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CONSELL JURIDIC CONSULTIU
DE LA
COMUNITAT VALENCIANA

Dictamen 264/2019
Expediente ~ 80/2019

Honorable Sefnor:

Presidenta
Hble. Sra.
D.* Margarita Soler Sanchez El Pleno del Consell Juridic Consultiu de

Conselleres y Consellers la Comunitat Valenciana, en sesion celebrada

Ilmas. Sras. e lmos. Sres. el dia 24 de abril de 2019, bajo la Presidencia

D. Enrique Fliquete Lliso

D. Faustino de Urquia Gomez de la Hble. Sra. D.* Margarita Soler Sanchez, y

D.* M.* Asuncion Ventura Franch 1 istencia de 1 ~ 1 ~

D .“M 2 del Carmen Pérez Cascales con la asistencia de los sefiores y las sefloras

D. Joan Carles Carbonell Mateu que al margen se expresan  emiti6, por
Conseller nato unanimidad, el siguiente dictamen:

Molt Hble. Sr.
D. Francisco Camps Ortiz

Secretaria General
(articulo 40 del Reglamento)

De conformidad con la comunicacion de V.H., de 7 de febrero de 2019
(Registro de entrada de 11 de febrero), el Pleno del Consell Juridic Consultiu
de la Comunitat Valenciana ha examinado el procedimiento instruido por la
Conselleria de Transparencia, Responsabilidad Social, Participacion y
Cooperacion, para elaborar el Anteproyecto de Ley de la Generalitat, de
Gobierno Abierto de la Comunitat Valenciana (Expediente Ref. Avantprojecte
Llei 1-17, de la Conselleria consultante).
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I
ANTECEDENTES

Del examen del expediente administrativo remitido se desprende que:

Primero.- Documentacion remitida.

El procedimiento tramitado para elaborar este Anteproyecto de Ley se
inici6 por la persona titular de la Conselleria competente en materia de
transparencia, por medio de su resolucion de 16 de enero de 2018, que dejo
sin efecto la anterior iniciativa para elaborar un Anteproyecto de Ley de la
Generalitat, de Participacion Ciudadana y Apoyo al Asociacionismo en la
Comunitat Valenciana.

Se llevo a efecto el tramite de consulta publica previa, a cuyos efectos
consta el texto del primer borrador del Anteproyecto de Ley, de fecha 26 de
enero de 2018, que fue valorado por la Direccion General de Transparencia y
Participacion en su informe de 1 de febrero del mismo afo.

La citada Direccion General suscribi6 el informe sobre la necesidad y
oportunidad del proyecto  normativo, de coordinacion informatica, de
evaluacion del impacto de género, sobre la repercusion del Anteproyecto de
Ley en la materia de infancia y adolescencia, sobre el régimen de las familias
numerosas, asi como la memoria econémica, que refleja unas necesidades
presupuestarias por importe total de 270.292,91 euros.

Fueron consultadas las diversas Subsecretarias de las Consellerias, de
las que formularon alegaciones las de la Vicepresidencia y Conselleria de
Igualdad y Politicas Inclusivas; diversos 6rganos de la Conselleria de Hacienda
y Modelo Econémico, incluyendo el Instituto Valenciano de Finanzas; la de
Justicia, Administracion Publica, Reformas  Democraticas y Libertades
Publicas; la de Economia Sostenible, Sectores Productivos, Comercio y
Trabajo; la de Educacion, Investigacion, Culturay Deporte; la de Sanidad
Universal y Salud Publica; la de Vivienda, Obras Publicas y Vertebracion del
Territorio, que adjunta la Resolucion que dicto el 21 de septiembre de 2017
el Consell de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno
de la Comunitat Valenciana (Exp. 103/2016).

Se verifico el tramite de informacion publica, siendo analizados todos
los procesos participativos por la Direccion General de Transparencia y
Participacion, en su informe de 29 de marzo de 2019.
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La Direccion General de la Funcion Publica emitié su informe preceptivo
con fecha 23 de abril y 21 de junio de 2018, asi como la Direccion General de
Presupuestos de la Conselleria competente en materia de hacienda publica,
el 23 de abril y el 17 de julio de 2018, lo que motivo la elaboracion de una
memoria econdmica complementaria, como puso de relieve el Centro directivo
encargado de la tramitacién en su informe de 20 de julio del mismo afio.

También consta el parecer de la Direccion General de Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones, siendo de resaltar que todos los informes
fueron analizados y valorados por la Direccion General de Transparencia y
Participacion en su informe de 23 de julio de 2018.

En la parte final de la tramitacion del Anteproyecto de Ley este fue
examinado por la Abogacia General de la Generalitat, en su informe de 3 de
octubre de 2018; por la Comisién Ejecutiva del Consell de Transparencia,
Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno de la Comunitat Valenciana,
también fechado el 3 de octubre de 2018; por el Consell de Participacio
Ciutadana de la Comunitat Valenciana, en la reunion de 31 de mayo de 2018;

y por la Subsecretaria de la Conselleria ahora consultante, en su informe de
7 de noviembre de 2018, siendo de resaltar que estos informes fueron
analizados por el Centro directivo encargado de la tramitacion del proyecto
normativo.

De este modo, el Consell de la Generalitat aprob6 el Anteproyecto de
Ley de la Generalitat, de Gobierno Abierto de la Comunitat Valenciana, en la
reuniéon de 9 de noviembre de 2018, antes de que fuera analizado por el
Comité Economico y Social de la Comunitat Valenciana, en el Dictamen
7/2018, el 23 de enero de 2019, y por la Delegacion de Datos de la Generalitat,
en su informe de 25 de enero de este mismo afio, por lo que ambos informes
fueron analizados por la Direccion General de Transparencia y Participacion,
en sus informes de 4 de febrero de 2019, incorporandose a la version definitiva
del texto del Anteproyecto de Ley la mayor parte de las recomendaciones,
sugerencias y propuestas que habian planteado estos ultimos organos
preinformantes.

Y encontrandose en el estado descrito la tramitacion del procedimiento,
el Hble. Sr. Conseller de Transparencia, Responsabilidad Social, Participacion
y Cooperacion, por oficio de fecha 7 de febrero de 2019, que se registrd de
entrada por este Organo Consultivo el dia 11 del mismo mes y afio, remiti6 el
expediente con las actuaciones, precedido de un indice de los documentos,
por medios electronicos y a través del Sistema de Interconexion de Registros,
para Dictamen por esta Institucion Consultiva, de acuerdo con lo dispuesto
en el apartado 2° del articulo 10 de la Ley de la Generalitat 10/1994, de 19
de diciembre, de Creacién del Consell Juridic Consultiu de la Comunitat
Valenciana.

cov: OO . ce voiisocis:

AMBITO- PREFIJO CODIGO SEGURO DE VERIFICACION FECHA Y HORA DEL DOCUMENTO
ORVE orvE 2019-04-25 09:52:20

Ne registro DIRECCION DE VALIDACION Validez del documento
REGAGE19s00001863299 Original

ORVEW



Cadigo seguro de Verificacion : ORVE

Segundo.- Estructura del texto del Anteproyecto de Ley.

El Anteproyecto de Ley de la Generalitat, de Gobierno Abierto de la
Comunitat Valenciana, se ha elaborado con la estructura y sistematica
siguiente: el titulo de la disposicion que ahora se tramita; el indice; la
exposicion de motivos; un total de 113 articulos que se han estructurado en
dos libros, y estos en titulos y en capitulos, seis disposiciones adicionales; dos
disposiciones transitorias; una disposicion derogatoria Unica; dos
disposiciones finales, y un anexo, que contiene un glosario de 18 términos o
definiciones.

El titulo preliminar contiene las  “Disposiciones Generales”,
comprendiendo los articulos 1 a 5.

El libro I se estructura en los siguientes titulos: el titulo I, “De la
transparencia en la actividad publica” (articulos 6 a 42), el titulo 11, “El Consell
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica” (articulos 43 a 49); el
titulo ITI, “Buen Gobierno” (articulos 50 a 54), el titulo IV, “Planificacion y
evaluacion normativa y de politicas publicas” (articulos 55 a 62), y el titulo V,
“Régimen sancionador” (articulos 63 a 73).

El libro II regula “De la participacion ciudadana y el fomento del
asociacionismo”, con estos titulos: el titulo I, “Disposiciones Generales”
(articulos 74 a 76); el titulo II, “De la participacion ciudadana” (articulos 77 a
108), y el titulo I1I, “Del fomento del asociacionismo” (articulos 109 a 113).

Las disposiciones adicionales contemplan: la aplicacion a los regimenes
especiales del derecho de acceso a la informacién publica (primera), las
medidas generales para la aplicacion de la ley (segunda), el plan de formacion
de la Generalitat (tercera), la evaluacion del cumplimiento de las obligaciones
de publicidad activa (cuarta), la modificacion de la Ley de la Generalitat
6/2016, de 15 de julio, del Servicio Publico de Radiodifusion y Television de
ambito autonodmico, de titularidad de la Generalitat (quinta) y la habilitacién
de créditos (sexta).

Por otro lado, las disposiciones transitorias regulan el mandato de los
miembros del Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y
Buen Gobierno (primera) y la evaluacion de los érganos de participacion
institucional existentes y el plazo de adaptacion de su composicion y
funciones (segunda).

La disposicion derogatoria tinica contempla la derogacion normativa de
la disposicion con rango de ley que es objeto de derogacion expresa.

Las disposiciones finales del Anteproyecto de Ley en tramitacion prevén
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el desarrollo reglamentario y el marco legal (primera) y la entrada en vigor
(segunda). Y, finalmente, el anexo del Anteproyecto de Ley remitido contiene
un glosario con hasta 18 definiciones.

Tercero.- Justificacion del Anteproyecto de Ley.

Como indica la persona titular de la Conselleria competente en materia
de transparencia administrativa, cuando dispuso iniciar el procedimiento
para elaboracion de este Anteproyecto de Ley de la Generalitat, de Buen
Gobierno de la Comunitat Valenciana:

“Por otro lado, la Ley (de la Generalitat) 2/2015, de 2 de abril, en su titulo
IV, crea el Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacion Pablica y Buen
Gobierno de la Comunitat Valenciana. Tras su puesta en funcionamiento, se ha
puesto en evidencia la necesidad de revisar su naturaleza juridica y sus
funciones. Es por ello que, con la nueva ley, se pretende dotar de plena
autonomia organica y funcional al organo, suprimiendo ademas las
competencias que tiene atribuidas, actualmente, en materia de buen gobierno.

Expuesto lo anterior, existe la voluntad de enmarcar las materias de la
transparencia, el buen gobierno y la participacién en un mismo marco mas
comprensivo, vinculado a la integridad institucional y al derecho de buena
administracion, siguiendo la linea de la aprobacion de un conjunto de normas
legales y reglamentarias relacionadas con la transparencia, la integridad y el
buen gobierno, como son la Ley 5/2016, de cuentas abiertas de la Generalitat,
la Ley 8/2016, (de 28 de octubre), de Incompatibilidades, la modificacion de la
Ley 8/2010, (de 23 de junio, de Régimen Local de la Comunitat Valenciana), en
relacion con la grabacion de los plenos municipales, la Ley (de la Generalitat)
11/2016, (de 28 de noviembre), de la Agencia de Prevencion y Lucha contra el
Fraude y la Corrupcion de la Comunitat Valenciana, o los Decretos del Codigo
de Buen Gobierno, de desarrollo de la Ley de Transparencia, de regulacion de
los CEVEX y del Consejo de Participacion Ciudadana”.

I
CONSIDERACIONES
A) Aspectos formales y de procedimiento.
Primera.- [La Consulta remitida.
La persona titular de la Conselleria  competente en materia de

transparencia y buen gobierno se ha dirigido a esta Institucion Consultiva
interesando la consulta con caracter preceptivo, de acuerdo con lo previsto en
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el apartado 2° del articulo 10 de la Ley de la Generalitat 10/1994, de 19 de
diciembre, de Creacion del Consell Juridic Consultiu de la Comunitat
Valenciana, que consigna la regla de las consultas preceptivas respecto de
los: “Anteproyectos de leyes, excepto el anteproyecto de Ley de Presupuestos
de la Generalitat”, por lo que resulta incuestionable el caracter preceptivo de
esta consulta, al haber remitido el texto del Anteproyecto de Ley de la
Generalitat de Gobierno Abierto de la Comunitat Valenciana.

La consulta se ha remitido con caracter ordinario, evitando asi la
premura del plazo para emitir el Dictamen cuando la consulta se formule con
el caracter de urgencia, al amparo del articulo 14.2 de la misma Ley
valenciana 10/1994.

El Centro directivo responsable de la elaboracion y tramitacion del
proyecto  normativo  ha sido la Direccion  General de Transparencia y
Participacion de la Conselleria de Transparencia, Responsabilidad Social,
Participacion y Cooperacion, al ser el 6rgano encargado de ejercer las
competencias en las materias de transparencia en la actividad ptblica y de
participacion de la sociedad civil y ciudadania, como explicita el articulo 8 del
Reglamento Organico y Funcional de la citada Conselleria, que fue aprobado
por medio del Decreto del Consell 195/2018, de 31 de octubre, actualizando
el anterior Reglamento Organico y Funcional que se aprobd mediante el
Decreto del Consell 160/2015, de 18 de septiembre.

Segunda.- Procedimiento de elaboracion.

La estructura sistematica y la tramitacion del Anteproyecto de Ley
remitido se ajustd, en lineas generales, a la regulacion y a los criterios que se
contienen en el articulo 42 de la Ley de la Generalitat 5/1983, de 30 de
diciembre, del Consell, puesto en relacion con los articulos 5 y siguientes del
Decreto del Consell 24/2009, de 13 de febrero, sobre la forma, la estructura
y el procedimiento de elaboracion de los proyectos mnormativos de la
Generalitat.

En este sentido, el Anteproyecto de Ley fue objeto de los tramites de
consulta publica previa y de informacion publica, e igualmente se emitieron
los informes preceptivos establecidos en los citados preceptos legales y en la
legislacion sectorial sobre igualdad entre mujeres y hombres, proteccion de la
infancia, de la adolescencia y del régimen juridico de las familias numerosas,
asi como sobre la administracion electronica.

Fueron consultadas las demas Consellerias en que se estructura la
Administracion autondomica de la Generalitat y todas las recomendaciones y
sugerencias fueron analizadas por el Centro directivo responsable de la
tramitacion, incluyendo el parecer de la Direccion General de Tecnologias de
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la Informacion y las Comunicaciones, en relacion con los recursos
informaticos que requiere la implementacion del proyecto normativo.

La Direccion General de la Funcion Publica, la Direccion General de
Presupuestos de la Conselleria competente en materia de hacienda publica,
el Consell de Participaci6 Ciutadana de la Comunitat Valenciana y la
Comision Ejecutiva del Consell de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Buen Gobierno de la Comunitat Valenciana emitieron sus informes
preceptivos.

También la Subsecretaria de la Conselleria ahora consultante emitié su
informe preceptivo.

El Consell aprobo el texto del Anteproyecto de Ley antes de que emitiera
su parecer el Comité Economico y Social de la Comunitat Valenciana y la
Delegacion  de Datos de la Generalitat, aunque las sugerencias que
formularon fueron examinadas e informadas por la citada Direccion General
de Transparencia y Participacion.

No obstante, la disposicion adicional quinta del Anteproyecto de Ley que
se analiza contempla una modificacion de la forma de eleccion de la mayor
parte de los miembros del Consejo de la Ciudadania, que es uno de los
organos colegiados de gobierno de la Corporaciéon Valenciana de Medios de
Comunicacion, de forma que se propondra un menor nimero de candidatos
para ser elegidos miembros de dicho 6rgano por parte de diversas entidades
y, entre ellas, las asociaciones de consumidores y usuarios mas
representativas de la Comunitat Valenciana, y todo ello sin haber solicitado
el parecer de ninglin 6rgano de gobierno de la indicada Corporacion, como
hubiera podido ser, del Consejo Rector de dicha Corporacion Valenciana de
Medios de Comunicacion, cuyas competencias y funciones se contemplan en
el articulo 16 de la Ley de la Generalitat 6/2016, de 15 de julio, del Servicio
Publico de Radiodifusién y Television de Ambito Autonémico, de Titularidad
de la Generalitat, ni la opinién de las asociaciones de consumidores y
usuarios de la Comunitat Valenciana, a las que se reconoce el derecho a ser
consultadas en audiencia en el procedimiento de elaboracion de disposiciones
de caracter general que puedan afectar los intereses que representan, a tenor
del apartado 7° del articulo 30 del Estatuto de los consumidores y usuarios
de la Comunitat Valenciana, que fue aprobado por medio de la Ley de la
Generalitat 1/2011, de 22 de marzo.

B) Aspectos sustantivos.
Tercera.- El marco normativo.

Esta Institucion Consultiva analizO en su momento, en nuestro
Dictamen 641/2014, de 21 de noviembre, el marco normativo del entonces
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Anteproyecto de Ley de la Generalitat, de Transparencia, Buen Gobierno y

Participacion Ciudadana de la Comunitat Valenciana, que se convirtio en la

Ley de la Generalitat 2/2015, de 2 de abril, e igualmente el Proyecto de

Decreto del Consell, por el que se aprueba en el Codigo de Buen Gobierno de

la Generalitat, en el Dictamen 175/2016, de 28 de abril, que luego fue

aprobado mediante el Decreto del Consell 56/2016, de 6 de mayo, por lo que

nos remitimos a ambos Dictamenes en la medida que en ellos se describe el

marco normativo  europeo, estatal y autonomico, que condicionan los
contenidos normativos del actual Anteproyecto de Ley de la Generalitat, de

Gobierno Abierto de la Comunitat Valenciana.

No obstante, parece bastante conveniente que reiteremos dos ideas que,
al tiempo de examinar la justificacion y muchos de los contenidos de esta
regulacion que se proyecta, nos resultan bastante relevantes, en cuanto
condicionan el contexto en el que se enmarcan gran parte de los contenidos
de este Dictamen.

En primer lugar, resulta oportuno recordar que la Constitucion no
contempla un derecho fundamental relativo al derecho de acceso a la
documentacion administrativa, como tampoco un derecho o un principio que
contemple el derecho a la buena administracion, o el derecho a la
transparencia administrativa o al gobierno abierto, ya que no forman parte de
estos conceptos el derecho de participacion politica del articulo 23 CE ni los
principios o directivas que explicita el articulo 103.1 de la Constitucion para
toda actuacion de la Administracion Publica.

Abhora bien, esto no impide que nuestro ordenamiento, en gran parte
inspirado por disposiciones de Derecho Comunitario, hoy en dia se refiera al
derecho a una buena administracién, en el ambito autondémico tras la
redaccion del articulo 9 del Estatut d’ Autonomia de la Comunitat Valenciana;
y, en el ambito de la legislacion estatal en una disposicion posterior, en el
articulo 41 de la Ley Organica 1/2008, de 30 de julio, por la que se autoriza
la ratificacion por Espafia del Tratado de Lisboa, y por la que se modifican el
Tratado de la Union Europea y el Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea, firmado en la capital portuguesa el 13 de diciembre de 2007.

Por ello, el Anteproyecto de Ley que ahora es objeto de Dictamen, como
disposicion de rango legal ordinario, debe respetar dicho derecho y principio
general  proveniente del Derecho  Comunitario, reconocido  en nuestra
legislacion estatal y autonémica, pero no en el texto constitucional, por lo que
el expresado precepto del Estatut d’ Autonomia de la Comunitat Valenciana,
el citado articulo de la Ley Organica 1/2008, y las disposiciones estatales
basicas contenidas en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacion y buen gobierno, seran los parametros que deben
orientar el analisis juridico de los contenidos del proyecto normativo remitido
para consulta preceptiva.
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En segundo lugar, conviene dejar constancia que nos hallamos ante el
texto de un Anteproyecto de disposicion legal que regula tres materias bien
diferenciadas: el principio de transparencia que debe guiar la actuacion y el
funcionamiento entero de las Administraciones Publicas, la regulacion del
derecho de acceso a la documentacion administrativa y el derecho de
participacion ciudadana.

Esta idea permite afirmar que cada una de estas tres materias podria
ser el objeto de una disposicion legal autondmica completa y separada de las
restantes, lo que logicamente repercutiria en el enfoque de algunos aspectos,
instituciones o matices que se han regulado como comunes, aunque en
realidad no lo sean, contribuyendo de este modo a difuminar algunos de sus
perfiles mas peculiares, ya que no debe confundirse el incumplimiento de una
obligacion especifica de publicidad activa con la resolucion que deniegue a un
particular el derecho de acceso a una determinada documentacion
administrativa.

En todo caso, la Ley estatal 19/2013, de 9 de diciembre, ha
condicionado que la regulacion autonomica anude la regulacion de la
transparencia con el acceso a los documentos administrativos y con el buen
gobierno, e igualmente la Ley valenciana 2/2015, de 2 de abril, esta
influyendo en que los redactores del proyecto normativo anexionen ademas
una regulacion de la participacion ciudadana que también hallaria su punto
de apoyo estatutario en el mismo articulo 9, al indicar su apartado 4° que:

“Todos los valencianos tienen derecho a participar de forma individual o
colectiva en la vida politica, economica, cultural y social de la Comunitat
Valenciana.

La Generalitat promovera la participacion de los agentes sociales y del
conjunto de la sociedad civil en los asuntos publicos”.

Cuarta.- Observaciones, sugerencias y recomendaciones.

Con el tnico fin de comprobar si los contenidos del Anteproyecto de Ley
remitido se ajustan al principio de legalidad, lo que en el presente caso se
concreta en el articulo 9 del Estatut d’Autonomia de la Comunitat Valenciana
y a la legislacion estatal basica en la materia, se formulan las observaciones,
sugerencias y recomendaciones siguientes:
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Al titulo preliminar, “De las Disposiciones Generales” (articulos 1
ab).

Estas disposiciones regulan con acierto los aspectos mas generales del
Anteproyecto de Ley, su objeto, los principios generales, el ambito subjetivo
de aplicacion y aquellos otros sujetos que pueden quedar obligados a cumplir
diversas de las obligaciones que se contemplan, por lo que no procede realizar
ninguna observacion relevante.

Sin embargo, se propone como mejoras, por un lado, suprimir el
adjetivo “libre” al definir del derecho de libre acceso a la documentacion
administrativa, ya que en muchas ocasiones el acceso no sera completamente
libre, como ocurre cuando la informacion contenga datos nominativos, o datos

sensibles, o bien parte de la documentacion de un procedimiento en
tramitacion con determinadas personas que tengan la condicion  de
interesados.

Por otro lado, a diferencia de las “organizaciones sindicales”, las
“organizaciones empresariales” se definen legalmente como “asociaciones
empresariales”, en concordancia con el Real Decreto por lo que se recomienda
utilizar esta expresion en lugar de aquélla (articulo 4.1).

Al titulo I del Libro I, “De la transparencia en la actividad ptblica”
(articulos 6 a 42).

En esta regulacion se observa la impronta de la vigente normativa,
constituida principalmente por el titulo I de la Ley de la Generalitat 2/2015,
de 2 de abril, ya citada, sin perjuicio de las multiples remisiones, con diverso
alcance, a los preceptos de la legislacion estatal basica contenidos en la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, en los preceptos que disciplinan la transparencia
en la actividad publica, las obligaciones de publicidad activa, el procedimiento
de acceso a la informacion administrativa, las reclamaciones sustitutivas de
los recursos administrativos ante el Consell de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica, asi como el régimen de la reutilizacion de la informacion
y la organizacién administrativa en materia de transparencia.

De este denso cuerpo normativo se constata que, de forma consciente y
deliberada, se ha optado por no incorporar al texto del Anteproyecto de Ley
las disposiciones singulares de la Ley de la Generalitat 5/2016, de 6 de mayo,
de cuentas abiertas de la Generalitat, con lo cual se mantiene esta doble
regulacion, e igualmente también se mantiene la competencia para resolver
sobre las solicitudes de acceso a la informacion administrativa a los propios
y respectivos Centros directivos (articulo 32), en detrimento de otras posibles
opciones, vigentes en otros ordenamientos, como pudiera ser atribuir la
competencia a un organo colegiado especializado.
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Ademas, pueden plantearse como mejoras: una remision genérica en el
articulo 6 del Anteproyecto a la legislacion sectorial que delimita —amplia o
restringe- el derecho de acceso a la informacioén, como ocurre en relaciéon con
los documentos de indole sanitaria o la informacion sobre el medio ambiente,
entre otros; ciertas precisiones en el articulo 13 sobre los beneficios fiscales

otorgados o reconocidos por la Generalitat, asi como la identidad o
denominacion social de las personas fisicas o juridicas deudoras a la
Hacienda autonémica; en el articulo 14, sobre la informacion de

endeudamiento, puede completarse su logica y tener cierto sentido cuando se
detalle no solo el estado actual del endeudamiento, sino su evolucién durante
un cierto periodo temporal, de los tltimos 5 o 10 afos.

Precisamente, en relacion con los datos y la informacion que pueda
suministrarse en materia de ordenacion del territorio, urbanismo y medio
ambiente, que se contempla en el articulo 22 del Anteproyecto de Ley, el
Comité Econdmico y Social de la Comunitat Valenciana ha expresado su
preocupacion en cuanto a la calidad de la informacion que pueda suministrar
la propia Administracion Publica, resaltando la trascendencia de disponer de
una informacioén veraz, rigurosa y fiable en estas materias, teniendo en cuenta
su repercusion e impacto en la posibilidad de ejecutar un proyecto o de
realizar cualquier actividad de caracter economico, por lo que incluso propone
que se incluye informacion sobre el grado de cumplimiento de los
compromisos publicos adquiridos sobre la reduccion de las emisiones de los
gases de efecto invernadero.

Por otro lado, respecto del procedimiento de mediacion, previsto en el
articulo 35 del Anteproyecto, que sustituya las reclamaciones ante el Consell
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, se reitera lo expuesto por
este mismo organo colegiado, especializado y cualificado en el ejercicio de sus
atribuciones, en las alegaciones que consideré oportuno deducir en el
procedimiento de elaboracion de este proyecto normativo, en gran parte
concomitantes con el parecer expresado por el Comité Econémico y Social de
la Comunitat Valenciana, en cuanto resalta que el ejercicio de la actividad de
mediacion requiere una formacion y unos requisitos especificos, de acuerdo
con la Ley de la Generalitat 24/2018, de 5 de diciembre, de Mediacion de la
Comunitat Valenciana.

La identificacion de unidades administrativas de transparencia en cada
uno de los departamentos del Consell, asi como también la creaciéon en cada
uno de ellos de una comision de transparencia, tal y como se consigna en el
articulo 41, seguramente seran utiles a los efectos de que la organizacion
administrativa asuma el cumplimiento de las obligaciones que se derivan del
estricto cumplimiento de las previsiones legales en esta materia.
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Al titulo III del Libro I, “Buen Gobierno” (articulos 50 a 54).

La mayor parte de los contenidos de este titulo estan impregnados de
las correspondientes disposiciones de la Ley valenciana 2/2015 y de la Ley
estatal 19/2013, salvo en el novedoso aspecto de crear un nuevo Organo
consultivo, en este caso en materia de buen gobierno, una Comisioén de Buen
Gobierno (articulo 54) con unos cometidos ciertamente bastante complejos y
difusos, como sera promover que unos “principios de buen gobierno” o de
actuacion tengan efectiva vigencia y aplicacion, y en su caso represion, en el
ambito de la Administracién autondémica y en relacion con las Entidades que
componen la Administracion Local valenciana, ademas de su respectivo sector
publico.

Al titulo IV del Libro I, “Planificacién y Evaluacion Normativa y de
Politicas Publicas” (articulos 55 a 62).

En este titulo se regulan unas materias y contenidos, como el “plan de
gobierno de la legislatura” (articulos 55 y 56), la “calidad normativa”,
incluyendo su simplificacion, evaluacion y planificacion normativa (articulos
57 a 60) y la “evaluacion de las politicas publicas™ (articulos 61 y 62) que
puede entenderse que forman parte del régimen juridico de la propia
Administracién autonomica, ademas de ser evidente su relevancia en los
basamentos de la actuacion de cualquier Gobierno autondémico, por lo que
entendemos que deberian formar parte de nuestra Ley de Gobierno y
Administracion, esto es, de la Ley de la Generalitat 5/1983, de 30 de
diciembre, del Consell, lo que se confirma porque esta ya regula algunos
aspectos de estos contenidos, como los procedimientos de elaboracion de los
anteproyectos de ley y de los proyectos de las disposiciones de rango
reglamentario en el ambito autondémico (articulos 42 y 43 de dicha Ley
valenciana 5/1983, de 30 de diciembre, que en este aspecto fue desarrollada
por los articulos 39 y siguientes del Decreto del Consell 24/2009, de 13 de
febrero).

Al titulo V del Libro I, “Régimen Sancionador” (articulos 63 a 73).

El articulo 66.1, apartado c), deberia simplificarse del modo siguiente:
“L’incompliment de les resolucions definitives i fermes”.
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Al titulo I, “Disposiciones Generales”, del Libro 1II, “De la
Participacion Ciudadana y el Fomento del Asociacionismo” (articulos
74 a 76).

En este libro se regulan unos instrumentos de participacion ciudadana
concretos y determinados, ya que una aproximacion a su analisis nos permite
constatar, en primer lugar, que se prescinde de intentar realizar una vision
de conjunto, al no existir ninguna referencia al mecanismo de participacion
ciudadana por excelencia en el &mbito autonémico, como son las elecciones
para elegir a las diputadas y a los diputados de Les Corts Valencianes, lo que
se regula en los articulos 23, 24 y concordantes del Estatut d’Autonomia de
la Comunitat Valenciana, que se completa con las previsiones pertinentes de
la Ley de la Generalitat 1/1987, de 31 de marzo, Electoral Valenciana.

Ademas, aunque pueda justificarse esta ausencia de referencia a las
elecciones autondmicas, como mecanismo de participacion ciudadana por
excelencia en la vida social y politica, en el sentido de que dispone de una
regulacion especifica, ya no se halla tan justificado, en segundo lugar, que se
haya omitido realizar alguna referencia, aunque sea sucinta, a las consultas
populares o referéndums de ambito  autonodmico. Y ello aunque su
convocatoria por el Consell o por el president de la Generalitat sea facultativa
u opcional y sus resultados no sean vinculantes, en términos juridicos,
habida cuenta su relevancia y significado como instrumento de participacion
ciudadana directa que permite conocer cudl sea el estado de opinion real de
los ciudadanos sobre una determinada cuestion o asunto, obviamente
siempre que se enmarque dentro del &mbito de las competencias propias de
la  Generalitat, reconocidas por el mismo Estatut  d’Autonomia de Ila
Comunitat Valenciana y las restantes disposiciones que conforman el bloque
de constitucionalidad.

Ocurre, ademas, en tercer lugar, que una enorme pluralidad de
disposiciones de la legislacion sectorial ya regulan diversos instrumentos de
participacion de los ciudadanos en la actividad administrativa que en cada
caso se regula, bien en relacion con la organizacion y funcionamiento de los
grandes servicios publicos de raigambre que se prestan a la sociedad, bien

como  mecanismos de participacion activa en los procedimientos de
elaboracion de las disposiciones que incidan en la regulacion del sector
concreto  respecto  del cual unos determinados ciudadanos se hallen

directamente relacionados o pueda resultar afectados en su circulo de
intereses legitimos, individuales, colectivos o difusos.

De este modo, en el ambito educativo los representantes de los alumnos
y de las madres y padres de alumnos de los Centros educativos participan en
los Consejos  Escolares  (articulo 8 y concordantes del texto refundido
valenciano de 16 de enero de 1989); en el ambito sanitario, los pacientes del
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sistema valenciano de salud participan en diversos 6rganos consultivos de
indole sanitaria (articulo 20 de la Ley valenciana 10/2014), en el ambito
urbanistico, los propietarios de terrenos urbanizables pueden participar como
agrupaciones de interés urbanistico en el proceso de transformacion de los
terrenos (articulo 114 de la Ley valenciana 5/2014), los usuarios del agua y

de otros bienes del dominio publico hidraulico, incluida el agua para el riego,
participan en la administracion de estos recursos como comunidades de
usuarios o comunidades de regantes (articulos 81 y siguientes del texto
refundido estatal de 20 de julio de 2001), etc.

De forma complementaria, se reconoce el derecho de participacion y de
consulta a una pluralidad de asociaciones, organizaciones o entidades,
cuando la Administracion Publica elabora proyectos normativos que incidan
en sus competencias o atribuciones, como ocurre en relacion con las
regulaciones en aquellas  materias que afecten a las personas como
consumidores o usuarios (articulo 33 de la Ley valenciana 1/2011), cuando
se aborden regulaciones que incidan en la proteccion o de preservacion del
medio ambiente o de los espacios naturales protegidos (articulo 26 de la Ley
valenciana 11/1994), cuando se tramiten  disposiciones que afecten al
ejercicio de las actividades deportivas (articulo 66 de la Ley valenciana
2/2011), cuando se tramiten proyectos de normas que afecten a una profesion
colegiada (articulo 5 de la Ley valenciana 6/1997), sin que estas referencias
tengan caracter exhaustivo.

Partiendo de estos condicionantes legales y presupuestos logicos, las
disposiciones generales son congruentes con los contenidos de la regulacion
que se propone, lo que no impide que se recomiende, en primer término, que
se realice una remision genérica a la legislacion especifica que pueda regular
los procesos de participacion ciudadana en las elecciones autonémicas y en
las consultas populares del mismo ambito.

En segundo término, se recomienda que en las disposiciones generales
de este Libro II se indique claramente que la regulacion de los instrumentos
de participacion ciudadana que se prevén en el Anteproyecto de Ley tienen
caracter supletorio cuando la regulacion contenida en la legislacion sectorial
que contemple un sector de la actividad administrativa o el funcionamiento
de un determinado servicio publico ya disponga de sus propios y especificos
mecanismos de participacion ciudadana. Y sin que esta sugerencia excluya
otros planteamientos de mayor calado, como la viabilidad de regular los
procedimientos de elaboracion de disposiciones normativas al margen del
régimen juridico de la Administraciéon Publica de que se trate o de su
consideracion como un procedimiento administrativo especial que ya se
encuentra regulado en mas de una norma, o que se plantee una evaluacion
ciudadana de las politicas publicas que implemente una Administracion
Publica sin que se indiquen las posibles consecuencias que esta valoracion
puede tener para la propia organizacion y para sus responsables.
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Desde una perspectiva muy distinta y mucho mas concreta, se
recomienda aumentar la edad minima prevista para dicha participacion, ya
que una persona a los 12 afios de edad, por ejemplo, no puede prestar el
consentimiento informado en el ambito sanitario, en los términos previstos en
el articulo 9 de la Ley 41/2002, de 14 de noviembre, por lo que se propone
elevar la edad minima a los 16 afios, sobre todo teniendo en cuenta que dicha
participacion personal  puede tener por finalidad  decisiones de gran
relevancia, tanto para los intereses generales como para las haciendas
publicas, ya que el propio Anteproyecto de Ley contempla el fomento de esta
participacion para promover politicas publicas, para instar la prestacion de
servicios publicos autondmicos y locales, elaborar proyectos normativos, asi
como adoptar otras decisiones de gran relevancia, como participar en la
elaboracion de los presupuestos de la Generalitat o en los presupuestos de
las Entidades locales de la Comunitat Valenciana, etc.

Al titulo II del Libro II, “Instrumentos de participacion ciudadana”
(articulos 77 a 108).

Con los limites que ya hemos expuesto, desde luego que todos los
procesos y mecanismos de participacion ciudadana que se regulan en el
Anteproyecto de Ley, tanto con caracter general como especifico, tanto en el
ambito de la Administracion de la Generalitat como en el marco mas especifico
de las Entidades locales de la Comunitat Valenciana, como la consulta
publica previa, la audiencia publica e informacion ciudadana, la participacion
en la elaboracion de los presupuestos, la participacion en la elaboracion de la
normativa local, la participacion en la valoracion y el seguimiento de las
politicas publicas y los denominados procesos de deliberacion participativa,
asi como la participacion de indole institucional, deben ser objeto de una
valoracién muy positiva, en cuanto puedan contribuir a la consecucion de
una democracia que esté imbuida dentro de una cultura de la participacion
ciudadana. Lo que, precisamente, resalta que deben tener un caracter
subsidiario cuando la legislacion sectorial sobre una materia ya contempla,
en ocasiones desde hace décadas, dicha participacion ciudadana.

Por otro lado, se constata que la regulacion del Consejo de Participacion
Ciudadana, bien como 6rgano consultivo o como un foro de consulta en esta
especifica materia, asi como el fomento de la participacion ciudadana en el
exterior, por medio de la promocion de los Centros Valencianos en el Exterior
(CEVEX), como movimiento asociativo que agrupa a los ciudadanos y
ciudadanas valencianos que tuvieron su ultima vecindad administrativa en
alguno de los municipios de la Comunitat Valenciana pero que en la
actualidad residen en el exterior, es heredera directa de la actual normativa,
y mas en concreto de los articulos 49 y siguientes de la Ley de la Generalitat
2/2015, de 2 de abril, a la que ya nos hemos referido.
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Al titulo III del Libro II, “Del Fomento del Asociacionismo”
(articulos 109 a 113).

Las medidas de fomento del asociacionismo, de las asociaciones y
federaciones, de las confederaciones y uniones que persigan finalidades de
interés general, como pueda ser la participacion ciudadana, tienen su marco
juridico regulador en los articulos 31 y siguientes de la Ley Organica 1/2002,
de 22 de marzo, de Asociaciones, que fue aprobada para dar cumplimiento y
en desarrollo del articulo 22 de la Constitucion, que reconoce el derecho de
asociacion como un derecho fundamental.

En este contexto, les Corts Valencianes aprobaron la Ley de la
Generalitat 14/2008, de 18 de noviembre, de Asociaciones de la Comunitat
Valenciana, que contempla el impulso y fomento del asociacionismo mediante
el establecimiento de mecanismos de asistencia, servicios de informacién, de
formacion y asesoramiento, y campaifias de divulgacion y de reconocimiento
de sus actividades que persigan fines de interés general, y pudiendo ser
beneficiarias de subvenciones y convenios, como se reconoce en los articulos
31 y 32 de esta Ley valenciana 14/2008, de 18 de noviembre.

A tal efecto, y dentro de este marco legal, la regulacion que se propone
en los articulos 109 a 113 del Anteproyecto de Ley se ajusta a los principios
y a los enunciados que hemos expuesto, lo que no impide que debamos
aconsejar que en esta regulacion que se proyecta deberia disefiarse una
mayor posibilidad de participacion de la Conselleria competente en materia
de asociaciones, esto es, de la Conselleria de Justicia, Administracion Publica,
Reformas Democraticas y Libertades Publicas, en aplicacion del articulo 5 del
Decreto del President de Generalitat 7/2015, de 29 de junio, que asigno las
materias de consultas populares, colegios  profesionales, fundaciones,
asociaciones, registros y notariado a la expresada Conselleria.

A las disposiciones adicionales, las disposiciones transitorias, la
disposicion derogatoria y las disposiciones finales.

Ya hemos expuesto que la disposicion adicional quinta, en cuanto
proyecta la modificacion de la Ley de la Generalitat 6/2006, de 15 de julio,
del Servicio Publico de Radiodifusion y Television de Ambito Autondémico de
Titularidad de la Generalitat, adolece de diversos defectos de indole
procedimental, a los que debe anadirse que disminuye el grado de
participacion de ciertas entidades o colectivos, por lo que debe sopesarse
seriamente su mantenimiento, al menos con la redaccion actual.
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En relacion con los efectos de la disposicion derogatoria y la
disposicion final segunda, se observa que el capitulo II del titulo I del libro I,
que regula la “publicidad activa” y las obligaciones de transparencia que, para
las  Administraciones y entidades  publicas  incluidas en su ambito de
aplicacion, se derivan de los articulos 11 a 24 del Anteproyecto de Ley, entrara
en vigor a los 12 meses de la publicacion oficial de la Ley de la Generalitat
que, en su caso, pueda aprobarse y promulgarse, pero la hoy en dia vigente
Ley de la Generalitat 2/2015, de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno
y Participacion Ciudadana, queda completamente derogada, con lo cual se
plantea las obligaciones de publicidad activa que podran hallarse vigentes en
dicho periodo de 12 meses.

Por tanto, se realiza la observacion que debe aclararse el vacio anterior,
es decir, o bien indicar expresamente que durante dicho periodo sera de
aplicacion el régimen de publicidad activa que se consigna en la Ley estatal
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno, o bien cohonestar la fecha de entrada en vigor de
todas las partes sistemdticas de la nueva regulacion autonoémica con la
derogacion expresa de las respectivas partes sistematicas de la actual
regulacion legal autondmica, de suerte que sea objeto de derogacion expresa
de forma acompasada con la entrada en vigor del nuevo texto legal que pueda
aprobarse por les Corts Valencianes.

C) Aspectos de técnica normativa y cuestiones de redaccion.

El Anteproyecto de Ley ha respetado la sistematica y los criterios de
técnica normativa que se contienen en los articulos 5 y siguientes del Decreto
del Consell 24/2009, de 13 de febrero, sobre la forma, la estructura y el
procedimiento de elaboracion de los proyectos normativos de la Generalitat.

La redaccion del texto del Anteproyecto de Ley ha sido bastante correcta
y cuidadosa, con caracter general, si bien se recomienda que el articulo 28
del Anteproyecto de Ley se refiera a la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
utilizando su titulacion oficial exacta: “del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas.

111
CONCLUSION

Por cuanto queda expuesto, el Pleno del Consell Juridic Consultiu de la
Comunitat Valenciana es del parecer:
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Que el Anteproyecto de Ley de la Generalitat, de Gobierno Abierto de la
Comunitat Valenciana, se ajusta al principio de legalidad, respetando el
Estatut d’Autonomia de la Comunitat Valenciana y el resto de nuestro
ordenamiento juridico.

V.H., no obstante, resolvera lo procedente.

Valéncia, 24 de abril de 2019

LA LETRADA MAYOR

(articulo 40.e) del Reglamento del Consell Juridic,
aprobado por Decreto, del Consell, 37/2019, de 15 de marzo)

LA PRESIDENTA

“E“irmaf&,?pen/;Margarita Soler Séanchez el
124/04/2019 15:03:13

Carrec: Presidenta del Consell Juridic
Consultiu ‘de la Comunitat Valenciana

HONORABLE SR. CONSELLER DE TRANSPARENCIA, RESPONSABILIDAD
SOCIAL, PARTICIPACION Y COOPERACION.
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