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2. Fundamentos para la creacion de administraciones independientes

La creacion de administraciones independientes ha venido motivada por diversas
razones. La primera de ellas es la necesidad de dotar de mayor imparcialidad a las
decisiones adoptadas en ciertos sectores econdmicos. Se pretende con ello garantizar
que en determinadas materias se opere sin tener en cuenta los intereses electorales de
Gobiernos o formaciones politicas. De esta forma se evita que las autoridades se vean
en conflicto entre los intereses generales y los intereses partidarios. Las
administraciones independientes, por definicidn, solo deben adoptar sus acuerdos sobre
la base de los indicadores objetivos que hacen referencia al conjunto de la sociedad,

maximizando de esta forma los beneficios de sus politicas publicas.

Una variante de este argumento aparece en algunos sectores especificos, como la
politica monetaria. Una parte significativa de la doctrina econémica ha venido
defendiendo desde hace tiempo la necesidad de alejar las competencias
gubernamentales en cuestiones como la fijacion de los tipos de interés de autoridades
vinculadas a los procesos electorales. Opera en este caso un argumento relacionado
con los impactos en el largo plazo de las decisiones en politica monetaria: un cargo
politico interesado en mejorar las perspectivas econdémicas en el corto plazo (por
ejemplo, de manera previa a la celebracion de unas elecciones) puede encontrarse con
incentivos a adoptar medidas que son perjudiciales para el pais en el largo plazo, al

generar inestabilidad en el nivel de precios.

Otro argumento esgrimido en favor de las administraciones independientes radica en la
necesidad de dotar de mayor estabilidad a las politicas que se implantan en ciertos
sectores. La existencia de administraciones desvinculadas de los Gobiernos de turno
(con sus cambios periédicos) dota de mayor previsibilidad a las actuaciones de los
organismos reguladores, una cualidad gue genera seguridad y un mejor clima para la
actividad econémica. Esta mayor estabilidad viene reforzada por el establecimiento de
6rganos colegiados, que tienden a apoyarse con mas frecuencia en el precedente y que,
al estar integrados por personas de diferentes sensibilidades, suelen ser menos

propensos a tener cambios bruscos de actuacion.




También se encuentra en la base de la defensa de las administraciones independientes
el caracter eminentemente técnico de las decisiones que se encomiendan a los
organismos reguladores. En la medida en que se trata de materias sobre las que existe
una amplia literatura doctrinal y estudios empfricos, es preferible seleccionar a personas
sobre la Gnica base de su cualificacién profesional, no siendo necesaria una
coincidencia politica o idealégica con las formaciones politicas con representacion
parlamentaria. Existe, en ciertos dmbitos, una “decisién optima” cuya determinacion
puede llevarse a cabo sin condicionamientos politicos o partidistas, no siendo por lo

tanto precisa la intervencion de ninglin Gobierno.

Otra de las tesis esgrimidas en esta direccion se relaciona con las funciones de las
administraciones independientes. El caso mas claro es el de los érganos que gjercen
tareas de control o fiscalizacion. Parece claro que siempre serd mas facil sancionar
conductas ilegales o reprochables si no ha existido una relacion de confianza entre el
cargo plblico cuya actuacion se enjuicia y fa autoridad que ejerce el control. Asimismo,
sera preferible que la eventual reeleccion de la autoridad controladora no dependa del

sujeto sometido a fiscalizacion.

{a misma idea puede extenderse a los organismos que ejercen tareas de
asesoramiento. El asesoramiento serd mas libre (y posiblemente critico, cuando la
situacion lo merezca) cuando la trayectoria de la persona llamada a asesorar no

depende del sujeto que recibe los consejos.

3. La legitimidad democratica de las administraciones independientes

La clave de boveda de nuestro sistema politico radica en el principio demaocratico.
Espafia es un Estado social y democratico de Derecho, tal y como establece el articulo
1.1 de la Constitucion, lo que implica que cualquier ejercicio de poder publico tiene que
estar fundado democraticamente. La legitimidad es canalizada a través de la
representacion en las Cortes Generales, que a su vez invisten a un Gobierno para que
lleve a cabo las tareas enumeradas en el articulo 97 de la Constitucién. El Ejecutivo

cuenta coh una legitimidad de origen, que nace con la confianza depositada por el




Congreso de los Diputados, y una legitimidad de ejercicio, que se refuerza a través del

sometimiento al control parlamentario en los términos establecidos por la Constitucion.

Sin embargo, la Union Europea ha establecido un marco por el que se hace necesario
que en determinados &mbitos se opere desde administraciones independientes, lo que
obliga a que éstas ejerzan funciones normativas y de supervision. En este contexto, es
necesario que se produzca un nuevo equilibrio en el sistema de pesos y contrapesos
para evitar que el sistema funcione indebidamente. Los controles normales a los gue se

somete la Administracion publica no estan funcionando o no lo hacen como debertan.

Las administraciones independientes, pues, alteran en cierto modo este esquema de
legitimacién democratica de las decisiones. Los maximos responsables de estos
organismos no son depositarios de una relacion de confianza con el Parlamento ni
quedan sometidos al control de las Camaras en términos equiparables a los que se
aplican al Ejecutivo. Su existencia, pues, ha de ser considerada como una excepcion al
normal funcionamiento democrético de las instituciones, debiendo ser por ello justificada

caso a caso, por razones de utilidad publica.

Una consecuencia de lo anterior es que es preciso asumir, desde un punto de vista
democratico, que la creacidn de administraciones independientes no puede suponer la
inaplicacion a ciertos d&mbitos del sector publico de los principios constitucionales. La
actuacion de estas entidades debe estar al menos tan limitada en un plano politico y
juridico como lo estaba la labor del Gobierno al que ha desplazado. Lo contrario
supondria reconocer a ciertos organismos un estatus exorbitante que no esta previsto
por la Constitucién. Principios como el de legalidad, la responsabilidad o la interdiccion
de la arbitrariedad, por poner algunos ejemplos, deben seguir imperando también en la

actuacion de las administraciones independientes.

Ademas de estar motivada, ta creacion de administraciones independientes debe estar
materialmente limitada a aqueflos dmbitos en los que efectivamente sea posible adoptar
decisiones con base en criterios exclusivamente técnicos. De lo contrario, se estaria
creando un espacio en el que una autoridad foma medidas con discrecionalidad politica

sin contar con la legitimidad de origen o de ejercicio con que cuenta el Gobierno. El




ejercicio de su independencia no puede afectar a que se trata de drganos
administrativos, cuya decisién sobre su continuidad no puede ser ajena al poder
ejecutivo que deberia disponer de las potestades suficientes para promover o acordar

su disolucion mediante un régimen homogéneo.

Incluso en ambitos en los que es posible operar sin tener en consideracion criterios
politicos, es un hecho cominmente aceptado que en cualguier sector de las politicas
ptiblicas existen distintos parémetros o indicadores a tener en cuenta de cara a evaluar
el resultado de las acciones plblicas. De ahf que sea preciso que nuestro ordenamiento
prevea mecanismos a través de los cuales se pueda fiscalizar la accién de estas
administraciones, ya sea mediante el sometimiento a los mecanismos de control
parlamentario o a través de la aplicacion de estos organismos de las reglas de

contencion del gasto que se adopten para el conjunto del sector publico.

Una alternativa al sistema de asignacién de fines y objetivos de las administraciones
independientes podria consistir en que las leyes de creacién previeran periodicamente
su fijacion en funcién de las necesidades de cada momento. Cada seis meses o un afio
se podrian establecer mandatos marco en colaboracién con representantes de toda la
ciudadania. Este instrumento permitiria orientar las decisiones de las autoridades
independientes en particular en aquellas situaciones en las que los criterios técnicos
requieran estar acompafiados por unas directrices de oportunidad, que requieren

siempre de una legitimidad democratica mayor.

En cualquier caso, se deberian plantear limites claros, en lo que se entiende, son los
ambitos en los que deberfan existir las Administraciones Independientes, para evitar el
florecimiento de este tipo de entidades en dmbitos no adecuados que distorsionen las

politicas publicas.

Las administraciones independientes que detentan competencias normativas mas alla
de las de autoorganizacion, lo hacen en el marco de ciertas limitaciones. De esto modo,
la superioridad normativa de las disposiciones reglamentarias emitidas del gobierno
sobre aquellas emitidas por los organismos reguladores supondrian un limite a la

independencia. Mas alld de estas limitaciones técnicas, existen ejercicios de




fiscalizacién que limitan y controlan la actividad de los organismos reguladores como la

comparecencia anual basada en la remisién de una memoria previa.

Es el gobierno quien ha obtenido la confianza en la sede de la soberania nacional y por
tanto es el sujeto legitimado para adoptar decisiones en todos los ambitos; ésta es la
razoén por la que la creacién de entidades independientes debe ser excepcional y es
necesario limitar claramente las materias en las que operan, principalmente a aquelios

campos determinados por la normativa de la Unién Europea.

. EL NOMBRAMIENTO DE LOS MAXIMOS RESPONSABLES DE LAS
ADMINISTRACIONES INDEPENDIENTES

1. Procedimiento de designacion

E| sistema de nombramiento de los maximos responsables de las administraciones
independientes debe tener como objetivo principal garantizar que las personas elegidas
tengan un grado de excelencia y profesionalidad en el campo sobre el que la
administracién independiente va a desplegar sus funciones, que les permita ejercer
dicha funcién con un conocimiento profundo de la materia y que constituye la mejor

manera de asegurar su independencia de criterio.

E| sistema de nombramiento debe, a su vez, proporcionar a las administraciones
independientes una conexién con la legitimidad democratica propia de todas las
instituciones publicas en un sistema democréatico. Por ello, deben ser los organos
constitucionales elegidos democraticamente los que tengan la potestad de proponer el
nombramiento de los maximos responsables de estas instituciones, y no consejos de

técnicos o expertos que carecen de dicha legitimidad de origen.

Por tanto, el sistema debe asegurar una clerta conexion con la legitimidad democrética,
al mismo tiempo que preservar la profesionalidad y excelencia técnica de los

nombramientos. Los perfiles elegidos no pueden estar basados en criterios partidistas-




lo que podrfa afectar a su independencia- pero la decision debe ser tomada por los

representantes de la ciudadania.

Establecidos los principios generales y los objetivos del sistema, es necesario distinguir
entre la regulacién que deberia regir estos nombramientos y el ejercicio practico en el

que se deberia plasmar dicha regulacion.

La regulacion sobre esta materia se centra en los requisitos exigibles para acceder a
estos puestos; el 6rganc competente para proponer y, en su caso, decidir sobre los

nombramientos; y el proceso de seleccion.

La actual legislacion aplicable es heterogénea, puesto que el sistema de nombramientos
no viene regulade en una (nica ley para todas las administraciones independientes, sino

en cada una de las leyes que regulan dichas instituciones.

Algo asi ocurre con los requisitos exigidos para acceder a dichas instituciones. Sin
embargo, existen algunos parametros trasversales, como una genérica apelacion a la
competencia y profesionalidad, sin mas especificaciones. En general, los requisitos
actuales son excesivamente laxos. Seria conveniente introducir, en una normativa que
afectara a todas las autoridades independientes por igual, la obligatoriedad de que el
Ministerio correspondiente publicara, antes del nombramiento, una convocatoria publica
de candidatos y candidatas, como ocurre ya en el proceso para el nombramiento para

la presidencia de la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos.

Mayor justificacién tiene, si cabe, que se tienda a unificar el proceso de seleccion, y los

drganos que proponen y deciden los nombramientos.

Todos los maximos responsables de las administraciones independieﬁtes lo son, seglin
sus propias leyes, a propuesta del Gobierno. Y asi debe seguir siendo por varios
motivos. Primero, porgue, como se ha sefialado anteriormente, es un érgano
constitucional con legitimidad democratica, legitimidad que traslada a la autoridad
independiente, lo que es imprescindible en un Estado democratico como el nuestro.
Segundo, porque el art. 97 CE le atribuye al Gobierno “la direccion de la politica interior
y exterior”, facultad que se le sustrae en buena medida con la existencia en el seno de

la Administracién de autoridades resistentes a esta facultad de direccién politica del




Gobierno. Conservar, al menos, la potestad de proponer a sus maximos responsables
despeja las dudas sobre la posible compatibilidad de la existencia de autoridades
administrativas independientes con el sistema disefiado en la Constitucion. Y, tercero,
porque asi ocurre en casi todos los paises de nuestro entorno, lo que demuestra que

las posibles alternativas presentan muchos mas problemas que ventajas.

2. El papel de las Cortes Generales

La regufacién sobre los nombramientos se completa con el papel que se otorga a las

Cortes Generales. Aqui si existe una cierta heterogeneidad, que deberia ser corregida.

Ei sistema de participacion de las Cortes Generales en el nombramiento de los maximos
responsables de las autoridades independientes deberia unificarse en torno a lo
establecido por fa Disposicién Adicional Tercera de la actual Ley 3/2015, de 30 de
marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracién General del Estado.
La mayoria de autoridades independientes y organismos reguladores se rigen por este
sistema, que guarda un debido equilibrio entre la capacidad de propuesta del Gobierno
~ y el papel que se le debe otorgar a las Cortes Generales. Este sistema consiste en que,
con caracter previo al nombramiento, el Gobierno pone en conocimiento del Congreso
de los Diputados el nombre del candidato o candidata, que debe comparecer ante una
Comision del mismo, la cual, después de formular las preguntas y solicitar las
aclaraciones gue considere convenientes, emitiré un dictamen sobre idoneidad o
existencia de conflicto de intereses. Es un sistema que deberia regularse para la
eleccién de todos y cada uno de los maximos responsables de las autoridades

independientes, unificando una regulacién que no tiene sentido gue sea tan dispersa.

A nivel interno de organizacion de la Gamara, resultaria también conveniente realizar un
cambio significativo. Hasta la fecha, este dictamen es emitido por la Comisién
especializada en la materia correspondiente objeto de regulacién o supetvision por la
autoridad independiente. Serfa mas eficaz que existiera una Comision especializada
que se ocupara de esta funcién, que podria ser una Comisién Consultiva de

Nombramientos reforzada en sus funciones. Esta Comision, especializada en emitir este




tipo de dictdmenes y controlar el posterior desempefio de dichas autoridades, tendria,
precisamente por estar focalizada en esta funcion, mas posibilidades de realizar
hearings mas parecidos a los que se desarrollan en otros sistemas democraticos, como
Estados Unidos, donde se produce una seria y exhaustiva investigacion sobre el perfil
profesional de las personas propuestas, lo que redundaria en una clara mejora del

sistema de seleccion.

Por tltimo, con el fin de reducir la posibilidad de que se puedan producir nombramientos
por razones exclusivamente partidistas, la regulacién sobre las mayorfas requeridas
para el dictamen de idoneidad deberia contemplar que para la aprobacion del mismo se
exigiera mayoria cualificada, sin que en ningtin caso pudiera salir adelante con el voto

afirmativo de un Unico Grupo Parlamentario.

Esto en lo que respecta a la regulacion del sistema de nombramientos de los m&ximos
responsables de este tipo de instituciones. Sin embargo, es imprescindible dejar claro
que ninguna regulacién serd eficaz a la hora de asegurar que los nombramientos
alcanzan los objetivos deseados sin una cultura politica que sea respetuosa con el

espiritu de la norma.

3. E!l mandato

Una vez nombrados, los méximos responsables de las autoridades independientes
deben contar con instrumentos que garanticen su independencia, mecanismos gue les
permitan resistir la presion externa en la toma de decisiones, las que puedan proceder
de aquellos que les han nombrado y las que puedan proceder del sector que tienen que

regular y supervisar.

Una de estas garantias para poder hacer frente a las presiones es la de la inamovilidad,
esto es, que existan unas causas tasadas de cese recogidas en la ley, que conlleve que
ningtn responsable de autoridades independientes pueda ser cesado por razones
ajenas a las razones objetivas de especial gravedad contempladas en la legislacion.

Esto es algo que ya recoge nuestra actual regulacion, y asi deberia seguir siendo.




Una vez asegurada la inamovilidad, otros aspectos relacionados con la independencia
es la duracion del mandato. En este sentido, hay una normativa disimil entre las distintas
autoridades independientes y organismos reguladores que seria conveniente

homogeneizar.

Que el mandato de los maximos responsables sea largo no solo es una garantia de
independencia sino también de eficacia, pues permite trazar objetivos a medio plazo.
Seis afios, es decir, una legislatura y media, podria ser una duracion de mandato
adecuada para cualquier tipo de méaximo responsable de autoridad independiente u
organismo regulador. Este periodo permite ademds desacompasar el mandato con los

tiempos de la legislatura, lo que refuerza la independencia del organismo.

4. Seleccion del personal

Las autoridades independientes y organismos reguladores son entes publicos, y como
tal, se deben someter a un régimen de seleccion de personal en el que se respete de
manera rigurosa los principios de mérito y capacidad, lo que en este caso éupone no
solo Ia obligatoriedad de que el acceso ala plantilla se realice a través de procedimientos
objetivos; también debe asegurarse que quienes se incorporen tengan los
conocimientos y la experiencia suficiente como para sacar adelante un tipo de trabajo

que, en todos los casos, es altamente especializado.

Se ha debatido largamente sobre si las plantilas deben estar compuestas
mayoritariamente por funcionarios o por personal laboral, y en paralelo sobre si los
méximos responsables del organismo deben tener plena autonomia para confeccionar
su relacion de puestos de trabajo y las condiciones de las ofertas de empleo o si se
deben someter a las mismas reglas gue rigen para el resto de la Administracién. Esta
dltima cuestion se aborda como un elemento mas de fortalecimiento de la independencia

de la institucion.

En realidad, la discusion implica plantearse si debe haber un cuerpo de empleados
puiblicos, el de las autoridades independientes, regido por un sistema de seleccion y por

unas condiciones laborales diferentes (y diversas entre ellas mismas) respecto al resto




de funcionariado y personal laboral de la Administracién. Esto no tiene ninguna
justificacién, lo que no implica que este dictamen considere irreformable el actual
estatuto del empleado publico en Espafia. Aungue no es objeto de esta Subcomision,
algunas reformas de dicho estatuto son sin duda necesarias, y as{ se estan
considerando, para que se mejore la situacion en cuanto al acceso, a la promocion y a
las condiciones de trabajo en la Administraciéon General del Estado. Pero esas
condiciones, con las especialidades que se puedan convenir, deben regir para toda la
Administracion, también para las autoridades independientes, sin que pueda haber

discriminacion en las plantillas publicas en funcion del destino gue se asigne.

En ese sentido, seria conveniente limar algunos elementos de discriminacion que ya se
producen entre el personal de las autoridades independientes y el resto de la
Administracién y también entre las mismas autoridades independientes entre si, sobre
todo en materia retributiva. Seria necesario, ademas, dejar claro que este personal se
debe basar en el cuerpo funcionarial de la Administracién General del Estado, que es ¢l
que mejor garantiza la imparcialidad, el mérito y la capacidad. Ademés, habria que
incentivar en las plantillas perspectivas de carrera profesional, motivacion y buenas
retribuciones, sobre todo para evitar capturas del sector privado, algo demasiado
habitual en este tipo de organismos. La relacién de puestos de trabajo, asi como la
convocatoria y provision de los mismos deben poder realizarse por los maximos
responsables de la autoridad independiente, respetando en todo caso la legislacion
sobre funcién publica. Por ltimo, las autoridades independientes deben contar con
plantillas suficientemente dotadas como para poder llevar a término las funciones que

tienen encomendadas.

Todo ello redundaré en reforzar la independencia de estos organismos, al mismo tiempo
que se preserva una cierta coherencia con el conjunto de los empleados publicos de la

Administracion General del Estado, y también entre ellas mismas.




IV. LA INDEPENDENCIA Y SUS GARANTIAS

1. Principios generales de funcionamiento

Un sistema democratico presupone que cualquier fuente de poder debe tener una
legitimidad democrética, lo cual significa que los representantes surgidos de una
mayoria electoral tienen, en principio, legitimidad para ejercer el poder. Sin embargo, es
algo aceptado de forma pacifica que ese poder surgido de [a mayoria debe a su vez
verse sometido a ciertos limites, como, por ejemplo, el respeto a los derechos
fundamentales, el respeto a las minorfas o la actuacion imparcial del Poder Judicial en

la aplicacion de la ley.

Ese mismo poder democratico que representa a la mayorfa social ha decidido, a través
de las leyes, autolimitarse en la gestion y supervision de determinadas actividades por
diversas razones, creando autoridades administrativas independientes disefiadas para
actuar con plena autonomfa en su ambito correspondiente; ello significa que no reciben
instrucciones de ningtin otro drgano, ni siquiera del poder democréatico, y que deben
resistir cualquier tipo de presion externa sobre su proceder. En esto consiste la
independencia de estas instituciones, que debe ser preservada, porque asl lo establece

la ley, maxima manifestacion de la representacion de la voluntad popular.

Son estos dos objetivos —garantizar la plena autonomia en el proceso de toma de
decisiones y que estas se ajusten a lo establecido por las leyes- los que debemos

preservar en aras de garantizar la independencia.

2. La independencia organica

Las autoridades independientes deben tener una estructura suficiente como para poder
hacer frente a los fines que tienen encomendados. Cuanto mejor fos cumplan, mas
garantizada estara su independencia. En este terreno hay bastante disparidad: algunas

autoridades estan suficientemente dotadas y otras no tanto. Serfa necesario que el




Estado proveyera a todas ellas de |a estructura que necesitan para poder cumplir a plena

satisfaccion con los objetivos para los que fueran creadas.

Otro debate es el relacionado con el grado de autonomia que los maximos dirigentes de
las mismas deben tener frente a la Administracion en la que estan integradas, en
relacién con la forma de estructurar el organismo que dirigen. Partiendo del principio
general de la necesaria independencia de este tipo de instituciones, debemos
preguntarnos si esto debe conllevar también que alcancen una autonomia plena sobre
la base de su estructura. Después de constatar que ninguna autoridad se siente
amenazada por presiones externas en el ejercicio de sus funciones, no parece existir un
problema tal que conlleve la necesidad de cambiar el actual sistema para acercarnos a
otro o bien transitar hacia un régimen administrativo distinto al actual, en el que cada
institucion se gobierne de forma auténoma sin respetar unas reglas comunes fijadas por

la Administracién General del Estado.

La regulacion vigente ya permite cierto margen de diferenciacion entre las autoridades
independientes (con distinto grado de intensidad) y el resto de la Administracién en el
manejo de su estructura orgénica, sin que ello suponga que la Administracion General
del Estado en la que se integran tenga que quedar completamente al margen del disefio
y desarrollo estructural de esta parte. Como regla general, no se recomiendan cambios

en este sentido, gque sin duda introducirian méas disfuncionalidades que ventajas.

Ahora bien, se considera que los mecanismos de refuerzo de la independencia se deben
centrar en la independencia funcional, sin extenderse al resto de aspectos, como [a
gestion de las Administraciones Independientes, cuyo régimen debiera ser el genérico

para el resto de entidades publicas.

Sin embargo, sf hay dos elementos sobre los que consideramos se deberian introducir

modificaciones en el ambito de la estructura organica.

En primer lugar, seria conveniente que aquellas autoridades independientes que litigan
con frecuencia frente a la Administracion sean dotadas de un cuerpo propio de letrados,

pues no es logico que, al no poder recurrir a la Abogacia General del Estado por conflicto




de intereses, tengan que recurrir a medios de defensa externos a la Administracion para

poder hacer frente a esta litigiosidad.

En segundo lugar, se deberian eliminar los recursos de alzada ante la AGE contra
algunos de los acuerdos adoptados por-las autoridades independientes, que deberian
agotar siempre la via administrativa y asf poder ser recurridos directamente ante el

Poder Judicial.

3. La independencia financiera

Para garantizar su independencia en sentido amplio, las autoridades independientes
deben contar con una dotacién financiera suficiente que les permita disponer de los
recursos adecuados para acometer las funciones que la ley les encomienda. Una
infrafinanciacién no tiene por qué afectar a la imparcialidad del organismo, pero siasu
capacidad de cumplir los fines para los que ha sido creado. Por tanto, seria
recomendable que en la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado se
evaluaran las verdaderas necesidades de estos organismos y se les dotara de

suficiencia financiera.

Por otro lado, se debe preservar una clerta autonomia de las autoridades
independientes en materia presupuestaria, pero al mismo tiempo estas deben aceptar
el marco presupuestario fijado por el Gobierno para la Administracion General del
Estado a la que ellas también pertenecen, pues esta es la (inica manera de que se

puedan alcanzar unas cuentas equilibradas.

En la mayoria de los casos, la actual legislacion ya guarda este equilibrio, permitiendo
a los maximos responsables de la autoridad independiente elaborar un anteproyecto de
Presupuestos propio, pero sometiéndose a la legislacion en este ambito y a las
disponibilidades presupuestarias de su Administracién; documento que luego es
negociado con el Ministerio de Hacienda para ser integrado, con independencia, en los
Presupuestos Generales del Estado. Es un procedimiento adecuado que asegura la
autonomia, pero sin que esta pueda repercutir negativamente en la politica

presupuestaria del Gobierno.




Como ya ocurre en algunas de las autoridades independientes, seria deseable tambien
que los maximos responsables de todas ellas pudieran autorizar, sin alterar la cuantia
global de los Presupuestos, pequefias modificaciones presupuestarias, dejando las de
mayor entidad para que sean acordadas por el Ministerio de Hacienda o por el Gobierno.
Esto dotaria a las mismas de una flexibilidad y agilidad muy necesarias, al mismo tiempo
que reforzaria su autonomia, pero sin provocar un indeseable efecto de autogestién
absoluto por parte de lo que, por otro lado, no deja de ser parte de la Administracion del
Estado.

Los ingresos publicos procedentes del Estado se complementan, en algunos casos, con
otros procedentes de su propia actividad, como una participacion en las tasas de las
entidades supervisadas. Todo lo que sea permitir a las autoridades independientes
participar de este tipo de ingresos es un refuerzo para su independencia, al no tener que
depender exclusivamente de una fuente de ingresos, la de los Presupuestos Generales

del Estado, en cuya concrecién participa directamente el Gobierno.

Por dltimo, sin perjuicio de las competencias atribuidas al Tribunal de Cuentas, la gestion
econémico financiera de las Autoridades Independientes debe seguir sujeta al control
de la Intervenciéon General de la Administracion del Estado. Este control debera ser
homogéneo para todas las Administraciones Independientes y no ser modulado en sus
normativas especfficas, incluida la supervision continua, prevista en la ey de Régimen

Juridico del Sector Publico,

V. LA GOBERNANZA DE LAS ADMINISTRACIONES INDEPENDIENTES

1. Objetivos generales

La creacién de las autoridades independientes tiene su razon de ser en que
determinadas politicas de regulacion y supervisién queden en manos de instituciones
cuya gobernanza se rija por criterios diferentes que la regulada para el resto de Ia

Administracién General del Estado; gobernanza que se caracteriza principalmente por




contar con unos parametros de independencia especificos respecto al Gobierno que

dirige dicha Administracion.

Pero la independencia no es un fin en si mismo, es un instrumento para conseguir
determinados fines de interés general. Esta particular gobernanza tiene como objetivos
generales, en primer lugar, gue sean las personas mas especializadas las que tomen
las decisiones sobre materias de una especifica tecnificacion; y, en segundo lugar, que
exista una cierta continuidad de dichas politicas, que puedan proyectarse a medio plazo

y no estén pendientes de la coyuntura politica y electoral.

No es una idea que haya nacido en Espafia. Con origen en las democracias
anglosajonas, se ha ido extendiendo al continente europeo, de tal manera que ha sido
el Derecho de la Union Europea el maximo impulsor de este tipo de érganos en los

ultimos afios.

Esta autonomia en la gobernanza deja, de todas formas, una serie de interrogantes
sobre c6mo controlar el buen desempefio de estas instituciones. Las garantfas que
refuerzan su independencia no pueden servir de coartada para una ausencia de
rendicion de cuentas sobre la gestion de las mismas. Junto al control externo, al que
nos referiremos en el siguiente capitulo, debe existir también un sistema de evaluacion

interna.

2. Estructura

La gobernanza de las autoridades independientes mejora cuando los méximos
responsables son érganos colegiados con perfiles complementarios, con comisiones y
comités de apoyo que les asesoran para tomar las decisiones con la mejor informacion
disponible. El sistema de direccién colegiada es preferible al de direccién unipersonal
por garantizar mejor la pluralidad y los necesarios frenos y contrapesos en el ejercicio
de la gobernanza, evitando una excesiva concentracion del poder. Ademas, aquellas
autoridades donde se ejerce la gobernanza de forma colegiada y existe una division
interna de competencias han mostrado un alto grado de agilidad y operatividad en la

toma de decisiones.




La estructura de las autoridades independientes es la que se fija en la ley y en el
reglamento de desarrollo que fija su Estatuto. En este sentido, los autores de este disefio
son los organos de los que proceden ambas fuentes del Derecho: el Poder Legislativo
y el Gobierno. No cabe otra solucion; no es posible dejar la estructura de estas

instituciones exclusivamente en manos de ellas mismas.

Sin embargo, es recomendable que el Gobierno, a la hora de aprobar el Reglamento en
el que se desarrolle |a estructura de dichas instituciones, cuente activamente con la
opinién de las mismas, como por otra parte se viene haciendo en la mayoria de las
ocasiones. De hecho, en algunas de las leyes que regulan estas autoridades, como la
de la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos, se establece que el reglamento gue
desarrolla el Estatuto de la autoridad independiente sea aprobado por el Gobierno
mediante Real Decreto, a propuesta de la propia autoridad. En otras, como la de la
Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, se encomienda al Gobierno que
elabore un Estatuto Orgénico de la institucion y a la propia institucion un reglamento de
funcionamiento interno del organismo, en desarrollo de ese Estatuto. Esta
coparticipacién en el desarrollo de una estructura cuyas lineas generales se han fijado
por la ley es la opcion més adecuada, que deberia extenderse a todas las autoridades
independientes. Lo mismo cabe decir de la posterior revision de la estructura por
cualquier circunstancia: esta revision se deberia llevar a cabo con el consenso del

Gobierno y la autoridad correspondiente.

3. Mecanismos de colaboracion con la Administracion General del Estado y entre

administraciones independientes

La propia existencia de las autoridades independientes conlleva una posible disfuncion,
la de |la desconexion de las mismas con el resto de la Administracion General del Estado
y administraciones independientes. Serfa muy conveniente que, para evitar esta
consecuencia indeseable de la necesaria autonomia de estas instituciones, se
reforzaran los mecanismos de colaboracion de las autoridades independientes con la
Administracién General del Estado €, incluso, con el resto de organismos de su misma

naturaleza.




4. Obligaciones de los méximos responsables

En Espafia ya existe un severo régimen de incompatibilidades y de conflicto de
intereses, no solo para los maximos responsables de autoridades independientes sino
para cualquier otro alto cargo de la Administracion General del Estado. Se exige
dedicacion exclusiva, declaracion exhaustiva de cualguier elemento que pueda generar
un conflicto de interés y un periodo de dos afios posterior a la salida del cargo en el que
se impide ejercer cualquier actividad profesional que caiga dentro del ambito sobre el
que se han tomado decisiones en la autoridad independiente. Se trata de un régimen
exigente, que por su naturaleza podria alejar a personas talentosas y con experiencia
en el sector de este tipo de responsabilidades, pero que, en un pais donde debemos
cuidar hasta el extremo la imagen de limpieza de nuestras instituciones, es

absolutamente necesario mantener.

Entre las incompatibilidades para ejercer como maximos responsables no puede estar,
sin embargo, la de la militancia en un partido politico, como en algiin momento se ha
planteado. Principalmente por razones juridicas. El articulo 23 de la Constitucion
reconoce a los espafioles y espafolas el derecho fundamental a la participacion politica
y el articulo 22, el derecho de asociacion. En virtud de estos preceptos, cualquier
persona tiene derecho a militar en partidos politicos, a los que por otra parte el articulo
6 de la propia Constitucién reconcce como “instrumentos fundamentales” para la
participacién politica. Hay algunos casos en los que la Carta Magna limita este derecho,
como los jueces y fiscales (art. 127 CE). Pero, fuera de estas excepciones
constitucionales, todos los demds tienen ese derecho fundamental garantizado. Por
tanto, una ley que estableciera una incompatibilidad entre ser maximo responsable de
una autoridad independiente y la militancia en un partido politico seria radicalmente

inconstitucional.

Pero no es esta la unica razén. Prohibir acceder a este tipo de responsabilidades a la
militancia de los partidos seria reincidir en un estereotipo dafiinc sobre [o que significa
la participacion politica o su compromiso al pertenecer a un partido, ese estereotipo que

sefiala a la afiliacion de los partidos como personas inadecuadas para pensar por si




mismas o para ejercer con rigor e independencia de criterio las funciones que se les
encomienden, algo que es completamente falso. El criterio para elegir a una persona
paré estas maximas responsabilidades debe ser el de su valia y experiencia profesional
en el sector sobre el que la autoridad independiente ejerce sus facultades, no el de la
cercania o distancia a un partido. Y se deben establecer criterios técnicos y controles
administrativos a la gestion, estando la independencia no en su ideologia particular sino
en su margen de actuacién y profesionalidad. Pero si una persona cumple con esas
caracteristicas, militar en un partido no le puede suponer ningin impedimento para ser

nombrado para este tipo de puestos.

5. La prevencidn de la captacion de los reguladores

El régimen de incompatibilidades y de conflictos de intereses que rige para los maximos
responsables de las autoridades independientes es un elemento importante para
prevenir la posible captacién de los reguladores por parte de las empresas gue regula.

Pero es necesario implementar medidas adicionales.

Es necesario introducir mayores elementos de transparencia en la relacion entre
reguladores y entidades $ujetas a supervision. Una vez superado el periodo de
incompatibilidad, las entidades que contraten a los maximos responsables de las
autoridades independientes que las regularon en el pasado, deben ser obligadas a ser
completamente transparentes en las actividades y condiciones de trabajo de los
contratos alcanzados con estas personas, para evitar cualquier tipo de sospecha
respecto a la verdadera motivacién de dicha relacion laboral. Cualquier tipo de reunién
con las entidades reguladas debe aparecer en la agenda plblica de los maximos
responsables de la autoridad independiente. Si estas envian documentos para influir en
una determinada posicion, estos deberian ser publicados en un portal de transparencia

de la institucion.

Deben existir, a su vez, mecanismos de control, internos y externos, capaces de evaluar
la actuacion de los organismos de regulacion respecto a las sociedades que regulan y

supervisan, como cédigos de conducta de sus maximos responsables, gque contengan




un régimen de infracciones y sanciones; de tal manera que su incumplimiento acarree
una consecuencia juridica en forma de sancion, después de un debido procedimiento

sancionador con todas las garantias de defensa, regulado por ley.

Vi. LA RENDICION DE CUENTAS DE LAS ADMINISTRACIONES INDEPENDIENTES

1. El refuerzo de los pesos y contrapesos

Como se indicaba con anterioridad, la creacion de administraciones independientes no
puede suponer la inaplicacién a ciertos dmbitos del sector publico de los principios
constitucionales. El fin que se persigue con la creacion de administraciones
independientes es el de evitar que pueda surgir una colision entre los intereses
gubernamentales y el interés general en ciertos sectores de las politicas ptblicas. Pero
no se busca, ni serfa legitimo pretender, que esos sectores pasen a quedar exentos del
cumplimiento de los principios y valores constitucionales, creandose de facto un espacio
en el que las administraciones independientes puedan actuar sin control. Para evitar
que se dé esta circunstancia es preciso reforzar los pesos y contrapesos que se aplican

a estas administraciones.

La doctrina, tanto en el ambito del Derecho Constitucional y Administrative como en el
de la Hacienda Publica, ha estudiado con detenimiento como los pesos y contrapesos
mejoran el resultado de la gestion politica. Los cargos ¥ autoridades publicas operan de
manera mas transparente y pegada a la legalidad cuando se saben controlados por un
riguroso sistema de fiscalizacion. Se obtienen mejores resultados y se consume un
menor volumen de recursos cuando se implementan mecanismos de revision de la labor
realizada. De ahi que sea preciso superar la idea de que ja creacién de una
administracion independiente supone superar los mecanismos de fiscalizacion que
~ siguen operando sobre la actuacién del Gobierno y la Administracién General del
Estado. Al contrario, el control deberia homogeneizarse para todas las Administraciones

independientes y no ser modulado por sus normativas especificas.




2. El control parlamentario

El control parlamentario de la accién del Gobierno es uno de los pilares de nuestro
régimen constitucional. Se trata de un mecanismo que permite evitar abusos en el
gjercicio del poder y que refuerza la legitimidad del Ejecutivo en el cumplimiento de su
programa de investidura. Es ademas un elemento que fortalece la transparencia en el
funcionamiento de los servicios publicos, al introducir la posibilidad de que cualquier
deficiencia en los mismos sea sometida al escrutinio propio de una sesion en las

Céamaras.

Todos estos motivos pueden ser utilizados como justificacion de la hecesidad de que
las Cortes Generales puedan proyectar sus atribuciones sobre las administraciones
independientes. Aunque el grado de control al que se someten estas instituciones nunca
podra llegar a ser tan exigente como el que existe para el Poder Ejecutivo, es preciso
que se asuma la primacia del Parlamento sobre estas administraciones independientes
como una realidad incuestionable, con lo que ello conlleva de sometimiento a las

herramientas de fiscalizacion.

La sede de la soberania nacional son las Cortes Generales. En un Estado democratico
ninglin poder puede operar al margen de determinados controles ejercidos por la
ciudadania a través de sus representantes en las instituciones publicas, y por tanto, el
Parlamento tiene que poder fiscalizar a estas entidades. Es necesario reforzar los
controles democraticos a que se ven sometidas, de modo que el Parlamento pueda
exigir a estas instituciones programas de actuacion, para que en Ultima instancia sean

las Cortes Generales las que tengan fa Ultima palabra.

Sin duda el instrumento mas destacado es el de las comparecencias. Las diferentes
normas que en la actualidad regulan las administraciones independientes han
establecido principalmente dos vias a través de las cuales el Congreso de los Diputados
y el Senado pueden recabar la presencia de los maximos responsables de estas
entidades: las comparecencias previas al nombramiento y las que deban celebrarse
periédicamente (por lo general, con caracter anual) para exponer las actividades
desarrolladas en ejercicio de sus competencias. Ademas, algunas leyes prevén otros

formatos de comparecencias, como las que obligan a la Presidencia de Radio Television




Espariola a participar mensualmente en una sesion de preguntas ante una Comision
Mixta.

Es preciso reivindicar el papel de estas comparecencias como una pieza indispensable
de la arquitectura institucional de las administraciones independientes. Su presencia en
el Parlamento refuerza su legitimidad, da a conocer sus trabajos, les permite conocer
de primera mano las demandas de los representantes de la soberanfa nacional y otorga

_transparencia y claridad a su funcionamiento interno.

En cuanto a la remocién de algin/a responsable de administracion independiente que
no cumpliera el mandato parlamentario, es una posibilidad que se puede explorar,
aunque en todo caso deberia canalizarse a través de un procedimiento gravoso para
evitar posibles abusos. El refuerzo del control parlamentario superaria el déficit de
legitimidad democratica que en ocasiones se les achaca a estos Organos. En este
sentido es importante abordar el control no s6lo desde determinadas actuaciones o
mecanismos, sino también desde una transformacién en la cultura politica que los
aborda. La percepcion ciudadana de las administraciones independientes es en muchos
casos practicamente inexistente. Muchas veces esta percepcion esta mas relacionada
con la falta de contrapesos y rendicion de cuentas que con la supuesta independencia
de estos organismos. La transparencia y la rendicion de cuentas es lo que garantiza el

mejor funcionamiento.

Es necesario que todas las normas que regulan las administraciones independientes
establezcan, de la manera mas amplia posible, un régimen de comparecencias amplio,
que permita a las Cortes Generales tener una presencia estable y continuada de sus
maximos responsables. Seria deseable, ademas, una cierta homogeneizacion de los
procedimientos a través de los cuales se pueden solicitar y acordar estas
comparecencias, asi como del formato a través del cual se articulan las mismas. En
relacién con este punto, existe un consenso en torno a la idea de que la sustanciacion
de las comparecencias pueda llevarse a cabo mediante un sistema mas dinamico, que
facilite la obtencién de respuestas y se adapte mejor a las demandas puntuales de

informacién que necesariamente se instrumentalizan a través de estas comparecencias.




Por tanto, como ya se ha sefialado anteriormente, resultaria conveniente realizar un
cambio significativo a nivel interno de organizacion de la Camara. Serfa mas eficaz que
existiera una Comisién especializada que se ocupara del control parlamentario de las
administraciones independientes. Esta podria ser una Comision Consultiva de
Nombramientos que se ocuparia de emitir los dictamenes de idoneidad sobre las
posibles candidaturas y también en controlar la labor de dichas autoridades y
elaboracién de codigos éticos de cada organismo. Tendria que estar especializada y
focalizada en esta funcién y con mas posibilidades de realizar hearings mas parecidos

a los que se desarrollan en otros sistemas democraticos como Estados Unidos.

3. La transparencia en el funcionamiento

L.a mayorfa de las administraciones independientes han realizado un ingente esfuerzo
por ponerse a la vanguardia en la aplicacion de nuevos y mas ambiciosos instrumentos
de fortalecimiento de la transparencia. Al tratarse en muchos casos de instituciones
relativamente recientes, su puesta en marcha se ha llevado a cabo bajo un paradigma
de concienciacién en torno a la necesidad de dar a conocer el mayor volumen posible

de informacion, lo cual resulta indudablemente positivo.

Este diagndstico favorable no debe hacer olvidar la necesidad de seguir profundizando
en un mayor nivel de transparencia en la labor de estas adminisiraciones
independientes. Por las razones anteriormente expuestas, estas instituciones fundan su
legitimidad precisamente en su independencia y solvencia técnica, pero sigue siendo
necesario reforzar su conexién con la ciudadania. En este contexto debe enmarcarse ta
transparencia en su funcionamiento como una pieza esencial para lograr su encaje

constitucional.

Las Cortes Generales deben garantizar que cualquier disposicion normativa orientada
a incrementar la transparencia del sector pliblico resulte plenamente de aplicacion sobre
las administraciones independientes. Estas entidades deben ademas realizar un

esfuerzo por mejorar de manera permanente la publicidad de sus trabajos y su




funcionamiento interno, de modo gue no puedan surgir dudas en la ciudadania en torno

a su compromiso con el interés general.

Resulta especialmente importante que fas administraciones independientes hagan un
esfuerzo por dotar de publicidad tanto a sus acuerdos como a la motivacion de los
mismos. Al no fratarse de organismos vinculados al Gobierno, no siempre es facil que
la sociedad conozca la justificacién de los acuerdos adoptados ni la finalidad que se
persigue con los mismos, ya que por definicion estas entidades gozan de ménor
exposicion publica que el Ejecutivo. Para paliar esta deficiencia, resuita imprescindible
que se realice un esfuerzo constante para que la ciudadania conozca de primera mano

el trasfondo de todas las decisiones que se lievan a cabo

4.F1 establecimiento de un sistema de mandatos y objetivos.

Uno de los déficits de funcionamiento que se han resaltado a lo largo de las diferentes
comparecencias, es precisamente la falta de claridad en los objetivos de los organismos
independientes, y la escasa regulacion del sistema de mandatos. Con e! fin de mejorar
la legitimidad, la transparencia y la cultura politica en torno a las administraciones
independientes, es necesario gque tanto el Parlamento como sede de la soberania
nacional, como e! Gobierno en tanto que las actuaciones de los organismos no estan

exentas completamente de contenidos politicos, ejerzan un control.

El sistema de mandatos deberia imponer la no coincidencia en duracién con los periodos
electorales. Esto evitaria la excesiva politizacion de los nombramientos y actuaciones
de los organismos reguladores. En términos de nombramientos, es necesario ademas
preservar cualquier confiicto de interés, evitando que personas que ejercen fareas
relevantes en estos organismos terminen trabajando para las empresas a las que
supervisan o provengan de haber trabajado para ellas. Asimismo, la normativa deberia
identificar y delimitar correctamente las causas de incompatibilidad y cese. En ambas
actuaciones el Parlamento deberia poder actuar mediante la correspondiente Comision
parlamentaria, regulada por ley, donde ademas, se ejerzan los mecanismos de control

ex post que se han ido precisando a lo largo de este informe.




En cuanto a los objetivos, se ha precisado que la normativa especifica deberia contener
los objetivos y fines, sera la Comision especifica del Parlamento creada para operar en
relacion con los organismos reguladores, la que en funcion de las necesidades de cada
momento, establezca los objetivos y pautas a seguir por cada organismo en cada
momento. Ademas, se podra establecer cada seis meses 0 un afio mandatos marco
en colaboracién con representantes de toda la ciudadania para orientar las decisiones
de las autoridades independientes en las situaciones en que los criterios técnicos
requieran estar acompariados por directrices de oportunidad, que siempre requieren de

una legitimidad democratica mayor.

5. El control judicial

Resulta ineludible que todos los acuerdos adoptados por las administraciones
independientes puedan ser revisados por la jurisdiceion contencioso-administrativa en
términos similares a los que resultan para los de la Administracion General de! Estado.
Se trata de una garantia para los derechos de la ciudadania que debe mantenerse en
su integridad, sea cual sea el nivel de independencia de que goce el organismo autor

de las disposiciones recurridas.

En cuanto a que algunos de los acuerdos adoptados por las administraciones
independientes sean recurribles en via administrativa ante el Ministerio del que
dependan, puede generar inconsistencias con la independencia de la administracion
autora del acuerdo recurrido, que ademas perjudica a las personas afectadas en la
medida en que les obliga a agotar la via administrativa ante un 6érgano que no ha
participado en el procedimiento, lo que dilata su capacidad de acudir ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa. Por tanto, serfa conveniente que los acuerdos adoptados
por las maximas autoridades de las administraciones independientes agoten la via

administrativa.




VII. LA UNIFICACION DEL REGIMEN JURIDICO

La actual regulacién del régimen juridico de las autoridades independientes y
organismos reguladores es, desde un punto de vista formal, dispersa, pues cada
institucién se regula por su ley de creacion correspondiente. Desde un punto de vista
material, sin embargo, es menos diversa, porque, aungque en leyes diferentes, algunas

de las materias que afectan a todas ellas se regulan de una manera bastante similar.

El asunto de la unificacién del régimen juridico se debe abordar, por tanto, desde estos
dos planos. Por un lado, desde un punto de vista formal, este dictamen se inclina por
mantener la existencia de leyes distintas para cada una de las autoridades
independientes, en lugar de recoger la regulacion de las mismas, aungue solo fuera
para sus aspectos méas basicos, en una Unica ley. El esfuerzo de restructuracion de la
legislacién vigente que supondria este cambio no parece ni necesario ni conveniente.
La diversidad en sus funciones y estructura entre las distintas autoridades no lo

aconseja.

Por otro lado, desde un punto de vista material, el dictamen ya se ha manifestado en
diversos aspectos concretos ~nombramientos, estructura, gobernanza- favorable a
extender a todas las autoridades independientes las consideradas “mejores practicas’
desarrolladas en algunas de ellas, lo que supone apostar por una mayor unificacién del
régimen juridico existente. Dicho lo cual, ofros muchos aspectos del mismo deben seguir
manteniendo las diferencias logicas entre autoridades independientes y organismos de

regulacion, con funciones y estructuras tan distintas como las que actualmente existen.




