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1. Introduccion

El rey Felipe VI fue investido doctor honoris causa por la Universidad
de Alcala el dia 27 de febrero de 2025. De manera un tanto sorpresiva,
su discurso se centro6 en las caracteristicas del lenguaje juridico y en la
necesidad de que fuera claro y accesible. Recuperamos un fragmento
literal de las palabras del monarca:

Por ser ciudadanos, vivimos en derecho y por tanto convivimos
con su lenguaje. Los retos del mundo digital, la trepidante evolu-
cion de las costumbres, los cambios en la educacion o en la pro-
pia sociedad no siempre se adecutan a las rigideces de la ciencia
juridica y la retorica forense: sus raices latinas, sus formulismos,
sus tiempos desusados y sintaxis complejas. Y no podemos ig-
norar que las barreras de comprension, donde y cuando surjan,
pueden menoscabar su eficacia como sustento de la actividad
legislativa; de la administracion de justicia y del funcionamiento
de las administraciones publicas. Y que todo ello tiene mucho que
ver con la dignidad de la persona y la calidad de nuestra demo-
cracia. Por eso es tan importante esforzarse por lograr, en todo
momento, la claridad y la accesibilidad del lenguaje juridico, en
particular desde las instituciones. Porque la comprension plena

1. Esta publicacion forma parte del proyecto |+D+i ayuda PID2023-1469950B-100 financiado por
MCIN/AEI «Comunicacion tributaria clara: estudios y clarificacion del discurso empleado en el
procedimiento de aplazamiento y fraccionamiento de deudas».
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refuerza nuestro sentido de comunidad, nos hace mas participes
del proyecto compartido?.

La alocucion del rey puede considerarse el punto culminante de una
larga trayectoria de exhortaciones a las instituciones publicas, especial-
mente, a la Administracion de Justicia, para que adopten un lenguaje
claro en su comunicaciéon con la ciudadania. De hecho, en los tltimos
anos, las propias administraciones han recogido esas reivindicaciones
y las han hecho suyas en numerosas declaraciones. Es el caso, en con-
creto, de las mas altas instituciones de la justicia espafola: el propio Mi-
nisterio de Justicia, la Fiscalia General del Estado o el Consejo General
del Poder Judicial (CGPJ) han asumido en diferentes discursos y docu-
mentos la necesidad de transformar su discurso hacia pautas comuni-
cativas mas acordes con la sociedad del siglo xx1. En esta misma linea,
la propia Real Academia Espanola, en colaboracion con las instituciones
juridicas, ha incluido la reclamacion del derecho ciudadano a enten-
der a sus administraciones (Munoz Machado, 2023). En este escenario,
cabe entender el mencionado discurso del rey como el broche de oro,
el punto final, al periodo de las declaraciones. No por casualidad, las
palabras del monarca en favor de mayor transparencia en el discurso de
la Administracion de Justicia se produjeron apenas unos meses después
de la promulgacion de la Ley Organica 5/2024, de 11 de noviembre, del
Derecho de Defensa?, cuyo articulo 9 reza lo siguiente:

Los actos y comunicaciones procesales se redactaran en len-
guaje claro, de manera sencilla y accesible universalmente, de
forma que permitan conocer a sus destinatarios el objeto y con-
secuencias del acto procesal comunicado.

Las resoluciones judiciales, del Ministerio Fiscal y las dictadas por
los letrados de la Administracion de Justicia estaran redactadas

2. Véase: https://www.casareal.es/ES/ArchivoMultimedia/Paginas/archivo-multimedia_archivos
-videos-detalle.aspx?data=6055.

3. Véase: https://www.boe.es/buscar/pdf/2024/BOE-A-2024-23630-consolidado.pdf.
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en un lenguaje claro, de manera sencilla y comprensible, de forma
que puedan ser comprendidas por su destinatario, sin perjuicio
de la necesidad de utilizar el lenguaje técnico-juridico para ga-
rantizar la precision y calidad de estas.

Las juezas, los jueces, las magistradas y los magistrados velaran
por la salvaguardia de este derecho, en particular en los inte-
rrogatorios y declaraciones.

La comunicacién institucional clara y empatica ha dejado de ser, pues,
una aspiracion para consolidarse como una necesidad que las adminis-
traciones intentan hacer realidad. Este avance es el resultado de una
creciente sensibilizacion de las administraciones sobre la importancia
de la claridad, asi como de una mayor inversion en recursos para su
logro. En este contexto, se esta produciendo una transformacion pro-
funda en la comunicacion de las instituciones, orientada a garantizar
el derecho de la ciudadania a comprender la informacion que recibe,
favoreciendo de este modo que actie de manera informada. Una co-
municacién mas clara no solo contribuye a la mejora del servicio y a un
mejor uso de los recursos publicos, sino que también fortalece la con-
fianza en las instituciones. En tltima instancia, representa un avance
significativo en el desarrollo social y en el afianzamiento del Estado de
derecho (Montolio Duran y Tascon Ruiz, 2020).

En este articulo se ofrece una revision de las principales iniciativas de
los Gltimos afios orientadas a la implantacion de la comunicacion clara
en las instituciones espanolas. Dado que las limitaciones de espacio
impiden un abordaje exhaustivo, presentamos una seleccion que quiere
ser representativa de las multiples iniciativas de diversa indole y pro-
cedencia administrativa que ya estan en marcha. Los ambitos profe-
sionales en los que estas acciones han tenido un mayor impacto son el
sanitario, el judicial y el administrativo, de los que nos vemos obligados
a concentrarnos en los dos ultimos, asi como en iniciativas de caracter
publico en estos campos. Quedan, pues, fuera del alcance de este arti-
culo las acciones impulsadas por entidades privadas, pese a la relevancia
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que conviene reconocer en los procesos desarrollados, por ejemplo, en
el sector financiero o en las compaiiias aseguradoras.

A modo de resumen preliminar, cabe senalar que, en general, las ac-
ciones resenadas son iniciativas hasta ahora puntuales, dispersas y sin
solucion de continuidad en el tiempo: la clarificacion de un determinado
tipo de documento, por ejemplo, o la publicacion de la correspondiente
guia institucional de comunicacion clara, con frecuencia ampliamente
coincidente con guias previas de comunicacion clara.

2. Comunicacion clara en el ambito juridico-administrativo

Montolio Duran y Bayés-Gil (2024) identifican tres grandes etapas en
la evolucion de las iniciativas destinadas a la implantacion de la comu-
nicacion clara en el ambito de la Administracion:

fase preliminar (1990-2000), en la que las administraciones comienzan
a tomar conciencia de la necesidad de mejorar su relacion comuni-
cativa con la ciudadania;

fase de difusion y expansion (2001-2016), periodo en el que las inicia-
tivas se vuelven mas sistematicas;

fase de consolidacion (2017-actualidad), periodo caracterizado por
un compromiso mas firme con la claridad en la comunicacion ju-
ridico-administrativa.

Las acciones de impulso de estrategias asociadas a la comunicacion
clara en el ambito juridico-administrativo enumeradas en este ar-
ticulo se refieren a los tltimos afos y se organizan por niveles de
actuacion en la Administracion. De este modo, se consignan a conti-
nuacion acciones de la Administracion central o estatal, de distintas
administraciones autonomicas y, finalmente, de algunas administra-
ciones municipales.

380



LAS INICIATIVAS POR UNA COMUNICACION INSTITUCIONAL MAS CLARA EN ESPANA

2.1 Nivel estatal
2.1.1 La Administracion de Justicia

En las tltimas décadas, el lenguaje juridico en espafol ha experimentado
un proceso de modernizacion (Ministerio de Justicia, 2011; Montolio Duran,
2012, 2021; Poblete Olmedo, 2021). La claridad en el ambito de la Adminis-
tracion de Justicia debe garantizar que las comunicaciones lleguen a los
ciudadanos de manera inteligible, independientemente de que los profe-
sionales involucrados en el proceso de redaccion utilicen un lenguaje de
alta especializacion técnica. El cumplimiento de esta exigencia es un ele-
mento nuclear que permite a la ciudadania ejercer con plenitud y de ma-
nera efectiva sus derechos en los términos en los que resulte procedente
(de Lorenzo Garcia, 2024), dado que el uso de un «lenguaje oscuro y poco
accesible situa a los ciudadanos en una clara situacion de indefension,
como senalan los informes del Defensor del Pueblo de los anos 2008, 2011,
2016, 2019 y 2022 (Goenaga Ruiz de Zuazu y Arenas Arias, 2024).

La evolucion hacia un lenguaje juridico-administrativo mas accesible
estuvo marcada por una mayor sistematicidad a partir de la aprobacion
por parte del Pleno del Congreso de los Diputados en 2002 de la Carta
de Derechos de los Ciudadanos ante la Justicia (Ministerio de Justicia,
2002). En 2009, el Consejo de Ministros cre6 la Comision de Moderniza-
cion del Lenguaje Juridico (CMLJ), cuya principal tarea fue la realizacion
de seis estudios que analizan el discurso juridico y la elaboracion de un
exhaustivo informe con recomendaciones para mejorar la redaccion de
textos juridicos (Ministerio de Justicia, 2011).

En 2014, un acuerdo entre la Real Academia Espaiiola y el Consejo Ge-
neral del Poder Judicial dio lugar a tres publicaciones clave, que, en
cierto sentido, reforzaron las recomendaciones del informe de la CMLJ:
el Diccionario del espanol juridico (2016), el Diccionario panhispanico del
espanol juridico (2017) y el Libro de estilo de la Justicia (2017).

Siguiendo el enfoque de la Carta de Derechos de los Ciudadanos ante la
Justicia, es importante destacar la relevancia del Protocolo general de
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colaboracion para el fomento de un lenguaje juridico moderno y accesi-
ble para la ciudadania (CGPJ, 2021). Entre otras acciones, el protocolo
contempla la creacion de una nueva comision para la modernizacion del
lenguaje juridico, cuya implementacion se ha materializado mediante la
Orden JUS/912 /2022, de 12 de septiembre*.

Una de las contribuciones mas recientes en este sentido es la Guia de re-
daccion judicial clara. El derecho de la ciudadania a entender: claves para
redactar documentos judiciales eficaces (Montolio Duran y Garcia Asensio,
2023), editada por el Ministerio de Justicia y elaborada por dos integran-
tes del grupo de investigacion Estudios del Discurso Académico y Profe-
sional (EDAP) de la Universidad de Barcelona, grupo que ha participado
en varias iniciativas de modernizacion del discurso juridico promovidas
por este ministerio. La obra ofrece herramientas para redactar documen-
tos judiciales que respeten el derecho de la ciudadania a comprenderlos.

Si el lenguaje judicial representa un desafio para un ciudadano medio,
para las personas con discapacidad o en situacion de vulnerabilidad se
convierte en una barrera practicamente insuperable. El Tribunal Supe-
rior de Justicia de Asturias, en colaboracion con Plena Inclusion Espafia,
elabor6 un protocolo de actuacion pionero destinado a la adaptacion
de sentencias a lectura facil en los juzgados de familia de Oviedo (Gar-
cia Lopez, 2017). Del mismo modo, el 9 de julio de 2018 la Audiencia
Provincial de Madrid dicté una sentencia en lectura facil, dado que el
procedimiento involucraba a una persona con discapacidad en calidad
de perjudicada. Este es el origen en Espana de una iniciativa pionera
que recibio el impulso definitivo con la Ley 8 /2021, de 2 de junio, por la
que se reforma la legislacion civil y procesal para el apoyo a las perso-
nas con discapacidad en el ejercicio de su capacidad juridica®. E1 CGPJ
incorpora desde 2020 a su base de jurisprudencia resoluciones en for-
mato de lectura facil dirigidas a personas con discapacidad intelectual.

4. Véase: https://www.boe.es/boe/dias/2022/09/23/pdfs/BOE-A-2022-15501.pdf.
5. Véase: https://www.boe.es/buscar/pdf/2021/BOE-A-2021-9233-consolidado.pdf.
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2.1.2 La Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT)

En el ambito juridico-administrativo, el discurso de las administraciones
tributarias es especialmente complejo (Montolio Duran, 2024; Montolio
Duran, Garcia Asensio y Forment Fernandez, 2024). Esta afirmacion se
ha corroborado con datos empiricos recopilados durante los afios 2022 y
2023 que ofrecen un conocimiento mas preciso sobre tres aspectos clave:

el grado de conocimiento que tienen los ciudadanos acerca del siste-
ma tributario, las administraciones tributarias y la terminologia fun-
damental de este ambito;

la percepcion de la calidad de la comunicacion tributaria tanto
por parte del personal de las administraciones tributarias como de
la ciudadania;

las emociones que genera la interaccion entre la administracion tri-
butaria y los contribuyentes®.

Asi las cosas, la necesidad de hacer mas clara, facil y amable la comu-
nicacion tributaria se erige en un imperativo democratico que, ademas
de hacer la vida un poco mas cémoda al contribuyente, refuerce la le-
gitimacion de las instituciones tributarias y permita una gestion mas
eficaz del dinero publico. La AEAT ha empezado a implementar medidas
concretas en este sentido y ha priorizado en sus planes estratégicos
2020-2023 y 2024-2027 una linea de actuacion enfocada en mejorar la
comprension de los documentos que envia a los ciudadanos’.

6. Véanse: Instituto de Estudios Fiscales (2023); Goenaga Ruiz de Zuazu y Arenas Arias (2024);
Forment Fernandez y Montolio Duran (2025a, 2025b).

7.Paramasinformacion véase: https://sede.agenciatributaria.gob.es/static_files/Sede/Actualidad
/Notas_prensa/2023/02-11-2023_NP_simplificacion_documentos_AEAT.pdf. La transformacién co-
municativa de la AEAT, especialmente de los documentos que emanan del Area de Recaudacion, se
debe ala participacion de la Agencia en los proyectos de investigacion «El derecho a entender la comu-
nicacion tributaria: analisis y clarificacion del discurso empleado enlos procedimientos de recaudacion»
(PID2020-114308RB-100) y «Comunicacion tributaria clara. Estudio y clarificacion del discurso emplea-
do en el procedimiento de aplazamiento y fraccionamiento de deudas» (PID2023-1469950B-100),
financiados por el Ministerio de Ciencia e Innovacion. Véase: Meson Garcia y Grande Serrano (2024).
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2.2 Nivel autondomico?®
2.2.1 Gobierno de Aragdn

Desde el ano 2009, el Gobierno de Aragén ha desarrollado diversos
planes estratégicos centrados en la mejora de la administracion elec-
tronica. El Plan 2018-2020 introdujo un nuevo enfoque: situar a las per-
sonas en el centro de la actividad comunicativa e implementar nuevas
metodologias basadas en el diseno de servicios. El Plan Estratégico de
Servicios Digitales de Aragon 2022-2025 (Servicios Digitales de Aragon,
2022) abunda en el mismo sentido.

Es importante destacar que el Gobierno de Aragon fue pionero en el
ambito normativo al impulsar la Ley 1/2021 de Simplificacion Admi-
nistrativa®, que establecia la obligacion de adaptar la informacion y los
tramites administrativos a un lenguaje claro y de lectura facil.

Los Servicios Digitales de Aragon (SDA) han desempefnado un papel
clave en la transformacion comunicativa del Gobierno de Aragon. Los
SDA pretenden optimizar la experiencia de la ciudadania en el uso de
los servicios publicos, con especial atencion a la diversidad de perso-
nas y organizaciones, asi como a sus necesidades. En este contexto,
la comunicacion clara, especificamente la claridad de los documentos
fisicos y electronicos, se erige como un pilar fundamental de actuacion
(Pérez Galan, 2024).

Las iniciativas de los SDA han sido reconocidas como modelo de buenas
practicas por otras administraciones. El interés de los SDA por la mejora
de la comunicacion administrativa electronica favorecio la publicacion

8. Si bien diversas comunidades autébnomas como la Comunidad de Madrid, Canarias, Andalu-
cia, Navarra y La Rioja han desarrollado algunas iniciativas en materia de comunicacion clara, por
razones de espacio, el presente articulo se limita a resenar algunas acciones impulsadas por el
Gobierno de Aragon, la Generalitat de Cataluna y la Generalitat Valenciana.

9. Véase: https://www.boe.es/buscar/pdf/2021/BOE-A-2021-4247-consolidado.pdf.

10. Véase: https://www.aragon.es/tramites/sda.
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de la Guia de buenas practicas de comunicacion clara (Gobierno de Ara-
gon, 2020) y del Manual de estilo de lenguaje claro. Criterios para la re-
daccion de textos claros en Internet (Gobierno de Aragon, s. f.).

2.2.2 Generalitat de Cataluna

La Direccion General de Servicios Digitales y Experiencia Ciudadana
(DGSDEC) de la Generalitat de Cataluiia inici6é en 2022 un proyecto
transversal de comunicacion clara y ha trabajado intensamente para que
este proyecto se convierta en una politica de gobierno. Como resultado,
logro la aprobacion de los acuerdos GOV/146 /2023 y GOV /29/2024",
que establecen y desarrollan un nuevo modelo de atencion ciudadana
sustentado en técnicas de comunicacion clara'.

La Generalitat public6 una Guia de comunicacié clara (2024); también
disenod un sistema de gobernanza que garantiza la coordinacion de las
iniciativas de comunicacion clara en todos sus departamentos. Ademas,
como parte de estas acciones, se lanzo6 la segunda edicion del Manual
d’elaboracio de normes de la Generalitat de Catalunya (2024), redactado si-
guiendo los principios de la norma ISO 24495-1:2023 sobre lenguaje claro.

Actualmente, el compromiso del Gobierno catalan con la comunicacion
clara se refleja en el reciente acuerdo GOV/217/202413, que aprueba un
plan para transformar y mejorar los servicios publicos de la Generalitat
(Arnall Duch, Domenech-Bagaria y Poblete Olmedo, 2024). Este plan, im-
pulsado por el Departamento de la Presidencia y aprobado en octubre

11. Véase: https://dogc.gencat.cat/ca/document-del-dogc/?documentld=965006 vy https://dogc.
gencat.cat/ca/document-del-dogc/?documentld=978018.

12. La comunicacion clara se incluye de manera regular en las disposiciones normativas de la Ge-
neralitat de Cataluna al menos desde 1991 en la Orden de 10 de julio de 1991, por la que se regula
la acreditacion de los centros hospitalarios y en la que ya se habla del derecho a recibir una infor-
macidén comprensible. En caso de tener interés por todas las acciones sobre comunicacion cla-
ra impulsadas por la DGSDEC, véase: https://atenciociutadana.gencat.cat/ca/serveis/llenguatge
-planer/#impuls-de-la-comunicacio-clara.

13. Véase: https://portaldogc.gencat.cat/utiisEADOP/AppJava/PdfProviderServlet?versionld=20
51577&type=01.
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de 2024, pretende mejorar los servicios publicos para responder a las
necesidades sociales y econdmicas actuales. Se ha creado la Comision
de Expertos para la Estrategia de Transformacion de la Administracion y
Mejora de los Servicios Publicos (CETRA), cuya labor consiste en promo-
ver un debate participativo con especialistas en administracion, gober-
nanza publica y transformacion digital para formular propuestas, evaluar
su viabilidad e impacto, y establecer un plan de implementacion. El Grupo
de trabajo 11 de CETRA se centra en la comunicacion clara™.

En el marco del plan de reforma de la Administracion de la Generalitat
de Cataluna para mejorar la comunicacion publica, destaca un proyecto
de inteligencia artificial generativa para resumir normas del derecho
catalan en lenguaje claro. Esta iniciativa, impulsada por la Entidad Au-
tonoma del Diario Oficial y de Publicaciones y el Centro de Telecomu-
nicaciones y Tecnologias de la Informacion (CTTI), tiene como objetivo
facilitar la comprension de la normativa a toda la ciudadania sin impor-
tar su formacion juridica. Reconocido por la Comision Europea como un
caso de éxito en el observatorio Public Sector Tech Watch, el proyecto
ha dado lugar a una herramienta basada en inteligencia artificial que
genera resumenes claros en catalan y castellano. Actualmente, estan
disponibles los primeros 44 resimenes en linea®. El objetivo es ampliar
el alcance del proyecto a mas de 14.000 normas.

2.2.3 Generalitat Valenciana

En mayo de 2024 la Generalitat Valenciana cre6 la Comision Interde-
partamental para la Transformacion Digital y Simplificacion Adminis-
trativa en la Comunitat Valenciana (CITSA). Esta comision se encarga de
promover y supervisar el disefio y laimplementacion de la politica de la
Generalitat sobre transformacion digital, simplificacion administrativa

14. osexpertosqueformanpartede CETRAylasaccionesquellevaacabolacomisionsepuedenconsul-
tar en: https://govern.cat/salapremsa/notes-premsa/653742/designats-els-membres-de-la-comissio
-d-experts-que-pilotara-el-pla-de-reforma-de-l-administracio-i-la-millora-dels-serveis-publics.

15. Véase: https://portaljuridic.gencat.cat/ca/normativa/dret-a-catalunya/Resums_IA/.
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y mejora de la calidad de los servicios publicos. En la misma linea, el
plan Simplifica 2024-2026 es una estrategia integral de la Generalitat
para mejorar el acceso a los servicios publicos y la calidad de los pro-
cedimientos administrativos a fin de aumentar su eficiencia. Entre las
acciones previstas en el plan conviene destacar la optimizacion de la
comunicacion con la ciudadania, a través de la modernizacion de la
«Carpeta Ciudadana», que incluye informacion accesible y en lenguaje
claro sobre el estado de los tramites.

La Ley de Simplificacion Administrativa de la Generalitat Valenciana'™
entro en vigor el 3 de enero de 2025. Entre otras disposiciones, la nor-
mativa establece la obligacion de presentar la informacion en un len-
guaje sencillo y accesible para los destinatarios. Como otras adminis-
traciones, la Generalitat cuenta con una Guia de lenguaje claro de la
Generalitat Valenciana. Por un lenguaje administrativo al servicio de las
personas (2023) y ha promovido acciones formativas sobre comunica-
cion clara entre su personal.

2.3 Nivel municipal

La guia Comunicacion clara. Guia practica (Ayuntamiento de Madrid, 2017),
elaborada por miembros de EDAP y expertos de la consultora Prodigioso
Volcan, se considera una de las primeras publicaciones de referencia so-
bre comunicacion clara en Espana. Su publicacion estuvo estrechamente
vinculada al proceso de clarificacion de la notificacion de denuncia e in-
coacion de expediente sancionador por infracciones de trafico del Ayun-
tamiento de Madrid, documento que se reconoce como el primer caso
de aplicacion de los principios de comunicacion clara a una notificacion
de la Administracion. De hecho, la clarificacion de la multa de trafico del
Ayuntamiento de Madrid tuvo un impacto tan relevante que, poco después,
otras administraciones municipales, como el Ayuntamiento de Barcelona,
aplicaron transformaciones similares en sus propias multas.

16. Véase: https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=DOGV-r-2024-90142.
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Aunque los recursos de las administraciones locales son mas limitados,
numerosos municipios han implementado mejoras en sus comunica-
ciones hacia la ciudadania para fomentar la claridad. Resulta imposible
enumerarlos aqui, aunque conviene reconocer y aplaudir sus esfuerzos.

En muchos casos, las iniciativas municipales cuentan con el respaldo
de las diputaciones, que contribuyen a fomentar la comunicacion clara
en el ambito local. Un ejemplo destacado es la Diputacién de Barcelo-
na, entidad patrona de la Catedra UB-DIBA sobre Comunicacién Clara
aplicada a las Administraciones Publicas, la primera en Espafia dedicada
a la investigacion en este campo.

Finalmente, las obligaciones en materia de transparencia establecidas
por la Ley 19/2013" y sus desarrollos autonémicos exigen que las admi-
nistraciones espafolas de todos los niveles publiquen informacion de
forma clara y accesible. Como resultado, los portales de transparencia
se han consolidado como una herramienta esencial del gobierno abier-
to. No obstante, algunos de estos portales atin presentan barreras que
dificultan la comprension ciudadana, como el uso de lenguaje técnico
y estructuras complejas. Ante esta realidad, han surgido iniciativas, es-
pecialmente en el marco de diputaciones provinciales, para mejorar su
claridad y facilitar el acceso a la informacion'®. Parece, pues, que defini-
tivamente ha llegado el momento de dar un paso mas en el compromiso
con la transparencia: no basta con garantizar el derecho a saber, resulta
imprescindible avanzar hacia el derecho a entender.
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