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EDITORIAL  

  

Sabemos que la contratación pública electrónica nos va a 

reportar beneficios: centraliza la información y permite así 
compartirla con mayor agilidad; automatiza los 
procedimientos de conformidad con la normativa 

haciéndolos más simplificados y más y mejor 
documentados, regidos y controlados, permitiendo por 

ejemplo controles automatizados o la detección de alertas 
(de anuncios o plazos sin ir más lejos); consigue unos 
contratos públicos más accesibles a través de la 

eliminación d e las barreras geográficas y también físicas, 
incrementando de este modo la concurrencia competitiva 

y por tanto no sólo el ahorro económico resultante de esta 
competencia. También la mejora de los servicios y una 

mayor especialización, que como consecuenc ia también 
provocan una mejora de la eficiencia y de la eficacia, con 
el consiguiente ahorro directo en logística y a su vez, 

nuevamente, en costes, tanto para la Administración 
como para los operadores económicos.  

Ejemplos de esto son la eliminación del p apel, la 
reducción de los desplazamientos, el ahorro de espacio 
físico para labores como las de archivo, etc. y es que el 

documento electrónico y su archivo permite una mejor 
custodia, preservación e integridad, permitiendo el acceso 

a la documentación exc lusivamente a las personas 
autorizadas para ello, consiguiendo al mismo tiempo con 
la eliminación y automatización de todas estas tareas 

burocráticas un ahorro estimable de tiempo que se podrá 
dedicar a otras actividades más productivas; supone 

igualmente una fuente invaluable de información 
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permitiendo optimar los recursos a través del trabajo 
propio de la "minería de datos" identificando, por ejemplo, 

dónde se producen los cuellos de botella de los 
procedimientos para redistribuir así mejor los esfuerzos;  
por último supone un aumento de la garantía de los tan 

importantes e imprescindibles principios generales de la 
contratación pública.  

 
La nueva Directiva clásica sobre contratación pública 
quería, en un primer término, que a partir de la fecha 

límite de t ransposición, 18 de abril de 2016, el uso de las 
tecnologías de la información y las comunicaciones 

electrónicas fueran obligatorios en lo que respecta a 
determinadas fases del procedimiento (por ejemplo, la 
notificación electrónica al TED o la publicación  de los 

anuncios de licitación en Internet), y quiere después 
culminar de forma obligatoria la transición a la 

contratación electrónica en la Unión Europea: en un 
segundo término fijado en el pasado 18 de abril de 2017 
para las centrales de contratación; e n un tercer término 

establecido el 18 de abril de 2018, para dilatar la 
aplicación de lo dispuesto en el artículo 59.2 a efectos del 

documento europeo único de contratación (DEUC) y su 
ofrecimiento exclusivamente en formato electrónico; y en 

un cuarto y de finitivo momento, para todos los órganos de 
contratación, en el 18 de octubre de 2018, con el objetivo 
último de conseguir una contratación pública electrónica 

de principio a fin en la que todas las fases del 
procedimiento se llevan a cabo por medios elect rónicos 

como mecanismo estándar de comunicación.  
 
La inminente aprobación por las Cortes Generales de los 

Presupuestos Generales del Estado para el año 2017, abre 
el camino y el trabajo parlamentario para la aprobación de 

otros textos legales actualmente e n trámite, tal es el caso 
del Proyecto de Ley de Contratos del Sector Público cuya 
tramitación sigue la vía de urgencia.  

http://www.gabilex.jccm.es/


     Gabilex  

Nº 10  

Junio 2017  

www.gabilex.jccm.es  

 

 

11 

 

 
Es posible que contemos finalmente para después del 

periodo estival con un texto que lleve a cabo la tan 
esperada y necesaria transpo sición de las Directivas 
2014/24/UE y 2014/25/UE, si bien lo que realmente cabe 

esperar es que contemos con un texto que esté a la altura 
de las circunstancias y de las expectativas que una 

materia como la contratación pública puede generar.  
 
EL CONSEJO DE REDACCIÓN 
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ñPUBLICIDAD ACTIVA Y GOBIERNO 

ABIERTO. SU REGULACION POR LA LEY 

4/2016, DE 15 DE DICIEMBRE, DE 

TRANSPARENCIA Y BUEN GOBIERNO 

DE CASTILLA -LA MANCHA ò 

Dª . Gema Mª Ortega Expósito  

Funcionaria del Cuerpo Superior Jurídico de la Junta de 

Comunidades de Castilla -La Mancha  

 

RESUMEN  

El presente estudio abordará el examen de la 
regulación de la transparencia efectuada por la Ley 

4/2016, de 15 de diciembre, de Transparencia y Buen 
Gobierno de Castilla -La Mancha, en adaptación y 

desarrollo de las exigencias ma rcadas por la legislación 
básica estatal, con especial detenimiento en el análisis 
de los conceptos de publicidad activa y gobierno 

abierto, ejes fundamentales de la efectiva garantía de 
la participación ciudadana y de la exigencia de 

responsabilidad a los  dirigentes en asuntos de 
relevancia pública. El efectivo control sobre la 
inactividad de los sujetos obligados por la ley en 

materia de publicidad activa, así como la labor auditora 
desplegada sobre la identidad y la actividad de los 

entes intermediarios (grupos de interés) entre 
ciudadanos y poderes públicos, en el proceso de toma 
de decisiones relativos a cuestiones de interés general, 
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serán las claves de una gobernanza transparente y 
participativa, exenta de barreras.  

PALABRAS CLAVE   

Trasparencia, Publicidad Activa, Gobierno Abierto, 
Grupos de Interés, Auditoría y Responsabilidad.  

ABSTRACT  

 This paper makes an exam of transparency regulation 

in Castilla -La Mancha, undertaken by the Law 4/2016, 
December 15 th , of Transparency and Good Government 
of Ca stilla -La Mancha, in adaptation and development 

of the requirements marked by national legislation, with 
a special attention to the analysis of concepts of active 

publicity and open government, essential points in 
order to achieve the real guarantee of cit izen 
participation and public responsibility. The effective 

control over the inactivity of the subjects obliged by the 
law in matter of active publicity, and also, the control 

made over the identity and the activity of the 
intermediate entities (groups of interest), between 
citizens and public powers, in the process of taking 

decisions related to issues of general interest, will be 
the keys to achieve a new transparency and 

participative governance, without barriers.  

 

KEYWORDS   

Transparency, Active Publicity, Open Government, 
Groups of Interest, Control and Responsibility.  
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I.  INTRODUCCIÓN  

 El derecho a la información ha  experimentado 
una dilatada evolución en los últimos años, tanto desde 

el punto de vista material, en cuanto al contenido 
objeto de difusión, como desde la perspectiva formal, 

relativa a los medios portadores de los datos, habiendo 
contribuido como causas a este hecho, el desarrollo de 
las tecnologías de la información y los acontecimientos 

políticos y económicos, que han despertado en mayor 
medida la preocupación ciudadana por los asuntos de 

interés general.  

 Desde que en el texto constitucional el acceso a 
la información se reconociera como un derecho 

fundamental en su artículo 20.d), se habilitara al 
legislador en su precepto 105.b) a regular el acceso de 

los ciudadanos a los archivos y registros 
administrativos, con las limitaciones de aquellos 
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asuntos r elativos a la seguridad y defensa del Estado, 
la averiguación de los delitos y la intimidad de las 

personas, o se impusiera a los poderes públicos en su 
artículo 9.2, el deber de procurar la libertad y la 
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra  

y de facilitar la participación de todos los ciudadanos en 
la vida política, económica, cultural y social, se han ido 

sucediendo en el panorama jurídico español 
manifestaciones normativas en desarrollo de lo 
predicado en la Norma Normarum, tales co mo, la Ley 

30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Jurídico de 
las Administraciones Públicas y Procedimiento 

Administrativo Común, la Ley 27/2006, de 18  de julio, 
por la que se regulan los derechos de acceso a la 
información, de participación pública y de  acceso a la 

justicia en materia de medio ambiente, la Ley 11/2007, 
de 22 de junio, de acceso electrónico de los ciudadanos 

a los Servicios Públicos, la Ley 37/2007, de 16 de 
noviembre, sobre reutilización de la información del 
sector público, la Ley 19/20 13, de 9 de diciembre, de 

transparencia, acceso a la información pública y buen 
gobierno (en adelante, LTAIPBG), que constituye la 

legislación básica actual en materia de transparencia 1, 
sin olvidar las jóvenes Leyes 39/2015 y 40/2015, 

ambas de 1 de octubr e, de Procedimiento 
Administrativo Común de las Administraciones Públicas, 
y de Régimen Jurídico del Sector Público, 

respectivamente.  

                                                 
1 Véase ORTEGA EXPÓSITO, G.M., Transparencia versus 

Protección de Datos (I), 

http://www.elderecho.com/tribuna/administrativo/Transpare

ncia -versus -Proteccion -Datos_11_1032805002.html , último 

acceso: marzo de 2017.  
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La Disposición Final Novena in fine  de la LTAIPBG  
establecía que los órganos de las Comunidades 

Autónomas y Entidades Loc ales dispondrían  de un plazo 
máximo de dos años para adaptarse a las obligaciones 
contenidas en esa  Ley.  

En el caso de la Comunidad Autónoma de 
Castilla -La Mancha, su norma institucional básica, de 

forma similar al mandato constitucional recogido en el 
citado artículo 9.2, habilita a los poderes públicos de la 
región a garantizar la efectividad de la libertad  y de la 

igualdad entre los individuos y a procurar la 
participación de todos los ciudadanos en la vida política, 

económica, cultural y social de la región (artículo 4.Dos 
de la Ley Orgánica 9/1982, de 10 de agosto, Estatuto 
de Autonomía de Castilla -La Man cha).  

Si bien se podrían mencionar como antecedentes 
normativos en esta Comunidad Autónoma en materia 

de información, el Decreto 108/1983, de 21 de junio, 
sobre Registro de Altos Cargos, la Ley 6/1994, de 22 de 
diciembre, de Publicidad en el Diario Oficia l de los 

Bienes, Rentas y Actividades de los Gestores Públicos 
de Castilla -La Mancha, desarrollada por el Decreto 

37/1995, de 18 de abril, la Ley 19/2002, de 24 de 
octubre, de Archivos Públicos de Castila -La Mancha o la 

Ley 11/2003, de 25 de septiembre, de l Gobierno y del 
Consejo Consultivo de Castilla -La Mancha, no obstante, 
el mayor avance se alcanzaría con la aprobación de una 

ley de transparencia y buen gobierno en esa 
Comunidad Autónoma, que tuvo lugar el 15 de 

diciembre de 2016 por el Pleno de las Cor tes de 
Castilla -La Mancha bajo la denominación de Ley 
4/2016, de 15 de diciembre, de Transparencia y Buen 

Gobierno de Castilla -La Mancha (en adelante, 
LTBGCLM), publicada en el D.O.C.M. el 30 de diciembre 
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de 2016, con entrada en vigor al mes de su publicac ión 
(Disposición Final Segunda).  

Aun cuando la LTAIPBG dedicaba su Título I a la 
regulación de la transparencia, tanto en su vertiente de 
publicidad activa, como desde la perspectiva de petición 

de información por parte del ciudadano, no obstante, 
resulta ba evidente que aquellos preceptos quedaban 

necesitados de un desarrollo reglamentario o de la 
labor legislativa autonómica, en este último caso, con el 
objeto de dar por cumplida la obligación de adaptación 

a las exigencias de la legislación básica.  

En e l caso de Castilla -La Mancha, la LTBGCLM 

regula en su Título II la transparencia, ofreciendo un 
amplio desarrollo de la publicidad activa en el Capítulo 
II de ese Título, otorgando, de esta forma, especial 

consideración a la predisposición por parte de los  
sujetos obligados por la ley, a proporcionar datos de 

relevancia pública a los ciudadanos, de oficio, sin 
necesidad de una solicitud previa, sin perjuicio del 
derecho de los individuos a solicitar información por 

propia decisión. En este sentido, parece q ue la ley 
muestra una tendencia hacia la iniciativa propia de los 

poderes públicos en la emisión de información, en 
cuanto al contenido, pues ofrece un desarrollo extenso 

del ámbito de aplicación objetivo de la publicidad 
activa, y en cuanto a la forma, al  izar los medios 
tecnológicos como instrumentos del soporte de la 

información, que contribuirán a la generación de una 
comunicación más fluida y más abierta entre 

Administración regional y ciudadanía castellano -
manchega, y entre entes públicos regionales, entre sí.  

En efecto, el panorama jurídico español actual 

está tratando de cambiar las formas en las relaciones 
jurídico -administrativas porque el desarrollo social y 
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tecnológico así lo viene demandando, habiendo 

invadido ya el espacio de los entendimientos inter 
privatos. Sin avanzar más lejos, y sin que haya 
supuesto una innovación revolucionaria en la regulación 

de la interactuación electrónica en el ámbito jurídico -
público, pues ya hubo un acercamiento a la 

implantación de la Administración electrónica con la 
aprobación de la citada Ley 11/2007, de 22 de junio, 
resulta destacable la reciente legislación básica sobre 

régimen jurídico de las Administraciones Públicas y  de 
Procedimiento Administrativo Común, materializada en 

las referidas Leyes 39 y 40/2015, ambas de 1 de 
octubre, que contribuyen a intensificar esa filosofía de 
comunicación electrónica en el ámbito del derecho 

público, si bien la realidad es que las form as de 
expresión en las Administraciones Públicas se 

encuentran aún muy ancladas en el tradicional papel y 
en la excesiva burocracia. En cualquier caso, lo cierto 
es que las nuevas formas están ejerciendo presión 

sobre el tráfico jurídico, de manera que los  entes 
públicos no podrán ni deberán constituir una excepción 

al uso de los medios tecnológicos, máxime cuando los 
mismos contribuyen a la facilidad en las relaciones del 
ciudadano con las administraciones públicas, y al 

mismo tiempo, imprimen transparenci a y apertura de la 
información. En este sentido, y regresando a la 

regulación de la publicidad activa por la LTBGCLM, la 
iniciativa pública en materia de información se arbitra 

como un auténtico deber para los sujetos obligados por 
el artículo 4 de la cita da ley, de dar a conocer datos de 
importancia pública al ciudadano castellano -manchego, 

que ostenta un correlativo derecho a la obtención de 
esa información. De otro lado, en relación con la labor 

de transparencia de los datos públicos, la LTBGCLM, en 
el Capítulo III de su Título III, reconoce las 
denominadas medidas de Gobierno Abierto, que 
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implicarían, en consecuencia, un posicionamiento más 
activo del ciudadano de la región en la intervención en 

los asuntos públicos, a través del derecho a la 
recepción d e una información pública más extensa y 
abierta, debiendo ser consultado, y de un contacto más 

directo con la Administración en asuntos de interés 
general. La concepción de interesado en materia de 

publicidad activa adquiere un vasto contenido, pues ya 
no es necesaria la acreditación de un interés legítimo 
para acceder a determinada información, sino que el 

ciudadano, por el hecho de serlo, tiene el derecho a ser 
informado, con ciertos límites, de los asuntos públicos 

que directa e indirectamente le atañen.  No obstante, la 
relación directa entre entes públicos y sociedad civil 
suena aún demasiado utópica, dados los diferentes 

códigos de lenguaje que ostentan unos y otros, 
palpándose la necesidad de un acercamiento entre 

sendos estratos. En este sentido, la L TBGCLM, en el 
Capítulo IV del Título III, regula la intervención de los 
denominados grupos de interés en el escenario público, 

como actores jurídicos que actúan como intermediarios 
entre ciertos colectivos de ciudadanos, y el propio 

poder político, defendi endo la naturaleza de unos 
concretos intereses e incidiendo en la regulación de 

materias atinentes a los mismos. El objetivo del 
presente artículo es el estudio y análisis de la 
LTBGCLM, como adaptación y desarrollo de  la 

legislación básica estatal en mate ria de transparencia, 
valorando sus aspectos positivos, sus repercusiones y 

sus carencias, efectuando dicho análisis con especial 
detenimiento en los conceptos amplios de publicidad 
activa y de gobierno abierto, ejes fundamentales de la 

garantía de la tran sparencia y de la participación 
ciudadana, en orden a la consecución de la 

modernización del actual modelo de estado democrático 
para que se torne más abierto, más dinámico, más 
flexible y exento de opacidad.  La extensión de la 
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transparencia y de la parti cipación ciudadana requiere 

de un concurso de voluntades entre los dirigentes 
públicos y los ciudadanos, pues no se trata 
necesariamente de una obligación para los poderes 

públicos y un derecho para el ciudadano, convirtiendo a 
éste en un mero sujeto pasiv o, sino también  de una 

iniciativa y una responsabilidad ciudadanas en los 
proyectos públicos, asumiendo este colectivo su 
posición activa en la recepción de información, en la 

contestación cuando es preguntado, y en la 
formulación, en su caso, de propuesta s.  

Lo deseable sería un diálogo constante entre 
sociedad civil e instituciones, mediante la asunción de 
obligaciones por ambas partes. Ello tiene su sentido en 

una sociedad como la actual en la que la diferencia 
entre la ciudadanía cada vez resulta más pa lpable, ante 

la inexistencia de patrones  generacionales que 
obedezcan a unos objetivos y preferencias comunes. En 
el panorama político esa diferencia también se 

encuentra presente, ante la concurrencia de 
representantes políticos a los que les resulta 

comp licado dialogar y transigir. Por esas razones de 
peso, la sociedad democrática está cambiando, de 
manera que, ya no es suficiente con que las políticas 

públicas queden legitimadas con la expresión de la 
opinión ciudadana en las urnas, sino que la población  

ha de contribuir a desplegarlas, expresando su opinión, 
siendo conocedora, al mismo tiempo, del panorama 

público, a todos los niveles, que le rodea. Esta relación 
no  sólo haría  al ciudadano más partícipe en los asuntos 
de interés general, sino que  también  los dirigentes 

tendrían un mayor acercamiento hacia los destinatarios 
de sus políticas, conociendo más profundamente sus 

opiniones, recibiendo su colaboración y siendo más 
acertados en sus actuaciones respecto a las exigencias 
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de la ciudadanía, a pesar de  las diferencias. Ser²a ñun 
concepto de gestión pública cuyo protagonista principal 

sea el ciudadano, considerado un cliente de la 
administración pública y no simplemente un sujeto 
pasivo, así como un gobierno que sea capaz de 

controlar a los gobernados y de controlarse a sí 
mismoò.2Ese modo de actuar supondría también una 

actividad de auditoría constante por parte de la 
ciudadanía hacia los responsables públicos, un 
sometimiento continuo a examen. En este sentido, la 

libre interactuación implica una exigen cia de 
responsabilidad con un conocimiento de causa mayor, 

fomenta las buenas prácticas en la actuación pública y 
permite un control hacia el poder político y las 
instituciones por parte de la ciudadanía más amplio. Si 

bien dicha utópica aproximación sería  lo deseable, el 
abismo existente entre dirigentes públicos y sociedad 

civil es palpable.  

En consecuencia, serán primordiales, por un 
lado, el efectivo control ejercido por parte de órganos 

independientes sobre la inactividad de los entes 
públicos en mate ria de publicidad activa, aplicando 

estrictas consecuencias jurídicas ante los 
incumplimientos, así como, la amplia regulación de la 

actividad de los profesionales influyentes en la toma de 
decisiones, como escalafón intermedio entre el poder 
político deci sor y el ciudadano destinatario de las 

políticas.  

 

                                                 
2 V®ase LARACH DEL CASTILLO, C.A., ñTransparencia y Buen 

Gobierno en Espa¶aò., Revista digital de Derecho 

Administrati vo , nº 13, Primer Semestre/2015, págs. 255 -  

268.  
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II. -  PUBLICIDAD ACTIVA  

1. -  PRINCIPIOS INSPIRADORES . 

Si bien los principios inspiradores básicos de la  
transparencia y la publicidad activa ya se reflejaban en 

la LTAIPBG, en su artículo 11 ( accesibilidad, 
interoperabilidad y reutilización), la LTBGCLM, no sólo 

los incluye también en su artículo 2, sino que añade 
otros, tales como, responsabilidad,  no disc riminación 
tecnológica , veracidad  (que incluye, la autenticidad, 

fiabilidad, integridad, disponibilidad y cadena de 
custodia ), utilidad  (información ajustada a la finalidad 

requerida), la gratuidad , la facilidad  y comprensión 
(forma sencilla de entender y de identificar la 
información), así como, la celeridad  y la eficacia . 

Incluye también el artículo 7.1 la incorporación, en su 
caso, de la perspectiva de género y la eliminación de 

los obstáculos que restrinjan el acceso por parte de 
personas con discapacid ad o de aquellas que tengan 
mayor dificultad de acercamiento a las instituciones. 

Asimismo, las tecnologías de la información ocupan un 
puesto preferente en el suministro de datos por 

iniciativa propia de los sujetos obligados por la 
LTBGCLM, al establecer  su artículo 7 la preferencia en 
la utilización de medios electrónicos, de manera que se 

garantice el acceso universal  y el tratamiento libre, fácil 
y continuado y en formato abierto. A propósito de este 

último concepto, parece que la ley muestra una clara  
tendencia a la apertura de información a la generalidad 

de la ciudadanía, pues incorpora a su texto el concepto 
de software libre y de datos abiertos. Entiende por 
datos abiertos (artículo 3.d)), los contenidos en cauces 

legibles por máquina y susceptible s de ser utilizados y 
reutilizados por cualquier persona, con la única 

condición de atribuirlos a la fuente y autoría de 
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procedencia. Esos datos habrán de ser actualizados con 
periodicidad, clasificados y accesibles (artículo 27.2), y 

habrán de emplear con  preferencia un lenguaje 
marcado por la Administración General del Estado o la 
Unión Europea o si se utiliza otro código diferente, 

tendrá que ser de alcance público (artículo 27.3). 
Asimismo, se establece una preferencia por garantizar 

un acceso por parte  de la ciudadanía a esos datos en 
tiempo real (artículo 7.1, 2º párrafo). En cuanto a la 
forma en la que esté almacenada esa información, la 

ley define como software libre (artículo 3.f)), el 
programa informático de acceso completo a su código  

con autoriza ción para ser utilizado en cualquier 
máquina y en cualquier situación, para transformarlo y 
redistribuirlo. El espacio electrónico en el que se facilite 

la información a la ciudadanía sobre los datos con 
relevancia pública vendrá representado por el Portal  de 

Transparencia. La LTAIPBG lo regula escuetamente en 
su artículo 10, como espacio para facilitar la 
información pública, dejando la vía abierta a su 

desarrollo reglamentario, así como a la adopción de 
medidas adicionales sobre transparencia por parte de  

las diferentes Administraciones Públicas Territoriales. 
En Castilla -La Mancha el Portal de Transparencia se 

prevé en el artículo 8 de la LTBGCLM, como una 
dirección electrónica, disponible a través de las redes 
de telecomunicaciones , cuya titularidad, ges tión y 

administración corresponde a la Administración 
Regional, y cuyo fin es revelar información de interés 

público regional, pesando sobre los órganos 
administrativos obligados por la publicidad activa, el 
deber de comunicar al órgano directivo con 

compe tencia en materia de transparencia, los datos 
relevantes para su publicación e n la referida sede 

electrónica.
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Prevé también la ley la posibilidad de arbitrar 
cauces de colaboración entre los entes del sector 
regional institucional (artículo 8.4), así como,  el deber 

por parte de otros sujetos no integrantes de la 
administración autonómica, pero también obligados por 

la ley a suministrar información (artículo 8.5), de 
efectuar la publicidad de los datos de importancia 
pública mediante sus páginas webs. Con el  objetivo 

fundamental de lograr de manera efectiva y extensa el 
cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa, a 

través de dicha sede electrónica, la ley establece el 
deber de fomentar una interconexión de los datos con 
el Portal de Transparencia ( artículo 8.3). Dichas 

previsiones encuentran su fundamento en el espíritu de 
la ley por garantizar una facilidad en la accesibilidad a 

los datos y al mismo tiempo, una interrelación de la 
información, que posibilite una mayor apertura de la 
información.  

Asimismo, el Título V desarrolla la estructura 
organizativa regional para garantizar la transparencia, 

arbitrando un entramado de órganos que habrán de ser 
los encargados de impulsar esta labor y de los que 
hablaré en el apartado II.3 del presente estudio. E n 

este sentido, se prevén en dicho organigrama, las 
unidades de transparencia, la Oficina de Transparencia, 

la Comisión Interdepartamental para la Transparencia y 
el Consejo Regional de Transparencia y Buen Gobierno, 
distinguiendo dentro de éste, la Comisi ón Ejecutiva y la 

Comisión Consultiva.  

Visto lo anterior, parece que la cualidad 

fundamental que subyace al entramado inspirador de 
las prescripciones sobre transparencia, contenidas en la 
LTBGCLM, es la apertura, tanto desde el punto de vista 

formal, com o material. Desde la primera perspectiva, 
los soportes conductores de la información habrán de 
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ser electrónicos, accesibles, susceptibles de adaptarse a 
cualquier máquina, de alcance gratuito y libre y en 

formatos que posibiliten su reutilización. Desde la  
segunda perspectiva, el contenido habrá de ser 
comprensible, actualizado, fiable, seguro y útil. A 

mayor abundamiento, la labor desempeñada por las 
Administraciones Públicas en su concepción amplia, y 

de otros entes obligados, habrá de ser abierta 
igualme nte, lo que implica, un suministro amplio de 
información pública a la ciudadanía, y una labor de 

colaboración y coordinación interna que hagan posible 
la entrega permanente y coherente de datos a la 

ciudadanía, y en la medida de lo posible, en tiempo 
real.  

2. ÁMBITO MATERIAL DE APLICACIÓN Y SUJETOS 

OBLI GADOS  

La comunicación electrónica constituye, sin duda, 

el elemento formal preponderante en la garantía de la 
publicidad activa de la información pública porque sus 

propios cauces de difusión invitan a una transmisión 
más rápida y fluida de los datos. La publici dad activa 
viene a constituir la tendencia revolucionaria en materia 

de transparencia, fundamentalmente, de la mano de 
Internet, de manera que el suministro de información 

por parte de los poderes públicos motu proprio se ha 
convertido en una exigencia dem ocrática universal 3. En 
consecuencia, la publicidad activa, como modo de 

proporcionar información al ciudadano sin que éste lo 
solicite, se hace patente en la forma y cauces de 

                                                 
3 Véase GUICHOT, E. (Coordinador), Transparencia, Acceso a 

la Información Pública y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 

19/2013, de 9 de diciembre , editorial Tecnos (Grupo Anaya), 

Madrid, 2014, págs. 143 y 144.  
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difusión de la información y también en el contenido de 

los datos objeto de dif usión.  

La LTAIPGB ya regulaba la publicidad activa, 

mencionando como información objeto de propagación, 
la de naturaleza institucional, organizativa, de 

planificación, de relevancia jurídica, económica, 
presupuestaria y estadística (artículos 6 a 8 de la 
LTAIPBG), si bien la legislación autonómica castellano -

manchega trata de desarrollar en mayor medida ese 
contenido, expresando más detalladamente el objeto de 

la publicidad activa en los artículos 9 a 22 de la 
LTBGCLM.  

La cuestión atinente a los sujetos ob ligados en 
materia de publicidad activa también es relevante, pues 
el deber legal de suministrar información agrupa a un 

amplio elenco de personificaciones públicas. Si bien la 
LTAIPBG ya contemplaba un ámbito de aplicación 

subjetivo muy extenso, la LTBGCL M sigue la misma 
directriz, remitiéndose en su Capítulo II del Título II 
(Publicidad activa) , al artículo 4 ( sujetos obligados), 

incardinado este precepto en el Capítulo I del Título II 
(Transparencia en la actividad pública).  Dicho precepto 

incluye, en su  apartado 1, a los entes públicos, en 
sentido extenso, del territorio de Castilla -La Mancha, 
que contribuyan de una manera u otra a la satisfacción 

de las necesidades de interés general, esto es, a la 
Administración de la Junta de Comunidades de Castilla -

La Mancha y a su sector público institucional 
(organismos y entidades de derecho público vinculados 
o dependientes de  ella, fundaciones públicas, 

sociedades mercantiles y consorcios de la Comunidad 
Autónoma, la Universidad de Castilla -La Mancha y los 

organi smos y entidades dependientes o vinculados a la 
misma) , así como, al resto de organismos o entidades 
con personalidad jurídica propia formados para atender 
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exigencias de interés general sin naturaleza industrial o 
mercantil cuya actividad esté financiada, controlada, 

dirigida o vigilada por alguno de los sujetos citados 
anteriormente. Incluye también como entes sometidos 
a la transparencia, las asociaciones creadas por las 

entidades referidas anteriormente, salvo en las que 
participe la Administración Gener al del Estado o 

algunos de los entes de su sector público; y las 
corporaciones de derecho público incluidas en territorio 
castellano -manchego, en relación a sus acciones 

sometidas a derecho administrativo. La Administración 
Local en sentido amplio también queda sometida a la 

transparencia, resultándole de aplicación, tanto la 
legislación estatal básica sobre esta materia, como la 
legislación castellano -manchega sobre transparencia en 

lo que pueda ser aplicable (artículo 4.2).  

Visto lo anterior, la extensa variedad de 

personificaciones administrativas no constituye óbice 
para el sometimiento a control de toda actividad con 
trascendencia para el interés regional. La misma ha de 

quedar en evidencia por propia iniciativa pública, de 
manifiesto al conocimiento d e los ciudadanos de la 

región, quienes, al disponer de una información más 
amplia de la actividad corriente de los operadores 

públicos, podrán asumir una participación más extensa 
en los temas de interés general. En consecuencia, la 
LTBGCLM se muestra gene rosa en el ámbito material y 

subjetivo de la publicidad activa, exigiendo a la dilatada  
gama de entes públicos una diligencia informativa 

amplia, proyectada sobre cualquier asunto de interés 
general, estableciendo un listado al respecto en los 
artículos 9 a 21, e incluso dejando el camino abierto 

para incluir en el elenco de la transparencia por 
iniciativa propia, cualesquiera otros datos que el 

devenir social demande como susceptibles de interés 
(artículo 22).  
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Procediendo al análisis concreto de los conten idos 
exigidos legalmente como propios de la transparencia 
por decisión de los entes públicos, la materia 

institucional y organizativa constituye uno de ellos. El 
despliegue de datos de esta naturaleza es crucial, tanto 

en el escenario interno de la Adminis tración Pública, 
como en su proyección a nivel externo, en la esfera de 
la sociedad civil. En desarrollo de tales afirmaciones, 

desde la perspectiva ad extra, los datos institucionales 
y organizativos resultan esenciales para el 

conocimiento ciudadano sobr e los servicios públicos que 
le son proporcionados, pues una información amplia 
sobre la cualificación, funciones y competencia de los 

profesionales que integran el sector público, ayuda a 
conocer la calidad del trabajo, que, en última instancia, 

afecta al  interés general de la ciudadanía. Asimismo, un 
conocimiento más extenso de la ubicación física de los 
empleados públicos y de los trámites concretos que 

desempeñan, genera cercanía del ciudadano hacia las 
instituciones. El acceso a esos datos imprime tamb ién 

seguridad jurídica al usuario, al tomar conocimiento de 
los elementos materiales y humanos a los que dirigirse 
para realizar cualquier gestión pública. También la 

publicidad sobre los procesos selectivos y la provisión 
de puestos de trabajo revela info rmación de interés, 

pues genera una visión en la ciudadanía sobre las 
cualidades profesionales que atesoran los gestores 
públicos, y por extensión, sobre la calidad en el 

desempeño y en el resultado de las labores de 
trascendencia general. Los datos sobre la identidad y 

currículos de los dirigentes públicos se tornan aún más 
necesarios porque su selección no queda sometida a las 
exigencias propias del acceso a la función pública.  

De otro lado, la transparencia ad intra en el seno 
de las Administraciones Pú blicas resulta relevante para 

el mantenimiento de una efectiva profesionalización. En 
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el campo de la promoción en la carrera profesional, se 
considera fundamental la publicidad, mediante 

convocatoria pública, de las relaciones de puestos de 
trabajo, cualqu iera que sea su forma de provisión, así 
como, la definición pública detallada de los méritos y 

criterios sobre capacidad, preparación y aptitudes a 
valorar en el proceso de cobertura de puestos públicos.  

Estas cuestiones son de suma importancia para 
impri mir calidad en el desempeño de funciones y en el 
resultado obtenido, pues fomentarán el valor de la 

competencia técnica y la conciencia del deber de 
actuación en pro del interés general. Los propios 

profesionales públicos y la sociedad civil en general son  
merecedores de estas exigencias; los primeros, como 
titulares de un legítimo derecho al despliegue de sus 

méritos en la promoción en la carrera administrativa, y 
el colectivo de la ciudadanía, por ostentar el derecho a 

disfrutar de una adecuada gestión de  los servicios 
públicos.  

Los requerimientos de publicidad activa en 

materia institucional y organizativa, previstos por la 
LTAIPBG en el artículo 6.1 y en los apartados f) -h) del 

artículo 8, son reforzados y ampliados por la LTBGCLM 
en su artículo 9, dividiendo esas exigencias en tres 

apartados, en función de los sujetos obligados a 
proporcionar los datos. En este sentido, el apartado 1 
se refiere a aquel conjunto de materias, cuyo contenido 

habrá de darse a conocer por parte de la totalidad de 

los ent es mencionados en el  artículo 4.   

Con detalle, cita el artículo 1, las siguientes: 
funciones que desempeñan; normativa que les resulte 
de aplicación en la regulación de su organización y 

funcionamiento; estructura organizativa; sede física; 
horarios; teléf ono y direcciones electrónicas; 
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competencias y delegaciones de competencias; 
resoluciones de compatibilidad de los empleados 
públicos, identificación de las personas que ocupan 

altos cargos ; así como, la identificación del personal 
eventual, de confianza o  de asesoramiento especial. El 

apartado 2 del artículo 9 relata otra ristra de 
información a publicitar, pero tan sólo exigible a los 
entes contemplados en el artículo 4.1, esto es, a los 

sujetos incluidos en la Administración de la Junta de 
Comunidades de  Castilla -La Mancha y en su sector 

público institucional, a saber: relaciones de puestos de 
trabajo, acuerdos o pactos que normen las condiciones 
de trabajo, oferta pública anual de empleo, procesos de 

selección y de provisión de personal, así como, relaci ón 
de las personas que integran los órganos de 

representación del personal. El apartado 3 de dicho 
precepto incluye también como materia objeto de 
publicidad, los acuerdos del Consejo de Gobierno y las 

agendas de trabajo de los titulares de órganos 
directi vos, de apoyo y asistencia de la Administración 

castellano -manchega, sus entes instrumentales y el 
resto del sector público regional. Sobre la cuestión 
relativa a la publicación del contenido de las agendas 

de los responsables públicos, el Consejo de 
Trans parencia y Buen Gobierno y la Agencia Española 

de Protección de Datos adoptaron criterio en informe 
emitido el 5 de julio de 2016 4. Además de la 
información relativa a la materia objeto de las agendas 

de trabajo, y en relación con la información sobre alto s 

                                                 
4 Véase ORTEGA EXPÓSITO, G.M., Transparencia versus 

Protección de Datos (II), 

http://www.elderecho.com/tribuna/administrativo/Proteccion

-Datos - transparencia -cesion -datos_11_1034680001.html , 

último acceso: marzo de 2017.  
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cargos, la LTBGCLM regula otro tipo de contenido a   
publicitar por la totalidad de los sujetos obligados por la 

transparencia en el artículo 4, a saber: retribuciones 
anuales e indemnizaciones por cese en el cargo, 
resoluciones que autoricen el ejercicio  de la actividad 

privada a la finalización del cargo o las declaraciones de 
bienes, rentas y actividades. Para los sujetos 

mencionados en el artículo 4.1, respecto de los altos 
cargos, prevé la obligación de publicación de la 
siguiente información: mención  de los incluidos en el 

ámbito de aplicación de la normativa sobre 
incompatibilidades de altos cargos de la administración 

regional, currículos, dietas, gastos de representación y 
protocolarios, declaraciones responsables, incentivos y 
productividades o co ntratos de Alta Dirección.  

La exigencia tan desarrollada de la información 
objeto de publicidad, atinente a los altos cargos y 

asimilados, tiene su sentido en los efectos que genera 
para la ciudadanía su ámbito de actuación, pues son 
aquellos sujetos más c ercanos a la actividad política, 

fuente material de la que emanan las decisiones sobre 
los asuntos de interés general. Una publicidad extensa 

sobre todos aquellos aspectos que informan sobre sus 
condiciones económicas, contenido de sus agendas de 

trabajo y  actividades privadas desempeñadas tras el 
cese del cargo público, es un instrumento valioso en 
manos de la ciudadanía, a los efectos de exigir, en su 

caso, el cumplimiento de conductas públicas debidas y 
pedir responsabilidad ante el planteamiento de 

conf lictos de intereses que menoscaben la necesaria 
tarea objetiva e imparcial de los dirigentes.  

La información que, relativa a la  planificación, 

relevancia jurídica y estadística sobre la evaluación de 
la calidad de los servicios públicos, es objeto de 

publi cidad, se contiene en la legislación básica sobre 
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transparencia en los artículos 6.2 y 7, y en el apartado 
i) del artículo 8. La LTBGCLM desarrolla estas 
previsiones en sus preceptos 11 y 12, añadiendo en su 

artículo 13, como información a publicitar, la r elativa a 
procedimientos administrativos y a calidad de los 

servicios.  

En cuanto a los datos de importancia jurídica, la 
LTBGCLM incluye un listado más amplio de información 

a publicar sobre esta materia que la establecida por la 
LTAIPBG. En este sentido,  el artículo 12.2 impone a los 

entes de la Administración de Castilla -La Mancha y sus 
organismos autónomos la obligación de publicitar: la 
referencia actualizada a normas en proceso de 

creación, las conclusiones de la participación ciudadana 
en los procedi mientos de producción de disposiciones 

de carácter general sometidos a consulta pública, los 
dictámenes del Consejo Consultivo u otros órganos 
cuya opinión sea preceptiva en el proceso de creación 

de disposiciones, y la normativa vigente y actualizada 
de l a Comunidad Autónoma. Asimismo, el artículo 12.1 

reproduce la información objeto de publicidad, ya 
prevista en el artículo 7 de la LTAIPBG, a saber: 
normativa interna administrativa (directrices, 

instrucciones, acuerdos, circulares) y contestaciones a 
cons ultas, en tanto que tengan efectos jurídicos o 

interpreten el Derecho; anteproyectos de ley, proyectos 
de decret os legislativos (cuando se pida  dictamen a 
órganos consultivos) y proyectos de reglamentos, cuya 

iniciativa les competa; memorias e informes que  sean 
parte de los procedimientos de creación de normas, y 

otros documentos que hayan de quedar sujetos a un 
plazo de información pública. En efecto, la puesta a 
disposición de la ciudadanía de los datos relativos a los   

trámites de elaboración de la norma tiva con alcance 
general ayuda a crear normas más cercanas al 

ciudadano, al constituir reflejo de la voluntad popular 
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expresada en la participación. En cuanto a la normativa 
administrativa interna, si bien en principio no pareciera 

constituir una materia o bjeto de interés público, pues 
sencillamente se destina a regir la actuación de los 
operadores públicos en el ejercicio de sus funciones, sin 

embargo, es lógico que cuando esta regulación tenga 
efectos jurídicos para terceros o refleje un contenido 

interes ante para el análisis del derecho, aportando 
criterios en su aplicación, se convierta en materia 
objeto de publicidad. Esta cuestión no es baladí, hasta 

el punto de que la legislación básica el sector público 
(artículo 6 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre) , prevé 

la publicación en el boletín oficial de que se trate, de las 
instrucciones y órdenes de servicio, cuando así lo diga 
una norma y por causa de los sujetos a los que afecte y 

las consecuencias que puedan generarse.  

En refuerzo de lo anterior, el art ículo 13.1.a) de 

la LTBGCLM menciona como materia objeto de 
transparencia, la indicación actualizada de los 
procedimientos administrativos que son competencia de 

la Administración de la Junta de Comunidades de 
Castilla -La Mancha y de sus organismos autónom os, 

incluyendo los diferentes trámites que los integran, su 
objeto, plazos o formularios. Ello resulta útil para 

facilitar al ciudadano el acceso a los servicios públicos, 
simplificando las tareas de gestión administrativa, y 
contribuyendo a reducir las ba rreras burocráticas entre 

Administración -ciudadano.  

También dicho precepto establece como datos a 

publicar, las cartas de servicios (artículo 13.1.b), el 
Plan anual de calidad y el Informe de la Inspección 
General de Servicios de la Junta de Comunidades d e 

Castilla -La Mancha sobre la conclusión de las acciones 
en materia de calidad de los servicios, y el resultado de 

las encuestas de satisfacción de los servicios públicos 
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(artículo 13.2). La publicidad sobre estos contenidos 
refleja la evaluación ciudadana  sobre la prestación de 
los servicios públicos, en tanto destinataria de los 

mismos. Constituye un modo de participación indirecta 
de la ciudadanía en los asuntos de interés general. Es 

un instrumento para que los dirigentes se informen y 
tengan conciencia  del parecer ciudadano sobre su 
gestión, y a su vez, consideren su opinión en el 

planteamiento de posibles cambios. Asimismo, la 
publicidad en materia de planificación y evaluación 

(artículo 11), constituye un instrumento valioso para 
controlar el grado de  ejecución de los objetivos 
marcados en las políticas públicas.  

 Otra información fundamental objeto de 
transparencia, cuyo conocimiento es especialmente 

demandado por parte de la ciudadanía, es la atinente a 
los datos económicos, presupuestarios y financi eros, 
contenidos sensibles, al estar directamente 

relacionados con la contribución de la generalidad al 
mantenimiento de los servicios públicos. En este 

sentido, el artículo 14 de la LTBGCLM viene a 
desarrollar ampliamente la obligación de publicidad que 
en este sentido imponen los apartado d) y e) del 

artículo 8 de la LTAIPBG. En asuntos presupuestarios, 
señala el artículo 14.A) de la LTBGCLM, como datos 

objeto de publicidad, toda la documentación relativa al 
Proyecto de Ley de Presupuestos Generales de la  Junta 
de Comunidades de Castilla -La Mancha y, en buena 

lógica, los Presupuestos Generales de la Junta de 
Comunidades de Castilla -La Mancha una vez 

aprobados. La ejecución del presupuesto se prevé como 
una materia no sólo objeto de control, sino también 
destinataria de la transparencia, a través de la 

publicación de los informes mensuales expedidos, 
indicativos de tal extremo. Desde el punto de vista del 

control interno de la actividad financiera y de los actos 
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administrativos con contenido económico del se ctor 
público regional, la LTBGCLM señala como información 

a publicar, los planes anuales aprobados por la 
Intervención General que contienen datos de 
actuaciones susceptibles de control financiero, así 

como, los informes de control financiero propiamente 
dichos, definitivos y de seguimiento, y sin olvidar, los 

informes obligatorios de auditoría anual de las cuentas 
de las empresas públicas, fundaciones públicas 
regionales y consorcios controlados por la 

Administración regional. También el control externo 
realizado sobre las entidades públicas regionales es 

objeto de transparencia. Incluye además como datos a 
evidenciar relacionados con el presupuesto regional, el 
límite del gasto que no tenga naturaleza financiera y 

que haya sido aprobado en los últimos tres  ejercicios 
presupuestarios, no pudiendo tampoco quedar exenta 

de publicidad aquella información atinente a la finalidad 
de estabilidad presupuestaria, esto es, los planes 
económico -  financieros, de reequilibrio y de ajuste, así 

como, los de seguimiento de  los anteriores. La 
rendición de cuentas constituye otra materia de interés, 

quedando sujetas a publicidad, la Cuenta General de la 
Administración regional y las cuentas anuales de todos 

los entes que integren su sector público pero que no se 
encuentren in cluidos en la Cuenta General. Finalmente, 
las inversiones y la financiación de las empresas de la 

región tampoco quedan fuera de control y se reconoce 
su publicidad.  

Visto lo anterior, la LTBGCLM disecciona con 
detalle la información a publicitar en mater ia 
económico -presupuestaria y contable, incluyendo una 

exhaustiva lista de todos aquellos instrumentos con 
contenido económico, que suponen el reflejo de un 

control apriorístico, de seguimiento, final y de previsión 
de la actividad de esa naturaleza de los  entes que 
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integran el sector público regional, desde un punto de 
vista amplio. A mayor abundamiento, la publicidad de 
dicha información otorga un plus de control externo en 

manos de la ciudadanía, que, conocedora de la 
expresión cifrada de las políticas p úblicas, podrá exigir 

las oportunas responsabilidades cuando las líneas de 
gestión pública no sean las deseables.  

En definitiva, la mayor información sobre 

aspectos económico -presupuestarios implica la 
concesión a la sociedad civil de un mecanismo de fuer te 

auditoría hacia los dirigentes en materia de gestión 
pública, adicional al control ya previsto y regulado por 
la normativa de Hacienda autonómica. Este ambicioso 

contenido material sobre el que se asienta la 
transparencia en cuestiones económicas y 

pres upuestarias encuentra su razón de ser en la 
relevante repercusión que tienen las líneas de gestión 
económica, al quedar reflejadas en la inversión en los 

servicios públicos expuestos al disfrute del ciudadano, y 
cuyo coste se nutre, a su vez, de la contrib ución 

económica de la sociedad civil.  

En cuanto a la transparencia en los ingresos, 
gastos y  pagos, la LTBGCLM cita en su artículo 14.B) 

como materias a publicitar, los datos elementales 
relativos a la financiación de la región; los contenidos  

actualizado s de la cifra que representa el déficit y 
superávit público autonómico sobre el PIB regional, de 
los ingresos fiscales por ciudadano, del reflejo 

económico de las diferentes políticas y su porcentaje 
sobre el gasto total, de los costes por habitante en la 

región, de los gastos de personal, con especial mención 
a los atinentes al personal directivo, eventual y 
liberados sindicales, y su porcentaje sobre el gasto 

total, del coste en razón de arrendamiento de bienes 
inmuebles, de los gastos empleados en campañ as 
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publicitarias y de promoción institucional, del 
desembolso total empleado en ayudas para actividades 

y destinatarios vulnerables y de la inversión efectuada 
por habitante en la región; el plan anual de disposición 
de fondos ; y el plazo medio de pago a p roveedores y a 

beneficiarios de ayudas y subvenciones, así como los 
informes de morosidad . En relación a la transparencia 

en el endeudamiento de la región, cita la ley como 
información a publicar, el importe de la deuda pública, 
las operaciones de préstamo , crédito y emisiones de 

deuda pública, los avales y garantías, y las operaciones 
de arrendamiento financiero , todas ellas atinentes a la 

actividad del sector público regional. La publicación de 
datos relativos a la incidencia o repercusión que los 
ingreso s y gastos por ciudadano generan sobre la 

representación cifrada de la economía regional, unida a 
la expresión de la información sobre operaciones de 

financiación desplegadas por la administración regional, 
son datos indicativos del sentido del desarrollo 
económico del territorio, elementos de necesario 

conocimiento para entender la situación del desarrollo 
de la economía regional en su globalidad y adoptar una 

posición crítica completa sobre la ejecución de políticas 
públicas económicas.  

En relación con l o anterior, otros elementos que 
ayudan a comprender la situación económica regional y 
su gestión, son los datos relativos a los bienes y 

derechos de los entes públicos que, directa o 
indirectamente, se encuentran dirigidos a la satisfacción 

de necesidades públicas, así como, los datos 
estadísticos sobre la marcha de la economía. En este 
sentido, a demás de la obligación que pesa sobre los 

entes integrantes del sector público regional de 
informar sobre la relación de bienes inmuebles sobre 

los que ostenten de recho de propiedad u otro derecho 
real (apartado 1 del artículo 15 de la LTBGCLM), el 
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apartado 2 del citado precepto cita una lista de 
materias también objeto de publicidad: el inventario de 
entes del sector público regional; el Inventario General 

de Biene s y Derechos de la Comunidad Autónoma de 
Castilla -La Mancha, el conjunto de bienes inmuebles 

sobre los que la Administración autonómica sea 
arrendataria; el conjunto de vehículos oficiales; 
estadísticas acerca de la utilización del ciudadano de los 

servici os públicos, sobre materia tributaria y acerca de 
la economía real y de los indicadores necesarios para 

comprender la situación económica en cada momento 
concreto.  La LTBGCLM también incluye dentro del 
contenido de la publicidad activa, el reflejo de la 

actividad económica corriente de los entes públicos, 
que enlaza con la filosofía propia de la apertura de la 

información. A tal efecto, el artículo 21 habla del deber 
de transparencia sobre los datos atinentes a las cuentas 
abiertas titularidad del sector pú blico regional, si bien 

sometida a los naturales límites de la protección de 
datos de carácter personal y los que marquen otras 

leyes que declaren el carácter secreto de algún tipo de 
información.  

 En cuanto a la transparencia en materia de 

contratación, el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 
de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido 

de la Ley de Contratos del Sector Público, ya establecía 
en su artículo 1, como uno de los fines en la aplicación 
de la contratación del sector público, la pub licidad y la 

transparencia, siendo que en su artículo 53 preveía el 
instrumento del Perfil del Contratante como medio 

electrónico desde donde difundir la información sobre 
los procesos en este ámbito. La LTAIPBG recoge la 
publicidad en materia contractual en su artículo 8.a), 

que alcanza a la totalidad de los contratos, incluyendo 
el tipo de procedimiento, su objeto, duración, elemento 

económico, adjudicatarios, licitadores, modificaciones, 
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desistimientos y renuncias, así como datos estadísticos 
sobre su in cidencia en el volumen presupuestario, 

previendo también la posibilidad de publicar los datos 
de contratos menores, trimestralmente. La LTBGCLM, 
en su artículo 16, desarrolla esa información, tanto 

desde el punto de vista subjetivo, al exigir la 
identifica ción plena de los órganos de contratación, 

proporcionando enlaces a sus páginas webs, y al 
imponer a la Administración la obligación de publicar 
los miembros integrantes de las mesas de contratación 

y su nombramiento; como desde el punto de vista 
objetivo,  pues cualquier actuación administrativa 

contractual queda sometida a control publicitario, tanto 
los contratos ya formalizados, su proceso de 
elaboración, incluyendo las actas levantadas en las 

reuniones en las mesas de contratación, como los 
instrumentos  contractuales programados incluyendo los 

acuerdos marco, los contratos adjudicados, los 
declarados desiertos, sobre los que ha recaído 
desistimiento o renuncia o las licitaciones anuladas.  

Las cuestiones atinentes a negocios jurídicos que 
afectan a los c ontratos regulados por la legislación 

contractual del sector público también se han 
considerado como objeto de transparencia, tales como 

cesiones y subcontrataciones, así como la identidad 
subjetiva de los intervinientes y el elemento económico 
del contrat o. Las incidencias surgidas en la ejecución 

contractual son objeto, igualmente de publicidad, 
mencionando, al respecto, modificaciones, prórrogas, 

suspensiones u otras variaciones. Relacionado con el 
coste del contrato y su ejecución, aparecen como 
element os sometidos a transparencia, la revisión de 

precios o la separación del coste último de la prestación 
convenida respecto del precio adjudicado, así como la 

cuantía y porcentaje de la liquidación del contrato a la 
fecha de su terminación. Desde el punto de  vista de la 
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información estadística, la LTBGCLM la amplía respecto 
de los contratos adjudicados por el procedimiento 
negociado sin publicidad, quizá por los requisitos menos 

exigentes de concurrencia que subyacen a ese tipo 
procedimental. Prevé también la  publicación, al menos, 

trimestral, de los datos relativos a los contratos 
menores, pues las condiciones procedimentales son 
más laxas en estos tipos contractuales. Los contratos 

cuya efectividad fuere infructuosa, no se quedan en el 
escenario de la opacid ad, sino más al contrario, se 

publicará la relación de los que hayan sido resueltos, 
así como las penalidades impuestas al contratista en los 
casos de incumplimientos. El ámbito de aplicación 

material tan amplio sobre publicidad activa en el 
escenario de l a contratación pública encuentra su 

fundamento, por un lado, en el derecho de los 
licitadores a quedar garantizados por la máxima 
transparencia, objetividad e igualdad en todos los 

aspectos del proceso, y por otro lado, en el derecho del 
ciudadano a obtene r una prestación o un servicio de 

calidad, que se alcanzará con la adjudicación a la oferta 
más adecuada a las condiciones técnicas y económicas 
establecidas en los pliegos, y con el control de la 

ejecución contractual de acuerdo a esos postulados.  

 Además  de lo anterior, existen en el tráfico 

jurídico -administrativo otras fórmulas de actuación en 
la ejecución de los servicios públicos, merecedoras 
también de la transparencia. Con ello me estoy 

refiriendo a los convenios administrativos y a las 
encomiendas de gestión, materias objeto de publicidad 

activa en la LTAIPBG en su artículo 8.1.b). En 
desarrollo de lo anterior, la LTBGCLM hace alusión a las 
figuras anteriormente dichas como contenidos a 

publicitar por los sujetos relacionados en el artículo 4 
de esa  ley, añadiendo además la información sobre los 

encargos de ejecución a medios propios, ofreciendo, a 
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su vez, una publicidad amplia sobre el ámbito objetivo 
y subjetivo de dichos instrumentos jurídicos. A mayor 

abundamiento, obliga la ley a  la Administraci ón regional 
y a  sus entes instrumentales a dar publicidad respecto 
de los conciertos o convenios singulares de vinculación 

para la prestación de servicios sanitarios a través de 
medios ajenos.  La preocupación por establecer un 

control amplio sobre estas fi guras se ha reflejado 
también en la reciente Ley 40/2015, de 1 de octubre, 
que dedica sus preceptos 47 a 53 a detallar la 

regulación de los convenios, a saber, su tipología, 
contenido, efectos, procedimiento, o incluso el control a 

efectuar por el Tribunal  de Cuentas sobre determinados 
tipos de convenios. En su artículo 11 regula las 
encomiendas de gestión, si bien dependiendo del objeto 

de la prestación, puede quedar sujeta esta figura al 
control de la Ley de Contratos del Sector Público 

(artículo 24).  

Visto lo anterior, la actividad relacionada con el 
servicio público puede quedar materializada en variados 

instrumentos jurídicos, dada el volumen de actuación 
pública y la necesidad de una gestión eficaz, de manera 

que, resulta lógico que la ley haya inclui do como objeto 
de publicidad los aspectos objetivos, subjetivos y de 

ejecución de tales instrumentos, tratando de garantizar 
el conocimiento global por parte de la ciudadanía de la 
actividad organizativa pública y los recursos empleados 

en su despliegue.  

 Otras materias objeto de interés y, por ende, 

incluidas dentro del ámbito de aplicación objetiva de la 
publicidad activa, son las subvenciones y ayudas 
públicas, por razón del coste económico público 

invertido en su concesión, de forma que la ciudadanía 
se encuentra en la posición lógica de conocer el destino 

objetivo y subjetivo de tales cantidades.  
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La obligación de publicidad de las subvenciones y 
ayudas públicas se introdujeron en la LTAIPBG en su 
artículo 8.1.c), alcanzando dicho deber de 

transparenci a a su importe, objeto, finalidad y 
beneficiarios . A su vez, la referida ley vino a inspirar la 

nueva redacción dada el 17 de diciembre de 2014 al 
artículo 20 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, 
General de Subvenciones por el artículo 30.3 de la Ley 

15/ 2014, de 16 de septiembre de 2014, de 
racionalización del sector público y otras medidas de 

reforma administrativa. Dicho precepto de la Ley 
General de Subvenciones dedica su contenido a la Base 
de Datos Nacional de Subvenciones, que tiene como 

objetivo im pulsar la transparencia, servir como cauce 
para la organización y mejora de las políticas públicas y 

ayudar a la lucha contra el fraude de subvenciones y 
ayudas públicas.   

Por su parte, la LTBGCLM refleja la obligación de 

transparencia en materia de subvenciones, en su 
artículo 18.1, respecto de los sujetos incluidos en su 

artículo 4, incluyendo, en paralelismo a lo dispuesto en 
la legislación básica, el importe, objeto o fi nalidad y 
beneficiarios . A mayor abundamiento, sobre las 

entidades recogidas en tal precepto que no ostentan el 
carácter de administración pública, pesa un deber más 

amplio de transparencia respecto de subvenciones y 
ayudas percibidas de una administración  pública, 
alcanzando a la entidad concedente, al objeto, al fin, 

plazo, cantidad y porcentaje que la ayuda recibida 
implica sobre el coste total de la obra subvencionada, 

expresando si es compatible con otras ayudas o 
subvenciones, y si se han recibido otr as ayudas o 
subvenciones.  

Para la administración pública regional y sus 
entes instrumentales, la LTBGCLM ofrece una lista 
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adicional a publicitar sobre esta materia, en el apartado 
2 del artículo 18, que alcanza, fundamentalmente, a 

información programátic a y estadística, a saber: a los 
planes estratégicos de ayudas y subvenciones 
aprobados; a la expresión de ayudas y subvenciones 

dadas en el ejercicio, expresando, en los casos donde 
no haya habido concurrencia competitiva, el motivo de 

la inexistencia de c onvocatoria pública; a la información 
estadística sobre la cuantía global y el porcentaje que 
implican las ayudas y subvenciones públicas en el 

volumen presupuestario; así como, a los 
procedimientos de gestión y justificación, como mínimo 

en cuanto al perí odo de ejecución, pagos anticipados o 
a cuenta, cuantía justificada, cantidades pagadas, 
controles financieros realizados en su caso, 

resoluciones de reintegro y sanciones impuestas.  

Visto lo anterior, las exigencias de publicidad 

activa en la LTBGCLM, se  tornan amplias, pues 
alcanzan al concepto extenso de transparencia en 
materia de subvenciones, no solamente a la relación de 

ayudas públicas materialmente concedidas, sino 
también al control del proceso de ejecución de las 

mismas, así como a los programas  a desarrollar sobre 
materia de subvenciones, y sin olvidar tampoco, su 

incidencia sobre el presupuesto público. Incluso la 
legislación autonómica en materia de transparencia 
trata de conceder facilidades para el acceso a la 

información sobre estos aspecto s, que permita tener 
una visión global acerca de los datos que manejen los 

distintos organismos, generando la interrelación entre 
esa información, para lo que, el apartado 3 del artículo 
18, arbitra, a través del Portal de Transparencia, un 

buscador electr ónico.  No obstante, el valioso 
reconocimiento de la transparencia en el ámbito de la 

actividad de fomento de las administraciones públicas 
no constituye óbice para el respeto hacia otros valores 
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constitucionales, como el honor o la intimidad personal 
o fam iliar, con los que, en ocasiones, puede friccionar. 
La LTBGCLM, en el apartado 4 de su artículo 18, 

expone tales derechos fundamentales como límites a la 
publicidad activa en materia de subvenciones, cuando 

la exposición de datos de los beneficiarios colis ione con 
la protección de tales bienes jurídicos.  

 De otro lado, el contenido sobre organización 

territorial y urbanística viene a constituir un tema de 
especial interés, pues en ocasiones han saltado a la luz 

desafortunados casos de corrupción, que han t endido a 
la pérdida de la confianza ciudadana y a la exigencia de 
una mayor información en este campo. La LTBGCLM 

dedica un precepto, concretamente, su artículo 19, al 
contenido que sobre esta materia habrá de ser objeto 

de publicidad activa por parte de l a Administración de 
la Junta de Comunidades de Castilla -La Mancha y sus 
entes instrumentales. Si bien esa información a 

publicitar se refunde en cinco apartados (letras a) -d) 
del apartado 1), aglutina un ambicioso contenido al 

respecto, pues no sólo incluy e la gran variedad de 
instrumentos regulatorios de la ordenación de la 
actividad urbanística, así como  los datos incluidos en 

los registros que publicitan la actividad urbanizadora y 
la identidad de los entes con competencia en materia 

urbanística, sino qu e también hace alusión a los datos 
relativos al control sobre la ejecución de la actividad de 
la ordenación del territorio, así como, a los actos 

emitidos por los órganos con competencia en materia 
urbanística, sin olvidar la publicidad sobre las 

convocato rias de adjudicaciones de viviendas sometidas 
a algún régimen de protección pública.  

Los datos sobre los instrumentos urbanísticos se 

extienden a una materia muy amplia, dada la gran 
variedad de elementos reguladores de la actividad 
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urbanística que el Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de 
mayo de 2010, por el que se aprueba el texto refundi do 

de la Ley de Ordenación del Territorio y de la Actividad 
Urbanística de Castilla -La Mancha, define en su artículo 
17 y posteriormente, desarrolla a lo largo de su 

articulado, a saber: Supramunicipales (Planes de 
Ordenación del Territorio y Planes y Proy ectos de 

Singular Interés), Municipales (Planes de Ordenación 
Municipal, de Delimitación de Suelo Urbano, Parciales y 
Especiales de Reforma Interior, Catálogos de Bienes y 

Espacios Protegidos  y de Suelos Residenciales Públicos, 
Estudios de Detalle y Proye ctos de Urbanización) y 

Especiales.  

Relacionado con lo anterior, el Decreto 29/2011, 
de 19 de abril de 2011, por el que se aprueba el 

Reglamento de la Actividad de Ejecución del Texto 
Refundido de la Ley de Ordenación del Territorio y de la 

Actividad Urba nística, contempla, en la Sección Quinta 
del Capítulo III del Título I, el Registro de 
Administración de Programas de Actuación 

Urbanizadora y de Entidades Urbanísticas 
Colaboradoras, a los que se refiere la letra b) del 

apartado 1 del artículo 19 de la LT BGCLM como un 
sector de los datos en materia urbanística a publicitar. 

Esta información parece que viniese a reforzar la 
publicidad que sobre el contenido objetivo de los 
instrumentos urbanísticos estaría obligada a realizar el 

sector público regional, pue s el apartado 3 del artículo 
28 del citado Decreto 29/2011, incluye como contenido 

de las diferentes secciones del referido Registro, y que 
expongo muy sucintamente, los Programas de 
Actuación Urbanizadora, que comprenderán las 

certificaciones de los actos  de su aprobación y 
adjudicación, informe técnico jurídico municipal, así 

como las resoluciones que aprueben los instrumentos 
de gestión redactados en ejecución del programa 
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(artículo 29.1), las Agrupaciones de Interés Urbanístico, 
cuyo contenido será el d ocumento de su constitución y 
los actos y acuerdos realizados (artículo 29.2) y las 

Entidades Urbanísticas Colaboradoras de Conservación, 
incluyéndose en esa sección, su constitución, 

apoderamientos especiales, estatutos, acuerdos sobre 
los nombramientos y  ceses de las personas que se 
encarguen de su gestión, y su disolución y liquidación 

(artículo 29.3). A su vez, cada una de esas secciones, 
integrada por un libro registro, comprende una serie de 

asientos con la siguiente información (apartado 4 del 
artícu lo 28): inscripción del programa o constitución de 
la entidad, modificaciones, anotaciones 

complementarias, cancelaciones, anotaciones de 
rectificación y notas marginales. Si bien el apartado 6 

del artículo 28 reconoce el derecho de cualquier 
ciudadano a a cceder a estos registros, la previsión 
establecida en la letra b del apartado 1 del artículo 19 

de la LTBGCLM, implica la obligación por parte del 
sector público regional de la proporción por iniciativa 

propia de esa información al ciudadano , sin necesidad  
de que el mismo lo solicite. Además de la extensa 
materia objeto de publicidad activa sobre actos e 

instrumentos de ordenación territorial, que ofrece el 
apartado 1 del artículo 19, importante previsión 

también es la contenida en el apartado 2 del referid o 
precepto, que insta a la Administración autonómica a 
hacer efectivo un sistema público constante de 

obtención de información sobre el planeamiento vigente 
regional, en coordinación y colaboración con otras 

administraciones públicas.  

 Otro tema de fundame ntal interés o, al menos, 
sobre el que habría de subsistir una particular 

preocupación en los tiempos actuales por parte de la 
ciudadanía, es el atinente al asunto medioambiental, 

pues el mantenimiento de un medio natural aceptable y 
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sano es el presupuesto  esencial para la supervivencia 
permanente del planeta y la protección de las futuras 

generaciones, y por supuesto, no es de menor 
importancia, la intervención de los ciudadanos en esos 
asuntos, tras la obtención plena de una información al 

respecto. La Co nstitución Española ya venía a 
reconocer dentro del Cap²tulo III del T²tulo I, ñDe los 

principios rectores de la política social y económica ò, en 
su artículo 45, el derecho a disfrutar de un medio 
ambiente adecuado, y la obligación por parte de los 

poderes  públicos por garantizar el uso racional de los 
recursos naturales.  

El desarrollo en el ordenamiento jurídico español 
sobre la información medioambiental y la participación 
ciudadana en asuntos de esta materia ha tenido una 

clara influencia internacional y comunitaria, siendo que 
la regulación actual sobre tales aspectos se contiene en 

la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan 
los derechos de acceso a la información, de 
participación pública y de acceso a la justicia en 

materia de medioambiente , producto de la trasposición 
de las directivas comunitarias 2003/4/CE y 

2003/35/CE, que a su vez, fueron origen de los 
postulados contenidos en el Convenio sobre acceso a la 

información, participación del público en la toma de 
decisiones y acceso a la jus ticia en materia de medio 
ambiente (el denominado Convenio de Aarhus).  

La LTBGCLM no se ha olvidado de la relevancia 
de este tipo de información, reconociéndola como 

objeto de la publicidad activa en su artículo 20, si bien 
remitiéndose a la citada Ley 27 /2006, de 18 de julio. La 
transparencia en cuestión medioambiental viene a 

arbitrarse en el artículo 5 y en el Capítulo II del Título II 
de esa Ley. Como deberes genéricos en cuestiones de 

información en esta materia por parte de las 
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autoridades públicas, destacan las siguientes (artículo 
5): dar a conocer al ciudadano sus derechos y los 
cauces para su ejercicio, especificar la relación de 

autoridades que ostenten información ambiental y 
procurar garantizar la correcta asistencia a la 

ciudadanía por parte d e empleados públicos con 
fun ciones en esta materia, tender a  la utilización de las 
tecnologías de la información en dicha labor, así como, 

fomentar la agilidad en la obtención de los datos. En lo 
relativo a la forma de difusión de la información, dando 

con tenido al principio inspirador de las tecnologías de la 
información en la concesión de los datos, el artículo 6 
obliga a la utilización de medios electrónicos en la tarea 

suministradora de la información ambiental.  

Como contenido mínimo de esa publicidad activa, 

se encuentra el siguiente (artículo 7): cualesquiera 
instrumentos jurídicos comunitarios, estatales, 
autonómicos o locales en materia medioambiental, 

políticas y programas desplegados en ese asunto, 
avances obtenidos por la aplicación de tales cauc es 

normativos y de organización, informes sobre el estado 
del medio ambiente, información sobre el seguimiento 
de las actividades en esa materia, actos administrativos 

de autorizaciones en el ámbito medioambiental, así 
como estudios y evaluaciones de impac to ambiental. 

También incluye la ley como obligación que pesa sobre 
las autoridades públicas, la publicación de la 
información atinente a los informes anuales y 

plurianuales sobre la marcha del medioambiente 
(artículo 8), así como, la urgente información a  la 

ciudadanía en los casos de amenaza inminente para la 
salud humana o el medio ambiente (artículo 9).  

Con independencia de la previa exposición de los 

asuntos sobre los que la ley de transparencia de 
Castilla -La Mancha efectúa como obligatorios de la 
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pub licidad activa, y que se tornan bastante amplios, no 
impide ello que puedan plantearse otros temas que la 

ciudadanía considere de interés, de tal manera que, el 
apartado 2 del artículo 22 de la LTBGCLM habilita al 
Consejo de Gobierno para que, vía reglamen taria, 

pueda ampliar las obligaciones de publicidad activa, que 
se encuentran contempladas en esa Ley, como 

desarrolladoras de la LTAIPBG.  

En definitiva, los preceptos expuestos sobre el 
número de asuntos objeto de publicidad activa, así 

como, su carácter  y contenido, parecen revelar la 
derivación en las autoridades públicas de un extenso 

deber en la difusión de la información sobre los asuntos 
que son de su competencia, materializada esa 
obligación de iniciativa pública en la proporción de 

información rel ativa a cualquier disposición o acto 
administrativo que derive de la labor pública, haciendo 

que los temas sobre los que el ciudadano pida 
explicación mediante el procedimiento de solicitud de 
información (publicidad pasiva) se reduzcan al menor 

número pos ible, pues incluso la ley deja la puerta 
abierta a incluir en el futuro como objeto de la 

publicidad activa, otras materias de interés.  

En este sentido, cuanto mayor sea la lista de 

asuntos sobre los que las autoridades públicas revelen 
información de ofi cio, sin necesidad de petición, menor 
carga pesará sobre el administrado en conocer el origen 

de las políticas públicas, que en última instancia le 
afectan, pues no se verá en la obligación de generar 

una respuesta por parte de los poderes públicos, previa  
petición de información y tramitación del oportuno 
procedimiento. La publicidad activa conforma, en 

definitiva, un instrumento fundamental y un 
presupuesto básico en la garantía de la transparencia, 

que viene a manifestarse como una obligación más de 
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la l abor propia de las instituciones. Un mayor 
conocimiento por parte de la ciudadanía sobre los 
asuntos públicos permitirá arbitrar una participación 

más profunda en los temas de interés general.  

Para hacer efectivo todo esto, y como se ha 

hecho constar líne as atrás, resulta esencial, no 
solamente el contenido que se difunde, sino la forma en 
que se transmite ese material, de manera que, en este 

punto, es donde se acentúa la relevante posición de las 
tecnologías como medios portadores de los datos. Tales 

cauc es de difusión proporcionan cualidades, tales como, 
rapidez, agilidad, apertura a la información, fluidez, 
facilidad en el acceso o inmediatez en la respuesta. En 

este sentido, ñlas formasò adquieren en la actualidad 
más relevancia de lo que grosso modo parecería, en la 

participación de la ciudadanía en los asuntos públicos, 
pues un conocimiento más amplio de la información, 
unido a medios electrónicos que permitan expresar la 

opinión de manera permanente, constante y a través 
de flujos multidireccionales, facilitarán una mayor 

comunicación entre instituciones y sociedad civil.  

Para garantizar los efectos positivos de la 
publicidad activa será necesario un compromiso real 

por parte de los sujetos obligados en el suministro de la 
información, así como, un co rrelativo interés por parte 

de la ciudadanía como receptora de los contenidos 
públicos. Sin embargo, su efectividad no podrá 
reducirse a la simple voluntad de las partes, sino que 

será preciso arbitrar un efectivo control sobre la 
inactividad de los sujeto s obligados por la LTBGCLM en 

materia de publicidad activa, pues de nada sirve 
establecer un ambicioso listado de asuntos objeto de 
transparencia, tanto en el número como en el 

contenido, si no se garantiza su cumplimiento, si no se 
edifica un sistema que haga posible exigir 
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responsabilidades ante la falta de actuación. Esa labor 
auditora habrá de ser verdaderamente autónoma al 

entramado de personificaciones públicas respecto de las 
que pesa el deber de proporcionar la información.  

 

3. CONSECUENCIAS JURÍDI CAS AL 
INCUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES DE 

PUBLICIDAD ACTIVA  

El órgano con competencia en el control del 
cumplimiento por la Administración General del Estado 

de los deberes relativos a la publicidad activa viene 
representado por el Consejo de Transparen cia y Buen 

Gobierno (artículo 9 de la LTAIPBG), cuyos fines, 
composición, funciones y régimen jurídico se contienen 
en el Título III de la citada Ley. En el ámbito castellano -

manchego, la LTBGCLM contempla en el Título V, 
Capítulo II, el Consejo Regional d e Transparencia y 

Buen Gobierno, distinguiendo dentro de éste, la 
Comisión Ejecutiva y la Comisión Consultiva, 
estableciendo también en el Capítulo I un entramado de 

órganos administrativos encargados de hacer efectiva 
la transparencia, a saber, las unidad es de 

transparencia, la Oficina de Transparencia y la Comisión 
Interdepartamental para la Transparencia.  

Las unidades de transparencia se integrarán 
dentro de la Administración de la Junta de 
Comunidades de Castilla -La Mancha y de sus órganos 

instrumental es bajo la dependencia orgánica y 
funcional de la secretaría general técnica, secretaría 

general u órgano equivalente, y desempeñarán tareas 
de gestión y coordinación en asuntos de transparencia 
(artículo 58.1 de la LTBGCLM). También en el ámbito 

de la adm inistración regional y sus órganos 
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dependientes, se prevé la existencia de la Oficina de 
Transparencia (artículo 59 de la LTBGCLM), como 
ñórgano adscrito a la consejería competente en materia 

de transparencia, a quien corresponderá el diseño, 
coordinación,  evaluación y seguimiento de las políticas 

de transparencia d esarrollada s por el Consejo de 
Gobiernoò. Como antecedentes a la previsión de este 
órgano administrativo en la ley autonómica sobre 

transparencia, y en respuesta a las obligaciones que ya 
estaban previstas en la legislación básica estatal sobre 

esta materia, mediante Decreto 80/2015, de 14 de 
juli o, por el que se establece la estructura orgánica y se 
fijan las competencias de los órganos integrados en la 

Presidencia de la Junta de Comunidades de Castilla -La 
Mancha, se creó la Oficina de Transparencia y Control 

Presupuestario, órgano con competencia , entre otras, 
en el impulso de la normativa regional en materia de 
transparencia, ente que fue sustituido posteriormente 

por la Oficina de Transparencia y Buen Gobierno, 
mediante Decreto 220/2015, de 01/12/2015, por el que 

se modificaban el Decreto 80/201 5, de 14 de julio, y el 
Decreto 82/2015, de 14 de julio, por el que se 
establece la estructura orgánica y competencias de la 

Consejería de Hacienda y Administraciones Públicas.  

En lo que respecta a las funciones de los órganos 

contemplados en el Capítulo I en lo que a cuestiones de 
publicidad activa se refieren, las unidades de 
transparencia desempeñarán las labores de obtención, 

confección y transmisión de información pública, 
perpetrando una comunicación y coordinación con los 

órganos administrativos dep endientes, de los 
contenidos a publicitar, facilitando el acceso a los 
mismos y prestando la necesaria asistencia técnica, así 

como, mantendrán  al día  un mapa de contenidos, 
donde queden expresados los datos que se encuentran 
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a disposición del órgano (letr as a) y b) del apartado 2 
del artículo 58 de la LTBGCLM).  

Las funciones en materia de publicidad activa que 
recaen sobre la Oficina de Transparencia son más 
exigentes, alcanzado a labores de dirección, 

coordinación, seguimiento e incluso iniciativa en la 
proposición de nuevas materias a publicitar. En este 

sentido, el apartado 2 del artículo 59 de la LTBGCLM 
menciona: la coordinación y desarrollo de la 
planificación de la transparencia, la labor directiva 

sobre los datos a publicitar en el Portal de 
Transp arencia, la función formativa en materia de 

transparencia, las tareas de seguimiento y control (la 
obligación de confeccionar un informe anual sobre el 
cumplimiento por los órganos administrativos de sus 

deberes en asuntos de transparencia, que verá la 
Com isión Interdepartamental de la Transparencia y 

luego se elevará al Consejo de Gobierno y al Consejo 
Regional de Transparencia y Buen Gobierno, o la 
obligación de realizar informes periódicos sobre la 

naturaleza y accesibilidad de la información pública), l a 
interrelación con los órganos administrativos directivos 

para garantizar el avance y puesta en marcha de las 
medidas de transparencia, la coordinación y 

asesoramiento técnico a las unidades de transparencia, 
el apoyo y la asistencia técnica a la Comisión  
Interdepartamental para la Transparencia, sin olvidar la 

iniciativa en proponer a la persona titular de la 
consejería con competencia en transparencia, la 

ampliación del objeto material de la publicidad activa, u 
otras funciones que sean necesarias para l a efectividad 
de la transparencia. Las tareas de la Comisión 

Interdepartamental para la Transparencia tienen un 
ámbito de aplicación más global dentro del organigrama 

de la administración regional, pues sus funciones se 
centran en iniciar, coordinar y pone r en funcionamiento 
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los mandatos en materia de transparencia que impone 
la LTBGCLM, ejerciendo una labor de planificación sobre 
las acciones que los distintos órganos administrativos 

han de seguir en materia de transparencia, elaborando 
las oportunas instr ucciones y fijando criterios, 

expresando su voz sobre el informe de seguimiento 
anual de transparencia elaborado por la Oficina de 
Transparencia, con anterioridad a su elevación al 

Consejo de Gobierno, así como, cualesquiera otras 
materias que le sean asig nadas (artículo 60.1).  

Visto lo anterior, la imposición del citado elenco 
de obligaciones en materia de transparencia a los entes 
mencionados en el Capítulo I del Título V, es positivo, si 

bien tales órganos se incardinan en el seno de la 
estructura de la  administración regional, con las 

consecuencias de dependencia y jerarquía que ello 
implica. En este sentido, resulta destacable, en cuanto 
a la composición de la Comisión Interdepartamental de 

la Transparencia (artículo 60.2 de la LTBGCLM), que las 
person as que integran la presidencia, la vicepresidencia 

y las vocalías tienen carácter político y directivo. Por 
ello, la previsión en la ley de tales órganos 
administrativos y las funciones que tienen 

encomendadas se encuentran necesitadas de un 
refuerzo mayor , que venga materializado en entidades 

que ejerzan un control más autónomo sobre las 
obligaciones en materia de suministro de la 
información. En este sentido, el Capítulo II del Título V 

de la LTBGCLM regula el Consejo Regional de 
Transparencia y Buen Gobi erno, definido por su artículo 

61.1 como un ñórgano adscrito a las Cortes de Castilla -
La Mancha, con plena capacidad, autonomía e 
independencia, para garantizar los derechos de acceso 

a la información pública, velar por el cumplimiento de 
las obligaciones de publicidad activa y garantizar y 

promover las disposiciones de buen gobierno en el 

http://www.gabilex.jccm.es/


Gabilex  

Nº 10  

Junio 2017  

www.gabilex.jccm.es  

 

  

58 

 

ámbito de la aplicación de esta ley o de aquellas otras 
que le puedan atribuir competenciasò.  

Los órganos integrantes de dicho ente serán, la 
Comisión Ejecutiva y la Com isión Consultiva (artículo 
60.2). La atención a la forma de nombramiento e 

identidad de los miembros integrantes de esos órganos 
resulta interesante, en la medida en que son 

indicadores de sus cualidades sobre competitividad y 
grado de autonomía. En este s entido, la Comisión 
Ejecutiva estará compuesta por una Presidencia y dos 

Adjuntías (artículo 61.2.a) de la LTBGCLM), que serán 
elegidas por las Cortes de Castilla -La Mancha entre 

expertos de reconocido prestigio y competencia, sin 
afiliación a partidos, fe deraciones de partidos o 
agrupaciones de electores. Estos requisitos son 

positivos, en tanto en cuanto propician la competencia 
técnica y la desafectación a cualquier interés político. 

Los candidatos serán propuestos por los entes e 
instituciones que compo ndrán la Comisión Consultiva 
(artículo 62.1 y artículo 63.2 de la LTBGCLM), que 

estará presidida por la persona que ocupa la 
Presidencia del Consejo Regional de Transparencia y 

Buen Gobierno y la integrarán un máximo de 14 
miembros, a propuesta de: las Cor tes de Castilla -La 

Mancha, sobre cuatro personas con especial 
conocimiento en materia de transparencia y buen 
gobierno, la Administración de la Junta de Comunidades 

de Castilla -La Mancha, sobre una persona experta en 
protección de datos y otra en materia d e transparencia 

y buen gobierno, el Consejo Consultivo de Castilla -La 
Mancha, la Federación de Municipios y Provincias de 
Castilla -La Mancha, la Universidad de Castilla -La 

Mancha, las entidades representativas de consumidores 
y usuarios, las entidades repr esentativas de los 

intereses económicos y sociales y las corporaciones de 
derecho público.  
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En cuanto al período del mandato, para los 
miembros integrantes de la Comisión Ejecutiva, el 
artículo 62.1, párrafo segundo, lo establece en cinco 

años, renovable, en su caso, por una sola vez. Esta 
previsión, que limita el mandato a un plazo no superior 

a diez años imprime compromiso con la transparencia, 
incitando a una actividad activa en esa materia, 
evitando el anquilosamiento propio de la permanencia 

en los car gos electos de manera indefinida. También los 
miembros integrantes de la Comisión Consultiva tienen 

limitado su mandato, en este caso, a los cuatro años 
(artículo 63.3), no percibiendo retribución alguna por 
su colaboración en el referido órgano (artículo 63.4). 

Otro aspecto que representa imparcialidad, objetividad 
y autonomía es el hecho de que la ley exija a los 

miembros de la Comisión Ejecutiva realizar sus cargos 
en régimen de dedicación exclusiva, estando sometidos 
al régimen de incompatibilidades del  Consejo de 

Gobierno y el de sus integrantes (artículo 62.5).  

Desde el punto de vista funcional, y atendiendo 

al desarrollo y mejora de la publicidad activa como uno 
de los presupuestos en la garantía de la transparencia, 
el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno aportará, 

a través de la Comisión Ejecutiva, una lab or 
interpretativa de los deberes derivados de la LTBGCLM, 

una tarea de análisis sobre el grado de cumplimiento de 
la normativa sobre transparencia, así como una labor 
de recomendación para la mejora de su cumplimiento, 

debiendo elaborar, al efecto, un plan  de trabajo anual y 
una memoria (artículo 62.3), y a través de la Comisión 

Consultiva, otorgará una función de auxilio, apoyo y 
asesoramiento en materia de transparencia a la labor 
de la Comisión Ejecutiva, siendo competente para 

aprobar el plan de trabajo  y la memoria anual 
propuestos por ésta (artículo 63.5 de la LTBGCLM).  
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Visto lo anterior, la LTBGCLM arbitra una 
variedad de órganos administrativos, con mayor o 

menor autonomía, en función de su incardinación o no 
en la estructura administrativa del sect or público 
regional en sentido estricto, con relevantes 

competencias sobre tareas propias de la transparencia. 
Ello no es baladí, considerando que los contenidos 

sobre los que se despliegan las obligaciones de 
publicidad activa detallados en la ley son amb iciosos. La 
predisposición por parte de los sujetos obligados es 

primordial en la efectividad del suministro de la 
información pública, de manera que un cumplimiento 

concienzudo, por parte de tales entes, de los 
postulados marcados por el legislador, cubri ría en gran 
medida la satisfacción ciudadana del derecho a la 

información. No obstante, y dada la necesidad de la 
implantación de formación y cultura en los valores de la 

transparencia, se hace necesario arbitrar un sistema de 
exigencia de responsabilidad ante los incumplimientos. 
En este sentido, la LTBGCLM prevé en el artículo 48, 

letra a), de los apartados 1, 2 y 3, las infracciones 
sobre el incumplimiento de las obligaciones en materia 

de publicidad activa, que gradúa en muy graves, graves 
y leves, depe ndiendo del nivel de transparencia 

infringido. El sujeto titular de la responsabilidad por 
este tipo de infracciones será, según establece el 
artículo 52.1.a), 1º, la persona que, ostentando la 

naturaleza de alto cargo o equivalente de los sujetos 
previsto s en el artículo 4, tenga competencia en 

materia de transparencia en el órgano de que se trate. 
Los órganos competentes para el ejercicio de la 
potestad sancionadora (artículo 56.1.A), b), apartados 

1º y 2º) serán, para este tipo de infracciones, en el 
sup uesto de que el presunto responsable sea un alto 

cargo o equivalente del sector público regional, el 
titular de la consejería de que dependa, esté vinculado 
o adscrito, ejerza la tutela administrativa o tenga la 
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competencia sobre relaciones institucionales , en este 
último caso, si se trata de corporaciones de derecho 
público. En otros supuestos de incumplimientos a este 

tipo de infracciones, la LTBGCLM se remite a otra 
normativa para determinar el órgano con competencia 

en materia sancionadora, como sucede en el supuesto 
de que el presunto infractor fuera miembro del Consejo 
de Gobierno, en cuyo caso será la ley reguladora del 

régimen jurídico del Consejo de Gobierno y el de sus 
componentes, el instrumento jurídico que lo establecerá 

(artículo 56.1.A), a). T ambién en el caso de presuntos 
infractores que sean altos cargos o equivalentes en la 
Universidad de Castilla -La Mancha, la ley se remite a 

sus Estatutos para el establecimiento de dicha 
competencia (artículo 56.1.A), b), 3º). Asimismo, la 

legislación de r égimen local será la que determine la 
competencia sancionadora de los entes de la 
Administración Local en el territorio de Castilla -La 

Mancha (artículo 56.1, B). Visto lo anterior, la exigencia 
de responsabilidad por incumplimiento de las 

obligaciones en m ateria de transparencia, y más 
concretamente, en las exigencias de publicidad activa, 
se reduce a una especie de procedimiento disciplinario, 

cuyos órganos con potestad para la imposición de 
sanciones forman parte de la propia organización 

administrativa. Para garantizar un control más 
exhaustivo de la actividad pública en la evidencia de 
información, sería necesario una auditoría con un cariz 

externo a ese organigrama, con una visión más 
objetiva e imparcial sobre la inactividad de los sujetos 

obligados po r la transparencia, sin que sea suficiente 
con derivar en el ciudadano la carga de impulsar un 
procedimiento de obtención de información en los casos 

de falta de actividad por los sujetos obligados a 
informar.  
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III. GOBIERNO ABIERTO: FORMAS ABIERTAS EN 
LO S FLUJOS DE INFORMACIÓN PÚBLICA  

 La puesta a disposición de la ciudadanía de datos 
de naturaleza pública a través de medios electrónicos y 
en formatos abiertos que hagan factible la transmisión 

dinámica de la información y el acceso fácil a la misma, 
tiene  como objetivo fundamental, una participación 

más directa de la ciudadanía en los asuntos públicos. 
Para garantizar esa intervención mayor en las 
decisiones que afectan al interés general se precisa de 

un cambio de mentalidad y de hábitos en la 
organizació n administrativa, que posibiliten un mayor 

dinamismo en su actuación y una eliminación de la 
excesiva burocracia con la que tienden a toparse los 
interesados cuando proceden a realizar cualquier 

gestión administrativa. La eliminación de barreras entre 
ciud adano y entramado público constituye un paso 

crucial en la evolución de la participación ciudadana en 
las cosas propias del interés general. En este sentido, la 
implantación de medidas de gobierno abierto responde 

a la evolución del concepto de democracia 
representativa a una gobernanza más directa, que 

habilite la conversación y la colaboración entre 
dirigentes y ciudadanos 5.  

La LTBGCLM incorpora en el Capítulo III del 
Título III, el concepto de Gobierno abierto. En su 
artículo 40 establece que ñla Administración de la Junta 

de Comunidades de Castilla -La Mancha y sus 
organismos y entidades públicos vinculados o 

dependientes, promoverán medidas de gobierno abierto 

                                                 
5 Véanse definiciones de Gobierno Abierto en CALDERÓN, C.; 

LORENZO, S. (Coordinadores), Open Government: Gobiern o 

Abierto ,  Algón Editores, Alcalá la Real (Jaén), Abril 2010, 

págs. 11 -13  
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que, sustentadas en la transparencia y en la 
información públicas como marco de referencia, 
permitan hacer efectiva la participación de la 

ciudadan²a en los asuntos de inter®s generalò. Ello 
requiere la concreción del contenido objeto de esa 

participación y la concesión de los cauces que permitan 
la interactuación Administración -ciudadano.  La 
LTBGCLM extiende esa intervención ciudadana a los 

aspectos especificados en el apartado 1 del artículo 41: 
definición de los planes, programas y servicios públicos, 

evaluación de políticas públicas y calidad de los 
servicios públicos, propuestas de elaboración de 
disposiciones de carácter general, formulación de 

alegaciones y observaciones en los trámites de 
exposición pública que se abran para ello y formulación 

de propuestas de actuación y sugerencias. Dicho 
precepto ofrece un contenido tan amplio como genéric o 
en la fijación del ámbito material de participación 

ciudadana. Para poder hacer efectiva esa intervención 
popular, será necesario un constante trabajo de 

suministro de información por parte de las entidades 
públicas, en cuanto a los trámites de los proce dimientos 
en curso, su plazo y forma de intervenir, así como, su 

predisposición a recibir alegaciones y propuestas del 
ciudadano y a darles respuesta. Los cauces de 

transmisión y recepción de la información jugarán un 
papel esencial en esta interrelación, y a tal efecto, las 
Administraciones Públicas habrán de adaptarse a las 

exigencias de las tecnologías de la información. 
Regresando a la regulación que al respecto ofrece la 

LTBGCLM, los apartados 2 y 3 de su artículo 41 señalan 
el derecho de la ciudadanía  a ser informada sobre los 
distintos medios de participación y colaboración y a 

tener conocimiento de la resolución de los 
procedimientos en que hubiera participado, pudiendo 

elegir el ciudadano el medio por el que relacionarse con 
el sector público region al, quien, a su vez, tendrá la 
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obligación de ofrecer al ciudadano los medio s 
electrónicos de que disponga.  

Como mecanismos de colaboración, el artículo 
42.2 de la LTBGCLM cita las encuestas, al reconocer el 
derecho de los usuarios de los servicios públicos  ña ser 

consultados periódicamente, de forma regular y 
anónima, sobre su grado de satisfacción respecto de los 

mismos, así como de las actividades gestionadas por la 
Administración de la Junta de Comunidades de Castilla -
La Mancha y los organismos y entidad es de derecho 

p¼blico vinculados o dependientes de ellaò. Para ello el 
Portal de Transparencia se posiciona como el espacio 

electrónico adecuado, tanto para proporcionar 
información, como para posibilitar esa participación. 
Los mecanismos de colaboración s ervir§n ñpara atender 

las propuestas de actuación y sugerencias, detectar las 
necesidades de interés general, concretar el contenido 

de las medidas con que las mismas deben desarrollarse 
y evaluar su ejecuci·n pr§cticaò (art²culo 42.1 de la 
LTBGCLM). El in terrogatorio a la ciudadanía sobre la 

calidad de los servicios públicos se convierte en un 
instrumento enriquecedor en la adopción última de las 

decisiones públicas, si bien no ha de quedar en un mero 
juego de preguntas y respuestas en las que el 

ciudadano  se convierta en la posición pasiva de la 
relación jurídica, ciñéndose únicamente a responder 
afirmativa o negativamente a los aspectos preguntados, 

sino que ha  de reflejar una predisposición a colaborar, 
a plantear propuestas y a ofrecer soluciones ante l os 

problemas.  

En definitiva, la garantía de un gobierno abierto y 
por extensión, la efectiva intervención ciudadana en los 

asuntos de interés general, se asienta sobre la base de 
la tenencia de una información pública plena y de 

calidad, y del acceso a lo s trámites de los 
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procedimientos empleados en la realización de políticas 
públicas, mediante la utilización de medios formales 
ágiles, soportes que permitan el acceso a los 

contenidos sin restricciones de formatos, que posibiliten 
una mayor transparencia, así como, la reutilización de 

esa información pública para hacer efectiva su 
optimización. En este sentido, el artículo 3 de la 
LTBGCLM habla de varios conceptos que entiendo 

claves en los avances formales del gobierno abierto, a 
saber, los datos abiertos,  el software libre y la 

reutilización. Los dos primeros conceptos ya fueron 
mencionados en el apartado II.1 de este estudio, 
expresando su definición, en alusión a los apartados d) 

y f) del citado artículo 3, así como, también se habló de 
la forma, espacio  de difusión y lenguaje de expresión 

de los datos abiertos (artículo 27). En este sentido, en 
palabras de Cerrillo, A, ñlos portales de datos abiertos 
constituyen un instrumento útil para facilitar tanto el 

aprovechamiento de los datos públicos de la forma  más 
efectiva como la transparencia de la administración, al 

poner en estos sitios web a disposición de los 
ciudadanos cientos de miles de conjuntos de datos en 
formatos procesables autom§ticamenteò6. Para 

garantizar esa disponibilidad abierta y amplia de datos 
serán necesarias aplicaciones informáticas con códigos 

de acceso libre. El conocimiento sin restricciones del 
lenguaje de las aplicaciones informáticas que sirven de 
soporte a los flujos de información generados entre 

entes públicos y ciudadanos tien e efectos positivos para 
ambas partes; por un lado, permite a la población 

ejercer los derechos sobre sus datos y, por otro lado, 
posibilita a las Administraciones Públicas ejercer el 
control sobre los mismos, evitando usos indebidos y 

                                                 
6 V®ase CERRILLO, A., ñLos principios de los datos abiertos 

en la legislaci·n espa¶olaò, Revista de Estudios de Derecho y 

Ciencia Política, número 19 (Octubre 2014), pág. 63  
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protegiendo la super vivencia permanente de la 
información pública 7.  

Esa exigencia de apertura formal y material en la 
transmisión de la información se encuentra en conexión 
con la reutilización de los datos, definida en el artículo 

3.e) de la LTBGCLM, como ñel uso de documen tos que 
obran en poder de las Administraciones y organismos 

del sector público, por personas físicas o jurídicas, con 
fines comerciales o no comerciales, siempre que dicho 
uso no constituya una actividad administrativa pública y 

que el mismo no esté sujeto  a las limitaciones 
establecidas legalmenteò. En desarrollo de lo anterior, 

esto es, en cuanto al ámbito objetivo de aplicación del 
derecho de reutilización, sus límites y condiciones, los 
artículos 26 y 28 se remiten a la Ley 37/2007, de 16 de 

noviembre, sobre la reutilización de la información del 
sector público. La referida ley, producto de la 

trasposición al ordenamiento jurídico español de la 
Directiva 2003/98/CE, de 17 de noviembre de 2003, del 
Parlamento Europeo y del Consejo, responde, según se 

esta blece en su exposición de motivos, a la necesidad 
de fomentar el desarrollo de la información generada 

por los entes públicos a través de los medios 
proporcionados por la sociedad de la información, 

permitiendo la explotación de esos datos por cauces 
elect rónicos, compilados por los entes públicos sobre 
las materias de interés que son de su competencia, 

para crear productos o servicios de información 
basados en documentos del sector público, reforzando, 

de este modo, la calidad en la labor de los entes 
priv ados, y fomentando el desarrollo amplio del 
derecho al conocimiento mediante la publicidad de 

datos de los entes públicos, que constituyen 

                                                 
7 Véase CALDERON, C.; LORENZO, S. (coordinadores), O.Gé 

(ñop. citò), p§gs. 234-236  
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documentos de libre disposición. La finalidad de la ley 
se encuentra ligada al valor de la transparencia en la 
inform ación producida y custodiada por el sector 

público, y a su vez, al tratamiento optimizado de la 
misma, si bien, en buena lógica, bajo ciertos límites, 

contenidos en el artículo 3.3 de esa ley: documentos 
sobre los que pese una prohibición en el derecho de 
acceso, los datos respecto de los que la normativa 

marca un deber de reserva, secreto y confidencialidad, 
datos para cuyo acceso se exija ostentar un interés 

legítimo, documentos con un fin distinto a la labor de 
servicio público, datos sobre los que pese el derecho de 
propiedad intelectual o industrial por parte de 

particulares, documentos custodiados por entes que 
gestionen servicios básicos de radiodifusión, datos 

generados o guardados por instituciones educativas, de 
investigación o culturales, elemento s de documentos 
que sólo incluyan distintivos, datos sobre los que exista 

limitación por razón de protección de datos personales, 
información producida por entes del sector público 

empresarial o fundacional o estudios efectuados por el 
sector público con i ntervención del sector privado. Es 
tarea de los entes públicos procurar que los 

documentos a los que resulta de aplicación la citada 
normativa puedan ser reutilizados para fines 

comerciales o no comerciales (artículo 4.2), bajo 
diferentes formas: documento s cuya puesta a 
disposición de la ciudadanía no se encuentre sometida a 

límites, los que se sujetan a requisitos previstos en 
licencias - tipo, los document os cuya reutilización 

requiere  de solicitud previa o la adopción de acuerdos 
exclusivos cuando ello sea preciso para la realización de 
algún servicio de interés público (artículo 6). El artículo 

8 prevé la posibilidad de que los órganos del sector 
público puedan fijar requisitos a la r eutilización: no 

alterar el contenido de los datos, no desvirtuar el 
sentido de la información, la mención a la fuente de 
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procedencia y la fecha de la última actualización, los 
fines específicos para los que es posible la reutilización 

futura de la informa ción cuando ésta incluya datos 
personales, o la prohibición de revertir el proceso de 
disociación.  

Visto lo anterior, la Ley 37/2007, de 17 de 
noviembre, contempla determinada información pública 

que se encuentra protegida por prevalencia de otros 
bienes jurídicos, o que queda limitado su uso bajo 
ciertos condicionantes. Pero con independencia de esas 

justificad as limitaciones, conviene focalizar la atención 
en aquellos datos respecto de los que la referida ley 

prevé su disponibilidad sin restricciones para su 
reutilización, sin necesidad de una previa petición o de 
unos requisitos, y que se corresponden con los 

mencionados datos abiertos, cuya filosofía sintoniza con 
los principios propios de la publicidad activa. El acceso 

libre a los contenidos proporcionados por iniciativa 
pública con la posibilidad de su reutilización, refuerza la 
transparencia de la informac ión pública y le otorga un 

plus de valor. Los gruesos contenidos de la publicidad 
activa generan un mayor desarrollo de la opinión 

pública e incrementan las críticas constructivas. 
Asimismo, la reutilización permite, a través de la toma 

de conocimiento de los datos, crear productos 
informativos nuevos, que optimicen el rendimiento de 
los datos públicos. En efecto, ello será positivo para 

desarrollar una sociedad mejor informada, más cercana 
a los proyectos públicos y más participativa. Si bien la 

LTBGCLM ha  dedicado algunos preceptos a la 
regulación de los postulados del gobierno abierto, sin 
embargo, creo que habrá que avanzar más en la 

regulación y, sobre todo, en la voluntad de los 
dirigentes y de los ciudadanos en hacer efectiva la real 

participación. En  palabras de Cotino Hueso, L., resulta 
ñfundamental la ðbuenað acci·n del Derecho para 
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fijar, limpiar y dar esplendor al gobierno abierto. Es 
necesario asumir compromisos normativos que 
obliguen a los poderes p¼blicos y fijen y organicen los 

cambios ò8.  

 

IV. -  GRUPOS DE INTERÉS  

 Conscientes quizá de la dificultad que implica la 
pronta implantación de una democracia más directa y 

participativa, exenta de barreras entre aquellos que 
dirigen y quienes son destinatarios de las políticas 

públicas, un punto inte rmedio podría suponer un 
acercamiento a ese ideal de participación, pues la 

persona, individualmente hablando, carece de la 
capacidad suficiente para intervenir con resultados en 
las cuestiones públicas, no por inutilidad, 

desconocimiento o inexperiencia, sino por carencia de 
instrumentos con la fuerza necesaria para incidir en la 

toma de decisiones de interés general o en sus 
modificaciones. Las pretensiones del individuo en 
soledad terminan cayendo en vacío, carecen de 

suficientes apoyos para solidificar y perpetrar un 
cambio.  

Aunque no siempre la opinión de una colectividad 
amplia es la más acertada, la defensa de los intereses 
se hace más efectiva y más profunda cuando se 

encuentra amparada por grupos activos que luchen por 
la defensa de los intereses q ue propugnan. Estos 

                                                 
8 COTINO HUESO, L., ñDerecho y Gobierno Abiertoò. La 

regulación de la transparencia y la participación y su ejercicio 

a través del uso de las nuevas tecnologías y las redes 

sociales  por la Administraci·n P¼blica. Propuestas concretasò. 

Monograf²as de la Revista Aragonesa de Administraci·n 

P¼blica, Zaragoza, 2013, p§g. 51-92  
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grupos de interés ejercerán una labor positiva si 
acortan el espacio existente entre instituciones y 

ciudadanía, aportando ideas y soluciones para incidir en 
las decisiones propias del interés general, sobre la base 
del conocimiento y l a experiencia técnicas, y en razón 

de los postulados que aconsejan las buenas prácticas.  

En palabras de Pascual y De Uribe, ñel ejercicio 

de un lobby honesto, profesional y transparente, se 
revela como una herramienta que puede prevenir 
posibles situacione s de crisis derivadas de la actividad 

legislativa, advirtiendo de sus repercusiones. Quizás ya 
ha llegado el momento de que en nuestros países 

respectivos hagamos lobbying del lobbying, y 
contribuyamos a presentarlo como una actividad como 
cualquier otra, con profesionales competentes y otros, 

no tanto, tal como sucede en todas las profesiones ò9.  

El elemento clave para el desarrollo ético de la 

actividad relativa a los grupos de interés es, cuanto 
menos, su regulación, para arbitrar a corto plazo, una 
part icipación ciudadana más palpable y más directa en 

la toma de decisiones. En un informe sobre el análisis 
del lobby en España 10 , elaborado por Transparencia 

Internacional España, en noviembre de 2014, se 
efectuaba un estudio sobre el panorama de los lobbies 

en la realidad española, detectando vacíos e 
insuficiencias normativas, proyectadas en tres puntos 
claves: necesidad de una mejora de la transparencia, 

                                                 
9 V®ase PASCUAL, J.; DE URIBE, C., ñEl lobby, una 

herramienta para la prevenci·n de la crisisò, M§s poder local, 

nº 10, 2012 págs. 10 -11.  
10 VILLORIA(Director), Una evaluación del lobby en España. 

Análisis y Propuestas, 

http://webantigua.transparencia.org.es/estudio_lobby/spain_

lobbying_esp_final.pdf  

último acceso: marzo de 2017  
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tanto por parte de los poderes públicos, a través del 
acceso a la información e implantación de registro s de 
lobistas, como por parte de los que ejercen lobby, 

mediante la divulgación de información; la integridad 
del lobby, ante la inexistencia de códigos de conducta 

oficiales para lobistas;  y necesidad de igualdad de 
acceso a los representantes políticos por parte de 
ciudadanos y de grupos de interés, como respuesta a la 

concurrencia de influencias indebidas, que llevan a la 
corrupción.  

En efecto, los grupos de interés constituyen un 
sector presente en la sociedad, cuya existencia y labor 
aportan connotaci ones positivas a la evolución de la 

sociedad democrática, aunque también pueden 
presentar aspectos negativos, siendo necesario arbitrar 

un control en evitación de ciertas malas conductas en 
este ámbito. A tal efecto, la LTBGCLM ha otorgado 
espacio en su ar ticulado a este sector de intervención 

en las políticas públicas, como elemento presente en la 
efectividad y desarrollo del gobierno abierto. Su 

regulación concreta en la citada ley se contiene en el 
Capítulo IV, incardinado, en buena lógica, dentro del 
Título III, ( Buen gobierno, buena administración, 

gobierno abierto y grupos de interés).  El artículo 43 los 
define como ñlas organizaciones y personas, sea cual 

sea su estatuto jurídico, que desarrollando sus 
actividades en Castilla -La Mancha, se dedican 
pro fesionalmente, como todo o parte de su actividad, a 

influir directa o indirectamente en los procesos de 
elaboración de las políticas o disposiciones normativas, 

en la aplicación de las mismas o en la toma de 
decisiones de la Administración de la Junta de 
Comunidades de Castilla -La Mancha  y de sus 

organismos y entidades públicas vinculados o 
dependientes, sin que ello impida el ejercicio de los 

derechos individuales de reunión y de acceso o 
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petición ò. Con objeto de mantener identificados estos 
entes y su ámb ito de actividad, la LTBGCLM prevé en 

su artículo 44 la creación de un Registro de grupos de 
interés, que habrá de tener de tener naturaleza pública 
y ser accesible desde el Portal de Transparencia.   

La disponibilidad vía electrónica de los contenidos 
del  Registro de los lobbies, permite un control más 

amplio y dinámico de los entes de esta naturaleza que 
operan en el tráfico jurídico y de las actividades que 
emprenden. Ello es coherente con el gran volumen de 

presencia activa en los últimos años de los gr upos de 
interés en los espacios de información digital. A 

propósito de esto, Castillo Esparcia, A., habla de los 
llamados ñThink Tanksò, como actores políticos con 
iniciativa en el desenvolvimiento de acciones específicas 

sobre el panorama político, siendo  uno de sus 
principales recursos, las estrategias de comunicación en 

Internet, que les permiten acercarse a un gran número 
de ciudadanos de manera directa 11 . El legislador, 
consciente de la gran variedad, en este campo, de 

agentes intervinientes en el tráfico jurídico, ha 
establecido como exigencia para comunicar con los 

órganos directivos, de apoyo y asistencia, la inscripción 
en el Registro, no sólo de los entes propiamente 

definidos en su artículo 43, sino también de las 
plataformas, redes u otras formas de actividad colectiva 
que, a pesar de no tener personalidad jurídica, 

constituyan de hecho una fuente de influencia 
organizada y realicen actividades incl uidas en el ámbito 

de aplicación del Registro. Si bien la ley concede a un 
futuro desarrollo reglamentario la ampliación detallada 

                                                 
11 V®ase CASTILLO ESPARCIA, A., ñLa Comunicación de los 

Lobbies en Internet: el ciberactivismo de los Think Tanksò, 

Revista de Comunicación y Nuevas Tecnologías, Icono 14, 

01/2010, págs. 193 -206.  
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sobre el registro de grupos de interés  (artículo 44.2), 
sin embargo, prevé un contenido mínimo que deberá 
reflejar el mismo, a saber (artículo 46): lista organizada 

por categorías de personas y organizaciones, y su sede 
de gestión; datos a proporcionar atinentes a las 

acciones que llevan a cabo, su parcela de interés, 
financiación y ayudas públicas percibidas; así como, 
unas nor mas de conducta. La inscripción en dicho 

Registro conlleva una ristra de obligaciones: asumir que 
los datos suministrados se hagan públicos, procurar 

que la información proporcionada sea completa, 
correcta y fidedigna, llevar a efecto el código de 
conducta  y someterse a los controles correspondientes 

y a sus consecuencias en caso de incumplimiento de los 
deberes de conducta o de las prescripciones legales. 

Para hacer efectivos estos condicionamientos, además 
de la interiorización y cumplimiento por parte de  los 
profesionales lobistas de los códigos de conducta, se 

hace necesario el despliegue de un efectivo control 
jurídico sobre su actuación. A este respecto, la 

LTBGCLM regula en el artículo 50 las infracciones en 
materia de grupos de interés, estableciendo  la letra B) 
del apartado 3 del artículo 56, que el órgano encargado 

de ejercer la potestad sancionadora será el titular 
competente en materia de transparencia. No obstante, 

y en el mismo sentido que ya expuse respecto al 
control sobre la inactividad de lo s deberes de publicidad 
activa, hubiera sido deseable la regulación de un 

control de la actuación lobista por parte de entidades 
independientes, ajenas al entramado administrativo.   

V. -  CONCLUSIONES  

 La LTBGCLM parece implantarse en el panorama 
jurídico a utonómico, en desarrollo de las previsiones 

contenidas en la legislación básica en esa materia, con 
amplias pretensiones, dado el vasto ámbito subjetivo y 
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objetivo sobre el que se perpetra la transparencia, si 
bien será necesario que avance el tiempo para 

comprobar su puesta en práctica y su efectividad.  

Especialmente interesante, desde mi punto de 
vista, es el variado y amplio contenido sobre el que se 

pergeña el ámbito objetivo de la publicidad activa, que 
apenas da lugar a la opacidad en la totalidad de  la 

actividad pública y que incluso compele a la 
implantación, vía reglamentaria, de otras materias de 
interés público aún no reflejadas en el listado que 

ofrece la ley; esto es, deja la vía abierta a incluir otros 
asuntos que la práctica social, política o económica 

revele de interés para la ciudadanía y ésta así lo 
demande. El efectivo control externo sobre la 
inactividad del sector público supondrá el camino previo 

a la garantía de la transparencia, pues entiendo que el 
ciudadano no deberá conformarse co n pedir la 

información que no le sea dada de oficio, sino que 
deberán arbitrarse órganos independientes que 
funcionen como auditores de esa inactividad pública, 

con las consecuencias jurídicas que ello implique.  

El avance en el camino del suministro de da tos 

abiertos al ciudadano, que contribuya a una mejor 
formación de la opinión pública y que posibilite su 

reutilización, será esencial en orden a obtener un 
mayor rendimiento de la información global en pro del 
interés general. La transmisión dinámica y ab ierta de 

los contenidos públicos a través de cauces electrónicos 
y de aplicaciones informáticas con un lenguaje de libre 

acceso habilitará también al aumento de la 
participación ciudadana, pues incrementará los flujos 
abiertos de información entre dirigent es públicos, 

grupos de interés y ciudadanos. También el control de 
la identidad y actividad de estos entes de influencia 

será crucial en la garantía de la transparencia.  
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En conclusión, publicidad activa y gobierno 
abierto se conciben, desde mi punto de vi sta, como los 
ejes fundamentales para arbitrar un modelo de 

dirección pública más moderno y participativo, que 
derribe las barreras o al menos, reduzca el espacio 

entre los dirigentes públicos y los ciudadanos, 
permitiendo una red constante y fluida de 
com unicación.  
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RESUMEN  

 
 Las normas jurídicas nacen para aplicarse y para ello 

ha de tenerse en cuenta tanto la realidad fáctica como 
el enunciado de la norma para analizar si los hechos 

son subsumibles en la proposición normativa. A este 
proceso se le denomina interpretación.  
 

A priori, est a operación parece sencilla, pero pueden 
surgir problemas especialmente cuando el texto se nos 

presenta oscuro y se hace necesario encontrar su 
sentido. Esta oscuridad puede surgir por diferentes 
motivos: desde imprecisiones en el texto legal a una 

discord ancia profunda entre la ley y la realidad a la que 
se pretende aplicar.  

 
Dentro de este marco cabe preguntarse si la 
interpretación debe basarse única y exclusivamente en 

el texto legal o si por el contrario ha de emplear 
elementos extrapositivos o extrale gales para aplicarla 

con Justicia.   
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En el presente trabajo defenderé la necesidad de 
emplear estos criterios para lograr una hermenéutica 
jurídica que alcance la Justicia en el caso concreto, es 

decir, en la individualización de los mandatos generales 
que  son las normas jurídicas y que sea, por tanto, una 

alternativa seria y razonada a las doctrinas 
interpretativas actuales. Para ello tomaré un referente 
que considero esencial para entender la cuestión, 

Francisco Suárez, conocido como Doctor Eximius, cuyas  
concepciones son fundamentales para entender el 

fenóme no interpretativo y demostrar có mo es necesario 
acudir a criterios extrapositivos para interpretar el 
Derecho.  

 
 

PALABRAS CLAVE  
 
 Hermenéutica ï Interpretación Jurídica ï Razonabilidad 

ï Francisco Suár ez ï Filosofía del Derecho ï Equidad ï 
Proporcionalidad  

 
ABSTRACT  
 

Legal regulations were born to be applied so we have to 
take into account factual reality as well as the 

statement of the regulation due to analyze if are 
subsumed in the regulation purpose. This process is 
denominated interpretation.  

 
A priori, it seems to be easy, but many issues can 

appear specially when the text appears shady so that 
it´s necessary to find out sense. This unclarity may 
appear for several reasons: from legal text i naccuracy 

to a deep difference of opinion between law and the 
reality we pretend to apply.  
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Following this framework, we could guess if the 
interpretation should be based exclusively in the legal 

text or if otherwise we have to use additional or extra 
legal  issues to be applied with justice.  

With this current work i will stand up for the necessity 
of using those judgments to reach an hermeneutic 

regulation which could reach justice in this specific 
regulation, I mean, individuality of general orders so 

that it would be reasonable due to the actual 
interpretative doctrines.  

KEYWORDS  

 
 Hermeneutics ï Judicial Interpretation ï 
Reasonableness ï Francisco Suárez -  Philosophy of Law 

ï Equity ï Proportionality  
 

 
SUMARIO  
 

I . INTRODUCCIÓN. -   
II. LA INTERPRETACIÓN DE LAS NORMAS. -   

1. Concepto de interpretación: A) Una primera 
aproximación. -  B) Como el Derecho positivo se ha visto 
obligado a recoger criterios interpretativos. -   

2. Necesidad y finalidad de la interpretación jurídica. -  
III. LEY E INTERPRETACIÓN DE LAS NOR MAS EN 

FRANCISCO SUÁREZ .-   
1. Introducción a Francisco Suarez. -   

A) Contexto histórico. -  

B) La obra de Francisco Suárez .-   
a) Su obra en general .-   

b) Su obra filosófica .-   
c)  Su obra jurídica. -   

2. La Ley, el Derecho y la Hermenéutica jurídica en 
Francisco Suárez. -   
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A) Consideraciones previas. -   
B) La Ley. -   

a) La Ley positiva. -   

b) La Ley natural .-   
C) El Derecho. -   

D) Hermenéutica jurídica .-   
IV. -  VOLUNTAS LEGISLATORIS, EPIQUEYA  Y 
NUEVO PARADIG MA DE INTERPRETACIÓN 

CONSTITUCIONAL. -   
1. Voluntas legislatoris. -   

2. La epiqueya o equidad. -   
3. El Tribunal Constitucional como principal aplicador de 
principios hermenéuticos extrapositivos y el paradigma 

del nuevo legislador.  
V. LOS LÍMITES DEL SILOGISMO. -   

VI. CONCLUSIONES.  
 

I.  INTRODUCCIÓN  

El Derecho no puede estar subordinado única y 

exclusivamente a un mandato de quien ostente la 
potestas normandi. Tampoco podemos defender al 

extremo las tesis iusnaturalistas, puesto que si bien es 
cierto que el Derecho tiene que fundamentarse en unos 
principios esenciales que lo sostengan y legitimen hay 

que salir de las grandes abstracciones y de las 
verdades de razón pura y apoyarnos en el Derecho 

positivo para acudir al caso concreto.  
 

Las tesis positivistas más extremistas defienden en 
muchos casos una interpretación estricta de las normas 
jurídicas. Operando con ellas en teoría deberíamos 

encontrar la conclusión de manera casi automática. 
Pero en palabras de Díez Picazo, " El literalismo es, sin 

embargo, un estadio completamente primitivo en la 
realización del derecho y su superación se produjo ya 
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en los albores mismos de nuestra civilización. La letra 
mata y el espíritu vivifica." 12  

 
Por otra parte, no podemos construir un Derecho 
basado s ólo en la abstracción pura y en principios 

ajenos a toda aplicación práctica. Es necesario emplear 
el Derecho positivo para construir normas jurídicas 

concretas, precisas y eficaces para un Ordenamiento 
jurídico. No obstante, no podemos olvidar el papel de  
esos principios en aras de aplicar una norma jurídica.  

 
A priori , la operación parece bastante sencilla. El 

problema surge cuando una parte de la norma se nos 
presenta oscura y tenemos que encontrar su sentido, lo 
que ocurre casi siempre. Los motivos pued en ser 

muchos: desde defectos e imprecisiones del texto legal 
a una discordancia profunda ante la realidad a la que se 

pretende aplicar. La cuestión que se discute en la 
actualidad es sí la interpretación debe basarse sólo en 
ese texto legal y en operacion es silogísticas o si, por el 

contrario, tenemos que emplear una serie de criterios 
extra -positivos e incluso extra - legales para aplicarla 

con Justicia.  
 

Nos encontramos con un Ordenamiento Jurídico 
constituido no sólo por el Derecho escrito, sino por 
unos  principios que denotan una serie de valores y un 

entorno histórico, social y económico. Además, los 
Ordenamientos jurídicos en muchas ocasiones 

positivizan estos elementos interpretativos, lo que nos 
permite emplearlos en la hermenéutica jurídica 
atendien do siempre a la razonabilidad y la búsqueda de 

la Justicia en su aplicación.  

                                                 
12  DÍEZ PICAZO, L ., "La interpretación de la Ley" . Academia 

Valenciana de Jurisprudencia y Legis lación, Valencia, 1981, 

pág. 19.  
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Defenderé en consecuencia la necesidad de emplear 
estos criterios en la interpretación de las normas para 
intentar lograr una hermenéutica jurídica que alcance la 

Justicia en el c aso concreto, es decir, en la 
individualización de los mandatos generales que son las 

normas jurídicas y que sea una alternativa seria y 
razonada a las doctrinas interpretativas actuales.  
 

Para ello estudiaré las doctrinas de quien considero un 
referente p ara entender esta cuestión, Francisco 

Suárez, también conocido como Doctor Eximius , cuyas 
concepciones siguen vigentes en la actualidad. 
Podemos observar en su obra como subordina la ley 

escrita a unos principios superiores e inmutables que 
deben de inspir ar a toda legislación, y como estos 

principios son los que han de guiar la interpretación de 
la norma. Nos enseña como el Derecho es mutable y 
siempre va por detrás de la evolución de la sociedad. Es 

por este motivo por el que hay que aplicar la norma 
aten diendo a criterios como la Justicia, la epiqueya, la 

razón de la ley o la voluntad del legislador. De hecho, el 
debate entre los defensores de la voluntas legislatoris  y 
aquellos que abogan por una interpretación 

evolucionista de la norma jurídica sigue ab ierto en la 
actualidad, por ejemplo, en los Estados Unidos y en 

relación con la interpretación de la Constitución.  
 
Dentro de la obra suarista, de entre todos los 

elementos que podemos emplear para interpretar las 
normas, debemos destacar dos: un criterio  extra -

positivo que es la voluntas legislatoris  y otro extra - legal 
que es la virtud de la epiqueya.  Ambos elementos son 
esenciales para acomodar la norma al caso concreto. El 

primero porque nos orienta hacia la finalidad de la 
norma e incluso nos permite p reguntarnos si ante tales 

circunstancias el legislador quiso las consecuencias 
previstas en la ley; y la segunda nos permite mitigar el 
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rigor del Derecho escrito en determinados supuestos en 
los que su aplicación sería injusta. Ambos se 

encuentran recogido s en los ordenamientos jurídicos: a 
los sistemas jurídicos que recogen la equidad como 
elemento interpretativo se les denomina sistemas de 

ius aequitas,  y se contraponen a los de ius strictum . En 
reconociento de la importancia de estos criterios, 

vemos que  muchos Ordenamientos jurídicos los 
positivizan.   
 

Una vez hemos comprobado lo importantes que son 
todos estos elementos para la hermenéutica jurídica, 

demostraremos que están plenamente vigentes e 
interactúan en la interpretación de las normas, en 
especi al, en la interpretación constitucional. 

Hablaremos de este tipo particular de interpretación y 
sobre cómo tiene que acomodar un texto fundamental 

en todo ordenamiento jurídico para delimitar conceptos, 
aclararlos, aplicarlos, rechazarlos y sobre todo hace r 
evolucionar la norma estática a unos tiempos que cada 

día son más dinámicos, incluso, líquidos. 13  
 

Finalmente, quedando demostrada la necesidad de 
aplicar estos criterios a través de la obra del Doctor 

Eximius  y sobre todo, como efectivamente se emplean 
(o se deberían emplear en la interpretación de la 
Norma Fundamental) hablaré de los límites del 

silogismo y de cómo una hermenéutica jurídica basada 
única y exclusivamente en la lógica es insuficiente para 

hacer funcionar una maquinaria jurídica que regula el 
fenómeno y la realidad vital del hombre como ser 
social.  

 
 

                                                 
13  Por hacer referencia al término acuñado por Bauman sobre 

la flexibilidad y dinamismo de nuestro tiempo.  
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II.  LA INTERPRETACIÓN DE LAS NORMAS.  
 

1.  CONCEPTO DE INTERPRETACIÓN.  

 

A)  Una primera aproximación.  

Para acercarnos a una primera aproximación a lo que 
conocemos como ñinterpretaci·nò, acudimos a la 

definición que nos proporciona el Diccionario de la Real 
Academia Española y que es la siguiente: acción y 

efecto de interpretar . Cuando deslizamos unas cuan tas 
hojas en el diccionario para estudiar el verbo 
interpretar  nos encontramos con diferentes acepciones, 

entre ellas: explicar o declarar el sentido de algo, y 
principalmente el de un texto ; explicar acciones, dichos 

o sucesos que pueden ser entendidos de  diferentes 
modos  y concebir, ordenar o expresar de un modo 
personal la realidad.  

Tras esta primera aproximación y antes de comenzar 

en este trabajo con el empleo de un lenguaje jurídico y 
de sus tecnicismos, es interesante ver como la 
literatura hispanoa mericana nos aproxima cierta idea 

acerca de la hermen®utica jur²dica, en ñLa ciudad y los 
Perrosò del c®lebre Premio Nobel, Mario Vargas Llosa, 

quién pone en boca de uno de sus personajes, lo 
siguiente:  

ñ-Todos creemos en el reglamento -  dijo el capitán - . 
Pero hay que saber interpretarlo. Los militares debemos 

ser, ante todo, realistas, tenemos que actuar de 
acuerdo con las circunstancias. No hay que forzar las 
cosas para que coincidan con las leyes, Gamboa, sino al 

revés, adaptar las leyes a las cosas. -  La mano del 
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capitán Garrido revoloteó en el aire, inspirada: -Si no, 
la vida ser²a imposibleéò14  

 
Es un proceso muy complejo a través del cual 
intentamos explicar el sentido de una ley, decisión o 

acto. 15  La interpretación no es un acto complementario 
a la comprensión, sino que comprender es siempre 

interpretar y, en consecuencia, la interpretación es la 
forma explícita de la comprensión. 16  
 

Para autores como LARENZ, cuando interpretamos 
actuamos como mediadores, comprendiendo el sentido 

de un texto que se ha  convertido en problemático. 
Ahora bien, ¿qué quiere decir ser mediador? ¿en qué 
consiste? Al intérprete se le presentan varios 

significados posibles de un término o serie de palabras 
y se pregunta por su significado exacto. Para ello tiene 

que interrogar su contexto y su conocimiento individual 
del objeto del pasaje, examinar también la situación 
que motiva al texto, así como otras circunstancias 

consideradas como hermenéuticamente relevantes. 
Este proceso interpretativo genera una conclusión, que 

no es ta nto lógicamente vinculante como una elección 
motivada por razones suficientes entre diferentes 

posibilidades de interpretaci·n. ñInterpretarò un texto 
no quiere decir otra cosa que decidirse por una serie de 
posibles interpretaciones que hacen aparecer a l a 

elegida como la ñpertinenteò.17  

                                                 
14  VARGAS LLOSA, M. La ciudad y los perros . Alfaguara, 

España, 2012.  
15  CAPITÁNT, H ., Vocabulario Jurídico , Ediciones D epalma, 

Buenos Aires, 1930, pág. 329  
16  GADAMER, H.G., Verdad y método,  ED. Sígueme, 

Salamanca, 1984, pág. 382.  
17  LARENZ, K., Metodología de la Ciencia del Derecho,  4º 

Edición, Ariel Derecho, Barcelona, 2010, pág. 192.  

http://www.gabilex.jccm.es/


Gabilex  

Nº 10  

Junio 2017  

www.gabilex.jccm.es  

 

 

87 

 

La teoría general de la interpretación distingue varios 
tipos de interpretación, entre las cuales encontramos la 
interpretación filológica y la normativa (dentro de la 

cual se encuentra la jurídica). La interpretación juríd ica 
versa sobre textos lingüísticos. 18  En consecuencia 

cuando nos enfrentamos a un texto jurídico, tenemos 
que tener presente que estamos sometidos a las 
técnicas interpretativas de la lingüística, pero ahora 

bien, sin olvidar que hay una serie de particula ridades 
correspondientes a nuestro objeto que la hacen ser una 

interpretación especial y con sus caracteres propios. 19  Y 
es que el Derecho es una materia que se refiere a la 
vida, y por ello, tanto la ciencia jurídica; entendida 

como la jurisprudencia, como  la interpretación han de 
pretender solucionar problemas vitales que tienen 

trascendencia jurídica.  
 

B)  Como el Derecho positivo se ha visto 

obligado a recoger criterios interpretativos.  

Como las normas jurídicas han de interpretarse siempre 
en base a las teorías interpretativas, se han recogido 
principios hermenéuticos que en muchas ocasiones 

incluyen la necesidad de salirnos del Derecho escrito 
para aplicar una norma jurídica. El Derecho positivo no 

puede regularlo todo y es por ello por lo que es 
necesar io no sólo acudir a elementos de interpretación 
tradicionales sino muchas veces positivizarlos para 

darles una mayor eficacia. Un ejemplo interesante a 

                                                 
18  RODRIGUEZ MOLINERO, M . Introducción a la Ciencia del 

Derecho.  4º Edición. Librería Cervantes, España, 2001, pág. 

214.  
19  Por ejemplo, el intérprete está sometido no sólo a normas 

gramaticales, sino a otras normas jurídicas que son 

consecuencia del carácter sistemático del Derecho. Parte de 

la doctrina ha considerado ese elemento de la interpretación 

como el sistemático (SAVIGNY).  
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tomar en cuenta es el conjunto de preceptos del 
Capítulo II del Título Preliminar del Código Civil 20  

espa ñol, que versa sobre la aplicación de las normas 
jurídicas.  Nos centraremos aquí en el artículo 3 del 
referido cuerpo legal.  

 
En el art. 3.1 se determina que ñLas normas se 

interpretarán según el sentido propio de sus palabras, 
en relación con el contexto,  los antecedentes históricos 
y legislativos y la realidad social del tiempo en que han 

de ser aplicadas, atendiendo fundamentalmente al 
esp²ritu y finalidad de aquellas.ò Y en el 3.2 que ñLa 

equidad habrá de ponderarse en la aplicación de las 
normas, si bi en las resoluciones de los Tribunales sólo 
podrán descansar de manera exclusiva en ella cuando 

la ley expresamente lo permita.ò 
 

Reposan varios principios de los que puede deducirse lo 
siguiente: a) Se acude a los criterios tradicionales de la 
interpretaci ón de las normas: elemento literal, 

sistemático, teleológico -subjetivoé etc., b) Se 
proporciona una preponderancia de la interpretación 

basada en la voluntas legislatoris  y la ratio legis.  
Atenderemos a la intención del legislador por un lado y 

a la propia  ratio  de la norma y c) Atender a una 
interpretación que tenga en cuenta dos criterios extra -
legales positivizados tales como la realidad social en la 

que se aplican y sobre todo a la aequitas. 21  
 

Si bien este articulo nos proporciona las líneas 
generales de la hermenéutica jurídica para todo el 
Ordenamiento jurídico español, algunos sectores 

                                                 
20  Real Decreto de 24 de julio de 1889 por el que se publica 

el Código Civil  
21  Si bien es cierto se condiciona su aplicación a que esté 

prevista en la ley.  
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específicos del Derecho gozan de determinados criterios 
interpretativos particulares. Pongamos como ejemplo el 
Estatuto de los Trabajadores español 22  que en su 

artículo  3.3 recoge lo siguiente ñLos conflictos 
originados entre los preceptos de dos o más normas 

laborales, tanto estatales como pactadas, que deberán 
respetar en todo caso los mínimos de derecho 
necesario, se resolverán mediante la aplicación de lo 

más favorab le para el trabajador apreciado en su 
conjunto, y en cómputo anual, respecto de los 

conceptos cuantificables.ò De tal manera que, en caso 
de conflicto entre normas jurídicas, interpretaremos y 
aplicaremos la que resulte más favorable al trabajador. 

En este  caso tendremos que atender al caso concreto y 
a un conjunto de circunstancias que exceden del mero 

Derecho positivo.  
 
Varios criterios se establecen también para nuestros 

Jueces y Tribunales en la Ley Orgánica del Poder 
Judicial 23  En su artículo 5 se señal a como referente 

interpretativo la Constitución española, de tal manera 
que sus preceptos y los conceptos establecidos en ellos 
vinculan a los demás jueces y tribunales: La 

Constitución es la norma suprema del ordenamiento 
jurídico, y vincula a todos los J ueces y Tribunales, 

quienes interpretarán y aplicarán las leyes y los 
reglamentos según los preceptos y principios 
constitucionales, conforme a la interpretación de los 

mismos que resulte de las resoluciones dictadas por el 
Tribunal Constitucional en todo tipo de procesos.  Estos 

                                                 
22  Real Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de marzo, por el 

que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto de 

los Trabajadores.  

23  Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial  
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conceptos que actúan como referentes han de 
interpretarse y matizarse de conformidad a los criterios 

de la hermenéutica constitucional, por esto la Ley 
Orgánica del Tribunal Constitucional 24  establece en su 
artículo primero que El Tr ibunal Constitucional, como 

intérprete supremo de la  Constitución , es independiente 
de los demás órganos constitucionales y está sometido 

sólo a la Constitución y a la presente Ley Orgánica.  
 
Por tanto, hemos comprobado a través de estos 

ejemplos como los Ordenamientos jurídicos se han 
visto obligados a reconocer y regular determinados 

cánones interpretativos. De todos los ejemplos 
expuestos destaca el canon interpretati vo de la Ley 
Orgánica del Tribunal Constitucional, que permite a 

nuestro Tribunal Constitucional interpretar la 
Constitución. Esta función implica aclarar conceptos, 

delimitarlos, desarrollarlos, actualizarlosé etc. Ahora 
argumentaré como es necesario inte rpretar y a que 
finalidad ha de atender la interpretatio .  

 
2.  NECESIDAD Y FINALIDAD DE LA 

INTERPRETACIÓN JURÍDICA.  

Una antigua máxima romana, decía lo siguiente in claris 

non fit interpretatio , que viene a significar que ñlo que 
está claro no necesita interpr etaci·nò. Por tanto, 

¿cuándo es necesario interpretar? Cuando por unos 
motivos u otros, un texto se nos presenta como 
problemático y por ello nos es necesario descubrir su 

sentido. Pero, ¿cuándo un texto se nos presenta como 
problemático? El texto problemá tico, lo es para quien lo 

aplica y según Larenz atendiendo a la aplicabilidad de la 

                                                 
24  Ley Orgánica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal 
Constitucional.  
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norma un hecho determinado. 25  Un texto jurídico a 
efectos interpretativos siempre será problemático 
cuando se vaya a aplicar.  

 
En líneas generales un texto jurídico nos es conflictivo 

porque tiene un carácter normativo, lo que quiere decir 
que ese texto afecta a la vida y comportamiento de las 
personas (físicas o jurídicas), y por ello ha de 

subsumirse unos hechos en la proposición. Ha de 
aplicarse a un hecho concreto, adapt arlo y conjugarlo a 

él. Solamente si se conjuga adecuadamente hecho con 
supuesto de hecho, podrá ser aplicada. En otro sentido, 
puede ser problemática por el significado de las 

palabras, que no siempre es único e indiscutible. 
Muchas veces las normas juríd icas no aluden a 

términos técnicos sino del lenguaje común (por 
ejemplo, nuestro Código Civil). Hay que tener también 
presente que no todos los conceptos técnico - jurídicos 

se encuentran delimitados por una definición.  
 

De hecho, podemos concretar todavía m ás puesto que 
hay conceptos que aunque son fijos, contienen notas 
distintivas que carecen de una delimitación tajante, 

como ñnegocio jur²dicoò; en muchos casos un mismo 
término es empleado en diferentes leyes e incluso en la 

misma ley con distinto sentido,  como la expresión 
ñgesti·n de negociosò del BGB; o que incluso dos 
normas jurídicas ordenen para un hecho igual 

consecuencias jurídicas que mutuamente se excluyen. 26  
La interpretación es necesaria y siempre tendrá lugar 

cuando haya que individualizar una n orma a un caso 
concreto, es decir, cuando haya que subsumir unos 
acontecimientos que han tenido lugar en la realidad 

fáctica en el supuesto de hecho de una norma jurídica.  

                                                 
25  LARENZ, Metodolog²a (é). op cit., pág. 308.  
26  LARENZ, Metodolog²a (é). op cit., págs. 308 -309.  
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Ahora que ya sabemos qué es la interpretación, de 

donde viene y porque es necesaria , se puede establecer 
el conjunto de finalidades que tiene el fenómeno 
interpretativo. Si bien es cierto que la gran mayoría de 

los autores 27  plantean la cuestión de determinar la 
finalidad de la interpretación en base a descubrir el 

sentido de la letra de la ley, en conjugar diferentes 
intereses contrapuestos, en descubrir la finalidad del 
legisladoré hay una gran pluralidad de concepciones y 

en muchas ocasiones, tras su estudio llegan a 
complementarse unas con otras.  

 
Encerrarnos en unas u otras tesis pued en llevarnos en 
ocasiones al absurdo o a unos reduccionismos 

innecesarios. Es importante determinar que existe algo 
de intereses, que existe algo de voluntas legislatoris , y 

por supuesto, que hay que atender a la letra de la ley.  
 
La meta de la interpretac ión sólo puede ser descubrir el 

verdadero sentido de la norma jurídica. Por ello la 
interpretación de las normas no se identifica única y 

exclusivamente en lo que determinó el legislador 
(voluntas legislatoris ) ni tampoco puede independizarse 

(elemento tel eológico -objetivo). Habrá que jugar con 
todos los elementos interpretativos para alcanzar una 
interpretación correcta y verdadera. Todas las 

diferentes doctrinas de la interpretación coinciden en 
que la finalidad es descubrir el verdadero sentido de la 

nor ma jurídica o su contenido regulativo real. Ahora 
bien, diferentes son las vías o caminos, como veremos.  

                                                 
27  Podemos referirnos a dos autores ya citados, Larenz y 

Molinero, pero se extiende tal clas ificación a gran cantidad de 

doctrina actual (y no tan actual). Entre ellos los 

representantes de la teoría del Derecho libre o de la 

jurisprudencia de intereses.  
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III.  LEY E INTERPRETACIÓN DE LAS NORMAS 

EN FRANCISCO SUÁREZ.  

 

1.  INTRODUCCIÓN A FRANCISCO SUÁREZ.  

Para poder comprender el pensamiento suarista y 
adaptarlo a los problemas de la actualidad, es una 

conditio sine qua non  entender todos los condicionantes 
personales, históricos y culturales de Suárez, así como 

presentar algunas líneas generales de su pens amiento y 
su influencia en la posteridad. A continuación, 
hablaremos de Francisco Suárez:  

 
A)  Contexto Histórico.  

Pretendemos conocer aquí de forma concisa y en aras 
de entender mejor al autor para el desenvolvimiento de 

nuestro trabajo, quién fue Francisco S uárez y el 
entorno histórico en el que tuvo que valerse. De esta 

manera podremos entenderlo mucho mejor a la hora de 
analizar su analogía con el presente.  
 

Debemos situarnos en el siglo XVI, el siglo del 
Renacimiento. En esta época, se fueron formando en 

Europa las grandes monarquías nacionales de Francia, 
España e Inglaterra. Todos estos reyes, exentos de 
control parlamentario, eran las únicas fuentes de 

legislación y administración, poseyendo una autoridad 
absoluta y por encima de todo vínculo moral. Era  más 

un absolutismo estatal que un régimen absoluto. 28  
Además, tras descubrir América, era necesario construir 

                                                 
28  G. FAGGIN; S. VANNI -ROVIGHI; DI NAPOLI; GIACON., 

Historia de la Filosofía  I.  1º Edición, Ediciones Rialp, Madrid, 

1965, pág. 584.  
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una nación como sociedad perfecta, independiente y 
soberana.  

 
Aunque pudiera parecer que la Escolástica había 
fenecido por la aparición del nomina lismo y el brote de 

las nuevas líneas de pensamiento que surgieron con el 
Renacimiento, en los siglos XV y XVI se vivió un fuerte 

resurgimiento del escolasticismo. Esta corriente 
renovadora de la Escolástica tuvo dos frentes 
fundamentales abanderados por d os órdenes religiosas: 

los dominicos (como Cayetano y De Sylvestris) y los 
jesuitas (Suárez).  

 
Bien,  de esta renovación de la Escolástica puede 
destacarse la preocupación por los problemas 

ñmodernosò, por ejemplo los problemas filos·fico-
sociales (ética de  la economía de Cayetano), la 

soberanía del pueblo, Derecho de resistencia, Derecho 
natural, Derecho de gentesé (de autores como 
Mariana, Vitoria y Suarez), pero sobre todo, destaca el 

ser capaces de condensar todo el pensamiento 
escolástico del medievo y transmitirlo de una manera 

sobresaliente a la Edad Moderna, dando respuesta a las 
nuevas preguntas que surgen en el Renacimiento. 

Francisco Suárez, se nos aparece como el 
representante más insigne de la Escolástica Nueva.  
 

El Doctor Eximius era de familia  hidalga, nació en 
Granada en 1548 y falleció en Lisboa en 1617. Tras 

terminar sus estudios (fue discípulo de Martín 
Gutiérrez) y dar clase en diferentes lugares fuera de 
España, decidió volver de Roma para regentar cátedra 

en Alcalá y Salamanca. Escribió las Disputationes 
metaphysicae, que constituyen el primer tratado 

completo y sistemático de todas las cuestiones 
discutidas por la Escolástica, en particular de la 
metafísica. Podemos decir que ïrecategorizó -  a 
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Aristóteles, escribió, además un tratado De Anima  y su 
obra cumbre y objeto de nuestro estudio De Legibus.  
 

La erudición de su obra queda plasmada en la 
afirmación de Bossuet, en la que dice que leer a Suárez 

equivalía a leer toda la Escolástica. 29  
 

B)  La obra de Francisco Suárez  

Una vez que hemos ubicado al Doctor Eximius  en un 
contexto histórico (Renacimiento), filosófico (Nueva 

Escolástica) y dado algunos esbozos sobre su vida 
académica, en este apartado procederemos enunciar 

los caracteres generales de su obra tanto filosófica 
como jurídica.  

 
a)  Su obra en general.  

Suárez, representa un sano eclecticismo, de criterio 
seguro, que toma de cualquier parte lo eternamente 
verdadero, y que está siempre abierto a cuanto le 

pueda enseñar algo nuevo. 30  Conoce con asombrosa 
erudición a Platón  y Aristóteles (y a sus comentaristas, 

como Plotino o Boecio), la escolástica, los tomistas, 
escotistas, §rabes, nominalistas, renacentistasé  
 

HERNÁNDEZ-GIL considera  indiscutible que Francisco 
Suárez haciéndose eco del sano realismo que anima a 

nuestra m ejor literatura y a nuestra mejor filosofía, a 
Miguel de Cervantes y a Luis Vives, supo aunar en 

perfecta y armónica doctrina las exigencias dogmáticas 
- representadas, para él, por la teología -  con las 

                                                 
29  G. FAGGIN; S. VANNI -ROVIGHI; DI NAPOLI; GIACON., 

Historia de la (é) op. cit., pág. 582.  
30  HIRSCHBERGER, J.,  Historia de la Filosofía. Tomo I. 

Antigüedad, Edad Media, Renacimiento, 7º Edición, Editoria l 

Herder, Barcelona, 1975, pág. 515.  
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exigencias históricas.  El Padre Suárez, para el célebr e 
jurista  suscita en sus compatriotas el orgullo de 

reputar, superadas, siglos antes de su nacimiento, 
fórmulas muy modernas." 31  

b)  Su obra filosófica.  

Resulta sorprendente la falta de conocimiento sobre su 

obra metafísica, puesto que su aporte ha sido 
innovador e influyente en todo el pensamiento filosófico 
moderno. Algunas razones nos proporciona Bergadá: I) 

La gran importancia de la obra jurídica de Suárez, que 
ensombrece su labor filos·fica. ñy así la aureola creada 

en torno al jurista impidió ver al  metaf²sicoò, II) Que 
sus Disputationes Metaphysicae  se hallen escritas en 
latín y casi no hayan sido traducidas, III) La 

circunstancia de ser español y jesuita, lo que ha 
generado muchos prejuicios y IV) Dentro del mismo 

campo católico contemporáneo, una interpretación mas 
estrecha de ciertas normas pontificias que recomiendan 
en sus líneas generales a Santo Tomás, ha hecho de 

Suárez un tabú.  32  

Nuestro autor se enfrenta a tres grandes corrientes (el 

tomismo, el escutismo y el ockamismo) que se siente 
oblig ado a superar. Una vez estudiadas todas se acerca 
a Santo Tomás de Aquino, pero independientemente de 

ello no vacila en separarse de él en aquello en lo que no 
está de acuerdo. No duda en combinar sistemas de la 

manera en la que cree adecuada, desarrolland o un 
pensamiento nuevo que influirá de forma decisiva en 
autores como Descartes, Shopenhauer, Spizona, Vico o 

                                                 
31  HERNÁNDEZ GIL, A., Metodología del Derecho,  1º Edición, 

Revista de Derecho privado, Madrid, 1945, pág. 17.  
32  MERCEDES BERGADĆ, M., ñEl aporte de Francisco Su§rez a 

la Filosof²a Modernaò, Actas del Primer Congreso Naci onal de 

Filosofía , 1949, pág. 1922.  
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Hume. Su trabajo se puede resumir de la siguiente 
manera: trabaja a Santo Tomás de la misma manera 
que éste estudió a Aristóteles.  

c)  Su obra jurídi ca.  

Su trabajo Tractatus de legibus ac deo legislatore 

constituye la obra cumbre del pensamiento suarista. En 
esta obra no se limita a proporcionarnos diferentes 

exposiciones doctrinales de otros autores, sino que 
estudia a los mismos, sopesa las diferente s opiniones y 
responde de forma objetiva a los problemas que se 

plantean. Aunque es una obra muy extensa, es sin 
ninguna duda un autor organizado y sistemático, con 

una técnica expositiva perfectamente válida para 
nuestros tiempos.  

 
Esta filosofía jurídic a se basa en la de Santo Tomás, 
pero no deja de ser innovadora y original. Actúa como 

un mediador entre la concepción medieval de ley y las 
circunstancias de la época en la que se desenvolvía. 

Muchas veces cita y se fundamenta en la patrística (por 
ejemplo , San Agustín) y santo Tomás, pero no duda en 
ningún caso en reinventarlos o rectificarlos si lo 

considera necesario.  
 

Suárez fue verdaderamente grande en la ciencia del 
Derecho. Mientras que hoy se estudian las  Diputaciones 
metaphysicae  como simple docume nto histórico de la 

filosofía escolástica, De legibus  es fuente de inspiración 
y motivación para la filosofía del Derecho, para la 

doctrina del Estado, para la primacía de la democracia, 
para el Derecho internacionalé33  
 

                                                 
33  G. FAGGIN; S. VANNI -ROVIGHI; DI NAPOLI; GIACON., 

Historia de la (é) op. cit., pág. 584.  
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2.  LA LEY, EL DERECHO Y LA HERMENÉUTICA  EN 
FRANCISCO SUÁREZ  

 

a)  Consideraciones previas.  

Antes de adentrarnos en la materia objeto de nuestro 
estudio es necesario desarrollar de manera sencilla 

pero ilustrativa las concepciones de Suárez acerca de la 
ley y, sobre todo, explicar adecuadamente algunas 
líneas generales de su teoría acerca de la i nterpretación 

de las normas.  

Es imprescindible tener en cuenta el comienzo de su 

obra De legibus en la que se adelanta a cualquier 
posible crítica, haciendo referencia a que no tiene nada 
de extraño encontrarnos con que un teólogo hable y 

discuta sobre la ley. El teólogo además de contemplar a 
Dios estudia el camino de la salvación que se consigue 

med iante la realización de actos libres (buenos) y de la 
rectitud moral. Esta rectitud moral como es lógico 
depende en gran medida de la ley (que no es otra cosa 

a priori  que las normas reguladoras de actos humanos). 
Así, para Suárez, el teólogo que estudia l a ley divina no 

debe de abstenerse de conocer y estudiar la ley 
humana, ya que la estudia desde un plano mucho más 
elevado que un teólogo moral.  

b)  La Ley.  

La ley positiva en Suárez tiene una misión: guiar 
conductas, lo que tiene tres efectos: el principal es  
obligar al particular en conciencia, y dentro de esa 

obligación nos encontramos con otros dos: el mandar y 
el prohibir una conducta so pena de sanción. Las leyes 

incluso que permiten el desempeño de determinadas 
actividades también prescriben conductas.  

Suárez manifiesta que la Justicia debe ser tenida en 
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toda ley para ser tal. Resulta la Justicia una condición 
intrínseca de la norma jurídica, de tal manera que sin 
ella la ley no es verdadera ley. Así decide Suárez la 

cuestión clave del iusnaturalismo de t odos los tiempos. 
La afirmación de Suárez condena al historicismo, al 

positivismo, al formalismo (sociológico y jurídico) y al 
relativismo. Esas doctrinas cuyos exponentes varían en 
muchos aspectos quedan superadas en la tesis 

suarista. 34  Pero, además, para  determinar la Justicia o 
la injusticia de las normas de Derecho positivo, ha de 

ser razonable, útil y no ilusoria. Finalmente, deberá 
concordar con la ley natural y en consecuencia con la 
ley divina.  

El Doctor Eximius  comienza a definir la ley, partiendo 
de Santo Tomás, para quien ñla ley es una cierta norma 

y medida, según la cual uno es inducido a obrar o 
abstenerse de obrarò.35  No obstante, tal como decíamos 
anteriormente, esto no implica que se adhiera 

completamente a Santo Tomás, más bien al contrario,  
califica esta definición como demasiado amplia, puesto 

que considera a la ley como un precepto común, justo y 
estable, que ha sido suficientemente promulgado. Es 
decir, sólo podemos llamar ley a la que simplemente es 

medida de rectitud y, por consiguiente , sólo a la que es 
regla y honesta 36 .  

La conceptualización suarista de la ley comprende 
también otras definiciones que refuerzan su concepción, 

                                                 
34  SALVADOR GUANDIQUE, J. ñNoci·n de ley. Doctrina de 

Francisco Su§rezò, Actas del Primer Congreso Nacional de 

Filosofía, 1949 , pág s. 1295.  
35  SUÁREZ, F., Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber 

I: de lege in communi euisque naura, causis et effectbus,  1º 

Edición, Consejo Superior de Investigaciones Científicas, 

Madrid, 1971, pág. 10.  
36  SUÁREZ F., Tractatus de legibus ac deo leg islatore. Liber I. 

op cit . pág. 15  
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cita a Santo Tomás, San Agustín y Cicerón. Algunos 
ejemplos serían Santo Tomás ( un precepto no es ley, 

sino inju sticia ), a San Agustín ( no es ley la que no es 
justa ) y finalmente Cicerón ( la ley debe tener como 
objeto una vida recta, tranquila y feliz; por eso quienes 

dictaron leyes injustas dieron cualquier cosa menos 
leyes ).  

De hecho, no hay que confundir la ley verdadera con lo 
que sería ley entendida como analogía. Nos podemos 
referir a la ley como mandato justo, ordenado y 

honesto o como ley injusta, denominándola ley por 
cierta analogía en cuanto a que establece un 

determi nado modo de obrar .37  Pero por mucho que la 
llamemos ley por analogía no será nunca ley, y en 
consecuencia de ello no es obligatoria. Es más, en 

algunos casos obedecer una ley que sea injusta, podrá 
ser ilícito.  

Guandique 38 , establece una clasificación (sin perjuicio 
de las otras muchas que pueden hacerse) de las clases 
de normas o leyes para SUÁREZ: a) Eterna y temporal; 

b) Natural y positiva y c) Civil y eclesiástica.  

a)  La Ley positiva.  

La ley positiva es una ley creada por los hombres. Son 
normas que gozan d e una estructura prescriptiva que 

orienta conductas (bajo pena de sanción). Todas las 
leyes positivas, incluso las que dan permiso a algo  

generan una prescripción. Tenemos que tener en 
cuenta que pese a ser una ley que dispone y genera 
obligaciones, al est ar hecha por hombres, carece de 

perfección y es por ello por lo se ha de interpretar. 

                                                 
37  SUÁREZ F., Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber I. 

op cit . pág. 16.  
38  SALVADOR GUANDIQUE, J. ñNoci·n de (é), op. cit ., págs. 

1294.  
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Además, está subordinada su existencia a los preceptos 
del Derecho natural. Son normas que no han nacido en 
base a la naturaleza o la gracia, sino que han sido 

introducid as en el ordenamiento jurídico a través de un 
acto de voluntad (de un principio externo con potestad 

para incorporarla al Ordenamiento). Podemos decir, 
que es una ley añadida al Derecho natural.   
 

El Derecho positivo realiza una doble actuación, una de 
ell as es aplicar y desarrollar el mismo Derecho natural. 

Para Suárez el carácter del Derecho positivo es 
instrumental 39 , sirviendo al natural. La ley natural 
proporciona un modelo a la ley positiva y marca un 

camino que debe seguir. Además, los preceptos de la  
ley natural cuando se convierten en normas positivas, 

adquieren una nueva eficacia social, al sumársele la 
coacción física y una mayor concreción.  

b) La ley natural.  

Es una norma que no radica en el hombre como tal, 

sino a que se da en todas las cosas a través de la 
inclinación que puso en ellas el Autor de la naturaleza , 

entendiéndola de una forma similar a la ley natural de 
Platón. Esta ley tiene una fuerza obligatoria que ordena 
obedecer lo que la naturaleza prohíbe, manda o 

permite. 40  

De hecho, actúa c omo un referente, ya que lo justo 

natural se relaciona con la Justicia. Esta ley es una ley 
que está en la naturaleza y que radica en la mente 

humana en orden a poder distinguir lo que es bueno y 

                                                 
39  DE CASTRO Y BRAVO, F., Derecho Civil de España. Libro 

Preliminar , 2º Edición, Instituto de Estudios políticos, Madrid, 

1949, pág. 37.  
40  40  SUÁREZ F., Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber 

I. op cit . pág. 4.  
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lo que es malo. Suárez cita a Cicerón, de tal manera 
que se haya ponderado con toda justicia a esa ley que 

los dioses dieron al género humano, pues es la razón y 
la mente del sabio, apta para mandar y prohibir. 41  Es 
una ley dada por Dios a la naturaleza.  

La Justicia o la injusticia de la ley humana (o positiva), 
dep ende de cómo concuerde con la ley natural y, por 

ende, con la ley divina. Es preciso que toda ley sea 
efecto y no contradiga la ley eterna. Además, esta ley 
positiva ha de ser razonable, ya que si fuera absurda 

no sería ley por pecar de irracional. Finalme nte, 
también ha de ser una norma útil.  

Esto nos permite entender una de las principales 
diferencias entre las concepciones racionalistas más 
puras del Derecho y las concepciones del naturalismo 

clásico ontológico. Para los racionalistas, el Derecho 
está en  la razón y es mediante la razón y el silogismo 

por los cuales hallamos el Derecho. Por el contrario, las 
tesis naturalistas entienden que hay un Derecho 
inmutable e inherente en la naturaleza y en el hombre 

que debemos descubrir. Por ello el Derecho es mu cho 
más que una ley, o una norma y hay que acudir a 

criterios superiores a la hora de entender, interpretar y 
aplicar el Derecho.  

Finalmente, Suárez distingue varios tipos de preceptos 
que podemos englobar dentro de esta ley natural: dos 
tipos de principio s evidentes por sí mismos: los 

principios morales de carácter general y primario (haz 
el bien y evita el mal), y unos principios más 

específicos (hay que vivir con moderación). Ahora bien, 
hay otros que no son tan evidentes pero que se pueden 
deducir media nte la razón (no podemos justificar una 

mentira). Copleston, tras estudiar a Suárez establece 

                                                 
41  SUÁREZ F., Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber I, 

op cit . pág. 44.  
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que para nuestro autor un acto es bueno si está de 
acuerdo con la recta razón, y por ello la ley natural 
ordena, pues, que todo acto humano concreto sea 

bueno y n o malo 42  lo que no quiere decir que se ordene 
que todo acto bueno se realice. Además, nadie puede 

ignorar los preceptos del Derecho natural (salvo 
contadas excepciones). La ley natural, marca el 
carácter y señala el fin del Derecho positivo. 43   

 

c)  El Derecho.  

Tenemos que tener en cuenta que la ley se engloba 

dentro de lo que llamamos Derecho. Es un error como 
algunas concepciones positivistas equiparan la ley al 
Derecho, de tal manera que toda la ley es Derecho y 

todo el Derecho es ley. El Derecho se refiere a la vida y 
engloba muchas más cosas aparte del Derecho escrito. 

A efectos de interpretación cuando hablamos de ley, 
hablamos de ley positiva, mientras que cuando 
hablamos de Derecho nos referimos a un conjunto 

superior.  

Ya que entendemos que el Derecho es m ucho más que 

la ley humana, y mucho más que el Derecho escrito, 
conociendo también la ley en Suárez, debemos 
comprender que es para él el Derecho. Usaremos el 

Derecho para decidir si subsumimos o no un 
determinado acontecimiento en un supuesto de hecho 

de una norma positiva, y adaptaremos su significado 
conforme a Derecho (es decir, conforme a criterios de 

Justicia, equidad, etcé), dentro, siempre, del 
Ordenamiento Jurídico en cuestión.  

                                                 
42  COPLESTON, F., Historia de la Filosofía 3: de Ockham a 

Suárez , 6º Edición, Ariel Filosofía, Barcelona, 2007, pág. 368.  
43  DE CASTRO Y BRAVO, F., Derecho Civil (é), op. cit., pág. 

35.  

http://www.gabilex.jccm.es/


Gabilex  

Nº 10  

Junio 2017  

www.gabilex.jccm.es  

 

  

104 

 

El Doctor Eximius  nos ofrece varias derivaciones 
etimológicas del conc epto de Derecho. No obstante, nos 

interesa a efectos de nuestro trabajo sólo una: la 
derivación que se denomina ius 44 , que deriva de iustitia  
(Justicia) tal y como lo afirmaba el célebre jurista 

Ulpiano 45 . Otros autores como San Agustín ñDicen que 
es ius lo que man· de la fuente de la justiciaò.46  

Finalmente nos podemos encontraron con dos 
acepciones de la palabra Derecho como ius:  I) Una que 
significa lo mismo que lo justo y lo equitativo, que es 

precisamente el objeto de la justicia 47 . Siento la Justicia 
en este caso una virtud general, relacionada con la 

equidad o más bien una virtud específica de dar a cada 
uno lo suyo  48  y II) otra que se refiere a la a la equidad que 
en justicia se debe a cada uno , el significado más 

habitual. De hec ho, citando a Cicerón determina que el 
mismo nombre de ley implica la exigencia de cumplir lo 

justo y conforme a Derecho , recordándonos poco 
después que la verdadera ley debe mandar lo 
equitativo y lo justo. 49   

Cuando hablamos de Derecho no nos limitamos ún ica y 
exclusivamente al Derecho positivo, sino que 

englobamos también al Derecho natural. 50  Por lo tanto, 
Suárez reconoce la existencia de preceptos extra -

                                                 
44  Cuando hablemos de ius, hablaremos de aquí en adelante 

de Derecho.  
45  SUÁREZ F., Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber I. 

op cit . pág. 21.  
46  SUÁREZ F., Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber I. 

op cit . pág. 22.  
47  SUÁREZ F., Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber I. 

op cit . pág. 23.  
48  Digesto 1, 1, 10.  
49  SUÁREZ F., Tractatus  de legibus ac deo legislatore. Liber I. 

op cit . pág. 24.  
50  SUÁREZ F., Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber I. 

op cit . pág. 27.  
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positivos en el fenómeno jurídico y, entre ellos muchos 
que generan una hermenéutica jurídica que supe ra con 
creces las limitaciones del positivismo legalista, 

enfrentándose al Derecho como mera función silogística 
y defendiendo la existencia de algo más que unas 

normas jurídicas nacidas de la razón y plasmadas en un 
papel.  

d)  La hermenéutica jurídica.  

La int erpretación de las normas no es unitaria, sino que 
se puede entender de dos maneras:  

 
1 -  Strictu sensu. -  la interpretación de las normas, 

consiste solamente en la aclaración y comprensión de 
su verdadero sentido y, por así decir, inmediato de la 

ley misma , fijándose sólo en el significado usual y 
propio de las palabras y en el sentido de la ley que 
resulta de ellas así entendidas 51 . En ese sentido, se 

refiere Suárez a buscar la comprensión de la norma en 
función de sus términos. Algún ejemplo de este tipo d e 

interpretación lo podemos encontrar en una hipotética 
norma en la que se emplea el término hijo: hijo puede 
ser natural o adoptado, puede entenderse para un hijo 

o para todos los hijos. Habrá que acudir a la 
interpretación stricto sensu  para entender que  nos 

quiere decir el articulado concreto.  
 
2 -  Lato sensu. -  se acepta una modalidad 

interpretativa que modifica y altera la ley. Una 
interpretación en cuanto que actúa de alguna manera 

sobre la ley, la cual es múltiple según sus diversos 

                                                 
51  SUÁREZ, F.,  Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber 

VI: De interpretatione, cessatione et mutatione legis 

hum anae . 1º Edición. Consejo Superior de Investigaciones 

Científicas, Madrid, 2012, pág. 47.  
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efectos. 52  Es una in terpretación en la que, una vez 
superada y entendida la oscuridad a la que nos 

referíamos en capítulos anteriores a efectos 
gramaticales, nos lleva a modificar en cierto sentido la 
norma jurídica.  

 
En la primera interpretación, sólo extraemos su 

sentido, mientras que en la segunda una vez hemos 
entendido el precepto, la aplicamos de forma correcta 
en algunos casos saliendo del precepto literal o 

enmarcándolo en un sistema. Recordamos que nos 
posicionamos dentro de la tesis savigniana en virtud de 

la cual l a hermenéutica jurídica es la suma de dos 
actividades, la interpretación como tal y su aplicación. 
Una vez aclarada la norma, extraída su verdad en el 

caso particular y conocido su sentido aun saliéndonos o 
matizando el tenor literal, a la hora de aplicarl a, 

despliega diversos efectos.  
 
Esta interpretación que modifica el contenido de una ley 

puede generar diversos efectos según de la manera en 
que se realice: I) la corrección o abrogación de la ley, 

II) la ampliación y la restricción de la ley, III) la 
exc epción y IV) la excusación de la obligación de una 

ley.  
 
Por tanto, la interpretación de las normas no es única y 

exclusivamente una simple aclaración de los términos 
que emplea la ley o de su sentido, sino que puede 

producir una cierta mutación, sea añadi endo o sea 
quitando, puesto que todo esto cae bajo la competencia 
de aquel con cuya autoridad se hace tal interpretación y 

                                                 
52  SUÁREZ, F.,  Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber 

VI: (é), op. cit . pág. 47.  
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puede ser necesario al bien común. 53  Pero aunque 
podamos ñmutarò el contenido de una norma, no 
debemos entender en la doctrina suarista unas puertas 

abiertas a la inseguridad jurídica o a una escuela del 
Derecho Libre, más bien al contrario Suarez matiza: las 

leyes tienen que ser claras y no  expuestas a engaños y 
falsas interpretaciones.  Ya que, de no ser así, no habría 
nada cierto en las leyes ni se podrían regular por ellas 

las acciones de los hombres, pues cada cual podría a su 
antojo desviarlas hacia sentidos impropios. 54   

 
De hecho, tanto  la ley como la interpretación son una 
creación y una invención humana. Esa creación no 

puede ser arbitraria o irrazonable. Es imposible la 
existencia de una ley o una interpretación que atente 

contra el orden establecido por la racionalidad. La 
interpreta ción de las normas ha de hacerse conforme a 
unos principios superiores, y es por ello por lo que no 

hay inseguridad jurídica, porque esos principios son un 
orden previo establecido a tener en cuenta siempre y 

de forma inexcusable a la hora de interpretar l a norma.  
 
Y ahora, siendo conscientes de que la interpretación 

puede aclarar o hacer mutar una ley, habrá que tener 
en cuenta la clasificación que hace Suárez de la 

interpretación de las normas en función de sus 
intérpretes, teniendo cada una un valor dife rente. Esta 
clasificación abre su Libro VI y la toma de la autoridad 

del Digesto y entre otros Nicolás de Tudeschis.: I) 
interpretación auténtica: la que se hace con autoridad 

del que tiene poder para dictar la ley, II) usual: la que 
se hace a través de la  costumbre y la práctica 

                                                 
53  SUÁREZ, F.,  Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber 

VI: (é), op. cit .  pág. 21.  
54  SUÁREZ, F.,  Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber 

VI: (é), op. cit . pág. 27.  
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(incluimos aquí a la jurisprudencia) y III) doctrinal: la 
realizada por los intérpretes y científicos del Derecho. A 

efectos prácticos podemos equipararla a la 
jurisprudencia.  
 

Pregunta necesaria al conocer esta clasificación es el  
valor que atribuye Suárez a la jurisprudencia. La 

jurisprudencia, esto es, la interpretación usual de las 
normas puede llegar a ser auténtica, puesto que la 
interpretación tomada de la práctica tiene mucha fuerza 

para que la obligación de la ley prescriba  y que a veces 
puede ser tal, que resulte auténtica y haya que tenerla 

por ley. Ya que, de hecho, la costumbre es la mejor 
intérprete de las leyes. 55  
 

Aunque defienda la importancia de la interpretación 
auténtica (una interpretación que dimane del mismo 

pod er que creó la ley) no deshecha ni el valor de la 
interpretación usual ni mucho menos de la 
interpretación doctrinal, que entiende como necesaria. 

Interpretación que aunque no tiene poder para legislar, 
tiene, sin embargo, su grado de autoridad, que puede 

ser tan cierto que induzca obligación . 56  Es para el 
verdad irrefutable que cuando en el modo de entender 

una ley coinciden todos los intérpretes se crea una 
certeza humana que genera obligación, y en el caso de 
que haya posiciones doctrinales contradictori as, habrá 

que formarse un juicio según las argumentaciones y las 
autoridades de los juristas, lo que constituye más bien, 

un ejercicio de meditación y conciencia.  
 

                                                 
55  SUÁREZ, F.,  Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber 

VI: (é), op. cit . pág. 23.  
56  SUÁREZ, F.,  Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber 

VI: (é), op. cit . pág. 23.  
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Y Suárez, al más puro estilo savigniano 57  nos formula 
tres advertencias para entender el verdadero sentido de 
la ley . Hay que tener en cuenta tres elementos: las 

palabras de la ley en cuanto a su significado, el criterio 
del legislador y la razón. 58   

 
En una ley propiamente humana hay que considerar el 
sentido propio de las palabras que se empl ean. Tal y 

como dice el DIGESTO ñen caso de duda no hay que 
apartarse de las palabras del edicto. Lo cual es muy 

duro, pero así está escrita la Ley. ò59  No obstante no hay 
que entender esto como un acercamiento a tesis 
positivistas extremas, más bien al cont rario, como ya 

explicamos anteriormente, una ley para que de verdad 
sea ley ha de ser entre otras cosas justa (decía San 

Agustín que una ley que no es justa no es ley). Acerca 
de la intención del legislador, la mente del legislador es 
el alma de la ley así que, interpretación verdadera es 

aquella por la cual llegamos a su mente y voluntad .60  
Hay que examinar con prudencia con que sentido se 

han pronunciado las palabras del legislador, por 
ejemplo, a través de los motivos que pudo haber para 
decirlas. Si acud imos a las Decretales veremos que hay 

que atender no a las palabras sino a la voluntad, ya 
que no es la intención la que debe estar al servicio de 

                                                 
57  Recordamos que fue SAVIGNY quien fue el primero en 

sistematizar realmente los cuatro ñelementosò (que no 

criterios) de la interpretación de las normas y que hoy en día 

sumado al elemento constitucional sirven de referente en la 

interpretación de las norma s. Elemento gramatical, 

sistemático, teleológico  

-subjetivo y teleológico -objetivo.  
58  SUÁREZ, F.,  Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber 

VI: (é), op. cit . pág. 24.  
59  D 40.9.12 -1.  
60  SUÁREZ, F.,  Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber 

VI: (é),  op. cit . pág. 33.  
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las palabras, sino las palabras al servicio de la 
intención 61 , siempre y cuando las palabras no sean lo 

sufici entemente claras, ya que siempre habrá que dar 
preferencia a aquello que sea más cierto, llegando a 
primar a veces unas palabras bien formuladas a unas 

meras conjeturas.  
 

Hay que tener en cuenta que además la ley positiva es 
una creación humana, una ley h umana que no carece 
de imperfecciones. Apenas puede el hombre elaborar 

normas jurídicas sin que surjan ambigüedades y dudas. 
Más aún cuando esos términos, muchas veces 

ambiguos y complejos, se han de aplicar a un caso 
concreto.  
 

De hecho, aquí nos encontr amos con la oposición entre 
justo natural, que nos viene dado y es imposible que 

atendiendo a él o conforme a él se cometa una 
injusticia. Lo justo legal es una creación humana y 
además un precepto genérico (no puede regularlo 

todo), que sí puede cometer i njusticias y que es 
necesario muchas veces corregirlas. Lo justo natural es 

lo que nos lleva a encontrar la Justicia en cada caso 
particular, y de hecho lo encontramos recogido de 

muchas formas en nuestro Derecho. 62  
 
Para Suárez, las leyes tienen , para cada  caso individual, 

un significado verdadero. Este significado es el 
significado justo, útil y razonable, a la luz de los 

principios de Justicia, utilidad y racionalidad 
sancionados, en última instancia, por los principios del 
derecho natural; por supuesto, como hemos visto 

                                                 
61  X 5.40.15  
62  Como en el título preliminar del Código Civil.  
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antes, este significado puede coincidir con el significado 
propio (literal) de las leyes, pero no siempre es así. 63  
 

Y es que para Suárez, además de tener las leyes un 
significado particular (y por ende, verdadero) para cada 

caso concreto e n el que se tienen que aplicar, este 
significado cierto puede conocerse a través de la 
interpretación, siempre y cuando se base en principios 

como la virtud y la prudencia. Hay tres tipos diferentes 
de planos interpretativos: I) un plano literal y 

gramatic al, II) un plano que busca la voluntas 
legislatoris  y finalmente III) un conjunto de criterios 
extra -positivos que se encuentran dentro de la norma 

(entre ellos la Justicia y la epiqueya 64 ).  
 

Nos encontramos con un Francisco Suárez como 
intermediario entre Santo Tomás y Hobbes. 
Diferenciamos la voluntas legislatoris  de la ratio legis , 

que es la verdad de la norma. En santo Tomás prima la 
razonabilidad, destacando de la Ley su ratio  mientras 

que Hobbes, voluntarista, entendiendo la ley como 
imposición, destaca la voluntas.  Suarez se presenta 
como un voluntarista intermedio, para quien prima la 

voluntas legislatoris, pero no sólo no niega la existencia 
de la ratio , sino que la emplea en algunas ocasiones 

como canon interpretativo.  
 
Hay que diferenciar la voluntas de la ratio.  Para Santo 

Tomás, prima la razonabilidad, ya que la ley destaca la 
verdad de la concreta, es decir, su ratio.  Sin embargo, 

                                                 
63  CHIASSONI, P., ñEntre formalismo y theological Reading: 

Garzón Valdés, Francisco Suárez y la Interpretación de la 

leyò, DOXA Cuadernos de Filosofía del Derecho,  2007, pág. 

86 . 
64  Nos referiremos en otras ocasiones a la epiqueya  como 

equidad.  
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Suarez es un voluntarista que ocupa un  puesto 
intermedio entre Santo Tomás y Hobbes. Para Hobbes 

la norma es solo voluntas.  
 
Garzón Valdés deduce algunas consecuencias del 

pensamiento suarista en lo que respecta al plano 
interpretativo: I) la interpretación debe recaer sobre lo 

que Suarez cons idera ley: es decir mandatos existentes 
(no por analogía), obligatorios, justos, razonables y 
además, útiles, II) el intérprete, lo primero que ha de 

plantearse es si la ley responde a estos criterios 
mencionados anteriormente, de justicia, razón y 

utilida d, no ya en general sino en la aplicación de un 
caso particular y III) el jurista ha de interpretar la 
norma de tal manera que, en primer lugar conozca su 

alcance en la realidad práctica y si ese alcance abarca 
el supuesto de hecho en cuestión.  

 
Los autore s de la Segunda Escolástica, pero sobre todo 
SUÁREZ, emplean criterios hermenéuticos extra -

positivos, no única y exclusivamente los principios del 
derecho natural: la sociedad, la política, el nuevo 

concepto de Derechoé no s·lo se limita nuestro autor a 
aplicar y defender la imperfección de las palabras. 

Razona mucho más allá del literalismo.  

Hay que tener en cuenta que ellos la lengua que 
emplean para difundir su pensamiento y el Derecho es 

el latín, que no tiene un sentido ontológico, por lo que 
el signif icado de las palabras depende de su contexto 

(los romanos eran reacios a las abstracciones y 
definiciones). Por ello valoran el contexto cada vez que 
se va a un caso particular, y consideran el Derecho en 

cada caso concreto atendiendo al entorno de quien s e 
aplica la norma y, sobre todo a la voluntas de quien la 

dictó.  

 

http://www.gabilex.jccm.es/


Gabilex  

Nº 10  

Junio 2017  

www.gabilex.jccm.es  

 

 

113 

 

IV.  VOLUNTAS LEGISLATORIS, EPIQUEYA Y 
NUEVO PARADIGMA D E 
INTERPRETACIÓN CONSTITUCIONAL  

 

1.  LA VOLUNTAS LEGISLATORIS  

Con mucha frecuencia, la literalidad de las normas y su 
coherencia lógica o concordancia objetiva (en el propio 

texto normativo y en el Ordenamiento jurídico) 65  no son 
suficientes para interpretar adecuadamente una norma. 

Lo primero que debemos hacer en estos casos es 
conocer quién es el autor de la norma. Para los 
escolásticos la potestad de creación de normas jurídicas 

recae en el Príncipe y en la sociedad democrática 
moderna si son normas constitucionales recae sobre los 

ciudadanos con derecho a voto, y si son normas legales 
el legislador es una cámara legislativa. Además, con 
este elemento se pretende superar todos aquellos 

escollos que las tesis del positivismo legalista y Derecho 
estricto en los que naufragaba la teoría legalista. 66  

 
La mayor parte de los autores de la Escolástica reciben 
el nombre de voluntaristas, porque para ellos es 

fundamental la voluntad en la creación de la norma. 
Nos encontramos no sólo con la ratio legis  y la 

interpretación literal, sino con la voluntas, la in tentio  y 
la mens . Nos movemos en unas coordenadas en que se 

                                                 
65  Cuando se nos presentan varios significados hay que 

intentar averiguar cual es el significado correcto. Para ello 

podemos determinarlo atendiendo a la coherencia lógica de 

la propia norma , en la conexión en sus diferentes términos y 

por otro lado en la conexión de la norma con todo el 

ordenamiento jurídico puesto que forma parte de un conjunto 

normativo superior.  
66  DE CASTRO Y BRAVO, F., Derecho Civil (é), op. cit., pág. 

449.  
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concede gran importancia a la voluntad 67 , siendo uno 
de los referentes interpretativos más importantes para 

estos autores, por no decir el que más. Para Ockam la 
razón solamente actúa como una corr ea de transmisión 
de un querer divino que es ajeno al hombre. Para 

determinar la voluntad del legislador, tendremos que 
descubrir la verdadera voluntad del Príncipe soberano, 

y en la actualidad de quien ostente el poder legislativo. 
Las leyes parten de un acto de determinación basado 
en la voluntad.  

 
Tal y como decíamos anteriormente, el derecho positivo 

y el derecho natural no son dos elementos estancos e 
independientes, sino que más bien forman un único 
ordenamiento jurídico que atiende a criterios de 

Justicia.  
 

En relación a la mens legislatoris  tenemos que tener en 
cuenta que de ella depende tanto el contenido como la 
fuerza de la ley, porque é la mente del legislador es el 

alma de la ley 68 . Y es aquí donde podemos deducir que 
la interpretación verdader a es la que llega en primer 

lugar a la mente y voluntad del legislador. Por eso, 
cualquiera que sea la razón por la que nos pueda 

constar de la mente del legislador, según ella ante todo 
hay que interpretar la ley.ò69  En este sentido 
Windscheid se expresa e n un sentido similar, basando 

el error de la expresión de la ley en su relación con la 
voluntad del legislador: La expresión de la ley  (é) 

                                                 
67  Esta posic ión también la encontramos en las teorías sobre 

el negocio jurídico de estos autores, como Escoto, Suárez, 

etc.  
68  SUÁREZ, F.,  Tractatus de legibus ac deo legislatore. Liber 

VI: (é), op. cit . pág. 33.  
69  SUÁREZ, F.,  Tractatus de legibus ac deo legislatore. L iber 

VI: (é), op. cit . pág. 33.  
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