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Resumo: A declaracion do estado de alarma en marzo de 2020 para facer fronte a unha crise sanitaria
sen precedentes provocada pola irrupcién do COVID-19 en Espafa levou consigo a suspension dos pro-
cedementos administrativos, incluida a tramitacion das solicitudes de acceso a la informacion pablica;
impuxo restricions ao exercicio da liberdade de prensa; e evidenciou a fraxilidade dos mecanismos con-
siderados na Lei 19/2013 para a tutela da transparencia. Ao longo deste estudo realizase unha aproxi-
macion ao ambito xuridico da transparencia e analizase o impacto que o COVID-19 despregou nos seus
distintos aspectos.

Palabras clave: COVID-19, estado de alarma, transparencia, liberdade de prensa, dereito de acceso a
informacion, informacion publica, suspension de procedementos administrativos, contratacion pablica
de emerxencia.

Resumen: La declaracion del estado de alarma en marzo de 2020 para hacer frente a una crisis sanitaria
sin precedentes provocada por lairrupcion del COVID-19 en Espana conllevé la suspension de los proce-
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dimientos administrativos, incluida la tramitacién de las solicitudes de acceso a la informacion pablica;
impuso restricciones al ejercicio de la libertad de prensa; y evidencio la fragilidad de los mecanismos
contemplados en la Ley 19/2013 para la tutela de la transparencia. A lo largo del presente estudio se
realiza una aproximacion al ambito juridico de la transparencia vy se analiza el impacto que el COVID-19
ha desplegado en sus distintos aspectos.

Palabras clave: COVID-19, estado de alarma, transparencia, libertad de prensa, derecho de acceso a la
informacion, informacién padblica, suspension de procedimientos administrativos, contratacion piblica
de emergencia.

Abstract: The declaration of the state of alarm in March 2020 to confront an unprecedented health cri-
sis caused by the outbreak of COVID-19 in Spain led to the suspension of administrative procedures,
including processing requests for access to public information; imposed restrictions on the exercise of
freedom of the press; and evidenced the fragility of the mechanisms addressed in Act 19/2013 for the
protection of transparency. This study provides an approach to the legal field of transparency and analy-
ses the impact that COVID-19 has had on its different aspects.

Key words: COVID-19, state of alarm, transparency, freedom of the press, right of access information,
public information, suspension of administrative procedures, emergency public procurement.

SUMARIO: 1 Introduccién. 2 Ambito juridico de la transparencia. 2.1 Ambito subjetivo. 2.1.1 Determina-
cion del sujeto activo: el derecho de acceso a la informacién pablica. 2.1.2 Determinacion del sujeto pa-
sivo: los distintos niveles de transparencia. 2.2 Ambito objetivo. 2.2.1 La informacién pablica: concepto v
categorizacion. 2.2.2 La publicidad activa: principios generales y caracteristicas. 3 Impacto del COVID-19
en el ambito de la transparencia: medidas gubernamentales y efectos de la declaracion del estado de
alarma. 3.1 El control gubernamental de la informacion pablicay la restriccion de la libertad de prensa. 3.2
La suspension del derecho de acceso a la informacion pablica. 3.3 El incumplimiento de |a obligacion de
publicidad activa: la opacidad de la contratacion pdblica de emergencia y la ocultacion de la composicion
del Comité de Expertos. &4 Reflexion final.

1 Introduccion

La situacién de pandemia provocada por el COVID-19 ha impactado de lleno en la
transparencia, poniendo de manifiesto la fragilidad de los mecanismos contemplados
para su tutela y la necesidad de proceder a su fortalecimiento.

Durante los primeros meses de la crisis sanitaria (abril y mayo de 2020), se ge-
neralizd una percepcion de falta de transparencia en la actividad gubernamental y
de censura informativa?, debido a la concurrencia de distintos factores: cambio de
formato en las ruedas de prensa y control de preguntas; suspension, restriccion o
demora del acceso a la informacién publica; opacidad de los contratos publicos de
emergencia adjudicados; y, entre otros, ocultacion de la relacion de miembros in-
tegrantes del Comité de Expertos que asesoraba al Gobierno, y del contenido de los
informes empleados para autorizar el denominado proceso de “desescalada”. La
conjuncion de estas circunstancias, en el marco de un estado de alarma declarado
para hacer frente a una crisis sanitaria sin precedentes, propicié que los medios

T BLANES CLIMENT, M.A,, “Laincidencia del Covid-19 sobre la transparencia de las instituciones piblicas’, Revista Espariola de
la Transparencia, n. 11, 2020, p. 16.

2 |IBANEZ PEIRO, A., "La actividad informativa del Gobierno espafiol durante la emergencia sanitaria provocada por el corona-
virus, Covid-19", Revista Espanola de Comunicacion en Salud, n. extra 1, 2020, p. 24.
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de comunicacién incorporasen a la agenda mediatica noticias relacionadas con la
transparencia y la libertad de informacion3, argumentando que en este contexto el
acceso sin restricciones a la informacién publica adquiria la maxima relevancia por
dos motivos: para satisfacer el aumento de la demanda ciudadana y como férmula
para ejercer un nivel minimo de control sobre la actividad gubernamental.

Lalabor de los medios de comunicacion contribuye de manera esencial al ejercicio
de ese necesario control de la actividad gubernamental, y se complementa con los
mecanismos de transparencia contemplados en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno (Ley 19/2013).

Conforme a lo dispuesto en esta ley, la regulacion de la transparencia en Espafia
se ha articulado en torno a dos aspectos: la obligacién de publicidad activa de la ac-
tividad pablicay el reconocimiento y garantia del derecho de acceso a la informacién
publica. En la préctica, su aplicacién se ha concretado en la imposicion de obliga-
ciones vinculantes para los responsables y en las consecuencias juridicas derivadas
de su vulneracion.

Desde una perspectiva juridica, la transparencia puede definirse como el deber (o
lavoluntad) de dar raz6n de los propios actos, es decir, de explicar de forma razonada
y razonable las actuaciones llevadas a cabo*. Se pretende asi ofrecer una imagen de
solvencia frente a terceros. Sin embargo, desde un punto de vista politico, la trans-
parencia va mas alla, y se erige en instrumento medidor de la realizacién del Estado
democraticoy de derechos. E1 Gobierno transparente fomenta la rendicion de cuentas
ante los ciudadanos y promueve un control social permanente®. La transparencia se
convierte asi en un instrumento para reforzar la confianza ciudadana, promover la
cohesion social y contribuir al fortalecimiento de las instituciones. Mas transparencia
conlleva, por tanto, mejor calidad democratica’.

La declaracion del estado de alarma, ya declarado inconstitucional®, suspendi6
el ejercicio de derechos que gozan en nuestro ordenamiento del maximo nivel de
proteccion, como son la libertad religiosa, la libertad de circulacion y de residencia,

3 ESPINOSA SANCHEZ, N., “Censura y manipulacion informativa durante las primeras semanas de la crisis del Coronavirus en
Espana’, La Razon Historica, n. 46, 2020, p. 41.

“ ARENILLA SAEZ, M.y REDONDO LEBRERO, J.C,, Crisis y reforma de la Administracién Pdblica, Netbiblo, Oleiros, 2011, p. 360.

5 ARES GONZALEZ, V/, “Los ambitos subjetivo y objetivo de la transparencia de la actividad piiblica’, Revista Juridica de Castilla
y Leon, n. 33, mayo 2014, p. 4.

& RAMIREZ ALUJAS, A., “Gobierno Abierto, Servicios Pablicos 2.0 y Ciudadania Digital: Notas para una nueva agenda de moder-
nizacion de la gestion pablica en Iberoamérica’, GIGAPP Estudios/Working Papers, 2011, p. 25.

7 Latransparencia tiene atribuida una funcion instrumental, puesto que permite que los ciudadanos ejerzan sus derechos de
forma plena y que realicen un escrutinio piblico estricto que mejora la calidad democratica, ya que, como sefiala HERNAN-
DEZ RAMOS, en caso contrario “con poderes pablicos sin ser sometidos a una efectiva rendicion de cuentas, tanto institucio-
nal como ciudadana, es cuestion de tiempo que la calidad democratica languidezca y la desafeccion ciudadana crezca” HER-
NANDEZ, RAMOS, M., “El derecho de acceso a la informacion piblica en la jurisprudencia del TEDH: un derecho instrumental
imprescindible para la eficacia del Convenio desde la teoria general de los derechos’, Teoria y Realidad Constitucional, n. 42,
2018, p. 508.

8 El Tribunal Constitucional, en virtud de la Sentencia 148/2021, de 14 de julio de 2021, resolvio el Recurso de inconstitu-
cionalidad 2054/2020, interpuesto por el Grupo Parlamentario Vox del Congreso de los Diputados en relacién con diversos
preceptos del Real decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declar6 el estado de alarma para la gestion de la si-
tuacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19; el Real decreto 465/2020, de 17 de marzo, por el que se modificé el
anterior; los Reales Decretos 476/2020, de 27 de marzo, 487/2020, de 10 de abril, y 492/2020, de 24 de abril, por los que
se prorrogd el estado de alarma declarado por el Real decreto 463/2020, y la Orden SND/298/2020, de 29 de marzo, por la
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la libertad de informacion y el derecho a la educacion. Y conllevd la interrupcion de
todos los plazos administrativos (y la suspension de todos los procedimientos ad-
ministrativos), incluidos los relativos a la tramitacion de las solicitudes de acceso a
lainformacién publica. La adopcion de esta medida, sin precedentes, no solo privé a
los ciudadanos de este derecho, que cobra especial relevancia en tiempos de incerti-
dumbre, sino que, ademas, resto eficacia alalibertad de prensa al restringir el derecho
que tienen los medios de comunicacién a obtener y difundir informacién publica®.
A lo largo de este estudio se realiza una aproximacion al ambito juridico de la
transparencia (II) desde sus dos vertientes: su ambito subjetivo (2.1) y su ambito
objetivo (2.2). A continuacion, se aborda el impacto que la declaracion del estado de
alarma ha tenido en distintos aspectos de la transparencia (III): control de la infor-
macién y restriccién del ejercicio de las libertades informativas (3.1); suspension del
derecho de acceso ala informacion publica (3.2); e incumplimiento de las obligacio-
nes de publicidad activa (3.3). El estudio concluye con una breve reflexion final (IV).

2 Ambito juridico de la transparencia

La Ley 19/2013 constituye la norma general sobre transparencia en Espaiia, gene-
ralidad que se deriva del caracter de legislacion basica que presentan la mayor parte
de sus preceptos, de su amplio ambito de aplicacién y del concepto de informacion
publica sobre el que pivota.

Atenor de lo dispuesto en su articulo 1, 1a ley pretende ampliar y reforzar la trans-
parencia de la actividad ptiblica, asi como regular y garantizar el derecho de acceso
alainformacidn relativa a esa actividad, ademas de establecer obligaciones de buen
gobierno que no integran el objeto de este estudio.

2.1 Ambito subjetivo

Al efectuar una aproximacién al ambito subjetivo de la Ley 19/2013, cabe distinguir
el analisis desde la perspectiva del sujeto activo (titular del derecho de acceso a la
informacién publica) y desde la posicién de los sujetos pasivos (obligados a ser
transparentes).

2.1.1 Determinacion del sujeto activo: el derecho de
acceso a la informacion piblica

La ley dedica el capitulo II del titulo I (arts. 12 a 24) a regular el derecho de acceso
a la informacién publica. Asi, en su articulo 12 reconoce el derecho de acceso a la
informacion publica de “todas las personas”, por remision del articulo 105 B) de

que se establecieron medidas excepcionales en relacién con los velatorios y ceremonias flinebres para limitar la propagacién
y el contagio por el COVID-19.

° RODRIGUEZ BLANCO, V., “;Se vulnerd el Derecho a recibir informacién durante el primer estado de alarma en la crisis del
Covid-197?", Revista Espariola de la Transparencia, n. 12, 2021, p. 228.
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la Constitucion. Por consiguiente, la titularidad del derecho se atribuye a personas
fisicas y juridicas, nacionales y extranjeras. Con esta regulacion se introduce un gran
avance respecto de la normativa anterior, puesto que la Ley 30/92, en su articulo
37, utilizaba el término ciudadano y restringia el ejercicio del derecho de acceso ala
acreditacion de un interés legitimo. La Ley 19/2013 comporta ahora el reconocimiento
del derecho de acceso bajo un concepto mas amplio y, por consiguiente, otorga una
amplisima legitimacion activa al no exigir la acreditacion de ningtin requisito especial
para solicitar y acceder a la informacion publica.

El ejercicio del derecho de acceso se lleva a cabo por solicitud, tramitada conforme
al procedimiento que se regula en el articulo 17: escrito dirigido al titular del 6rgano
(o entidad) que esté en posesion de la informacién que se desea obtener haciendo
constar la identidad del solicitante, la informacién concreta a la que se desea acceder,
una direccion de contacto y la modalidad de acceso preferida.

Se establecen asimismo los criterios paralainadmision de las solicitudes (art. 18),
delimitando como causas: que la informacién solicitada esté en proceso de elabora-
cién o publicacién general; que tenga caracter auxiliar o de apoyo (p.e. borradores
o informes internos); que esté en proceso de reelaboracion; que se haya dirigido a
un 6rgano que no posea la informacién; que se trate de peticiones manifiestamente
repetitivas; o que tenga caracter abusivo. La inadmisién determina la finalizacion del
procedimiento; no obstante, procede destacar que la ley exige que la inadmision sea
motivada en todo caso. Conforme alos criterios interpretativos fijados por el Consejo
de Transparencia y Buen Gobierno®, la exigencia de motivacién implica expresar
la causa de inadmisién, y su correspondiente justificacion legal o material, de una
forma concreta y aplicada a cada caso.

Admitido a tramite el procedimiento, la solicitud debera ser resuelta en el plazo
de un mes, a contar desde su recepcion por el 6rgano competente para resolverla,
plazo que podra ser ampliado por otro mes mas, en caso de complejidad o del amplio
volumen de informacion a facilitar (art. 20.1). En caso de estimacion, el acceso a la
informacién publica solicitada se efectuara preferentemente por via electrénicay con
caracter gratuito (art. 22.1). La no resolucion en plazo tendra efecto desestimatorio
(art. 20.4) vy facultard, o bien para la interposicion de recurso ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa (art. 20.5), o bien para la formulacién de recurso ante
el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (art. 24), recurso que tiene caracter
sustitutivo de los recursos administrativos ordinarios: alzada o reposicion™.

La denegacion de la solicitud formulada debera ser motivada (art. 20.2) y tam-
bién abrira la via de recurso por cualquiera de las dos opciones. Las reclamaciones
(por denegacién expresa o desestimacion por transcurso del plazo maximo para
resolver) deberan interponerse en el plazo de un mes, y deberan ser resueltas en un
plazo de tres meses. Ya en dltimo término resulta destacable que el incumplimiento

0 Organo que crea la propia Ley (arts. 33-40) como garante del derecho de acceso a la informacion pablica. SIERRA RODRI-
GUEZ, J., "A modo de introduccion: apuntes basicos sobre la Ley de transparencia, acceso a la informacion pablica y buen
gobierno’, Sanchez de Diego Fernandez de la Riva, M. (coord.), Apuntes sobre la transparencia, UCM, Madrid, 2018, p. 19.

" ORDUNA PRADA, E., “La estructura organica del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno’; Troncoso Reigada, A. (coord.),
Comentario a la Ley de transparencia, acceso a la informacion pablica y buen gobierno, Civitas, Madrid, 2017, pp. 1696-1716.
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reiterado del plazo previsto para resolver las solicitudes se califica como infraccién
grave (art. 20.6).

La propia Constitucién establece en el articulo 105 b) tres limites al ejercicio del
derecho de acceso a la informacién publica: la seguridad y defensa del Estado, la
averiguacion de delitos y la intimidad de las personas. Al emanar toda la regulacién
del derecho de acceso de ese precepto constitucional, los limites que contempla deben
ser tenidos en cuenta para el desarrollo legislativo. Por consiguiente, la ley, en su
articulo 14, recoge una serie de ambitos que limitan el acceso a la informacién pu-
blica cuando pueda suponer un perjuicio; y en su articulo 15 concilia la relacion entre
el derecho de acceso a la informacién publica y la proteccion de datos personales.

En el sentido expuesto, el articulo 14 incorpora las previsiones constitucionales
y afiade una serie de campos que rigen como limite: las relaciones exteriores; las
funciones administrativas de vigilancia, inspeccion y control; intereses econémicos
y comerciales; la politica econdmica y monetaria; el secreto profesional; la propiedad
industrial e intelectual; los procesos de toma de decision; y la proteccién del me-
dio ambiente. A titulo conclusivo, cabria sefialar que, a través de estos ambitos, se
protegen intereses de naturaleza publica, derechos e intereses privados, o derechos
fundamentales™. A este respecto es importante precisar dos cuestiones. En primer
lugar, que la limitacion solo actia cuando exista un perjuicio; la ley exige un dafio
y no un mero peligro para los bienes concurrentes que intenta proteger. Y, en se-
gundo lugar, que la limitacion debe estar justificada y ser proporcionada al objeto y
finalidad de la proteccién que se pretende'4. Ambas precisiones resultan relevantes
en la medida en que las denegaciones de las solicitudes de acceso a la informacién
publica deben estar motivadas (art. 20.2).

Ya en udltimo término procede destacar que el precepto, al hacer referencia a la
justificacion y proporcionalidad, introduce como criterio de valoracion atender “a
las circunstancias del caso concreto, especialmente a la concurrencia de un interés
publico o privado superior que justifique el acceso” (art. 14.2). Este matiz llama la
atencion, puesto que, como ya se ha sefialado, no es requisito invocar ni acreditar
justificacion alguna para formular la solicitud (art. 12), pero parece que la motivacion
del interés por el solicitante podria ser determinante para favorecer el acceso a la
informacién publica®.

La proteccion de datos personales como limite al ejercicio del derecho de acceso
a la informacién publica radica en su condicion de derecho fundamental reconoci-
do como tal y, por tanto, especialmente protegido por la ley organica que lo regula
(actualmente la Ley organica 3/2018, de 5 de diciembre, de proteccion de datos per-
sonales y garantia de los derechos digitales). Por su parte, el derecho de acceso a la

MORETON TOQUERQ, M.2A,, “Los limites del derecho de acceso a la informacién piiblica’; Revista Juridica de Castilla y Ledn, n.
33, mayo 2014, p. 14.

MORETON TOQUERO, M.2A,, “Los limites del derecho de acceso a la informacion publica’; cit,, p. 14.

e

=

SIERRA RODRIGUEZ, J., “A modo de introduccién: apuntes basicos sobre la Ley de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno’, cit,, p. 22.

vl

SIERRA RODRIGUEZ, J., “A modo de introduccién: apuntes basicos sobre la Ley de transparencia, acceso a la informacion
pablica y buen gobierno’, cit., p. 22.
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informacién publica ha sido regulado por ley ordinaria (la Ley 19/2013) y, por ello,
su ejercicio debe acomodarse al régimen del derecho fundamental. La naturaleza
ordinaria delaley reguladora del derecho ha sido fuertemente criticada por un amplio
sector de la doctrina que defiende que deberia haber tenido caracter de ley organica,
al entender que el derecho de acceso a la informacion publica tiene rango de derecho
fundamental dada la estrecha relacion que se aprecia entre el acceso a la informacion
publicay el articulo 20.1 d) de la Constitucion (derecho a la informacion).

La conciliacién de la proteccion de datos personales y el ejercicio del derecho de
acceso a la informacion publica se regula en el articulo 15. Como sefiala BURGARY, se
pueden establecer tres niveles de proteccion o categorias para los datos de caracter
personal: en la primera categoria (maximo grado de proteccion) se encuentran los
datos que estan especialmente protegidos; en la segunda categoria se incluyen otros
datos de caracter personal, que no gozan de la consideracién de especialmente pro-
tegidos; y en la tercera categoria (menor grado de proteccién) se sitian los referidos
Unicamente a datos identificativos relacionados con la organizacién, funcionamiento
o actividad del érgano o entidad.

Con relacion a los datos que estan especialmente protegidos (primera catego-
ria), el articulo 15 contempla dos niveles de proteccién que justifican la limitaciéon o
restriccion del ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica. A través del
primer nivel de proteccidn, se limita el acceso a la informacién publica que contemple
datos relacionados con la ideologia, la afiliacion sindical, la pertenencia religiosa o las
creencias. En estos supuestos, el acceso a la informacion solo estara permitido silos
datos son publicos, o se ha obtenido con caracter previo y expreso el consentimiento
del afectado. El segundo nivel de proteccion se aplica para limitar el acceso a la in-
formacién publica que contiene alguno de los siguientes datos: datos con referencia
al origen racial, a la salud o a la vida sexual; datos genéticos o biométricos; o datos
relativos a la comision de infracciones penales o administrativas que no conllevan
amonestacion publica. En estos supuestos el acceso a la informacién solo estara
permitido si existe cobertura legal, o se ha obtenido con caracter previo y expreso el
consentimiento del afectado.

Elacceso alainformacién ptblica que contenga datos personales no especialmente
protegidos (segunda categoria) podra limitarse previa ponderacion suficientemente
razonada del interés publico en la divulgacion de la informacion y los derechos de los
afectados cuyos datos aparezcan en la informacion. Los criterios para efectuar esta
ponderacion estan definidos en el articulo 15.3: la justificacion de la peticion de ac-
ceso; la finalidad del acceso (para fines historicos, cientificos, estadisticos); el menor
perjuicio de los derechos de los afectados cuando solo se consigne su identificacion;

s Por todos PINAR MANAS, J.L, “Transparencia y derecho de acceso a la informacion pablica. Algunas reflexiones en torno al
derecho de acceso en la Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno’, Revista Catalana de Dret
Piblic, n. 49, 2014, p. 11; y SANCHEZ DE DIEGO FERNANDEZ DE LA RIVA, M., “El derecho de acceso a la informacion pablica
en Espanay los Paises Bajos. Dos escenarios mejorables’, Estudios de Deusto, vol. 64, n. 2, 2016, p. 5.

7 BURGAR ARQUIMBAU, J.M., "Aproximacion a la proteccion de datos de caracter personal en el marco de Ley de transparencia,
acceso a la informacion pablica y buen gobierno’; Revista Digital CEMCI, n. 23, 2014, p. S.
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y la mayor garantia para los afectados en caso de informacién que pueda afectar a la
intimidad, seguridad o a menores.

El acceso alainformacion piblica que contenga datos correspondientes a la iden-
tificacion de la organizacién, al funcionamiento o ala actividad ptblica del 6rgano o
entidad se permitira salvo que, en el caso concreto que se examine, deba prevalecer
la proteccién de datos personales u otros derechos o bienes protegidos constitucio-
nalmente (art. 15.2). La excepcion a la regla general que se contempla en el precepto
comporta de forma implicita la exigencia de una ponderacién previa de todos los
intereses concurrentes.

Ya en dltimo término, procede destacar que la informacién publica que haya
sido objeto de tratamiento para disociar los datos de caracter personal, impidiendo
asi la identificacion de los afectados, esta excluida de toda proteccién (art. 15.4) v,
por tanto, en ese caso concreto el acceso a la informacién publica no estara sujeta a
ningun tipo de limitacién.

La colision entre la debida proteccion de los datos personales y el ejercicio del
derecho de acceso a la informacion ptiblica es constante, y obliga a la ponderacién
del interés publico y de los derechos de los afectados en cada caso concreto, lo que
constituye el origen del mayor nimero de controversias que se plantean en la apli-
cacion de la ley. De ahi que la Agencia Espafiola de Proteccién de Datos y el Consejo
de Transparencia y Buen Gobierno hayan fijado de forma conjunta los criterios in-
terpretativos sobre los limites al ejercicio del derecho de acceso a la informacién
publica, con la finalidad de clarificar la relacién entre ambas materias y lograr una
interpretacion uniforme de las normas.

2.1.2 Determinacion del sujeto pasivo: los distintos niveles de transparencia

La condicién de sujetos pasivos se describe en los articulos 2 a 4 de la Ley 19/2013,
que conforman el capitulo I de su titulo I.

Esta fue la cuestion mas debatida, y la que sufrié mas modificaciones durante el
proceso de elaboracion de la ley, al ser el aspecto mas permeable a las sugerencias
de los expertos®y a las demandas sociales que se pusieron de manifiesto durante la
consulta electrénica?, y fueron reiteradas por los medios de comunicaciéon durante
los afios 2012y 2013*. En consecuencia, durante la tramitacion parlamentaria se am-
plid el ambito de los sujetos pasivos, lo que fue interpretado positivamente, aunque,
en larealidad, conllevé una desnaturalizacién de la concepcioén original de la norma,
al forzar la introduccién de regimenes particulares para poder ser respetuosa con

@

BURGAR ARQUIMBAU, J.M., "Aproximacion a la proteccion de datos de caracter personal en el marco de Ley de transparencia,
acceso a la informacién pablica y buen gobierno’, cit., p. 14.
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Las contribuciones de los expertos se recibieron en el seno de las sesiones celebradas entre abril y junio de 2012 en el Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales y en las comparecencias ante la Comision Constitucional del Congreso de los Dipu-
tados entre marzo y junio de 2013.
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Celebrada entre los dias 26 de marzo vy 10 de abril de 2012.
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ARES GONZALEZ, V., “Los ambitos subjetivo y objetivo de la transparencia de la actividad pablica’, cit., p. 10.
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todos los intereses en juego?2. Asi, el ambito subjetivo de la ley quedé configurado
en tres niveles de transparencia, en funciéon del mayor o menor grado de exigencia
que el legislador impone a los sujetos pasivos.

El primer nivel (art. 2) es el que comprende el mayor nimero de sujetos pasivos
y puede identificarse con el de maxima transparencia, dada la vinculacién de todos
ellos al cumplimiento tanto de las obligaciones de publicidad activa previstas (arts. 5
a 8) como a la satisfaccion del derecho de acceso a la informacion publica (publicidad
pasiva, arts. 12 a 24). El grado de detalle que alcanza la enumeracién del precepto ha
merecido una valoracion positiva. No obstante, algunos autores* han cuestionado la
necesidad de incluir una referencia concreta a determinados sujetos al entender que
estan ya incluidos en otros (p. e., las mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales). Por su parte, otros autores? han criticado su proyeccion limitada a
las actividades sujetas al derecho administrativo de las instituciones del Estado (p.e.,
la Casa Real) por la dificultad que entrafia esta delimitacion.

Ya en dltimo término procede resaltar que, a pesar del tratamiento unitario que
en apariencia se otorga a todos los sujetos, al incluirlos en el mismo precepto, en
la aplicacién practica, las obligaciones de publicidad activa son diferentes, siendo
mayor el grado de exigencia que se impone a los sujetos que tienen la consideracién
de administraciones publicas?¢. Y tampoco resulta plenamente coincidente en todos
ellos el ambito de actividad que debe ser transparente conforme a la ley?.

El segundo nivel (art. 3), de intensidad notablemente inferior, comprende varios
tipos de entidades privadas que presentan diferencias sustanciales entre si, y que
quedan sometidas solo al cumplimiento de alguna de las obligaciones de publicidad
activa (previstas en el capitulo II del titulo I). En este precepto se incluye, por un lado,
alos partidos politicos y a las organizaciones sindicales y empresariales; y, por otro
lado, alas entidades perceptoras de ayudas o subvenciones ptblicas, en una cuantia

N
N

SIERRA RODRIGUEZ, J., “A modo de introduccién: apuntes basicos sobre la Ley de transparencia, acceso a la informacion
plblica y buen gobierno’, cit., p. 19.

~
i

Administracién general del Estado, administraciones de las comunidades auténomas vy de las ciudades de Ceuta y Melilla
y entidades que integran la Administracion local; entidades gestoras v servicios comunes de la Seguridad Social, asi como
mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales colaboradoras de la Seguridad Social; organismos auténo-
mos, agencias estatales, entidades publicas empresariales y entidades de derecho pablico que, con independencia funcional
0 con una especial autonomia reconocida por la ley, tengan atribuidas funciones de regulacién o supervision de caracter
externo sobre un determinado sector o actividad; entidades de derecho publico con personalidad juridica propia, vinculadas
a cualquiera de las administraciones piblicas o dependientes de ellas, incluidas las universidades pablicas; corporaciones de
derecho pablico, en lo relativo a sus actividades sujetas a derecho administrativo; la Casa de su Majestad el Rey, el Congreso
de los Diputados, el Senado, el Tribunal Constitucional y el Consejo General del Poder Judicial, asi como el Banco de Espana,
el Consejo de Estado, el Defensor del Pueblo, el Tribunal de Cuentas, el Consejo Econémico y Social y las instituciones au-
tondémicas analogas, en relacion con sus actividades sujetas a derecho administrativo; las sociedades mercantiles en cuyo
capital social la participacion, directa o indirecta, de las entidades previstas en este articulo sea superior al 50 por 100; las
fundaciones del sector piblico previstas en la legislacién en materia de fundaciones; las asociaciones constituidas por las
administraciones, organismos y entidades previstos en este articulo.

BARRERO RODRIGUEZ, C., Transparencia, Acceso a la Informacion Piblica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, Tecnos, Madrid, 2014, p. 64.
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SIERRA RODRIGUEZ, )., "A modo de introduccién: apuntes basicos sobre la Ley de transparencia, acceso a la informacion
pablica y buen gobierno’, cit., p. 18.
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ARES GONZALEZ, V., “Los ambitos subjetivo y objetivo de la transparencia de la actividad pablica’; cit., p. 12.
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SIERRA RODRIGUEZ, )., “A modo de introduccién: apuntes basicos sobre la Ley de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno’, cit., p. 18.
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anual relevante en funcién de determinados parametros (el denominado tercer sec-
tor). Este precepto no figuraba en el proyecto original de laley y se incorporé durante
el tramite parlamentario en el Congreso de los Diputados.

Lo que justificd la inclusion de los partidos politicos y de las organizaciones sindi-
cales y empresariales fue la importancia de su actividad y la relevancia constitucional
que se reconoce a sus funciones (en el titulo preliminar de la Constitucion, arts. 6 y 7),
y no que entre sus fuentes de financiacién las ayudas y subvenciones publicas ocupen
un lugar destacado. Por consiguiente, aunque un partido politico (o un sindicato) se
financie exclusivamente con recursos privados, continda sujeto al cumplimiento de
las obligaciones de publicidad activa con el mismo grado de exigencia que otro que
reciba varios millones de euros de subvenciones ptiblicas al afio. Debe destacarse que
durante la tramitacion de la ley se planted si hubiera sido mas correcto regular las
obligaciones de publicidad activa de los partidos politicos y de las organizaciones
sindicales y empresariales en sus propias normas reguladoras.

Para la inclusion de las entidades privadas perceptoras de lo que se ha denomi-
nado una “financiacién publica relevante”>9, el legislador ha establecido un doble
criterio: uno absoluto, percepcion de mas de 100.000 € en computo anual; y otro
relativo, percepcién minima de 5.000 € que comporte, al menos, el 40 % del total de
los ingresos anuales. Estos criterios adoptados por el legislador persiguen acoger a
un numero suficiente de entidades que justifique la previsién legal, sin obligar a que
el mero hecho de percibir una pequefia cantidad de dinero publico conlleve el cum-
plimiento de unas obligaciones que resultarian mas gravosas cuanto mas pequeila
fuese la entidad. A este respecto cabe sefialar que el minimo fijado en el texto que el
Congreso de los Diputados remiti6 al Senado era de 3.000 € y que fue durante la tra-
mitacion parlamentaria en el Senado donde se acordé su elevacion hastalos 5.000 €.

El tercer nivel (art. 4) contiene una clausula residual, al prever que determinadas
personas fisicas y juridicas que presten servicios publicos o ejerzan potestades admi-
nistrativas tengan que suministrar a algunos de los sujetos enumerados en el articulo
2.1 (principalmente los que tienen la consideracion de administraciones ptblicas) la
informacién que precisen para el cumplimiento de sus obligaciones en materia de
transparencia3®. Se trata del nivel de menor intensidad, puesto que solo impone a los
sujetos que comprende la obligacién de facilitar determinada informacion publica
al 6rgano o entidad que proceda, previo requerimiento, y no exige el cumplimiento
de obligacién alguna en materia de publicidad activa y satisfaccién del derecho de
acceso a la informacion ptblica.

N
&

Las opiniones a favor de esta opcion se fundamentaron en los posibles problemas, disfunciones y dudas de interpretacion
que puede generar lainclusion de sujetos de naturaleza privada en una norma disefiada y concebida para entidades piblicas.
ARES GONZALEZ, V., "Los ambitos subjetivo y objetivo de |a transparencia de la actividad pablica’; cit., p. 17.
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SIERRA RODRIGUEZ, J., “A modo de introduccién: apuntes basicos sobre la Ley de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno’, cit., p. 19.
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El articulo 4 de la ley dispone que “las personas fisicas v juridicas distintas de las referidas en los articulos anteriores que
presten servicios plblicos o ejerzan potestades administrativas estaran obligadas a suministrar a la Administracién, orga-
nismo o entidad de las previstas en el articulo 2.1 a la que se encuentren vinculadas, previo requerimiento, toda la informa-
cién necesaria para el cumplimiento por aquéllos de las obligaciones previstas en este titulo. Esta obligacion se extendera a
los adjudicatarios de contratos del sector piblico en los términos previstos en el respectivo contrato”
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Esta clausula residual persigue un doble objetivo: por una parte, impedir que
pudieran quedar al margen de la transparencia personas relevantes para la sociedad
por las funciones que desempefian (prestacion de servicios publicos o ejercicio de
potestades administrativas); y, por otra parte, evitar la dificultad que habria supuesto
paramuchas de ellas la aplicacién del procedimiento administrativo previsto parael
ejercicio del derecho de acceso a la informacién publica. Esta prevision legal traslada
a la Administracién publica la carga de articular el procedimiento administrativo
necesario (requerimiento) para que los ciudadanos puedan acceder ala informacién
publica que obra en poder de estas personas y que, en ocasiones, despierta gran inte-
rés. Ahorabien, sin obviar las virtudes del precepto, se ha criticado que su redacciéon
puede plantear algunos problemas en su aplicacion3: la interpretacién y alcance del
término servicio publico, cuestién no siempre pacifica en la doctrina administrativa;
y las consecuencias que puedan derivarse del incumplimiento de la obligacion de
suministrar la informacién requerida.

2.2 Ambito objetivo

El concepto de informacién publica delimita el ambito objetivo de la norma y, por
tanto, las posibilidades de ejercitar el derecho de acceso a la informacion ptblicay
la imposicion de las obligaciones en materia de publicidad activa.

2.2.1 Lainformacion piblica: concepto y categorizacion

Conforme alo dispuesto en el articulo 13 de la Ley 19/2013, se entiende por informa-
cién publica “los contenidos o documentos, cualquiera que sea su formato o soporte,
que obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el ambito de aplicacion de
este titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones”.
Esta definicion supuso una ruptura con la concepcién de informacion que inspiraba
el tenor del articulo 37 de laLey 30/92, que ponia el acento en los documentos3x En la
interpretacion sistematica del articulo 13, BARRERO no entiende acertado considerar
que informacién publica es la que obra en poder de alguno de los sujetos incluidos en
el ambito de aplicacién del titulo I de la ley, puesto que los sujetos que se relacionan
en el articulo 3 (partidos politicos, organizaciones sindicales y empresariales y enti-
dades privadas) no se encuentran vinculados por la obligacion de publicidad pasiva.
Por ello, a su entender, la expresion “en poder de” ha de interpretarse no solo como
detentacion fisica, sino también juridica3s.

Laley agrupa lainformacién a publicar (arts. 6 a 8) en tres categorias: informacion
institucional, organizativa y de planificacion; informacion de relevancia juridica; e
informacioén econdmica, presupuestaria y estadistica.

31 ARES GONZALEZ, V., “Los ambitos subjetivo y objetivo de la transparencia de la actividad pablica’; cit., p. 19.

32 BARRERO RODRIGUEZ, C., Transparencia, Acceso a la Informacion Piblica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, cit., p. 212.

33 BARRERO RODRIGUEZ, C., Transparencia, Acceso a la Informacion Piblica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, cit., p. 212.
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Como han sefialado distintos autores3#, la informacién que se incluye en esta
primera categoria (institucional, organizativa y de planificacion) era accesible ya,
en la mayor parte de las entidades publicas, con anterioridad a la entrada en vigor de
la ley. El contenido de esta informacién debe incluir la atribucién de competencias
y funciones, la normativa de aplicacion, la estructura organizativa y la identifica-
cion de los responsables. La ley exige también la publicacion del organigrama y del
perfil y trayectoria profesional de los responsables. El articulo 6.2 introduce otras
obligaciones, como la publicacion de los planes y programas anuales y plurianuales
que fijen objetivos concretos, y de las actividades, medios y plazo previsto para su
ejecucion. Esta obligacion ha sido criticada al entender que presume que las entidades
publicas ejecutan correctamente la labor de planificacion y disponen de planes bien
elaborados, presuncién que se aparta mucho de la realidad®. La informacién institu-
cional y organizativa debera ser publicada por todos los sujetos pasivos de la ley. La
informacion de planificacion solo habran de publicarla las administraciones publicas.

En la segunda categoria (informacién de relevancia juridica) se incluyen (art. 7)
directrices, instrucciones, acuerdos, circulares o respuestas a consultas vinculantes;
también anteproyectos de ley, proyectos de decretos legislativos y de reglamentos,
las memorias e informes de los expedientes para la elaboracién de textos normati-
vos, y cualquier otro documento que, conforme a la normativa sectorial, tenga que
ser sometido al tramite de informacion publica. Se trata de una informacién que
reviste gran importancia para los ciudadanos, especialmente para los profesionales
del derecho; y facilita el control sobre la actuacion del poder ejecutivo en la elabora-
cion de las normas incrementando la seguridad juridica. Este bloque se corresponde
principalmente con informacién que ya se venia publicando como consecuencia de
las obligaciones emanadas de las normas de gobierno y administracionze.

La tercera categoria incluye la informaciéon mas relevante para satisfacer la de-
manda publica de transparencia (informacién econémica, presupuestaria y estadisti-
ca) y persigue generar o potenciar la confianza de los ciudadanos en las instituciones.
La tipologia contemplada en el articulo 8 es variada. En concreto, y sin profundizar
en los aspectos de detalle, se requiere la publicacién de la informacion de los pro-
cesos de contratacién y encomiendas de gestién; convenios; subvenciones y ayudas
publicas; presupuestos (partidas, ejecucion, indicadores, etc.); cuentas anuales e
informes de fiscalizacién y auditoria; retribuciones e indemnizaciones de altos cargos
y asimilados; autorizaciones y resoluciones de compatibilidad; relaciones de bienes
inmuebles; informacion estadistica sobre contratos; y, entre otras, informacion
estadistica sobre el grado de cumplimiento y la calidad en la prestacion de los ser-
vicios publicos. La puesta a disposicion de esta informacién corresponde a todos los
sujetos pasivos de la ley; no obstante, las obligaciones de los sujetos incluidos en el

3 Por todos, SIERRA RODRIGUEZ, J., "A modo de introduccién: apuntes basicos sobre la Ley de transparencia, acceso a la infor-
macion pablica y buen gobierno’, cit., p. 24.

35 ARES GONZALEZ, V., “Los ambitos subjetivo y objetivo de la transparencia de la actividad pablica’, cit., p. 10.

% SIERRA RODRIGUEZ, J., “A modo de introduccién: apuntes basicos sobre la Ley de transparencia, acceso a la informacion
pablica y buen gobierno’, cit., p. 25.
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articulo 3 (partidos politicos, organizaciones sindicales y empresariales y entidades
privadas perceptoras de ayudas o subvenciones publicas en una cuantia anual rele-
vante) se circunscriben, exclusivamente, a publicar informacion sobre los contratos
y convenios que suscriban con las administraciones publicas, y sobre las ayudas y
subvenciones publicas que reciban.

2.2.2 La publicidad activa: principios generales y caracteristicas

Se entiende por publicidad activa la obligacién que tienen los sujetos pasivos de
difundir de forma continua y permanente la informacién publica relevante, para
garantizar la transparencia de la actividad de la Administracién puiblica y, a la vez,
facilitar la participacion y el control de los ciudadanos sobre los asuntos publicos?’.

La publicidad activa tampoco es un concepto novedoso introducido en el orde-
namiento espariol por la Ley 19/2013, puesto que la Ley 30/1992 ya exigia publicidad
para determinada informacién administrativa (p. e. imponia la publicacién de deter-
minados actos administrativos y contemplaba el tramite de informacién pablica), y
la Ley 7/2007 del Estatuto del empleado publico establecia la publicacion de los nom-
bramientos de los funcionarios de carrera. La novedad que introduce la Ley 19/2013
radica en que establece verdaderas obligaciones de publicacién de informacién en un
volumen superior y suficiente para dotar de seguridad a los ciudadanos e incrementar
su confianza en las entidades puiblicas3®. Se pasa asi de publicaciones puntuales en
boletines y tablones a la difusion de mayores volimenes de informacién a través de
paginas web o de sedes electronicas (portales de transparencia).

Como principio general, se establece la obligacién de garantizar la transparencia
dela actividad relacionada con el funcionamiento y el control de la actuacién publica
(art. 8.2). Esta obligacion se impone para todos los sujetos pasivos del articulo 2 y
solo parcialmente para los del articulo 3.

Elarticulo 5.4 especifica que la informacion a publicar debe difundirse a través de
las sedes electrénicas o paginas web de las entidades ptiblicas, de ahi que méas adelante
disponga, para el ambito de la Administracién general del Estado, la creaciéon de un
portal de transparencia (art. 10). El articulo 11 establece los principios técnicos que
deben cumplir las sedes electréonicas, paginas web o portales de transparencia que
acojan la informaciodn, requiriendo su adaptacion a tres principios: accesibilidad, la
informaci6én debe presentarse estructurada, facilitando su identificacién y basqueda;
interoperabilidad, la informacién debe poder compartirse e intercambiarse conforme
alos estandares vigentes (Esquema Nacional de Interoperabilidad); y reutilizacién,
la informacion debe suministrarse en un formato que permita su tratamiento por
parte de terceros.

Laley también obliga a que la informacién objeto de publicidad activa cumpla con
las siguientes caracteristicas: la publicacién de la informacién debe ser periddica

37 GUICHOT REINA, E., Transparencia, Acceso a la Informacion Pdblica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de diciem-
bre, Tecnos, Madrid, 2014, p. 143.

3 S|ERRA RODRIGUEZ, J., A modo de introduccién: apuntes basicos sobre la Ley de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno”, cit., p. 24.
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y estar actualizada (art. 5.1); la informacion se debe publicar de una manera clara,
estructurada, entendible para los interesados y, preferiblemente, en formatos reu-
tilizables (art. 5.4); y la informacién debe ser comprensible, de facil acceso, gratuita
y accesible para las personas con discapacidad (art. 5.5). Con la Ley 19/2013 ya no
solo importa la informacién que se publica, sino cémo se publica. La finalidad de
esta caracterizacién exhaustiva es evitar que la publicidad activa se convierta en
una mera publicidad formal que no permita realmente a los ciudadanos localizar y
comprender la informacién que buscan3. En palabras de CRUZ-RUBIO, el objetivo
de laley es evitar la denominada “transparencia opaca”+°.

Ha de destacarse que, en los afios de vigencia de la ley, la publicidad activa se
ha convertido en una realidad. Las entidades publicas han superado las barreras
tecnoldgicas y han difundido grandes voliimenes de informacién. No obstante, la
informacién publicada no siempre se ajusta a las exigencias impuestas por la ley.
Entre los principales incumplimientos destacan tres. La denominada sobrecarga
informativa: exceso de disposicion de informaciéon que impide la localizacién de
la informacion que se busca (p.e., paginas web, sedes electronicas o portales de
transparencia que publican exceso de informacién sin estructurar o en documentos
extensos que dificultan la localizacién de la informacién que se busca). El recurso a
un lenguaje técnico o complejo que dificulta la comprension de la informacién por
parte de las personas que la demandan y, por tanto, comporta una barrera al acceso
(p.e., el abuso de la terminologia juridica). Y la utilizacion de formatos no reutiliza-
bles, que consiste en la disposicién de informacién en formatos con uso restringido
por requerir un software no generalizado o por no permitir su edicion y posterior
tratamiento (p.e., el abuso recurrente del formato PDF).

3 Impacto del COVID-19 en el ambito de la
transparencia: medidas gubernamentales y
efectos de la declaracion del estado de alarma

La rapida propagacion del COVID-19 entre los diferentes paises conllevo la declara-
cion de pandemia global por la OMS el 11 de marzo de 2020. En Espafia, esta situacion
de alerta sanitaria de maximo nivel justificé la declaracion del estado de alarma (ex
art. 116 de la Constitucion), que fue acordada por el Consejo de Ministros el 14 de
marzo de 2020 con la aprobacién del Real decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el
que se declara el estado de alarma para la gestion de la situacion de crisis sanitaria
ocasionada por el COVID-19.

Como se expondra seguidamente, la aplicacion de las medidas establecidas en la
declaracion del estado de alarma, unida a determinadas decisiones adoptadas por

3% GUICHOT REINA, E., Transparencia, Acceso a la Informacion Piblica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de diciem-
bre, cit., p. 120.

4 CRUZ-RUBIO, C.N., "Gobierno abierto, transparencia y rendicién de cuentas. Marco conceptual’, Villoria Mendieta, M., Forca-
dell Esteller, X. y Baena Garcia, L. (coords.), Buen gobierno, transparencia e integridad institucional en el gobierno local, Madrid,
2017, p. 93.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 63 (enero-junio 2022)



Maria Olaya Godoy Vazquez

el Gobierno para hacer frente a una crisis sanitaria sin precedentes, repercuti6 de
forma negativa en el ambito de la transparencia. Entre los aspectos que resultaron
mas afectados cabe destacar cuatro: la difusion de la informacion sobre la evolucién
de la pandemia; la paralizacion del derecho de acceso a la informacién publica; la
no publicacién de las adjudicaciones de los contratos de emergencia; y la negativa
a revelar la composicion y el contenido de los informes del denominado Comité de
Expertos que asesoraba al Ministerio de Sanidad.

3.1 El control gubernamental de la informacion pablica
y la restriccion de la libertad de prensa

La libertad de informacion y el derecho a la informacion integran el contenido del
derecho fundamental basico reconocido en el articulo 20.1d) de la Constitucion, que,
asuvez, presenta un caracter instrumental#, puesto que facilita el ejercicio de otros
derechos y resulta esencial para controlar la accion gubernamental.

Este derecho presenta dos dimensiones: la subjetiva, que se relaciona directamente
con la limitacién del poder ptiblico y reconoce el derecho a expresar y difundir opi-
niones e ideas sin injerencia ni interferencias; y la objetiva, que constituye una ga-
rantia constitucional parala libre construccién de la opinion ptiblica en una sociedad
democratica. Asimismo, como una vertiente especifica del derecho a la informacién
se configura el denominado “derecho a la informacién estatal”’#>, que, en un Estado
democratico, impone la obligacion de poner en conocimiento de la opinién publica
no solo las normas (a través de su publicacion), sino también las noticias de interés
general (mediante su difusion).

Lalibertad de informacién es un derecho dotado del méximo nivel de protecciéon
en el ordenamiento espafiol. La prohibicion de todo tipo de censura previa, prevista
en el articulo 20.2 de la Constitucion, se configura como una garantia constitucional
de caracter absoluto, puesto que no puede ceder ni siquiera para la proteccién de otro
bien juridico protegido constitucionalmente, y tiene por finalidad salvaguardar una
comunicacién libre de injerencia gubernamental. Por tanto, el espiritu de la norma
se vulnera tanto si desde el poder publico se impulsa que la informacién se difunda
en un sentido determinado como si se oculta informacién concreta que pueda ser
relevante para los ciudadanos?.

En un Estado democratico, en el contexto de la sociedad de la informacién, los
medios de comunicacién y los profesionales del periodismo adquieren un amplio

=

ABAD, L., "El derecho a lainformacion y las libertades informativas en el ambito europeo’, Bel Mallén, I. y Corredoira y Alfonso,
L. (dirs.), Derecho de la informacion. El ejercicio del derecho a la informacion y su jurisprudencia, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2015, pp. 69 y 82.

=
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NUNEZ MARTINEZ, M.A., “El Tribunal Constitucional y las libertades del articulo 20 de la Constitucion espanola’; Revista de
Derecho, UNED, n. 3, 2008, p. 300.

CABALLERO TRENADO, L., “El confinamiento del derecho a la informacién’, Estudios en derecho a la informacion, n. 13, 2022,
p. 44,
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RODRIGUEZ BLANCO, V., “sSe vulneré el Derecho a recibir informacién durante el primer estado de alarma en la crisis del
Covid-197", cit., p. 229.
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protagonismo en el control de la actividad gubernamental4s: la informacién pu-
blicada determina la prevalencia de los temas de interés, orienta la atencién de los
ciudadanos, influye en la construccion de la opinién publica y condiciona la agenda
de los poderes publicos.

En el desarrollo de su actividad, los profesionales de la comunicacién contribuyen
alatransparencia, y son los grandes beneficiarios de su funcién principal“é: facilitar
un mejor acceso y disposicion de informacion, fuentes y datos. Si no tienen libertad
para realizar su trabajo, porque la informacion que se les facilita “esta dirigida” o,
directamente, se les oculta obligandoles a “silenciar” determinados temas, se esta
limitando su derecho alalibertad de informacion y de expresion#’. Por consiguiente,
los ciudadanos receptores de esta veran cercenado su derecho a recibir informacion
veraz, puesto que no la estaran recibiendo o la que reciban estara incompleta y no
podra ser contrastada“s,

Con caracter previo a la declaracion del estado de alarma, el Gobierno adopté la
primera medida que tuvo impacto directo en el ambito de la transparencia: introdujo
un mecanismo de control inusual en la difusién de informacién oficial relativa a la
evolucién de la pandemia.

El 12 de marzo de 2020 el Gobierno, con una decisién sin precedentes, prohibi
el acceso de los medios de comunicacién a La Moncloa y modificé el formato de las
ruedas de prensa, que pasaron a realizarse de forma telematica. Para la gestion de
las comparecencias se cred un chat en el que los periodistas acreditados, de forma
anticipada, formulaban sus preguntas al secretario de Estado de Comunicacién.
Convocada la rueda de prensa, el secretario de Estado de Comunicacién, tras haber
escogido las preguntas que el Gobierno estaba dispuesto a contestar, las formulaba
al miembro del Gobierno al que iban dirigidas (indicando el nombre del profesional
y el medio de comunicacién) y éste las contestaba. No se admitian repreguntas#.

La finalidad de la medida, reducir la propagacion del virus, no fue discutida; pero si
se criticd con cierta severidad®® que se aprovechasen las circunstancias para imponer
un nuevo formato alas ruedas de prensa, que no cumplia con los requisitos minimos
exigibles en un sistema democratico consolidados: no se permitia la realizacion en
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AGUILAR CALAHORRO, A., "El derecho fundamental a la comunicacion 40 anos después de su constitucionalizacion, expre-
sion, television e internet’, Revista de Derecho Politico, UNED, n. 100, Madrid, 2017, p. 414.

SANCHEZ DE DIEGO FERNANDEZ DE LA RIVA, M., £l derecho de acceso a la informacién. Un tortuoso camino. O, como convertir
la carretera de la transparencia en una autopista, Fragua, Madrid, 2022, p. 272.

NUNEZ MARTINEZ, M.A., “El Tribunal Constitucional y las libertades del articulo 20 de la Constitucién espafiola’; cit., p. 302.
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AGUILAR CALAHORRO, A., "El derecho fundamental a la comunicacién 40 afos después de su constitucionalizacion, expre-
sion, television e internet’, cit., p. 419.
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Este modo de proceder ha sido criticado por algunos autores puesto que la seleccion de preguntas supone un mecanismo de
censura directa. ESPINOSA SANCHEZ, N., “Censura y manipulacion informativa durante las primeras semanas de la crisis del
Coronavirus en Espana’; cit., p. 39.
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BLANES CLIMENT, M.A,, “La incidencia del Covid-19 sobre la transparencia de las instituciones pablicas’, cit,, pp. 15-17; v
GONZALEZ LEON, P, “La senda de la transparencia en Espana durante la Covid-19", Revista Espariola de la Transparencia, n.
11, 2020, pp. 23y 24.

o

Sobre los requisitos que deben cumplir las ruedas de prensa en un Estado democratico, BASTIDA FREIEDO, F., "Medios de
comunicacién social y democracia en veinticinco afios de Constitucion’, Revista Espariola de Derecho Constitucional, n. 71,
2004, pp. 161-186.
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directo de preguntas libres, sin filtro ni censura; no se facilitaban respuestas breves,
directas y sin evasivas; y no existia la posibilidad de formular repreguntas.

Ante esta realidad, que se estaba prolongando en el tiempo, mas de un centenar
de periodistas de diversas tendencias editoriales firmaron el 30 de marzo de 2020
el manifiesto denominado “La Libertad de Preguntar”?, exigiendo al Gobierno el
respeto a la libertad de informacions. Los profesionales defendian que el control
ejercido por los medios de comunicacién se hacia especialmente necesario en un
momento en que el Gobierno estaba dotado de potestades extraordinarias, y exigian
la posibilidad de formular las preguntas en directo y de repreguntar, aunque las rue-
das de prensa continuasen celebrandose de forma telematica. Ademas, remarcaban
dos cuestiones: en primer lugar, que el hecho de que fuese un miembro del propio
Gobierno el que formulase las preguntas a otros miembros del Gobierno evidenciaba
una falta absoluta de transparencia y un fuerte interés por controlar la informacion;
y, en segundo lugar, que el estado de alarma no podia utilizarse para socavar el ejer-
cicio del articulo 20.1d) de la Constitucion, que garantiza el derecho fundamental “a
comunicar o recibir libremente informacion veraz”s.

Dada la presion ejercida por los periodistas y los medios de comunicacién, el
Gobierno rectifico su decision anunciando el 5 de abril de 2020 que los periodistas
podrian volver a formular preguntas de forma directa, mediante un mecanismo
aleatorio, publico y verificable.

Alo largo de la pandemia, pero especialmente durante el primer confinamiento,
el Gobierno despleg6 también un control sin precedentes sobre los contenidos in-
formativos relacionados con el COVID-19: la mayor parte de la informacién ptblica
procedia del Gabinete de Comunicacion del Gobierno, era monotematicay los perio-
distas no tenian oportunidad ni de contrastarla ni de contrarrestarla.

En linea con esta politica gubernamental, se impidié que periodistas y medios
de comunicacién tuviesen acceso a los hospitales, a las residencias y a los espacios
habilitados de urgencia para acoger a los féretros durante las semanas mas virulentas
de la pandemia. A diferencia de otros paises, no se publicaron fotografias ni image-
nes en los medios de comunicacion del transporte o almacenamiento de féretrosss.
Esta censura ha sido denunciada por algunos profesionales de la comunicacién en
diferentes reportajes publicados>®, y se ha considerado un incumplimiento flagrante
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El manifiesto puede consultarse en https:/www.ecestaticos.com.
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"Un centenar de periodistas contra la politica de comunicacion del Gobierno’, £/ Espariol, 1 de abril de 2020.
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Sobre si se vulnerd o no este derecho, realiza un estudio detallado RODRIGUEZ BLANCO, V., "¢Se vulnero el Derecho a recibir
informacion durante el primer estado de alarma en la crisis del Covid-19?", cit., pp. 227-246.

55 Como asi destaca RODRIGUEZ BLANCO al comparar, por ejemplo, con Italia. RODRIGUEZ BLANCO, V., “;Se vulnerd el Derecho
a recibir informacion durante el primer estado de alarma en la crisis del Covid-197?", cit., p. 234.

5 "Los muertos invisibles, censura en la pandemia’, £/ Independiente, 13 de junio de 2020. En este reportaje Rafael Ordofez
destaca que en plena sociedad de la informacion se haya dejado un vacio sobre la pandemia, que pasara a la historia por los
féretros que no hemos visto. En la misma linea, Gervasio Sanchez critica que “se ha violado la libertad de prensa’, puesto que
desde todos los medios y desde todas las administraciones se ha evitado la imagen de los muertos por la pandemia pese a
multiplicar los fallecidos en el 11-M. Por su parte, Fernando Lazaro, tras destacar que solo £/ Mundo se atrevi6 a publicar el
12 de abril una foto del Palacio del Hielo de Madrid habilitada como una gran morgue, denunci6 que la consigna de La Mon-
cloa habia sido “nada de muertos y solo palmas y mensajes positivos” en un afan paternalista de ocultar una informacion
"dura pero real” a los ciudadanos.
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de las obligaciones gubernamentales en materia de transparencia’’, al entender que
era una obligacion ineludible del Gobierno, que cobraba especial relevancia en una
situacién de confinamiento, haber acompafiado las informaciones sobre el nimero
de fallecidos con fotografias e imagenes de los féretros.

Esta estrategia comunicativa del Gobierno durante el primer estado de alarma
pretendid diluir los mecanismos de control que corresponden a la opinién publica
y revel6 un cierto interés en “promover u ocultar” informacion concreta de forma
monopolizadora. En este sentido, El Pais publicé el 15 de abril que el CIS habia incor-
porado una pregunta al Gltimo barémetro sobre si habia que “mantener la libertad
total para la difusion de noticias e informaciones sobre el coronavirus” o si seria
mejor “restringir toda la informacion sobre la pandemia a fuentes oficiales”s?. La
insercion de esta pregunta fue interpretada como una invitacién a la censura estatal
y se acus6 al Gobierno de buscar una respuesta favorable de los ciudadanos mediante
una redaccién de la pregunta alejada de la neutralidad.

3.2 Lasuspension del derecho de acceso a la informacion piblica

Como va se ha expuesto (en el apartado 2.1.1), el derecho de acceso a la informacion
publica permite la solicitud de informacién que obra en poder de las administraciones
publicas con los tnicos limites que contempla la Ley 19/2013.

La disposicion adicional tercera del Real decreto 463/2020 acordd la suspension
de términos y la interrupcién de plazos correspondientes a todos los procedimientos
administrativos®, que quedaron suspendidos con una tinica excepcion (recogida en
el apartado cuarto de la D.A.): la interrupcion de plazos no afectaria a los procedi-
mientos administrativos cuyo objeto estuviese estrechamente vinculado alos hechos
justificativos del estado de alarma. No obstante, pocos dias después, este apartado
cuarto fue modificado a través del Real decreto 465/2020, que atribuy6 a los orga-
nismos publicos la competencia para decidir de forma motivada si continuaban,
0 no, con la tramitacion de los procedimientos administrativos, aunque su objeto
estuviese vinculado estrechamente a situaciones generadas por el estado de alarma
o resultase indispensable para la proteccién del interés general o el funcionamiento
basico de los servicios.

Con esta modificacion se estableci6 una potestad administrativa discrecional para
suspender de facto el derecho de acceso alainformacion publica, incluyendo las soli-
citudes de datos o informacion relacionadas con el COVID-19, puesto que quedaron
afectadas tanto las solicitudes de acceso a la informacion que se habian presentado
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RODRIGUEZ BLANCO, V., “;Se vulnerd el Derecho a recibir informacion durante el primer estado de alarma en la crisis del
Covid-197?", cit., p. 230.
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"EI CIS pregunta si hay que mantener la ‘libertad total’ de informacion sobre el coronavirus’, £/ Pais, 15 de abril de 2020.
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Como destaca SIERRA RODRIGUEZ a titulo de ejemplo, el 15 de abril de 2020 £/ Mundo ilustrd una de sus noticias con el
siguiente titular: “Tezanos fabrica un CIS para reclamar apoyo a Pedro Sanchez y plantear la censura a los medios”. SIERRA
RODRIGUEZ, J., “Periodismo, comunicacion institucional y transparencia: aprendizajes de la crisis sanitaria del Covid-19"
Revista de comunicacion y Salud, vol. 10, n. 2, 2020, p. 579, nota 11.
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Conforme a la definicién de sector pablico contemplada en el articulo 2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento
administrativo coman de las administraciones pablicas.
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antes de la declaracion del estado de alarma como todas aquellas solicitudes que
fueron presentadas con posterioridad. La suspension discrecional de estos procedi-
mientos tuvo como consecuencia una dilacion indefinida del plazo para resolver las
solicitudes formuladas en el ambito de la transparencia (un mes desde su recepcion
por el 6rgano competente)s.

La paralizacion del derecho de acceso a la informacion publica fue duramente
criticada por tres motivos®: en primer lugar, porque el desarrollo de estos proce-
dimientos no era perjudicial para la situacién sanitaria, puesto que los empleados
publicos estaban teletrabajando; en segundo lugar, porque, aunque la Ley 19/2013
contempla limitaciones al ejercicio del derecho de acceso, no resultan de aplicaciéon
a este caso ante el bien juridico superior que constituye la salud ptblica; y, en tercer
lugar, porque en otros ambitos administrativos la interrupcién de los plazos quedé
exceptuada (p.e., en los ambitos tributario y de la seguridad social).

Elimpacto de esta medida en el ambito de la transparencia reabri6 un viejo debate
sobre la naturaleza juridica del derecho de acceso a la informacién publica, puesto
que, a diferencia de la posicién defendida por el TEDH y otras entidades internacio-
nales como la OSCE y la UNESCO, en Espaiia no tiene rango de derecho fundamental®.

Los que defienden que deberia haber sido reconocido como tal argumentan que
su suspension durante la pandemia ha conllevado, a su vez, la restriccién o suspen-
sion de otros derechos que si tienen rango de fundamentales, como son el derecho a
comunicar o recibir libremente informacién veraz por cualquier medio de difusiéon
(art. 20.1.d) y el derecho a participar en los asuntos publicos (art. 23.1)%,

3.3 Elincumplimiento de la obligacion de publicidad activa:
la opacidad de la contratacion pablica de emergenciay la
ocultacion de la composicion del Comité de Expertos

Como ya se ha expuesto (en el apartado 2.2.2), la publicidad activa se corresponde con
la publicacion de informacion a través de las paginas y portales gubernamentales en
cumplimiento de las obligaciones que establece la Ley 19/2013 (arts. 6 a 8).

El cumplimiento de estas obligaciones esta directamente relacionado con el buen
funcionamiento del Portal de la Transparencia, por eso se gener6 un enorme revuelo
en las redes sociales cuando el ABC publicé el 16 de abril de 2020 una noticia afirmando

@

Como sefiala SIERRA RODRIGUEZ, el impacto en la paralizacion de las resoluciones se puede observar con claridad a partir
de los datos de las estadisticas del Portal de Transparencia del Gobierno de Espana. Entre los meses de marzo y mayo de
2020, el nimero de solicitudes de acceso “en tramitacion” se incrementé de forma ostensible: en el mes de febrero se si-
tuaba en 893 solicitudes pendientes, que practicamente se duplicaron al finalizar abril, llegando hasta las 1.612 solicitudes,
para aumentar de nuevo hasta las 1.997 en mayo de 2020. SIERRA RODRIGUEZ, J., “Periodismo, comunicacién institucional
y transparencia: aprendizajes de la crisis sanitaria del Covid-19", cit., p. 581.
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DE LA SIERRA MORON, S., “Lectura de urgencia de las reacciones frente al Covid-19 desde una 6ptica juridica internacional
y comparada’; £/ Cronista del Estado Social y Democrdtico, n. 86-87, 2020, p. 33.

SANCHEZ DE DIEGO FERNANDEZ DE LA RIVA, M., El derecho de acceso a la informacién. Un tortuoso camino. O, como convertir
la carretera de la transparencia en una autopista, cit., pp. 76y 77.

@
2

@
2

COTINO HUESQ, L., “Los Derechos Fundamentales en tiempo del coronavirus. Régimen general y garantias y especial aten-
cién a las restricciones de excepcionalidad ordinaria’; £/ Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, n. 86/87, 2020, p.
88.
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que el Gobierno habia aprovechado la declaracion del estado de alarma para intervenir
el Portal de la Transparencia de la Administracién general del Estado®s.

Araiz de esta noticia, diferentes medios de comunicacién se pronunciaron sobre la
imposibilidad de obtener informacién a través del Portal de la Transparencia®. Ante
esta circunstancia el Gobierno, empleando una nota informativa®’, se vio obligado
a explicar la doble funcion que tiene asignada el Portal de la Transparencia: por una
parte, es una plataforma de publicidad proactiva sobre la actividad gubernamental,
y, por otra parte, es el cauce para ejercitar el derecho de acceso a la informacion
publica. Con relacién a la primera cuestion, el Gobierno recalc6 que la publicidad
activa continuaba funcionando con normalidad. Y, con relacion al segundo aspecto,
el Gobierno tuvo que aclarar que la interrupcion de los plazos, y la consiguiente sus-
pension de los procedimientos administrativos, afectaba inicamente a la resolucion
de los procedimientos, pero no a la posibilidad de formular solicitudes. Lo que el
Gobierno quiso destacar fue que seguian dando publicidad a su actividad y que las
solicitudes de acceso a la informacién publica podian formularse con normalidad,
aunque no fuesen tramitadas ni resueltas por la interrupcién de plazos decretada®s.

Las explicaciones dadas por el Gobierno sobre uno de los pilares basicos de la
transparencia (la publicidad activa) se consideraron insuficientes por dos motivos:
la falta de informacion sobre los contratos publicos de emergencia adjudicados y la
negativa a revelar la identidad de los miembros del Comité de Expertos que aseso-
raba al Ministerio de Sanidad respecto al COVID-19 y de sus informes, entre los que
estaban las evaluaciones de las comunidades auténomas para la denominada “fase
de desescalada”. E1 COVID-19 impactd asi en el ambito de la transparencia al afectar
a los mandatos de publicacién o conocimiento publico que derivaban de dos leyes
diferentes: la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de contratos del sector publico (Ley
9/2017), vy la Ley 33/2011, de 4 de octubre, general de salud publica (Ley 33/2011).

La suspension de términos y la interrupcién de plazos acordada por el Real de-
creto 463/2020 afectd a todos los procedimientos administrativos; entre ellos, a
los de contratacién publica. Sin embargo, con caracter previo a la declaracién del
estado de alarma, por Real decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, se habia habilitado
el recurso al procedimiento de emergencia para atender las necesidades derivadas
del COVID-19 (art. 16) en un intento de alinear la contratacién publica a la situaciéon
de emergencia sanitaria®. Este procedimiento, previsto en la Ley 9/2017 (art. 120),
permite contratar sin atender a ningtin tipo de procedimiento, habilitando incluso
el recurso a la contratacion verbal (art. 37.1).

5 “El Gobierno utiliza el estado de alarma para anular al Portal de Transparencia’, ABC 16 de abril de 2020.
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"El Gobierno aprovecha el estado de alarma para suspender el Portal de Transparencia’; Pdblico, 16 de abril 2020; y "El Go-
bierno suspende las consultas al Portal de Transparencia durante la alarma’, £/ Economista, 16 de abril de 2020.
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El Gobierno, el 17 de abril de 2020, publicd en el Portal de la Transparencia de la Administracion General del Estado la
siguiente nota informativa: “Nota en relacion con el funcionamiento del Portal de la Transparencia durante el estado de
alarma”
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SIERRA RODRIGUEZ, J., “Periodismo, comunicacion institucional y transparencia: aprendizajes de la crisis sanitaria del Co-
vid-19’, cit., p. 583.
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GIMENO FELIU, J.M,, “La crisis sanitaria Covid-19 y su incidencia en la contratacion pablica’, £/ Cronista del Estado Social y
Democratico, n. 86-87, 2020, p. 45.
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No obstante, la incidencia del procedimiento de emergencia en la publicidad de los
contratos publicos es relativa, puesto que solo afecta al anuncio previo de las licita-
ciones, pero no a la publicacion de los contratos adjudicados, que para los suscritos
con la Administracion general del Estado debe llevarse a cabo en el plazo de 15 dias,
tanto en el perfil del contratante como en el BOE (art. 154 LCSP). Ademas, la con-
tratacion publica, con independencia del procedimiento empleado, es objeto de una
obligacion expresa de publicidad activa segtin la propia Ley 19/2013 (art. 8). Por tanto,
al no existir ninguna excepcién ni en la Ley 9/2017 ni en la Ley 19/2013, el Gobierno
continuaba obligado a cumplir con las obligaciones de publicidad de los contratos
firmados porque, en su defecto, vulneraba la transparencia e impedia el adecuado
control sobre el respeto alas normas y principios basicos de la contratacién publica?.

El Observatorio de la Contratacion Pablica fue el primero en detectar y denunciar
que faltaba informacién sobre los contratos de emergencia, tanto en el Portal de la
Transparencia de la Administracién general del Estado como en la Plataforma de
Contratacién del Estado. Y la Junta Consultiva de Contratacién Publica del Estado
difundié una nota informativa en la pagina web del Ministerio de Hacienda recor-
dando la obligacion de publicar todos los contratos suscritos, incluidos los de emer-
gencia. Pese a la presion mediatica, la publicacién de los contratos de emergencia
no se produjo hasta que ya habia transcurrido mas de un mes desde la declaraciéon
del estado de alarma’.

Este retraso en el suministro de informacion sobre los contratos adjudicados
resulté fuertemente criticado al entender que la publicidad de los contratos de emer-
gencia reviste especial importancia porque el recurso a este procedimiento es mas
opaco, dispone de menos controles y se aleja del espiritu y de la practica que debe
guiar toda contratacion puablica.

En plena tormenta mediatica por la opacidad de los contratos de emergencia,
el director del Centro de Coordinacién de Alertas y Emergencias Sanitarias, en una
rueda de prensa televisada el 6 de mayo de 2020, se neg6 a revelar la identidad de
los miembros del Comité Cientifico Técnico del Ministerio de Sanidad (Comité de
Expertos), que estaba asesorando al Gobierno en la aplicacién de los criterios que
cada comunidad auténoma tendria que cumplir para cambiar de fase, en la ejecuciéon
del denominado “plan de desescalada” establecido para salir del confinamiento de-
cretado por la emergencia sanitaria provocada por el COVID-19. La razdn esgrimida
para defender su anonimato fue evitar la presion social y mediatica que podria recaer
sobre estos profesionales, garantizando asi que pudiesen desarrollar su trabajo con
mayor libertad.

Desde el punto de vista socioldgico, la noticia fue mal acogida por los ciudadanos,
que lainterpretaron como una nueva muestra de falta de transparencia de la actividad
gubernamental durante la pandemia?.

70 GARCIA MEILAN, J.C,, “La contratacion pblica de emergencia’, Revista de Contratacion Piblica Prdctica, n. 167, 2020, p. 83.
7' GARCIA MEILAN, J.C,, “La contratacién piblica de emergencia’, cit., p. 85.

72 GIMENO FELIU, J.M., “La crisis sanitaria Covid-19 y su incidencia en la contratacion pablica’ cit., p. 53.

73 GONZALEZ LEON, P, “La senda de la transparencia en Espafia durante la Covid-19", cit., p. 27.
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Sin embargo, desde el punto de vista juridico, se dio un paso mas, y se interpret6
como un incumplimiento del Gobierno de la obligacién de publicidad activa impuesta
por la Ley 19/201374, puesto que tanto la composicién de los miembros del Comité
Cientifico Técnico como el contenido de los informes por él elaborados constituian
informacién publica conforme al articulo 11 de la Ley 33/201175; y, ademas, los in-
formes del Comité estaban siendo utilizados para motivar las decisiones adoptadas
por el Ministerio de Sanidad (en los términos previstos por el art. 88.6 en relacion
con el art. 35, ambos de la Ley 39/2015), por lo que quedaba excluida su naturaleza
de informes internos de caracter auxiliar o de apoyo respecto de los cuales el articulo
18.1.b) de la Ley 19/2013 si habria justificado la exclusion del derecho de acceso.

Ante esta opacidad, varios medios de comunicacion ejercieron su derecho de
acceso a la informacién publica y formularon solicitudes a través del Portal de la
Transparencia de la Administracién General del Estado reclamando tanto el nombre
de los miembros del Comité Cientifico Técnico del Ministerio de Sanidad como el
contenido de sus informes y actase.

Ante el descontento social y la presion mediatica, el 25 de mayo de 2020 el
Ministerio de Sanidad publicé en su pagina web los informes correspondientes a
todas las comunidades auténomas sobre el cambio de fase en el plan de desescalada.
Sin embargo, mantuvo el anonimato sobre los miembros del Comité de Expertos,
cuyos nombres no se hicieron publicos hasta el 29 de diciembre de 202077 tras un
requerimiento presentado por el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, que
en una resolucion estimatoria de la solicitud formulada por un abogado consider6
que el conocimiento de los nombres del Comité de Expertos no solo no vulneraba el
derecho ala proteccion de datos, sino que resultaba especialmente necesario porque
favorecia el control de la actividad ptiblica por parte de los ciudadanos en “decisiones
gubernamentales relevantes”7s.

4 Reflexion final

La situacién generada tras la declaracion del estado de alarma (paralizacién de la
actividad econémica, confinamiento y actores gubernamentales como fuente prac-
ticamente exclusiva de informacién) favorecié la concentracion de amplios poderes
en torno al Gobierno. En este contexto, favorable a la restriccion de libertades, la
transparencia tendria que haber redoblado su importancia, como instrumento para

<
=

BLANES CLIMENT, M.A,, “La incidencia del Covid-19 sobre la transparencia de las instituciones pablicas’, cit., p. 19.

~
&

La Ley general de salud publica, en su articulo 11, impone la obligacion de publicar “la composicién de los comités o grupos
que evallen acciones o realicen recomendaciones de salud piblica, los procedimientos de seleccion, la declaracion de intere-
ses de los intervinientes, asi como los dictamenes y documentos relevantes, salvo las limitaciones previstas por la normativa
vigente".

o
3

SIERRA RODRIGUEZ, J., "Periodismo, comunicacién institucional vy transparencia: aprendizajes de la crisis sanitaria del Co-
vid-19", cit., p. 583.
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“Estos son los nombres de los miembros del comité que evalué la desescalada’, £/ Mundo, 29 de diciembre de 2020; y "El
Gobierno confiesa, por obligacién, su mentira: el comité de expertos de la desescalada eran Simén y su equipo’, ABG, 30 de
diciembre de 2020.
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Resolucién 769/2020 del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno de 30 de noviembre de 2020.
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controlar la actividad gubernamental en una situacion extraordinaria y promover
la rendicion de cuentas. Sin embargo, en plena sociedad de la informacién, durante
el inicio de la pandemia, el Gobierno ejercié un control inusual sobre los contenidos
informativos que llevd a profesionales y medios de diferentes tendencias a denun-
ciar que se les estaba obligando a silenciar determinados temas y que se les estaba
suministrando informacién sesgada, lo que constituia una vulneracién de su derecho
alalibertad de informacion y de expresion y, ademas, propiciaba que se propagase
la desinformacion, y promovia la manipulacién politica.

El avance de la pandemia evidencid, asimismo, la fragilidad de los mecanis-
mos previstos para la tutela de la transparencia, que practicamente quedaron sin
efecto por una cuestion meramente administrativa (la interrupcion de los plazos
administrativos).

Con relacion al derecho de acceso a la informacion publica, la crisis sanitaria puso
de manifiesto, en primer lugar, que su ejercicio depende en exceso de normas ad-
ministrativas, destacando asi el error de no haber reconocido su caracter de derecho
fundamental; y, en segundo lugar, que guarda una estrecha relacién con el contenido
esencial del derecho fundamental a la libertad de informacion, pero tal y como esta
configurado no resulta ttil ni se acomoda a las necesidades de su ejercicio.

Con relacién al cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa, la crisis
sanitaria puso de manifiesto que la transparencia fue sustituida por la comunicacién
institucional, siendo reiteradas las polémicas sobre la ausencia y/o falta de calidad de
la informacién publica. Sin embargo, la transparencia no puede confundirse con la
comunicacién. La transparencia es neutra, se cifie a datos y hechos objetivos (infor-
macién), persigue la rendicion de cuentas y tiene por objeto el control de la actividad
gubernamental. Como ha podido comprobarse durante la pandemia, la comunicacién
se encuadra en un marco subjetivo de interpretacién, queda al arbitrio del emisory,
en dltimo término, persigue la adhesion del receptor.

A tenor de las circunstancias descritas, cabe extraer dos conclusiones: en primer
lugar, que la transparencia es esencial en un Estado democratico y de derecho y, por
tanto, no admite interrupciones; y, en segundo lugar, que el caracter ordinario de
la Ley 19/2013 se ha revelado como un obstéculo para el desarrollo de las funciones
que la transparencia tiene atribuidas en una sociedad democratica. Las previsiones
legales para la tutela de la transparencia perdieron su eficacia por completo tras la
declaracion del estado de alarma, momento en el que era mas necesario que nunca
agilizar el acceso a la informacién ptiblica, especialmente a periodistas y medios de
comunicacién, que son los que facilitan el control de la actividad gubernamental en
una situacion extraordinaria y garantizan la construccién de una opinién publica
libre e informada.
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