lisboa y, concretamente, por el articulo 15.3 del
Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea, que extiende el caracter de
sujetos obligados a todas las instituciones, érganos y organismos de la Union.

El desequilibrio regulatorio resulta patente. Las poderosas razones de naturaleza
economica que han llevado a la unificacion de la legislacion de proteccion de
datos tienen un peso especifico mayor que los intereses de pura gobernanza
democratica que, a la postre, son los implicados en la proteccion de la
transparencia. Y es que, el déficit apreciable en todo sistema democratico de
apertura, participacion popular, transparencia y adecuada rendicion de cuentas, se
intensifica especialmente en el seno de la Union “.en tanto que organizacion politica
supraestatal o, si se prefiere, postestatal.."™.

Si la esencia de las relaciones entre transparencia y proteccion de datos est3,
como es obvio, en la adecuada ponderacion de los eventuales conflictos que se
planteen en el caso concreto, el Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE), en
su condicion de intérprete ultimo del derecho de la Unidn, esta incurriendo en una
evidente contradiccidn, que puede tener negativas repercusiones para la
transparencia en el derecho de los Estados. Asi, en materia de publicidad activa,
extiende la necesidad de ponderacion al propio legislador europeo, a quien
impone hacer un balance abstracto de los intereses regulatorios concurrentes,
como presupuesto para aceptar la publicidad de determinados datos personales

aplicacion de la Directiva 95/46/CE".

14 Hecho que tuvo lugar el 25 de junio de 1998. EL Convenio fue elaborado en el seno de la
Organizacion de Naciones Unidas por la Comision Economica para Europa.

% conforme a la modificacion que el Tratado de Amsterdam hizo del Tratado de la Comunidad
Europea, el antiguo articulo 191 A TCE pasa a ser el 255, en cuyo apartado 1° se establecen como
sujetos obligados al acceso el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision.

® bPORRAS RAMIREZ, JM: “Los limites a la transparencia. El menguado alcance del derecho de los
ciudadanos a acceder a la informacion en poder de las instituciones europeas”. Teoria y Realidad
Constitucional. N° 53. UNED, 2014. Pags. 283-284.
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impuestos por la propia norma; en cambio, se resiste a admitir este mismo criterio
de ponderacion en el plano aplicativo de las mismas, con motivo de la solicitud del
derecho de acceso, desplazando la carga de la prueba a los propios solicitantes. A
continuacion se examina mediante dos ejemplos.

2.1. Ponderacion en el ambito de elaboracion de las normas por el TJUE

Como antecedente revelador de la prevalencia de la proteccion de datos en el
plano normativo, hemos de citar la Sentencia del TJUE de 9 de noviembre de
2010". Esta sentencia, segun advertimos, no se plantea en el ambito del derecho
de acceso, sino en el de la publicidad activa, cuando dos particulares del Estado
federal de Hesse (Alemania), en su condicion de beneficiarios de ayudas europeas
a cargo de los fondos FEAGA/FEDER, impugnaron diversas decisiones
administrativa de la Agencia Federal de Agricultura y Alimentacion de 27 de
febrero de 2009, por las que, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 44 bis
del Reglamento 1290/2005 (actualmente derogado por el Reglamento (UE) n °
1306/2013), se publicaron sus respectivas identidades como perceptores de
fondos en la pagina web de la Agencia.

La cuestion de si debia prevalecer el principio de publicidad sobre la privacidad de
los datos de los perceptores, al suscitarse como cuestion prejudicial, en realidad lo
que tenia por objeto era la propia legalidad del articulo 44 bis del citado
Reglamento 1290/2005 y, en concreto, si el mismo constituia una lesion
injustificada del derecho fundamental de proteccion de datos personales
establecido en el articulo 8.1 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unidn
Europea. Pues bien, en los Fundamentos Juridicos de la Sentencia, el TJUE
concluye que:

“.por lo que respecta a las personas fisicas beneficiarias de ayudas del FEAGA y del
FEADER, no parece que el Consejo y la Comision hayan intentado ponderar
equilibradamente, por un lado, el interés de la Union en garantizar la transparencia de
su actuacion y la utilizacion optima de los fondos publicos y, por otro, los derechos
fundamentales consagrados en los articulos 7 y 8 de la Carta.

En efecto, nada indica que, al adoptar el articulo 44 bis del Reglamento n. 1290/2005..,
el Consegjo y la Comision hayan tomado en consideracion otras formas de publicacion
de la informacion relativa a los beneficiarios afectados que respetasen el objetivo
perseguido por dicha publicacion y, al mismo tiempo, fueran menos lesivas para el
derecho de tales beneficiarios al respeto de su vida privada, en general, y a la
proteccion de sus datos de caracter personal, en particular, tales como la limitacion
de la publicacion de los datos nominales de dichos beneficiarios en funcion de los
periodos durante los cuales hubieran percibido ayudas, de la frecuencia de éestas o,
incluso, del tipo y magnitud de las mismas” (Considerandos 79 a 81 de la Sentencia ).

v C-92/09 (Volker und Markus Schecke GbR) y C-93/09 (Hartmut Eifert y Land Hessen) en los que
participa Bundesanstalt fur Landwirtschaft und Ernahrung.
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En esta sentencia, por consiguiente, el TJUE no admitio que el mero hecho de ser
perceptor de fondos publicos autorice la publicacion de las respectivas
identidades de los beneficiarios, incluso aunque dicha publicidad venga impuesta
por una norma de rango superior en el ordenamiento juridico europeo. Es la norma,
por tanto, la que, en primer lugar, debe superar el juicio de proporcionalidad de los
singulares supuestos de publicidad previstos en la misma cuando se trate de
personas fisicas. Y para ello, el propio TJUE apunta determinados criterios de ese
juicio de proporcionalidad que sugieren, incluso, la posibilidad de excluir dicha
publicidad en atencion al escaso montante de las ayudas recibidas.

Sorprende esta autolimitacion que el TJUE impone a las normas de la Union que no
guarda mucha coherencia con las hormas que, para el tratamiento, se deducen del
RGPD para los propios operadores juridicos europeos. En efecto, si el articulo 4.2)
RGPD considera tratamiento de los datos personales su “. difusion o cualquier otra
forma de habilitacion de acceso.." y, por otra parte, conforme al articulo 6.1 ¢c) RGPD
es licito el tratamiento de datos personales cuando éste resulta necesario para
cumplir obligaciones legales aplicables al citado responsable, parece que la
legislacion de transparencia de los Estados Miembros sera instrumento suficiente
para imponer al responsable la publicidad obligatoria de determinados datos
personales y que, por tanto, esta jurisprudencia anulatoria no puede tener
trascendencia fuera del ambito de las materias susceptibles de ser enjuiciadas por
el propio TJUE.

2.2. Ausencia de ponderacién en el plano interpretativo por el TJUE

La que hemos llamado ‘prevalencia de la proteccion de datos” tambiéen la
encontramos en el plano interpretativo con el gjercicio del derecho de acceso,
pero en este caso imponiendo a los solicitantes exponer las razones de interés
general que les llevan a pedir la comunicacion de datos personales, sin considerar
la ponderacion de oficio por el intérprete. Como ejemplo paradigmatico podemos
citar la Sentencia del Tribunal General de la Union Europea (TGUE) de 25 de
septiembre de 2018, en la que se confirma la legalidad de diversas resoluciones
denegatorias del Parlamento Europeo, frente a solicitudes de informacion
destinadas a conocer las dietas diarias, de gastos de viaje y de asistencia de los
eurodiputados, planteadas por determinados periodistas y asociaciones de prensa.

En esta sentencia, muy criticada por la doctrina ‘pro transparencia™®, el Tribunal
General en realidad lo unico que ha hecho es acatar la restrictiva doctrina emanada
del Tribunal de Justicia con motivo del recurso de casacion que se planted contra

8 sala Quinta ampliada. Asuntos: T-639/15 a T-666/15 y T-94/16).
9 BLANES CLIMENT, M.A:: “La opacidad de las dietas de los eurodiputados y la inexistencia
de mecanismos de control". En https.//miguelangelblanes.com/2018/09/26/la-opacidad-

de-las-dietas-de-los-eurodiputados-y-la-inexistencia-de-mecanismos-de-control/ . Dia 26 de
septiembre de 2018.
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la sentencia dictada por aquél en el asunto Bavarian Lager®, en la que el segundo
de estos organos sostuvo que la aplicacion del Reglamento 1049/2001 no podia
ser prevalente a la del Reglamento (CE) 45/2001, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 18 de diciembre de 2000, relativo a la proteccion de las personas
fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales por las instituciones y
los organismos comunitarios y a la libre circulacion de estos datos (en lo sucesivo,
Reglamento 45/2001).

En consecuencia, variando su posicion inicial en la instancia de Bavarian Lager®, el
TGUE argumenta ahora que al establecer el articulo 41 b) del Reglamento
1049/2001 como limite al acceso publico ‘la intimidad y la integridad de la persona,
en particular de conformidad con la legislacion comunitaria sobre proteccion de los
datos personales”, con esta remision se esta brindando en realidad un régimen
reforzado de proteccion al titular de datos personales. Y ello obliga a aplicar, entre
otros, el articulo 8 b) del Reglamento 45/2001, conforme al cual sera necesario que
".el destinatario demuestre la necesidad de que se le transmitan los datos y no
existan motivos para suponer que ello pudiera perjudicar los intereses legitimos del

n22

interesado ™.

Con esta vision unilateral, se consagra, por tanto, una prevalencia absoluta de la
proteccion de datos sobre la transparencia, hasta el punto de que la regla general
del articulo 6.1 del Reglamento 1049/2001 de que el solicitante de la informacion
publica no esta obligado a justificar su solicitud, ha de ceder sistematicamente,
segun el TGUE, cuando el limite concurrente a la transparencia es el de la
proteccion de datos, ya que ‘En este contexto corresponde, en primer lugar, a quien
solicita la transmision demostrar su necesidad..”.

Instalado en tal argumento, la supuesta ponderacion entre el derecho a la
transparencia y la proteccion de datos no es tal*®, ya que el TGUE se niega a
facilitar incluso los datos personales que no afecten a la intimidad o integridad de
la persona, con el argumento de que “.la distincion que propugnan los demandantes
de los datos en cuestion en funcion de si forman parte del ambito privado o del
ambito publico se debe claramente a una confusion entre lo que esta comprendido

0 | a Sentencia del TJUE de 29 de junio de 2010 llegd a la conclusion de que la Comision habia
obrado correctamente al proporcionar al solicitante la informacion, omitiendo los datos personales
existentes de aquellos que se habian opuesto a que se dieran, con el argumento de que el
destinatario de la informacion solicitada no habia justificado la necesidad de obtenerlos.

2! | a Sentencia de instancia del TGUE fue de 8 de noviembre de 2007, y en ella se negaba que la
mera existencia de datos personales pudiera impedir su difusion a terceros, en aquellos casos en que
no se perjudica la intimidad o vida privada de sus titulares.

22 . . . . . o .

No me resulta posible, ni en este caso ni en los sucesivos, circunscribir adecuadamente la cita
literal de la sentencia porque, al menos en la version que he manejado de InfoCuria, aquélla se
transcribe sin subdivisiones en el texto que permitan su adecuada acotacion.

22 RAMS RAMOS, L: “Tratamiento y acceso publico a documentos oficiales”. En PINAR MANAS, J.L.
(Dir): “‘Reglamento General de Proteccion de Datos: hacia un nuevo modelo europeo de privacidad”.
Madrid, 2016. Ed. Reus. Pags. 601-619.
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en los datos personales y lo que esta comprendido en la intimidad, porque los
conceptos.. no se confunden..”.

Es evidente, sin embargo, que no todos los datos personales debieran ser
susceptibles del mismo tipo de prohibicion de acceso. El propio RGPD ya advierte
que “El derecho a la proteccion de los datos personales no es un derecho absoluto
sino que debe considerarse en relacion con su funcion en la sociedad y mantener el
equilibrio con otros derechos fundamentales, con arreglo al principio de
proporcionalidad™.

Pues bien, la normativa vigente - que no ha sido, por cierto, aplicada por el Tribunal
- presupone ya la existencia de matices, de modo que los datos personales
puedan proporcionarse cuando exista un interés publico prevalente en su
conocimiento y llama “‘a mantener el equilibrio con otros derechos fundamentales”
entre los que el articulo 42 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unidn
Europea cita, no lo olvidemos, el de “.acceder a los documentos del Parlamento
Europeo, del Consejo y de la Comision”, derecho que, a su vez, esta previsto con
caracter general en el articulo 15 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn
Europea, desarrollado, como ya hemos senalado, por el Reglamento 1049/2001.

Para el TGUE no es suficiente tampoco la voluntad de los peticionarios de
promover un debate publico sobre estas cuestiones - lo que hubiera introducido
en el debate el posible ejercicio del derecho fundamental a comunicar informacion
a los ciudadanos en el sentido del articulo 11 de la Carta - y reinterpreta este
argumento como una pretension dirigida exclusivamente a denunciar las carencias
de mecanismos de control de estos gastos, debate éste que considera ajeno al
objeto del procedimiento de acceso.

1.3. Repercusiones en el ordenamiento espanol: el Real Decreto 130/2019, de
8 de marzo.

Con una cierta preocupacion advierto que este desequilibrio entre el derecho a la
transparencia y el de la proteccion de datos presente en la jurisprudencia europea,
esta también extrapolandose peligrosamente al ordenamiento juridico espanol. La
influencia del RGPD ha sido, en efecto, un argumento clave para la aprobacion del
Real Decreto 130/2019, de 8 de marzo, por el que se regula la Base de Datos
Nacional de Subvenciones (BDNS) y la publicidad de las subvenciones y demas
ayudas publicas (en adelante, el RD).

Desde la misma exposicion de motivos, se deja bien clara la escora del RD hacia lo
que seria una transparencia “.. puesta en relacion con el derecho de los ciudadanos a
la proteccion de sus datos personales, tal y como se regula en el Reglamento (UE) n°
2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016..". Este
argumento es el que sirve al RD para, entre otras cuestiones, acortar . el periodo

24 Considerando 4°.

138 Dos ejemplos de transparencia claudicante (Pags. 129-150) r[ar\nslp‘}lré



Revista Espanola de la Transparencia. RET Num. 10. Primer Semestre de 2020
www.revistatransparencia.com

de permanencia de la publicidad de las subvenciones dirigidas a personas fisicas de
cuatro anos a uno, en la manera establecida en el cuerpo de esta norma a partir del
ano de concesion, plazo que se considera el necesario para los fines del tratamiento
de dichos datos personales conforme al articulo 5.1.e) del RGPD".

Es claro, por tanto, que el acortamiento del plazo de publicidad de las
subvenciones en la Base de Datos Nacional resulta ajeno a los fines e intereses de
la transparencia, pues el propio legislador lo justifica unilateralmente en que
resulta necesario para ‘los fines del tratamiento..del RGPD". En estos términos,
dificilmente puede sostenerse que el resultado normativo haya ponderado
adecuadamente la perspectiva de ambos derechos.

Pero lo mas grave de todo es el hecho de que, pese a reconocerse que la
regulacion de esta materia afecta al ambito de la transparencia - pues la BDNS es
reconocida expresamente como instrumento para promover dicho principio en el
ambito subvencional, conforme al articulo 20.1 de la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, General de Subvenciones - * parece no haberse intentado recabar
siquiera el informe del Consejo Estatal de Transparencia y Buen Gobierno (en
adelante, CTBQ).

Es significativo al respecto que, en el penultimo parrafo de su Exposicion de
motivos, se limite a advertir simplemente que “Este real decreto se ha sometido al
previo informe de la Agencia Espanola de Proteccion de Datos y de la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia..”. Si, en efecto, resultase que no consta
la solicitud de informe al CTBG para su aprobacion, teniendo en cuenta el caracter
preceptivo que impone a este tramite el articulo 38.1 ¢) de la Ley de transparencia,
acceso a la informacion publica y buen gobierno (LTAIPBG), habria que concluir
necesariamente que el RD es nulo de pleno derecho, por imperativo del articulo
47.2 de la Ley 3972015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun
de las Administraciones Publicas®.

3.- TRANSPARENCIA Y MATERIAS CLASIFICADAS
3.1. La obsolescencia de la Ley 9/1968, de 5 de abril, sobre secretos oficiales

La cuestion de las materias clasificadas constituye a dia de hoy también un ambito
en el que la transparencia dista mucho de haber ganado terreno. En el caso de

2 Y, en efecto, asi lo confirma igualmente el RD 130/2019 desde el parrafo segundo de su Exposicion
de motivos, al advertir que: “La Ley 192013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno, impuso la publicidad obligatoria de todas las subvenciones y
demds ayudas publicas; el modelo de publicidad se ha instrumentado a partir de la Base de Datos
Nacional de Subvenciones para dar respuesta a una doble finalidad: mostrar a traves de un tnico punto
de informacion la totalidad de las subvenciones y ayudas publicas concedidas por todas las
Administraciones publicas y reforzar la integridad del contenido de la base de datos”.

% £n el Portal de Transparencia de la AGE no me ha sido posible encontrar informacion sobre los
documentos que obran en el expediente de elaboracion de la disposicion general (salvo error u
omision, por mi parte). En cualquier caso, en la pagina de informes del CTBG no figura dicho informe.
Véase al respecto: www.consejodetransparencia.es/
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Espana, por la resistencia a modificar la Ley 9/1968, de 5 de abril, sobre secretos
oficiales (LSO), particularmente en el sentido de abrir la posibilidad de la
denominada revision ‘in camera”, es decir, de ampliar los 6érganos que tienen la
capacidad de acceder a la documentacion de naturaleza secreta o reservada.

En Estados Unidos la cuestion resulté enormemente problematica cuando se
planted solo siete anos después de la entrada en vigor de la ‘Freedom of
Information Act” (FOIA, en lo sucesivo)”’. En concreto, con la reforma operada en
FOIA por la denominada “Privacy Act”. de 1974%°. Esta norma, tras el escandalo del
Watergate, pretendio reforzar el control judicial de la informacion clasificada por
Orden Ejecutiva dictada por razones de defensa nacional o de politica exterior?®.

Con anterioridad a la reforma, ante la negativa a proporcionar informacioén sobre
materias reservadas por parte de las agencias federales, FOIA solo permitia al juez
verificar la existencia de la Orden Ejecutiva de ‘clasificacion” y aplicar la
concurrencia del limite de acceso previsto en la redaccion originaria de la seccion
552 (b) (1) del United States Code (USC), enjuiciando simplemente la razonabilidad
de la justificacion ofrecida por la Administracion para dicha clasificacion, pero sin
posibilidad de acceder de forma material al contenido de la informacion clasificada.
A partir de la Privacy Act, sin embargo, el texto del precepto que regulaba el limite
cambid sustancialmente la redaccion, exigiendo que la clasificacion de la Orden
Ejecutiva se hubiera realizado adecuadamente®, lo que daria pie, por consiguiente,
a la posibilidad de la denominada ‘in camera review” judicial®.

El escandalo fue mayusculo: Antonin Scalia escribia sobre este hecho calificandolo
como el “.Taj Mahal de la doctrina de las consecuencias imprevistas, la Capilla
Sixtina de la ignorancia del andlisis coste-beneficio..”. Y el propio Gerald Ford llegd

?T E| texto actual de esta norma, que entro en vigor el 5 de junio de 1967, se puede consultar en el
Capitulo 5, Subcapitulo I, seccion 552, del “United States Code” (USC). EL USC constituye una
recopilacion oficial de las normas generales y permanentes de ambito federal cuya redaccion se va
consolidando con las diferentes modificaciones operadas. En su edicion principal se publica cada seis
anos (sin perjuicio de sus revisiones anuales) por la denominada “Office of the Law Revision Counsel”
del Congreso y que, por ello, no goza de tan plenos efectos probatorios como los que se derivan de
la publicacion en el ‘United States Statutes at Large’, que publica el texto literal de las leyes
inmediatamente después de su aprobacion por el Congreso pero que, sin embargo, por no realizar
labor alguna de consolidacion del texto, dificulta conocer su contenido vigente. Al USC puede
accederse en: https.//www.govinfo.gov/app/collection/uscode.

28 Capitulo 5, Subcapitulo I, seccion 552 a) USC.

2 En efecto, el texto original de FOIA era literalmente:"(b) This section does not apply to matters that
are (1) specifically required by Executive order to be kept secret in the interest of the national defense
or foreign policy".

%0 | a redaccion vigente del precepto anterior, que trae causa de la “Privacy Act" es: “This section does
not apply to matters that are (1) (A) specifically authorized under criteria established by an Executive
order to be kept secret in the interest of national defense or foreign policy and (B) are in fact properly
classified pursuant to such Executive order”.

31 , . . . . . . .

Es decir que el juez pudiera revisar los fundamentos de la orden gjecutiva accediendo al contenido
de la informacion clasificada, sin presencia de las partes. La ‘in camera review”, sin embargo, sigue
siendo una practica a la que solo se debe recurrir en casos excepcionales.

32 SCALIA, A: “The Freedom of Information has no clothes’. AEl Journal on Government and Society.
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a vetar la reforma con el argumento de que “.[os tribunales no deberian ser forzados
a revisar con pardmetros equivalentes a la decision inicial de clasificacion, en dreas
sensibles y complejas en las que no tienen una particular pericia..” Obsérvese que
en estas consideraciones el elitismo gubernamental va mas alla de la
interpretacion tradicional del mismo (la simple presunciéon de incapacidad del
pueblo para tomar decisiones politicas), considerando imbuidos de esta misma
ignorancia a los integrantes del propio poder judicial®.

En Estados Unidos la denominada ‘in camera review", sin embargo, tiene caracter
excepcional pues, como ha puesto de manifiesto la Corte de Apelaciones del
Distrito de Columbia: “In rare cases, an agency's silence on such a matter would merit
a remand, requering the district court to review the documents in camera..”. Su
gjercicio, por tanto, solo procede cuando la Corte carece de criterios para
determinar si la clasificacion se ha hecho segun las instrucciones de clasificacion
del organo competente para realizarla®.

La atribucion de esta potestad es enormemente mas complicada en el caso de los
organos jurisdiccionales espanoles que, a diferencia de los estadounidenses,
carecen de la posibilidad de efectuar un control de constitucionalidad de las leyes
en un sistema concentrado de constitucionalidad. En realidad, la atribucion a los
jueces espanoles de una potestad similar a la ‘in camera review", carece de
cobertura legal, ya que la LSO, establece, por una parte, que “Solamente podran
tener conocimiento de las materias clasificadas los organos y las personas
debidamente facultadas para ello y con las formalidades y limitaciones que en cada
caso se determinen® y, por otra, cita exclusivamente al Congreso de los Diputados
y al Senado como los unicos organos que podran tener siempre acceso a las

Regulation. Marzo-Abril, 1982. Pag. 15.

B lam prepared to accept those aspects of the provision which would enable courts to inspect

classified documents and review the justification for their classification. However, the courts should
not be forced to make what amounts to the initial classification decision in sensitive and complex
areas where they have no particular expertise..". Disponible en:
https://nsarchive2.gwu.edu//NSAEBB/NSAEBB142/index.ntm

% gin embargo, con preocupacion y alarma nos hemos dado cuenta de que, cuando se han
destapado en el mundo esos presuntamente inconfesables secretos que los Estados guardaban en la
caja negra de las materias clasificadas, en una buena parte de los casos, se trataba de informaciones
que descubrian historias de corrupcion, de espionaje o, lo que es mas grave aun: constituian
auténticas vulneraciones de los derechos humanos por parte de diversos paises y sus dirigentes.

Téngase en cuenta, por ejemplo, el escandalo de “Wikileaks", que comenzo a filtrar documentos a
partir del ano 2007 poniendo de manifiesto, por un lado, una politica nefasta de gestion documental,
al reconocer el gobierno estadounidense que mas de tres millones de funcionarios estaban
autorizados al acceso a esos documentos que habian sido objeto de difusion ilegal; en cuanto a su
contenido, constituian en muchos casos practicas de espionaje con vulneracion de los derechos
humanos de los afectados o simples cotilleos destinados al chantaje y la extorsion.

% S0TO LOSTAL, SA: “Comentarios a la legislacion espanola sobre secretos oficiales a la vista de la
Sentencia de la Corte de Apelaciones del Distrito de Columbia (EEUU) de 21 de mayo de 2013. “Revista
Espariola de Derecho Constitucional”. N° 111. Septiembre-diciembre de 2017. Pag. 386.

% Art. Octavo, letra A) LSO, Hay que advertir, sin embargo, que ese control judicial ya se intento
establecer a través del Anteproyecto de Ley Organica de Secretos de Estado realizado en 1996,
incluyendo tal prevision en su art. 8.1.
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materias clasificadas “. en la forma que determinen los respectivos Reglamentos y,
en su caso, en sesiones secretas™’ .

La reforma operada en esta norma por la Ley 48/1978, de 7 de octubre, suprimio
del articulo 10.2 LSO el inciso segun el cual “No corresponde a la jurisdiccion
contencioso-administrativa el conocimiento de las cuestiones que se susciten en
relacion con las calificaciones a que se refiere esta Ley". La justificacion que dio el
senador encargado de defender ante el Pleno el Dictamen de la Comision fue que
‘Con la modificacion que se introduce ahora nada impedira que las declaraciones en
relacion con los secretos oficiales puedan ser enjuiciadas por los Tribunales de lo
Contencioso y enervado, por tanto, el actuar incorrecto de la Administracion
Publica™®,

Pero, no obstante, el silencio de la LSO sobre la posibilidad del control judicial del
acto clasificatorio sigue siendo problematico, ya que traslada la tension entre la
‘oublicidad” y el "secreto” a un plano constitucional, ajeno por tanto a la jurisdiccion
contencioso-administrativa. Y es que, en efecto, cualquier asunto que verse sobre
la desclasificacion de documentos solicitada por la autoridad judicial, exige una
ponderacion entre el eventual caracter politico de la funcion atribuida al Consejo
de Ministros en la clasificacion para el mantenimiento de la integridad de bienes
constitucionales, como pueden ser la defensa o la seguridad del Estado, por una
parte, y el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, por otra®. El ejemplo
mas significativo de estas fricciones se produjo en la instruccion de la causa sobre
la denominada ‘guerra sucia contra ETA", en la que se indagaba la presunta
financiacion de los denominados “Grupos Antiterroristas de Liberacion” con cargo a
fondos estatales reservados.

El caso se origind de esta manera“. El Juzgado de Instruccion n° 5 de la Audiencia
Nacional reclamo, hasta por siete veces, informacion sobre determinados altos
cargos del Ministerio del Interior, informacion que le fue denegada por el Director
del CESID por el caracter clasificado de la misma. Ante esta reiteracion, el
Ministerio de Defensa formuld un requerimiento a dicho Juzgado para que
desistiese de su actuacion, negando a la autoridad judicial la competencia para
conocer sobre las materias clasificadas, que, sin embargo, se contestd con un Auto
de 2 de noviembre de 1995, en el que el érgano jurisdiccional inadmitia a tramite el
conflicto de jurisdiccion planteado por el Ministerio. Ante esta decision el Ministro
de Defensa acude al Tribunal de Conflictos alegando la extralimitacion

37 Art. 10.Dos LSO.

% Discurso pronunciado por Sebastian Martin Retortillo en su defensa del Dictamen de la Comision
ante el Pleno, el 20 de junio de 1979.

% GARRIDO CUENCA, N: “El episodio judicial de la desclasificacion de los papeles del CESID: las
Sentencias del Tribunal Supremo de 4 de abril de 1997. Paradojas y paralogismos de un conflicto
entre la funcion de gobierno y el derecho a la tutela judicial efectiva”. Revista de Administracion
Publica. N° 143. Madrid. Mayo-agosto 1997. Pags. 243-252

“0 GARRIDO CUENCA, N: “Op. Cit". Pags. 229-235.
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competencial en que habia incurrido el juez de instruccion, al amparo de la Ley
Organica 2/1987, de 18 de mayo, de Conflictos Jurisdiccionales.

Por Auto de 14 de noviembre de 1995, el Tribunal de Conflictos declara la
improcedencia del Auto de 2 de noviembre, por considerar que el juez instructor
solo podia haber afirmado o declinado su competencia, pero que carecia de
atribuciones para inadmitirla, ya que ésta correspondia al propio Tribunal. Afirmaba
igualmente que reconocer al Consejo de Ministros la decision de clasificacion, no
era en absoluto sinobnimo de creacidon de espacios de impunidad, sino que
unicamente permitia modular la utilizacion de determinados medios probatorios.
En consecuencia, confirma la competencia controvertida en favor del poder
ejecutivo, por entrar dentro de las funciones directivas o de gobierno del Consejo
de Ministros. Y al plantearse posteriormente por la acusacion recurso de
inconstitucionalidad por una supuesta lesion del derecho reconocido en el articulo
24.2 CE a ".utilizar los medios de prueba pertinente para su defensa..", el Tribunal
Constitucional la inadmitio mediante providencia de 20 de mayo de 1996,
entendiendo que la presunta lesion constitucional invocada solo podria producirse,
en su caso, a partir de la solicitud de desclasificacion al Consejo de Ministros y la
negativa de este a la pretension.

Esta es la via que inmediatamente utilizo el Juez de Instruccion. La desclasificacion
se denego el 2 de agosto de 1996 por el Gobierno de turno®, y es entonces cuando
el abogado de la acusacion particular decide interponer diversos recursos ante la
Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal Supremo que, tras ser
admitidos, al acordarse en fase de prueba documental la solicitud de los
documentos clasificados, provoco la decision sin precedentes del citado Tribunal
de reservar a los magistrados que componian la Sala - y ausentes las acusaciones
- un examen ‘in camera” de los citados documentos. Y, en fin, en las tres
sentencias dictadas por la Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal
Supremo 4 de abril de 1997, en ningun momento se cuestiono la constitucionalidad
de la LSO.

En el marco, sin embargo, de un Estado social y democratico de Derecho previsto
en el articulo 1 CE se deberian replantear los términos en los que esta configurada
la LSO. No parece que debiera existir reticencia alguna en la posibilidad del control
jurisdiccional de los actos clasificatorios®® pero, en particular, debiera darse la

1 Conviene advertir que, segun la jurisprudencia constitucional, en lo que respecta a la aplicacion del
articulo 24.2 CE, especificamente referido a “.utilizar los medios de prueba pertinente para su defensa..”
no protege solo a los que son objeto de una accion penal en su contra, sino también a quienes,
mediante la querella, gjercitan la accion penal en perjuicio de quienes consideran responsables de
actos delictivos (SSTC 89/1986, de 1 de julio y 41/1997, de 10 de marzo).

2 E| Gobierno del PP, presidido por José M2 Aznar que, sin embargo, en la oposicion mantuvo la
postura contraria al patrocinar la desclasificacion.

43 De hecho, el Auto 197201353, de 8 de mayo, de la Audiencia Nacional (relativo a la solicitud de
extradicion de un empleado de banca por filtracion de informacion sobre datos de cuentas bancarias
privadas de clientes, en la que se pone de manifiesto la posible comision de delitos contra la
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posibilidad de que, sin necesidad de acto formal de sentido contrario, el transcurso
del tiempo permitiera la desclasificacion automatica de la informacion sujeta a este
limite, lo que hoy resulta imposible a la vista del articulo 7 LSO segun el cual ‘La
cancelacion de cualquiera de las calificaciones previstas en el articulo tercero de esta

Ley sera dispuesta por el organo que hizo la respectiva declaracion™*.

Estas modificaciones resultan absolutamente claves para que funcione
adecuadamente nuestro sistema legal de transparencia, en el que el articulo 14
LTAIPBG sigue manteniendo como limites bienes juridicos directamente ligados a
las materias secretas o reservadas®.

3.2. Consecuencias practicas: comentario a la resolucion CTBG N°
342/2018

En cualquier caso, con independencia de las modificaciones que debieran
plantearse ‘de lege ferenda’, los Ministerios a quienes corresponde aplicar los
limites derivados de la informacion clasificada deberian, al menos, respetar las
minimas reglas de tramitacion del procedimiento previsto para el acceso en la
LTAIPBG. No hay que confundir, en efecto, la imposibilidad de suministrar
informacion con la relajacion mas absoluta de los principios y garantias que han de
reconocerse a todo solicitante de informacion publica. Y mucho menos, que esta
falta de respeto al procedimiento sea excusada por el CTBG.

Como ejemplo paradigmatico de lo anteriormente afirmado comentaremos la
Resolucion CTBG n° 342/2018, de 3 de septiembre.

Los hechos son los siguientes: un ciudadano solicita al Ministerio de Defensa, el 21
de marzo de 2018, al amparo de la LTAIPBG, una relacidon de contratos de
compraventa de cualquier tipo de armamento, con sus relativos importes y paises
de destino. El Ministerio, dicta una primera Resolucion el 23 de abril de ese mismo
ano, emitida cuando ha transcurrido mas del mes desde la fecha de la
presentacion de la solicitud de informacion publica ante el Ministerio. Esa
resolucion, ademas, no es de fondo, sino que se limita a acordar una prorroga del
plazo maximo para resolver.

Juridicamente, la cuestion plantea la siguiente alternativa: si se admite que el
Ministerio era el rgano competente para resolver, la resolucion en esa fecha seria

Hacienda Publica), afirma que sobre la actividad clasificatoria y desclasificatoria del Gobierno debe
permitirse el control judicial.

* REY MARTINEZ, F: “Derecho de acceso a la informacién y secretos oficiales en el ordenamiento
espanol’. Fundacion Manuel Gimenez Abad de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonomico”. N° 5.
Junio, 2013. Pag. 201.

*®En la Xl Legislatura el Grupo Parlamentario Vasco (EAJ-PNV) presento, el 7 de septiembre de 2016,
una Proposicion de ley de reforma de la Ley 9/1968 (publicada en el BOCD n° 32-1, de 16 de
septiembre de 2016). La iniciativa se refiere exclusivamente a los plazos de desclasificacion
automatica, que serian de 25 afnos en las materias consideradas “secretas” y de 10 anos para las
calificadas como “reservadas”. El Consejo de Ministros podria disponer de manera excepcional y
motivada la prérroga por otros 10 anos de la calificacion exclusiva de las materias “secretas’.
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extemporanea®®. Pero es que, ademas, teniendo en cuenta que ni siquiera se dicté
resolucion de fondo, sino que la comunicacion del dia 23 de abril acordaba
simplemente una prorroga del plazo para resolver, parece que no resultaba posible
prorrogar un plazo ya vencido.

Y es aqui donde empiezan los desatinos. Para evitar la produccion del silencio
interpreta el Ministerio que solo a partir del 2 de abril “.se determind que la
competencia correspondia a la Direccion General de Asuntos Econdmicos..”. Se
confunde asi interesadamente “.el titular del organo administrativo o entidad que
posea la informacion..”, previsto en el articulo 171 LTAIPBG como simplemente
aquél a quien ha de ir dirigida la solicitud, con el “6rgano competente para resolver”,
que es el unico con capacidad para determinar el “dies a quo” del coémputo del
plazo maximo en el procedimiento, conforme al articulo 20.1 LTAIPBG. Lisa y
llanamente, el Ministerio pretende que la mera reasignacion interna de sus
competencias se oponga de la forma mas descarada frente al ciudadano para
ocultar la evidente extemporaneidad de la prorroga del plazo inicial, pues quien
acabo asumiendo la competencia de resolucion, el 5 de junio de 2018, fue el propio
Ministerio.

La prorroga por otra parte no tenia fundamento legal, ya que la posibilidad de
acordarla esta condicionada a que la haga necesaria “.el volumen o la complejidad
de la informacion..””, mientras que el Ministerio la amparo literalmente en la
circunstancia de “.que la informacion solicitada no se encuentra disponible en este
centro directivo, siendo necesario solicitarla al organismo competente”.

EL CTBG, en su Resolucion 342/2018, como no podia ser de otra forma a la vista de
manipulaciones tan groseras, desenmascara sin muchas dificultades los defectos
formales en que ha incurrido el Ministerio. Y asi, respecto del retraso en la
resolucion, tras recordar que el solicitante habia utilizado adecuadamente el Portal
de Transparencia como canal “.a traves del cual los ciudadanos pueden dirigir sus
solicitudes de acceso a la informacion a los organismos competentes..”, afirma su
incapacidad para comprender “.el retraso en la tramitacion de la solicitud, maxime
cuando la misma identificaba claramente que su objeto era contratos y, por lo tanto,
informacion de caracter economico”. Y, tras recordar su propia doctrina sobre los
supuestos de hecho que justifican la ampliacion, concluye taxativamente que
aquellos “.no se dan en el caso que nos ocupa, en el que entendemos incorrecta la
ampliacion del plazo maximo para resolver realizada”.

Por otra parte, las manipulaciones procedimentales del Ministerio no se limitaron a
la tramitacion de la solicitud sino que se extendieron también en su comparecencia
ante el CTBG. En efecto, solo llegd a emitirse resolucion desestimatoria sobre el
fondo cuando el particular ya habia acudido a la reclamacion, y esta resolucion no
constituyo, a todas luces, mas que un intento de maquillar los palmarios

* por virtud del articulo 20.1 LTAIPBG.
7 Articulo 20.1, parrafo segundo, LTAIPBG.
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incumplimientos formales del Ministerio, como lo demuestra la sospechosa
datacion de aquélla el dia 5 de junio de 2018 que, casualmente, era el mismo dia en
el que el particular habia acudido al organo estatal garante de la transparencia.
Esto en si mismo, constituye una prueba de que, como afirma con datos empiricos
el profesor MARTIN DELGADO, los érganos administrativos utilizan el silencio
negativo como “.. estrategia para ganar tiempo, de tal modo que en un numero muy
relevante de supuestos no actuan hasta que el organismo les da traslado de la
reclamacion.."*®

Por si esto no fuera suficiente, el CTBG llegod a tener noticia sobre la anterior
resolucion exclusivamente por habérsela hecho llegar el particular en un escrito
complementario fechado el dia 14 de junio. El Ministerio, en efecto, no se dignd en
informar al CTBG de este hecho ni siquiera en la fase de alegaciones que siempre
ofrece aquél, lo que lleva a este organo a reprocharle su falta de colaboracion en
los mas amargos términos*.

La tramitacién de un procedimiento administrativo como el aqui expuesto, con tan
notorio desprecio a la aplicacion de la normativa de transparencia refleja, como
minimo, una actitud contraria a los principios de buen gobierno desarrollados en el
Titulo Il LTAIPBG, lo que evidencia la necesidad de tipificar expresamente estas
conductas como constitutivas de infraccion disciplinaria de los altos cargos - muy
probablemente corresponsables de todas estas groseras manipulaciones
procedimentales - que dificilmente podria tener ahora cabida en las conductas
tipicas previstas en el articulo 28 LTAIPBG.

A partir de aqui, entramos en las criticas de que es susceptible la propia decision
sobre el fondo de la Resolucion 342/2018 por el 6rgano estatal garante de la
transparencia, imputable ya ciertamente - pero no de modo exclusivo - a la
defectuosa regulacion de las materias clasificadas en nuestro ordenamiento
juridico.

Omitiendo informar sobre el contenido de la resolucion desestimatoria, el
Ministerio simplemente habia comunicado al CTBG, en respuesta a su solicitud de
alegaciones, que la peticion de informacion no era atendible por resultar ésta
clasificada en virtud de diversos Acuerdos del Consejo de Ministros de 28 de
noviembre de 1986 y de 17 de marzo y 29 de julio de 1994, que proclamaron como
materia reservada “.La produccion, adquisicion, suministros y transportes de
armamento, municion y material béelico’. Entiende, en consecuencia, que concurre el
limite del articulo 14.1 a) LTAIPBG, pues en su opinion “.se pondrian de manifiesto y

* MARTIN DELGADO, | en DIEZ SASTRE, S (Dir): “Informe sobre la Justicia Administrativa 2019". Centro
de Investigacion sobre Justicia Administrativa UAM. Julio, 2019. Pag. 302.

Y En el penultimo parrafo del FJ 4° de la Resolucion 342/2018, se dice literalmente: “En el caso que
nos ocupa, tal y como se deriva de la resolucion finalmente dictada - que, por otro lado, es aportada
por el reclamante y no por la Administracion en su escrito de alegaciones a pesar de que el
requerimiento de alegaciones indica que debera aportarse toda documentacion en la que se
fundamenten las mismas ..".
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se harian publicas las distintas capacidades militares de Espana, con el consiguiente
perjuicio potencial que supondria la divulgacion de esta informacion”.

Estas consideraciones llevan al CTBG a afirmar que “.tan solo se hace una mencion
al limite que se considera de aplicacion sin desarrollar los argumentos en base a los
cuales se justifica tal apreciacion.. Esta respuesta es, a todas luces, contraria a la
interpretacion administrativa y jurisprudencial de los limites al acceso que se ha
desarrollado previamente™®.

En efecto, lo que esta insinuando el CTBG en este ultimo caso, es que, los citados
Acuerdos suponian, lisa y llanamente, la exclusidon de materias completas del
principio de transparencia, algo que se opone frontalmente a la doctrina
consolidada del propio 6rgano de garantia, en la que reiteradamente se sostiene
que la aplicacion de los limites del acceso previstos en el articulo 14 LTAIPBG no
opera “.ni automaticamente a favor de la denegacion ni absolutamente en relacion a
los contenidos” y que, en consecuencia, “.su aplicacion no sera en ningun caso
automatica: antes al contrario debera analizarse si la peticion de informacion supone
un perjuicio (test del dano) concreto, definido y evaluable.." porque, de lo contrario,
".se estaria excluyendo un bloque completo de informacion” (apartado V del Cl
002/2015, de 24 de junio de 2015).

Pero, llamativamente, a partir de aqui, el CTBG va reconstruyendo una respuesta
desestimatoria al ciudadano que la propia Administracion no se habia molestado
en perfilar en sus aspectos juridicos mas basicos. Y, de esta manera, al analizar el
fondo de la solicitud, el CTBG, respecto de la relacion de contratos de armamento
vendidos por Espana, recuerda que sustancialmente esta informacion ya era objeto
de publicidad activa y, supliendo un deber que nuevamente era exigible al
Ministerio®, indica al particular, por primera vez, el ‘link” donde podia obtenerla.

En relacion, sin embargo, con los contratos de adquisicion de armamento, el CTBG
no tiene empacho alguno al desestimar la solicitud del particular sobre la base de
que: “.comparte la apreciacion de que la identificacion del material de defensa que
es adquirido por nuestro pais.. indica las carencias que en esta materia tiene nuestro
pais y que intentan ser suplidas precisamente mediante la compra de material..”.

El argumento es, a mi juicio, de escaso rigor, pues la actual politica de defensa del
Estado espanol no se fundamenta exclusivamente en las decisiones nacionales,
sino que tiene particular reflejo en los compromisos internacionales asumidos en el
seno de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte o en el marco de la propia
politica exterior y de seguridad de la Union Europea. Por consiguiente, resulta
simplista que la adquisicion de armamento se relacione estrictamente con las

0 4° in fine de la Resolucion 342/2018.

% nicio del FJ 6° de la Resolucion 342/2018. En efecto, conforme al articulo 22.3 LTAIPBG: 'Si la
informacion ya ha sido publicada, la resolucion podra limitarse a indicar al solicitante como puede
acceder a ella”.
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carencias armamentisticas de Espana ya que aquélla podria derivarse de las
obligaciones internacionales asumidas por nuestro pais. Dando por buena esta
explicacion, por tanto, el CTBG renuncia a conocer con certeza el concreto limite
aplicable al acceso (que podria ser perfectamente el del articulo 14.1 ¢) LTAIPBG) y
se opta por la solucion facil de aceptar la exclusion genérica de asuntos,
interpretacion que él mismo considera incompatible con el principio de
transparencia®.

Terminamos este asunto con dos ultimas precisiones. En primer lugar, el supuesto
aqui relatado nos demuestra que, en Espana estamos todavia muy lejos de asumir
-y mucho mas en sede administrativa de los o6rganos de garantia de la
transparencia - el ‘in camera review" que seria una solucion ideal, aunque no
generalizable, para realizar un tratamiento debidamente ponderado entre la
transparencia y las materias clasificadas.

Y, por ultimo, hay que recordar que este tipo de resoluciones del CTBG son
especialmente relevantes porque, al estar implicada una competencia exclusiva
del Estado (la del articulo 149.1.4° CE, sobre defensa y fuerzas armadas), ningun
organo independiente autondmico de garantia de la transparencia podria
enfrentarse a la resolucion de una solicitud con parecido objeto y, por tanto,
emanar ‘doctrina de contraste” susceptible de cuestionar interpretaciones tan
unilaterales y sesgadas como las de la Resolucion del CTBG que se acaba de
comentar.

4. CONCLUSIONES

De lo hasta ahora dicho se puede concluir que el gran peligro para la transparencia
es su naturaleza de derecho prospectivo, es decir, de derecho cuya definitiva
implantacion exige un cambio sustancial de las relaciones entre los poderes
publicos y la ciudadania, cambio que, en la medida en que esté mas o menos lejos
de producirse, situa a la transparencia en una precaria situacion con derechos de
naturaleza reactiva, como la proteccion de datos o los secretos de estado.

En el ambito de la Union Europea el derecho a la proteccion de datos personales
se ha configurado con una fisonomia propia, que deja a los Estados Miembros
escaso margen regulatorio, de modo que las interpretaciones jurisprudenciales de
este derecho, en particular cuando esta en juego la publicidad de los datos, acaban
delimitando en el plano nacional los limites del derecho a la transparencia.

Conforme a las sentencias analizadas del TJUE y el TGUE, el legislador europeo,
antes de aprobar una norma que imponga la publicidad de determinados datos
personales, debe ponderar las circunstancias concurrentes para que la norma no

%2 Es decir, el limite derivado de “La defensa” o las "Relaciones exteriores”, de las letras b) y ¢) del
articulo 14.1 LTAIPBG.

148 Dos ejemplos de transparencia claudicante (Pags. 129-150) r[a|\1$lp§1!‘((‘



Revista Espanola de la Transparencia. RET Num. 10. Primer Semestre de 2020
www.revistatransparencia.com

sea anulada. En cambio, cuando esta labor se plantea en el ambito del derecho de
acceso son los solicitantes del mismo quienes tienen la carga de justificar las
razones por las que debe prevalecer el principio de transparencia, con derogacion
expresa de la regla general del articulo 6.1 del Reglamento 1049/2001, segun la
cual el solicitante de la informacion publica no esta obligado a justificar su solicitud.

Es necesario un consenso que permita la definitiva modificacion del Reglamento
1049/2001 en el sentido del Tratado de Lisboa, aprovechando la entrada en vigor
del RGPD para conformar un sistema de proteccion de datos mas respetuoso con
la necesaria publicidad de determinados datos personales, basado en la justa
ponderacion de los intereses concurrentes del caso concreto.

En Espana hay que replantear de nuevo el desarrollo regulatorio de la Base de
Datos Nacional de Subvenciones, permitiendo que en la norma resultante informe
el CTBG estatal.

De la misma forma debe abordarse una modificacion de la LSO que compagine
mejor las tensiones entre la transparencia y los secretos de estado. Particularmente
en lo que respecta al reconocimiento expreso del control jurisdiccional de los actos
de clasificacion, con eventual posibilidad del ‘in camera review" y la desclasificacion
automatica de las informaciones por el transcurso de plazos razonables.

Con independencia de que el CTBG tenga grandes limitaciones legales cuando se
enfrenta a reclamaciones sobre el acceso a materias clasificadas, no puede dejar
de apreciar los incumplimientos formales en que incurra el correspondiente
Ministerio y organo publico. En este sentido seria deseable que la labor obstructiva
de los procedimientos de acceso estuviera especificamente tipificada en la Ley de
transparencia como ‘“infraccion disciplinaria de buen gobierno” para abarcar la
responsabilidad del alto cargo implicado en cualesquiera maquinaciones
procedimentales encaminadas a perturbar el derecho de acceso.
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dia en la actualidad. Sin embargo, son pocos los estudios que se centren en la
transparencia online en regimenes que no sean democraticos. Por ello, en el
presente articulo trataremos de estudiar la transparencia en las paginas web de los
parlamentos dependiendo del tipo de régimen al que pertenecen. Para ello
utilizaremos el caso del Magreb, desarrollando un listado de variables a través del
ejemplo del Senado espanol. Estudiaremos estas variables, en los tipos de
transparencia que representan, y analizaremos cuales y cuales no aparecen en
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ABSTRACT: Online transparency and new technologies are on the agenda today.
However, there are few studies that focus on online transparency in non-
democratic or Hybrid regimes. Therefore, in this article we will try to study
transparency in the web pages of parliaments depending on the type of regime to
which they belong. For this we will use the case of the Maghreb, developing a list
of variables through the example of the Spanish Senate. We will study these
variables, in the types of transparency they represent, and we will analyze which
and which do not appear in Algeria, Tunisia and Morocco, in order to know if the
type of political regime influences the online transparency of their parliaments.

KEYWORDS: Transparency, Maghreb, Hybrid Regimes, parliaments, legitimacy.
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1. INTRODUCCION.

La transparencia es un elemento fundamental para el desarrollo democratico de
los regimenes politicos. EL contacto de la administracion con el ciudadano facilita el
alcance de la informacion y la rendicion de cuentas. En un momento en el que el
desarrollo de las tecnologias hace cada vez mas sencillo el acceso a todo tipo de
informacion, es importante abordar, desde el ambito académico, la situacion de la
transparencia en la red de diferentes regimenes.

Con frecuencia, cuando nos referimos a la e-administracion y su capacidad de
llevarnos a un gobierno abierto, de caracter democratico y que rinda
constantemente cuentas ante sus ciudadanos, solo miramos a los regimenes
occidentales o a las democracias consolidadas. De esta manera, tenemos mucha
bibliografia sobre la transparencia en la red de la Administracion de paises como
Espana, pero no sucede lo mismo respecto de paises con otras realidades politicas,
lejanas a las democracias. Ante esto, este trabajo pretende aportar algo de nitidez a
los estudios sobre transparencia en internet de paises no democraticos. Para ello,
el trabajo se centrara en el estudio de la transparencia de las paginas web de los
parlamentos de diferentes paises del Magreb (Argelia, Tunez y Marruecos), en
comparacion con Espana.

Estas paginas web se analizaran de manera sincrénica, en un mismo periodo de
tiempo, siendo extraidos los datos a lo largo del mes de octubre de 2019. Luego, en
el caso de que estas sufran una modificacion, en los proximos meses, seria
necesaria una revision del trabajo, lo que permitiria analizar si hay avances o
retrocesos en materia de transparencia.

Las dimensiones con las que analizaremos la transparencia en sus paginas web
seran cuatro, extraidas de manera comparada con lo que muestra la pagina web
del Senado de Espana, un pais democratico y que avanza cada vez mas en la
transparencia (como podemos observar en la evolucidn de Espana en el indice
Corruption Perception Index, de Transparencia Internacional, donde ha pasado de
ser el pais numero 41 de 176 en 2016, al pais en el puesto 30 de 180 paises con
respecto al nivel de transparencia, obteniendo una puntuacion de 62 sobre 100, en
vez de la de 58 que tenia en 2016 y 2018)° Estas dimensiones son: la actividad
parlamentaria, que se subdividira a su vez en nueve variables; otra dimension de
organizacion y composicion, subdividida en cuatro dimensiones menores, que
seran: los senadores o parlamentarios con 11 variables; los grupos parlamentarios
con 10 variables; la administracion parlamentaria con dos variables; y los érganos
con 3. Ademas, encontramos las dimensiones de datos culturales y busqueda
tematica.

2 Para mas informacion pueden consultar los informes de Transparencia Internacional de 2016, 2018 y
2019 en: https.//www.transparency.org/country/ESP
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Estas dimensiones las utilizaremos durante el trabajo para intentar validar nuestra
hipotesis, que afirma que existen diferencias significativas en la transparencia de
los portales de los parlamentos segun el tipo de régimen politico. Esperamos
encontrar mayores cotas de transparencia en los regimenes democraticos, y los
que mas se aproximan a las democracias, antes que en los autoritarios.
Concretamente, ademas, queremos conocer cada una de las dimensiones en las
diferentes realidades de los paises magrebies seleccionados, estudiando si existe
mas transparencia en la actividad parlamentaria o de la vida de sus politicos, o si
existen apartados en sus paginas web que se refieran a la dimension cultural.

Este trabajo es de interés academico ya que, como senalamos al inicio, los estudios
relacionados con la transparencia y la e-administracion no se suelen centrar en el
Magreb, sino que por lo general se fijan en los paises occidentales y en los
regimenes democraticos. El trabajo nos puede servir para conocer hasta que punto
existen diferencias entre los tipos de regimenes y su trato de la informacion en
internet, y si esto es un reflejo en los principales indices. A nivel personal, el estudio
se motiva por la intencion de combinar los conocimientos adquiridos sobre dos
areas diferentes de la Ciencia Politica, por un lado, las Administraciones Publica en
su relacion con la gestion publica y, por otro, los estudios de area sobre el Magreb.

Por ultimo, destacaremos que el trabajo se estructurara de la siguiente manera: en
primer lugar, se expondra el marco teorico y la metodologia que aplicaremos a
esta investigacion, y a continuacion, mostraremos los resultados obtenidos en el
estudio de las diferentes dimensiones, dedicandoles un apartado a cada una de las
dos primeras y tratando conjuntamente las dos ultimas, para finalmente cerrar el
trabajo con una conclusion con los datos obtenidos.

2.  MARCO TEORICO.

Los elementos tedricos que vamos a utilizar en este trabajo van a estar vinculados
fundamentalmente al estudio de los tipos de regimenes vy a la transparencia en su
relacion con la e-administracion. Centrarnos en ellos sera la clave para suplir las
carencias que tenemos a la hora de abordar este trabajo por la inexistencia de
estudios que se centren en la transparencia de los portales de internet en el
Magreb o en regimenes no democraticos. Para ello, en el marco tedrico nos
centraremos en primer lugar en analizar los estudios sobre tipos de regimenes en
el Magreb, y, en segundo lugar, en la transparencia en los portales digitales.
Combinando ambas, veremos si existe algun tipo de correlacion entre el avance
del e-goverment y los tipos de regimenes. Para conectar estas dos grandes areas
de la Ciencia Politica utilizaremos estudios sobre consolidacion democratica,
autoritarismo, legitimidad y parlamentos.

Con la finalidad de acotar el numero de regimenes a estudiar, decidimos
seleccionar unos cuantos que nos permitieran cubrir un espectro mas o menos
considerable, desde una democracia defectiva, hasta un autoritarismo cerrado
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pasando por uno competitivo. Es por ello por lo que, en primer lugar y para
vislumbrar cuantitativamente los regimenes de los que disponemos, estudiamos
los diferentes indices de democracia en el Norte de Africa con esta grafica:

Grafica 1: indices de democracia y transparencia
en los paises del Norte de Africa
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Fuente: elaboracion propia a partir de los principales indices de democracia y transparencia®

Esta grafica, cuya realizacion explicamos en la metodologia, nos revela que existen
diferencias considerables entre todos los paises y Tunez, como mejor opcion, y

3 o . o
Los indices incluidos en la grafica son:

FH: Freedom House (2018): En Internet: https.//freedomhouse.org/report/freedom-world/freedom-
world-2018

IU: The Economist Intelligence Unit (2017): En Internet:
https.//infographics.economist.com/2019/Democracyindex/

FSI: Fragile State Index (2019): En Internet: https.//fragilestatesindex.org/category/analysis/fragile-
states-index-2019/

Tl Transparency International,  Corruption  Perception Index (2018): En Internet:
https.//www.transparency.org/cpi2018

BTI: Bertelsmann Transformation Index (2018): En Internet: https.//www.bti-project.org/en/country-
reports/

RoL: Rule Of Law Index (2019): En internet: https.//worldjusticeproject.org/our-
work/publications/rule-law-index-reports/wip-rule-law-index-2019
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Libia como peor. En el resto, Mauritania, Marruecos, Argelia y Egipto, existe una
mayor similitud, a pesar de sus diferentes regimenes. Sin embargo, hemos
decidido seleccionar los casos de Tunez, Argelia y Marruecos, debido a que los
tres son regimenes catalogados de forma diferente pero que en el Transparency
Index toman valores muy cercanos. Ademas, hemos descartado Egipto por no
pertenecer al Magreb, Libia por su débil situacion politica y Mauritania, ya que
creemos que Argelia cubre parte de su espectro.

Una vez establecidos los paises que vamos a estudiar, es el momento de conocer
las categorias de regimenes que existen para poder situarlos. Una de las grandes
divisiones que debemos plantearnos es qué tipos de regimenes hay ademas de la
democracia. En la academia esta bastante asentada la existencia de regimenes
hibridos (Szmolka, 2010), pseudo democracias (Diamond, Linz, Lipset, 1995) o
democracias iliberales (O'Donnell y Schmitter, 1994), pero la cuestion que
primeramente queremos abordar es cual es el elemento contrario del egje
democracia y no democracia que vamos a utilizar para nuestro estudio, si el
autoritarismo o el totalitarismo.

Es probable que el concepto mas antagonico con la democracia sea el de
totalitarismo, pero como recogié Hannah Arendt (2006), los principales regimenes
totalitarios fueron el nacismo aleman y el stalinismo soviético. Es asi que Linz (1990:
10) nos senala que: “Si se usa una definicion estricta del totalitarismo, se aplicaria a
los gobiernos de Hitler, de Stalin y de otros regimenes comunistas, pero no a todos
ellos y probablemente ni siquiera a la Italia de Mussolini”. Juan Francisco Fuentes
nos dira a su vez que el concepto de totalitarismo ha sufrido una evolucion que le
ha llevado a “una pérdida paulatina de protagonismo tras la muerte de Stalin y el
comienzo del deshielo Este/Oeste” (Fuentes, 2006:195). Los planteamientos de
estos autores evidencian la lejania de ese concepto en la actualidad, ya que si bien
algunos paises gozan de caracteristicas totalitarias, el término no tiene una
capacidad explicativa coherente, o al menos tan amplia como el de autoritarismo.

El autoritarismo y la democracia seran nuestras dos categorias que nos permitiran
cubrir todo el espectro de regimenes que aqui nos competen. Los regimenes
hibridos, ahora, podran ser definidos en uno u otro sentido, puesto que como
senala Szmolka, la forma de utilizar esta terminologia implica un movimiento hacia
la democracia o hacia el autoritarismo, por lo que debemos tener en cuenta si
adjetivamos democracias o autoritarismos (Szmolka: 2010, 105)

Szmolka realizara un extenso trabajo en 2010 con la finalidad de desarrollar una
terminologia de regimenes hibridos, en la que nosotros nos basaremos. Esta
defendera que existen democracias plenas, democracias defectivas de caracter
tutelado o democracias defectivas iliberales, autoritarismos pluralistas cuasi
competitivos o hegemonicos restrictivos y autoritarismos cerrados (Szmolka, 2010:
117-119).
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Al ano siguiente, la misma autora desarrollé un trabajo en el que intentaria clasificar
a los paises arabes dentro de esas categorias. Con un extenso aparataje
metodoloégico concluyd que Marruecos era un autoritarismo pluralista cuasi
competitivo, mientras que Argelia era un autoritarismo hegemonico restrictivo. EL
caso de Tunez es particular, ya que ella lo catalogaba en aquel momento de
autoritarismo hegemonico restrictivo, debido a elementos como (Szmolka, 2011:22):

‘La competencia se encuentra limitada por la posicion hegemonica o
ultradominante de un determinado partido, grupo o coalicion en los
procesos politicos, por las trabas a la actividad de oposicidon o por las
irregularidades cometidas en los procesos electorales. De esta forma, se
permite la interaccion de los partidos en el sistema politico, pero no la
competencia en el acceso al poder. Las elecciones sirven principalmente
para formar mayorias parlamentarias de apoyo al gobierno”.

Esta categoria es comprensible en el momento en el que Szmolka realizd su
trabajo. En la actualidad, con la evolucion de Tunez y lo que senalan indices como
Freedom House o BTI, deberiamos catalogar a Tunez como una democracia
defectiva. Es mas, investigando nuevos trabajos de la autora, en 2019, en su obra
‘Una propuesta de tipologia de sistemas de partidos para regimenes democraticos
y autoritarios pluralistas. Su aplicacion a los paises del Magreb”, recoge que Tunez
es una democracia defectiva, Marruecos un autoritarismo cuasi competitivo y
Argelia un autoritarismo hegemonico (Szmolka, 2019:93).

Los elementos de estas categorias que mas nos pueden interesar para nuestro
estudio son: que las democracias defectivas, como regimenes politico que no han
culminado su proceso de consolidacion democratica, “ven limitados su desarrollo
por distintos factores: funcionamiento inadecuado en los frenos y contrapesos de
las instituciones representativas, fenomenos de corrupcion y clientelismo”
(Szmolka, 2011,16). Mientras que los regimenes autoritarios (que seran hegemonicos
si su grado de competencia politica es menor, y cuasi competitivos si es mayor)
destacan por la “falta de autonomia de las instituciones, la falta de equilibrio o
contrapesos entre poderes o la presencia de actores influyentes sin
responsabilidad politica o por actores formales que centralizan el proceso
institucional y politico en detrimento de las instituciones representativas” (Szmolka,
2011:16).

De esta manera, y siguiendo los postulados de Szmolka, tenemos para comparar
un régimen democratico defectivo, un autoritarismo pluralista cuasi competitivo y
un autoritarismo hegemonico restrictivo, en su transparencia en los portales online
de sus parlamentos.

Esta variedad de regimenes debemos compararlos segun sus parlamentos por
diferentes cuestiones. Entre ellas, porque las instituciones de poder de los
regimenes juegan un papel fundamental en su desarrollo, sean democraticos o no
los parlamentos van a ser un elemento de transparencia y legitimidad, pese a que
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en los regimenes democraticos tengan una importancia real y unas funciones de
contrapeso, y en los hibridos en ocasiones solo cubran una funcion formal.

La legitimidad, para afirmar la importancia de esta funcion representada en los
parlamentos, ha de entenderse como ‘la creencia en que, a pesar de las
deficiencias y los fallos, las instituciones politicas existentes son mejores que otras
que hubieran podido establecerse” (Montero y Morlino, 1993:10). Este elemento ha
sido un problema constante en el Magreb, donde “el problema de la legitimidad es
consustancial con la formacion de los estados territoriales magrebies” (Camau,
1992:88), y con la mayoria de los gobiernos autoritarios del mundo arabe, que se
sustentan en su propia robustez (Entelis, 2008:39). Linz nos dira que uno de los
factores de crisis en los regimenes autoritarios es su falta de eficiencia y
legitimidad (1990:13), dos elementos que incorporan los parlamentos y que son
visibles en las cuestiones que le muestran a la ciudadania. Como senala Yolanda
Fernandez (2008 77):

Algunos de los aspectos en los que el Sector Publico es esencial son la mejora
de las infraestructuras de comunicacion, la preparacion basica del capital
humano, la agilidad en la toma de decisiones y la eficacia y eficiencia en la
prestacion de los servicios y en su gestion.

La eficiencia y la eficacia, relacionadas con la transparencia, aportan legitimidad a
los sistemas. El estudio de la transparencia de las paginas web de los parlamentos
de estos regimenes nos permitira ver qué le muestra a los ciudadanos el
parlamento de esos paises, conociendo de esta manera si utiliza la transparencia
como un elemento de legitimacion por la eficiencia o la eficacia, ya sea ocultando
elementos que no quiere dar a conocer o publicando de manera selectiva lo que le
es beneficioso. Como nos senala Maria Angustias Parejo, “en la evolucion historica
de la legitimidad en el Magreb, las elecciones como fuente de legitimidad politica
adquieren un renovado protagonismo” (16:2010), lo que incluye en si a los
parlamentos. Esto es fruto de la necesidad de los regimenes autoritarios de poner
en marcha ciertas medidas de liberalizacion para reducir a la oposicion (Linz,
1990:14), y una de las principales son los parlamentos.

Esta conflictividad con la legitimidad es lo que nos obliga a enfocar la
transparencia de estos regimenes desde la teoria de la legitimidad. Mientras que la
teoria neoinstitucional “se configura como una teoria que va a abordar un estudio
sociologico de las instituciones, entendidas estas como los espacios donde los
diferentes actores sociales desenvuelven sus practicas” (Curto-Rodriguez,
2019:181), y la teoria de la agencia se centra en la delegacion de funciones de
ciudadanos al gobierno, la teoria de la legitimidad, hace referencia “a la capacidad
de generar obediencia sin tener que recurrir a la coaccion” (Curto-Rodriguez,
2019:181), convierte a la transparencia en un instrumento para ‘“recuperar la
confianza perdida del ciudadano” (Curto-Rodriguez y Garcia-Garcia, 2019:4).
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Evidentemente no podemos aplicar un enfoque neoinstitucional en regimenes en
los cuales las instituciones no incorporan una pluralidad de actores, sino mas bien
pequenos grupos de poder que controlan el pais de forma patrimonial (Entelis,
2008:43), ni hacer referencia a la teoria de la agencia, ya que las funciones ejercidas
por el poder no son recibidas a través de una delegacion sino de una extraccion
forzosa. En definitiva, es la teoria de la legitimidad la que cobra mas sentido en el
estudio de estos regimenes, que como senalamos con anterioridad, han estado
histéricamente en su busqueda.

Por otra parte, los parlamentos tienen un vinculo esencial con la democracia, luego
estudiarlos en su dimension de transparencia segun el tipo de régimen nos aporta
una vision de la relacion de los regimenes hibridos con un elemento fundamental
de la democracia. De esta manera, José Tudela nos dird que “junto a la necesaria
vision del Parlamento como derecho, de los ciudadanos, resulta forzoso
preguntarse por la presencia de los derechos vy libertades en el quehacer cotidiano
de la institucion” (2012:216). Con ello vemos como de los parlamentos no solo
debemos observar hacia el exterior en su reconocimiento de derechos, sino que
también hacia dentro en su calidad democratica, donde entra la transparencia. De
lo contrario estariamos cayendo en el error de concebir el parlamento sélo como
una herramienta de la democracia republicana, que se estructura en las
dimensiones normativas de representacion, participacion, inclusion y deliberacion
(Maiz, 15:2006). Cuando trabajamos con regimenes hibridos tenemos que tener una
comprension mas laxa de los parlamentos y no concebirlos de manera normativa.

En definitiva, debemos conectar estas dos areas de la Ciencia Politica porque los
parlamentos, la legitimidad y la transparencia juegan un rol fundamental y comun
en la transformacion o el mantenimiento de los regimenes. Segun Morlino, “un
régimen autoritario que ha sido capaz de llevar a cabo politicas de socializacion y
de supresion eficaces puede dejar una sociedad civil mal organizada, fragmentada,
debil y pasiva" (2015:22), esta sociedad quedara configurada por la forma de
gjercerse el poder en el régimen para futuros cambios. Como senala Morlino es
diferente la institucionalizacion y la consolidacion de la democracia (1986:17), la
consolidacion requiere de varios factores, dentro de los cuales destaca la
estructura del regimen (Liebert, 1988: 101), estando la institucionalizacion dentro de
la consolidaciéon. La democracia de esta manera, quedara instaurada “cuando las
principales estructuras del regimen esten preparadas” (Morlino, 2015: 24).

Con todo lo anteriormente senalado podemos concluir que el estudio de los
parlamentos es un elemento central para conocer las diferencias de los regimenes,
que usaran estos para legitimarse, debilitar a la oposicidon o abordar transiciones
entre otros. El estudio de la transparencia electronica de esos parlamentos se
vuelve fundamental en este momento, en el cual no hemos encontrado
investigaciones sobre esta materia y sabemos que es una via util para la
legitimacion de los regimenes. Aun asi, seguiremos planteando como hipotesis que
los regimenes seran mas transparentes en sus paginas web cuanto mas

rg.\]glp}lrél (ia) Carlos José Aguilar Garcia 159



Revista Espanola de la Transparencia. RET Num. 10. Primer Semestre de 2020
www.revistatransparencia.com

Carlos José Aguilar Garcia

democraticos sean, ya que tendran menos informacion que ocultar a sus
ciudadanos.

Con respecto a la transparencia es fundamental recoger los planteamientos de
Manuel Villoria, quien en 2018 desarrolld en su articulo “La transparencia, la
imparcialidad y la calidad de la democracia’, que tras la tercera ola
democratizadora se pensaba que la democracia era imparable, pero que con el
fracaso de la primavera arabe y el reflujo autoritario es el momento de repensar
esa realidad (Villoria, 2018: 1). Segun él, la respuesta al ataque a la democracia
debia ser “mas y mejor democracia”, esto dependia de un sistema de controles que
evite las derivas autoritarias. La mejor forma en el siglo XXI de garantizar esos
controles es el gobierno electronico, que ha de aspirar a producir democracias de
calidad con rendicion de cuentas vertical y horizontal, pudiendo la ciudadania
evaluar la gestion del gobierno y aportando ademas de la legitimidad politica una
legitimidad desde los resultados (Villoria, 2019:8).

La nocion de transparencia, como sefnalan Jesus Garcia y Ricardo Curto (2018:1052),
esta lejos de ser clara, se la ha definido como “un proceso en constante renovacion
que los Gobiernos deben liderar" (Delgado, 2015:28) y que se fundamenta en el
derecho de acceso a la informacion y como “pilar fundamental del Gobierno
Abierto y el Buen Gobierno” (Delgado, 2015:27). Pero como senalan Canales y
Romero (2017:115): “el modelo existente de sistema politico implicara un
determinado modelo de Estado, de Gobierno y por ende, de Administracion
Publica", afectando evidentemente a la concepcion de transparencia. Esta ultima,
como un elemento que sobrepasa la ‘informacion, la comunicacion vy la
documentacion administrativa claras y fiables" que implicando también facilidad de
acceso y receptividad (Canales y Romero, 2017:116), puede estudiarse segun los
tipos de régimen, para conocer en qué grado se materializa conforme al grado de
asentamiento democratico (desde la democracia defectiva, hasta el autoritarismo
cuasi competitivo hasta el autoritarismo hegemaonico).

Son multiples las propiedades beneficiosas que se le atribuyen a la transparencia,
siendo una via para frenar la corrupcidn o las arbitrariedades (Garcia-Garcia y
Curto-Rodriguez, 2018:1052), con independencia del tipo de régimen. La
combinacion de una cultura administrativa con sistemas de controles y equilibrios
basados en una mayor informacion es el mejor freno de la corrupcion (Cerillo,
2011:277). La transparencia, por ende, se define como un elemento contrario a la
corrupcion, y la corrupcion va de la mano del autoritarismo, como nos senalan los
indices recogidos en la grafica del inicio (Transparency Index), donde podemos
observar que los regimenes menos democraticos son los que tienen menor nivel
de transparencia y mayores cotas de corrupcion (tomando Tunez (democracia
defectiva) y Marruecos (autoritarismo cuasicompetitivo) las mejores puntuaciones,
y a continuacion los regimenes autoritarios hegemaonicos).
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La transparencia, segun Cerrillo, tiene tres dimensiones: una transparencia activa,
que se encarga de la difusion de la informacion del sector publico; una
transparencia pasiva que permite el acceso a la informacion del sector publico y
una transparencia colaborativa relacionada con la reutilizacion de la informacion
del sector publico. Esta ultima se centra en que los propios ciudadanos se
conviertan en generadores de informacion mediante las nuevas tecnologias
(Cerillo, 2011: 287-292).

En nuestro trabajo nos centraremos en el estudio de la transparencia activa, pasiva
y colaborativa recogida en las paginas web de los senados marroqui y argelino y el
congreso tunecino, tomando como referencia tres de las ideas del gobierno abierto
que plantea Villoria: el gobierno transparente y la rendicion de cuentas, el gobierno
participativo y promotor de civismo y el gobierno eficiente, colaborador vy
generador de conocimiento (Villoria, 2015 69-101). Traduciremos estas ideas en
cuatro dimensiones practicas: la actividad parlamentaria, la composicion y
organizacion, la busqueda libre y los apartados de cultura.

En definitiva, a raiz de este marco, este trabajo intentara esclarecer con las
variables definidas a continuacion, si existe una relacion entre la transparencia en
las paginas web de los parlamentos y el tipo de regimenes que los albergan.

3. METODOLOGIA

Antes de ahondar en la metodologia sobre el cuerpo de nuestro trabajo, es
conveniente senalar la aplicada en ciertos rasgos de nuestro marco tedrico. Como
se puede observar en el marco tedrico, hemos realizado una grafica con los
distintos indices que evaluan las cualidades de los regimenes, desde indices de
transparencia hasta indices de democracia, que explicaremos en ese apartado,
sobre los paises del Norte de Africa. Sin embargo, lo que aqui nos compete es
conocer como hemos elaborado esas graficas. En primer lugar, hemos de senalar
que esta grafica ha sido generada con datos secundarios y cuantitativos obtenidos
de los principales indices, que recogemos en las siguientes tablas.
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Tabla 1. indices de democracia y transparencia

The
. Transparency .
Pais/indice Freedom BTI (10) ecor?omlst Rule of Law International Fragile State
House (7) Intelligence (2) Index (120)
) (100)
Unit (10)
Tunez 2.5 6.5 6,41 0,53 43 701
Mauritania 55 4,22 3,82 0.35 27 00,1
Marruecos 5 3.8 4,99 0,5 43 73
Libia 6.5 257 2,19 - 17 02,2
Argelia 55 4,75 3.5 0,51 35 75.4
Egipto 6 3.7 3.36 0.36 35 88.4
Freedom . . . . . .
House/ Pais Tunez | Mauritania | Marruecos Libia Argelia | Egipto
De° Politicos 2 6 5 7 6 6
Libertades
civiles 3 5 5 6 5 6

Fuente: Elaboracion propia a traves de los principales indices de democracia.

Como podemos observar, los indices recogidos estan en diferentes bases
numericas, y no todos tienen una relacion creciente. Es decir, no en todos una
mejora de la calidad democratica supone mas puntos, por ejemplo, Freedom
House. Es por ello por lo que hemos realizado otra tabla, invirtiendo los valores que
decrecian con la democracia, y convirtiendo todos los indices en base decimal, a
partir de la cual hemos realizado la grafica del marco tedrico (es decir, si Fragile
State Index, por ejemplo, tiene una relacion decreciente con la transparencia y no
en base decimal, hemos realizado una regla de tres para convertirlo a base decimal
y luego hemos restado el valor a 10, para obtener el valor en base decimal
ascendente). Debemos destacar que en esta tabla hemos colocado entre
paréntesis los valores de los indices que decrecian con el aumento de las
cualidades positivas si los hubiésemos considerado invertidos en base decimal.
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Tabla.2 indices de democracia y transparencia
en base decimal y de manera creciente

The
Pais/indices | Freedom BT ecor'lomist Rule of Law Transparency Fragile State
sobre 10 House Intelligence International Index
Unit
. 6.43 4,16
T 6, 6.41 , .
unez (-3.57) 5 4 53 4.3 (-5.84)
Mauritania | 2,15(-7,85 4,22 3,82 3.5 2,7 25(-7.5)
2,86 3.92
M 8 . .
arruecos (-7.14) 3 4,99 5 4.3 (- 6.08)
_ 2,32
L 8(-9,2 2, 2,1 - 1,
ibia 0,8(-9,2) 57 9 7 (- 7.68)
. 2,15 372
Argella | _gr 4.75 35 5.1 35 - 6.28)
. 1,43 2,64
Egipt . .36 6 ,
gipto (-8.57) 37 3.3 3 35 (-7.36)

Fuente: Elaboracion propia a traves de los principales indices de democracia.

Una vez explicada la metodologia utilizada en ciertos datos del marco teorico
ajenos a la revision bibliografica, vamos a exponer la metodologia utilizada en el
cuerpo de la investigacion. En primer lugar, vamos a utilizar datos primarios, al
estudiar si ciertos elementos aparecen en las paginas web de los parlamentos de
diferentes paises. Esos elementos los definiremos como variables, y les daremos el
valor 1 en el caso de que aparezcan en un pais y el valor 0 en el caso de que no
aparezcan. Los datos seran recogidos mediante la revision documental de las
paginas web y seran recopilados mediante una tabla.

Las variables las definiremos de manera comparada, haciendo un analisis de
contenido de la pagina del Senado espanol de caracter cualitativo. Todos los
elementos que encontremos en esa pagina seran convertidos en dimensiones de
analisis y variables a estudiar. El analisis de contenido comparado nos permitira
observar como varian esas variables segun las paginas de los diferentes paises. Las
variables que hemos definido constan en la Tabla 3.
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Tabla. 3 Variables definidas

Variables y L
. . Descripcion
Dimensiones
Doo Dimension: gran apartado de actividad parlamentaria
Vo1 Apartado: una ventana de actualidad
Vo010 Leyes aprobadas
Vo11 Directos del parlamento
Vo12 Prensa y medios sobre senado
Vo2 Apartado pleno
Vo3 Diputacion permanente/ organo correspondiente en el pais
Vo4 Comisiones y ponencias
Vo5 Publicaciones oficiales
Vo6 Relaciones Internacionales
D1o Dimension: gran apartado donde estan otros apartados: Composicion y organizacion
SDi11 Subdimension; apartado sobre senadores
V110 Actividad parlamentaria del parlamentario
Vi1l Biografia del parlamentario
V112 Declaraciones de bienes patrimonios y renta de los parlamentarios
V113 Otras legislaturas en el parlamento
V114 Composicion parlamento
V115 Estatuto de funcionamiento
V116 Parlamentarios en todas las legislaturas incluso antes de el actual régimen
V117 Régimen econdmico
V118 Proteccion social
V119 Sistema electoral
V1110 Resultados electorales
SD12 Subdimension: apartado sobre grupos parlamentarios
V120 Apartado de cada grupo parlamentario
Vi21 Fecha de constitucion del grupo
V122 Composicion del grupo
V123 Iniciativas del grupo
V124 Partidos politicos que lo componen
V125 Redes sociales del partido grupo
V126 subvenciones grupos parlamentarios
V127 Funciones grupos parlamentarios
V128 Grupos parlamentarios en la historia del parlamento
SD13 Subdimension: organos del parlamento
V131 Presidentes desde la institucion de la camara
V132 Composicion organos
V133 Sesiones actividad organos
SD14 Subdimension: administracion parlamentaria
V141 Organigrama
V142 Normas
D-V2 Dimension: datos culturales sobre la camara
D-V3_ Dimension: busqueda tematica

Fuente: Elaboracion propia a través de la pagina web del Senado espariol?

4 Pagina oficial Senado de Espana: http://www.senado.es/
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En esta tabla agrupamos las variables en diferentes dimensiones de analisis (D) y
subdimensiones (SD), ademas de exponer su contenido. Los elementos marcados
en rojo y en negrita hacen referencia a las dimensiones, dentro de ellas
encontramos diferentes variables (V). En algunos casos hemos agrupados las
variables en subdimensiones dentro de una dimension de analisis, como es el caso
de la dimension composicion y organizacion, donde encontramos cuatro
subdimensiones, marcadas en cursiva y en verde. Cada subdimension recoge en su
interior diferentes variables. En las dos ultimas dimensiones hemos utilizado el
elemento D-V ya que hacen referencia a la transparencia colaborativa®, y esta tiene
poca presencia en los regimenes ho democraticos, por lo que usaremos una unica
variable amplia, para cada dimension, que incluira todos los elementos de estas
dimensiones.

Los siguientes apartados del trabajo versaran sobre el analisis de cada una de
estas variables en las diferentes paginas web de una de las camaras de Marruecos,
Argelia y Tunez. Para el analisis de contenido de estas paginas hemos utilizado el
traductor de Google que de manera directa convierte las paginas del arabe a
cualquier idioma. Hemos preferido esta técnica a leerlas segun la propia traduccion
de los paises por si sus paginas web ocultan informacion cuando son traducidas. En
el caso de haber tenido que acudir a un documento pdf dentro de la pagina web,
hemos utilizado diferentes traductores para conocer el contenido, por ejemplo, si
algun enlace de la pagina del Senado marroqui nos dirigia a un pdf de la
Constitucion de Marruecos en arabe.

A continuacion, expondremos el desarrollo de este analisis sobre el Senado de
Marruecos, el Senado de Argelia y el Congreso de Tunez (para el caso tunecino
simplemente cambiaremos las variables que se refieren a senadores para
referirnos a diputados).

4. TRANSPARENCIA ACTIVA: LA ACTUALIDAD PARLAMENTARIA

La actualidad parlamentaria es una de las dimensiones de analisis que mejor
evidencia la transparencia politica, en ella encontramos todo tipo de variables que
lo muestran, como la presencia de los medios en las camaras o las decisiones
tomadas por los parlamentos. Elegimos esta dimension como forma de
transparencia activa por su intento de difundir la actividad de la camara a la
ciudadania, lo que evidencia una actividad a favor de la formacion del ciudadano. A
continuacion incluimos la tabla en la que se reflejan las variables de este apartado
y Su aparicion o no en los diferentes paises.

5 Esto queda expuesto en el apartado de Transparencia Colaborativa, pero a modo de aclaracion,
incluimos estas dimensiones en este tipo de transparencia porque permiten al ciudadano
interconectar ideas y mantener un dialogo con la pagina de la administracion para llegar a
conclusiones e informacion que quizas no esperaba
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Tabla 4. Variables de actualidad parlamentaria por pais

Variables Espana Tunez Marruecos Argelia
Doo Dimension: ' gran apartado de actividad S| S| g g
parlamentaria
VO1 | Apartado: una ventana de actualidad S| S S| S
VO10| |eyes aprobadas S S S S
VO11 | Directos del parlamento S S NO S
VO12| prensay medios sobre senado Sl NO NO NO
Vo2 | Apartado pleno S| S NO S
Diputacion permanente/ organo No No
Vo3 . , Sl Sl
correspondiente en el pais procede | procede
V04 | Comisiones y ponencias Sl S S S
VO5 | publicaciones oficiales S Sl Sl Sl
VOB | Relaciones Internacionales S Sl Sl Sl

Fuente: elaboracion propia a través de las paginas web de los parlamentos de los diferentes paises®

La dimension actividad parlamentaria, que encabeza la lista de variables, aparece
completa en todas, ya que en mayor o menor medida existe un apartado en sus
paginas web que las acoja. Debemos destacar que todos los regimenes dentro de
este apartado recogen una ventana o enlace a la actualidad parlamentaria. Esta
variable tiene en comun, en todos los paises, que no se refiere solo a la actividad
legislativa del parlamento, sino que es un apartado amplio, en el que se recoge si
algunos grupos internacionales han visitado el parlamento o si se han reunido
algunos grupos parlamentarios aparte del pleno. La importancia de esta variable
dependera de si los paises realmente introducen todo lo que ocurre en los edificios
de sus parlamentos o no.

Todos, a su vez, tienen la variable V010, que recoge las leyes que se van
aprobando, lo que era de esperar, ya que las camaras legislativas tienen como
objeto aprobar las leyes del pais en la mayoria de los casos, luego no tendria
sentido su no aparicion. A partir de la siguiente variable empezaran las diferencias,
que casualmente marcaran su mayor grado en Marruecos y no en Argelia, siendo
este ultimo menos democratico.

6 Pagina oficial Senado de Marruecos: http.//www.maroc.ma/es/content/parlamento

Pagina oficial del Congreso de Tunez: http.//www.arp.tn/site/main/AR/indexjsp

Pagina oficial del Senado de Argelia: http.//www.majliselouma.dz/index.php/ar/

166 La transparencia en las paginas web de los parlamentos .. (Pags. 151-175) [r%r\nslpba


http://www.maroc.ma/es/content/parlamento
http://www.arp.tn/site/main/AR/index.jsp
http://www.majliselouma.dz/index.php/ar/

Revista Espanola de la Transparencia. RET Num. 10. Primer Semestre de 2020
www.revistatransparencia.com

Marruecos en la pagina web de su senado carece de un directo que emita los
plenos desde la pagina web, y de un apartado dedicado expresamente a los
plenos. Tampoco tiene un apartado sobre prensa y medios que traten temas del
Senado, lo que lo convierte en la cadmara mas opaca en esta dimension de las
cuatro seleccionadas. Argelia, por su parte, carece de un apartado de prensa, pero
si tiene uno en el que conste la realidad de los plenos vy si tiene un apartado de
directos, al igual que Tunez. Como podemos observar, es algo comun a los tres
paises magrebies la ausencia de un apartado sobre prensa de la camara, lo que
evidencia la necesidad de ahondar mas en la transparencia y la rendicion de
cuentas ante el mundo privado.

Por ultimo, debemos destacar que todos gozan de un apartado de Relaciones
Internacionales, en el que se reflejan las visitas y viajes a otros paises de los
diputados o senadores, los acuerdos de apoyo o colaboracion o incluso las visitas
de formacion que puedan hacer los parlamentarios. También gozan de un espacio
para desglosar las comisiones y ponencias, lo que es bastante sorprendente, y otro
de publicaciones oficiales.

En definitiva, en este apartado podemos observar como el pais que mas adolece
de transparencia no es el mas autoritario, sino el segundo en la cola Marruecos. Por
otro lado, Argelia y Tunez obtienen unos resultados similares, lo que podria marcar
la diferencia seria un estudio mas centrado en la exposicion del contenido de cada
apartado, en el cual quizas veriamos profundas diferencias entre los regimenes
autoritarios y la democracia defectiva.

5. TRANSPARENCIA PASIVA: COMPOSICION Y ORGANIZACION

La composicion y la organizacion de las camaras son un elemento de vital
importancia para el funcionamiento democratico de las instituciones. Conocer los
mecanismos por los que se eligen miembros o se toman decisiones estara dentro
de este apartado. Este refleja una forma de transparencia pasiva, que se centra en
dar acceso a la ciudadania, como una forma de ejercer la rendicion de cuentas mas
técnicas y no tan enfocada al fomento de la participacion. Para abarcar una materia
tan amplia hemos dividido esta dimension en 4: los parlamentarios (SD11 Senadores
o Diputados), los grupos parlamentarios (S5D12), los organos del Senado o Congreso
(SD13) y la Administracion Parlamentaria (SD14).
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Tabla 5. Variables de composicion y organizacion por pais

Variables \Espaﬁa Tunez Marruecos Argelia

clal o |s
Composicion y organizacion

SD11 | Subdimension; apartado sobre senadores Sl Sl NO Sl
V110 | Actividad parlamentaria del parlamentario S NO NO NO
V111 | Biografia del parlamentario Sl NO NO NO
V112 Eaercl:i;aecri](;;riess de bienes patrimonios y renta de los S| NO NO NO
V113 | Otras legislaturas en el parlamento S NO NO NO
V114 | Composicion parlamento Sl Sl Sl Sl
V115 | Estatuto de funcionamiento Sl NO NO Sl
V116 Zf;lcath:ln:;iﬁeenn todas las legislaturas incluso antes de S| S| NO NO
V117 | Régimen economico Sl NO NO NO
V118 | Proteccion social Sl NO NO NO
V119 | Sistema electoral Sl Sl NO NO
V1110| Resultados electorales Sl NO NO NO
SD12 [ Subdimension: apartado sobre grupos parlamentarios Sl Sl Sl SI-NO
V120 | Apartado de cada grupo parlamentario Sl Sl Sl Sl
V121 | Fecha de constitucion del grupo Sl NO NO NO
V122 | Composicion del grupo Sl Sl Sl Sl
V123 | Iniciativas del grupo Sl NO NO NO
V124 | Partidos politicos que lo componen S S NO NO
V125 | Redes sociales del partido grupo Sl NO NO NO
V126 | subvenciones grupos parlamentarios S NO NO NO
V127 | Funciones grupos parlamentarios S NO NO NO
V128 | Grupos parlamentarios en la historia del parlamento Sl NO NO NO
SD13 | Subdimension: organos del parlamento S S Sl Sl
V131 | Presidentes desde la institucion de la camara Sl Sl NO NO
V132 | Composicion organos S S Sl Sl
V133 | Sesiones actividad organos Sl Sl Sl Sl
SD14 | Subdimension: administracion parlamentaria Sl Sl NO NO
V141 | Organigrama Sl NO NO NO
V142 | Normas Sl Sl Sl Sl

Fuente: elaboracion propia a traves de las paginas web de los parlamentos de los diferentes paises
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Dentro de SD11, referida a los parlamentarios, encontramos una mayor opacidad
que en el anterior apartado y una notable diferencia entre Tunez y los otros dos,
siendo ademas y de nuevo Marruecos el pais mas opaco. Todos menos el Senado
marroqui incluyen un apartado sobre los parlamentarios, esto ya plantea un primer
obstaculo para encontrar la informacion. Lo primero que observamos es que
ningun pais incluye datos sobre la vida personal de los parlamentarios, ni de su
actividad, quedando vacias las variables: V110, que hace referencia a la actividad
parlamentaria, V111 que identifica si existen apartados que recogen la biografia de
los parlamentarios, donde irian incluidos aquellos empleos que ha realizado a lo
largo de su vida, V112, donde se recogen las declaraciones de bienes, patrimonios
y rentas de los parlamentarios, siendo esta la variable mas economica, pudiendo
habernos permitido analizar el nivel de vida de los parlamentarios de los diferentes
paises si la hubiesen recogido y V113, donde podriamos observar otras legislaturas
en las que habria participado el parlamentario. Siendo asi, totalmente oculta la vida
privada de los parlamentarios, sus rentas, sus propuestas de ley o si han sido
miembros del parlamento con anterioridad.

En las variables; V114, que versa sobre la composicion del parlamento, V115 sobre
el estatuto de funcionamiento de cada camara que estudiamos, V116, que recoge
un histérico de todos los parlamentarios, y V119, que hace referencia al sistema
electoral, encontramos algunas diferencias. Tunez es el unico pais que incluye un
apartado historico de los senadores que han compuesto la cdmara, mientras que
Argelia es el unico que tiene colgado su estatuto de funcionamiento. Los tres
paises tienen colgada la composicion de su camara, pero tan solo Tunez expone su
sistema electoral.

V117, sobre el régimen econdmico, V118, sobre la proteccion social de los
parlamentarios, y V1110, sobre los resultados electorales, destacan por su ausencia
en todos los paises. En ninguno se recogen los resultados electorales segun el
escrutinio de votos, tan solo podemos intuirlo contando el numero de diputados
por grupos. Tampoco incluyen el régimen econdmico de los parlamentarios ni su
proteccion social. Esta subdimension repite la misma tendencia que la del primer
apartado, con la unica diferencia de que Tunez empieza a repuntar.

En el ambito de los grupos parlamentarios (SD12) debemos destacar que todos
tienen esta pestana, pero que Argelia, en octubre cuando intentamos recuperar la
informacion, no nos permitia acceder a la pestana de los grupos, por lo que
tuvimos que entrar desde la de membresia y desde ahi indagar entre los miembros
y la informacién que aparecia, es por eso por lo que a la variable le concedemos el
valor Siy No a la vez

Esta subdimension es quizds en la que mas opacidades encontramos. Con
respecto a las variables, no hemos encontrado ningun tipo de enlace sobre las que
hacen referencia a la siguiente informacion: la fecha de constitucion de los grupos
parlamentarios (V121), las iniciativas legislativas de los grupos (Vi123), las redes
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sociales de estos (V125), si es que tuviesen, si reciben algun tipo de subvencion
(V126), las funciones de las que gozan (V127), y los grupos que ha habido a lo largo
de la historia de sus parlamentarismos (V128).

Las unicas variables en las que algunos de los paises magrebies seleccionados
tienen informacion son la V122, que se refiere a la composicion de los grupos
parlamentarios en numero de personas. Algunos paises aportan mas informacion y
otros menos, en este caso dependiendo de su nivel de democratizacion, segun la
tipologia utilizada al inicio. Sin embargo, hemos senalado esta variable en todos
porque al menos podemos saber qué personas lo componen. En la V124, que se
refiere a los partidos politicos que componen el grupo parlamentario, de nuevo
destaca Tunez, que es el unico que aporta de manera clara esta informacion.

En la subdimension referente a los 6rganos del Senado o Congreso (SD13)
encontramos los niveles mas altos de transparencia. Aqui, todos tienen un apartado
en materia de 6rganos de la camara, V132, de la composicion de los mismos V133, y
de las sesiones y actividad de los 6rganos, V13. Sin embargo, en el caso de V131,
sobre la informacion del Presidente, vuelve a destacar Tunez, siendo el unico con
una pestana dedicada a el en su pagina web y consolidandose como el pais mas
transparente.

Por ultimo, tan solo Tunez tiene un apartado expreso haciendo referencia a la
administracion parlamentaria (SD14), y en ella recoge el organigrama y las normas
de la camara (V141 y V142). Sin embargo, aunque Tunez sea el unico con todas las
variables de esta seccion, el resto de paises si incluyen las normas de la camara.

6. TRANSPARENCIA COLABORATIVA: CULTURA Y BUSQUEDA
TEMATICA

Este ultimo apartado lo hemos definido como de transparencia colaborativa por su
intencion de interacciéon con el ciudadano. Cuando nos referimos a un apartado de
busqueda en la pagina web no solo estamos dando una forma mas sencilla al
ciudadano de buscar la informacion que precisa, sino que estamos fomentando su
imaginacion en lo que espera de la administracion. Cuando una pagina web publica
tiene un buscador desarrollado, este tiene la capacidad de buscar no solo por
titulos, sino también por palabras y temas, permitiendo a los ciudadanos
interconectar ideas y mantener un dialogo con la pagina de la administracion para
llegar a conclusiones e informacion que quizas no esperaba, adquiriendo el grado
de colaborativa

También hemos incluido en la transparencia colaborativa la dimension de la cultura
porque, aunque no se refiera estrictamente a lo establecido a nivel tedrico, en un
contexto no democratico los parametros han de ser diferentes. Los conceptos
tedricos de la transparencia, en los casos seleccionados, se centran en modelos
democraticos es por ello por lo que hay que hacer ciertas apreciaciones para los
regimenes hibridos. La cultura en las paginas oficiales es un elemento colaborativo
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de transparencia en tanto en cuanto la ciudadania de un régimen autoritario no
tiene las facilidades que existen en un régimen democratico para acceder a ella, y
la aparicion de la cultura en una pagina de una administracion no democratica no
tiene solo un caracter activo, sino colaborativo en su relacion con el ciudadano. Por
esta razon, incluimos aqui estas dos variables.

Tabla 6. Variables de cultura y busqueda tematica por pais

Variables Espafia Tunez Marruecos Argelia
D-V2| Dimension: datos culturales sobre la camara Sl NO NO Sl
D-V3| Dimension; busqueda tematica Sl NO NO NO

Fuente: elaboracion propia a través de las paginas web de los parlamentos de los diferentes paises.

Como podemos observar, y para sorpresa de nuestro estudio, tan solo Argelia tiene
una de estas variables y es la de la cultura, ninguno de los paises tiene un
buscador oficial y (como ya hemos sehalado) solo uno tiene informacion cultural.
Este apartado evidencia que la relacidon entre transparencia colaborativa y régimen
hibrido en el Magreb tiene aun mucho que avanzar.

7. CONCLUSIONES

Al inicio del trabajo senfalamos que relacionariamos tres de las dimensiones de
Villoria con los tipos de transparencia y veriamos su impacto sobre cada pais. De
esta manera, tenemos una transparencia pasiva de caracter técnico centrada en la
rendicion de cuentas, una transparencia activa, de caracter politico, basada en el
gobierno participativo y una transparencia colaborativa fundamentada en la
promocion de civismo. Las dimensiones de analisis, a nuestro juicio, han sido
acertadas para analizar cada una de estas transparencias en los diferentes paises y
nos ponen de manifiesto diferentes cuestiones, que queremos evidenciar en la
siguiente tabla, que incorpora el numero y la proporcion de variables que han
cumplido cada pais por tipo de transparencia.

Con estos resultados podemos concluir que si existe una clara diferencia entre los
regimenes autoritarios y los regimenes democraticos defectivos a la hora de tratar
la transparencia pasiva. Esta transparencia, que es de caracter mas técnico, es mas
facil de alcanzar para los regimenes cuyas instituciones tienden a asimilarse mas a
las de un régimen completamente democratico (lo primero que suelen hacer los
regimenes es copiar las instituciones), por lo que es normal que la democracia
defectiva sea la mas transparente en su caracter técnico.
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Tabla 7. Tipos de transparencia total por pais

Ti
ipo de . Espana Tunez Marruecos Argelia
Transparencia
100% 50% 30% 36,7%
Transparencia
pasiva 30 15 o] 11
100% 88,9% 66,7% 88,9%
Transparencia
activa 9 8 6 8
100% 0% 0% 50%
Transparencia
colaborativa 2 0 0 1
100% 56,1% 36.5% 48,8%
Transparencia
total 41 23 15 20

Fuente: elaboracion propia a través de las paginas web de los parlamentos de los diferentes paises.

En la transparencia activa la realidad es sorprendente, la democracia defectiva y el
autoritarismo restrictivo tienen practicamente el mismo numero de variables
atendidas que la democracia plena. Esto puede llevarnos a varias conclusiones, en
primer lugar, que es posible que el regimen argelino en el ambito formal quiera dar
una apariencia de democracia, con unos altos niveles de transparencia activa
formal, quizas un analisis de contenido mas profundo hubiera sido mas pertinente
para conocer la realidad de esta igualdad formal. Sorprende ademas, en segundo
lugar, como aqui, de nuevo, es sobrepasado el régimen marroqui por otro régimen
mas autoritario en sus niveles de transparencia. En tercer lugar, vemos como Tunez
en su deriva democratica tiene cada vez mas variables formales en el ambito de la
transparencia activa cercanas a una democracia plena como Espana.

Por ultimo, debemos senalar que los resultados obtenidos con las dimensiones
referentes a la transparencia colaborativa no pueden ser concluyentes por el
reducido numero de variables que contienen. Sin embargo, es destacable que
Argelia sea el unico de los tres paises que recoge un apartado sobre cultura.

En conclusion, podemos decir que al menos en el ambito formal, nuestra hipotesis

no se cumple, ya que los regimenes no siguen una relacion lineal entre

transparencia en los portales de sus parlamentos y nivel de democracia, Marruecos

siendo un autoritarismo pluralista, es el que menos transparencia refleja en su
L

['evista
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pagina web, y Argelia se aproxima en muchas ocasiones al régimen tunecino,
luego podemos concluir que no existe relacidon entre los niveles de transparencia
de sus administraciones parlamentarias en la red y su capacidad democratica. Esto
puede ser fruto de tres factores: en primer lugar, que las categorias de regimenes
utilizados en este estudio no han recogido de manera correcta la informacion sobre
transparencia electronica, por lo que no cuadra una mayor transparencia en las
paginas web con mayores niveles de democracia segun nuestra tipologia de
regimenes. En segundo lugar, que no haya sido adecuado el uso de Espana como
modelo de referencia, y por eso hemos encontrado ciertas contradicciones, como
la de la transparencia colaborativa. En ultimo lugar, podria ocurrir que al estudiar el
contenido de cada una de las pestanas que hemos recogido el analisis fuera
diferente, y que paises autoritarios como Argelia quisieran dar una cara
formalmente mas democratica en su web que no se tradujera a la hora de buscar
la informacion dentro de cada una de sus pestanas.

En definitiva, estas conclusiones nos permiten plantear futuros trabajos que se
podrian abordar: por un lado, el estudio de las paginas web de estos paises con
otro pais como referencia, que generara otras dimensiones de analisis y otras
variables, y, por otro lado, el estudio del contenido integro de cada una de las
pestanas que nosotros hemos recogido de manera formal. Asi podriamos comparar
ambos resultados y conocer qué paises distorsionan su imagen en la pagina web
de su parlamento con respecto al contenido de la misma
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RESUMEN: La busqueda de gobiernos capaces y modernos, ha hecho que las
administraciones publicas tengan que utilizar las herramientas y construir
capacidades para cumplir su mision. Dentro de estas herramientas se encuentran
el Gobierno Electronico y el Gobierno Abierto, tendencias actuales de la
Administracion Publica, distintos pero a la vez complementarios, pues la tecnologia
ha facilitado los procesos de Gobierno Abierto, lo cual requiere instrumentos, y en
el presente trabajo se propone la utilizacion de un registro electronico llamado
Bitacora Electronica de Seguimiento a la Obra Publica (BESOP), para contribuir a los
procesos de transparencia y rendicion de cuentas telematica . Para ejemplificar
estos aportes, se tomara como referencia el uso de la Bitacora en el sector
carretero en el estado de Oaxaca.

PALABRAS CLAVE: Bitacora, rendicion de cuentas, transparencia, Gobierno
Electronico.

CONTENIDOS: 1. Introduccion. - 2. Objeto de studio, objetivos y problematica
detectada. - 3. Marco tedrico. - 4. Las bitacoras o registros de obra publica como
herramienta de gobierno. - 5. La BESOP y su inclusion como herramienta de
Gobierno Abierto. — 6. El uso de la BESOP en el sector carretero del Estado de
Oxaca y su aporte a los procesos de Gobierno Abierto. - 7. Conclusiones. -
Bibliografia.

ABSTRACT: The search for capable and modern governments has meant that
public administrations have to use the tools and build capacities to comply their
mission. Within these tools are Electronic Government and Open Government,
current trends in public administration, different but at the same time
complementary, since technology has facilitated open government processes,
which requires instruments, and in the present work we propose the use of the
electronic registration system called Electronic Logbook of Public Works
Monitoring to contribute to the processes of transparency and telematic
accountability. To exemplify these contributions, the use of the Logbook in the
road sector in the state of Oaxaca will be taken as a reference.

KEYWORDS: Logbook, accountability, transparency, electronic government.
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1. INTRODUCCION

En 2009 el paradigma de Gobierno Abierto inicio un nuevo auge, inspirado en un
memorando del presidente Barack Obama, el cual en un principio gird en torno a la
transparencia, participacion y colaboracion, a lo que posteriormente se agrego la
rendicion de cuentas y el elemento tecnolégico y de innovacion publica.

A partir de aqui en la busqueda de la apertura gubernamental, combinada con los
procesos de modernizacion administrativa y la incorporacion del Gobierno
Electronico, se han buscado herramientas tecnologicas que ayuden a lograr los
diversos fines del Gobierno Abierto.

En 2015 Cesar Nicandro Cruz-Rubio, escribié el libro titulado “Hacia el Gobierno
Abierto: una caja de herramientas’, en el cual se hacia una definicion,
caracterizacion y clasificacion de instrumentos que eran utiles a los gobiernos y a
los actores no gubernamentales, para lograr la apertura gubernamental. Algunos
ejemplos de esas herramientas son, datos abiertos, portales de transparencia,
jurado de ciudadanos, encuestas, sondeos, herramientas de visualizacion de datos,
civic apps, Co-creacion y co-produccion, e-peticiones, entre otras herramientas
que ya se encontraban en uso.

Otro ejemplo de busqueda y caracterizacion de herramientas de Gobierno Abierto,
es el Kit de Herramientas para Gobierno Abierto, impulsado por la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo (OCDE), en colaboracion con el Observatorio para la
Innovacion del Sector Publico (OPSI) y la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA).
Mediante una plataforma digital, se hacen llamados a compartir practicas
innovadoras en esta materia, proponer experiencias y herramientas que
contribuyan a la apertura y mejora gubernamental.

Y es precisamente sobre herramientas de Gobierno Abierto el asunto principal del
presente articulo. El objetivo principal es analizar el aporte de la Bitacora
Electronica de Seguimiento a la Obra Publica (de aqui en adelante la BESOP) a la
transparencia y rendicion de cuentas horizontal, y proponer su inclusion vy
reconocimiento como una de sus herramientas del mismo. La BESOP es una
herramienta tecnologica utilizada en el sector publico mexicano, para el registro,
supervision y control de obras e infraestructura. Funciona como un registro
telematico y soporte informatico de informacion considera publica y sujeta a
fiscalizacion. Se tomara como referencia el caso del organismo descentralizado de
Caminos y Aeropistas de Oaxaca (CAO), para ejemplificar los aportes de la BESOP.

Los procesos de Gobierno Abierto, de manera telematica o a distancia, son algo
que se ha venido utilizando a ultimos afos. Como es el caso de Espana donde se
puede encontrar la Aplicacion destinada a la Remision Telematica de la Informacion
relativa a la contratacion de las Entidades Locales, mediante la cual es posible
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hacer un registro telematico de los procesos de contratacion y manejo de recursos
€conomicos.

El presente articulo reflexiona que la BESOP contribuye a una modernizacion
administrativa, al simplificar y mejorar procesos que se hacian con la bitacora de
obra tradicional, es decir la que se hacia en papel y se llenaba a mano; y al permitir
un control de recursos publicos, por parte de los sujetos obligados a la
transparencia y rendicion de cuentas, por lo que también se considera que este
instrumento puede ser reconocido como una herramienta de Gobierno Abierto.

Ya que se trata de una herramienta tecnologica, se considera importante, hacer
una semblanza tedrica de Gobierno Electronico, y su relacion con el Gobierno
Abierto, reconociendo en el presente articulo que son diferentes, aunque tambien
se hace énfasis en que la tecnologia facilita los procesos de Gobierno Abierto, de
ahi ambos conceptos sean comunmente vinculados y hasta confundidos.

Posteriormente, se caracteriza a la BESOP como herramienta de Gobierno Abierto,
apuntando sus aportes y las limitaciones que tiene, como brecha digital o el
conocimiento de uso. Tambien se aborda el marco legal de la herramienta
propuesta, vinculado a la transparencia y rendicion de cuentas. Para el presente
articulo ademas de la revision documental, tambien fueron importante las
entrevistas a usuarios de la Bitacora.

Por ultimo y solo a manera de ejemplo se toma el caso del organismo
descentralizado de Caminos y Aeropistas de Oaxaca (CAO), el cual hace uso de
ella, lo cual permitio tener acceso a documentos relacionados con la misma vy
entrevistas a usuarios.

2. OBJETO DE ESTUDIO, OBJETIVOS Y PROBLEMATICA DETECTADA

El objeto de estudio es la Bitacora Electronica de Seguimiento a la Obra Publica, y
su aporte al Gobierno Abierto, en particular a los pilares de Transparencia
(proactiva) y Rendicion de Cuentas (horizontal), para poder ser considerada una
herramienta que ayude a la apertura gubernamental. se toma como referencia su
uso en Caminos y Aeropistas de Oaxaca, donde se tuvo acceso a usuarios y
manuales.

Mexico se sumo en 2011 a la AGA y ocupo la presidencia de 2014 a 2016, a lo largo
de este tiempo asumid compromisos y objetivos, para los que ha recurrido a
herramientas, como leyes de transparencia, portales de transparencia, datos
abiertos, innovacion, aplicaciones de teléfono movil, mapas y portales de
visualizacion, pero la BESOP no ha sido considerada como herramienta de
Gobierno Abierto, de esta forma se plantean los siguientes objetivos:
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e Analizar el aporte de la BESOP a la transparencia y rendicion de cuentas
horizontal.

e Caracterizar a la BESOP para su inclusion y reconocimiento como
herramienta de Gobierno Abierto.

El enfoque es novedoso, ya que poco se habla de la relacion de la BESOP con el
Gobierno Abierto, pues la mayor parte de herramientas son las previamente
mencionadas.

Ademas, es importante para México, contar con herramientas que ayuden a los
objetivos de Gobierno Abierto, pues, aunque se haya sumado a la AGA y sus
compromisos se hayan ido cumpliendo, aun existen problemas vinculados a la
corrupcion y la opacidad. Esto se puede corroborar en el indice de Percepcion de la
Corrupcion que elabora la organizacion de Transparencia Internacional, en el cual
Meéxico se ubica en el lugar 138 de 180.

Ademas, de acuerdo a la Auditoria Superior de la Federacion® (ASF) (2012) el sector
de la construccion presenta problemas como modificaciones recurrentes respecto
de las previsiones originales, incrementos importantes en el monto de inversion y
prorrogas en el plazo de contratacion, ejecucion y puesta en operacion, lo que
hace necesaria la supervision de las obras y capacitacion de los responsables, para
evitar la generacion de practicas opacas que no propician el desarrollo econdmico
deseado en el pais .

Se hace un estudio cualitativo, pues se parte de la observacion de la realidad para
hacer un analisis de cualidades de un objeto y hacer una caracterizacion objetiva
(Vargas, 2011), que es lo que se pretende hacer con BESOP, analizar cualidades
(que aporta a la transparencia y rendicion de cuentas, y caracterizarla como
herramienta de Gobierno Abierto); igualmente se considera que en la investigacion
cualitativa el investigador va a donde esta el participante (Creswell, 2003), en este
caso, se acudido a hacer entrevistas a usuarios de BESOP, para una mayor
comprension de su funcionalidad y aportes al Gobierno Abierto.

Las técnicas de investigacion fueron de tipo documental (guias, manuales,
literatura especializada, marcos legales) y la entrevista a usuarios de BESOP, en la
dependencia Caminos y Aeropistas de Oaxaca, quienes aportaron su experiencia al
utilizar esta herramienta, con lo cual fue posible complementar lo encontrado de

3 La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) es el organo técnico especializado de la Camara de
Diputados, dotado de autonomia técnica y de gestion, se encarga de fiscalizar el uso de los recursos
publicos federales en los tres Poderes de la Union; los 6rganos constitucionales autonomos; los
estados y municipios; y en general cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o privada que
haya captado, recaudado, administrado, manejado o ejercido recursos publicos federales. El
resultado final de la labor de la ASF son los Informes Individuales de Auditoria y el Informe General
Ejecutivo del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica.
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manera documental, es decir si realmente hay una contribucion al Gobierno
Abierto.

3. MARCO TEORICO

La busqueda de gobiernos capaces y modernos se ha convertido en una labor
incesante y evolutiva, y es que el entorno, las necesidades y los retos no se
detienen, por el contrario, avanzan, y esto hace que las administraciones publicas
tengan que hacerse de las herramientas y capacidades para cumplir su mision.

Dentro de estas herramientas se encuentran el Gobierno Electronico y el Gobierno
Abierto, las cuales han tenido una relevancia durante el presente siglo, lo cual se
ve reflejado en mediciones, planes y estrategias de gobierno, alianzas, cartas
internacionales, y la incorporacidon en planes de estudio de licenciaturas y
posgrados, vinculados a ciencia politica, Administracion Publica, derecho, y
también la realizacion de congresos academicos y publicaciones especializadas.

3.1 Gobierno Electronico

Se parte primeramente con la definicion de Gobierno Electronico. Si bien la
tecnologia no es algo novedoso en el sector publico, su utilizacion en la época del
paradigma burocratico tradicional de Max Weber, fue como una herramienta de
apoyo para procesos de automatizacidon administrativa (Frosini, 1984), para el
cumplimiento de los deberes del Estado y la garantia de los derechos (Weber,
2011).

A fines del siglo XX el modelo burocratico entro en una crisis, debido a sus fallas o
patologias, “a consecuencia de procesos incompletos de implantacion del modelo
burocratico, ya que se caracterizan por planificacion difusa o ausente, procesos de
evaluacion aislados, arbitrariedad en los procesos de decision, opacidad,
clientelismo, patrimonialismo, nepotismo” (Merlo, 2014, p. 4); de esta forma
surgieron voces criticas a la burocracia, tornandose en un término peyorativo para
la actividad del Estado, deformandose en burocratismo, y senalandosele como
incapaz de conducir a la sociedad hacia metas aceptables de desarrollo, bienestar
y seguridad social (Aguilar, 2009).

Se empezaron a buscar soluciones y alternativas para salir de la crisis del modelo
burocratico y del Estado mismo, asociada a su crecimiento y a la incapacidad para
asumir las tareas que el entorno demandaba. Asi se empezo6 a reducir el tamano
del aparato estatal por medio de privatizaciones, y cambiar la forma de funcionar
del sector publico, atravesar la burocracia segun Barzelay (1998), reinventar el
gobierno y adoptar el espiritu empresarial en el sector publico (Osborne & Gaebler,
1994), todas esta corriente de pensamiento derivo en el paradigma de la Nueva
Gestion Publica, el cual segun Sanchez (2001) tiene dos vertientes: la influencia de
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la gerencia privada en la gestion publica, y el enfoque de calidad aplicado al
servicio publico.

Ilgualmente se empezo a utilizar la tecnologia, pero ya no como una cuestion de
apoyo meramente administrativo. En 1999 el vicepresidente de los Estados Unidos,
Al Gore, envid el memorando llamado “Details emerge on e-government
directive™, en la que instruia a las agencias de gobierno a utilizar la tecnologia, a
utilizar las tecnologias de la informacion para la prestacion de servicios publicos.

A partir de aqui, se comienza a utilizar el téermino Gobierno Electronico, para
referirse al uso de las tecnologias por parte de los gobiernos y sus
administraciones publicas, algo que no es nuevo, pero que desde entonces tuvo un
nuevo significado, el cual ha estado en el debate. El concepto de Gobierno
Electronico, ha ido en una constante evolucion, la revision de algunas definiciones
puede dejar ver como ha ido evolucionado. Al respecto Grénlund y Horan (2005),
senalan cuatro categorias de definicion de Gobierno Electronico, que se senalan en
el siguiente cuadro 1.

Cuadro 1. Categorias para definir al Gobierno Electrénico

Categoria de

Definiciones

definicion
Limitado prestacion | uso de las TIC, particularmente la Internet, como una herramienta para
de servicios alcanzar un mejor gobierno (OCDE, 2003)

Uso de tecnologias

medio para mejorar los servicios publicos y aumentar la eficiencia, eficacia,

de informacion vy |transparenciay participacion ciudadana (CLAD, 2007)

comunicacion en el

gobierno.

Rediseno del | .."el uso de las Tecnologias de Informacion y Comunicacion TIC, por parte de
gobierno  mediante | las instituciones de gobierno, para mejorar cualitativamente los servicios e
las TIC informacion que se ofrecen a los ciudadanos; aumentar la eficiencia y

eficacia de la gestion publica e incrementar sustantivamente la

transparencia del sector publico y la participacion ciudadana’ (OEA, 2016)

Mejor gobierno” hacia
los procesos internos
y en su relacion con
la sociedad civil

Una forma para promover valores y mecanismos democraticos, y el
desarrollo de la sociedad de la informacion y el conocimiento. (Gil-Garcia &
Luna-Reyes, 2003)

Fuente: Elaboracion propia con base en las categorias de Gronlund y Horan (2005).

No es proposito de este articulo profundizar en las visiones de Gobierno
Electronico, pero si hacer un poco de referencia a la relacion con la transparencia y
rendicion de cuentas. Como se menciono al uso de las tecnologias por parte de la
Administracion Publica, se le denomind Gobierno Electronico. Sin embargo, esto

4

El memorando mencionado se encuentra disponible en
https.//fcw.com/%20articles/1999/12/20/details-emerge-on-egovernment-directive.aspx
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uso de tecnologias, ha trascendido a las cuestiones administrativas vinculadas a la
eficienciay eficacia.

Asi que mas que conceptualizar el Gobierno Electronico, de una forma limitativa, y
considerando el argumento de Yildiz (2007) sobre la carencia de una definicion
estandar y que esta depende del propdsito de uso y alcance esperado (Luna-
Reyes, 2017), se considera mas conveniente dejar en claro que si bien su base es el
mencionado uso de TIC por parte de los gobiernos, ha llegado a impactar en
aspectos sociales, econoémicos, administrativos y juridicos, siendo estos dos
ultimos los que son de interés del presente articulo.

Por lo tanto, el Gobierno Electronico debera entenderse como un elemento que
busca que la Administracion Publica cumpla funciones vinculadas a la
transparencia y rendiciéon de cuentas, debido a esto el Gobierno Electronico se
entendera en la mas avanza categoria de conceptualizacidén, es decir como un
elemento para un mejor gobierno y rediseno de procesos internos.

Ademas del uso de la tecnologia ya como Gobierno Electronico, la Nueva Gestion
Publica, asumié valores, como la orientacion al cliente, la calidad, empoderamiento,
los cuales se sumaron a la eficiencia y efectividad, y también se puede anotar el
interés por la transparencia y rendicion de cuentas, que mas adelante se retomaron
como pilares del Gobierno Abierto.

3.2 Gobierno Abierto

Gobierno Abierto en si mismo no es algo nuevo, incluso lo han puesto tan vigjo
como la democracia (Calderon & Lorenzo, 2010); Ramirez-Alujas, senala que en “la
teoria politica y el debate académico, el concepto de gobierno abierto no
representa novedad alguna” (2012).

En el enfoque moderno, el origen del Gobierno Abierto se situa en un memorando,
del presidente estadounidense Barack Obama, quien en 2009 publico el
‘Memorandum de Transparencia y Gobierno Abierto”, en el que se comprometia a
que su gobierno se basaria en la transparencia, la participacion y la colaboracion.

En concreto, ;Qué es Gobierno Abierto? Para la OCDE (2016), definir este concepto
depende los intereses de los actores, los hacedores de la politica, y factores
culturales, y las prioridades de cada pais: y agrega que un punto importante para
lograr una apertura exitosa es tener un consenso de que se entiende por este
concepto. En la misma linea Criado y Ruvalcaba (2016) refieren a un término
polisémico que debe ser matizado. Por su parte Ozslak, (2013) ve un esfuerzo
multidisciplinario para la explicacion del concepto, pues hay aportes de
tecnologos, politdlogos y sociologos

Al respecto van aproximadamente 10 anos de debates sobre qué se entiende por
Gobierno Abierto, y no es proposito de este articulo entrar en ese debate, pero si
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hacer una pequena recapitulacion de las propuestas conceptuales, para mostrar la
diversidad y convergencia existentes en torno al término aqui estudiado. Algunas
posiciones relevantes son por ejemplo la de Ramirez-Alujas (2011) que lo senala
como un paradigma que cambia las relaciones entre gobernantes, las
administraciones y la sociedad; el CLAD en su Carta Iberoamericana de Gobierno
Abierto, publicada en 2016, lo vincula al buen gobierno y la gobernanza; Villoria,
apunta a una “doctrina politica que sostiene que las actividades del gobierno y de
la administracion publica deben ser y estar abiertas a todos los niveles posibles
para el escrutinio y supervision eficaz de los ciudadano” (2012);

Siguiendo esta linea, Calderdn y Lorenzo (2010), ven al Gobierno Abierto como la
evolucion de la democracia representativa a la democracia conversacional y
abierta aprovechando las TIC; Quintanilla y Gil-Garcia (2013), consideran que un
Gobierno Abierto, es el que colabora con los ciudadanos y les comparte
informacion que antes era reservada, adicionalmente apunta al elemento e-
gobierno como un elemento facilitador de la apertura gubernamental.

Por su parte, Cruz-Rubio (2015) hacen un esfuerzo por dejar en claro lo que no es
Gobierno Abierto diferenciandolo del Gobierno Electronico, la gobernanza
electronica y los datos abiertos; y por ultimo Sandoval lo define como “‘como una
plataforma tecnolégica institucional que convierta los datos gubernamentales en
datos abiertos para permitir su uso, proteccion y colaboracion por parte de los
ciudadanos en los procesos de decisidon publica, rendicion de cuentas vy
mejoramiento de los servicios publicos” (2013), ademas agrega tres grandes
direcciones tedricas: libertad de informacion, informacion gubernamental
como herramienta, y datos abiertos. Este autor también considera importante el
aporte de la tecnologia para cumplir los objetivos del Gobierno Abierto.

En este articulo se toma una posicion favorable al argumento de la OCDE (2016),
respecto a que la definicion o el entendimiento de lo que es gobernd abierto
dependera de los objetivos que se estén persiguiendo, en este caso como ya me
menciond, se propone reconocer a la Bitacora Electronica de Seguimiento a la
Obra Publica, utilizada en el sector carretero, como herramienta de Gobierno
Abierto, los pilares involucrados son la transparencia, rendicion de cuentas, y la
innovacion y tecnologia, por lo que para este trabajo la segunda direccion
mencionada por Sandoval, seria la mas adecuada, tomando en cuenta el objetivo
de BESOP, que es seguimiento y supervision de obras o servicios.

Otro aspecto importante y quiza infaltables del Gobierno Abierto, son sus pilares.
Como se menciond el memorando del presidente Obama, senala tres valores o
caracteristicas:  Colaboracion  (contribuir),  Participacion  (tomar parte) vy
Transparencia (saber). Posteriormente se agregarian la Rendicion de Cuentas
(responsabilizarse), y la Innovacion (aprovechar capacidades para nuevas formas
de trabajo).
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Estos pilares han sido reconocidos como tales en el estudio y la practica del
Gobierno Abierto.

Asi, la AGA y el CLAD en la Carta Iberoamericana de Gobierno Abierto, han
reconocido como pilares a:

e Transparencia, que incluye que los datos e informacion publica deben ser
accesibles y estar en formatos que permita su reutilizacion.

e Participacion, involucrar a la ciudadania en el debate publico.

¢ Rendicion de Cuentas, que los servidores publicos justifiquen sus acciones y
asuman responsabilidad de sus actos, e informar del manejo de fondos y
bienes.

e Innovacion y Tecnologia, reconociendolos como medios para tomar parte
de los asuntos publicos.

e Colaboracion, aprovechar las capacidades de la sociedad en el diseno e
implementacion de politicas publicas, dejando atras su papel receptor vy
poco activo.

Tomando en cuenta el objeto de estudio y los objetivos del trabajo, resaltan los
pilares de transparencia, rendicion de cuentas, e innovacion y tecnologia.

Sobre transparencia, se entiende como “la obligacion de los gobiernos de poner a
disposicion de la ciudadania, de forma proactiva, aquella informacion que den
cuenta de sus actividades, del uso de los recursos publicos y sus resultados, con
base en los principios de la publicidad activa" (CLAD, 2016). La transparencia no es
una sola, Cruz-Rubio (2014), senala cuatro formas de transparencia

e La transparencia reactiva o pasiva se refiere al derecho ciudadano de
acceder a la informacion publica que genera el gobierno.

e La Transparencia Activa o Proactiva, en la cual, los organos de la
Administracion Publica deben poner a disposicion permanente de la
ciudadania, (fundamentalmente a través de sus sitios web), informacion
relevante sobre antecedentes, estructura organica, funciones, atribuciones,
sobre el funcionarios publicos y personal contratado y honorarios, sobre las
contrataciones que realicen para el suministro de bienes, prestacion de
servicios, asesorias, consultorias y otros. Esta informacion debe ser lo mas
detallada y actualizada posible.

e Transparencia Focalizada, la cual implica brindar informacion concreta y se
busca resolver dudas especificas o necesidades de publicos también
concretos.

e Transparencia Colaborativa, el procesamiento, analisis y transformacion de
la informacion y la innovacion en su uso

Es necesario mencionar que el presente articulo se enfoca en la llamada
Transparencia hacia adentro, mediante la cual los que estan afuera de la
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organizacion fungen como observadores del interior de la misma; y también
transparencia en tiempo real (Real Time) es cuando los procesos internos de la
organizacion se divulgan continuamente en linea (On line) (Heald, 2012).

Sobre rendicion de cuentas, se sabe que asi se tradujo el término accountabilty, el
cual hace referencia a obligaciones y responsabilidades. Se entiende a este pilar
como ‘la obligacion de politicos y funcionarios de informar sobre sus decisiones y
de justificarlas en publico” (Schedler, 2008). La rendicion de cuentas, no es una sola
esta se puede clasificar en vertical y horizontal, siendo esta la que es adecuada
para este trabajo, pues es la referente a las relaciones de control en agencias del
Estado, para este caso entre dependencias gubernamentales y también un sistema
de interestatal de control y es este tipo de rendicion de cuentas la que sera
considerada en el estudio de BESOP.

Por ultimo, es fundamental el pilar de la Innovacion y Tecnologia, ya que se esta
proponiendo el uso de una herramienta tecnologica, para lograr un Gobierno
Abierto. En esta parte es importante retomar los argumentos de Sandoval, en el
sentido que utiliza toda la tecnologia de informacion y comunicacion a su alcance
para desempenar su cometido, y también el aporte de Quintanilla y Gil-Garcia
(2013), de que con el uso de las tecnologias de la informacion, se puede promover
la transparencia y gestionar e intercambiar la informacion.

Para concluir este apartado, se puede decir que, aunque el Gobierno Abierto no es
una novedad de este siglo, el memorando de Obama en 2009 fue el inicio de algo
que se convirtid en un paradigma o una nueva tendencia de los gobiernos y sus
administraciones publicas, aunque sustentada en los mencionados pilares que ya
tienen una trayectoria muy antigua, la cual se muestra de manera resumida en el
siguiente cuadro 2.
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Cuadro 2. Origen de los pilares de Gobierno Abierto

Pilar del
Gobierno Antecedentes
Abierto

En China existia “El Buro de Censura Imperial’, una encargado
de ‘“vigilar cuidadosamente al gobierno y a sus funcionarios,
exhibiendo sus incompetencias, sus ineficiencias burocraticas y
Transparencia sus practicas de corrupcion” (Ackerman & Sandoval, 2008)

En Suecia, el sacerdote Anders Chydenius, creo la “La Ley para
la Libertad de Prensa y del Derecho de Acceso a las Actas
Publicas", en 1766 es considerada la primera Ley de
transparencia en la historia.

Los antecedentes de este pilar se ubican en el enfoque de la
gobernanza de finales del siglo XX, cuando la idea de que la
direccion de la sociedad era exclusiva del gobierno empezo6 a
Colaboracion decaer, menciona Aguilar (2009), por la péerdida de la confianza
en las capacidades directivas del gobierno, y la toma de
conciencia de la sociedad en la direccion del destino social y
solucion de problemas publicos antes abordados desde los
programas exclusivamente gubernamentales.

Se pueden ubicar sus antecedentes las democracias griegas
del periodo clasico, en las cuales ‘el conjunto de los
ciudadanos participa directa y continuamente en la toma de
decisiones acerca de los asuntos de la comunidad”
(Prud'homme, 1997).

Participacion

Se pueden ubicar sus antecedentes en la constitucion de los

R iciC .
endicion de Estados Unidos de 1789, que daba a los votantes, el derecho a

cuentas oy
exigir cuentas a sus representantes. Ugalde (2016)
La evolucion de la tecnologia en el gobierno empieza en los
50y 60 introduciendo computadoras para la automatizaciéon; en
. los 70 las computadoras se usaban para el procesamiento de
Innovacion y . . -
. informacion; en los 80 y 90 se reduce el tamano de las
Tecnologia

computadoras y aumenta su capacidad de procesamiento; en
el siglo XXI con el internet y las redes de computadoras, dan
como resultado el e-gobierno. (Gil-Garcia & Luna-Reyes, 2008)

Fuente: Elaboracion propia.
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3.3. La necesaria interseccion entre Gobierno Electronico y Gobierno Abierto

Gobierno Electrénico y Gobierno Abierto, tienen en comun, ser tendencias actuales
de la Administracion Publica, con un auge desde fines del siglo XXy principios de
XXI, las cuales retoman elementos que en si mismos no son nuevos (uso de
tecnologia y los pilares del GA), que ademas tienen en comun haber despegado a
partir de memorandos, y convertirse en objeto de estudio académico, estrategia de
gobierno y modernizacion administrativa, y hasta tener compromisos y cartas
internacionales.

Incluso llega a haber cierta confusion entre ambos términos, y es algo que aqui se
pretende dejar claro, es que ambos son distintos, puede existir uno sin el otro y
tienen su propia esencia.

El Gobierno Electréonico en un principio buscaba primordialmente una mejora o
modernizacion de la operacion basica Administracion Publica, esto escribe Criado
(Criado, 2009) es solo una parte del concepto llamado e-Administracion, con el
tiempo evoluciond a cuestiones de transparencia, rendicion de cuentas, buen
gobierno y combate a la corrupcion, lo cual de acuerdo al modelo evolutivo
(Sandoval & Gil-Garcia, 2009), esta seria la etapa mas avanzada de Gobierno
Electronico, en la que se aprovechan herramientas *hasta hace algunos anos, eran
muy dificiles de implementar, pero ahora los gobiernos cuentan con diferentes
alternativas para hacer llegar la informacion a los ciudadanos para incrementar su
participacion en los procesos de toma de decisiones y el diseno de politicas
publicas. Estas herramientas tienen el potencial de fomentar la interaccion entre
dependencias gubernamentales y con la sociedad” (Fierro & Gil Garcia, 2011).

Por su parte, el Gobierno Abierto, se sostiene en los pilares ya mencionados, lo cual
no implica de forma indispensable el uso de la tecnologia. Al respecto Linares
(2010), senala que e-Gobierno y el Gobierno Abierto no tienen nada que ver el uno
con el otro. Por su parte Cruz-Rubio (2015), menciona que el Gobierno Abierto no
es una prolongacion ni la extension mejorada de las estrategias de e-Government,
sin embargo se puede considerar una argumento mas objetivo el de Lopez (2013)
quien menciona que el Gobierno Abierto aunque trasciende al Gobierno
Electronico necesariamente lo incluye. Por su parte Ozslak (2013), senala una
relacion de medio (Gobierno Electronico) y fin (Gobierno Abierto).

Por otra parte, es importante mencionar que ambos conceptos estan ligados y se
les ha vinculado. Por ejemplo si se revisa el tablero de Gobierno Abierto de México®
de 2014 a 2016, los 26 compromisos tenian como resultado final una herramienta
tecnologica (sitio web, datos abiertos o aplicacion movil). Algunos autores como
Sandoval (2013), sefalan que Gobierno Abierto refiere a una plataforma tecnologica

5 La consulta del avance de los compromisos de gobierno abierto de México se puede hacer en el
sitio http://tablero.gobabiertomx.org/
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institucional que colabore en los procesos de rendicidon de cuentas, ademas el
mismo autor senala que un Gobierno Abierto no podria ocurrir sin la tecnologia.

La posicion de este articulo es reconocer la diferencia entre Gobierno Electronico y
Gobierno Abierto, dejar en claro que no pueden ser considerados sindbnimos, son
independientes entre si; por otra parte, también se reconoce que la tecnologia ha
facilitado los procesos de gobierno de abierto, por ejemplo segun Lopez (2009) se
recibieron 2664 solicitudes de informacion, y en 2017 ya con plataformas
tecnologicas el informe del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI) el numero de solicitudes fue
de 14266 solicitudes por medios electrénicos.

Para concluir este apartado, se reitera el reconocimiento de las diferencias que hay
entre Gobierno Abierto y Gobierno Electronico, pero también dejando claro que
ambos pueden complementarse, retomando incluso el argumento de que uno es
la herramienta y otro es el insumo, en este caso la herramienta es BESOP vy el
insumo la informacion que contribuye a la transparencia y la rendicion de cuentas.

4. LAS BITACORAS O REGISTROS DE OBRA PUBLICA COMO
HERRAMIENTAS DE GOBIERNO

Los gobiernos para cumplir sus objetivos hacen uso herramientas especializadas,
como si se tratara de una caja donde estuvieran martillos, cortadores, medidores o
excavadores (Hood, 1983), en el sector publico se cuenta con herramientas
diversas para cumplir viejos y nuevos objetivos de politica publica, las cuales
tambien varian en complejidad y antiguedad (Howlett, 19091). Un elemento que ha
propiciado la transicion en las herramientas de gobierno es la tecnologia, la cual ha
cambiado la forma de trabajar e interactuar de los gobiernos, ademas este cambio
tecnologico hace que los instrumentos tradicionales parezcan viejos u obsoletos
(Hood & Margetts, 2007).

4.1.  Elregistro de obra publica desde dos perspectivas

La Administracion Publica y especificamente los sectores de obras y construccion
han hecho uso de bitacoras o registros de seguimiento de obra, a continuacion, se
anotan los dos tipos de bitacoras.

- La Bitacora Tradicional o en Papel: Es un instrumento donde se anota en ella
cualquier situacion que se presente durante el desarrollo de los trabajos de
construccion que sea diferente a lo establecido en los anexos técnicos de
contratacion, y donde tambiéen se anota en ella todo lo que resulte distinto a
lo previsto a la firma del contrato (INAFED, s.f), es también un conducto, de
comunicacion oficial y legal en todo lo que afecte el desarrollo de la obra 'y
para establecer un orden y un equilibrio entre quien ordena y paga, y quien
gjecuta a cambio de una retribucion (Avena, 1984). El objetivo primordial de
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esta herramienta es anotar en ella y tener un control cualquier situacion que
se presente durante el desarrollo de los trabajos de construccion (Lara,
2007), sin esta herramienta no puede iniciar una obra.

En el modo tradicional, es decir no electronico, la Bitacora de Obra Publica, consta
de hojas foliadas (original y dos copias desprendibles), las cuales registran datos
como, nombre de los contratantes, fecha del contrato, alcances, monto y plazo de
ejecucion; también se describen las caracteristicas del lugar donde se lleva a cabo
la obra, asi como situaciones de riesgos y posibles retrasos. El llenado debe ser con
tinta indeleble que no permita modificacion de los registros. Como se puede
observar la bitacora de obra convencional es un instrumento de control de
desarrollo de la obra 0 mas concreto de los trabajos realizados. Dentro de sus
reglas de operacion se pueden anotar algunos inconvenientes:

o Se debe llenar cuidadosamente, pues errores ortograficos o de otro tipo
la invalidan, como también lo hace cualquier tachadura o enmendadura,
superposicion o escribir fuera de las lineas.

o Ya que el llenado muchas veces es manual, es indispensable que se
haga con letra legible, ya que de no hacerlo se puede originar una
distorsion de lo que realmente se esta informando.

o Estan en riesgo por mal trato, humedad o condiciones del ambiente.

o En este formato no se utilizaron con fines de transparencia y rendicion
de cuentas.

Imagen 1. Bitacora de Obra, convencional en papel

Fuente. Imagen tomada directamente en CAQ.
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Imagen 2. Llenado a mano de la Bitacora tradicional o en papel de obra publica
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Fuente. Imagen tomada directamente en CAQ.

- La Bitacora Electronica. Anteriormente se mencioné que la llegada del
Gobierno Electronico hizo un cambio en la forma de trabajar por parte de los
gobiernos, el caso de BESOP, es un ejemplo de esta transicion de
herramientas y procedimientos. EL cambio tecnologico dio como resultado
el paso de una Bitacora en papel a una Bitacora Electronica de Obra Publica.
Una primera version fue la utilizacion del Sistema Informatico de BEOP
(Bitacora Electronica de Obra Publica) por parte de Petroleos Mexicanos
(PEMEX), empresa que en el ano 2007 transfiere el software a la Secretaria
de la Funcion Publica, para que de esta manera la implementara a nivel
nacional, lo que han venido haciendo Comisidon Nacional del Agua
(CONAGUA), Comision Federal de Electricidad CFE, Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT) y Caminos y Aeropistas de Oaxaca
(CAO). Es importante mencionar que en junio de 2018° se cambia el nombre
del programa a Bitacora Electronica de Seguimiento de Obrar Publica
(BESOP).

6 Acuerdo por el que se establecen las disposiciones administrativas de caracter general del Sistema
de Bitacora Electronica y Seguimiento a Obra Publica
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Se define a la BESOP como ‘el Programa Informatico Autorizado por la
Secretaria de la Funcion Publica que por medios remotos de comunicacion
electronica entre las partes de un contrato de obra publica o de servicios
relacionados con la misma, en la que se registran los asuntos y eventos
importantes que se presentan durante la ejecucion de los trabajos.
Considerando a el internet como uno de los medios remotos de
comunicacion” ( Secretaria de la Funcion Publica, 2011, p. 3). Este sistema
permitira agregar, compartir y obtener informacion confiable, eficiente y
eficaz sobre los trabajos de la obra que se esté realizando; mediante el uso
de las TIC, ademas de facilitar el control y aprovechamiento de la
informacion, en el sector de infraestructura carretera.

La utilizacion de este software tiene el objetivo de reportar los avances de obra
que se estan llevando a cabo, para ser monitoreado por 6érganos de fiscalizacion en
tiempo real y con ello se cumplan con las obligaciones de transparencia y
rendicion de cuentas.

La BESOP, fue creada como una herramienta informatica que reemplazara el uso
de la Bitacora tradicional o en papel, con lo cual se busca procesos de obra
transparentes, ademas con esta herramienta es posible agregar y compartir
informacion de manera confiable y oportuna, para poder consultar el desarrollo de
la obra, asi como la obtencion de informacion por parte de auditorias del estado y
Federacion (rendicion de cuentas horizontal)l. Dadas estas funcionalidades se
considera que esta herramienta electronica pueda sea reconocida como una
herramienta de Gobierno Abierto.

4.2. Funcionalidades y Participantes de la BESOP

El funcionamiento de operacion de BESOP se puede dividir en tres areas:

a. Consulta y monitoreo, donde se supervisa lo que sucede en
las obras. Quienes llevan a cabo este procedimiento son Consultores,
quienes vigilan los contratos y bitacoras registradas. Los consultores
pueden ser:

= Global. Consulta el universo de bitacoras y contratos de las
dependencias, federales, estatales y municipales.

= De Dependencia. Consulta bitacoras y contratos de la dependencia a
la que esta adscrito.

* De Entidad Federativa’. Consulta bitacoras y contratos, que realizan
las entidades federativas y los municipios, con recursos federales.

= De Unidad Ejecutora. Consulta bitacoras y contratos, que realiza una
sola unidad.

= Contrato. Visualiza los contratos de la unidad a la que esta adscrito.

7 Se les llama entidades federativas a los gobiernos subnacionales en México.
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A continuacion, la imagen 3, muestra el panel del consultor de la Bitacora,
donde puede consultar, visualizar y dar seguimiento a las obras publicas.

Imagen 3. Panel de Consultor de la BESOP

USUARIO
(] Martes, 28 de Julio de 2015 | 04 : 58 : 42 PM| Hora del Centro

= Consuitar A

Dependencia o Entidad: | Seleccionar

<

Ente:| Seleccionar.. v

Unidad Ejecutora: | Seleccionar.. vV

Nimero de Contrato:|
Estatus del contrato: () sin Btacora O Bitdcora Ablerta O Bitécora Cerrada Con Bitacora ® Todos
Monto de Contrato desde: | hasta [wN V]|
/ Esteesel ———— e Rorea 1
H ! Fecha de Inicio Contractual desde: | £0) hasta: [ o LS 7
i Panel | ; ; ; qua del Consultor
‘del Consultof'. Fecha de Término Contractual desde: | £ hasta: [ B

Empresa Contratista: seleccionar

Contratos Vencidos sin Nota de Cierre: ( Obras con Retraso en el Programa de Obra:

Bitdcoras con notas relativas a suspension de trabajos: () Bitdcoras con Notificacion de Rescision de los trabajos:
Bitacoras sin Movimiento: () Bitécoras con antecedentes de procedimiento de rescision de los trabajos:

Obras Concluidas Fuera de Plazo: ( Obras con Acta Circunstanciada de Rescision de Contrato y devolucion de

doc g

Obras con Conceptos Extraordinarios (fuera de catdlogo): ()

Obras con Convenios Modificatorios: ()

Obras con Solicitud de Suspension de Trabajos por el Contratista:

Bitécoras cerradas sin nota de aviso de termino por parte del Contratista:
Contratos con Nota de Cierre:

Fuente: Bitacora Electronica de Seguimiento a la Obra Publica, Guia de Usuario Final.

b. Administracion donde se maneja, organiza y autoriza la operacion de la
BESOP En esta area, se encuentran los servidores publicos que gestionan la
apertura de BESOP para que se puedan dar inicio a los trabajos como es el
caso del Administrador local. También se encuentra un administrador a nivel
federal quienes en trabajo conjunto visualizan el trabajo de los usuarios
finales de CAO, como son el residente y supervisor de obra, con el proposito
de saber si una vez iniciada la Bitacora Electronica se estan subiendo notas
en tiempo y forma con los avances fisicos-financieros de la misma. Los
principales actores en esta area son:

= Administrador de la Dependencia o Entidad: El servidor publico
designado por el titular de la dependencia o entidad de la
Administracion Publica Federal como responsable de administrar y
controlar los accesos al programa informatico por parte de los
administradores Locales.

= Administrador Local. El servidor publico designado por el
Administrador de la Dependencia o Entidad como responsable de
administrar y controlar los accesos al programa informatico por parte
del residente de obra, supervisor de obra y superintendente de
construccion.

Los administradores tienen permiso para administrar contratos, gestionar las
notificaciones, los reportes del sistema y administrar usuarios. La Imagen 4
muestra el panel de opciones del Administrador.
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Permisos del administrador

= Administrar contratos

Consultar bitacora

Consultar contratos

Imprimir bitacora

Exportar a Excel

Reporte general de bitacora APF
Reporte general de bitacora APE

O O O O O O

= Notificaciones

» Reportes de sistema

Reporte de contratos registrados en el periodo

Reporte de bitacoras abiertas

Reporte de bitacoras cerradas

Reporte de bitacoras sin movimiento

Reporte de notas

Reporte de contratos por usuario y dependencia

Reporte de seguimiento de bitacoras de la administracion publica federal
Reporte de areas.

Reporte de usuarios.

O 0O O O 0O 0O O O O

= Administrar usuarios
o Editar datos de usuario (sélo correo electronico)

Imagen 4. Pagina de trabajo principal para el Administrador

Bitacora Electrénica y Seguimiento a Obra Publica

s = = &

Administrar Contratos Administrar Usuanios Notificaciones Reportes del Sistema

Fuente. Manual BESOP. Administrador del Ente Publico Federal / Estatal
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¢. Operacion, donde los encargados responsables, llamados usuarios finales
manejan la BESOP desde el inicio hasta el final de la obra, agregando,
consultando, editando y firmando la operacion de una Bitacora. Los
principales usuarios finales de la operacion son de acuerdo al Manual de
usuario son:

e Residente de Obra: El servidor publico designado por escrito por la
Dependencia o Entidad, con los conocimientos, habilidades, experiencia
y capacidad suficiente para llevar la administracion y direccion de los
trabajos y cuyas funciones especificas son para la supervision, vigilancia,
control y revision de los trabajos.

e Superintendente de Construccion (Contratista): EL representante del
contratista ante la Dependencia o Entidad, para cumplir con los términos
y condiciones pactados en el contrato, en lo relacionado con la
ejecucion de los trabajos. Puede crear, firmar, abrir, cerrar y dar
seguimiento a notas.

e Supervisor de Obra: El servidor publico designado por la Dependencia o
Entidad, o persona fisica o el representante legal de una persona moral
externa nombrada por contrato, con los conocimientos, habilidades,
experiencia y capacidad suficiente para llevar la administracion y
direccion de los trabajos y cuyas funciones especificas son coadyuvar
con la Residencia de Obra en la supervision, vigilancia, control y revision
de los trabajos y vigilar que los materiales, la mano de obra, la
maquinaria y equipos sean de la calidad y caracteristicas pactadas en el
contrato de la obra publica;

e El Supervisor realiza las mismas funciones que el Residente de Obra con
la salvedad de no poder iniciar bitacoras ni configurar el servicio de
alertas y mensajes de la(s) bitacora(s) asignadal(s).

La imagen 5 muestra a interfaz de acceso a la BESOP, para lo cual se debe
contar con permiso, usuario y contrasena. La imagen 6 muestra, la seleccion
del rol como usuario final.
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Imagen 5. Interfaz de acceso a la BESOP

W “\\“\ S

Ingreso al sistema

Usuario*: Contrasena*:

Fuente. BESOP, Manual de usuario Residente Federal / Estatal, Supervisor Federal / Estatal,
Superintendente

Imagen 6. Seleccién del Rol de Usuario Final.
sie |, BESOP

Seleccione el rol a utilizar

Roles disponibles

ADMINISTRADOR DEL ENTE PUBLICO FEDERAL
ADMINISTRADOR LOCAL FEDERAL

@ RESIDENTE
SUPERVISOR

Fuente. BESOP, Manual de usuario Residente Federal / Estatal, Supervisor Federal / Estatal,
Superintendente

N

4.3. Requisitos técnicos minimos para la operacion de la BESOP®,

Los principales requisitos técnicos minimos para la utilizacion de la BESOP son los
siguientes:

e Sistema operativo: Windows 7 o superior y Mac OS 9 o superior
e Equipo: es compatible con equipos de computo con sistemas operativos
Mac y Windows, con conexion a internet.

8Secretaria de la Funcién Publica; “Bitacora Electrénica De Seguimiento A La Obra Publica, Manual de
usuario”, disponible en,
http://besop.funcionpublica.gob.mx/documentos/MUConsultorEntePublicoFederalEstatal pdf
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e Navegadores. Internet Explorer 7 o superior.

o Computadora o dispositivo moévil con microprocesador de arquitectura x86
de séptima generacion o equivalente con una capacidad de 512 MB de
memoria en RAM y 20 GB de memoria libre en disco duro.

e Instalacion de software JAVA en su ultima version.

e Conexion a Internet con un ancho de banda de 512 Kbps.

4.4. Beneficios de la Bitacora Electronica De Seguimiento a la Obra Publica.

La Secretaria de la Funcion Publica (2011) en su manual del usuario para el
Administrador de Dependencia y Entidad Federativa hace mencion de los
beneficios del uso de BESOP, los cuales enmarca:

e Informacion en tiempo real y en linea de lo que sucede en una obra

e Seguridad de manejo de informacion

e Implementacion de Firma Electronica Avanzada para garantizar la
autenticidad de la informacion

e Informacion veraz, oportuna vy clasificada

e Las Dependencias o Entidades pueden respaldar su informacion de Manera
digital e impresa

También se pueden senalar las ventajas senaladas por Macedonio (2011)

e Las notas podran guardarse en forma preliminar, y sera hasta que se firmen
electronicamente cuando se agregue a BESOP, asignandole el numero de
nota y fecha que sera dado automaticamente.

e Clasificar las notas en base a un catalogo (fase, tema, procedimiento, si
requiere respuesta, etc)), a fin de facilitar el seguimiento y consulta.

e Relacionar o hacer referencia a notas anteriores.

e Revision de ortografia y de gramatica.

o Adjuntar archivos de cualquier tipo: Power Point, Word, Acrobat, JPG, etc,
en caso de que se requiera apoyar a la nota con mayor informacion.

e Envio de avisos por correo, en los siguientes casos:

a. De las notas del dia, con la opcidén de que sea al final de la jornada,
en determinado tiempo o fecha.

b. Cuando este por vencer el plazo para firmar una nota de la otra parte
(Imagen 7)

e Incluir notas guias (formatos) consideradas en la normatividad como
anotaciones obligatorias en bitacora, asi como incluir notas guias con base
en la experiencia, con la finalidad de que apoyen a la supervision en el
llenado de las mismas, y evitar alguna omision de datos (Imagen 8).
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Imagen 7. Enviar correos electronicos desde la BESOP

= Notas por firmar

Enviar un recordarorio via email cada : antes del vencimiento del plazo maximo de la firma
COneoplaaeomoohmmeo:I ]

= Otros

El bloque a una nota es establecido para que no pueda ser accedida
wm“mmmmmmmmbhmmmohmmm

Fuente: Bitacora Electronica de Seguimiento a la Obra Publica, Guia de Usuario Final.

Imagen 8. Panel de notas de la BESOP

Contenido de Nota

FE T B YR

-Ajusta la redaccion
-Se claro
-Da formato al texto
-Agrega:
Informacion
Imagenes
Tablas
Graficos
Archivos

o e e e e e o e s e o .

Y L L L L L

Guardar como borrador Aplicar Firma Cancelar

Fuente: Bitacora Electronica de Seguimiento a la Obra Publica, Guia de Usuario Final.
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Imagen 9. Panel de firma electrénica de la BESOP

i i para. ingresar
Firma Electrénica et
Paso 1.- Proporcione los elementos de su firma electronica. \
Liave Privada (* key) Buscar
Centificado (*.cer) L Buscar g
Contrasefia
Fumar |

Paso 2.- Una vez firmada espere la indicacion, para poder continuar.

| << Regresar H Cenaﬂ Siguiente »]

Fuente: Bitacora Electronica de Seguimiento a la Obra Publica, Guia de Usuario Final.

La imagen 10 muestra el panel de formato de llenado de notas de la BESOP, que
supera los problemas del llenado a mano, como errores de informacion
suministrada, faltas de ortografia, letra ilegible, y un link para compartir de manera
electronica.

Imagen 10. Panel de llenado de notas de la BESOP

e Vb o7 e
35*;2*' ggzgn U & ¥
Normal = |[Times New Roman, Times, = ||Selecc = r ’
Hdkca&mrm
wxr
2 T a0
Shlo Lpode ama?\ode O(MYW

Fuente: Bitacora Electronica de Seguimiento a la Obra Publica, Guia de Usuario Final..
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5. LA BESOP Y SU INCLUSION COMO HERRAMIENTA DE GOBIERNO
ABIERTO

Como se mencioné en apartados anteriores, los gobiernos tienen herramientas
para lograr diversos fines y objetivos. Igualmente se mencioné que la puesta en
marcha del Gobierno Abierto requiere de herramientas que hagan posible la
colaboracién, la participacion, la transparencia y la rendicion de cuentas. Estas
herramientas se pueden definir como los medios que los gobiernos e incluso otros
actores, disponen para lograr la apertura gubernamental. Pueden o no requerir la
utilizacion de la tecnologia. En este articulo la herramienta es necesariamente
tecnologica.

5.1. Herramientas.

Es igualmente importante, si se quiere caracterizar a la BESOP como herramienta
de GA, entender qué tipo de herramientas hay, cuales son sus caracteristicas y
aportes a los distintos objetivos de la apertura gubernamental

Ademas de poder diferenciar las herramientas de Gobierno Abierto en
tecnologicas o no, Cruz-Rubio (2014), sefiala otras consideraciones para su
clasificacion.

Por los actores:

- Las que implican necesariamente al gobierno

- Las que implican necesariamente colaboracion gobierno y demas
actores fuera del gobierno y sociedad civil

- Las formulados e implementados mayormente por los Gobiernos

- Las formuladas e implementadas fuera del gobierno o Que pueden
usarse en colaboracion

- Las que implican necesariamente a la sociedad civil

Por sus objetivos:

- Las que se basan en las filosofias que alimentan el GA y sus valores

- Las basadas en el proceso de las politicas publicas

- Las basadas en el enfoque de disenos politicos (policy designs):
agrupacion basada en el tipo de instrumento (regla, proceso o
herramienta) dentro de un sistema de control, en cuatro niveles:
organizacional (estructura administrativa), de autoridad (en la toma de
decisiones y ejecucion de la ley), sobre los recursos (fundamentalmente
economicos) y sobre el uso de la modalidad o centralidad del gobierno
en el manejo de la informacion como recurso.

Uno de los sectores a los que se les dio importancia con el paradigma del Gobierno
Abierto, fue el de obra publica y en particular el sector carretero (que hace uso de

[rg,‘“lp}lr;l Christian Cruz-Meléndez y Araceli Pinacho Rios 201



Revista Espanola de la Transparencia. RET num. 10. Primer Semestre de 2020
www.revistatransparencia.com

Christian Cruz-Meléndez y Araceli Pinacho Rios

bitacoras), y que es un area estratégica para la competitividad y el desarrollo
economico. Este sector se caracteriza por “una elevada magnitud de inversion y
porque generan un alto impacto social y territorial que puede afectar positiva o
negativamente la calidad de vida de sus habitantes en los territorios en que se
emplazan, por lo que impone al Estado el desafio de disenar e implementar
politicas, mecanismos vy practicas que promuevan la transparencia, la
autorregulacion y el acceso a la informacion en el sector” (Tschorne, 2012, p. 165).

En el caso de México y sus 26 compromisos de Gobierno Abierto® de 2014 a 2016,
algunos fueron vinculados al sector carretero y obra publica:

- Infraestructura para todos: Transparentar y difundir informacion de
manera georreferenciada sobre proyectos de infraestructura.

- Sigue la obra publica: Implementar un sistema digital que utilice
indicadores y alertas sobre el avance de obras publicas para su difusion,
evaluacion y seguimiento. Debera incluir un catalogo con toda la
informacion pertinente desde la planeacion hasta la operacion de la
obra.

- Datos carreteros abiertos: Impulsar la apertura de datos sobre el sistema
carretero mexicano. Esto permitira generar el desarrollo de aplicaciones
y servicios basados en estos datos.

Esto deja ver que para el gobierno mexicano o relacionado con el sector carretero
fue una prioridad en los procesos de apertura y se incluyo el uso de tecnologia
para lograr objetivos de transparencia y rendicion de cuentas.

Para reforzar esto, es que en este trabajo se propone la utilizacion de la BESOP,
para contribuir a los procesos de transparencia y rendicion de cuentas en el sector
carretero, y pueda ser reconocida una herramienta de Gobierno Abierto.

5.2. Caracterizacion de la BESOP como Herramienta de Gobierno Abierto

En concreto la caracterizacion de BESOP como herramienta de Gobierno Abierto
seria la siguiente basada en las categorias anteriormente mencionadas:

Entra en las herramientas de tipo de tecnologico, un ejemplo de la relacion entre
Gobierno Electronico y Gobierno Abierto. Finalmente la BESOP como su nombre lo
dice es un software, que sustituye procesos que ya se hacian pero de forma
manual y escrita, y en este caso retomando a Sandoval (2013), si se hace referencia
a una plataforma tecnologica que permite el flujo de informacion de datos y que
contribuyen a la transparencia y rendicion de cuentas.

9 Los compromisos de Gobierno Abierto de México y su avance, se encuentran disponibles en
http://tablero.gobabiertomx.org/
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En la categoria de herramientas en funcién de los actores, la BESOP se enmarca

en.

evista

ranspareriCia)

Las que implican necesariamente al gobierno, asi como las que son
formuladas e implementadas mayormente por los Gobiernos, pues su
diseno, ejecucidn y evaluacion, corresponde en su totalidad a las
autoridades establecidas en su marco legal. Igualmente en lo referente a
Gobierno Electronico, se puede enmarcar en la relacion gobierno a gobierno
(G2Q), pues refiere al intercambio de informacion y servicios dentro y entre
diferentes entidades, es una interaccion que se da solo dentro de la esfera
del gobierno y por lo tanto es de tipo horizontal (National Institute for Smart
Government, 2012).

Y sobre rendicion de cuentas también se puede enmarcar en la horizontal,
pues la BESOP se convierte en una forma de vigilancia de los 6érganos del
Estado por parte de otras instituciones, también estatales, dotadas de
autonomia para ejercer funciones de fiscalizacion” (Ugalde, 2016). En este
caso las dependencias encargadas de alguna obra publica utilizan la
herramienta tecnologica para la transparencia y rendicion de cuentas ante
los organos indicados por la ley, como pueden ser los organos de
transparencia y contraloria. Por ejemplo, durante la gjecucion de la obra, se
pueden ir asentando aspectos relevantes, como aspectos climatolégicos
que afecten el desarrollo de los trabajos, suspensiones, consumo de
material, retrasos o incluso terminaciones anticipadas.

Las de diseno de politicas publicas, como un instrumento (herramienta) que
influye en el manejo de recursos econdmicos y de informaciéon publica. Por
otra parte, y en funciéon de los pilares del Gobierno Abierto, como se
menciond, la BESOP aporta a los procesos de transparencia y rendicion de
cuentas horizontal. En la BESOP se concentra informacion que es publica,
en virtud de lo senalado en el articulo sexto de la CPEUM vy la leyes
relacionadas, esta informacion debe ser publicada a travées de los medios
electronicos disponibles, completa y actualizada sobre el ejercicio de los
recursos publicos y los indicadores que permitan rendir cuenta del
cumplimiento de sus objetivos y de los resultados obtenidos es decir con
el uso de la BESOP es posible “contar con informacion de calidad y en forma
oportuna permite hacer mas eficiente y eficaz la toma de decisiones en los
procesos de planificacion, diseno, construccion, explotacion y fiscalizacion
de las obras publicas; disminuir los riesgos financieros y de operacion en la
prestacion de los servicios y dar cuenta a las autoridades y a la ciudadania
en general de la gestion de las obras y de los servicios comprometidos’
(Tschorne, 2012, p. 166).
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Informacion que contiene la BESOP es:

. Avance fisico acumulado;

o Avance financiero del mes;

. La suspension de los trabajos;
. Terminacion anticipada;

o Rescision Administrativa, y

o Finiquito.

6. EL USO DE LA BESOP EN EL SECTOR CARRETERO DEL ESTADO DE
OAXACAY SU APORTE A LOS PROCESOS DE GOBIERNO ABIERTO

Para ejemplificar la utilizacion de la BESOP, se toma como referencia el caso
Caminos y Aeropistas de Oaxaca (CAO). Esta dependencia tiene sus origenes en el
ano de 1927, producto de la consolidaciéon de la Junta Central de Caminos, donde
su funcion era la de administrar los fondos destinados a la infraestructura carretera
y tiene como mision “Planear, programar, presupuestar y ejecutar, la construccion,
conservacion y mantenimiento de la infraestructura en materia de caminos rurales,

carreteras alimentadoras y puentes™.

Como se menciond CAO es un organismo publico descentralizado encargado de la
supervision de la construccion y mantenimiento de la infraestructura carretera, y
como tal maneja recursos publicos, lo que lo convierte en un sujeto obligado a
transparentar la informacion publica, la cual puede estar contenida en
documentos, fotografias, grabaciones, soporte magneético, digital, sonoro, visual,
electronico, informatico, holografico o en cualquier otro elemento técnico existente
0 que surja con posterioridad (UdG, 2019), como lo es la BESOP. Igualmente CAO,
esta obligado a cumplir con el principio de maxima publicidad, sustentado en el
articulo 6° de la CPEUM, esto significa descubrir en su totalidad la actuacion
publica reflejada a traves de los documentos que genera (Kubli, 2010).

Para este apartado fue importante la entrevista a usuarios de la BESOP, como
fuente primaria del aporte de esta herramienta. En primer lugar, se menciona un
cambio en la forma de trabajar, pues cuando se usaba la BESOP convencional de
manera manual, se presentaban dificultades para la generacion de la transparencia
en la informacion y rendicion de cuentas, como faltas de ortografia y mala
redaccion por parte de los responsables del llenado de la BESOP. También se
mencionod en las entrevistas que la incorporacion de la BESOP ante la Bitacora en
papel, trajo cambios notorios y que denotan un antes y un después en materia de
seguridad en la informacion, monitoreo en tiempo real como parte del control de la
obra por organismos controladores y auditorias, asi como mejor manejo y
localizacion de los avances de obra. Lo cual permite que los organismos que tienen

19 4 Historia de CAO se encuentra disponible en, http://www.cao.oaxaca.gob.mx/?page_id=31
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a cargo obra publica como es el caso de CAO puedan contar con herramientas
tecnologicas que faciliten sus tareas. Por ejemplo con esta herramienta es posible
tener un control del gasto realizado y su concordancia con el avance fisico, y es
facil detectar desfases entre gasto y obra realizada.

Igualmente, los usuarios de esta dependencia tienen que cumplir obligaciones
legales, como el uso de medios electronicos para el seguimiento de obra, cuando
se estén usando recursos de origen federal. Por otra parte, la informacion una vez
registrada en la BESOP no puede ser modificada, y puede ser verificada cuando se
realicen auditorias presenciales por parte de la autoridad correspondiente.

La BESOP tiene un marco legal, que obviamente tienen que ver con los objetivos
técnicos para la que fue ideada (obra publica, infraestructura), pero tambiéen esta
vinculado a la transparencia y rendicion de cuentas en el sector mencionado. Se
menciona a continuaciéon (y considerando el caso de referencia) la legislacion de
acuerdo a la piramide legal o piramide de Kelsen, y tomando en cuenta el principio
de supremacia constitucional:

e Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM). Articulo 6
que garantiza el acceso a la informacion publica y el 134 sobre transparencia
en los recursos economicos de los cuales disponga la Federacion, los
estados y los municipios.

e Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica. En su
articulo 4 acceso a la informacion, considerado desde el momento de
solicitar, difundir, buscar y recibir la informacion articulo 59, el cual refiere a
la obligacion de los funcionarios publicos para propiciar una mejor apertura
gubernamental.

e |ey de Obras Publicas y Servicios Relacionados con los mismos. articulos 3
de esta ley, el cual hace referencia en que momento es considerada obra
publica, el articulo 46 menciona el uso de control y seguimiento de la
BESOP, la cual debera utilizar medios remotos de comunicacion electronica

e Constitucion politica del estado libre y soberano de Oaxaca. Senala en el
articulo 114 apartado C, la existencia del Instituto de Acceso a la Informacion
Publica y Proteccion de Datos Personales, como un érgano autonomo, que
entre sus funciones tiene, promover entre los servidores publicos y la
poblacion en general la cultura de la transparencia y el acceso a la
informacion.

e Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica para el estado de
Oaxaca. Senala como obligaciones de los sujetos obligados en materia de
acceso a la informacion.

- Dar acceso a la informacion publica que les sea requerida.

- Capacitar en materia de transparencia y acceso a la informacion.

- Crear y hacer uso de sistemas de tecnologia sistematizados para la
consulta de la informacion.
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- Contar con una pagina web con diseno adaptable a dispositivos
moviles.

- Generar la informacion que se pondra a disposicion de la poblacion
como datos abiertos, es decir disponibles en cualquier momento vy
medio, asi como de facil acceso, que puedan ser reutilizables por los
ciudadanos en la creacion de politicas publicas Hernandez, Gandur y
Najles (2014) y con ello se pueda trascender a una trasparencia
colaborativa.

e Reglamento de la Ley de Obras Publicas y servicios relacionados con los
mismos. En su articulo 122, senala como obligatorio el uso de la BESOP en
cada uno de los contratos de obras y servicios. Su elaboracion, control y
seguimiento se hara por medios remotos de comunicacion electrénica, para
lo cual la Secretaria de la Funcion Publica implementara el programa
informatico que corresponda. También sefnala que la informacion contenida
en la BESOP podra ser consultada por la Secretaria de la Funcion Publica o
por los organos internos de control en el gjercicio de sus facultades de
inspeccion, vigilancia y control. Este ultimo punto es fundamental para que
la BESOP sea una herramienta de GA.

Imagen 11. Tutorial de la BESOP en You Tube

_BESO
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SEGUIMIEN TOBCOBRASPU BLIC)

Guias de Ayuda BESOP: "Apertura de una >
Bitacora"
8,176 vistas
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36 0 Compartir Descargar Guardar
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Fuente. You Tube
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7. CONCLUSIONES

El presente trabajo se centrdé en el analisis de la Bitacora Electronica para el
Seguimiento a la Obra Publica para ser reconocida una herramienta de Gobierno
Abierto. Hasta el momento la BESOP no esta considerada dentro del catalogo
mencionado, o en documentos oficiales como los de la Alianza por el Gobierno
Abierto, o reconocido por un érgano de transparencia. Sin embargo, dadas sus
funcionalidades y caracteristicas, en el presente trabajo considera que la BESOP
hace aportes suficientes para ser reconocida una herramienta de Gobierno Abierto.
En particular tomo como referencia de uso, el caso sector carretero del estado de
Oaxaca, que ha hecho uso de la BESOP como herramienta en el campo de trabajo,
pero tambien para proceso de transparencia y rendicion de cuentas.

Permite la captura de informacion publica (en este caso vinculada a obra publica),
por parte de sujetos obligados a transparencia y rendicion de cuentas, y que esta
sea entregada a o6rganos de fiscalizacion y quede disponible para consulta,
haciendo valer el derecho al acceso a la informacion y contribuir a la transparencia.
En este sentido se apega a la Carta Iberoamericana de Gobierno Abierto, que
senala que los gobiernos deberan beneficiarse de las nuevas plataformas
tecnologicas que mejoren la calidad, oportunidad y entrega de bienes y servicios
publicos y que puedan potenciar la interoperabilidad de los servicios e
instituciones publicas (CLAD, 2016).

Al ser software utilizado por el sector publico, no se pudo dejar de lado al Gobierno
Electronico y su relacion con el Gobierno Abierto. Nuevamente estamos ante la
utilizacion de la tecnologia para facilitar la apertura gubernamental, por esto al
principio del articulo se considerd pertinente, abordar la relacion de ambos
conceptos, asi como sus diferencias. Es muy comun que el Gobierno Abierto utilice
las tecnologias para el cumplimiento de objetivos, de acuerdo a Oszlak (2014), la
electronica es un auxiliar inestimable para estos objetivos. Ambos se proponen
mejorar el desempeno del sector publico, simplificar su gestion y facilitar la
vinculacion entre estado y ciudadania.

La caja de herramientas de Gobierno Abierto tiene, por ejemplo, los portales de
transparencia, los portales de visualizacion, los mapas, y los datos abiertos, que son
elementos tecnolégicos. La inclusion de la BESOP seria una herramienta
tecnologica mas. Para la consideracion de la BESOP como una herramienta de GA,
se tiene a su favor el marco legal, que hace su uso obligatorio a nivel federal y la
vincula al manejo de informacion publica, y los procesos de rendicion de cuentas 'y
transparencia.

Igualmente, la BESOP tiene funcionalidades que aportan a otro objetivo del
gobierno: la modernizacion administrativa. En este caso, mejora los procesos de
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seguimiento de la obra publica, haciéndolos mas sencillos, disminuyendo la
posibilidad de error al llenarse, alterar el contenido de la informacion, puede
generar un ahorro econdmico al no tener que comprar constantemente las
bitacoras tradicionales impresas.

La BESOP esta vinculada a procesos de Gobierno Abierto, pero no es reconocida
oficialmente como una herramienta similar a las del catalogo mencionado, aunque
el sector carretero si es prioritario en la estrategia de Gobierno Abierto de México.
El ser reconocida implica que se incluya en planes de accion, politicas publicas y
sea una fuente de estudio por parte del sector académico especializado en estos
temas.

Por tanto, desde el presente trabajo se propone desde una perspectiva
académica, que se incluya y queda pendiente para estudios futuros, analizar la
efectividad de la BESOP en los procesos de apertura gubernamental y
cumplimiento de compromisos internacionales, como afrontar aspectos como la
resistencia al cambio en su utilizacion, y que desarrollos tecnologicos pueden
mejorar su desempeno, tanto técnico como en lo que aqui se propone, la
transparencia y la rendicién de cuentas.

También es importante reconocer que, para la consolidacion de la BESOP como
herramienta de Gobierno Abierto, aun le queda camino los siguientes retos a
enfrentar:

e La Brecha Digital. La BESOP requiere conectividad, lo cual es una limitante
para su operacion. Los operadores de la BESOP, senalan que al no contar con
los medios remotos (internet) en todas las zonas de trabajo, no es posible
trabajar con la BESOP, por lo que recurren a la tradicional o en papel. En el
caso de Meéxico, la brecha digital sigue siendo alta, datos de la Encuesta
Nacional sobre Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la Informacion
en los Hogares (ENDUTIH) 2018, senalan que en México 65 % de la poblacion
tiene acceso a internet y esto es mayoritariamente en zonas urbanas.

Sobre el caso de referencia, CAO ubicada en la region Sierra Sur del estado
de Oaxaca. Esta entidad tiene las proporciones mas bajas de usuarios de
internet, tanto en areas urbanas 60% y rurales 50% (INEGI, 2018). La Carta
Iberoamericana de Gobierno Electronico (2007), senala como tarea de los
Estados, disenar politicas, estrategias y programas de inclusion digital, para
combatir la infoexclusion, reduciendo la brecha digital y eliminando las
barreras existentes para el acceso a los servicios electronicos.

e Interfaz Operativa. En un principio la BEOP (antecedente de la BESOP), se
diseno para trabajar en Internet Explorer, y no permitia hacerlo en alguna otra
plataforma como Chrome o Firefox. Sin embargo, recientemente los usuarios
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entrevistados comentan que ya es posible hacerlo en el navegador Chrome,
aunque se presentan detalles técnicos como el no reconocer a un usuario y
su contrasena, por lo que requiere una mejora continua en cuanto a la parte
tecnologica. A pesar de las fallas técnicas, se cumple lo sefalado en la Carta
Iberoamericana de Gobierno Electronico, respecto al Principio de Adecuacion
Tecnologica, donde se recomienda “el uso de estandares abiertos y de
software libre en razén de la seguridad, sostenibilidad a largo plazo" (CLAD,
2007).

Capacitacion. Igualmente, los operadores entrevistados senalan que la
capacitacion es poca, ya que se da una vez al ano, y hay quien no esta
familiarizado con la BESOP. Nuevamente se hace mencion a la Carta
Iberoamericana de Gobierno Abierto, donde sefnala que la incorporacion de
herramientas tecnologicas por parte del sector publico, debe ir acompanado
de estrategias de formacion y aprendizaje.

Difusion. La BESOP. EL conocimiento de esta herramienta ha estado limitado a
los usuarios de la misma, es decir los trabajadores del sector donde se ha
empleado, y también a otros que de algun modo estan relacionados, como
dependencias de fiscalizacion y auditoria. Como se ha mencionado, la BESOP,
no fue ideada para el Gobierno Abierto, pero sus funcionalidades contribuyen
a la rendicion de cuentas y a la transparencia. Por lo tanto es importante, que
se realice una difusion de la herramienta y sus beneficios.

Desde el sector acadéemico y en colaboracion con el sector donde la Bitacora
Electronica es utilizada, se pueden realizar esfuerzos para dar a conocer esta
herramienta, por diversos sectores. El sector académico puede utilizarla
como fuente de datos e informacion para investigaciones; el sector social
vinculado a temas de Gobierno Abierto, puede usarla como insumo para el
seguimiento de las labores del sector publico y sus responsabilidades de
transparencia y rendicion de cuentas; y el mismo sector gobierno, como una
herramienta mas de su repertorio y pueda ser considerada en planes de
accion

Segun la OCDE (2019), hay una carencia de estrategias de comunicacion de
planes y objetivos de Gobierno Abierto. En el mismo documento se hace una
recomendacion de implementar acciones de comunicacion que permitan a la
sociedad conocer los esfuerzos de apertura gubernamental, por ejemplo
redes sociales y contendid multimedia (en You Tube" se pueden observar
tutoriales de la BESOP, pero dirigido a usuarios no a ciudadanos, ni tampoco
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Tutorial sobre uso de la BESORP, disponible en

https.//www.youtube.com/watch?v-aUfZ_LdxBp4&t-191s
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se menciona algo sobre su porte al Gobierno Abierto, pero la oportunidad
esta presente).

Los sitios web y algunos en particular como blogs, mapas de visualizacion y
portales de transparencia, podrian ser un canal para difundir la BESOP vy la
informacion que de esta resulte, fortaleciendo la transparencia y rendicion de
cuentas. Otras alternativas son medios de comunicacion como la television y
el radio, y reuniones publicas.

También se pueden aprovechar plataformas como The Toolkit Navigator for
Open Government® | en la que se puede sefalar el aporte de la BESOP a la
transparencia y rendicion de cuentas, beneficios, involucrados, limitaciones y
condiciones para replicarse en contextos nacionales e internacionales. En el
sector académico es posible hacer el seguimiento y trabajar la postulacion de
la Bitacor