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Hablar de acceso a la documentacién parlamentaria implica una refle-
xi6n previa sobre qué cosa sea la documentacién parlamentaria, y especial-
mente tntentar delimitar el adjetivo parlamentario aplicado a la
documentacion (1).

Podriamos decir, en una primera aproximacidn, que la documentacién
parlamentaria es aquella que se produce por aigln éraano parlamentario o
que va dirigida a algin drgano de [a asamblea legislativa. Estarfamos ante
un criterio formal de identificacién o calificacién de la documentacion par-
lamentaria que tendrfa como resuitado un concepto de gran amplitud. As{
pues serfa documentacidn parlamentaria tanto una proposicién de ley pre-
sentada por un grupo parlamentario, como los documentos incluidos en el
expediente disciplinario a un functonario de la Cédmara, como un contrato
para la impresién de una publicacién editada por el Parlamento.

Este primer criterio puede definirse de una manera mucho mas simple
diciecndo de un modo casi tautolégico que serfa documentacién parlamenta-
r1a toda aguella que terminara conservdndose en ¢l acchivo parlamentario.

(1) Nocreo que merezea la pena ineidir en ¢l concepto de docuinento al que conside-
ra.siguiendo al Diccionario de terminotogfa archivistica «la combinacién de un saporie y la
informacion regisirada en €, que puede ser utilizado cemo prucba o para consulta». De Ja
definicién como bien seiiala CRUZ MUNDET, J.R. («Manual de archivistica» Madrid, 1994,
pig. 99) sc desprenden tres elemenlos: 1. El soporie que le confiere carporeidad fisica; 2, La
informacidn, es decir, la noticia que transmite; y 3. El registro, csto ¢s, 1a fijacidn de la infor-
maci6n cn ¢l soporte.
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Este criterio, que hemos definido como formal, atin ayudandonos a rea-
lizar una primera gran divisién no parece resultar valido, al menos a los fi-
nes que aqui nos ocupan, que son los problemas derivados del acceso, pues
parece claro que debe existir alguna diferencia en el tratamiento de la docu-
mentacién producida per la Cédmara en el ejercicio de sus funciones consti-
tucionales o estatutarias, y €l que merece la documentacién producida por
la administracién parlamentaria, que de un modo instrumental ayuda preci-
samente a la realizacion de sus funciones politicas, o propiamente parla-
mentarias en sentido estricto.

Es por ello que propongo un criterio material para definir la documen-
tacién parlamentaria, como aquella reflejo de un procedimiento cuyo obje-
tivo es el cumplimiento de las diferentes funciones legislativas, de control,
de impulso politico o econémico que vienen asignadas bien en la Constitu-
cién y los estatutos de autonomia, bien de una manera mas especifica en los
reglamentos parlamentarios y en sus normas de desarrollo (resoluciones de
presidencia, etc...).

Aplicando este criterio material podemos diferenciar una documenta-
cién del parlamento, dentro de la cual se encontrarfa la documentacién par-
lamentaria «stricto sensu», y la documentacién de la administracion
parlamentaria, documentacidn tan diversa en su contenido y en su funda-
mentacién como en sus caracteristicas materiales, lo cual 16gicamente, im-
plica regimenes de acceso divergentes, al menos en los principios que les
sirven de base.

Vayamos pues por partes e intentemos estudiar en primer lugar la docu-
mentacion parlamentaria (1), para a continuacién hacer una breve referen-
cia a la documentacién de la administracién parlamentaria (2).

DOCUMENTACION

DOCUMENTACION DEL PARLAMENTO

DOCUMENTACION DOCU MENTACION DE A
PARLAMENTARIA ADMON. PARLAMENTARIA




410 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

1. EL ACCESO A LA DOCUMENTACION PARLAMENTARIA

El triunfo de las revoluciones burguesas, y singularmente de la france-
sa, con la convocatoria de los Estados generales que durante el absolutismo
borbénico no se habfan reunido en ninguna ocasién, supuso que las asam-
bleas adquiriesen un nuevo protagonismo como representantes de la nacién,
tal como se recoge con nitidez en los textos constitucionales revolucionarios.

De la funcién representativa de los parlamentos se desprende una de las
principales caracteristicas que a partir de ahora tendrd el procedimiento
parlamentario: la publicidad. E/ principio de publicidad se convierte por
una necesidad 16gica en la garantia esencial de la libertad politica de corte
burgués. Bste principio se constitucionaliza en fecha tan temprana como
1791, al establecerse el titulo I11, capitulo III, seccién 2." de la Constitucién
de dicha fecha que «Las deliberaciones del cuerpo legislativo serdn puibli-
cas y las actas de las sesiones serdn impresas».

Como senala P. DE VEGA (2), «sobre las pautas establecidas por la
Constitucién francesa de 1791 se desarrollé todo el constilucionalismo eu-
ropeo posterior a la Revolucién. Y siguiendo este modelo, las constitucijo-
nes histdéricas espafiolas, insertardn expresamente en su articulado el
principio de publicidad parlamentaria».

El origen de este principio, como el de casi todo el Derecho parlamen-
tario (asi lo considera Julius HATSCHEK, uno de los grandes tratadistas
del Derecho parlamentario), debemos buscarlo en Gran Bretafia. Las insti-
tuciones inglesas, al igual que sus lideres politicos, representaban a fines
del S.XVIII el ejemplo no sélo para [os intelectuales sino también para la
burguesia mercantil e industrial francesa, que éstos intentabanimitdr:" "

El conjunto de usos, pricticas, convenciones y ticticas por los que la
Cédmara de los Comunes logré sustraer a la Corona la iniciativa y la discu-
s16n y aprobacién de las leyes se va a difundir por el continente a raiz de la
Revolucién Francesa.

Ningiin tratadista tuvo en aquclla época més influencia que J. BEN-
THAM. A €l se debe [a propagacién en el extranjero de las convenciones

(2) Voz Publicidad Parlamentaria en Enciclopedia Juridica Bésica, Ed. Civitas, Ma-
drid, 1995 pags. 5402-5408.



EL ACCESO A LA DOCUMENTACION PARLAMENTARIA 41)

que regian la Cdmara de los Comunes a fines del Siglo XVIT y es BENT-
HAM el que precisamente escribe que la transparencia y difusién de los tra-
bajos parlamentarios asegura «la confianza del pueblo y su consentimiento
en las resoluciones legislativas». Ese nexo entre electores y representantes
es favorecido por la publicidad parlamentaria, que proporciona al cuerpo
electoral «la facultad de obrar con conocimiento de causa». Acto seguido
BENTHAM se pregunta «;De qué vale renovar la asamblea, si el pueblo
estd precisado siempre a escoger entre unos hombres que €l no ha tenido
medios de juzgar? (3).

Asimismo BAGEHOT lleg6 a definir el parlamento como «érgano de
publicidad», y esa cualidad la hace derivar precisamente de su caracter re-
presentativo.

El principio de publicidad es considerado por la doctrina como uno de
los medios propios de la democracia para hacer efectiva la posibilidad de
control de la actividad parlamentaria. La publicidad es el medio que permi-
te a los cindadanos examinar y criticar las posiciones adoptadas por sus re-
presentantes en debates y votaciones, y a los grupos parlamentarios
justificar su posicién ante la opinién ptblica. Consecuencia de la publici-
dad es la de su consignacién oficial, normalmente con la publicacién de bo-
letines y diarios de sesiones. ’

Pero obviamente la publicidad de los trabajos parlamentarios tiene sus
limites (4). El propio BENTHAM seiialaba algunos casos en los que seria
conveniente suspender la publicidad. As{ por ejemplo, siempre y cuando se
favoreciesen los proyectos del enemigo, o cuando se ofendiese sin necesi-
dad a personas inocentes pero afiadia: «no puede hacerse una ley absoluta
de la publicidad, porque es imposible prever todas las circunstancias en que
una asamblea puede hallarse. Se hacen reglas para un estado de calma y se-

(3) J. BENTHAM «Ticticas parlamentarias». Congreso de los Diputados. Madrid, 1991

(4) LaConstituci6n Francesa de 1793 recogi6 el principio de publicidad como absolu-
to. La influencia de ROBESPIERRE y de su pensamiento es palpable, por lo que no me resisto
areproducir la parte de su discurso sobre ¢l gobierno representativo ante la Convencién Na-
cional, el 10 de mayo de 1793; «Que I’on délibere 2 haute voix: La publicité est 1’appui de
la vertu, la sauvegarde de la vérité, la terreur du crime, le fléau de |'intrigue, Laissez les té-
nebres et le scrutin secret aux criminels et aux esclaves: Les hommes libres veulent avoir le
peuple pour témoin de leurs pensées. Cette méthode forme les citoyens et les vertus républi-
caines. Elle convient 2 un peuple qui vient de conquérir sa liberté et qui combat pour la dé-
fendre. Quand elle cesse de lui convenir, la République n’est déja plus». en Les Voix de la
Révolution. La Documentation Frangaise. Paris 1990, pag. 108. ’
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guridad; pero no pueden hacerse para otro de disturbios y peligros. El secre-
to es un medio de conjuraciones; no lo convirtamos, pues, en régimen de
gobierno regulam (5).

Parece pues evidente que existe un principio de publicidad de los tra-
bajos parlamentarios que se encuentra en la propia base del sistema demo-
critico. Principio que garantiza el nexo entre los ciudadanos y sus
representantes y que se convierte, segin sefiala SIVIEND, en el elemento de
integracién mds importante del Estado Constitucional democratico, y a la
luz del cual deben ser interpretadas todas las normas relativas al acceso a la
documentacién parlamentaria, en el sentido estricto al que mds arriba he-
mos definido.

La mayorija de las constituciones contemporaneas establecen la publi-
cidad parlamentaria, «no tanto —como seftala P. DE VEGA (6)— para le-
galizar un principio que estd en la logica de la democracia representativa,
comno para estatuir el sistema de las posibles limitaciones del mismo».

Asi, el art. 80 CE dice textualmente «Las sesiores plenarias de las C4-
maras seran piiblicas, salvo acuerdo en contrario de cada Camara, adoptado
por mayoria absoluta o con arreglo al Reglamentos (7).

Creo que este articulo debe ser interpretado de una manera amplia y no
atendiendo tnicamente a las sesiones plenarias, sino a las reuniones de
cuajquiera de los drganos de las cdmaras y ello no s6lo por una razén de co-
herencia 16gica con el principio de publicidad que estamos explicando, sino
también por una interpretacién sistematica del propio texto constitucional,
que parece querer recoger el principio de transparencia no sélo del poder Je-
gisiativo, (art. 80 CE), sino de todos los poderes del Estado; y tal seria el
sentido de los articulos 105 CE, referido a |la administracidn, y el articulo
120 CE referido a la publicidad del proceso judicial.

El criterio serfa por tanto en principio, el de la publicidad de todos los
trabajos parlamentarios, excepto acuerdo en contrario, que légicamente dé-
berfa ser motivado, y siempre con arreglo al reglamento.

(5) BENTHAM, J. op. cit.
(6) DE VEGA, P. op. cit. pag. 5406.

(7) Véanse articulos 63 y 64 del Reglamento del Congresoy 72 274y 190y 191 del
Reglamento del Senado.
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Creo conveniente, a continuacién, hacer un repaso de la documentacién
producida por los diferentes érganos parlamentarios, a fin de analizar los pro-
blemas que especificamente se plantean con relacién al sentido y justificacién
del secreto parlamentario a la luz del Reglamento del Parlamento Vasco.

A/ El Plene.—EI pleno es el érgano central de la Cdmara, y en el que
se encarna la soberania parlamentaria de una manera més palpable. No en
vano a él se refiere especialmente el art. 80 CE cuando sefiala que «las se-
siones plenarias de las cdmaras serdn piblicas, salvo acuerdo en contrario
de cada Camara, adoptado por mayoria absoluta o con arreglo al Reglamen-
to».

Es al pleno aplicable, en toda su dimension, el principio de publicidad
parlamentaria al que mas arriba nos hemos referido. No en vano los regla-
mentos parlamentarios recogen entre sus publicaciones el diario de sesio-
nes del pleno (art. 96 RPV) en el que «se reproducirdn integramente,
dejando constancia de las incidencias producidas, todas las intervenciones
y acuerdos adoptados en las sesiones piblicas» (art. 98.1 RPV).

El caracter secreto de las sesiones plenarias debe por lo tanto, interpre-
tarse de un modo restrictivo y Unicamente en los casos a los que se refiere
el articulo 53.1 RPV que son los siguientes:

a) cuando se trate de cuestiones de gobierno interior de la Cdmara

b) cuando se trate de cuestiones concernientes al decoro de la Camara
o de sus miembros (asuntos de disciplina parlamentaria), y

¢) cuando lo acuerde el pleno por mayorfa absoluta de sus miembros.

Sin embargo, ain en los casos en que una sesidn plenaria sea declarada
secreta parece evidente que debe levantarse la oportuna acta «que conten-
dré una relacién sucinta de las materias debatidas, personas intervinientes,
incidencias producidas y, en cualquier caso, los acuerdos adoptados» (art.
54.1 RPV).

Una interpretacion sistemética de este articulo, situado a continuacién
del que define los casos en que una sesion puede ser declarada secreta, nos
lleva a plantearnos el grado de comunicacion del acta de una sesién secreta,
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que desde nuestro punto de vista debe ser accesible, y esta parece ser la
nréictica del Parlamento Vasco.

Pongamos un ejemplo reciente. El primer punto del orden del dia de 1a
sesién plenaria del 31 de marzo de 1995 era el «Debate y resolucién de la
propuesta de la Mesa para que sancione al partamentario del Grupo Ezker
Abertzatea, llmo. Sr. D. Mikel Zubimendi Berastegi».

Este punto de la sesién tuvo caracter secreto, por lo que los debates no
fueron transcritos en el diario de sesiones del pleno. Sin embargo el resu-
men del acta es accesible a través de la base de datos IZARO que tiene un
carécter publico.

Una interpretacién que nos parece razonable, pues las actas se levantan
para dar comunicacion de los acuerdos alcanzados en las sesiones de los di-
fereates érganos, esto es, con un afdn de publicidad, mientras que el secreto
debe mantenerse en los debates, y en este caso en la transcripcién de los
misimos, para preservar [a libertad de los parlamentarios a Ja hora de expre-
sar sus opiniones.

B/ Las Comisiones.—La razén de ser de las comisiones radica en las
dificultades que entranan ciertos trabajos parlamentarios para ser realiza-
dos por todos los miembros de la Camara. La necesaria especializacion de
los trabajos de las asambleas legislativas para peder adaptarse a las exigen-
cias de las crecientes administraciones contemporineas ha implicado una
racionalizacién del Parlamento y de sus trabajos.

Las comisiones se convierten asi en plenos en miniatura, en las que se
conserva de una manera proporcional la representacién existente en el ple-
no.

En el Reglamento del Parlamento Vasco no existe ningtin articulo simi-
lar al 64.1 del Reglamento del Congreso en el que de un modo un tanto con-
tradictorio se declara el cardcter «no piiblico» de las comisiones (8), por lo

(8) Como scnala F SANTAOLALLA, Derccho Parlamentario espafiol. En Espasa Calpe,
Madrid t990, pag. |83, esta postura dc principio —Ila declaracién de 1o pibficas de )as se-
siones de las comisiones— se ve radicalmente desmentida por el propio articulo 64.1 (Rg.
C.) cn el que se aiade que «no obstante, podran asistir 1os representantes debidamente acre-
ditados de los medios de comunjcaci6n social, excepto cuando aquéllas tengan caricter se-
crcto». En definitiva, como sciiala ¢l propio SANTAOLALLA «la norma gencral s T asistencia
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que hemos de considerar como criterio general su cardcter publico, aplican-
do para llegar a esta conclusién unos razonamientos similares a los que he-
mos barajado a la hora de hablar del pleno. No en vano los articulos 96 y 98
RPV que antes hemos citado se refieren indistintamente tanto al pleno
como a las comisiones.

Los problemas de acceso a la documentacién de las comisiones se plan-
tean en relacion a tres asuntos: la Comision de Urgencia Legislativa, Regla-
mento y Gobierno (1), las comisiones de investigacién y encuesta (2) y las
ponencias (3).

1. La Comisién de Urgencia Legislativa, Reglamento y Gobierno tie-
ne sus funciones definidas en el art. 40 RPV siendo las mismas:

a) todas las cuestiones relativas al gobierno y régimen interior de la
Céamara

b) estudio, aprobacién y control de los presupuestos d& 1a Camars, y
c) Reglamento de la Cdmara.

El Parlamento sigue una practica restrictiva con relacién al acceso a la
documentacién de la Comisién de Urgencia Legislativa, Reglamento y Go-
bierno, quizds por una interpretacién errénea del art. 40 en relacién con el
art. 53 RPV. Tal como se sefiala en este tltimo articulo serdn consideradas
secretas aquellas sesiones de las comisiones que traten de «cuestiones de
gobierno interior de la Cdmara».

No cabe duda, por lo tanto, de que la Comisién de Urgencia Legislati-
va, en cuanto trate temas relativos al gobierno interno deberd guardar el
pertinente secreto, pero no parece que éste pueda ampliarse a la aprobacién
del presupuesto de la Camara, cuya tramitacién e incluso el mismo presu-
puesto una vez aprobado (que no es ni siquiera publicado) tiene cIrandes di-
ficultades de acceso; ni mucho menos puede ampliarse a la tramitacién del
Reglamento de la Cdmara cuyos debates, al realizarse en la susodicha co-
misién permanecen secretos o al menos de muy dificil acceso, al no reali-
zarse transcripcién de los mismos. Una interpretacién acorde con el

de los medios de comunicacién social y, por tanto, el caricter ptblico de las comisiones. El
cardcter secreto se contempla como algo excepcional».
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principio de publicidad y 1as normas reglamentarias parece indicar la nece-
saria publicidad del proceso de aprobacion de una norma primaria del siste-
ma normativo autondmico, que encuentra su razén de ser en el propio
Estatuto de Autonomia (art. 27 EAPV).

Quiero mencionar en este momento {os problemas que surgen en relacion
con la Diputacion Perinanenie, problemas que se generan por la similar com-
posicién de la Comisién de Urgencia Legislativa, Reglamento y Gobierno y fa
Diputacion Permanente. El art. 41 RPV senala que «La misma Comisién de
Urgencia Legislativa, Reglamento y Gobierno se constituird en Diputacién
Permanente a los efectos que se establecen en el presente articulo»,

Esta confusién ha supuesto un tratamiento similar en el régimen de pu-
blictdad, con una restriccién a la misma a todas tuces desproporcionada y
sin ningin tipo de justificacién, ya que fa misién de la Diputacién Perma-
nente no es otra que «desempeniar las funciones y resolver los asuntos que
corresponden al pleno y que no admitan aplazamiento, durante los perfodos
de vacaciones parlamentarias y los de interlegislaturas» (art. 41.2 RPV).

No parece pues que exista ninguna caracteristica especial que restrinja
el acceso a su documentacidn, ni a los debates que en ella se produzcan (9).

2 Las comisiones de investigacién y encuesta.—El art. 53.3 RPV in-
dica que «Las reuniones de las comisiones de investligacién o encuesta se-
ran secretas ea todo caso.

No parece que cabe ningin resquicio, después de la lectura del citado
articulo, para realizar una lectura propensa a la publicidad de las sesiones
de investigacion o encuesta. Se produce aqui como sefiata F. SANTAOLA-
LLA (10) una «incomprensible inversién de las normas sobre las sesiones

(9) Las scsioncs de la Diputacion Permanente no poscen cn el Parlamento Vasco dia-
rio de sesiones, ni provisional ni definitivo. A titulo anecdético merece la pena mencionar la
sesién de la Diputacién Pesmanente del dfa 23 de noviembre de 1994, durante ¢l periodo in-
terlegislaturas, en a que sc tramitd la comparecencia a pelicién propia del Conscjero de In-
terior «para cxplicar las actuaciones desarrolladas por la Erlzaintza ¢n los sucesos
registrados el dia 18 de noviembre». El despliegue de medios de informacién contrasté con
Ja no transcripcién de Jos debates, precisamente por esa confusién apuntada més arriba con
Ja Comisidén de Urgencia Legislativa, Reglamento y Gobierno.

(Y0) Op. cit. pag. 422. La cita de F. SANTAOLALLA es perfectamenic aplicable al Par-
lamento Vasco cuyo Reglamento recoge textualmente el art. 64.3 del Reglamento del Con-
greso,
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de las comisiones, existente tanto en el Derecho comparado como en los an-
tecedentes histéricos espafioles». Se produce en la regulacién una evidente
contradiccién entre lo que significa el control parlamentario sobre el Go-
bierno como forma de incidir sobre la opinién piblica 0 como modo para
modificar las actitudes del cuerpo electoral y el secreto de la reunién, cuan-
do de lo que se trata precisamente es «de forzar al ejecutivo a explicar y de-
fender piiblicamente su orientacién politica, y a rendir cuentas de la misma
y de ahf que el principio de publicidad adquiera una posicién verdadera-
mente capital» (11).

Tal como sefiala SANTAOLALLA debiera haberse permitido la pre-
sencia de los medios de comunicacion en las sesiones en las que declaran
testigos o se interroga a autoridades o funcionarios, a fin de no privarles de
«la garantfa de implica una declaracion con publicidad», limitdndose el ca-
racter secreto de las sesiones a las deliberaciones internas.

Evidentemente el punto crucial en 10 que se refiere a la publicidad de
las sesiones y de la documentacién de las comisiones de investigacién radi-
ca en los derechos de los testigos (12). La Ley orgénica 5/1984, de 24 de
mayo, sobre comparecencia ante las comisiones de investigacién del Con-
greso y del Senado, o de ambas Camaras, dispone que «Las Mesas de las
Camaras velaran porque ante las comisiones de investigacién queden salva-
guardados el respeto a la intimidad y al honor de las personas, al secreto
profesional, la cldusula de conciencia y los demés derechos constituciona-
les». Esta es la auténtica enjundia de la cuestién, el conflicto entre los dere-
chos fundamentales y el principio de publicidad, es este el punto en el que
quiebra el principio de publicidad y en el que el acceso a la documentacién
que estd en poder de la comisién de investigacion debe restringirse con el

fin de salvaguardar derechos tales como los sefialados.

3. Las ponencias.—Las ponencias se han convertido en un instrumen-
to de trabajo imprescindible de las comisiones. La evolucién en el caso del
Parlamento Vasco es francamente impresionante. Si durante la primera Le-
gislatura raramente se formaba una ponencia, en el momento actual lo ex-
trafio es lo contrario. El informe de la ponencia y las reuniones para su
elaboracién se han convertido en tramites imprescindibles del procedimien-

(11) ARrEvALO GUTIERREZ, A. «Comisiones de investigacion y de encuesta», en las
Comisiones Parlamentarias. Ed. Parlamento Vasco. Vitoria-Gasteiz, 1994, pag. 379.

(12) SANTAOLALLA, F. op. cit., pag. 422.
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to legislativo, por no mencionar la multitud de ponencias que se crean para
la elaboracién de textos que dardn lugar a propuestas de resoluciones o in-
formes sobre los temas més variopintos.

Esta evidencia es algo contrastable en casi todos los parlamentos, don-
de «las ponencias van camino de convertirse en la pieza organizativa bésica
y casi exclusiva del trabajo parlamentario, tanto en el ejercicio de 1a funcién
legislativa como en las de informacién y control, desplazando de ese papel
protagonista a la comision» (13).

Siendo lo dicho una constatacién empirica y ailn estando de acuerdo
con las bondades del trabajo en ponencia e incluso con el necesario sigilo
que favoreceria los acuerdos entre los diferentes grupos, perfeccionaria teé-
ricamente los proyectos, tanto en sus aspectos técnico-sectorial como técnico-
juridico, y por ultimo podria permitir incluso «la audiencia a representaciones
privadas e institucionales, as{ como a expertos acerca de los contenidos po-
liticos y los problemas técnicos que afectan al proyecto de ley» (14), no
cabe duda que el principio de publicidad parlamentaria debe estar algo mas
presente de lo que en la actualidad lo estd. Hoy por hoy se reduce tinica-
mente al informe de la ponencia.

Atin defendiendo el necesario sigilo que tendrfa su reflejo en la falta de
una transcripcion de los debates de la ponencia y la consiguiente falta de
diario de sesiones, no parece defendible la no existencia ni siguiera de un
acta de las reuniones de las que no queda, en el mejor de los casos, mds que
una referencia a una fecha, siempre y cuando conste en ¢l informe, qué 1o
siempre ocurre asf.

(13) SANTAMARIA PASTOR, I.A.: «Las ponencias como instrumento del trabajo parla-
mentario»en Las Comisiones Parlamentarias. Ed. Parlamento Vasco. Vitoria-Gasteiz 1994,
pag. 539.

Desde posturas radicalmente contrarias a las mantenidas por SANTAMAR{A PASTOR me-
recen la pena citarse los trabajos de LOPEZ GARRIDO, D.: La posicién de las ponencias en el
procedimiento legislativo del Congreso de los Diputados, en Revista de Derecho Politico 17
(1983), pags. 225-234, y VIRGALA FORURIA, E.: Las comisiones y ponencias (con especial
referencia al Reglamento del Parlamento Vasco), en Parlamento y Derecho Ed. Parlamento
Vasco. Vitoria-Gasteiz, 1995, pags. 304-309.

(14) SANTAMARIA PASTOR, J.A.: op. cil. pag. 535.
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Por otra parte no parece que exista ningin impedimento para el acceso
a la documentacién que la ponencia pueda haber utilizado para la elabora-
cién del informe.

C/ La Mesa.—La Mesa es un 6rgano rector de la Cdmara (art, 22.
RPV). Sus funciones, tal como vienen enumeradas en el art. 23.RPV pue-
den ser reducidas a dos grandes grupos: las administrativas (donde inclui-
riamos todas aquellas relativas a la organizacién del trabajo y régimen
interior de la Cdmara, elaboracion del presupuesto y su ejecucién, aproba-
ci6n de gastos, etc...) y las parlamentarias (tales como calificacién y trami-
tacién de escritos, programacion de los trabajos parlamentarios, disciplina
parlamentaria, etc...) (15).

Los problemas de acceso a la documentacién de la Mesa provienen pre-
cisamente de este caricter bifronte que hemos descrito.

Con relacién a las funciones parlamentarias no parece que deba existir
ningtn problema en relacién a la publicidad de esta documentacién. Mucho
mas, cuando pricticamente la totalidad de la misma se publica en el Boletin
Oficial del Parlamento precedida del correspondiente «decreto» de la Mesa,
que no es otra cosa que la transcripcién literal del punto correspondiente a
dicho tema del acta de la sesién.

Con relacién a sus funciones administrativas, y a la documentacién que
las refleja su régimen de acceso debe ser tal como indicamos mds adelante
el mismo de la documentacién administrativa tal como se regula por la Ley
30/92, de régimen juridico de las adminsitraciones publicas y del procedi-
miento administrativo comun.

Los problemas que se plantean son debidos a una especie de expansién
del sigilo, que parece obedecer a la norma de que allf donde haya alguna re-
serva extendamosla y curémonos en salud. Cuando el prmczpzo de publtcz—
dad lo que exige es la separacién de los actos parlamentarios '€f otder a
definir el acceso a cada uno de ellos en partlcular y no al conjunto de la reu-
nién de la Mesa en este caso, y no la negacién del acceso al todo porque se
dé la circunstancia de que algiin punto del orden de dia no sea comunicable.

(15) CaNO BUESO, J.: «Funciones y potestades de la Mesa y de la Junta de Portavoces
en el Derecho Parlamentario de las Comunidades Auténomas» en Parlamento y Derecho.
Ed. Parlamento Vasco. Vitoria-Gasteiz, 1991, pgs. 235-264.
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Evidentemente la Mesa recibe multitud de documentacién y alguna de
ella, por su contenido (pienso en alguna carta de presos v.gr.) puede atentar
contra el derecho de la intimidad o algun otro derecho fundamental. Es aqui
en caso de conflicto de derechos en los que la Mesa, utilizando sus funcio-
nes calificadoras, debe indicar el secreto o no de la documentacién en con-
creto.

D/ La Junta de Portavoces.—La Junta de Portavoces es el érgano de
participacién de los grupos parlamentarios en la preparacién y coordina-
cién del ejercicio de las funciones que competen a la Cdmara (16) (arts. 29
y 30 RPV).

La Junta de Portavoces tiene una serie de funciones y potestades de ca-
racter meramente parlamentario y politico (17). En principio, la publicidad
debe ser la norma de sus sesiones y de la documentacién que produzca. Las
linicas excepciones a este principio deben ser aquellas que reglamentaria-
mente se especifiquen, esto es, las que afecten al gobierno interior de la C4-
mara, o las cuestiones concernientes al decoro del Parlamento o de sus
miembros (art. 53.1 RPV).

La praxis en el Parlamento Vasco no responde a este criterio, ya que sin
una base normativa, las actas de la Junta de Portavoces son francamente de
dificil acceso.

E/ Los Grupos Parlamentarios.—E] acceso a la documentacién de
los grupos parlamentarios es un tema sumamente delicado. La toma de una
u otra postura con relacién a la documentacion que reciben en cuanto tales
depende, en gran medida, de lo que entendamos que un grupo parlamenta-
rio sea, y mas concretamente de cudl sea su naturaleza juridica.

No quiero profundizar en exceso en este tema, que creo se aparta de las
intenciones de este escrito, pero no por ello voy a dejar de hacer una breve

(16) SANTAOLALLA, F.: op. cit. pag. 172.

(17) CanNo BUESO, E.: op. cit. pags. 258 y ss, sefiala que la Junta de Portavoces parti-
cipa en la toma de decisiones de tres maneras diferentes:

a) emitiendo su opinién en un trdmite preceptivo pero no vinculante,
b) dando su visto bueno sin el cual no es posible la adopcién de ciertas decisiones, y

c) en otras ocasiones es competente por s{ misma para la adopcién de determinadas
decisiones. . :
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referencia a algo que me parece imprescindible a la hora de poder tomar
una posicién adecuada.

Las posturas doctrinales sobre la naturaleza juridica de los grupos par-
lamentarios son las siguientes (18):

1. El grupo parlamentario como érgano del partido politico. Nadie
puede negar, por obvia, la estrechisima relacién entre el grupo parlamenta-
rio y el partido politico que lo apoya, aunque es dificil enmarcar al grupo
mixto en este esquema.

2. El grupo parlamentario como érgano del partido y del Estado. Se-
gl este sector doctrinal, mas minoritario, los grupos en cuanto érganos de
los partidos reciben de ellos lineas directrices y en cuanto érganos estatales
intentan aunar la voluntad popular y estatal a fin de que la voluntad del Go-
biemo se corresponda con la de la comunidad.

3. El grupo parlamentario como érgano del Parlamento, es la postura
defendida por los grandes tratadistas del Derecho parlamentario como
HATSCHEK. No cabe duda de que tiene importantes funciones dentro de
las cAmaras, aunque su voluntad sea privativa y no representa a la asamblea
legislativa.

4. Por tltimo, parece que la doctrina espaifiola (19) tiende a inclinarse
por definir a los grupos parlamentarios como «asociaciones privadas que
ejercitan funciones publicas» pero «asociaciones sin personalidad propia
expresamente reconocida, de caracter transitorio».

De lo que no cabe ninguna duda es del caracter central que los grupos
parlamentarios tienen a la hora de formar la voluntad de las cAmaras, y mu-
cho més si tenemos en cuenta que en el actual Estado social de Derecho el
despliegue de la actividad de la administracién ha supuesto una serie de ~
consecuencias de honda repercusién social, entre las'qué cabe destacar una
creciente presencia del Poder Ejecutivo, debida a la avalancha de fines y ta-
reas que el Estado debe atender. La funcidn prioritaria del Estado ha dejado
de ser legislar para pasar a ser actuar. Esto ha supuesto un desplazamiento

(18) PEREZ-SERRANO JAREGUI, N.: Los Grupos Parlamentarios. Ed. Tecnos. Madrid,
1989, pags. 143 y sigs.
(19) SANTAOLALLA, F.: op. cit. pag. 141.
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del lugar de decision del Parlamento a las instancias gubernamentales y ad-
ministrativas. Esta fuga hacia la administracién implica que la lucha por las
libertades y la seguridad juridica encuentra allf su principal campo de.batalla.
El Parlamento pierde protagonismo en la direccién politica que es asumida por
la administracion y los partidos politicos y asociaciones «produciéndose des-
de aquélla un incremento desmesurado de la potestad reglamentaria, a la
vez que el Gobierno arrebata la funcién legislativa rea! al Parlamento, ge-
nerando la prictica totalidad de los proyectos de ley, que consigue aprobar
sin dificultades en el Parlamento a través de la mayorifa» (20).

Se produce de este modo una extraparlamentanizacion de la informa-
cidn, de la documentacién necesaria para formar las opiniones politicas y
técnicas precisas para la toma de decisiones. La negociacién y el didlogo se
alejan de la sede parlamentaria para acudir a las administraciones piiblicas
por una parte, y hacia los partidos politicos, organizaciones sindicales y
grupos de presién por otra.

Entendiendo ¢l derecho de acceso a la documentacién de,los ciudada-
nos como una forma de posibilitar la participacion en los asuntos piblicos,
esto es, un instrumento para capacitar la realizacidn del derecho fundamen-
tal recogido en el art. 23.1 CE, no cabe duda de que la transparencia de la
accion politica, encuentra en el acceso a la documentacién de los grupos
parlamentarios su plasmacion institucional.

Desde mi punto de vista, discutible sin duda, la lucha por el acceso a la
documentacién de los grupos parlamentarios es una batalla por la defensa
de las libertades y el derecho a la informacién como forma de participacién
politica de los ciudadanos (21).

Pero por otra parte, la consideracién de los grupos parlamentarios
como asociaciones de engarce entre los partidos politicos y los parlamentos

(20) CaNO BUESO, J.: El derecho de acceso a la documentacion de los diputados en el
ordenamiento parlamentario espariol. Ed. Congreso de los Diputados. Madrid, 1996, pags.
251y sigs.

(21) Rudolf SMEND sefialaba que el poder de los grupos parlamentarios provoca la ex-
clusién del debate como acto creador, es decir «la exclusitn de aquel (el debate) elemento
que tradicionalmente constituia el sentido de la actividad parlamentaria». La transformacion
del poder constitucional liberal ... en Constitucién y Derecho Constitucional, CEC. Madrid,
1985, pag. 30. El conocimiento de 1a forma en que los grupos parlamentarios toman sus de-
cisiones, el acceso a su documentacion, puede ser quiz4s una de las formas que devuelvan al
Parlamento su protagonismo.
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«

podria devolver a éste parte del protagonismo que la extrapalamentariza-
cion de la toma de decisiones le ha hecho perder, recuperando parte de la
centralidad hoy por hoy inexistente.

Se debe comprender la importancia «que para la recuperacién del Par-
lamento como Jocus de la decisién tiene la informacién parlamentaria»,
esto es, la disposicion de «datos, informes o documentos de todo tipo de
que disponen las administraciones publicas, bien de propia elaboracién,
bien suministrados por cualquier instancia de mediacién» (22). Pero asi-
mismo, se debe comprender la importancia del acceso a la documentacién
de los grupos parlamentarios como forma de participacién politica del ciu-
dadano y como forma de control de sus representantes (23).

De lo que no cabe duda es de la necesidad de regular de algtin modo el
acceso a la documentacién de los grupos parlamentarios, hoy por hoy insé-
lita en todas las asambleas legislativas. Es necesario abrir un profundo de-
bate sobre el tema en el que quizds se deban fijar unos plazos especiales
para el acceso a la documentacién, que puedan establecerse como fruto del
acuerdo de las partes implicadas en este campo de Agramante.

F/ Los Parlamentarios (con una especial referencia al Registro de in-
tereses).

La documentacion que se integra en el expediente personal de cada uno
de los parlamentarios no tiene ninguna caracteristica especifica y se enmar-
ca plenamente dentro de la categoria de la documentacion parlamentaria
que mds arriba definfamos. Documentos tales como las credenciales expe-
didas por la Junta Electoral, los dictdmenes de la Comisién de Incompatibi-
lidades, las renuncias a la percepcién de haberes econémicos, etc... no
parece que tengan ninguna caracteristica que impida su comunicabilidad,
mucho mds teniendo en cuenta que sobre el parlamentario, como repre-
sentante de los ciudadanos, pesa un deber de publicidad en cierto modo
multiplicado por la funcién representativa.

La publicidad de la documentacién relativa a los parlamentarios no es
sino una forma de control y fiscalizacién de su conducta a efectos de asegu-

(22) CANO BUESO, F.: op. cit. pags. 255,

(23) Viene aqui al caso aquella cita de J. BENTHAM que reproduciamos mds arriba:
«;De qué vale renovar las asambleas, si el pueblo estd precisado siempre a escoger entre
unos hombres que él no ha tenido medios de juzgar?».
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rar el correcto ejercicio de sus cargos. No en vano la LOREG prescribe en
su articulo 160.2 el establecimiento de un Registro de Intereses el cual «tendra
carécter publico, a excepcidn de lo que refiere a bienes patrimoniales» (24).

En el caso del Parlamento Vasco el Registro de Intereses fue regulado
por la Resolucién de Presidencia Parlamento Vasco, de 29 de enero de
1991, sobre el Registro de Intereses y sobre las declaraciones de incompa-
tibilidad de los parlamentarios (25), en cuyo articulo 4.1 se repite prictica-
mente lo dispuesto en la LOREG, al sefialar que «Las declaraciones se
inscribiran en el Registro de Intereses, constituido en la Cdmara bajo la de-
pendencia directa del Presidente del Parlamento y custodia del Letrado Ma-
yor, siendo su contenido de caricter publico, a excepcidn de lo que se
refiere a bienes patrimoniales».

Esta es la regulacion del Registro de Intereses que encierra la evidente
contradiccién entre su voluntad publica y la restriccion al acceso a una par-
te de €l, precisamente a la mas importante, ya que es la que permitiria contro-
lar y fiscalizar por los electores el buen ejercicio del cargo de parlamentario.
En este sentido nos parece mas acorde con su funcion y vocacién, una regula-
cién como la efectuada por la Asamblea de Murcia, en el Acuerdo de la
Mesa de 28 de septiembre de 1994, sobre normas de organizacién y funciona-
miento del Registro de Intereses de los Diputados regionales (26), cuya norma
sexta declara publico el contenido del Registro de Intereses no estableciendo
ninguna excepcion a la comunicacién del mismo.

A modo de conclusién de esta primera parte quisiera remarcar una serie
de principios que se desprenden de lo hasta aqui dicho y que deben tenerse
en cuenta a la hora de interpretar las normas reglamentarias sobre el acceso
a la documentacién parlamentaria.

1. Debe ser tenida en cuenta la primacia del principio de publicidad
parlamentaria, principio no sélo con base constitucional (art. 80
CE), sino que es justificacién del propio sistema parlamentario.

(24) Desarrollado por la Norma supletoria de la Presidencia del Senado de 25 de sep-
tiembre de 1986 (BOCG, Senado, Serie 1, n.° 16, de 1 de octubre) sobre Registro de Intere-
ses.

(25) BO Parl. V. n.° 3, 1V® Legislatura, de 29 de julio de 1991,
(26) BOAM n.° 185, de 30 de septiembre de 1994,
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2. Ladeclaracién del secreto de cualquier documentacién debe por lo
tanto aplicarse con un criterio restrictivo, en aplicacién de las nor-
mas parlamentarias existentes y siempre de un modo debidamente
motivado.

3. Como consecuencia de la aplicacién de un criterio restrictivo debe
tenerse en cuenta la técnica de los actos separables a la hora de de-
cidir el secreto o la publicidad, en el sentido de que el acceso a un
expediente no debe ser decidido con relacién al conjunto del mis-
mo sino en relacién a cada uno de sus documentos, tendiendo de
este modo a ampliar la publicidad.

4. La existencia de otros derechos en juego (principalmente los reco-
gidos en el titulo I de la Constitucién) dignos de una proteccién es-
pecial (derecho a la intimidad (27) y el honor de las personas,
secreto profesional, clausula de conciencia, etc...) son los que prin-
cipalmente deben ser valorados a la hora de establecer el acceso a
la documentacién. El conflicto entre dos bienes juridicamente pro-
tegibles como son el principio de publicidad parlamentaria y los
derechos fundamentales debe ser resuelto en cada caso concreto y
siempre de un modo motivado.

2. EL ACCESO A LA DOCUMENTACION DE LA ADMINISTRACION PARLAMENTARIA

Nos queda por analizar, dentro de la distribucién que inicialmente he-
mos establecido, la documentacién de la administracién parlamentaria.

Los parlamentos poseen una administracién «instrumental» que sirve
de apoyo material y técnico al cumplimiento de las funciones que tienen
constitucional y estatutariamente establecidas.

Las administraciones parlamentarias no estd sometidas en principio al
Derecho administrativo comtin, tal como se desprende de su no inclusién en el

(27) A lahorade valorar y contrastar los derechos en juego hemos de tener en cuenta que
como sefiala la STC 171/90, de 5 de noviembre, el mismo derecho a la intimidad personal no es
absoluto, ddndose ocasiones en las que prima el derecho a la informaci6n sobre la intimidad,
siempre que el acceso a la documentacién se desarrolle en el marco de un interés general, algo
que en el caso de la documentacién parlamentaria debemos tener siempre en cuenta.
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ambito de aplicacién de la Ley 30/1992, de régimen juridico de la adminis-
tracién publica y del procedimiento administrativo comiin (LPAC) (art. 2).

Sin embargo esta primera impresién debe ser puesta en cuarentena y
contrastada con la praxis y funcionamiento habitual de las administraciones
parlamentarias en cuyo trafico y giro administrativo se da un acusado mi-
metismo con el de las administraciones publicas.

El sefialado mimetismo tiene como fundamento no una falta de imagi-
nacidn a la hora de registrar los procedimientos de la administracién parla-
mentaria, sino la necesidad de establecer unos cauces, que ofrezcan a
aquellos ciudadanos que entren por cualquier razén en relacién con la ad-
ministracién parlamentaria, seguridad juridica en sus actuaciones, y pro-
teccién frente a sus posibles desmanes, asegurando el derecho,
asimismo, a la tutela judicial efectiva y al control jurisdiccional de sus ac-
tuaciones (28).

No en vano «en su ambito y para sus fines la Administracién Parlamen-
taria sirve con objetividad los intereses generales art. 103 CE)» (29), actuando
con imparcialidad, y estando sometida indiscutiblemente «a la ley y al dere-
cho» (art. 103.1 CE), tal como lo estan el resto de los poderes piblicos.

No cabe duda de que existen una serie de especialidades en relacién
con algunos dmbitos en los que se refleja de una manera mas llamativa la
autonomia administrativa parlamentaria (30).

(28) PENDAS, B.: voz Administracién Parlamentaria en Enciclopedia Juridica Bésica.
Ed. Civitas. Madrid, 1995, pags. 322-327. ]

(29) Verart. 58.1 LOPJ, en el que para las Cortes Generales se sefiala que la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo conocera en tnica instancia los acto y
disposiciones de sus 6rganos de gobierno. Asimismo, y referido a los parlamentos autoné-
micos, el art. 74.1 LOPJ recoge la competencia de los Tribunales Superiores de Justicia de
los «recursos contra las disposiciones y actos procedentes de los 6rganos de Gobierno de la
Asamblea Legislativa de la Comunidad Auténoma.

(30) Ver el ya sefialado articulo de Benigno PENDAS: «Administracién Parlamenta-
ria» que nos sirve de base para estas especificaciones, en el que se sefialan como 4dmbitos es-
pecificos:

1. Laautonomia financiera, con base constitucional en el art. 72.1 CE, que se concreta
en el caso del Parlamento Vasco la aprobacién por la Comisién de Régimen Interior, Regla-
mento y Gobierno del presupuesto de la Cdmara, que no puede ser posteriormente modifica-
do por el Gobierno al presentar el proyecto de ley.
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Se produce por tanto una remision a la legislacién comiin de procedi-
miento (LPAC), que aunque no se aplicaria ope legis, constituiria una espe-
cie de derecho comiin, que vendria a suplir las multiples lagunas que
existen en la regulacién del giro o trafico administrativo-parlamentario.

La regulacidn, por lo tanto, del acceso a la documentacién administra-
tivo parlamentaria, salvo regulacién especifica, debe atenerse a lo conteni-
do en la Ley 30/92 (LPAC) y a todas aquellas normas (31) que incidan
sobre la regulacién del derecho al acceso a los archivos y registros.

No quiero incidir ahora en un tema sobre el que existen multiples manua-
les y articulos escritos por especialistas en ese tema. La Bibliografia (32)

2. En materia de personal las Camaras aprueban un «Estatuto de Personal», que en el
caso del Parlamento Vasco contiene miltiples remisiones a la Ley de Funcién Publica Vasca.
(31) Ademis de la LPAC, que asume el mandato constitucional (art. 105 b) CE) de desa-
rrollar el acceso a la documentacién administrativa, tal como expresamente se reconoce en el
apartado noveno de la exposicién de motivos de la citada ley, son resefiables toda una serie de
normas que de una manera directa o indirecta inciden sobre la materia objeto de este trabajo:
o Ley 54/1978, de 4 de diciembre, reguladora de los Partidos Politicos.
e Ley orgédnica 1/1982, de 5 de mayo, de proteccion civil del derecho al honor, a la in-
timidad personal y familiar y a la propia imagen.
o Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcién piblica (art. 13)
e Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del Régimen Local (art. 70.3).
e Ley 10/1985, de 2 de abril, de Hacienda Priblica.
e Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espaiiol (art. 57).
o Ley 9/1986, de 5 de abril, modificadora de la Ley 45/1978, de 7 de octubre, sobre
Secretos Oficiales.
e Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad (art. 10.3)
o Ley 12/1983, de 9 de mayo, de la Funci6n Estadfstica Publica.
e Ley orgénica 5/1992, de 29 de octubre, de regulaci6n del tratamiento informatizado
de los datos de cardcter personal.
Por citar inicamente las normas de 4mbito estatal més resefiables, a las que habria que
afiadir aquellas que dentro del 4mbito autonémico inciden sobre el derecho de acceso.
(32) Quiero mencionar en esta nota unas breves referencias bibliograficas sobre el
tema del acceso que pienso puede ayudar para realizar un acercamiento al tema:
CASTELLS ARTECHE, J.M.: «El derecho de acceso a la documentacién de la,Administra-
cién Piblica» RVAP, 10, 1984. ~
DA SiLvA OCHOA, J.C.: «Derechos de los ciudadanos, con especial referencia a lenguas
y acceso a registros» en Administracion Publica y Ciudadanos. Ed. Praxis, Barcelona, 1993.
EMBID IRUJO, A.: «El ciudadano y la Administracién». Ed. INAP. Madrid, 1994.
POMED SANCHEZ, L.A.: «El derecho de acceso de los ciudadanos a los archivos y regis-
tros administrativos». Ed. INAP. Madrid, 1989.

[Etiatethal
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es muy amplia, y es de esperar que en el futuro los diferentes fallos de los
Tribunales vayan creando un corpus jurisprudencial que concretard el ejer-
cicio del derecho.

SAINZ MORENO, E.: «El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administra-
tivos». REDA, 24,1980.

— «Secreto e informacion en el Derecho Piblico» en Estudios sobre la Constitucién
Espariola. Homenaje al profesor E. Garcia de Enterria. Vol. IIl, Ed. Civitas, Madrid, 1991,
pégs. 2863 y sigs.

SANCHO CUESTA, F.J.: «El derecho de acceso a los archivos y registros conforme a la
Ley de Régimen Juridico...», en AA.VV. Comentarios ante la entrada en vigor de la Ley de
Régimen Juridico de la Administracién Piblica y del Procedimiento Administrativo Comiin.
Ed. Ministerio para las Administraciones Piblicas. Madrid, 1993, pags. 73 y sigs.

SANTAMARIA PASTOR, J. A.: «Sobre el derecho a la intimidad, secreto y otras cuestiones
inombrables». REDC, 15, 1985.



