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I. INTRODUCCION!

Los periodistas y los medios de comunicacién tienen una posicién destacada
en el ejercicio del derecho a comunicar libremente informacién veraz —ex
art. 20.1 d)—. Se trata de una libertad de la que son titulares todos los ciudada-
nos. Sin embargo, de acuerdo con la frecuencia y la funcién que desempefian los
periodistas como intermediarios naturales entre la noticia y los ciudadanos, dis-
ponen de un reconocimiento especial’. Este ha sido reiterado por el Tribunal
Constitucional (TC) a lo largo de los afios, con base en que los medios de comu-
nicacién son un cauce ordinario para la formacién de una opinién publica libre,

1 Este articulo es resultado del proyecto de investigacién «El estado de partidos: raices intelectuales,
rupturas y respuestas juridicas en el marco europeo» PID PID2021-124531NB-100 (ESPAREU), financiado
por la Agencia Estatal de Investigacién (Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades) y cofinanciado
por la Unién Europea.

2 Esta posicién fue reconocida tempranamente por el Tribunal Constitucional en sus SSTC 6/1981, de
16 de marzo, y 30/1982, de 1 de junio, entre otras.
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lo que es un requisito para el ejercicio de otros derechos fundamentales y para el
funcionamiento democritico.

Esta posicién destacada se traslada a multiples facetas que rodean al ejercicio
de la libertad de informacién, entre las que son recurrentemente sefialadas, aque-
llas que constituyen derechos que explicitamente menciona la Constitucion,
como la cldusula de conciencia o el secreto profesional®. No obstante, los perio-
distas disfrutan de otra serie de ventajas en comparacién con los ciudadanos
corrientes, lo que se traduce en un acceso preferente a espacios pablicos y lugares
en los que se celebran actividades de interés general®.

De las distintas circunstancias del quehacer periodistico, nos centramos en
las acreditaciones para cubrir la actividad del poder legislativo. Se trata de un
dmbito que ha sido menos estudiado que otros, como las dependencias judiciales,
en las que ha sido mds abundante la litigiosidad y los pronunciamientos de los
tribunales. En todo caso, el interés de su tratamiento radica, no solo en la relevan-
cia de las funciones que ejercen las Cdmaras legislativas, sino también porque, en
ellas, se marca la actualidad informativa porque se facilita el contacto directo
entre los parlamentarios y los periodistas. A ello debemos sumar una intermi-
tente controversia, acrecentada en los tltimos aflos, respecto a su permanencia en
sede parlamentaria, que ha motivado que se encuentre en estudio la adopcién de
nuevas normas en el Congreso de los Diputados’.

Con todo, el objetivo que nos proponemos es examinar la doctrina constitu-
cional sobre la libertad de informacién que tiene repercusién sobre este acceso y
permanencia, de manera que se pueda trazar el perimetro en el que se debe mover
cualquier condicionamiento de su actividad. Esto también nos aboca a confrontar
esta doctrina con las previsiones que constan en los reglamentos de las Cimaras,
pero, sobre todo, con la informacién que se ha obtenido sobre los criterios que se
aplican cotidianamente por la administracién parlamentaria para la concesién de
acreditaciones®.

3 Sobre ambos derechos instrumentales de la libertad de informaci6n se remite al reciente trabajo sobre
la cldusula de conciencia de Oliver Araujo (2024) y a la monografia sobre el secreto profesional de Moretén
Toquero (2012).

4 En tal sentido se expresa Espin (2018: 259) en alusi6n a la «prioridad para la entrada en recintos ofi-
ciales, asistencia a conferencias de prensa, proximidad a acontecimientos de interés, etc.».

5 En paralelo a la elaboracién de este articulo se ha conocido la conformacién de un grupo de trabajo
de la Mesa del Congreso de los Diputados, que examinard si procede intervenir ante las polémicas que han
surgido estos ultimos afios. Entre las mds recientes, se puede citar la queja de los responsables de prensa de
algunos grupos politicos dirigida a la Secretarfa General del Congreso de los Diputados en 2021, respecto a
la praxis de algunos periodistas durante las ruedas de prensa con relacién al trato dispensado y al tono y cariz
ideolégico de sus preguntas. La Asociacién de Periodistas Parlamentarios también ha emitido comunicados
en 2023 y 2024 para pedir el cese de los sefialamientos que, desde algtin medio, se realizaba sobre otros perio-
distas parlamentarios; asi como para mostrar su disconformidad con la presencia de periodistas acreditados
ante las Cdmaras que, a su vez, desempeflan cargos de comunicacién en partidos politicos.

6 Para la elaboracién de este texto, se traté de identificar mediante diversas consultas si existian acuerdos
de 6rganos de las Cdmaras o criterios de la administracién parlamentaria, dado que esta informacién no estd
publicada en sus respectivas pdginas web. En el caso del Congreso de los Diputados, su documento de criterios
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Para este fin, partimos de exponer la doctrina principal sobre la libertad de
informacién y realizamos una aproximacién al laberinto que supone, hoy en dfa,
la determinacién del concepto de periodista y de medio de comunicacién. Segui-
damente, nos adentraremos en los condicionantes del acceso a las fuentes publi-
cas, en los requisitos de entrada y permanencia a las sedes parlamentarias, as{
como en las posibilidades de retirar las credenciales de prensa. El texto finaliza
con una recapitulacién, en la que se deslizan algunas ideas sobre los contornos
que debe respetar cualquier regulacién de esta materia, sin que traspase la linea
roja que constituye el contenido esencial del derecho a la libertad de informacién.

II. DE LA LIBERTAD DE INFORMACION A LA POSIC}C’)N
PREFERENTE DE LOS MEDIOS DE COMUNICACION Y LOS
PERIODISTAS

Como premisa de partida, recordamos que la libertad de informacién forma
parte de la esfera de la libertad de expresién en un amplio sentido’. Sin embargo,
dispone de un perfil propio y de un contenido multiple, englobando dos derechos
distintos —o dos facetas de un mismo derecho—, uno destinado a comunicar
libremente informacién veraz y otro a recibirla®. Estdn relacionados entre si, ya
que cada uno de ellos presupone la existencia del contenido del otro.

De ellos, el derecho a transmitir informacién centra nuestra mirada, pero no se
puede disociar del derecho a recibir informacién porque, como recuerda Carrillo
(1998: 121), la Constitucién también «tutela la libertad del conjunto del cuerpo
social y de cada uno de sus miembros en conocer lo que otros tienen que decir». Por

fue remitido por la Direccién General de Comunicacién el 4 de junio de 2024, y se amplié informacién mediante
una entrevista personal celebrada el 26 de junio de 2024 con la Directora de Comunicacién, Marfa Rosario
Rodriguez Garcia. Sin embargo, con relacion al Senado, las dos respuestas obtenidas de departamentos distintos
—Departamento de Relaciones con los Medios de Comunicacién (29 de mayo de 2024) y Departamento de
Informacién (28 de junio de 2024)— muestran una menor concrecién de las condiciones para la concesién de
credenciales en lo que parece un resumen de su dindmica de funcionamiento a la hora de tramitar las acreditacio-
nes. Lo que llama especialmente la atencién del Senado, es que se relaciona el contenido de sus criterios con la
existencia de un acuerdo de la Mesa, sobre el que se ha indicado que no estd publicado y que no lo facilitan por
motivos de seguridad, debido a que se refiere a las normas de acceso al Palacio del Senado.

7 Sobre la diferenciacién entre ambas libertades, nos limitaremos a decir que la libertad de expresion
en sentido estricto comprende los pensamientos, ideas y opiniones —incluyendo las apreciaciones y juicios de
valor—; mientras que la libertad de informacién se corresponde con la transmisién de hechos noticiables (STC
104/1986, de 17 de julio). Sin embargo, es habitual que se mezclen valoraciones personales e informacién, lo
que dificulta distinguir qué corresponde al ejercicio de cada libertad. Esto obliga a aplicar alguna técnica,
como examinar el elemento que aparece como predominante (STC 6/1988, de 21 de enero, EJ 5).

8 En linea con lo expresado por la STC 105/1983, de 23 de noviembre, Pérez Royo (2012) indica que
el derecho a la informacién se trata de un derecho doble, que comprende dos derechos distintos —a comuni-
car y a recibir— y que, ain relacionados entre si, cada uno tiene su propia vertiente activa y pasiva. Por ello,
niega que se trate de dos facetas de un mismo derecho, tal y como se desprende frecuentemente de la abun-
dante literatura sobre la materia.
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ello, no hablamos solo de libertades que se concretan en derechos individuales del
emisor y del receptor, sino también de la sociedad en su conjunto, es decir, de «la
colectividad como sujeto beneficiario», por lo que de ahf radica su trascendencia.

1. Larelevancia de la libertad a comunicar libremente informacién veraz

En la temprana STC 6/1981, de 16 de marzo, ya se subrayaba la relevancia de
la libertad de expresién e informacién para la existencia de una comunicacién
publica libre, «sin la cual no hay sociedad libre ni, por tanto, soberania popular»
(FJ 3). Su conexi6n con la idea de democracia remarca que se trata de una libertad
necesaria para el ejercicio de los derechos fundamentales y para una mayor pleni-
tud de los que son inherentes al funcionamiento del sistema democritico’, como
es, entre otros, la participacién en los asuntos publicos'®. A ello se suma que la opi-
nién puablica libre, también sirve al pluralismo politico como valor constitucional
bésico de nuestro Estado democritico (STC 12/1982, de 31 de marzo, FJ 3).

Por ello, la libertad de informacién se traduce en un derecho prevalente, por-
que, mds alld de tratarse de un derecho individual, cumple una funcién colectiva,
y por este motivo Carrillo (1998: 123) recalca que no solo se trata de un derecho
de libertad, sino que constituye una garantia institucional —con cita en la STC

26/1996, de 13 de febrero—.

Sin embargo, eso no significa que sea una libertad absoluta, sino que, a tenor
de las circunstancias, puede quedar limitada por otros derechos y bienes objeto
de proteccién, entre los que se encuentran aquellos que explicitamente menciona
la Constitucién en el articulo 20.4 CE —derecho al honor, a la intimidad, a la
propia imagen y a la proteccién de la juventud y la infancia—.

En todo caso, hay que atender a los limites inmanentes del derecho a comu-
nicar libremente informacién, que se resumen en su veracidad y en su interés o
relevancia puablica (STC 18/2015, de 16 de febrero, FJ 5). Ambos presupuestos
acumulativos, son determinantes a la hora de estimar qué prevalece cuando hay
una colisién con derechos de terceros o bienes juridicos protegidos''.

9 En su fundamento juridico 3° expresa claramente la trascendencia de las libertades de informacién y
expresion con respecto a nuestro sistema democratico: «El art. 20 de la Constitucién, en sus distintos aparta-
dos, garantiza el mantenimiento de una comunicacién publica libre, sin la cual quedarian vaciados de conte-
nido real otros derechos que la Constitucién consagra, reducidas a formas hueras las instituciones
representativas y absolutamente falseado el principio de legitimidad democrética que enuncia el art. 1.2 de la
Constitucion, y que es la base de toda nuestra ordenacién juridico-politica».

10 En tal sentido, «para que el ciudadano pueda formar libremente sus opiniones y participar de modo
responsable en los asuntos publicos, ha de ser también informado ampliamente de modo que pueda ponderar
opiniones diversas e incluso contrapuestas» (STC 159/1986, de 16 de diciembre, FJ 6).

11 De ah{ que se deba verificar que se trata de una informacién veraz y que es noticiable, teniendo en con-
sideraci6n el interés pablico de la informacién porque «opera a la hora de ponderar las circunstancias concurren-
tes cuando se entra en conflicto con otros derechos o bienes constitucionales» (Lépez de Lerma, 2018: 457).
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El primero de ellos, la veracidad de la informacién —explicito en la CE—,
no supone una verdad absoluta, ni hurta necesariamente de proteccién a quienes
hayan podido difundir informacién errénea. Lo que conlleva es que la confeccién
de la noticia se haya sometido previamente al debido contraste «con la diligencia
exigible a un profesional de la informacién» (STC 129/2009, de 1 de junio,
FJ2)". Se trata de un requisito que va en consonancia con esa posicién preferen-
cial que se otorga a esta libertad y que, por ello, entrafia «una mayor responsabi-
lidad moral y juridica en quien realiza la informacién» (STC 159/1986, EJ 6).

El segundo, el interés o relevancia publica de la informacién, se refiere a los
hechos noticiables que versan sobre personas, instituciones, materias o hechos
que tengan esta proyeccién. En esta linea, un modo de apreciar el interés pablico
consiste en valorar su grado de contribucién al debate piblico y a la conforma-
cién de la opinién publica (STC 29/2009, FJ4)".

Como se puede observar hasta el momento, ambas caracteristicas de la noti-
cia tienen una estrecha relacién con el objeto de este texto. El canon constitucio-
nal de la veracidad se vincula con la préctica profesional de obtencién y contraste
de la informacién a la que ayuda el acceso a las fuentes parlamentarias. A su vez,
el interés o relevancia puablica, tiene su correspondencia con el tipo de informa-
ci6én que se deriva de actividad de las Camaras legislativas y que, salvo excepcio-
nes, tendrd relacién con la actualidad politica y legislativa, y con los personajes
publicos que allf se congregan.

2. La posicién preferente de los profesionales de la informacién

Con todo, desembocamos en la singular consideracién que tienen los medios
y los profesionales de la informacién, y que serd la que justifique un acceso prefe-
rente a las fuentes y, también, una mayor expansividad del ejercicio de este dere-
cho frente a otros.

Tempranamente, el TC apuntaba a la posicién destacada de los profesionales
de la informacién. Se referfa a ellos tras afirmar que se trata de un derecho de todos

12 La veracidad lleva as{ aparejada un deber de diligencia del informador, para el que no basta una
mera intencidn, sino la diligencia efectivamente mostrada (STC 29/2009, de 26 de enero, FJ 5). En todo caso,
lo que no abarca es la simple «transmisién de rumores, invenciones o insinuaciones insidiosas, as{ como de
noticias gratuitas o infundadas» (STC 199/1999, de 8 de noviembre, FJ2).

13 Siguiendo a Diez Bueso (2002: 220), las dos coordenadas principales a través de las que se verifica
si existe interés o relevancia ptblica nos llevan a examinar la materia y las personas sobre las que versa la noti-
cia. Asi, aunque habrd que atender a las circunstancias de cada caso, se presta atencién a que los hechos estén
relacionados con el funcionamiento democritico, los derechos fundamentales o el pluralismo politico, asf
como sobre aquellas cuestiones que puedan ser objeto de debate piiblico o de interés en un contexto social y
cultural concreto. Respecto a las personas se tiene en cuenta si éstas ocupan cargos o desempefian funciones
publicas; como también, si tienen notoriedad publica por el papel que ejercen en la sociedad o por lo que se
conozca de ellas, entre otros supuestos —véase la delimitacién que realiza Diez Bueso (2002)—.

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, ndm. 54, 2024, ISSN 1139-5583, pp. 389-420



394 JAVIER SIERRA-RODRIGUEZ

los ciudadanos del que no se deriva privilegio alguno de prestacién para los perio-
distas'. Sin embargo, esta apreciacién no es ébice para que distinguiera a «quie-
nes hacen profesién de la expresién de ideas u opiniones o de la comunicacién de
informacién», de manera que, por la frecuencia de su ejercicio «fel derecho} en la
prictica sirva, sobre todo, de salvaguardia a quienes hacen de la biasqueda y difu-
si6n de la informacién su profesién especifica» (STC 6/1981, FJ 4).

Con todo, la justificacién de la posicién preferente de los periodistas indivi-
dualmente considerados, hay que buscarla por su nexo con los medios de comu-
nicaci6én. En la misma sentencia, les otorga una valoracién especial por tratarse de
vehiculos que contribuyen a la comunicacién social —y por consiguiente a la
comunicacién publica libre— y dictamina que, por esta razén, también deben
tenerla quienes trabajan para ellos (STC 6/1981, de 16 de marzo, FJ 3). Con mds
claridad se expresaba la STC 165/1987, de 27 de octubre, al calificar como cauce
normal de la opinién puiblica a los medios de comunicacidn, y reconocer que el
valor preferente de esta libertad frente a otros derechos fundamentales «alcanza
su méximo nivel cuando la libertad es ejercitada por los profesionales de la infor-
macién a través del vehiculo institucionalizado de formacién de la opinién
publica, que es la prensa, entendida en su mas amplia acepcién» (STC 165/1987,
FJ 10)". De este modo, los periodistas tienen una mayor proteccién, pero no en
atencion a su cualidad de periodistas por si sola, sino porque el ejercicio del dere-
cho se desarrolla en torno a medios de comunicacién que coadyuvan a hacer rea-
lidad la dimensién colectiva de la libertad de informacién.

3. Una aproximacion a los medios de comunicacion institucionalizados

Esta doctrina nos conduce a preguntarnos qué es entonces un cauce normal
o un «vehiculo institucionalizado de formacién de la opinién piblica» o qué es
la prensa «en su mds amplia acepcién». La pregunta es pertinente porque sus res-
pectivos profesionales podrdn ejercitar el derecho de modo preferente y tendrdn
una amplia proteccién. De inicio, entendemos que esta expresién comprende a
los medios de comunicacién tradicionales, lo que mantiene una incégnita sobre
lo que abarca hoy en dfa, dado que la actividad informativa se ha transformado
notablemente tras la llegada de internet y de las redes sociales.

14 En la STC 6/1981, el TC se pronunciaba sobre el cese de la actividad de algunos medios de comu-
nicacién publicos, subrayando que esta libertad no comprende un privilegio en favor de los periodistas que
permita exigir a los poderes publicos la creacién o mantenimiento de medios de comunicacién (FJ 4).

15 En contraste, el nivel de proteccién que otorga la libertad de informacién frente a otros derechos
fundamentales no tendrfa la misma extensién si la difusién se lleva a cabo por cauces distintos «tan anormales
e irregulares como es la difusién de hojas clandestinas, en cuyo caso (...) la relacién de preferencia que tiene
la libertad de informacién respecto al derecho al honor se invierte a favor de este dltimo, debilitando la efica-
cia justificadora de aquélla frente a lesiones inferidas a éste» (STC 165/1987, FJ10).
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En la actualidad, se estd virando hacia la individualizacién de la actividad
con la aparicién de soportes no convencionales que apenas requieren de personal
y de recursos (periddicos digitales sin estructura, blogs, etc.). También, hay posi-
bilidades de comunicacién que permiten a cualquier ciudadano convertirse en
emisor de noticias. Por ello, para autores como Elvira Perales (2023: 217), trasla-
dar la expresion «prensa, entendida en su mds amplia acepcién» al contexto pre-
sente, no tiene por qué ceflirse Unicamente a los medios de comunicacién
tradicionales y en ella podrian tener acomodo otras férmulas mds actuales.

En este punto, hay que recordar que la argumentacién del TC para otorgarles
una posicién preferente, se debe a que se les asigna la cualidad como «cauce not-
mal» de formacién de la opinién puablica. Con base en este importante papel,
desde un prisma contempordneo, pierde vigencia pensar Unicamente en los
medios tradicionales, porque el ecosistema de produccién informativa engloba
otros modelos que, sin guardar muchas de las caracteristicas que se esperan de un
medio de comunicacién, ejercen una misién informativa notable.

Como indica De Miguel Bdrcena (2016: 143), internet ha transformado las
férmulas a través de las que se expresa el pluralismo politico y «ha ido diluyendo
y debilitando la funcién de jugaban principalmente los periédicos en la confor-
macién de la opinién pablica». De ahi que Elvira Perales (2023: 217) plantee la
conveniencia de revisar la vinculacién del derecho con la nocién de medios insti-
tucionalizados, «puesto que un importante sector de la sociedad no accede a la
informacién —o no principalmente— a través de los medios considerados como
institucionalizados (en papel o digitales) sino a través de otros cauces».

Ante esta realidad, observamos que la opinién publica se forma gracias a un
variado universo de nodos informativos. Desde este prisma, se desdibuja, por
tanto, la diferenciacién entre los medios convencionales y los nuevos, sin perjui-
cio de que no estén en un plano de igualdad en cuanto a su aportacién al debate
publico por sus distintas cifras de audiencia —algo que ya tampoco tiene por qué
ser asi—. En todo caso, ni siquiera por ello, se resta capacidad a estos nuevos
medios de contribuir al pluralismo politico cuando el panorama de los medios
convencionales no refleja la suficiente diversidad'®.

Por supuesto que esta reflexién no olvida el resto de los estdndares de la
libertad de informacién. Hay medios pequefios, que utilizan soportes y formatos
alternativos, y que respetan en condiciones equivalentes la exigencia de veracidad
y el tratamiento de informacién de interés o relevancia piblica'’.

16 En esta linea, Capodiferro Cubero (2015: 225) pone sobre la mesa que la crisis del sector de comu-
nicacién espafiol estd debilitando la contribucién de los medios al pluralismo politico, dado que se estd ero-
sionando su pluralismo interno, mostrindose «progresivamente mds politizados y polarizados (...) otorgando
cada vez mds peso a cauces de expresién de la opinién cuyas formas son las de la propaganda doctrinaria, que
en nada favorecen un verdadero debate en la sociedad».

17 Como pone de manifiesto Elvira Perales (2023: 217) también se ejerce una labor informativa «con-
forme a criterios propios de la prictica del periodismo» en «blogs, podcast u otros tipos de soportes personales
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Lo dicho antecede a la exposicién de las notas definitorias sobre lo que se
admite como un medio de comunicacién a efectos de acreditacién en las Cimaras
parlamentarias. Como mds adelante se analizard, los reglamentos de las Cimaras
se refieren a los medios de comunicacion social, pero sin especificar qué debe enten-
derse por tales. Esto nos obliga a acudir a los criterios que emplea la administra-
ci6n parlamentaria y, para ello, utilizamos por su concrecién, los facilitados por
la Direccién de Comunicacién del Congreso de los Diputados, sin perjuicio de
algunas alusiones a la informacién recabada del Senado.

Los criterios de la Cimara Baja hacen referencia a los «medios de comunica-
ci6n entendidos como empresas informativas», y las define como aquellas «que
tengan personalidad juridica y organizacion con sede social y empresarial, equipo
directivo, redaccién, administracién y datos de contacto», afiadiendo como requi-
sito adicional para los medios digitales que «esos datos sean publicos en su
pégina, asi como la actualizacién periédica de contenidos»'®.

Como se observa, se utilizan pardmetros como su grado de formalizacién y
de estructuracién, que se podrian asimilar a la idea de institucionalizacién que
maneja el TC, y que Moretén Toquero (2013:122) asociaba con caracterfsticas
como la periodicidad de publicacién, su estabilidad, y a la existencia de una
estructura organizativa y de un reparto interno de tareas.

Esto nos evoca algunas reflexiones porque la disposicién de estructuras donde
hay una especializacién y divisién del trabajo es un indicador de profesionaliza-
cién, lo que nos conduce a presumir el aseguramiento de los cdnones de veracidad
de la informacién. Lo mismo podemos decir respecto a la disposicién de datos de
contacto y de una periodicidad minima, porque favorece el ejercicio de derechos
conexos como el derecho de rectificacién.

Con todo, la definicién que se emplea da por hecho que existe personalidad
juridica, sede social o una estructura diferenciada, y que se trata de «empresas
informativas». Esto parece descartar de plano a medios que adopten una forma
distinta a la empresarial, as{ como a una variedad de sujetos a los que TEDH ha
ido reconociendo su papel como public watchdog porque también coadyuvan al
debate publico a través de la informacién (ONGs, blogueros, influencers, entre
otros)".

En cualquier caso, los elementos de esta definicién parecen tener un senci-
llo acomodo en la doctrina constitucional, es decir, que se trate de cauces

sobre las més variadas materias, a informaciones ofrecidas por ONG o asociaciones en sus webs (...) de modo
que sus informaciones pueden ser mds completas que las de un medio tradicional o tratar temas que, por no
interesar de forma mayoritaria, quedan relegados a medios alternativos, pero que congregardn a expertos o afi-
cionados a la materia en cuestién».

18 En el caso del Senado, segiin la informacién aportada: «deben tener un editor reconocido y ser una
empresa informativa con sede social, equipo directivo, redaccién y datos corporativos de contacto, entre
otros», aunque singularmente se afiade que «las informaciones del medio no pueden ser anénimas».

19 Véase, entre otras, STEDH Gran Sala, de 8 de noviembre de 2016, Magyar Helsinki Bizottsdg c. Hun-
gria (rec. n.° 18030/11).
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institucionalizados, en los que el soporte importa y es relevante para determi-
nar el grado de proteccién constitucional (STC 105/1990, de 6 de junio, FJ 4).

No podemos finalizar este apartado sin mencionar que, en el momento
actual, se echa de menos un pronunciamiento del TC que aborde la actualizacién
de su doctrina sobre lo que es un medio de comunicacién. Hoy en dia ya hay mds
cauces que contribuyen a la conformacién de una opinién publica libre y a garan-
tizar el pluralismo politico sin que dispongan de las caracteristicas que evoca la
idea de institucionalizacién®.

4. Los periodistas como representantes de los medios de comunicacién

El siguiente eslab6n de la cadena es el periodista, que serd el que ostente el
pase de prensa. Sin embargo, en los reglamentos del Congreso (RCD) y del
Senado (RS), las alusiones a la presencia de los periodistas en las sesiones quedan
enmascaradas bajo la flexibilidad del término «representantes» de los medios de
comunicacion (véase art. 64 RCD y 73 y 75.1 RS). A su vez, los criterios que se
aplican, omiten cualquier referencia a los profesionales porque se delimitan Gni-
camente con relacién a los medios de comunicacién. Por este motivo, solo hare-
mos un breve apunte sobre su definicién.

En abstracto parece facil saber quién es periodista y dispone, por ello, de mds
holgura en el ejercicio de su libertad de informacién, pero la tarea no es sencilla
porque la jurisprudencia ofrece un panorama poco concluyente. Se incide en la
habitualidad o frecuencia de su actividad y en que exista una retribucién (STC
176/1995, de 11 de diciembre, FJ2). También, en que hay una diversidad de fun-
ciones que son susceptibles de integrar las tareas informativas (STC 199/1999,
FJ4). Asi, las férmulas que puede adoptar esta profesién son muy variadas: profe-
sionales a tiempo completo o parcial, freelances y colaboradores habituales en otros
regimenes, periodistas literarios o gréficos, entre otras.

Para mayor abundamiento, no hay exigencias de titulacién o de colegiacién y
no hay una regulacién general que conceptualice lo que es un periodista. De hecho,
Rosado Iglesias (2005: 37) entiende que tampoco se podria hacer una distincién en
funcién de quién ejerce el derecho, porque, si atendemos a la configuracién consti-
tucional de las libertades de expresién e informacién bajo un criterio funcional, al

20 El Tribunal Constitucional ha destacado las semejanzas en la funcién que cumplen las nuevas férmulas
de comunicacién y los medios tradicionales, pero sin terminar de pronunciarse sobre la extensién de la posicién
preferente de los medios convencionales a los métodos informativos de nueva generacién: «es preciso tener en
cuenta que el uso de las herramientas digitales convierte a sus usuarios en creadores de contenidos, emisores, difu-
sores y reproductores de esos contenidos (. ..) los usuarios pueden llegar a desempefiar un papel muy cercano al que
venian desarrollando hasta ahora los periodistas en los medios de comunicacién tradicionales; esos medios también
pueden usar las plataformas que ofrece internet para la difusion de sus contenidos; y los periodistas pueden ejercer
las libertades comunicativas asimismo a través de las redes sociales, con perfiles personales en los que no dejan de
ser percibidos como periodistas por sus seguidores, y por el resto de usuarios» (STC 8/2022, de 27 de enero, FJ 2).
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ser reconocidas de manera universal, conllevan su definicién por su ejercicio: «esto
es, a quién las esté ejerciendo, sin delimitar un colectivo en funcién de las condicio-
nes concurrentes en €l, sino por el ejercicio de las libertades».

No obstante, queda patente que los periodistas son mds idéneos para el tra-
tamiento de las noticias bajo los estdndares profesionales y, con ello, para contri-
buir a la funcién colectiva de la libertad de informacién?!. Asi, aun siendo un
derecho universal, este trasfondo se ve trasladado a la doctrina constitucional en
términos de una posicién preferente de su actividad.

Con todo y para cerrar este apartado, a la hora de determinar quién es un
periodista, desembocamos en dos coordenadas a las que apuntaba Moret6n
Toquero (2012: 121): la profesionalizaciéon de quien ejerce el derecho y su vincu-
lacién a un medio institucionalizado. Se trata de términos que se encuentran
implicitos en los criterios de acreditacién ante las Cdmaras, aunque su reflejo
quede reducido a que serdn los medios de comunicacién los que sefialen quién
serd su representante.

III. ELABORACION DE INFORMACION Y ACCESO A LAS FUENTES
PARLAMENTARIAS

Una vez que se han abordado los aspectos conceptuales y se ha expuesto la
relacién de los periodistas con la amplitud del ejercicio del derecho, el siguiente
paso nos lleva a ubicar la actividad parlamentaria como fuente de acceso para los
profesionales de la informacién.

1. La obtencién de informacién y el acceso a las fuentes

Esto nos lleva a interrogarnos sobre el tipo de actuacién que supone cubrir una
rueda de prensa de los portavoces de los grupos parlamentarios o una sesién plena-
ria. En la medida en que son actividades encaminadas a la preparacién de la noticia,
forman parte del contenido esencial del derecho a transmitir informacién, puesto
que la libertad de informacién «cubre todo el proceso de elaboracién, bisqueda,
seleccién, confeccién de la informacién (...), toda la actividad preparatoria de dicha

21 De hecho, hay voces que remarcan las diferencias entre el ejercicio de la libertad de informacién por
los ciudadanos y por los profesionales. As{, Capodiferro Cubero (2017: 716y 717), aunque comparte que, en
ambos casos, se estd ejerciendo un derecho subjetivo individual, mantiene que los periodistas son los que
mejor podrian contribuir a la realizacién de la dimensién objetiva del derecho a la informacién. El autor lo
argumenta por razones de idoneidad para asegurar los cdnones constitucionales de veracidad y el respeto a los
derechos ajenos debido a su cardcter profesional, por lo que subraya que los ciudadanos no estarfan en igual-
dad de condiciones para ser garantes del pluralismo y del debate publico. En sentido similar Serrano Maillo
(2023) enfatiza el mayor afdn de los profesionales por la precisién de la informacién y por la bisqueda de la
verdad, en comparacién con quienes, simplemente, se dedican a «contar cosas».
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comunicacién» (Solozdbal Echavarria, 1988). En esta linea, el TC tiene declarado
que este derecho a comunicar libremente informacién veraz «comprende el proceso
entero desde la obtencién y elaboracién de la noticia hasta su difusién» (STC

56/2004, de 19 de abril, FJ 3)*.

A su vez, en este contexto se encontrarfa implicito un derecho de acceso a las
fuentes que estén disponibles, porque «si la noticia se obtiene en una fuente de
informacién de acceso general (...) forma parte del contenido del derecho a la
libertad de informacién que no se impida el acceso a la mencionada fuente» (STC
56/2004, FJ 3); o més claramente, cuando el TC afirma «que incluye el derecho
a que no se impida el acceso a la fuente de la noticia cuando aquella es pablica o
de acceso general» (FJ 6)*.

De ahf que la obstaculizacién de la labor periodistica, o su condicionamiento
excesivo o arbitrario, cuando estamos ante fuentes publicas o de acceso general
que, por su naturaleza, conllevan la asistencia presencial del informador, podria
ser calificada como una praxis vulneradora de este derecho®.

El problema inicial consiste, por tanto, en saber qué se puede considerar
como una fuente de informacién piblica o de acceso general, y mds adelante, cud-
les son las limitaciones o requisitos compatibles con el derecho a comunicar libre-
mente informacién veraz.

2. Las fuentes publicas y de acceso general en las Cortes Generales

Podemos presumir que existe un «principio general de publicidad de la
accién del Estado, de profundas raices en un Estado democritico y que afecta a

22 Diversos textos internacionales suscritos por Espafia incorporan las tareas de confeccién de la infor-
macién como parte del derecho. Asi, el articulo 19 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos
(1948) prevé que: «este derecho incluye (...) el de investigar y recibir informaciones y opiniones». En térmi-
nos similares se expresa el articulo 19.2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966) al pro-
clamar que: «este derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones».

23 Este derecho a no sufrir perturbaciones ante las fuentes publicas o de acceso general como parte de
la libertad de informacién, es fruto de la labor jurisprudencial del Tribunal Constitucional, puesto que no
existe una mencién explicita en el articulo 20.1 #) CE. En otros ordenamientos constitucionales, como en la
Ley Fundamental de Bonn (LFB), estd expresamente incluido en su articulo 5.1 al aludir al «derecho de infor-
marse sin trabas en fuentes accesibles a todos». Por ello, a la luz de la redaccién de la LFB, Villaverde Menén-
dez (1992: 1166) entendia que la referencia a los «medios de difusién» en la CE era mds restrictiva, porque
una fuente de informacién es «todo soporte o instrumento a través del cual se obtiene informacién»; mientras
que un medio de difusion se caracteriza por estar destinado a su propagacién, constituyendo solo una de las
muchas fuentes que pueden existir. En su texto, Villaverde Menéndez ofrece todo un aparato conceptual sobre
las fuentes publicas y de acceso general basado en la doctrina alemana a cuya lectura se remite.

24 En esta direccién se expresaba la STC 105/1983 (FJ 11) que enfatiza el cardcter de este derecho
como libertad que conlleva «la realizacién de aquellos actos en que el propio derecho consiste», por lo que «la
lesion directa se produce en todos aquellos casos en que tal comportamiento —los actos de comunicacién y de
difusién— se ven impedidos por via de hecho o por una orden o consignacién, que suponga un impedimento
para que la informacién sea realizada».
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todos los poderes del mismo» (Espin, 2018: 260)?, pero, especialmente, a las
Cortes Generales. Se trata de un 6rgano representativo que, por su naturaleza, es
publico y su conocimiento es necesario para que los ciudadanos puedan saber qué
hacen sus representantes y como se desenvuelve la actividad legislativa. A ello, se
afiade que desarrolla labores de control al Gobierno, por lo que para autores como
Ripollés Serrano (2006: 128) la transparencia de su actividad «es requisito sine
qua non para el conocimiento ciudadano de la prictica gubernamental».

En cualquier caso, tenemos que remitirnos a preceptos concretos de la CE
para afirmar el cardcter pablico de algunas actividades de los poderes del Estado
y, por tanto, de su indiscutible calificacién como fuente accesible para el ejercicio
de la libertad de informacién y, singularmente, para los medios de comunicacién
como intermediarios cualificados®. Asi, sucede cuando la Constitucién Espafiola
declara que son ptblicas las sesiones plenarias de las Cdmaras legislativas (art. 80
CE)” y las actuaciones judiciales (art. 120.1 CE)®, sin perjuicio de otros
articulos relativos al principio de publicidad de las normas (art. 9.3. CE) o al
acceso a los archivos y registros administrativos —ex art. 105 5)—>.

25 A ello alude Nufiez Martinez (2008: 300) como el «derecho de informacién estatal», que conlleva
la obligacién del Estado de dar a conocer las normas aprobadas por los 6rganos del Estado a través de su publi-
cacién, asi como de los trabajos de las Cdmaras legislativas y la obligacién del ejecutivo de ofrecer noticias de
interés general. La relevancia de la informacién emanada de los poderes del Estado se ve acrecentada porque
contribuye al cumplimiento del criterio de veracidad, en la medida en que se trata de un tipo de fuente sobre
la que se predica una especial credibilidad (Galddmez Morales, 2021: 98).

26 En este sentido se expresaba la STC 30/1982, realzando el papel que desarrollan los medios de
comunicacién: «implica que éstos [los juicios} sean conocidos mds alld del circulo de los presentes en los mis-
mos, pudiendo tener una proyeccidén general. Esta proyeccién no puede hacerse efectiva mds que con la asis-
tencia de los medios de comunicacién social, en cuanto tal presencia les permite adquirir la informacién en su
misma fuente y transmitirla a cuantos, por una serie de imperativos de espacio, de tiempo, de distancia, de
quehacer, etc., estdn en la imposibilidad de hacerlo. Este papel de intermediario natural, desempefiado por los
medios de comunicacién social entre la noticia y cuantos no estdn, asi, en condiciones de conocerla directa-
mente, se acrecienta con respecto a acontecimientos que por su entidad pueden afectar a todos y por ello alcan-
zan una especial resonancia en el cuerpo social» (FJ 4).

27 Articulo 80 CE: «Las sesiones plenarias de las Cdmaras serdn publicas, salvo acuerdo en contrario de
cada Cdmara, adoptado por mayoria absoluta o con arreglo al Reglamento».

28 El articulo 120 CE, en su primer apartado, expresa que «Las actuaciones judiciales serdn pabli-
cas» alin «con las excepciones que prevean las leyes de procedimiento» y, a su vez, su apartado tercero
indica que las sentencias «se pronunciardn en audiencia publica». As{ pues, encontramos que este
articulo enuncia un principio general de publicidad de las actividades judiciales —supeditado a las excep-
ciones que establezcan las leyes procesales—, que, en todo caso, comprenderd la audiencia piblica en la que
se dicten las sentencias.

29 El correlativo derecho de acceso a archivos y registros ha ido evolucionando y, desde la aprobacién
de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Pablica y Buen Gobierno,
se configura como un derecho a la informacién piblica del que son titulares todos los ciudadanos. De cual-
quier manera, el TEDH ha declarado que entra dentro del dmbito de proteccién de la libertad de expresion
reconocida en el articulo 10 del CEDH, cuando se cumpla simultineamente con cuatro requisitos: que la fina-
lidad de acceso consista en generar debate piblico o ayudar a la tarea de vigilancia de los poderes ptblicos;
que exista un interés publico en la informacién, entendido como la expectativa de que a la sociedad le gustaria
estar informada sobre un asunto que le afecta colectivamente o que corresponde a los poderes piblicos; que el
rol del solicitante se corresponda con el de un public warchdog (periodistas, etc.); y que se trate de informacién
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No obstante, aun cuando se reconoce el cardcter publico de algunas activida-
des o dmbitos, el acceso no tiene una proyeccién absoluta, y habrd que estar a los
limites que establece la Constitucién y a los que disponga la legislacién aplicable
—1lo que en nuestro caso nos lleva a examinar los reglamentos de las Cimaras—.
Aun asf, las fuentes no se agotan por la declaracién de determinados actos como
publicos, sino que habrfa que adicionar, como minimo, los que son de acceso
general porque estén destinados a informar publicamente®.

a)  Las sesiones plenarias como actividad de cardcter piiblico

Centrando la atencién en la actividad parlamentaria, recordamos que el
articulo 80 de la CE solo se refiere al cardcter piblico de las sesiones plenarias y
tiene su correspondiente traslacién en los reglamentos de las Cdmaras. Asi, el
articulo 63 RCD proclama que las sesiones serdn publicas y establece algunas
excepciones: a) cuando se traten cuestiones relativas al decoro de la Cdmara o de
sus miembros o sobre la suspensién de un diputado; b) cuando se debata sobre
documentos que hayan tenido su origen en la Comisién del Estatuto de los Dipu-
tados —que no afecten a las incompatibilidades parlamentarias—; o ¢) cuando
haya un acuerdo del pleno por mayoria absoluta. En sentido similar se expresa el
articulo 72 del RS, declarando que las sesiones son publicas, junto a supuestos
que también constituyen excepciones a este cardcter publico®’.

Quizds la principal diferencia entre los reglamentos del Congreso y del
Senado, radica en que en el RCD no hay mencién a la posible asistencia de los

lista y disponible para su entrega (STEDH Gran Sala, de 8 de noviembre de 2016, Magyar Helsinki Bizottsdg
¢. Hungriz). Para un andlisis de la jurisprudencia europea sobre la materia véase Pérez Conchillo ez a/. (2022).

30 La entrada para cubrir informacién de fuentes de acceso general ha sido objeto habitual de contro-
versia, y puede motivar que se vea vulnerada la libertad de informacién, incluso, cuando las actividades se
celebran en recintos privados en los que haya una mayor tolerancia a la imposicién de condicionamientos. En
la STS 357/2021, de 15 de marzo (Sala de lo Contencioso Administrativo, Sec. 4*), se venfa a confirmar el cri-
terio de la Junta Electoral Central (JEC) por el que se obligaba a facilitar el acceso a los medios de comunica-
cion, a los actos electorales de Vox que tuvieran lugar en su sede o en otros recintos privados. El caso surgié
tras el anuncio de esta formacién politica de vetar la acreditacién y entrada a determinados medios de comu-
nicacién —E] Pais y Cadena Ser—. En los acuerdos de la JEC que vendrian a ser confirmados por el TS, se
ponia de manifiesto que, aun tratindose de espacios privados, este veto en periodo electoral vulneraba el
articulo 66.2 de la LOREG a la luz del articulo 20.1 &) CE. La argumentacién no partia desde el punto de
vista del derecho a trasmitir informacién, sino del derecho a recibirla, en la medida en que «estd constitucio-
nalmente configurado como un derecho de toda la ciudadania, que se concreta en la facultad de cada persona
y de la entera colectividad de acceder libremente al conocimiento, transmitido por los medios de comunica-
cién (...). Ese derecho, colectivo e individual a la vez, se verfa obstaculizado si las formaciones politicas pudie-
sen arbitrariamente impedir a determinados medios el acceso a sus actos electorales publicos, con el
consiguiente menoscabo, a su vez, de las garantias de transparencia y objetividad del proceso electoral (...)»
— véase el acuerdo JEC n.° 708/2019, de 8 de noviembre—.

31 Continda el articulo 72 indicando: «a no ser que a peticién razonada del Gobierno o de cincuenta
Senadores se acuerde lo contrario por la mayorfa absoluta de la Cdmara. Serdn secretas en los casos previstos en
este Reglamento».
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medios de comunicacién a las sesiones plenarias —aunque se presuponga—;
mientras que el RS realiza un reconocimiento expreso a los representantes de los
medios de comunicacién que «podrdn» asistir a las sesiones ptblicas (art. 73).

b)  Las Comisiones como fuentes de acceso para periodistas

Como se ha dicho, el articulo 80 CE cita Gnicamente las sesiones plenarias.
Por tanto, no abarca a los 6rganos de trabajo como las comisiones, ni a las sesio-
nes de 6rganos colegiados de gobierno —Mesa de la Cimara—, o de representa-
cién —Junta de Portavoces—. Esto nos aboca a verificar en los reglamentos de las
Cdmaras qué actividades pueden ser susceptibles de ser cubiertas por los periodis-
tas. Sin embargo y con la sola excepcidn de las comisiones —y las sesiones plena-
rias—, la pauta comun es una absoluta omisién en lo que concierne a los demds
6rganos’.

Asi, con relacién al Congreso de los Diputados, el articulo 64.1 RCD pre-
ceptiia que las sesiones de las Comisiones no son ptblicas, pero a ellas s{ podrdn
asistir los representantes de medios acreditados, con la sola excepcién de aquellas
que tengan cardcter secreto®. Es decir, se crea una categoria intermedia porque se
trata de sesiones que no son publicas, pero a las que tienen acceso los «represen-
tantes acreditados» de los medios de comunicacién, siempre que no hayan sido
declaradas secretas.

En lo que respecta al Senado parece regir un esquema similar. La regla ordi-
naria es que a las Comisiones «podrdn asistir los representantes acreditados de los
medios de comunicacién social» (art. 75.1 RS). No obstante, serdn secretas las
sesiones o el tratamiento de algunos puntos, cuando se dediquen al estudio de
«incompatibilidades, suplicatorios y cuestiones personales que afecten a los sena-
dores» (art. 75.2); mientras que se celebrardn a puerta cerrada por acuerdo de la
mayoria absoluta de sus miembros (art. 75.3). Es decir, pueden acudir siempre
que las sesiones no sean secretas, ni transcurran a puerta cerrada.

La relacién de previsiones acaba ahi, y no hay una invocacién expresa a las
actividades paralelas de comunicacién, como las comparecencias ante la prensa o
la tradicional presencia de los periodistas en los pasillos de entrada al hemiciclo.

32 Sobre al acceso de los medios de comunicacién a las comisiones, la doctrina ha mostrado posturas
dispares, unas favorables, argumentando que pueden desempefiar tareas legislativas por delegacién del pleno
—cuyas sesiones son publicas—; y otras en sentido contrario, porque la confidencialidad de sus debates con-
tribuya a los acuerdos (Navas y Navas, 2009: 946).

33 Segtn el RCD las sesiones de las Comisiones —incluidas las de investigacién— serdn secretas
cuando exista un acuerdo por mayorfa absoluta de sus miembros (art. 64.2) y, en todo caso, las sesiones y los
trabajos de la Comisién del Estatuto de los Diputados (art. 64.3). Las comisiones de investigacién podrdn ser
accesibles a los medios de comunicacién cuando se celebren comparecencias informativas, salvo que versen
sobre materias declaradas secretas o reservadas, o «cuando a juicio de la comisién, los asuntos a tratar coinci-
dan con actuaciones judiciales que hayan sido declaradas secretas» (para mds detalle véase el articulo 64 RCD).
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Al no tratarse de actividades de los 6rganos parlamentarios, no tienen su aco-
modo en los reglamentos, pero responden a costumbres asentadas que ayudan a la
funcién informativa, por lo que adquieren valor como fuente accesible para los
profesionales del periodismo.

IV. LA ACRED,ITACION: NORMACION, SIGNIFICADO Y
OBTENCION

Una vez examinado el acceso a las fuentes, se aborda especificamente la regu-
lacién, el significado y el procedimiento de acreditacién de los profesionales de la
informacién en sede parlamentaria.

1. La normacién de la actividad periodistica en sede parlamentaria

Como ya se ha avanzado, las referencias a la actividad de los periodistas se
encuentran en primer lugar, en los reglamentos y, complementariamente, debe-
rfan contenerse en sus normas de desarrollo. El RCD establece en su articulo 98.2
que: «La propia Mesa regulard la concesién de credenciales a los representantes
gréficos y literarios de los distintos medios». En el caso del Senado, el reglamento
no menciona la concesién de credenciales, pero el articulo 73 hace alusién a la
asistencia de los representantes de medios «acreditados» a las sesiones publicas.

Sin embargo, més alld de estos preceptos, solo hay una instruccién publicada
que apenas cita el requerimiento de un pase de prensa, pero cefiida a la informacién
grifica en el Congreso de los Diputados —se tratard mds adelante por su especifici-
dad—. Asf{, nada mds parece existir sobre los requisitos o el procedimiento de acre-
ditacién general para periodistas®, salvo los criterios internos sefialados en paginas
precedentes. Estos no constituyen un acuerdo o resolucién debidamente publicada,
por lo que terminan siendo los que, simplemente, aplica la administracién parla-
mentaria a la hora de decidir sobre las solicitudes que reciben.

Asf, llama la atencién que la concrecién de criterios que son susceptibles de
afectar y limitar en la prdctica el ejercicio de la libertad de informacién —como
se ha visto #¢ supra llegan a delimitar qué es un medio de comunicacién—, solo

34 Es necesario reiterar que no se tiene constancia de la existencia de un acuerdo general sobre acredi-
taciones de prensa en el Senado, pese a que, en las respuestas recibidas tras pedir informacién, se haya hecho
alusién a las normas de seguridad sobre el acceso a sus dependencias. De cualquier manera, desde la Cdmara
indican que estas normas no estdn publicadas y su contenido tampoco ha sido facilitado, por lo que no pode-
mos determinar su alcance. De las respuestas obtenidas, se deduce que afectan Gnicamente a cuestiones como
el lugar de entrada, la obligacién de pasar el control de seguridad o de portar de manera visible la credencial.
En cambio, los aspectos mids sustantivos de los criterios parecen ser un resumen de lo que se tiene en cuenta
en la préctica para conceder las acreditaciones.
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tienen su reflejo en documentos internos o en los que se ha plasmado la descrip-
ci6én de lo que se lleva a cabo. Por ello, sin entrar a sopesar ahora si su contenido
responde a pardmetros objetivos, destaca que, careciendo de valor juridico sufi-
ciente, gufan estas actuaciones materiales de la administracién parlamentaria.

Por tanto, y pese a que se alude a la necesidad de acreditacion en los regla-
mentos —sobre los que no se discute respecto a su rango y fuerza de ley (Aranda
Alvarez, 2005: 38)—, las decisiones sobre el otorgamiento de las credenciales no
estdn respaldadas por la regulacién de desarrollo a la que hacen referencia, y que
deberfa cumplir con todos sus elementos, como ser aprobada por el 6rgano corres-
pondiente y debidamente publicada.

Asi, por la incidencia que tiene la acreditacién —o mejor dicho la no acredi-
tacién—, estas circunstancias nos sitdan en el terreno de la inseguridad juridica,
porque su concesién queda al arbitrio de la administracién parlamentaria.

Con todo, dado que los criterios que se aplican permanecen en el tiempo, no
estdn claras las razones por las que no se ha adoptado una instruccién general
sobre la materia. Estas pueden deberse a la inercia de las dindmicas del Parla-
mento que, bajo el auspicio de su esgrimida autonomfia y de la costumbre de los
acta interna corporis, lleva a que los actos de su administracién también se vean
contagiados y se limiten a reproducir la prictica habitual. Sin embargo, es mds
probable que exista un razonable recelo a disponer de una regulacién, porque
cualquier exceso termine favoreciendo la litigiosidad y la declaracién de vulnera-
ciones de la libertad de informacién —extremo que se acrecienta por la dificultad
que supone lo fragmentado e incompleto de la doctrina constitucional sobre los
derechos fundamentales (Banacloche Palao, 2018)—.

2. Elsignificado de la acreditaciéon

En todo caso, no nos resulta extrafia la necesidad de un pase de prensa para
acudir a sede parlamentaria, ya se trate de una acreditacién puntual, temporal o
permanente. El problema radica en que la consecuencia inmediata de no tener
una acreditacién es que se impide la entrada, lo que nos invita a reflexionar sobre
el valor que se le otorga a la hora de cubrir actos pablicos e ingresar en los edifi-
cios de los poderes publicos.

La acreditacién no deberfa ser tanto una autorizacién —dado que estamos
ante libertades bdsicas—, sino un mero instrumento que sirve a razones objetivas
como podria ser la organizacién de un 4gil acceso y permanencia de los periodis-
tas en condiciones de seguridad y buen orden. Bajo esta éptica, la STC 30/1982,
manifestaba que «el derecho de informacién no depende de la acreditacién, y que
ésta no es sino un medio de organizar el acceso a la Sala» (FJ 4). En la STC
56/2004, de 19 de abril, se remarcaba su papel instrumental y se enfatizaba el
cardcter ventajoso que representa para la prensa, porque permite que se pueda
ejercer el derecho preferente de los periodistas en los actos publicos ante una
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eventual falta de espacio —en este caso, en las audiencias publicas del dmbito
judicial— (FJ 6)*.

Por ello, la exigencia de acreditacién no produce reproche constitucional,
siempre que guarde ese cardcter instrumental para organizar los aforos en funcién
de la capacidad del recinto, servir a la agilizacién de las comprobaciones dima-
nantes de normas de seguridad, o prever el acompafiamiento que se les va a brin-
dar®, entre otras. El problema, sin duda, puede venir de la operativa que conlleve
la obtencién de las credenciales porque suponga un obstdculo insalvable para
desarrollar la actividad periodistica, bien porque no se concedan, o bien porque
requiera de una carga burocrdtica excesiva que termine haciendo inviable conse-
guirla —vulnerando con ello el contenido esencial del derecho—.

En todo caso, el acceso a las acreditaciones debe mantener un trato igual para
los medios de comunicacién «del mismo género», de manera que «las restriccio-
nes que se le impongan no pueden ser distintas a las que se establezcan con cardc-
ter general» (STC 30/1982, FJ 4)*”. Tampoco se puede condicionar o discriminar
a periodistas concretos que acudan en representacién de un medio, dado que esta
circunstancia provoca una doble afectacién, por un lado, a la facultad de organi-
zacién del medio a quien se impone la condicién («cercenando su libertad de
eleccién con respecto al periodista encargado de asumirla»), y por otro, al derecho
individual del periodista a quien se impide comunicar libremente informacién
veraz (STC 30/1982, FJ 6).

En definitiva, las acreditaciones sirven al ejercicio de la libertad de informa-
cién. Se conciben para facilitar el trabajo periodistico y tienen un valor organiza-
tivo. Por ello, mds alld de causas objetivas, como la seguridad o la capacidad de
las salas, entendemos que su denegacién por otras razones es sospechosa de vul-
nerar la libertad de informacién, sin perjuicio de las apreciaciones que lo pudie-
sen justificar atendiendo a las circunstancias.

35 En la Observacién General nimero 34 del Comité de Derechos Humanos sobre el articulo 19 del
PIDCP (CCPR/C/GC/34 de 12 de septiembre de 2011) se remarca que los sistemas de acreditacién «solo
serdn permisibles cuando sean necesarios para dar a los periodistas acceso privilegiado a ciertos lugares o acon-
tecimientos. Esos sistemas deben aplicarse de manera no discriminatoria y compatible con el articulo 19 y
otras disposiciones del Pacto, sobre la base de criterios objetivos y teniendo en cuenta lo dicho antes, que en
la funcién periodistica participan una amplia variedad de personas» (pirr. 44).

36 Aunque esta cuestién excede del tratamiento de los pases de prensa, es habitual que desde la admi-
nistracién parlamentaria se ofrezcan facilidades a los medios de comunicacién, como son el uso de espacios en
los que poder trabajar —incluso asignados de forma permanente—, la entrega de dosieres informativos, o la
utilizacién de la sefial oficial de retransmisién de imdgenes audiovisuales. Al respecto, encontramos alguna
referencia expresa en articulo 98.1 RCD: «La Mesa de la Cimara adoptard las medidas adecuadas en cada caso
para facilitar a los medios de comunicacién social la informacién sobre las actividades de los distintos 6rganos
del Congreso de los Diputados». Para conocer la evolucién del apoyo que se presta a los medios de comunica-
cién se puede consultar el texto de Serrano Martinez (2018).

37 Navas y Navas (2009: 950) han recalcado que el derecho a la informacién de los ciudadanos conlleva
que sean ellos quienes libremente escojan el medio de comunicacién para ser informados, lo que hace necesa-
rio «que los medios de comunicacién puedan acceder a la informacién y ejercitar su circulacién en términos

de igualdad».
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3. El proceso de acreditacién en las Cdmaras parlamentarias

La gestién de las acreditaciones se lleva a cabo a través de la Direccién de
Comunicacién del Congreso de los Diputados®® y del Departamento de Relacio-
nes con los Medios de Comunicacién de la Direccién de Relaciones Instituciona-
les del Senado®, dependiendo en ambos casos de la Secretaria General de su
Cdmara correspondiente.

Segun los criterios de la Cdmara Baja, para su solicitud se requiere la aporta-
cién de una carta de presentacién del medio en la que consten los datos que per-
mitan comprobar los extremos citados anteriormente (domicilio, teléfono, CIF,
datos sobre el equipo de redaccién, etc.)™.

A partir de ahi, la concesién de la acreditacion se supedita, segiin el docu-
mento aportado, a pardimetros que pretenden ser objetivos y que varian segin el
tipo de medio —prensa, radio, television o digital—, considerando «su implan-
tacién geogrifica, su especialidad temdtica y/o su difusién». Estos criterios vie-
nen a reforzar la idea de institucionalizacién, en aspectos como la exigencia de
una concesién administrativa para la television o la radio. Sin embargo se estable-
cen diferencias en favor de las televisiones nacionales y autonémicas debido al
cardcter permanente de su acreditacién, en comparacién con las de dmbito local.

38 A la Direccién de Comunicacién le corresponde, entre otras funciones, la relacién con los medios de
comunicacién. Las funciones concretas relativas a la acreditacién y permanencia de medios se asignan, princi-
palmente, al Servicio de Coordinacién Administrativa y al Departamento de Medios de Comunicacién y Pro-
duccién Audiovisual, a través de cuyas unidades se realiza la gestién de las credenciales de prensa, del uso de
espacios para las actividades informativas y de las peticiones de grabacién y entrevistas en los edificios parla-
mentarios, asf como el apoyo y facilidades a la labor de los representantes de los medios de comunicacién,
entre otras. Vid. Cldusula cuarta de las Normas de Organizacién de la Secretaria General del Congreso de los
Diputados de 4 de septiembre de 2007 (BOCG Congreso de los Diputados, n.° 596/2007, de 5 de septiem-
bre) y plantilla orgdnica de la Secretarfa General del Congreso de los Diputados (texto consolidado de fecha 6
de junio de 2022, disponible en www.congreso.es).

39 A la Direccién de Relaciones Institucionales se le atribuyen las funciones en materia de prensa y
relaciones con los medios de comunicacién (Véanse las normas de organizacién de la Secretaria General del
Senado de 21 de junio de 2022 {BOCG Senado, n.° 355/2022, de 24 de junio}). Con mayor detalle, estas fun-
ciones son asignadas al Departamento de Relaciones con los Medios de Comunicacién, ostentando la pro-
puesta y control de la concesién de acreditaciones, la atencién directa a los medios de comunicacién o la
gestién de las aplicaciones informdticas para gestionar las credenciales (Véase Resolucion de la Mesa del
Senado, de 10 de mayo de 2022, por el que se aprueba el texto refundido de la plantilla orgdnica de la Secre-
tarfa General del Senado [BOCG Senado, n.° 329/2022, de 13 de mayo}).

40 Indican los criterios del CD: «Para comprobar estos extremos, a los medios solicitantes se les
requiere una carta de presentacién del medio, escrita en documento corporativo del mismo, esto es con mem-
brete de su cabecera o grupo de comunicacién al que pertenece, y firmada por su director, CEO o mdximo res-
ponsable, en la que ademds se especifique la direccién de su sede social, el nimero de teléfono fijo y el correo
electrénico corporativo, el c6digo de identificacién fiscal del medio y los datos sobre el equipo de redaccién».
En el caso del Senado, la informacién facilitada sobre los datos 0 documentos para hacer una solicitud es menos
detallada y solo indica que «siempre se piden correos corporativos para la solicitud». No obstante, el resto de
datos que se deben aportar se deducen del formulario que tienen disponible para la solicitud de acreditaciones
en su web: https://www.senado.es/web/actividadparlamentaria/actualidad/prensa/acreditaciones/index.html
(Ultima consulta 01/06/2024).
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Mayor inquietud suscita que se excluya de la posibilidad de obtener credenciales
a las radios y televisiones que solo emiten en linea o a través de canales de You-
tube, en la medida en que esta marginacién viene a alterar qué se entiende por un
medio de comunicacién y genera dudas respecto a que se rebasen los contornos
que el TC ha establecido sobre ellos?.

Hasta aqui, se ha examinado el contenido bésico de estos criterios que, a
todas luces, son insuficientes. Ni se indican extremos bdsicos como el ndmero de
periodistas que puede acreditar cada medio de comunicacién, ni los plazos de res-
puesta tras la solicitud, ni el procedimiento de recurso de las decisiones. Como se
observa, la inseguridad juridica es la pauta en el proceso de acreditacién. Se quiere
subrayar que estos criterios no se encuentran publicados y que conseguirlos para
la elaboracién de este texto no ha sido sencillo.

V. PERMANENCIA EN SEDE PARLAMENTARIA: LUGARES
DESIGNADOS, SEGURIDAD Y ORDEN PUBLICO, Y
ACTIVIDAD GRAFICA

El siguiente paso nos lleva a detenernos en lo que ocurre una vez obtenida la
acreditacion. En concreto, en los términos de permanencia en sede parlamentaria,
fijando la atencién en las dependencias del recinto a las que pueden acceder, en
las reglas de seguridad y orden que deben observar, asi como en las posibilidades
de reaccién por parte de las Cdmaras cuando los periodistas no sigan las normas
establecidas.

1. Lugares designados o en los que se desarrolla la actividad informativa

Los reglamentos del Congreso y del Senado constrifien la permanencia de los
periodistas acreditados a los sitios para ellos asignados. E1l RCD —art. 98— hace
referencia a la concesién de las credenciales «con objeto de que puedan acceder a
los locales del recinto a los que se les destine y a las sesiones a las que puedan asis-
tir». Por su parte, en una redaccién mds restringida, el RS alude solo a la asisten-
cia a las sesiones publicas «en las condiciones que al efecto se fijen por la Mesa de
la Cdmara, y, en todo caso, desde los lugares a ellos asignados» (art. 73). Por
tanto, desde el primer momento, no parece existir una libertad deambulatoria
por los recintos parlamentarios, sino que debe tratarse de ubicaciones predeter-
minadas por las Cimaras.

41 Los criterios se establecen bajo el siguiente literal: «<En el caso de las televisiones, estdn acreditadas
permanentemente las nacionales y las autonémicas, pero no las locales. Para las cadenas de television y las emi-
soras de radio, se pide que tengan la concesién administrativa de explotacién del espacio radioeléctrico. No se
acreditan radios o televisiones que solo emiten oz /ine, ni perfiles en YouTube».
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A priori, esta restriccién es acorde con la jurisprudencia constitucional, que
ha dictaminado que no todas las dependencias de las sedes de los poderes publi-
cos o de los espacios en los que se llevan a cabo actividades puablicas, pueden ser
considerados como fuentes de informacién. Al respecto, habrd que tener en cuenta
caracteristicas tales como la funcién especifica a la que se destinan y si, en ellos,
deben prevalecer otros derechos fundamentales o bienes protegidos que actiien
como limite®.

En esta linea y con relacién a las sedes de los 6rganos judiciales, la STC
56/2004 tuvo la ocasién de pronunciar que «Los pasillos u otras dependencias
de ese edificio no son fuentes de informacién de acceso general, pues mds alld
de los locales en los que se desarrollan las actuaciones puablicas, el derecho de
acceso tiene un cardcter instrumental, es decir, {de} paso para llegar a aquellos
locales» (FJ6). En otras palabras, las ubicaciones distintas de aquellas en las
que se celebran las actividades no son espacios para el ejercicio periodistico de
modo absoluto. Similar argumentacién se traslada a los despachos, las cafete-
rfas o los cuartos de bafio, porque, en ellos, el ejercicio de la actividad puede
colisionar en mayor medida con la intimidad personal o con otros derechos
fundamentales®.

Aun asi, que no sean zonas inicialmente destinadas a la funcién informativa,
no impide que, en la practica y ante la inexistencia de restricciones, se haya nor-
malizado que sirven para esta finalidad. Los pasillos de entrada al hemiciclo, pese
a su cardcter instrumental como sitios de paso, se han convertido en un punto de
encuentro habitual y de obtencién de declaraciones de las personalidades ptblicas
que all{ se concitan*. Por tanto y salvo prohibicién en contra, hay que otorgar a
estas dependencias un valor como fuente de acceso para los periodistas acredita-
dos, aunque no se trate de espacios en los que se celebran las sesiones plenarias o
las comisiones. De hecho, si no hay una especificacién de lugares o una sefializa-
cién precisa en sentido contrario, la pauta serfa su posible utilizacién como zonas
en las que llevar a cabo la labor informativa, siempre que se respeten los derechos
fundamentales de los parlamentarios y del resto del personal de la Cimara, o que
no se afecte a bienes juridicos protegidos como la seguridad.

42 En tal direccién se pronunci6 la STC 231/1988, de 2 de diciembre (caso Paquirri), por la obtencién
de imégenes del torero en una enfermerfa donde debe primar la intimidad personal y familiar: «Ni la enfer-
merfa, por la propia naturaleza de su funcién puede asf considerarse como un lugar abierto al ptblico» (FJ 8).

43 La afectacién a los derechos fundamentales de terceros dependerd del grado de intromisién efectiva
que suponga la actividad efectuada. La STS n.° 217/2020, de 17 de febrero, Sala de lo contencioso-adminis-
trativo, Sec. 4* (ECLL:ES:TS:2020:379) —caso OK Diario—, se pronunci6 sobre este particular con relacién a
los despachos de los parlamentarios. En la sentencia, se indicaba que el acceso por parte de un periodista gra-
fico no tenia por qué vulnerar el derecho a la intimidad, siempre que las imdgenes captadas no mostrasen nin-
gln aspecto concerniente a la esfera personal.

44 En tal sentido Cancho Sanjosé (2018: 500) pone de manifiesto esa posibilidad de contacto que
excede del seguimiento de las sesiones parlamentarias: «Los medios de comunicacién se acreditan en la
cdmara, pero no tanto para cubrir la informacién parlamentaria sino para acceder a las personalidades que acu-
den a ellas con el objetivo de que hagan declaraciones sobre la actualidad informativa».
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2. Normas de seguridad y orden puablico

De cualquier manera, la permanencia de los periodistas debe ajustarse al
ordenamiento juridico y, particularmente, a las normas de la institucién y a las
medidas pertinentes para el mantenimiento de la seguridad y el orden en el inte-
rior de los recintos. Se trata de reglas de aplicacién general a todas las personas
que estdn en la institucién y que deben ser observadas, sin que por ello se menos-
cabe la libertad de informacién. En esta direccién, el Tribunal Constitucional
declar6 que exigir a los periodistas que cumplan con las normas de seguridad es
ajeno a cualquier restriccién de la libertad de informacién —en este caso respecto
al acceso a dependencias judiciales— (STC 56/2004, FJ 6).

De igual forma, la actividad periodistica no es inmune a la necesidad de
orden y, por tanto, es susceptible de activar la funcién de policia que se atribuye
a la Presidencia de la Cdmara. En efecto, el Reglamento del Congreso de los
Diputados recoge que la alteracién del orden puede motivar que la Presidencia
adopte «cuantas medidas considere oportunas, poniendo incluso a disposicién
judicial a las personas que perturbaren aquel» (art. 105 RCD)* —en términos
similares el art. 38 del Reglamento del Senado—. No obstante, esto no significa
que pueda existir una absoluta discrecionalidad en las medidas, dado que debe
haber proporcionalidad en la reaccién.

De hecho, el articulo 106 RCD prevé la expulsién inmediata de «cualquier
persona que en el recinto parlamentario, en sesién o fuera de ella y fuese o no
Diputado, promoviere desorden grave con su conducta de obra o de palabra».
Este precepto ya aclara que debe tratarse de un desorden de gravedad, aunque la
gama de comportamientos —«de obra o de palabra»— pueda ser muy variada.
Con alguna semejanza encontramos el articulo 39 del RS, aunque en este caso no
se enfatiza la gravedad de la alteracién, sino que se limita a mencionar que se
tomaréan las providencias necesarias, pudiendo decretar su expulsién en el acto®.

Aun asi, es cierto que la solemnidad de las sesiones publicas y la necesidad
de que no se interfiera la actividad parlamentaria, permiten una menor tolerancia

45 Asi, el RCD establece en su articulo 105 que «El Presidente, en el ejercicio de los poderes de poli-
cfa a que se refiere el articulo 72.3 de la Constitucidn, velard por el mantenimiento del orden en el recinto del
Congreso de los Diputados y en todas sus dependencias, a cuyo efecto podrd adoptar cuantas medidas consi-
dere oportunas, poniendo incluso a disposicién judicial a las personas que perturbaren aquél», lo que se com-
plementa con las funciones atribuidas a la Mesa ex art. 31.11° para «Adoptar cuantas decisiones y medidas
requieran la organizacién del trabajo y el régimen y gobierno interiores de la Cdmara». De forma similar el
articulo 38 del RS preceptia que «El Presidente ejerce la autoridad suprema de la Cdmara en el Palacio del
Senado y los demds edificios que de éste dependen; dicta cuantas medidas sean necesarias para el buen orden
dentro de su recinto y da las 6rdenes oportunas a los funcionarios y agentes del orden», lo que se complementa
respecto a la Mesa en el articulo 36.1 4).

46 Articulo 39 RS: «El Presidente tomard las providencias necesarias respecto de las personas del
publico que perturben de cualquier modo el orden en las tribunas o galerfas de la Cdmara pudiendo, ademds,
decretar su expulsién en el acto. Si la falta fuera mayor, ordenard su detencién y entrega a las autoridades
competentes».
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de las conductas que puedan motivar una respuesta’’. Sin embargo, el nivel de
decoro que es exigible durante las sesiones, no parece que ser extrapolable a otras
actividades como las ruedas de prensa, y menos ain, al encuentro informal que se
produce en los pasillos de acceso al hemiciclo.

De hecho, no se puede confundir como una falta de compostura o de orden,
el desarrollo de las pricticas habituales que se siguen en el ejercicio de la activi-
dad informativa. Estas llevan a que, fuera de los espacios destinados a las sesiones,
exista un afdn de los profesionales por preguntar, repreguntar o comentar con los
parlamentarios cuando sea posible y bajo la orientacién que crean conveniente
para sus propésitos informativos. As{, no serfa extrafio encontrar interpelaciones
acompafiadas de comentarios valorativos que nos sitan también en el marco de
la libertad ideoldgica y de expresién®, y que resulten incémodos e incluso moles-
tos. Estdn cubiertos por estas libertades y, en ellos, confluye la proteccién exten-
siva de la que gozan los periodistas y que los representantes ptblicos estdin
sometidos con mds intensidad al escrutinio de su actividad, por lo que deben
tolerar en mayor grado los comentarios y criticas que se viertan sobre ellos®.

En todo caso, y para cerrar este apartado, es oportuno realizar dos apuntes adi-
cionales. En primer lugar, el orden puablico no puede ser utilizado como excusa
indiscriminada para entorpecer la funcién informativa cuando los periodistas no
sean los causantes de su alteracién —salvo que pudiesen estar en riesgo otros bie-
nes juridicos protegidos, como su vida o su integridad fisica—. En la STEDH Se/-
mani y otros c. The Former Y ugoslav Republic of Macedonia®, se declaraba la vulneracién
del articulo 10 del CEDH, por el desalojo de unos periodistas a los que se privé de
conocer directamente un conflicto que se producia, exclusivamente, entre los
representantes parlamentarios en la Cimara legislativa. Y, en segundo lugar, de
acuerdo a la jurisprudencia constitucional, ante un incidente causado por un perio-
dista, la reaccién debe quedar condicionada por su caricter perentorio para el res-
tablecimiento de la normalidad, sin que se utilice como pretexto para provocar

47 De ah{ que en los reglamentos haya previsiones sobre las tribunas. El articulo 107 RCD establece
que «1. El Presidente velard, en las sesiones publicas, por el mantenimiento del orden de las tribunas. 2. Quie-
nes en éstas dieran muestras de aprobacion o desaprobacion, perturbaren el orden o faltaren a la debida com-
postura, serdn inmediatamente expulsados del Palacio por indicacién de la Presidencia, ordenando, cuando lo
estime conveniente, que los Servicios de Seguridad de la Cimara levanten las oportunas diligencias por si los
actos producidos pudieran ser constitutivos de delito o falta».

48 Sin perjuicio de que las manifestaciones con base en la libertad de expresién deban estar sujetas a
una minima base factual, aunque se trate de juicios de valor (Serrano Maillo, 2011).

49 En tal sentido la doctrina del TC sobre los personajes pablicos y, especificamente, de quienes ocu-
pan cargos publicos, amplia ante ellos el margen de la libertad de expresién e informacién para favorecer el
escrutinio publico dado el rol que desempefian. Por ello, «han de soportar las criticas o las revelaciones aunque
duelan, choquen o inquieten» (STC 75/1996, de 22 de mayo, FJ6), dado que los medios de comunicacién tie-
nen el papel de ejercer «la critica de quienes tienen atribuida la funcién de representar a los ciudadanos» y asf,
«el personaje ptblico deberd tolerar, en consecuencia, las criticas dirigidas a su labor como tal, incluso cuando
éstas puedan ser especialmente molestas o hirientes» (STC 192/1999, de 25 de octubre, FJ 7).

50 STEDH Selmani y otros c. The Former Yugoslav Republic of Macedonia, de 9 de febrero de 2017, Sec. 1°
(rec. n.° 67259/14).
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efectos permanentes sobre el ejercicio de su libertad informativa, todo ello sin per-
juicio de la apertura de los ulteriores procedimientos judiciales o de otro tipo que
estuvieran legalmente previstos con sus correspondientes garantias’'.

3. Especial consideracién de la actividad grifica

La actividad gréfica en sede parlamentaria requiere un anélisis aparte, puesto
que existe una instruccién especifica del Congreso de los Diputados, y porque la
captacién de imdgenes —como también de sonido— es susceptible de tener una
mayor incidencia en la intimidad personal y en otros derechos fundamentales
como el secreto de las comunicaciones.

De partida, en el texto constitucional no encontramos una diferenciacién
entre la actuacién de informadores literarios y grificos. Partiendo de esta pre-
misa, el TC ha expresado que el contenido del derecho debe ser equivalente y que
ademds incluye la utilizacién y la instalacién del instrumental técnico necesario
para esta modalidad periodistica (STC 56/2004, FJ 4)°>. Aun asi, como ningin
derecho es absoluto, la sentencia expresa que la actividad grdfica podria ser objeto
de limitacién debido a sus singularidades, en concreto, cuando la instalacién de
medios técnicos pueda originar perturbaciones tan intensas que terminen interfi-
riendo en el desarrollo normal de la actividad parlamentaria.

De cualquier manera, la citada STC 56/2004 también subrayaba algunas
particularidades de esta modalidad, porque la captacién y difusién visual «puede
afectar de forma mucho mds intensa que el reportaje escrito a otros derechos fun-
damentales de terceros y a bienes juridicos constitucionalmente protegidos rela-
tivos a intereses colectivos» (FJ 4)°°. No obstante, en el dmbito parlamentario es
esperable que se estreche el espacio de los derechos de personalidad —como la
intimidad—, debido a la relevancia ptblica de sus protagonistas y al interés

51 El Tribunal Constitucional tuvo la ocasién de pronunciarse sobre esta cuestion respecto a las depen-
dencias judiciales, indicando que, si un periodista actia de manera contraria a las normas de comportamiento,
la reaccidn debe ser inmediata, traduciéndose en la expulsién o detencién en supuestos de falta de respeto al
tribunal o delito segiin proceda, pero sin que se puedan adoptar acciones —como la retirada de acreditacio-
nes— que «puedan extender sus efectos (...) mds alld de la circunstancia concreta y de urgencia que las
motivé» (STC 30/1982, EJ 5).

52 De ahi que la STC 56/2004, declarase que, al no existir una distincién, al menos, en lo que se refiere
al contenido del derecho «forma parte de dicho contenido tanto la utilizacién de esos cauces técnicos para la
obtencién y difusién de la noticia en la fuente informativa de acceso general (...), como la instalacién, instru-
mentalmente necesaria, de los aparatos técnicos precisos alli donde la noticia se produce» (FJ 4). Sobre este
particular en el 4mbito parlamentario, Cancho Sanjosé (2018: 492) ha destacado las dificultades que surgieron
tras la proliferacion de televisiones privadas y autonémicas por la falta de espacio, lo que terminé derivando
en que algunos parlamentos implementasen medidas como ofrecer la sefial institucional a los medios
audiovisuales.

53 Recuérdese que, en el caso Paquirri (STC 231/1988) —aludido ## supra—, el formato imagen fue
un elemento determinante para apreciar que se habfa producido una intromisién en la intimidad personal y
familiar.
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publico de su actividad, lo que no impide que la toma de imdgenes termine vul-
nerando sus derechos si se invade su esfera mds privada*.

En lo que respecta a su regulacion, el RCD contiene una prevision expresa para
sujetar la actividad de captaciéon sonora y grifica a autorizacién previa. Este
articulo afecta a cualquier persona —«nadie podrd»— y no solo a los periodistas™.
Es decir, no se veta la presencia de periodistas grificos o sonoros, pero se impone una

regla general de prohibicién sujeta a reserva de autorizacién®.

El desarrollo de este articulo se materializé solo para la actividad periodistica
a través de la Instruccion de la Presidencia del Congreso de los Diputados sobre la Infor-
macion Grdfica en la Camara aprobada en 2011°7. En su génesis estd la publicacién
de noticias basadas en la grabacién de conversaciones escritas de algunos parla-
mentarios. Estas se captaron de las pantallas de sus dispositivos méviles, lo que
dio lugar a un debate sobre la salvaguarda de la intimidad y el secreto de las
comunicaciones en la Cimara.

Aun asi, la Instruccién aborda vagamente la acreditacién, el acceso y el ejer-
cicio de esta actividad, que deberd ser desempefiada «desde los lugares habilita-
dos para ello» y sin que se puedan captar imédgenes «en las zonas que se sefialen
expresamente por los servicios administrativos». A su vez, se afiade como limite
alaactividad el respeto de «los derechos fundamentales de los Diputados y demds
personas que prestan sus servicios en la Cdmara». Se trata de una concrecién que
no serfa necesaria porque esté recogida en el articulo 20.4 CE, pero que s es rele-
vante de cara al establecimiento de un régimen de sanciones. De hecho, lo mds
trascendente de la Instruccién es que contempla un procedimiento ante el incum-
plimiento de sus contenidos, que puede conllevar la retirada del pase de prensa
por un plazo de hasta un afio’®.

54 En contraposicién, en la STC 56/2004 que hace referencia a sede judicial, se enfatiza que este ejer-
cicio de proporcionalidad y ponderacién debe tener en cuenta que la captacién de imédgenes en este &mbito
puede ocasionar perjuicios mds graves al derecho al honor, a la intimidad personal y familiar y a la propia ima-
gen (art. 18.1 CE), «incluso, en determinadas circunstancias extremas» puede afectar al derecho a la viday a
la integridad fisica y moral (art. 15 CE). Ademds, la misma sentencia recalca la influencia sobre el proceso
judicial cuando la captacién de imdgenes tenga efectos intimidatorios (STC 65/1992, de 29 de abril, FJ2), o
interfiera en el proceso al originar juicios paralelos (ATC 195/1991, de 16 de junio, FJ6), entre otras
consecuencias.

55 Elarticulo 98 RCD expresa que «Nadie podrd, sin estar expresamente autorizado por el Presidente
del Congreso, realizar grabaciones grificas o sonoras de las sesiones de los 6rganos de la Cdmara».

56 Aunque no se ha puesto en tela de juicio la constitucionalidad de este articulo del RCD, surgen
dudas sobre las prohibiciones generales respecto a actividades que forman parte del contenido esencial de la
libertad de informacién. Con relacidn a la captacién y difusién de imdgenes en las audiencias pablicas en el
dmbito judicial, el TC ya se manifest6 indicando que «no es compatible, pues, con la actual legislacién regu-
ladora del ejercicio de la libertad de informacién (art. 20.4 CE) el establecimiento de una prohibicién general
con reserva de autorizacién en cada caso» (STC 56/2004, F] 7).

57 BOCG Congreso de los Diputados, n.° 10/2012, de 2 de enero.

58 A grandes rasgos prevé la incoacién de un expediente con audiencia del interesado por la Secretaria
General del Congreso de los Diputados, a cuyo término podrd dar lugar a una propuesta para que la Mesa de
la Cdmara decida sobre la retirada de la acreditacién.
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VI. LA RETIRADA DE ACREDITACIONES COMO MEDIDA
SANCIONADORA

El procedimiento que acabamos de citar se cifie a los periodistas gréficos, lo
que nos lleva a indagar si existen otras previsiones asimilables que recojan conse-
cuencias duraderas respecto a la acreditacién para la generalidad de los profesio-
nales de la informacién.

1. Legalidad sancionadoray retirada de acreditaciones

Los criterios facilitados por la Direccién de Comunicacién del Congreso de
los Diputados hacen alusién a las facultades de adopcién de medidas organizati-
vas que constan en el Reglamento (arts. 31.1.1°y 105), como fundamento para la
retirada de acreditaciones®. Sin embargo, cuando estamos ante consecuencias
permanentes que exceden de la cancelacién de credenciales por razones organiza-
tivas (aforo, etc.), en mi opinién, no existirfa una base legal suficiente con la mera
remisién al Reglamento, salvo en lo dispuesto para los informadores gréficos que
s{ cuentan con una instruccién mds definida.

Esto se explica porque una retirada de la credencial nos sitta en el dmbito del
derecho sancionador, lo que requiere de un procedimiento y de unas garantias
adicionales que no se ven suficientemente colmadas por los contenidos del RCD.
Pese a la autonomia del Parlamento, su actividad no queda exenta de la sujecién
al principio de legalidad y a las garantias procesales del derecho sancionador
general, tal y como se encargé de aclarar el TC a partir de la STC 136/1989, de
19 de julio®.

En linea con lo mencionado, es necesario hacer referencia a dos casos relati-
vamente recientes que han abordado controversias sobre la rescisién de acredita-
ciones desde la perspectiva del derecho sancionador.

El primero —caso Rius—, se produjo como consecuencia de la retirada de un
pase de prensa ante la Generalitat de Catalufia por la formulacién de preguntas

59 El criterio se expresa de la siguiente forma: «En cuanto a las circunstancias por las que se puede reti-
rar una acreditacién, la Presidencia y la Mesa de la Cdmara tienen competencia para la adopcién de esta deci-
sion dentro de las facultades que les atribuye el articulo 72.3 de la Constitucién y los articulos 31.1.1.°y 105
del Reglamento del Congreso, asi como los articulos 5 y 6 de la Instruccién de la Presidencia del Congreso de
los Diputados sobre Informacién Grifica en la Cimara, de 28 de diciembre de 2011».

60 Ello se traduce, entre otros requerimientos, en la predeterminacién normativa de las conductas ili-
citas y de las sanciones (Aranda Alvarez, 2017: 55). Es especialmente importante el seguimiento de estos prin-
cipios del derecho sancionador porque, como se ha apuntado, la consecuencia de impedir el acceso de un
periodista a sede parlamentaria afecta, tanto al periodista como individuo en el ejercicio de sus libertades,
como al medio en su facultad de eleccién de quién va a cubrir un acto. Todo ello, sin perjuicio de las repercu-
siones negativas que inciden en la funcién colectiva que desempefia la libertad de informacién y de la interfe-
rencia en el derecho que tiene la ciudadania a recibir informacién.
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consideradas incomodas durante una rueda de prensa —entre otros motivos—. A
raiz de ello, el TSJ de Catalufia dictarfa medidas cautelares, ordenando la restitu-
cién de la credencial y, posteriormente, restablecerfa el acceso del periodista en con-
diciones de normalidad®'. El pronunciamiento del Tribunal se basaba en que la
decisién no respondia a razones organizativas, por lo que quedaria dentro del
dmbito del derecho sancionador, cuyas garantias no se habfan respetado minima-
mente. Al periodista le habfa sido comunicada la retirada de la acreditacién sin que
hubiese una base normativa, ni un procedimiento con garantias como la audiencia
del interesado, y sin que el 6rgano que la adopté ostentase tales atribuciones.

El segundo —caso OK Diario—°*, ya se circunscribe al Congreso de los
Diputados y se suscité tras la retirada de la acreditacién durante un afio a un
periodista con base en el incumplimiento de la Instruccién sobre informacién
gréfica. En este supuesto, si estamos ante el establecimiento de una norma que
tipifica conductas y sanciones, pero cuya aplicacién se realizé a un periodista
literario por observar unos despachos de parlamentarios. Es decir, no se trataba
de un periodista gréfico, ni de la obtencién directa de imdgenes. El alto Tribu-
nal tuvo en cuenta, de nuevo, que existian problemas de tipicidad en cuanto al
objeto y al sujeto, por lo que terminaba concluyendo que la retirada de la cre-
dencial era contraria al principio de legalidad sancionadora, recalcando que las
normas sancionadoras «no son susceptibles de interpretaciones extensivas»
(STS 217/2020, FJ 5°)%.

2. Planteamientos recientes sobre la retirada de acreditaciones

Con todo, las polémicas recientes por la actuacion de algunos periodistas han
ocasionado que afloren diversos planteamientos respecto a la retirada de acredita-
ciones. Estos surgen por el cariz incémodo de las preguntas que se formulan en
las comparecencias de prensa, por la vinculacién de algunos periodistas a partidos
politicos, o por asociar la labor periodistica de varios medios a la generacién de
noticias falsas o a la incitacién al odio. Se trata de fenémenos cuyo abordaje nor-
mativo estd predestinado a su estrechez, dada la holgura que se ofrece al ejercicio
de estas libertades por los profesionales de la informacion, a lo que se afiade que
estdn concernidos, tanto cargos publicos, como materias de interés pablico.

61 Las medidas cautelares en el caso del periodista Xavier Rius se dictaron mediante el Auto de 16 de
diciembre de 2021, y fueron confirmadas por la STSJ de Catalufia n.° 2574/2022, de 30 de junio, Sala de lo
contencioso-administrativo, Sec. 5* (ECLL:ES:TSJCAT:2022:7459).

62 STS n.° 217/2020, de 17 de febrero, Sala de lo contencioso-administrativo, Sec. 4.
(ECLL:ES:TS:2020:379).

63 El TEDH ha tenido la ocasién de pronunciarse sobre extremos similares, declarando la vulneracién
del articulo 10 del CEDH por falta de garantias procesales al no existir cauces de reclamacién contra decisio-
nes de denegacién de acreditaciones en sede parlamentaria y no concretar el periodo de vigencia de la sancién
(STEDH de 26 de mayo de 2020, caso Mdndli y otros c. Hungary {recurso 63164/16}).
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Es cierto que la necesidad de mantener el orden y la consideracién a los dere-
chos fundamentales de los parlamentarios puede actuar como limite®. Sin
embargo, objetivar criterios sobre situaciones como las descritas, nos adentra en
una senda que rozaria el socavamiento del pluralismo politico y que, incluso, se
podria asociar con una sutil forma de censura.

Sobre las preguntas incémodas, siempre que se formulen sin alterar el orden,
entendemos —como ya se ha dicho— que, aun siendo irreverentes o molestas,
forman parte del contenido de la libertad de expresién e informacién. Por ello, no
cabrian previsiones que vayan mds alld del establecimiento de turnos para pre-
guntar o determinar las posibilidades de repreguntar. En todo caso, queda en el
dmbito de la autonomfa individual de los parlamentarios la opcién de atenderlas
y responder.

Con relacién a la vinculacién entre periodistas y partidos politicos —pese a
las contradicciones éticas que se puedan plantear—, mientras no exista una regu-
lacién que inserte una incompatibilidad, cabe considerar que el ejercicio de unos
derechos fundamentales no es 6bice para el ejercicio de otros. Aun asi, si se estima
que debe existir una limitacién porque se esté interfiriendo en el desempefio del
cargo representativo, ésta deberfa quedar ajena a las actividades que son ptblicas
por mandato constitucional, proyectindose Gnicamente sobre el resto —ej. rue-
das de prensa—. No obstante, todo retroceso de la libertad de informacién debe
ponerse en relacidon con la preservacién de otros derechos fundamentales y bienes
constitucionalmente protegidos, respetando los principios de pertinencia, necesi-
dad y proporcionalidad.

Finalmente, con relacién a la desinformacién o la instigacién al odio, esto
nos lleva a otro debate sobre qué es una noticia falsa o un mensaje de incitacién
al odio y dénde se sittan los limites de la actividad periodistica en torno al enfo-
que de las noticias o a la incorporacién de elementos valorativos fruto de la liber-
tad de expresién. De cualquier manera, no se pueden hacer limitaciones con base
en estos fendmenos en la fase de confeccién de la noticia, entre otros motivos,
porque conllevarfa hacer apreciaciones sobre las expectativas de informacién que
no estd publicada. Una postura en la direccién contraria nos llevaria a la limita-
ci6én preventiva de derechos fundamentales.

VII. UNA NECESARIA RECAPITULACION

Como hemos analizado en las pdginas precedentes, los periodistas tienen una
posicién preferente en el ejercicio de las libertades informativas, que se ve reforzada

64 Sin perjuicio de la jurisprudencia constitucional, la STEDH de 26 de mayo de 2020, caso Mdndli y
otros c. Hungria viene a reafirmar que también existe interés piblico en la proteccién de bienes como el desa-
rrollo ordenado de los trabajos parlamentarios o los derechos de los representantes (§57).
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por la publicidad de la actuacién parlamentaria, y por el especial interés y relevan-
cia ptblica que ostenta todo lo que atafie a su actividad y a sus protagonistas.

Disponen de esta posicién porque llevan a cabo una profesién vinculada al
significativo papel que desempefian los medios de comunicacién en la sociedad
democrdtica, favoreciendo la formacién de una opinién publica libre y el plura-
lismo politico.

De ahi que sea importante delimitar, qué debemos entender por un medio
de comunicacién y por un periodista, porque solo aquellos que respondan a sus
pardmetros, podrin tener la llave para un acceso preferente a las fuentes pablicas
o de acceso general.

El Tribunal Constitucional apenas indica que se refiere a la prensa en una
amplia acepcién y que se caracteriza como un cauce normal e institucionalizado.
Los términos que se recogen sobre los periodistas son muy versdtiles y escasa-
mente nos ayudan a trazar la frontera entre quién es un profesional de la informa-
cién y quién no.

Bajo este contexto, debemos reflexionar sobre la conveniencia de precisar y
actualizar estos conceptos, porque la transformacién y la diversificacién que se ha
producido en el sector de la comunicacién origina que sus funciones con relacién
a la democracia ya no sean patrimonio exclusivo de los medios convencionales.

En todo caso, la doctrina constitucional nos lleva a la idea de medios de comu-
nicacién de corte tradicional. Esto se traslada a los criterios que utilizan las Cdmaras
parlamentarias para la concesion de acreditaciones, que aterrizan la nocién de un
medio de comunicacién institucionalizado a través de caracteristicas como su grado
de formalizacién y estructuracién interna, mientras que los profesionales quedan
reducidos a meros «representantes» del medio de comunicacion.

La acreditacién conlleva que se pueda acudir presencialmente a sede parla-
mentaria, a las sesiones que tengan cardcter piblico y a las que se haya reconocido
el acceso a los periodistas, asi como a las actividades que estén destinadas a los
medios de comunicacién. El acceso a estas fuentes se inserta en los trabajos de
preparacién y elaboracién de la noticia, y en consonancia, forma parte del nicleo
esencial del derecho a comunicar libremente informacién veraz.

Esto no impide que sea necesaria una credencial de prensa, pero los sistemas
de acreditacién deben tener como premisa su papel instrumental, por lo que han
de servir al refuerzo y a la garantia del ejercicio de la libertad de informacién. Por
ello, cualquier constrefiimiento debe tener un alcance minimo, bajo criterios
organizativos con una justificacién razonable y objetiva, y manteniendo la igual-
dad entre los medios de comunicacién del mismo género. En el mismo sentido,
no cabe imponer requisitos para su obtencién que sean singularmente gravosos o
desproporcionados, y que terminen constituyendo una vulneracién del derecho a
transmitir informacién.

La permanencia de los periodistas en sede parlamentaria también puede estar
condicionada por motivaciones legitimas, como la preservacién del orden y la
seguridad, evitar perturbaciones excesivas en la actividad parlamentaria, o que se
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vean afectados los derechos de terceros, con especial énfasis cuando se trata de la
intimidad personal y el secreto de las comunicaciones de los parlamentarios.

Con todo, nos hemos preguntado sobre la retirada de acreditaciones ante la
contravencién de las reglas de las Cdmaras. En estos casos, deberdn respetarse
todas las garantias del derecho sancionador. Asi, y partiendo del principio de
legalidad, debe existir una tipificacién de las conductas y de las sanciones concre-
tas, en cuya aplicacién se guarde un procedimiento con audiencia del interesado
y con posibilidad de recurso. A su vez, las sanciones deben atender al principio de
proporcionalidad, dado que la privacién del acceso a las fuentes informativas es
susceptible de producir consecuencias intensas porque supone el sacrificio de una
libertad bésica que concierne al periodista, al medio de comunicacién, y a la
sociedad en su conjunto como destinataria de la informacién.

En esta linea, los planteamientos mds actuales que abogan por la restriccién
del acceso o de la presencia de periodistas en sede parlamentaria, nos sitdan en
una peligrosa senda que puede sobrepasar la frontera de lo admisible, por cuanto
podria constituir una modalidad de censura y una vulneracién de la libertad de
informacién. Se antoja un dificil encaje de aquellas propuestas que pretenden la
adopcién de medidas por formular preguntas incémodas o con elementos valora-
tivos durante las ruedas de prensa; las que se basan en el contenido y orientacién
de las noticias pendientes de publicacién; o las que quieren hacer reprochable que
los profesionales ejerzan simultineamente otros derechos fundamentales como la
participacién politica. Asi, cabe apuntar que solo existiria un margen de actua-
cién indubitado por cuestiones de orden y seguridad, que, en todo caso, deberian
dar lugar a reacciones inmediatas; como también ante supuestos de afectacién a
los derechos de los parlamentarios, que excedan de manera absoluta e inequivoca
el margen de proteccién que ofrece el ejercicio de la libertad de informacién.

Para finalizar, se quiere poner de manifiesto que se producen algunas parado-
jas en torno al sistema de acreditacién y permanencia de los profesionales de la
informacién en las Cdmaras parlamentarias. Estamos hablando de un mecanismo
que sirve a la comunicacién de informacién, pero, sin embargo, es reo de la opa-
cidad y de la inseguridad juridica. Como se ha desgranado a lo largo del texto, no
existen unas normas de aplicacién general para todos los tipos de profesionales
que, ademds, estén minimamente pormenorizadas en desarrollo de los reglamen-
tos de las Cdmaras y publicadas con todas las garantias. Esta circunstancia desem-
boca en quedar absolutamente a expensas de los criterios «internos» y de la
practica que aplica la administracién parlamentaria. A ello se suma que no se
contribuye a su conocimiento y que no se facilita saber qué es necesario para la
acreditacién. Parece que hay un afdn por no dar pistas sobre cémo conseguir las
credenciales para entrar en las Cdmaras en calidad de periodista, lo que contrasta
con la idea de transparencia y de un Parlamento Abierto en el que se propicie su
permeabilidad a nuevos medios y férmulas de hacer periodismo, quienes no por
ello dejan de desempefiar una funcién tan importante como es la de trasladar
informacién a la ciudadanfia.
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TITLE: Freedom of information and access to Parliamentary Chambers

ABSTRACT: Journalists and media outlets hold a preferential position in accessing informational
sources. This is an activity framed within the news preparation phase, and therefore forms part of the essential
content of the right to freedom of information. This access has a particular impact on the Cortes Generales
(Spanish Parliament) due to the public interest and relevance of their activities, which is why this article
Socuses on the accreditation and permanence criteria for these professionals within parliamentary premises. To
this end, the case law of the Constitutional Court related to journalistic work within public authorities’ prem-
ises is examined, as well as the regulations contained in the parliamentary rules and the customary practices
of the parliamentary chambers. The analysis supports the view that press credentials should enhance the pref-
erential position held by journalists. For this reason, the requirements for obtaining them should be limited to
organizational reasons or the absence of a connection to institutionalized media outlets. Furthermore, main-
taining order and respecting fundamental rights may serve as limits to their work within parliamentary
premises, vestricting their presence in areas not designated for informational purposes, or the capturing of
images that could infringe upon the privacy and confidentiality of parliamentary communications. In any
case, any response to a violation of the rules within parliamentary premises should be reduced to immediate
measures arising from the police functions assigned to parliamentary bodies, without prejudice to the initiation
of subsequent disciplinary proceedings, which must uphold all guarantees. However, the chambers do not have
a regulatory framework that comprebensively governs all informational activities, providing legal backing to
parliamentary administration. In its absence, accreditation and permanence criteria for journalists are
applied, which seem to be inspired by constitutional case law but exceed some of its terms. Meanwhile, others
are vague or completely omit the procedures and guarantees that journalists’ access should have.

RESUMEN: Los periodistas y los medios de comunicacion tienen una posicion preferente en el acceso a las
[fuentes informativas. Se trata de una actuacion que se enmarca en la fase de preparacion de las noticias, por
lo que forma parte del contenido esencial de la libertad de informacion. Este acceso tiene una especial proyeccion
sobre las Cortes Generales por el interds y velevancia piiblica de su actividad, por lo que este articulo centra su
atencidn en los criterios de acreditacion y permanencia de estos profesionales en sede parlamentaria. Para ello,
se examina la jurisprudencia del Tribunal Constitucional relacionada con la labor informativa en las
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dependencias de los poderes piiblicos, asi como la regulaciin contenida en los reglamentos y la prdctica habitual
de las Camaras parlamentarias. El andlisis jurisprudencial permite sostener que las credenciales de prensa
deben servir al favorecimiento de la posicion preferente que ostentan los periodistas. Por este motivo, los condi-
cionamientos para su obtencion se deben limitar a razones organizativas o porque se carezca de una vinculacion
a medios de comunicacidn institucionalizados. A su vez, el mantenimiento del orden y el respeto a los derechos
Jfundamentales puede constituir un limite a su efercicio profesional dentro de las Cdmaras, restringiendo la
presencia en las ubicaciones que no estén destinadas a una finalidad informativa, o la captacion de imdgenes
quie puedan transgredir la intimidad y el secreto de las comunicaciones de los parlamentarios. En todo caso,
cualquier reaccion ante la conculcacion de las normas en el vecinto parlamentario, deberia quedar reducida a
respuestas perentorias fruto de la funcion de policia atribuida a drganos de las Cdmaras, sin perjuicio de la
incoacion de ulteriores procedimientos sancionadores que deben guardar todas las garantias. Con todo, las
Cdmaras no disponen de una norma de desarrollo del reglamento que tenga alcance general para toda la acti-
vidad informativa y que dé respaldo juridico a la administracion parlamentaria. En su defecto, se aplican
unos criterios en materia de acreditacion y permanencia de los periodistas que parecen inspirados en la juris-
prudencia constitucional, pero que se exceden en algunos de sus términos, mientras que en otros, son poco concre-
tos u omiten completamente los procedimientos y las garantias que deberia tener el acceso de los periodistas.
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