RECENSIONES

Todos estos extremos, en suma, son clave para innovar, transformar y mejo-
rar nuestras organizaciones publicas y son los ejes que necesariamente deberian
plantearse también en este proceso de reforma de nuestras Administraciones Pa-
blicas.

Y precisamente estas necesidades son las que son abordadas en este libro, de
la mano de un nutrido elenco de expertos de reconocido prestigio, con la con-
viccion de que en el mismo no existen verdades absolutas y que la maduracion
de dichas ideas son las que finalmente se aproximaran mas acertadamente a dar
solucién a muchos de los problemas que la Administracién espafiola sigue pre-
sentando a dia de hoy.

Fatima E. Ramallo Lopez
Profesora de Derecho Administrativo
Universidad de Granada

GUICHOT, E. (Coordinador): Transparencia, acceso a la infor-
macion publica y Buen Gobierno, Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, Ed. Tecnos, Madrid, 2014, 383 pags.

El profesor E. Guichot, reconocido experto en materia de transparencia pu-
blica, ha reunido en esta obra a un competente equipo de profesores de las Uni-
versidades Hispalense (el propio E. Guichot y las profesoras C. Barrero y C. Hor-
gué) y Carlos III (A. Palomar y A. Desclazo), con la finalidad de ofrecer en un
plazo brevisimo desde la publicacion de la Ley un completo estudio de la recien-
te y esperada Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Transparencia, acceso a la infor-
macion publica y Buen Gobierno.

Como caracteristica general de la obra, cabe destacar la detallada informa-
ci6n sobre la evolucion del texto legal desde la primera formulacion del antepro-
yecto hasta su publicacion como ley, pasando por la prolongada tramitacion par-
lamentaria (sugerencias formuladas en las comparecencias ante la Comision
Constitucional, enmiendas aceptadas y rechazadas, debates parlamentarios...),
facilitando asi alcanzar una idea precisa del origen y vicisitudes del texto final-
mente aprobado. Ademas, la obra incluye al final el texto completo de la Ley
1972013, lo que sin duda facilitara la lectura de los estudios a los lectores mas in-
quietos. A continuacién me referiré a los aspectos que considero mas destacables
de cada capitulo de la obra.

En el Capitulo I («El sentido, el contexto y la tramitacion de la Ley») el prof.
E. Guichot subraya como la experiencia comparada ensefa que la trasparencia
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cobra fuerza en los contextos de crisis de legitimacion democratica, y asi ha su-
cedido justamente en nuestro pais, donde en el bienio 2011-2012 se experimen-
t6 lo que el prof. E. Guichot llama expresivamente la «tormenta perfecta de la
transparencia». Tras una detallada croénica del proceso de elaboracién del pro-
yecto de ley y de su ulterior tramitacion en las Cortes Generales, en la que inter-
vino el propio autor como experto, y en la que desafortunadamente los avatares
de la tactica politica impidieron alcanzar el consenso entre las principales fuerzas
politicas, el prof. Guichot cuestiona la amplisima vacatio legis (mas bien una mo-
ratoria legal) introducida finalmente para la entrada en vigor de la Ley. De he-
cho, puede suceder que nos encontremos ante una situacién de vacio legal sin
precedentes, pues si se consulta al version de la vigente Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun, en las principales bases de datos legislativas al
uso o en las recopilaciones normativas de las principales editoriales, aparece ya
el articulo 37 con la version establecida por la Ley 19/2013.

En el Capitulo II («Transparencia. Aspectos generales») el prof. E. Guichot
aborda la capital cuestién de la naturaleza del derecho de acceso, controvertida en
nuestro ordenamiento a pesar del consenso juridico internacional acerca de su na-
turaleza de derecho fundamental, posicion que comparte y defiende el prof. E.
Guichot. Como es notorio, no es esta la postura que ha prevalecido en la tramita-
cion de la ley, lo que ocasiona no pocas incoherencias en el ambito subjetivo de
aplicacion (de «paradojas» habla el prof. E. Guichot). Tras abordar el reparto
competencial en esta materia, el prof. E. Guichot se extiende en consideraciones
sobre el margen de actuacion de las Comunidades Autonomas, algunas de las cua-
les —como es conocido- se han anticipado al legislador estatal. Ademas, el autor es-
tudia la relaciéon del derecho de acceso ordenado en la Ley 19/2013 con otros de-
rechos de acceso reconocidos en otros bloques del ordenamiento. Asi, pone de ma-
nifiesto cémo la Ley 19/2013 ha diluido el binomio introducido por la Ley
3071992 interesado-acceso a procedimientos en curso / terceros-acceso al proce-
dimientos terminados. Trata también el prof. E. Guichot la conflictiva clausula de
supletoriedad de la Ley 19/2013 respecto a las regulaciones especificas de acceso
a la informacion vy, sobre todo, aunque desapareci6 del texto legal definitivo, las
relaciones con la normativa de archivos, cuestion sobre la que se pronunci6 la prof.
C. Barrero con abundantes y solidos argumentos en un articulo publicado en la
REDA («La Disposicion Adicional 1.3° del Proyecto de Ley de Transparencia, Ac-
ceso a la informacion y Buen gobierno y sus negativos efectos en el ambito de apli-
cacién del derecho de acceso a la informaciéon», nam. 158, 2013). Como senala la
propia profa. C. Barrero en el Capitulo VI de esta misma obra, hacer depender el
régimen del acceso a la informacion no de su contenido, sino del tipo de archivo
que custodia la informacion, habria sido un error mayusculo, al tratarse de un da-
to puramente organizativo, completamente aleatorio y carente de valor sustantivo
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alguno. No obstante, la afirmacién del prof. E. Guichot segiin la cual la Ley
19/2013 ha operado la derogacion implicita del articulo 57 de la Ley de Patri-
monio Historico Espaiiol pudiera ser algo voluntarista, a la vista de que la propia
Ley 19/2013 se remite expresamente a dicho precepto —art. 15.3.q)-.

En el Capitulo III («Iransparencia: ambito subjetivo»), fundamental en la
economia de todas las Leyes, y que —como es conocido- concit6 la atencion de la
opinién publica en los largos meses de tramitaciéon parlamentaria del proyecto de
Ley, la profa. C. Barrero diferencia entre sujetos que desarrollan una funcién pu-
blica o prestan un servicio publico y entidades financiadas con fondos publicos.
Respecto a los primeros, la autora centra su atencion en la letra f) del apartado 1
del articulo 2, demostrando ampliamente que la referencia en el mismo a «acti-
vidades sujetas a Derecho Administrativo» no alcanza a todas las actuaciones au-
xiliares de los 6rganos y entidades mencionados en el precepto. De modo mas
particularizado, la autora pone de manifiesto que la inclusién de la Gasa Real en
las condiciones indicadas es de dificil concrecién, dada la ausencia de datos nor-
mativos clertos sobre el ordenamiento al que sujeta la Casa Real sus actuaciones.
Asimismo, la profa. C. Barrero indica la incoherencia que supone incluir al Ban-
co de Espana en este apartado (fruto de la tramitacién parlamentaria), entidad de
derecho publico con personalidad juridica propia, a la que sorprendentemente la
Ley 19/2013, a sus efectos, le niega naturaleza de Administracién publica. De
otro lado, respecto a las sociedades mercantiles de capital mayoritariamente pu-
blico, la autora censura con razoén el criterio del legislador, tanto por defecto co-
mo exceso. Por defecto pues inicamente toma en cuenta la titularidad del capi-
tal social, obviando otros criterios que permiten a las Administraciones publicas
dirigir y controlas a las entidades privadas. Pero también por exceso, pues en-
tiende la autora preferible seguir el criterio material de la Ley de Contratos del
Sector Publico para la delimitacién de los llamados poderes adjudicadores. Res-
pecto a las entidades privadas mencionadas en el articulo 3 (partidos politicos, or-
ganizaciones sindicales y patronales y entidades receptoras de ayudas publicas),
la profa. C. Barrero pone de manifiesto como la introduccion de dicho precepto
debi6 comportar la modificacién de la nocién de informacion publica del articulo
13, que en sus términos literales ha quedado incomprensible. Por tltimo, en re-
lacién con los sujetos obligados a suministrar informacion a las entidades inclui-
das en el ambito de aplicacion de la Ley (art. 4), la autora defiende, con buen cri-
terio, que el deber de suministro de informacion alcanza tanto para el cumpli-
miento de los deberes de publicidad activa como para la satisfaccion, en su caso,
del derecho de acceso a la informacion.

En el Capitulo IV («Limites a la transparencia y el acceso a la informacion»),
tras una sintesis del estado de la cuestion en el Derecho supranacional y compa-
rado, el prof. E. Guichot aborda la delicada y compleja cuestion de los limites del

Revista Andaluza de Administracion Piblica
ISSN: 0034-7639, ntim. 88, Sevilla, enero-abril (2014), pags. 501-517 507



RECENSIONES

derecho de acceso en la Ley 19/2013. Justamente a la vista de la experiencia
comparada, el autor admite la inevitabilidad de la formulacion abstracta de los
limites, si bien defiende la vigencia en la Ley 19/2013 del sistema de lista cerra-
da, sin perjuicio de su ampliacion por el legislador basico estatal, no asi por la le-
gislacién autonémica. Sobre la aplicacion de los limites, como ya hiciera en otros
trabajos, el prof. E. Guichot critica severamente la consideracién por parte de la
Ley 1972013 de los intereses privados del solicitante, lo que supone volver atri-
buir un cardacter meramente instrumental al derecho de acceso. Pero, como es no-
torio, la principal fuente de conflicto de bienes juridicos estriba en la proteccion
de los datos personales, delicada cuestion a la que el prof. E. Guichot ha dedica-
do varios estudios que le avalan como una autoridad doctrinal. A este respecto,
el prof. E. Guichot censura la importacion de los criterios de la LOPD y de su
Reglamento de desarrollo a la Ley 19/2013, fuera de su contexto propio. De mo-
do mas particularizado, el autor se muestra critico con la inclusién de los datos
referidos a las sanciones administrativas como datos especialmente protegidos,
debido a la rigidez que ello supone. Pero, sobre todo, se muestra especialmente
critico con la remision de la Ley 19/2013 al régimen de plazos del art. 57 de la
LPHE, precepto de aplicaciéon problematica como pocos, y que califica de des-
proposito, asi como censura el «rescate» de la valoracion del interés legitimo del
solicitante («justificacion por los solicitantes de su peticion en el ejercicio de un
derecho»), lo que supone para el autor —como se ha indicado antes- introducir
desigualdades intolerables en el acceso a la informacion puablica.

En el Capitulo V («Publicidad activa»), a partir de la experiencia supranacio-
nal y comparada, el prof. E. Guichot explica el salto cualitativo que supone el im-
pulso de la publicidad activa mediante internet (el llamado «acceso directo» me-
diante hipervinculos) frente al acceso procedimentalizado (previa solicitud), y si a
ello se une la publicacion de la informacién mediante formatos abiertos, la con-
siguiente generacion de servicios de valor afiadido (los conocidos proyectos open
data). Seguidamente, el prof. E. Guichot aborda los principios generales de la pu-
blicidad activa en la Ley 19/2013, destacando su atinada advertencia segtn la
cual la publicidad en la sede electronica no deberia servir de excusa para la exi-
gencia de identificacion y autenticacion, pues ello seria contrario al sentido de la
Ley 19/2013. Por su parte, la profa. C. Barrero explica la verdadera innovaciéon
que supone la Ley 19/2013 en relacién con la publicidad institucional, organi-
zativa y de planificacion, pues ya existian normas y practicas sobre publicidad en
este ambito. Asimismo, en relacién con la informacién de relevancia juridica (art.
7), la profa. C. Barrero pone de manifiesto las lagunas y dudas que suscita la Ley,
postulando su aclaracién en el reglamento de desarrollo de la misma (disposicién
final 7%), lo cual nos suscita la duda adicional de si este desarrollo reglamentario
podra tener caracter basico o debera ceiirse al ambito de la Administracién del
Estado. Por otra parte, en relaciéon con la llamada informacién econémica, pre-
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supuestaria y estadistica (art. 8 Ley 19/2013), la prof. C. Horgué plantea las prin-
cipales inconsistencias del texto legal, como la duda acerca de la sujecion al mis-
mo de los contratos patrimoniales de las Administraciones publicas, no sometidos
ala Ley de Contratos del Sector Publico, la limitacién de la publicidad de las de-
claraciones de bienes y actividades a los representantes locales, obviando a los al-
tos cargos estatales y autonémicos, o la limitacién a los bienes inmuebles de la pu-
blicidad del patrimonio de las Administraciones publicas. Finalmente, en relacion
con el Portal de Transparencia, el prof. E. Guichot enjuicia favorablemente la op-
ci6n prudente del legislador de limitar, al menos inicialmente, el Portal a la trans-
parencia, sin incluir las opciones de participacion, criterio por el que se han de-
cantado, sin embargo, algunas Leyes autonémicas.

En el extenso Capitulo VI («El derecho de acceso a la informacion: publici-
dad pasiva»), respecto a la nocién de informacion publica, la profa. C.. Barrero
ofrece una plausible explicacion de la doble referencia a «contenidos o docu-
mentos» de la Ley (art. 13), y defiende que la causa de inadmision relativa a in-
formacién que tenga caracter de apoyo o auxiliar [art. 18.1.5)] ha de referirse a
documentos que, por no dar cuenta de obligaciones normativamente estableci-
das, no forman parte del expediente administrativo, ofreciendo para ello nume-
ros ejemplos de documentos previstos en el ordenamiento. En relacién con el
procedimiento para el ejercicio del derecho, la autora se muestra partidaria del
criterio legal de atribuir un sentido desestimatorio al silencio, tanto por razones
de fondo (la estimaciéon por silencio podria vulnerar derechos constitucional-
mente reconocidos) como practicas (el efectivo ejercicio del derecho requiere, al
fin y a la postre, de la intervencién del sujeto «pasivo»). Finalmente, en relacion
con la reclamacién ante la autoridad independiente de control, 1a profa. Barrero
apunta dos aspectos discutibles de la Ley: de un lado, la falta de prevision de un
plazo superior al mes para formular la reclamacién en caso de desestimacion por
silencio, tal como establece la propia Ley 30/1992 para los recursos administra-
tivos ordinarios; y de otro, la no incorporacién del supuesto de silencio estimato-
rio del recurso de alzada en caso de que la reclamacioén se hubiese ya interpues-
to contra una solicitud desestimada por silencio (art. 115.2 Ley 30/1992).

En el Capitulo VII («Buen Gobierno, ambito de aplicacion, principios gene-
rales y de actuacion, infracciones disciplinarias y conflicto de intereses»), el prof.
A. Desclazo pone de manifiesto el sentido marcadamente parcial del Buen Go-
bierno en la Ley 19/2013. Y ello no sélo porque la Ley renuncia a establecer un
estatuto de los responsables publicos (medida a la que se destina un nuevo pro-
yecto de Ley reguladora del ejercicio del alto cargo en la Administracion Gene-
ral del Estado, aprobado en el marco del llamado plan de regeneraciéon demo-
cratica), sino sobre todo porque la Ley 19/2013 identifica el Buen Gobierno ex-
clusivamente con el Derecho disciplinario, obviando que la promocién de ar-
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quetipos éticos debe hacerse también desde una optica positiva. En relaciéon con
el ambito de aplicacion del Titulo II, ademas de senalar alguna incorreccion (co-
mo calificar el Presidente del Gobierno como parte de la Administraciéon Gene-
ral del Estado), el prof. A. Desclazo pone en duda el acierto de la Ley 19/2013
al englobar de la misma manera a cargos publicos tan dispares, tanto en sus fun-
clones como en su relaciéon de confianza politica: desde directores de gabinete de
un Ministro, cargos de estricta confianza politica, a responsables de organismos
reguladores con un estatuto de independencia frente al Gobierno, y para los cua-
les el régimen sancionador de la Ley 19/2013 puede suponer un riesgo para su
independencia. Asimismo, en relaciéon con las Entidades Locales, el prof. A. Des-
clazo defiende la sujecion al régimen de Buen Gobierno de los alcaldes y conce-
jales (mas alla de la referencia de la Ley a los miembros de la_Junta de Gobierno
Local), asi como de los llamados directivos locales (por asimilaciéon de los titula-
res de los 6rganos directivos estatales). Ademas, en relacion las Comunidades Au-
tonomas, el autor explica el diverso tratamiento que la Ley 19/2013 brinda a las
infracciones en materia de conflictos de intereses (con una amplia remisiéon la
normativa autonémica) y en materia econdémico-presupuestaria en el diverso ti-
tulo competencia invocado por el Estado (art. 149.1.18° CE en el primer caso, y
art. 149.1.13° en el segundo). Finalmente, el prof. A. Desclazo cuestiona la ido-
neidad del criterio de la Ley 19/2013 de tomar a préstamo del Estatuto Basico
del Empleado Publico (caracterizado por su profesionalidad y neutralidad) los
principios de conducta y el régimen de infracciones disciplinarias de los altos car-
gos (cuestion en la que también insiste en el Capitulo siguiente A. Palomar). Y,
sobre todo, cuestiona la configuracion de la destitucion del cargo como sancién
por la comision de infracciones muy graves, cuando en la mayoria de los casos es
posible el cese discrecional (si bien no puede olvidarse que la Ley 19/2013 se li-
mita en este punto a seguir el criterio de la Ley 5/2006, de 10 de abril).

En el Capitulo VIII («Buen Gobierno infracciones en materia de gestiéon eco-
némica-presupuestaria y régimen sancionador»), el profesor y magistrado A. Pa-
lomar incide, como hacia el prof. A. Desclazo en el capitulo anterior, en la esca-
sa precision de la Ley para delimitar lo que A. Palomar denomina «franja gris»
de altos cargos, que se sitia a medio camino entre la funcién directiva profesional
y el Gobierno en sentido estricto. Tras un analisis pormenorizado de las diversas
infracciones, el propio autor apunta que el legislador deberia haber tipificado
otras conductas, claramente patologicas en el ambito administrativo, como las re-
lativas a la falta de contabilizacion y pago de facturas o al fraccionamiento de con-
tratos. Se trata, en todo caso, de una materia extraordinariamente sensible al con-
texto politico, como demuestra el hecho de que tan solo unos dias después de la
publicacion de la Ley 19/2013, una de las infracciones [art. 28.n)] fue modifica-
da por la Disp. Final 3.* de la Ley Organica 9/2013, de 20 de diciembre, de con-
trol de la deuda comercial en el sector pablico (BOE n.? 305, de 21 de diciembre).
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Ademas, el prof. A. Palomar se plantea la concordancia del nuevo régimen disci-
plinario con el sistema de responsabilidad de resarcimiento por dafio establecido
en la Ley General Presupuestaria, postulando dada la identidad de conductas que
la cuestion disciplinaria se convierta en previa a la indemnizatoria. Por lo demas,
en relacion con las sanciones, cabe también destacar que el prof. A. Palomar de-
muestra que la sancién de inhabilitacion debe traducirse necesariamente en una
reforma de la LOREG, por respeto a la reserva a ley organica.

La obra se cierra con el Capitulo IX dedicado al Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno, capitulo abordado por el profesor E. Guichot. Como es sabido,
la creacion de este organismo fue una de las novedades mas notables que la tra-
mitaciéon parlamentaria introdujo en el proyecto de ley. Con la finalidad de con-
textualizar la opcion del legislador espafiol, el prof. E. Guichot realiza previa-
mente una breve pero completa exposicion de las diversas opciones que ofrece el
Derecho supranacional y comparado, subrayando cuales son las tendencias ac-
tuales. Asimismo, el autor pone de manifiesto que la «original» solucion ofrecida
en su dia por el Proyecto de Ley de encomendar las competencias sobre transpa-
rencia a la Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas Pablicas y de la Calidad de
los Servicios, opcion sin duda condicionada por la coyuntura politico-econémi-
ca, constituia una de las fallas mas importantes del Proyecto de Ley, al tratarse de
un organismo instrumental. En cambio, el Consejo de Transparencia y Buen Go-
bierno finalmente previsto es configurado como autoridad independiente. Y pa-
ra mayor claridad la Ley 19/2013 incluy6 al Consejo en la disposicion adicional
10" de la LOFAGE, si bien esta inclusion tuvo una vigencia fugaz, pues inmedia-
tamente después fue publicada la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de Presu-
puestos Generales del Estado para el ano 2014 (BOE n.” 309, de 26 de diciem-
bre de 2013), cuya Disp. Final 8.* volvi6 a dar otra redacciéon al apdo. 1, donde
desaparece la mencion al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, debido a
la tramitacién simultanea y descoordinada de ambas leyes. Asimismo, en cohe-
rencia con su denominacion e ubicacién sistematica en un Titulo propio, la Ley
19/2013 le asigna al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno competencias
no s6lo en materia de transparencia, sino también en materia de buen gobierno,
st bien el prof. E. Guichot apunta que en esta segunda materia las competencias
del Consejo seran reducidas. En cuanto a la configuracion definida en la Ley, el
prof. Guichot valora positivamente la eleccion parlamentaria por mayoria abso-
luta del Presidente del Consejo, st bien apunta que habria sido atn mejor exigir
una mayoria mas cualificada, sobre todo si se repara, como demuestra el autor,
en la posicion capital del Presidente, sobre el que descansan los poderes ejecuti-
vos del organismo. Finalmente, en la linea de otros trabajos anteriores del mismo
autor, el prof. E. Guichot propugna que en el ambito autonémico se unifiquen las
competencias en materia de transparencia y protecciéon de datos personales en
una misma autoridad independiente.
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En definitiva, es sorprendente la capacidad de los autores de esta obra para
ofrecer en plazo brevisimo un estudio tan completo y profundo, mas propio de
obras que parten de la ventaja de contar con trabajos y estudios previos.

Severiano Fernandez Ramos

Universidad de Cadiz

FERNANDEZ Ramos, S. Y PEReEz MonNGuIlO, J.M. (2014).
Transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno.

Pamplona: Editorial Thomson Reuters Aranzadi, 406 pags. ISBN:
978-84-9059-151-2.

Es un privilegio para mi recensionar una obra tan necesaria y oportuna como
la norma en torno a la que se construye: la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la informacion publica y Buen Gobierno (LTBG), cali-
ficada por muchos —también por el propio Ejecutivo- como la Ley mas impor-
tante de la actual legislatura, ya que con ella llega probablemente el cambio mas
significativo para las Administraciones publicas espafolas desde el inicio de la
etapa constitucional. Y es que esta Ley supone un punto de inflexion; la ruptura
con la opacidad que hasta ahora imperaba en la gestion de los asuntos publicos,
un serio déficit de la democracia en Espafa que, como explican los autores, «era
el inico pais miembro del Consejo de Europa con una poblacion de mas de 1 mi-
ll6n de habitantes que carecia de una Ley especifica de transparencia y acceso a
la informacién».

La obra se divide en dos partes claramente diferenciadas: la primera, dedica
a la Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, escrita por el profesor
FERNANDEZ RAMOS, S.; y la segunda, sobre el Buen Gobierno, elaborada por
PEREZ MONGUIO, J.M. Pero no estamos ante la primera aportacién a la bibliote-
ca del Derecho Administrativo que firman ambos compafieros de la Universidad
de Cadiz, ya en 2012 pudimos leer sus reflexiones en La imparcialidad en el
procedimiento administratwo: abstencién y recusacion. Ahora nos ofrecen esta nueva
monografia para analizar una norma vinculada a la calidad democratica, al plu-
ralismo y a la formacién de una opiniéon publica libre, llamada a cumplir un pa-
pel central en el Derecho Publico espanol, tal como ha sucedido en el resto de los
paises que cuentan con una norma similar —Estados Unidos desde 1966-.

En este sentido, en el Capitulo 1 se nos presenta el derecho de acceso a la in-
formacion publica, desde la perspectiva comparada, como un derecho muy re-
ciente que ha sufrido una rapida expansion y evolucion en las dos tltimas déca-
das. Desde que naci6 en EE.UU como derecho subjetivo de titularidad individual
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