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RESUMEN: Como respuesta al deterioro de la imagen de las instituciones, se ha iniciado un
proceso de regulacion, tanto a nivel estatal como autonémico, de distintos mecanismos de
transparencia y acceso a la informacién publica similares a los ya existentes en otros paises de
nuestro entorno, con el propésito de avanzar hacia un modelo de organizacion administrativa
abierta, transparente, participada y responsable, ademéas de apoyada en medios electronicos. El
presente trabajo presenta una panoramica de las diferentes iniciativas normativas que en este
ambito han tenido lugar en la esfera autonémica a la lumbre de la reciente legislacion estatal,
analizando pormenorizadamente la aplicabilidad de la normativa estatal en el &mbito autonémico y
el margen regulatorio en este &mbito.

PALABRAS CLAVE: Transparencia, titulos competenciales, acceso a la informacién publica,
ambito objetivo y subjetivo, limites y garantias.

SUMARIO: 1. Aproximacion constitucional a la regulacién de la transparencia en el ambito
autonomico. 1.1. La Ley 19/2013, de 9 de diciembre de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno. 1.2. Las competencias estatales invocadas por la Ley estatal. 1.3. Los
principales aspectos que incorpora la regulacion de la Ley 19/2013. 1.4. La aplicabilidad de la Ley
19/2013 en el ambito autonédmico. 2. 2. La regulacion autonémica de la transparencia y el acceso a
la informacion publica. 2.1. Los titulos competenciales utilizados por las Comunidades Auténomas.
2.2. La perspectiva subjetiva. 2.2. El ambito objetivo. 2.3. Limites y garantias. Bibliografia.

ABSTRACT: In response to the deteriorating image of the institutions has begun a regulatory
process at both the state and regional level, different mechanisms of transparency and access to
public information similar to those existing in other neighboring countries, with in order to move
towards a model of open, transparent, participatory and responsible, well supported by electronic
means administrative organization. This paper presents an overview of the different policy initiatives
in this area have taken place in the regional sphere to the light of recent state legislation, analyzing
in detail the applicability of state regulation at regional level and the regulatory margin in the latter
field.

KEYWORDS: Transparency, competencies diplomas, access to public information, objective
and subjective, limits and guarantees setting.
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1. APROXIMACION CONSTITUCIONAL A LA REGULACION DE LA
TRANSPARENCIA EN EL AMBITO AUTONOMICO

La configuracion en la esfera de las Comunidades Autonomas (CC.AA.) del derecho a
la informacién publica previsto en el articulo 105 b de la Constitucién Espafiola (CE)*
plantea, ante todo, la necesidad de analizar el alcance de la competencia del legislador
autonémico en esta materia, asi como la eventual legitimidad para alterar los perfiles
constitucionales del mismo. Prueba de ello es que, como se analizard mas adelante, la
reciente regulacion autonémica relativa a la transparencia y el acceso a la informacién en
algunos casos ha trascendido el mero acceso a los archivos y registros, ampliando
notablemente su ambito de aplicacion, y en otros ha supuesto la introduccion de severas
restricciones o limites a los ya previstos constitucionalmente.?

Precisamente, ante la ausencia de definicibn estatal en la materia, hasta la
aprobacion de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno (LTAIPBG),® las respuestas de los distintos
legisladores autonémicos durante algun tiempo oscilaron entre dilatar deliberadamente la
aprobacion de algunas iniciativas normativas en curso o bien acometer una regulacion

no lo suficientemente exhaustiva por la via de remisién a la esperada legislacion estatal,”

' «la ley regulara: [...] El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos,
salvo en lo que afecte a la seguridad y la defensa del Estado, la averiguacion de los delitos y la
intimidad de las personas». Aunque este precepto no reconoce por si solo un derecho
fundamental, incorpora sin embargo un indudable mandato juridico y un contenido minimo con
valor normativo constitucional, de modo que cuenta con una indiscutible proteccion juridica.

% para un andlisis mas detallado, puede consultarse el trabajo de RUIZ-RICO, C., «Transparencia
y participacion en el derecho autonémico: un analisis constitucional», Revista Internacional de
Doctrina y Jurisprudencia, pp. 2-6.

% Publicada en el BOE nam. 295, de 10 de diciembre de 2013. Tiene un origen, ni que sea
remoto, en el anteproyecto aprobado por el Consejo de Ministros el 29 de julio de 2011, que no
llegd al Congreso de los Diputados porque ese mismo dia el presidente del Gobierno, José Luis
Rodriguez Zapatero, anunci6 el adelanto de las elecciones. Vid. igualmente, Diario de Sesiones del
Congreso de los Diputados (DSCD), X Legislatura, nims. 117 (30.05.2013), 136 (12.09.2013) y
162 (28.11.2013). Para una panoramica general, puede consultarse GUICHOT REINA, E.,
«Transparencia y acceso a la informacion publica en Espafa: andlisis y propuestas legislativas».
Fundacion Alternativas, Madrid, 2011 (Documento de trabajo 170/2011). Poco antes, el Grupo
Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados habia registrado una Proposicién de ley
sobre la misma cuestion [Boletin Oficial de las Cortes Generales (BOCG), serie B, nium. 326-1,
15.07.2011]. También, GARCIA MACHO, R. «La transparencia en el sector publico», El Derecho
Pdblico de la crisis econdmica, Transparencia y Sector Publico. Hacia un nuevo Derecho
Administrativo, BLASCO. A. (coord.), INAP, 2011; INAP, Boletin de Funcién Publica, nimero
especial sobre Transparencia; y VILLORIA, M., «Algunas reflexiones sobre el anteproyecto de Ley
de Transparencia y acceso a la informacién», Boletin de Funcién Publica, INAP, 2012.

* Debe tenerse en cuenta que su entrada en vigor presenta cierta complejidad, dado que la
disposicién final (DF) novena prevé hasta tres momentos distintos: las normas de buen gobierno al
dia siguiente de la publicacion en el BOE; las normas de transparencia y el Consejo de
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como forma de eludir cualquier eventual inconstitucionalidad sobrevenida.® No en vano,
la profusidn de iniciativas legislativas sobre transparencia y acceso a la informacion en el
ambito autonémico, precedentes a LTAIPBG, generé no pocas dudas en torno a su
encaje constitucional, en orden a posibles colisiones con las previsiones del legislador
estatal,’ Ello es asi puesto que, como también se analizara mas adelante, la Ley estatal,
pese a hacerlo sin demasiada elocuencia, se configura en gran parte como basica,’ de
acuerdo con las clausulas 12, 132 y 182 del articulo 149.1 CE [disposicién final novena
(DF 8 9)].°

Con todo, y en términos competenciales, no parece que haya de haber especiales
dudas acerca de que si a una Comunidad Auténoma que ha asumido facultades
legislativas en un determinado sector o ambito material le corresponde igualmente el
establecimiento de las oportunas normas procedimentales para el desarrollo de la
actividad administrativa en ese concreto ambito. Ademas de que la propia naturaleza
transversal de los principios administrativos en juego, y sefialadamente el acceso a la
informacidn publica, se proyecta inequivocamente sobre un haz difuso de competencias

autondmicas y no solo las de cufio autoorganizativo. La propia jurisprudencia

Transparencia y Buen Gobierno al afio de su publicacion; ademas otorga un plazo de dos afios
para que las CC.AA. y las entidades locales se adapten a sus obligaciones.

® Por orden cronolégico, las iniciativas normativas autonémicas en materia de transparencia y
acceso a la informacioén son: la Ley de Galicia 4/2006, de 30 de julio, de transparencia y de buenas
practicas en la Administracién publica gallega (DOG num. 136, de 14 de julio de 2006); la Ley de
les llles Balears 4/2011, de 31 de marzo, de Buena Administracion y del Buen Gobierno de les llles
Balears (BOIB nuam. 123, de 9 de abril de 2011); la Ley Foral de Navarra 11/2012, de 21 de junio,
de Transparencia y del Gobierno Abierto (BON num. 125, de 28 de junio de 2012); La Ley de
Extremadura 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura (DOE nim. 99, de 24
de Mayo de 2013); y la Ley de Andalucia 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de
Andalucia (BOJA nim. 124 de 30 de Junio de 2014). Existen otras iniciativas cuya tramitacion se

halla avanzada: Asturias
(http://www.asturias.es/webasturias/GOBIERNO/TRANSPARENCIA/anteproyecto _ley transparenc
ia.pdf); Canarias (http://guzmangarmendia.wordpress.com/2014/01/21/texto-de-la-ley-de-
transparencia-de-las-islas-canarias/); Castilla Ledn (http://participa.jcyl.es/forums/209344--2014-06-
futura-ley-de-transparencia-y-gobierno-a); Catalunya
(http://www.parlament.cat/web/participacio/esco-136/debat?p id=PLT); y Pais Vasco
(http://www.gardena.euskadi.net/y09-inicio/es). ~ En  menor grado, Castilla-La Mancha
(http://transparencia.castillalamancha.es/transparencia); Murcia
(http://leydetransparenciaregiondemurcia.com/); Comunidad Valenciana

(http://lwww.cortsvalencianes.es/cs/Satellite/Layout/Page/1260974742398/Proposicionley.html?lang
=es_ES); o La Rioja (http://www.parlamento-larioja.org/files/58-4670-boletin/77a.pdf).

® Vid. RUIZ-RICO, C., «Transparencia y participacion en el derecho autonémico: un analisis
constitucional”, Revista Internacional de Doctrina y Jurisprudencia, 2013, p.3.

" Vid. VELASCO RICO, C. I., «Andlisis en clave competencial del Proyecto de Leu estatal sobre
transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno», Revista d’Estudis Auton mics i Federals,
nam. 17, 2013, pp. 279-328.

8 pese a que como es sabido, el Tribunal Constitucional ha indicado que, mientras no se dicten
las condiciones basicas, las CC.AA. podran entrar en el terreno de estas: «mientras no se dicten
las condiciones basicas, los legisladores autonémicos pueden dictar normas aun cuando ocupen
campos propios de aquellas, siendo desplazadas sus normas cuando el legislador estatal las dicte
finalment» (STC 61/97, 178/2004 y posteriores).


http://www.asturias.es/webasturias/GOBIERNO/TRANSPARENCIA/anteproyecto_ley_transparencia.pdf
http://www.asturias.es/webasturias/GOBIERNO/TRANSPARENCIA/anteproyecto_ley_transparencia.pdf
http://guzmangarmendia.wordpress.com/2014/01/21/texto-de-la-ley-de-transparencia-de-las-islas-canarias/
http://guzmangarmendia.wordpress.com/2014/01/21/texto-de-la-ley-de-transparencia-de-las-islas-canarias/
http://participa.jcyl.es/forums/209344--2014-06-futura-ley-de-transparencia-y-gobierno-a
http://participa.jcyl.es/forums/209344--2014-06-futura-ley-de-transparencia-y-gobierno-a
http://www.parlament.cat/web/participacio/esco-136/debat?p_id=PLT
http://leydetransparenciaregiondemurcia.com/
http://www.parlamento-larioja.org/files/58-4670-boletin/77a.pdf
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constitucional ha dejado clara la legitimidad del legislador autonémico para regular la
transparencia en base a la admisibilidad constitucional de un derecho de informacion
publica de configuraciéon legal, con fundamento en el desarrollo de sus propias
competencias.’

Por otra parte, no se olvide que la mayoria de Estatutos de autonomia de segunda
generacion han previsto ese derecho de los ciudadanos, articulado también en muchos
casos como principio rector que ha de informar la actuacion de los poderes publicos de la
Comunidad Auténoma, lo cual se ve reforzado por el hecho de que el legislador estatal
no ha considerado ese derecho como fundamental.*° Aungue, todo ello, con el consabido
alcance dado a esos derechos por las STC 247/2007 i 31/2010.™ Para el Alto Tribunal,
los derechos estatutarios deben estar conectados al ambito competencial de la
Comunidad Auténoma y solo pueden vincular a los poderes publicos autonémicos. Esto
es claro. No obstante, las dudas se plantean acerca de la verdadera naturaleza de esos
derechos estatutarios: el Tribunal, a pesar de reconocer la existencia de derechos
subjetivos en los Estatutos, niega tal condicion a los derechos estatutarios que
aparezcan vinculados solo a las competencias configurandolos como meros mandatos
de la actuacién de los poderes publicos autonémicos. La existencia de ese derecho
dependera de la actuacion del legislador autonémico. La conclusibn es que,
contrariamente a lo deseado por el legislador estatutario, el Tribunal les reconoce la
eficacia de un principio rector al convertir la mayoria de los derechos que las integran en

meros mandatos a los poderes pl’Jincos.12

° En la reciente STC 243/2012, de 17 de diciembre de 2012, el Alto Tribunal recuerda la
consabida doctrina sobre el art. 149.1.12 CE, de acuerdo con la cual «no puede operar como una
especie de titulo horizontal, capaz de introducirse en cualquier materia o sector del ordenamiento»
(entre otras, SSTC 239/2002, de 11 de diciembre, FJ 10; 228/2003, de 18 de diciembre, FJ 10; y
150/2012, de 5 de julio, FJ 4)».

¥ No en vano, aunque no se trata de una ley ordinaria, el derecho de acceso a la informacion se
inscribe en el marco del derecho fundamental a recibir libremente informacién veraz del articulo
20.1d CE, y, ni que sea instrumentalmente, en el marco del derecho a la libertad de informacion de
las personas, estrechamente vinculado el derecho fundamental de participacion en los asuntos
publicos (art. 24 CE). En este sentido, precisamente, no hay duda de que los Estatutos son normas
adecuadas para incluir un catalogo de derechos y deberes de la ciudadania, ya que desempefian
una funcion plenamente constitucional en el territorio dotado de autogobierno en que se aplica. Se
trata de una funcion constitucional que concuerda con la teoria clasica de la Constitucion, que
entiende los derechos y libertades como limites a la accién de los poderes publicos y que,
conjuntamente con el principio de la division de poderes, forman parte de los elementos
identificadores del Estado de Derecho y del constitucionalismo contemporaneo.

" vid. RIDAO, J., Curs de Dret Public de Catalunya, Escola d’Administracié Publica de
Catalunya-Ed. Columna, 20, 2012, p. 163.

2 con todo, puede matizarse que a partir de la tipologia de derechos presente en el Estatuto
catalan, el TC observo (STC 31/2010) la coexistencia bajo la misma categoria de «derecho» de
realidades normativas distintas, mas alla de su nomen estatutario. En opinion del Tribunal, esta
taxonomia constituye una combinacion tanto de derechos propiamente «subjetivos», que el
legislador autonémico ha de hacer realidad y el resto de poderes publicos respetar; como de
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Por lo demas, es sabido que la legislacién basica sélo puede actuar como un
minimum a cumplir por el derecho autondmico para evitar desigualdades, en este caso
en el acceso de los ciudadanos a la informacién publica, que vulneren la Constitucién.
En base a la propia jurisprudencia constitucional, los Estatutos pueden referirse en sus
catalogos de derechos a derechos constitucionales cuando atribuyan competencia a la
Comunidad Autobnoma sobre la materia de que se trate.™ Por ello, el alcance de la
legislacion estatal basica sobre transparencia no puede en ningln caso dejar sin margen
de maniobra al legislador autonémico de la transparencia, e incluso permite elevar el
umbral més alla de lo minimo basico, adoptando un régimen de garantias superior al del
Estado en la proteccion de ese derecho (art. 5.2 de la Ley 19/2013). En suma, la
posibilidad de que las CC.AA. dispongan de una proteccion mas efectiva de la
informacién publica no deberia plantear incognitas sobre su constitucionalidad, pese a
algunas notorias desadaptaciones en relacion con lo previsto en la legislacién basica, por
ejemplo, a raiz de las més que dudosas causas de denegacién de la informacién publica
(art. 18) o de la denegacién en caso de no resolucién expresa (art. 20), que preve la Ley
19/2013, de 9 de diciembre.**

Asi pues, la diversidad de tratamiento autonémico no fractura derivativamente la
igualdad establecida para el acceso a los archivos y registros publicos ni tampoco
cuestiona su constitucionalidad, habida cuenta del alcance de los derechos estatutarios.
Sin embargo, las eventuales desigualdades en la aplicaciéon autonémica del derecho a la
informacion puablica podrian haberse reducido considerablemente en el caso de que el

legislador basico estatal hubiese establecido un elevado nivel de transparencia,

clausulas de legitimacion para el desarrollo de determinadas opciones legislativas, y en ambos
casos, de mandatos dirigidos al legislador, ya sea imponiendo un «hacer» 0 una «omisién» exigible
ante la justicia ordinaria, pero sin prescribir los medios para conseguir ni hacer de esta obligacion
el contenido de ningun derecho subjetivo. Esa interpretacion difiere de la discutible fundamentacion
de la anterior STC 247/2007, sobre el Estatuto de la Comunidad Valenciana, en la que se
establece una tipologia que distingue, por un lado, entre «derechos competencialess,
considerados como simples mandatos al legislador que no tienen de derecho mas que el nombre;
y por otro, los «derechos institucionales», entendidos como derechos subjetivos perfectos.

** De acuerdo con la reevante STC 247/2007, el art. 149.1.1 CE no opera como limite impeditivo
con caracter previo y general sind cuando se detecte «una diversidad excessiva», lo cual no puede
I6gicamente constituir un limite general a los Estatutos, como si fijara una reserva normativa estatal
donde ninguna norma autonémica pudiera entrar; en tanto que no es tal limite, se deriva de ello
que no puede «invocarse en abstracto, como motivo de inconstitucionalidad» sino que ha de
«aducirse en cada caso la condicién basica que se considere infringida» (FJ 17).

4 El articulo 18 LTAIPBG prevé como «[Clausas de inadmisién: 1. Se inadmitiran a tramite,
mediante resolucion motivada, las solicitudes: a) Que se refieran a informacién que esté en curso
de elaboracion o de publicacion general. b) Referidas a informacién que tenga caracter auxiliar o
de apoyo como la contenida en notas, borradores, opiniones, resumenes, comunicaciones e
informes internos o entre 6érganos o entidades administrativas. ¢) Relativas a informacion para cuya
divulgacion sea necesaria una accion previa de reelaboracion. d) Dirigidas a un érgano en cuyo
poder no obre la informacién cuando se desconozca el competente. €) Que sean manifiestamente
repetitivas». Y el articulo 20, que «4. [T]ranscurrido el plazo maximo para resolver sin que se haya
dictado y notificado resolucion expresa se entendera que la solicitud ha sido desestimada.»
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exhibiendo un mayor compromiso a la hora de juridificar la transparencia. No obstante,
como ya se ha dicho, ello no ha evitado en muchos casos un tan deliberado como
innecesario self-restraint del legislador autonémico en el ejercicio de sus potestades,
mediante remisién a la normativa basica estatal.

1.1. La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion

publicay buen Gobierno

La LTAIPBG constituye una norma que se enmarca en el contexto de otras
regulaciones similares y con gran tradicion en nuestro entorno.” Pese a ello, no se
olvide, el precitado articulo 105 b CE, pero también los articulos 35 y 37 de la Ley
30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento
administrativo coman (LRJAP-PAC) ya hacian referencia al acceso a la informacioén, en
este Ultimo caso, en sede de los procedimientos administrativos iniciados o ya
finalizados, respectivamente.®

Sin embargo, por su objeto y funcionalidad, como ya se ha dicho, los derechos
establecidos en la Ley estatal 19/2013 se configuran de manera distinta a la mencionada
garantia procesal de la LRJAP-PAC. Por ese motivo, la determinacion del legislador
estatal de apartarse de los derechos fundamentales a recibir libremente informacién
veraz y a la participacién publica resulta cuanto menos paraddjica, especialmente si se
observa la mayor proteccion de la que son objeto otros derechos en juego como la
proteccion de los datos personales (ex art. 18.4 CE)."” Por este motivo se puede afirmar

que la opcién de configurar la ley como ordinaria dificulta su homologacién con los

15 Si bien no ha sido exenta de criticas. Vid. SANCHEZ DE DIEGO, M., «Reflexiones sobre la Ley de
Transparencia», Blog de la Revista Catalana de Dret Public, 7 de mayo de 2014, p. 1. Segun este
autor, la Ley «[T]iene méas de propaganda que de transparencia, especialmente si se compara la
norma con los diez principios para una buena ley de transparencia de la Coalicion Pro Acceso
(http://lwww.proacceso.org/los-diez-principios/). Es de la misma opiniébn PERez VELASCO, M., «La
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién puablica y buen
gobierno: una ocasion perdida en la equiparacion a los estandares europeos», Blog del Institut de
Dret Public, 21 de enero de 2014, p. 4.

'8 En una direccién similar, cabe mencionar otras normas sectoriales preexistentes como la Ley
27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de
participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente; la Ley 37/2007, de 16
de noviembre, sobre reutilizacién de la informacién del sector publico, que regula el uso privado de
documentos en poder de Administraciones y organismos del sector publico; y la Ley 11/2007, de
22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios Publicos, entre otros.

" Huelga decir que, en este caso, la eventual la colision entre el derecho de acceso a la
informacién y la proteccion de datos personales se resolverd dando preferencia a esta Ultima,
proteccion que se configura de facto como una especie de «derecho fundamental a la participacion
andnima en actividades publicas».
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estandares de otras legislaciones europeas.18 En efecto, tanto el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos (TEDH) como el Consejo de Europa (Convenio de Tromsg nam.
205, sobre el Acceso a los documentos publicos), ademas del Consejo de Estado en su
informe sobre el proyecto de ley relacionan claramente este derecho con la libertad de
informacién.™ Con todo, ello no quiere decir que el acceso a la informacién ptblica no
pueda ser limitado en razon de otros derechos fundamentales u otros derechos o bienes
constitucionales. En este contexto, la defensa o la seguridad publica son bienes
constitucionales que pueden llegar a restringir tanto el acceso a la informacién publica
como la libertad de informacion. Sélo el derecho a no sufrir torturas constituye un
derecho ilimitable por definicion.?

Sea como fuere, es evidente que la Ley estatal 19/2013 ha constituido un punto de
inflexion muy notable en la tradicibn administrativa espafiola, por lo que, ante su
incipiente y progresiva aplicacién, habra que vencer no pocas reservas del sector
publico, ademas de que implicar4 una forzosa adaptacién técnica y material del mismo
para desarrollar los pertinentes sistemas de informacién que aseguren la disponibilidad,
trazabilidad y calidad de la informacion y la modernizacion de los actuales sistemas de
registro, ademas de impulsar un cambio de cultura de los decisores, empleados publicos
y ciudadania en general, a través de acciones formativas como las previstas en la DA 7,
para favorecer su utilizacién, sefialadamente a través del Portal de Transparencia

previsto en el articulo 10 o de las Unidades de informacion reguladas en el articulo 21.%

8 PEREZ VELASCO, M. «La Llei 19/2013, de 9 de desembre, de transparéncia, accés a la
informacié publica i bon govern: una ocasio perduda en l'equiparacio als estandards europeus»,
Bloc de I'Institut de Dret Public, 21 gener 2014.

9 vid. en ese sentido la reciente Sentencia del TEDH, de 25 de junio de 2013 («Youth Initiative
for Human Rights contra la Republica de Serbia»); el Convenio de Tromsg nim. 205, sobre el
Acceso a los documentos publicos, de 18 de junio de 2009 (http://www.access-
info.org/documents/Access_Docs/Advancing/Council_of Europe/Convention_on_Access to_Offici
al_Documetnts CofE. es.pdf); y el Dictamen 707/2012, del Consejo de Estado sobre el
Anteproyecto de ley de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, de 19 de
julio.

0 RIDAO, J., «Consideraciones ante la futura efectividad de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de transparéncia, acceso a la informacién publica y buen gobierno». Diario La Ley, num. 8340, p.
4.

% para el profesor Juli Ponce, habrd que «incidir sobre las barreras culturales en el sector
publico, mediante acciones de formacion, elaboracién de manuales y guias, etc. (véase la DA 7 del
proyecto estatal en relacion con la Administracion General del Estado). Pero no sélo vencer
posibles resistencias en el ambito publico es crucial, también lo es involucrar a los ciudadanos para
que conozcan y utilicen las posibilidades legales, pues si la ciudadania no conoce y no usa estas
regulaciones, la transparencia no se impondra. [...]», Blog de la Revista Catalana de Dret Public,
25 de novembre de 2013.


http://www.access-info.org/documents/Access_Docs/Advancing/Council_of_Europe/Convention_on_Access_to_Official_Documetnts_CofE._es.pdf
http://www.access-info.org/documents/Access_Docs/Advancing/Council_of_Europe/Convention_on_Access_to_Official_Documetnts_CofE._es.pdf
http://www.access-info.org/documents/Access_Docs/Advancing/Council_of_Europe/Convention_on_Access_to_Official_Documetnts_CofE._es.pdf
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1.2. Las competencias invocadas por la Ley estatal

La disposicion final octava de la Ley 19/2013 hace mencién a los diferentes titulos
competenciales exhibidos por el Estado para justificar su aprobaciéon. En concreto, esta
disposicion incorpora una panoplia de titulos (art. 149.123, 149.1.18% y 149.1.32 CE), sin

conectarlos de forma especifica con ninguno de los articulos de la Ley*

ni exponer
ninguna justificacion al respecto. Dos de esos preceptos (arts. 149.1.12 y 149.1.3%),
ademas, no hay que olvidar que, para el legislador estatal, acostumbran a caracterizarse
como t'titulos horizontales, que habilitan su invocacion en cualquier &mbito material,
pese a los denodados esfuerzos tanto a nivel doctrinal como jurisprudencial para
acotarlos.

Por otra parte, como ya se ha dicho, el legislador estatal no alude en ningan caso al
caracter basico, total o parcial, de la norma, contraviniendo en este punto la
jurisprudencia constitucional (por todas, SSTC 69/1988, 80/1988 y 227/1988, en las que
se considera preceptivo que la norma bésica en cuestién designe expresamente este
caracter), de modo que, de no ser asi, Unicamente pueden ser considerados basicos la
norma, o0 sus preceptos, cuando pueda inferirse tal caracter sin apreciables dificultades
interpretativas. Y ello tiene su importancia, es claro, porque, dado el caracter de norma
basica, las CC.AA. deben ajustar sus respectivas legislaciones a lo que disponga la Ley
estatal, y en defecto de normativa propia, aplicarla directamente.

Para aclarar algunos extremos, conviene decir que la Ley invoca en primer término el
articulo 149.1.12 CE (competencia exclusiva del Estado para regular las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos
y en el cumplimiento de los deberes constitucionales). Este precepto, segun la doctrina,
ha sido conceptuado desde multiples vertientes; mientras una parte lo considera como
un reconocimiento constitucional mas del principio de igualdad, también esta la que lo
conceptla y analiza como un criterio hermenéutico en la distribucion de competencias, o
incluso como limite al ejercicio de competencias por parte de las comunidades
auténomas. Obviamente también se reconoce su naturaleza como titulo competencial del
Estado (STC 152/1988, de 20 de julio, FJ 2 y 4 y STC 118/1996, de 27 de junio, FJ 43).
Si bien, no hay que olvidar que la jurisprudencia constitucional ha afirmado que no se
trata en ningdn caso de un titulo que habilite al Estado a desarrollar en todos sus

xtremos los derechos vy libertades constitucionales,® de modo que, al amparo de este

2 La competencia no se limita a los derechos fundamentales e incluye también los derechos
constitucionales (el art. 105 b CE, por ejemplo).

% La STC 37/1987 (FJ 10) refleja este planteamiento: «El principio constitucional de igualdad no
impone que todas las Comunidades Autonomas ostenten las mismas competencias, ni, menos
aun, que tengan que ejercerlas de una manera o con un contenido y unos resultados idénticos o
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precepto, el Estado deberia limitarse a establecer las condiciones basicas o el minimo
comun normativo que deban garantizar la igualdad en el ejercicio de derechos y deberes,
evitando la uniformidad de situaciones juridicas de los ciudadanos en cualquier parte del
territorio del Estado. Asi, caracterizado como un minimo garantizado de igualdad formal
en el ejercicio de derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales, el articulo
149.1.12 se revela més intenso respecto de los derechos fundamentales y libertades
publicas (arts. 14-29 CE) y de los derechos y deberes de los ciudadanos (arts. 30-38
CE).**

Sin duda, la manifestacion mas ostensible del articulo 149.1.12 CE es la creacion,
desde la vertiente «organizativa» de este precepto, del denominado Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno (CTiBG), configurado como administracion
independiente y, a estos efectos, incluida en el catdlogo de la disposicion adicional 102
de la LOFAGE.* No obstante, y a los efectos que aqui interesan, este ente sélo podra
recibir reclamaciones derivadas de actuaciones en el dmbito autondmico cuando las
CC.AA. no hayan reservado este cometido a un organismo propio y siempre que exista
un convenio en el que quede estipulado que «la Comunidad sufragara los gastos

derivados de esta asuncién de competencias» (DA 4 2).%

semejantes. La autonomia significa precisamente la capacidad de cada nacionalidad o regién para
decidir cuando y coémo ejercer sus propias competencias, en el marco de la Constitucion y del
Estatuto. Y si, como es ldgico, de dicho ejercicio derivan desigualdades en la posicion juridica de
los ciudadanos residentes en cada una de las distintas Comunidades Auténomas, no por ello
resultan necesariamente infringidos los art. 1, 9.2, 139.1 y 149,1.1 de la Constitucion , ya que estos
preceptos no exigen un tratamiento juridico uniforme de los derechos y deberes de los ciudadanos
en todo tipo de materias y en todo el territorio del Estado, lo que seria frontalmente incompatible
con la autonomia, sino, a lo sumo, y por lo que al ejercicio de los derechos y al cumplimiento de los
deberes constitucionales se refiere, una igualdad de las posiciones juridicas fundamentales». La
STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 7, 8, 9, se reafirma en esta opinion. Finalmente, es numerosa la
jurisprudencia y la doctrina que, al hacer referencia a ia igualdad -a la que hace alusion el art.
149.1.1-, la relaciona con la que se exige en preceptos como los articulos 139.1. y 138.2 CE,
aunque en el FJ la de la STC 61/1977, de 20 marzo, se diferencian los articulos 149.1.1, 138.2 y
139.1 CE porque estos Ultimos son presupuestos o limites pero no titulos competenciales.

4 Sobre esta cuestion, puede consultarse CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L. «Contenido
y alcance de la competencia del Estado definida en el articulo 149.1.12 de la Constitucion», Revista
Espafiola de Derecho Constitucional (nim. 1), 1981, pp. 133-160; CABELLOS y M. A, Distribucién
competencial, derechos de los ciudadanos e incidencia del derecho comunitario, CEPC, Madrid,
2001.

% La disposicion adicional décima LOFAGE menciona a la Comisién Nacional del Mercado de
Valores, el Consejo de Seguridad Nuclear, el Ente Publico RTVE, las Universidades no
transferidas, la Agencia de Proteccion de Datos, el Instituto Espafiol de Comercio Exterior (ICEX),
el Consorcio de la Zona Especial Canaria, la Comision Nacional de Energia, la Comision del
Mercado de las Telecomunicaciones, la Comisién Nacional de la Competencia, la Comision
Nacional del Sector Postal, el Consejo Estatal de Medios Audiovisuales, la Comisién Nacional del
Juego y la Comisién de Regulacion Econémica Aeroportuaria.

% Sin aclarar, por otra parte, qué sucede en el periodo de adaptacién que la Ley otorga a las
CC.AA. o el caso de que una CA no prevea un érgano analogo al estatal y tampoco haya suscrito
el correspondiente convenio.
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La Ley menciona también el articulo 149.1.18% CE (competencia exclusiva del Estado
sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas), en base a que la
LTAIPBG prevé la regulacion del procedimiento de acceso a la informacién publica, en
desarrollo del articulo 105 b CE. A diferencia del titulo competencial anterior, en este
caso no parece tan complejo encontrar distintos asideros y conexiones materiales por
razon del contenido de la Ley, a pesar de que ésta impone una serie de obligaciones de
transparencia a otros sujetos que no pueden ser considerados Administraciones Publicas
(partidos politicos, sindicatos, Casa del Rey, empresas concesionarias de las
Administraciones Publicas, etc.).”’ Baste observar que el texto normativo examinado
delimita un procedimiento de acceso a la informacién y unos instrumentos de
reclamacién y oposicién a la decisién administrativa correspondiente en caso de
denegacién. En la practica, la LTAIPBG pretende establecer un procedimiento
homogéneo para el ejercicio del derecho de acceso a fin de garantizar un trato comdn a
todas las personas, sin importar la Administracion ante la que éstas actuan.’® A estos
efectos, la Ley regula de forma exhaustiva todos los extremos, incluyendo los requisitos
de la solicitud, la tramitacion, los plazos de resolucion, los motivos de inadmision y los
mecanismos de impugnacion del acto expreso o presunto mediante el que se deniegue
el acceso.”

De acuerdo con ya jurisprudencia constitucional, es sabido que la materia «bases del
régimen juridico de las Administraciones Publicas» se configura siguiendo el esquema
bases-desarrollo y la materia «procedimiento administrativo comudn» como una
competencia exclusiva del Estado de caracter normativo,* aunque, doctrinalmente, haya
sido considerada como una materia «accesoria», intimamente conectada con la anterior,

y que, por eso mismo, permite un amplio desarrollo en el ambito autonémico para que las

2 \id. PEREZ VELASCO, M. M., «La cuestion competencial en la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre: ¢De qué margen disponen las CC.AA. en materia de transparencia, acceso a la
informacién puablica y buen gobierno?, Revista Juridica de Castilla Le6n, num. 33, pp. 12-13.

2 MUNOZ MACHADO, S., Derecho Publico de las Comunidades Autébnomas, 2a. ed., Vol. I.
lustel, Madrid, 2007, p. 857.

2 Refugiandose igualmente en el articulo 149.1.18?, la Ley estatal lista una serie de materias
(arts. 6, 7 y 8) en las que impone una serie de obligaciones de «publicidad activa», a cumplir por
parte de sujetos incluidos en el &mbito de aplicacion de la ley. Ademas, incorpora un conjunto de
principios generales en cuanto a la difusiéon de la informacién publica (art. 5). Atendiendo a la
jurisprudencia constitucional citada, todas estas disposiciones deberian ser respetadas por los
legisladores autondmicos (salvo el art. 9 y los ap. 1y 2 del art. 10, como veremos), siempre que no
pueda aplicarse a un determinado nato supuesto un régimen especifico de acceso, tal como
estipula la DA 12 relativa a las regulaciones especiales del derecho de acceso a la informacién
publica.

%0 vid. STC 23/1993, de 21 de enero («<BOE» nuim. 47, de 24 de febrero de 1993, pp. 3-9).
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bases puedan adaptarse a las especificidades organizativas de cada Comunidad.** En
este sentido, cabe sefialar que la propia LTAIPBG deja margen explicito a que se
desarrollen las especialidades derivadas de la organizacion propia de las Comunidades
Auténomas (entre otros, los arts. 5.2, 10.3, 24.6, DA 4%), lo que conecta tanto con las
competencias del articulo 148.1.1 CE (competencia exclusiva de las CC.AA. para
organizar sus instituciones de autogobierno), como con todas las concreciones de
naturaleza estatutaria derivadas de la competencia legislativa autonomica sobre el
régimen juridico de la Administracion autondémica correspondiente. A ello se suma la
jurisprudencia constitucional que admite expresamente que las competencias
autondémicas en materia de procedimiento administrativo pueden abarcar elementos mas
alla de las meras cuestiones de caracter organizativo.32 En cuanto a la extension de las
bases, sin embargo, hay que tener en cuenta que el Tribunal Constitucional se ha
mostrado especialmente restrictivo, a tal punto que cuando afectan aspectos internos de
las CC.AA éstas se contraen,*® mientras que si tienen impacto en los derechos o en la
posicién de los ciudadanos ante las Administraciones Publicas, o bien regulan la
actividad externa de la Administracion, pueden incluir previsiones lo suficientemente
amplias.®

Por dltimo, la LTAPBG invoca el articulo 149.1.132 CE (competencia exclusiva del
Estado en bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdémica),
en base a que las obligaciones impuestas por la Ley a todo el sector publico empresarial,
asi como las diversas formas juridicas de los poderes publicos, afectan la actividad

econOmica, especialmente cuando actlan en el ambito del sector privado.35 Esta

% puede consultarse en BANO LEON, J. M., «Articulo 149.1.18%», Comentarios a la Constitucion
Espafiola. XXX Aniversario (CASAS BAAMONDE, M. E. y BRAVO FERRER, M. Dirs.), Fundacion
Wolters Kluwer, Madrid y GONZALEZ RIVAS, J. J., «Delimitacién del contenido del régimen
juriidico de las administraciones publicas segun los criterios de la jurisprudencia constitucional»,
Organizacion y Procedimientos Administrativos. Libro Homenaje al Profesor Francisco Gonzalez
Navarro (ALENZA GARCIA, J. F. y RAZQUIN LIZARRAGA, J. A,, dirs.), Thomson Aranzadi, Cizur
Menor, 2007, pp. 199-216.

%2 por todas, la STC 227/1988, de 29 de noviembre («<BOE» num. 307, de 23 de diciembre de
1988, pp. 2-37).

% La STC 1/2003, de 16 de enero (FJ 8) establece que: «Por lo que se refiere, en segundo lugar,
a la verificacion del caracter materialmente basico de la norma estatal hemos de comenzar
precisando que en la materia “bases del régimen juridico de las Administraciones publicas”, por
afectar al propio aparato administrativo de las Comunidades Autdonomas, dichas bases han de
permitir a éstas un ejercicio de sus competencias normativas mas amplio que en otras materias en
las que rija igual reparto competencial».

3 SSTC 31/2010 (FJ 31) y la STC 50/1999 (FJ 3).

= Hay que tener en cuenta que el legislador aproveché la Ley para incluir, en la disposicién final
sexta de la Ley 19/2013, una modificacién de varios articulos de la Ley 10/2010, de 28 de abril, de
prevencion del blanqueo de capitales y la financiacion del terrorismo. Este nuevo contenido,
accesorio, incorporado a la Ley de transparencia (aunque tenga escasa conexion con el grueso de
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invocacioén se pretende justificar igualmente en el hecho de que los articulos 2 y 3 de la
Ley extienden su aplicacion a las entidades privadas que perciban durante el periodo de
un afio ayudas o subvenciones publicas, asi como a los adjudicatarios de contratos del
sector publico. Ademas de en que la Ley incorpora determinadas infracciones en materia
de gestion econdmico-presupuestaria y otras derivadas del incumplimiento de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera (art. 28), todo ello en el marco del titulo Il relativo al «buen gobierno».
Ciertamente, la informacion puede tener un valor econdmico destacado, y las
Administraciones Publicas y el sector publico en general es obvio que generan y
disponen de un caudal inmenso de datos y documentos, pero hay que tener en cuenta
que la LTAIPBG no regula ninguna actividad econémica vinculada a la reutilizacién de la
informacién, ni por parte de las Administraciones Publicas, ni por parte de empresas o
terceros privados. Entre su abundante jurisprudencia, el Tribunal Constitucional ha
subrayado que la planificacién general de la actividad econémica por parte del Estado
consiste en el establecimiento de: «[...] las normas estatales que fijen las lineas
directrices y los criterios globales de ordenacion de sectores econémicos concretos, asi
como las previsiones de acciones o0 medidas singulares que sean necesarias para
alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacién de cada sector» (STC 135/2012,
de 19 de junio, FJ 2), admitiendo asi que esta competencia ampara todas las normas y
actuaciones orientadas al logro de tales fines, entre los que la doctrina constitucional ha
situado el de garantizar el mantenimiento de la unidad de mercado (SSTC 118/1996, de
27 de junio, FJ 10 y 2018/1999, de 11 de noviembre, FJ 6) o de la unidad econémica
(SSTC 152/1988, de 20 de julio, FJ 2, 186/1988, de 17 de octubre, FJ 2) [...].» (STC
34/2013, de 14 de febrer, FJ 4.b). En cualquier caso, por su caracter transversal ese
titulo competencial debe ser interpretado de forma restrictiva sin gozar de preeminencia,

como titulo genérico, en presencia de un titulo autondmico especifico.*

la regulacién principal) si justificaria la invocacion del articulo 149.1.13. @ de la CE como titulo
competencial habilitante en la materia.

% Sobre el alcance del precepto pueden consultarse diversos trabajos a cargo de ALBERTI, E.,
«Principio de unidad econémica y Reparto competencial», Revista Vasca de Administracion
Pdblica, num. 36, 1993; CARRASCO DURAN, M., «La interpretacion de la competencia del Estado
sobre las bases y la coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica (art.
149.1.13?2 de la Constitucion)», Revista de Derecho Politico, nim. 62, 2005, pp. 55-94; GUILLEN
CARAMES, J., Libre competencia y Estado Autonémico, Marcial Pons, Madrid, 2005; GUILLEN
CARAMES, J. «Articulo 149.1.13%», Comentarios a la Constituciéon Espafiola. XXX Aniversario
(CASAS BAAMONDE, M. E. y BRAVO FERRER, M. Dirs.), Fundacién Wolters Kluwer, Madrid,
2008, pp. 2353-2361.
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1.3. Los principales aspectos que incorpora la regulacion de Ley 19/2013

La Ley incorpora un cambio muy notable respecto de la regulaciéon preexistente en
materia de acceso a la informaciéon mediante cualquier tipo de soporte (art. 13). Se trata
de la informacion y los documentos que obran en poder de cualquiera de los sujetos
situados en el ambito de aplicacién de la Ley, con la condicion de que hayan sido
elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones, requisitos adicionales no
previstos ni en el Convenio 205 del Consejo de Europa ni en el Reglamento (CE) num.
1049/2001, de 30 de mayo.*’

En cuanto a la «publicidad activa», la principal novedad es la obligaciéon de que el
conjunto de Administraciones publicas hayan de publicar los proyectos normativos con
anterioridad a la solicitud de los dictamenes preceptivos, asi como las memorias e
informes que integren los expedientes de elaboraciéon de textos normativos, y en
particular la memoria del analisis del impacto normativo regulada por el Real Decreto
1083/2009, de 3 de julio. Todo ello, sin aclarar si los informes juridicos, dictamenes de
d6rganos consultivos, notas o informes internos, actas o minutas de las reuniones de los
comités y grupos de trabajo, asi como los informes y pareceres externos deben ser
objeto de publicacién, asi como los borradores de textos normativos.*®

En cuanto al ambito subjetivo de la titularidad del derecho, este se atribuye a «todas
las personas», sin precisar si en este espectro aparentemente amplio se incluyen las
personas juridicas (recuérdese que el art. 105 b CE alude exclusivamente a los
«ciudadanos»). Y en cuanto a los sujetos obligados (art. 2 y ss.), se incluye un catalogo
heterogéneo, al tiempo que confuso: por un lado, hay una lista que abarca todas las
Administraciones publicas, lato sensu, incluyendo las corporaciones de Derecho Publico;
y por otro, se mencionan instituciones y érganos constitucionales al mismo tiempo,

ademas de partidos politicos, sindicatos y organizaciones empresariales.39

37 Esta ultima referencia parece excluir todos aquellos documentos no adquiridos, es decir los
documentos ajenos que, por una u otra razén, se han aportado por terceros y que, por €so mismo,
otorgan un poder de disposicion sobre los mismos al sujeto obligado.

% Sin duda, para un buen andlisis de las decisiones que toman los decisores publicos deberia
disponer de mas informaciéon que la que contempla la Ley en un formato que permitiera un
tratamiento agil y masivo que facilite el trabajo a expertos, académicos, partidos politicos y medios
de comunicacion, ademas de los ciudadanos en general, y todo ello con respeto a los principios
inspiradores de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los
Servicios Publicos.

% Asi, tenemos gue la Ley menciona a la Casa de su Majestad el Rey, el Congreso, el Senado,
el Tribunal Constitucional, el Consejo General del Poder Judicial, el Banco de Espafia, el Consejo
de Estado, el Defensor del Pueblo, el Tribunal de Cuentas, el Consejo Econémico y Social,
ademas de las instituciones autondémicas analogas, en relaciébn con sus actividades sujetas a
derecho administrativo. También considera sujetos obligados a las sociedades mercantiles en las
gue el capital social esté participado en mas del 50 por ciento por el sector publico, ya sea de
forma directa o indirecta; a las fundaciones del sector publico; a las asociaciones constituidas por
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En cuanto a los limites del derecho de acceso a la informacién (art. 14), estos son
mucho mas amplios que los que prevé el articulo 37 LRJAP-PAC: las solicitudes pueden
ser denegadas cuando prevalezcan razones de interés publico, concurran intereses de
terceros mas dignos de proteccion o cuando asi lo disponga una ley y el 6rgano
competente dicte una resolucién motivada. Asimismo, el acceso a la informacién esta
vedado respecto a expedientes que contengan informacion sobre las actuaciones del
Gobierno del Estado o de las CC.AA. en el ejercicio de sus competencias
constitucionales no sujetas a derecho administrativo; los que contengan informacion
sobre la defensa nacional o la seguridad del Estado; los tramitados para la investigacion
de los delitos cuando pudiera ponerse en peligro la proteccion de los derechos y
libertades de terceros o las necesidades de las investigaciones que se estén realizando;
y los relativos a las materias protegidas por el secreto comercial o industrial, a
actuaciones administrativas derivadas de la politica monetaria.”® Ciertamente, la
invocacion de estos limites debera ser justificada y proporcionada por razén de su objeto
y finalidad, ponderando las circunstancias concurrentes en cada caso, especialmente si
se trata de un interés publico o privado superior (art. 14.2). Con todo, la opcién del
legislador resulta contraria a la practica extendida en otros paises de tasar de forma
prolija y con la maxima seguridad juridica los diferentes supuestos exentos.**

Asimismo, hay que subrayar que de acuerdo con la Ley no es necesario que el
solicitante de acceso motive la solicitud ni se acredite ningun interés particular (art. 17.3).
Basta con que se expongan los motivos por los que solicita la informacion, que podran
ser tenidos en cuenta cuando se dicte la resolucién. La ausencia de motivacién no
constituye por si sola causa de rechazo de la solicitud. Ahora bien, la Ley prevé como
forma ordinaria de resolucién el silencio negativo, lo que equivale a una desestimacion

de la solicitud (art. 20.4). Huelga decir que esta previsién, segun la praxis que pueda

las administraciones, organismos y entidades publicas; asi como a los érganos de cooperacion
previstos en la LRJAP-PAC (art. 5). Finalmente, también incluye a los partidos politicos y las
organizaciones sindicales y empresariales, asi como las entidades privadas que perciban durante
el periodo de un afio ayudas o subvenciones publicas en cuantia superior a 100.000 euros o
cuando menos el 40 por 100 de sus ingresos anuales tengan caracter de ayuda o subvencién
publica, con un minimo de 5.000 euros.

“0 Estas limitaciones se rigen por sus disposiciones especificas: el acceso a los archivos sobre
materias clasificadas; los datos sanitarios personales de los pacientes; los archivos regulados por
la legislacion del régimen electoral y los que sirvan a fines exclusivamente estadisticos; el Registro
Civil y el Registro Central de Penados y Rebeldes y los registros de caracter publico cuyo uso esté
regulado por una ley; el acceso solicitado por diputados, senadores o miembros de una asamblea
legislativa de Comunidad Auténoma o de una Corporacién local; asi como los fondos
documentales existentes en los archivos histéricos.

1 La Ley no diferencia entre «perjuicio», «perjuicio justificado en la proteccidon de otro interés
publico superior» y «perjuicio grave», como si hace, por ejemplo el Reglamento (CE) nuam.
1049/2001, de 30 de mayo, que incorpora un catalogo de excepciones imperativas sometidas al
mismo test de proporcionalidad y la exclusion prevista en la ley espafiola, ponderando caso por
caso.
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hacerse en el futuro, puede llegar a desnaturalizar el objeto de la norma e incentivar
incluso que las solicitudes sean rechazadas de plano y sin motivo aparente.*’ Esta
prevision colisiona, ademas, con la regla general por la que hay que entender que una
administracion que no contesta en plazo estima la peticion, salvo en algunos supuestos
previstos entre los que se incluyen imperiosas razones de interés general.*?

Finalmente, como ys se ha dicho, se configura un érgano denominado Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno (art. 36) como medio alternativo de impugnacion de las
resoluciones, expresas 0 presuntas, denegatorias del acceso a la informacién. No
obstante, el citado Consejo apenas permite compensar la débil posicion de los titulares
de este derecho, ademas de que no presenta las suficientes garantias de imparcialidad e
independencia, ni esta provisto de otras funciones fiscalizadoras o de lucha contra el

fraude.*
1.4. La aplicabilidad de la Ley 19/2013 en el ambito autondmico

Ya se ha dicho que La Ley 19/2013, en tanto que bésica, determina el minimum de
igualdad requerido constitucionalmente respecto a la posicion de los ciudadanos en el
sistema, conformando un «margen implicito» para que el legislador autonémico dote a
las CC.AA. de regimenes propios. En efecto, es claro que tratandose de una norma de
minimos no deberia haber ningln obstaculo para que, como asi ha sido en algunos
casos, las Comunidades aprueben regulaciones en materia de transparencia, derecho de
acceso Yy buen gobierno mas favorables al reconocimiento de derechos a los ciudadanos
que la propia legislacion estatal, estableciendo, por ejemplo, plazos mas breves para la

resolucién de los procedimientos de acceso.

“2 En nuestra legislacion administrativa existe la obligacion para la administracién de resolver
(art. 42 de la Ley 30/1992). La Administracion esta obligada a dictar resolucién expresa en todos
los procedimientos ya notificarla cualquiera que sea la forma de iniciacion. La falta de respuesta
puede dar lugar a la exigencia de responsabilidades disciplinarias ya exigir el cumplimiento de la
obligacion judicialmente.

3 El Tribunal Supremo ha aceptado esta posibilidad en Sentencia de la Sala 3 @ de 24 de mayo
de 2011, si bien, al analizar un supuesto de hecho en relacién a una ley anterior a 2009. Esto
permite cuestionar lo que acontezca con leyes posteriores a esta fecha, como parece ldgico y
aparece en la diccion literal del articulo 43. en todo caso, deberia apostar por una limitacion mas
amplia del silencio negativo en linea con la exigencia de razones excepcionales. En nuestra
legislacién administrativa existe la obligacion para la administracion de resolver (art. 42 de la Ley
30/1992) (LA LEY 3279/1992). La Administraciéon esta obligada a dictar resolucion expresa en
todos los procedimientos y a notificarla cualquiera que sea su forma de iniciacion. La falta de
respuesta puede dar lugar a la exigencia de responsabilidades disciplinarias y a exigir el
cumplimiento de la obligacion judicialmente.

4 En este sentido vid. la Decisién 1999/352/CE, CECA, Euratom de la Comisién, de 28 de abril
de 1999, por la que se crea la Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF)
(http://ec.europa.eu/anti_fraud/index_es.htm/), o la Ley catalana 14/2008, de 5 de novembre, de la
Oficina Antifraude de Catalunya.
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No hay duda, ademas, que se trata de materias que afectan a la organizacion interna
de las CC.AA., aunque repercutan en la esfera de los derechos e intereses de los
ciudadanos. Ademas, no hay que olvidar que la LTAIBG no establece ninglin numerus
clausus relativo a la clase de informacion que debe ser objeto de «publicidad activa», de
forma que las CC.AA. estan legitimadas para incrementar el conjunto de materias sujetas
a este régimen. A sensu contrario, hay que subrayar que hay una serie de cuestiones
sobre las que la Ley no se pronuncia expresamente como la promocién de la cultura de
la transparencia entre la ciudadania, las medidas de formacion u otras actividades de
fomento en la materia que pueden devengar una amplia regulacion autonémica,
reservada a la actuacion autonémica en cuestién en cada territorio respectivo.

En otro orden de cosas, no es necesario un amplio escrutinio de la Ley 19/2013 para
apercibirse de su aplicaciéon directa a las CC.AA. (el art. 2.1 establece que «Las
Disposiciones de este titulo se aplicaran a: a) la Administracion General del Estado, las
administraciones de las Comunidades Autonomas [...]». El articulo 5.1, ademas, hace
referencia a que las obligaciones de informacién activa lo son sin perjuicio de que la
normativa autonémica en cuestion sean mas amplia, esto es, que incluyan mayores
obligaciones de publicidad activa («1. [L]Jos Sujetos enumerados en el articulo 2.1
publicaran de forma periddica y actualizada la informacion cuyo Conocimiento sea
relevante para garantiza la transparencia de apoyo actividad relacionada con el
Funcionamiento y control de la Actuacion publica». El articulo 12. 1 establece que «[T]
odas las personas tienen derecho a acceder a la informacién publica, en los términos
previstos en el articulo 105 b de la Constitucion Espafiola, desarrollados por esta Ley.
Asimismo, y en el ambito de suspensién respectivas competencias, serd de aplicacié la
corresApondiente normativa autonémica». El articulo 22.4 regula el pago por copias de
la informacion a la que se le da acceso, segin normativa autonémica correspondiente
(«4. [E]l acceso a la informacion sera gratuito. No obstante, la Expedicién de copias o la
trasposicién de la informacién en un formato diferente al original podra dar lugar a la
exigencia de exacciones en los términos previstos en la Ley 8/1989, de 13 de abril, de
Tasas y Precios Publicos, o, en apoyo caso, conforme a la normativa autonémica o local
que resulte aplicable». Finalmente, la disposicién adicional cuarta establece que las
CC.AA. deben determinar el 6rgano que deba resolver las reclamaciones por denegacion
de acceso a la informacidn, hasta el punto de prever la posibilidad de que aquellas

firmen un convenio para que sea el CTBG el que resuelva.®

s «Disposicion adicional cuarta. Reclamacion. 1. La resolucion de la reclamacién prevista en el
articulo 24 correspondera, en los supuestos de resoluciones dictadas por las Administraciones de
las Comunidades Auténomas y su sector publico, y por las Entidades Locales comprendidas en su
ambito territorial, al érgano independiente que determinen las Comunidades Auténomas. [...]. 2.
Las Comunidades Auténomas podran atribuir la competencia para la resolucion de la reclamacion
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Por Gltimo, hay que tener en cuenta que la Ley prevé, ademas, su caracter supletorio
respecto de otras regulaciones especificas del derecho de acceso (DA 1. 2 ) y que en el
articulo 5.2 se dispone que «[L]as obligaciones de transparencia contenidas en este
capitulo se entienden sin perjuicio de la aplicacion de la normativa autondémica
correspondiente o de otras disposiciones especificas que prevean un régimen mas
amplio en materia de publicidad».

2. LA REGULACION AUTONOMICA DE LA TRANSPARENCIA. UNA VISION
COMPARADA

Una vez hecha una aproximacion constitucional a la regulacion de la transparencia en
el ambito autonémico y el contenido, eficacia y aplicabilidad en el &mbito autonémico de
la Ley 19/2013, nos proponemos analizar a partir de ahora la normativa autondémica
actualmente en vigor y la que se encuentra en proceso de elaboracion para delimitar el
alcance de la misma y si se encuentra en sintonia con lo dispuesto en la Ley estatal,
sefialando para ello los titulos competenciales utilizados por las CC.AA. En todo caso, lo
primero que sobresale cuando se observa el panorama normativo autonémico en esta
materia es que algunas CC.AA. ya habian aprobado legislacion al respecto con
anterioridad a la promulgaciéon de la Ley estatal, teniendo en cuenta las dilaciones
experimentadas por ésta en durante su tramitacion. lgualmente, es de sefalar la

diferencia en cuanto al contenido y el alcance de las normas autonémicas.
2.1. Los titulos competenciales utilizados por las Comunidades Autbnomas

La primera Comunidad Autbnoma que aprobd una ley de transparencia fue Galicia, en
2006. La Ley 4/2006, de 30 de julio, de transparencia y de buenas practicas en la
Administracion publica gallega se basa en el articulo 28 del Estatuto de Autonomia de
Galicia (EAG) que, en sintonia con los articulos 149.1.18 2 y 149.3 CE, le atribuye la
competencia para desarrollar y ejecutar la legislacion del Estado en materia de régimen
juridico de la Administracién Publica de Galicia. En el preambulo, la Ley también conecta
la regulacion con el articulo 9.2 CE y el 4.2 EAG, que mandata a los poderes publicos de
Galicia a facilitar la participacion de todos los gallegos y gallegas en la vida politica,
econdmica, cultural y social. En este sentido, la Ley gallega va méas alla de la estatal, al

relacionar el derecho de acceso a la informacién publica con el deber de los poderes

prevista en el articulo 24 al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno. A tal efecto, deberan
celebrar el correspondiente convenio con la Administracion General del Estado, en el que se
estipulen las condiciones en que la Comunidad sufragara los gastos derivados de esta asuncion de
competencias. 3. Las Ciudades con Estatuto de Autonomia podran designar sus propios 6rganos
independientes o bien atribuir la competencia al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno,
celebrando al efecto un Convenio en los términos previstos en el apartado anterior.»
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publicos de remover los obstaculos para que los ciudadanos puedan participar de
manera efectiva en la toma de decisiones publicas.

En el caso de las Islas Baleares, el articulo 14 de su Estatuto de Autonomia (EAIB)
consagra el derecho de los ciudadanos a una buena administracion y el acceso a los
archivos y registros administrativos de las instituciones y administraciones publicas. De
hecho, el EAIB insta al legislador autonémico a regular mediante ley esta prevision,
mandato que ha sido cumplimentado con la aprobacion de la Ley 4/2011, de 31 de
marzo, de la buena administracién y del buen gobierno de las Islas Baleares.

Por su parte, la Comunidad Foral de Navarra invoca una competencia exclusiva, en
virtud de su régimen foral (art. 49.1 LORAFNA), relativo a las normas de procedimiento
administrativo que se deriven de las especialidades de su derecho sustantivo o de su
organizacion, lo que ampara una regulacién exhaustiva del procedimiento de acceso a la
informacién publica y la definicion de un nuevo modelo de administracién, haciendo uso
de su potestad de autoorganizacion.

La Ley de Extremadura 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura
se basa por un lado en el articulo 37 de su Estatuto de Autonomia (EAE), relativo a los
principios de actuacién que deben informar la actuacién de los poderes publicos
autonémicos y, por otro, en las previsiones del articulo 9.1.1 EAE, que atribuyen a la
Comunidad la competencia exclusiva para la «[C]reacién, organizacion, régimen juridico
y funcionamiento de suspension instituciones, asi como la organizacién de apoyo propia
Administracion [...] respetando los limites que marca la legislacion béasica del Estado en
materia de procedimiento administrativo comun».

La Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia establece en
su preambulo que «desde el Conocimiento que proporciona el acceso de los ciudadanos
a la informacién publica, dificilmente podria realizarse la formacion de la opinién critica y
la participaciéon de todos los Ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social,
un objetivo irrenunciable que los poderes publicos estan obligados a fomentar», de
acuerdo con los arts. 9.2 CE y 10.1 del EAA. Pero, al mismo tiempo, sefiala que
«también la evaluacibn de programas y politicas publicas se reconoce como un
instrumento operativo para cumplir objetivos de transparencia. Asi, la Junta de Andalucia
se marca como objetivo avanzar en el disefio de un sistema andaluz de evaluacion de
politicas publicas, conforme al articulo 138 del Estatuto de Autonomia y en orden a la
mayor transparencia en la gestion publica.

En cuanto al resto de proyectos normativos, el anteproyecto de ley de Aragodn,
invocando el Preambulo de su Estatuto (EAAr), que «compromete a los poderes publicos
en la promocién y defensa de la democracia», ademas del articulo 62.3, que establece

«que la Administracion Publica debera ajustarse en su actividad a los Principios de
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eficacia, eficiencia, racionalizacién, transparencia y servicio efectivo a los Ciudadanos»;
del articulo 15, que proclama el derecho de los aragoneses a «participar en condiciones
de igualdad en los asuntos publicos, obligando a los poderes publicos aragoneses a
promover la participacién social en la elaboracion, ejecucion y evaluacién de las politicas
publicas, asi como la participacién individual y colectiva en los ambitos civico, politico,
cultural y econémico». De la misma manera, se fundamenta en el principio rector de las
politicas publicas del articulo 20 a, por el que corresponde a los poderes publicos
aragoneses «facilitar la partiicipacion de todos los aragoneses en la vida politica,
econdmica, cultural y social». El anteproyecto de Ley del Principado de Asturias de
Transparencia hace referencia a que el objetivo de la transparencia administrativa y la
garantia del derecho de la ciudadania al acceso a la informacién publica «[E]ncuentra su
fundamento constitucional en los articulos 9.2, 103.1 y 105 de la Constitucién Espafiola
de 1978 sobre la base de los cuales el legislador estatal ha regulado en materia de
transparenia, participacion ciudadana y acceso a la informacion puablicax.

Por el contrario, la proposicion de ley catalana de transparencia, acceso a la
informacion y buen gobierno, elaborada en ponencia conjunta, hace mencién
exclusivamente al hecho de que se da cumplimiento al mandato del articulo 71.4 del
Estatuto de autonomia (EAC), que obliga a la Administracién de la Generalitat a hacer
publica la informacion necesaria para que la ciudadania pueda evaluar la gestion.
Ademas, de invocar la existencia de principios basicos, como los enunciados por el titulo
de la proposicién, «que permiten medir la calidad democrética del funcionamiento de las
administraciones publicas. Tampoco el borrador del anteproyecto de la Ley castellano-
leonesa de transparencia, acceso y reutilizacion de la informacion publica, y participacion
ciudadana en los asuntos publicos de la Comunidad de Castilla y Ledn no es demasiado
explicito en cuanto al titulo competencial utilizado. Por su parte, el anteproyecto de Ley
de Tranparéncia y Buen Gobierno de Euskadi se limita a mencionar en la Disposicion
Adicional Primera que la futura Ley sera dictada «sin perjuicio de lo que Dispone en el
Articulo 149.1.182 de la Constitucién en relacion al caracter basico de la legislacion que
deberia regular el régimen juridico de las administraciones publicas y el procedimiento

administrativo comun».
2.2. La perspectiva subjetiva

Con caracter general, de decirse que algunas regulaciones autonémicas ya
aprobadas o en tramitacion actualmente reconocen el derecho de acceso a los registros
y archivos publicos a los «ciudadanos», de acuerdo con la diccion literal del articulo 105
b CE (sefialadamente los proyectos o iniciativas normativas de Castilla-Ledn, Aragén y

Catalufia). Este precepto constitucional se ha convertido pues en el marco subjetivo
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intangible en la configuracién legal de este derecho. Sin embargo, el concepto de
«ciudadano» (o0 «ciudadania», en el caso de el art. 4 de la Ley balear 4/2011; del art. 1
de la Ley Foral 1/2012; de la Ley extremefia 4/2013; y del art. 1 de la Ley andaluza
1/2014, y los anteproyectos de Asturias y Euskadi, es mas restringido que el de «todas
las personas» que utiliza la Ley estatal o el articulo 4 de la Ley gallega 4/2006. A estos
efectos, la Ley Foral 1/2012, incluye en su articulo 3 una definicion de «ciudadano»,
entendido como toda persona que se relaciona con la Administracién a titulo individual y
en su propio nombre o en representacion de organizaciones legalmente constituidas.

En cuanto a la legitimacion pasiva, algunas regulaciones autonémicas se centran en
el deber de informacién de la Administraciébn autonémica, sus organismos auténomos y
otros entes del sector publico instrumental (art. 1 de la Ley gallega 4/2006; art. 1 de la
Ley balear 4/2011; art. 2 de la Ley Foral 11/2012; o los anteproyectos de Castilla Leén y
el Pais Vasco), sin implicar al resto de instituciones autonémicas. Este es el caso de la
Ley extremefia 4/2013 y del anteproyecto del Principado de Asturias, que incluyen en su
ambito de aplicacién (art. 2), la Administracién de la Comunidad, la Administracion Local,
la Universidad de Extremadura o la Asamblea de Extremadura en el ejercicio de
actividades sometidas a derecho administrativo, las asociaciones constituidas por las
administraciones y las personas fisicas y juridicas que presten servicios 0 ejerzan
potestades administrativas, salvo en el ejercicio de sus funciones administrativas. Por su
parte, el anteproyecto de Aragoén incluye, ademas de la Administracion, los érganos
consultivos y la Universidad publica de Aragon, remitiendo a la legislacién basica estatal
el régimen de transparencia de las Cortes, el Justicia y la Camara de Cuentas, al igual
que hace la Ley andaluza 1/2014, que incluye a las personas fisicas y juridicas
prestadoras de servicios publicos, los adjudicatarios de contratos publicos y los
perceptores de subvenciones (art. 4), ademas del Parlamento, el Defensor Andaluz y la
Camara de Cuentas, en los términos de la legislacion basica estatal (art. 3.2), y los
partidos politicos, sindicatos y organizaciones empresariales (art. 5). En una linea similar,
pero sin remision a la legislacion basica, la proposicién de ley catalana incluye los grupos
de interés definidos por la Iey,46 los municipios, el Parlamento de Catalufia, el Consejo de

Garantias Estatutarias, el Sindic de Greuges, la Sindicatura de Cuentas, la Oficina

6 Segln el Preambulo de la Proposicion de Ley, el desarrollo de la actividad politica y
administrativa pone de relieve la existencia de personas y organizaciones que, de manera licita,
llevan a cabo actividades susceptibles de influir en la elaboracion y aplicacion de las politicas
publicas en beneficio e interés de otras personas u organizaciones. Esta es una realidad que no se
puede evitar, pero si se puede hacer mas transparente mediante la adopcion de medidas legales.
En este sentido, la Ley crea el Registro de grupos de interés, con el fin de dar conocimiento publico
de las personas que realizan la actividad de influencia o intermediacién, y establece las
obligaciones a las que estan sujetos los grupos de interés , entre las que destacan la de aceptar y
cumplir un cédigo de conducta que debe asegurar que la actividad desarrollada ante las
autoridades, los cargos publicos y los funcionarios respete siempre el marco legal.
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Antifraude, el Consejo Econ6mico y Social, la Autoridad de Proteccién de Datos de
Catalufia, los partidos politicos y asociaciones y fundaciones vinculadas, las
organizaciones sindicales y empresariales, asi como las entidades privadas a partir de
que superen un determinado umbral de percepcién de subvenciones o ayudas publicas.

En el caso de las Comunidades que restringen el ambito de aplicacion de la ley a la
Administracion y sus entes instrumentales se ha pretendido justificar la preservacion de
estos espacios de opacidad institucional al amparo del principio de autonomia de las
instituciones, y en particular de cada Parlamento (interna corporis). No obstante, debe
decirse que esta exencion no se adapta plenamente al articulo 105 b CE (que menciona
los archivos y registros administrativos), a pesar de hallarse ubicado sistematicamente
en el Titulo V (Del Gobierno y de la Administracion). Por el contrario, la asuncién legal de
la transparencia como principio general irreductible al ambito administrativo es también el
fundamento de su aplicacién a las instituciones. Asi, este principio debe ser interpretado
en un sentido pro informatione, ademas de que el control social de las instituciones y la
recepcion por las mismas de fondos publicos justifica su legitimacion pasiva a estos
efectos, sin que la autonomia institucional deba interferir en la aplicacion de un principio
transversal como este. En este sentido, la disposicién adicional cuarta de la Ley Foral
1/2012, dispone que las diferentes instituciones de la Comunidad Foral de Navarra
deberan adoptar, en su propio ambito de competencias, y en el plazo de un afio,
medidas de transparencia y participacion y colaboracion ciudadanas de acuerdo con los
principios y previsiones contenidos en la misma.

Por la misma razén, tampoco la naturaleza privada, o al menos hibrida, de ciertas
entidades (partidos politicos, sindicatos y organizaciones empresariales, asociaciones y
otras entidades representativas de intereses colectivos o sin animo de lucro) deberia
prevalecer sobre el principio de transparencia y del deber de informacién respecto de las
subvenciones y ayudas publicas que reciben (art. 5 de la Ley andaluza 1/2014 o de las
iniciativas en tramite en Aragén o Catalufia). Por el contrario, la mayoria de legislaciones
autondmicas se limitan en muchos casos a regular un régimen de transparencia
voluntaria de este tipo de entidades, limitada a la publicidad activa, sin establecer un
derecho de informacién de los ciudadanos ni siquiera sobre el destino de los fondos
publicos recibidos.

Finalmente, hay que subrayar que determinadas leyes autonémicas prevén la
remocion de obstaculos en el acceso a la informacion por parte de determinados
colectivos en situacion de desigualdad, adoptando una posicidon garantista frente a
cualquier posible discriminacion indirecta. En este sentido cabe citar el articulo 4.2 de la
Ley balear 4/2011, que sefiala que en el ejercicio del derecho consagrado en la Ley se

deben respetar los principios de igualdad, universalidad y accesibilidad, con especial
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atencion al acceso a la informacion para las personas con discapacidades. Y también el
anteproyecto de ley de Euskadi (art. 5.1).

2.3. El ambito objetivo

La regulacion de la transparencia en la actividad publica es uno de los pilares

4" Estas

basicos, aunque no el Unico, de las distintas regulaciones autonémicas.
regulaciones entienden la transparencia como una obligacion a cargo de la
Administracion, que debe facilitar de forma proactiva, esto es, sin necesidad de demanda
expresa de la informacién sobre datos y contenidos de diversa naturaleza y referenciales
respecto de su organizacion, funcionamiento, toma de decisiones importantes o gestion
de los recursos publicos. Asi, se determina de forma muy amplia los contenidos de la
obligacién de transparencia (informacion institucional y organizativa, gestién econémica y
presupuestaria, informaciéon de relevancia juridica, programaciéon y planificacion,
contratacién publica, actividad subvencional, etc.), Y las reglas a las que queda
sometida, especialmente aquellas que han de garantizar su facil acceso, consulta y
comprension, su neutralidad, su actualizacion, asi como los limites que derivan de la
proteccion de otros derechos.

En cuanto al acceso a la informacién publica, este derecho constituye otro eje basico.
Las regulaciones en vigor o que estan en curso de ser aprobadas modifican
sustancialmente, como ya se ha dicho, el régimen vigente hasta el punto de convertir ese
acceso en un verdadero derecho subjetivo de todas las personas a cceder a la
informacion, entendida en sentido amplio, como toda aquella elaborada por la propia
Administracion, y también aquella que ésta tiene en su poder como consecuencia de su
actividad o del ejercicio de sus funciones. Sin embargo, dada su configuracion como
derecho subijetivo, las leyes o propuestas normativas regulan las condiciones de su
ejercicio, el cual se verifica mediante un procedimiento especifico que intenta garantizar
al maximo posible su efectividad. En este sentido, se establece el principio de
interpretacion restrictiva de sus limites, de acceso parcial si es posible, de ausencia de
interés y de motivacion en la demanda de acceso, y el silencio positivo en el caso de
falta de resolucion dentro de plazo.

En concreto, la proyeccion del articulo 105 b CE en la esfera autonémica ha permitido
en algunos casos ramificar el derecho de acceso a los archivos y registros en una

pluralidad de subderechos, cuyo contenido difiere segin la Comunidad de que se trate.

*" En muchos casos, el legislador autondmico ha procedido a regular reflas de buen gobierno,
participacion ciutadana y gobierno abierto. Para una panoramica general, vid. RIDAO, J., «Las
recientes medidas para la transparencia y la probidad del sistema politico y administrativo espafiol.
Alcance y valoracion», Estudios de Deusto: revista de la Universidad de Deusto, nim. 62/.1, p.
269.
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Asi, una de las leyes pioneras en el ambito autonémico, la Ley Foral 1/2012, reconoce
un amplio espectro de derechos de informacion publica relativos a la obtencion,
asesoramiento, asistencia en la investigacion, conocimiento de los derechos por parte de
los ciudadanos y los motivos por los que no se les facilita la informacién, total o parcial,
asi como sobre todos aquellos motivos por los que no lo obtienen en la forma solicitada
(art. 5). En la misma linea se sitlan los proyectos de ley de Aragon (art. 5) y Asturias (art.
6).

Mas comedida se muestra la Ley gallega 4/2006, que opta por una formulacion
general, afirmando el derecho a solicitar y obtener informacion sobre los aspectos de la
actividad administrativa que afecten a sus derechos e intereses legitimos (art. 4.1), de
caracter general o particular, remitiendo al régimen general de acceso a los archivos y
registros previsto en la LRJAP-PAC y a la informaciéon contenida en las Cartas de
servicios de los 6rganos de la Administracién. De forma analoga, pero algo mas precisa,
la Ley balear 4/2011 garantiza el derecho a la informacion (art. 1), el acceso a archivos y
registros (art. 5) y diversas formulas de participacion ciudadana (art. 6), ademés de la
articulacion de medios electronicos y teleméticos y la transparencia en materia de
contratos, gestion de servicios publicos y convenios de colaboracion, mediante la
publicacién en el sitio web de los datos mas relevantes y la motivacion en caso de
denegacioén (arts. 18 a 22). Por su parte, la Ley extremefia 4/2013 (art. 5y ss.), y la Ley
andaluza 1/2014 incorporan un derecho a la publicidad activa, a la informacién ya
resolucién motivada de la Administracion. También las propuestas normativas de Castilla
Ledn (art. 5), Euskadi (art. 8) y Catalufia (art. 18).

A la vista de lo que ha quedado expuesto, la diferencia en el tratamiento normativo se
explica quizas porque esos subderechos no constituyen una contribucion especialmente
relevante al derecho de informacion publica, ya que puede presuponerse que se hallan
subsumidos dentro de este Ultimo. Al margen de que las garantias para su exigibilidad se
ven reducidas, en todos los casos, al procedimiento administrativo comin y la accién
ante la justicia ordinaria. Sea como fuere, lo relevante constitucionalmente es determinar
si esta ampliacion del dmbito objetivo de la transparencia por parte del legislador
autondémico, redimensionando lo previsto en el articulo 105 b CE, legitima el
establecimiento de requisitos, condiciones o limites adicionales a los previstos en este
precepto, como el presupuesto de que la informacién haya sido elaborada o adquirida
previamente en el ejercicio de las funciones administrativas o de las competencias
funcionales. Esa restriccion derivaria de la indiferenciacion entre el acceso a los archivos
o registros y otros documentos publicos por parte del legislador autonémico.

Ahora bien, aparte de que este tipo de requisitos imposibilitan el acceso a la

informacién publica derivada de excesos o0 abusos de poder que constan en archivos
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documentales o informaticos, supuestos estos que podrian encontrar cobertura
constitucional mediante una interpretacion extensiva y actualizada de la referida norma,
es obvio que la construccidn objetiva de la informacién publica deberia englobar en el
ambito autonémico los archivos y registros, con riesgo de perturbar la regulacién
constitucional. Asi las cosas, el criterio de relevancia de la informacién exigida en
determinadas leyes autondmicas (art. 12 de la Ley Foral 11/2012 o art. 7 de la Ley
andaluza 1/2014) sufre de base constitucional e introduce un factor de discrecionalidad
muy discutible. Ademéas de que estas exigencias adicionales a la informacion publica
contravienen el principio autonémico de transparencia basado en que «toda la
informacién publica es en principio accesible y solo puede ser retenida para proteger
otros derechos e Intereses legitimos» (art. 6 a de la Ley andaluza 1/2014).

De la misma forma, puede decirse que algunas leyes autonémicas de transparencia
requieren veracidad y atencién a la cadena de custodia para facilitar la informacién
publica requerida, esto es, que la informacion publica, incluida la que conste en archivos
y registros, deba ser «veraz, objetiva y gratuita», procedente de documentos respecto de
los cuales se ha verificado su autenticidad, fiabilidad o integridad (art. 5.1 del proyecto de
ley de Euskadi). Por el contrario, otras nor as como la Ley extremefa 4/2013, reconoce
la accesibilidad a la informacion «constante, veraz y objetiva», pero poteciando su
accesibilidad «en tiempo real y sin tratarla [previamente] (el claudator es mio)»".

Otro elemento que contribuye a condicionar la aplicacién del articulo 105 b CE en
toda su extension es la remision a otras disposiciones especificas que prevean un
régimen més amplio en materia de publicidad (art. 9.2 de la Ley andaluza). Su condicion
de normas minimas determina que cada Comunidad Auténoma pueda mejorar el nivel de
accesibilidad a la informacion publica, pero al mismo tiempo implica que el legislador
autonémico haga una opcién voluntarista desde el punto de vista juridico. Por ejemplo, el
articulo 21 de la Ley de Andalucia dispone que las entidades locales deben procurar la
publicidad de las sesiones plenarias, sin imponer ningln tipo de obligacion,
reconduciendo la transparencia en el ambito para-juridico de la responsabilidad social
publica.

Desde otro prisma, las legislaciones autondmicas de transparencia convergen en
tasar y tipificar la informacién puablica accesible. El legislador autonémico detalla las
materias que pueden ser objeto de transparencia imposibilitando asi que los ciudadanos
reclamen informacién publica atipica no regulada, favoreciendo la existencia de zonas
blindadas a la transparencia. En esta esfera de opacidad, al igual que en la legislacion
estatal, se incluyen los procesos de decisiones publicas que permanecen inaccesibles a
los ciudadanos a pesar de que pueda justificar su interés publico. Por esa razén, y para

evitar la denegacién de solicitudes de informacion puablica de acuerdo con una regulacion
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deliberadamente acotada, habria sido conveniente introducir clausulas abiertas en
términos similares a los previstos en el articulo 13 y de la Ley Foral 1/2012, admitiendo
«[C] ualquier otra informacion publica que se considere de interés para la ciudadania».

Con caracter general, cabe sefalar que el ambito objetivo de la transparencia en el
marco autonémico se estructura alrededor del acceso a la informacion institucional y
organizativa, de relevancia juridica, sobre altos cargos y maximos responsables de
entidades, sobre planificacion, relaciones con la ciudadania, aspectos de gestion
administrativa, presupuestaria o econémica. Asi, la Ley de Andalucia sefiala que la
enumeracion de supuestos, a pesar de ser exhaustiva, puede quedar superada por la
realidad y el interés ciudadano, y también que, en aras de una mayor transparencia en la
actividad del sector publico andaluz, se fomentara la inclusién de cualquier otra
informacién publica que se considere de interés para la ciudadania, incluyendo la
informacién cuyo acceso se solicite con mas frecuencia (art. 17.1). No obstante, como
establece esta Ultima disposicion, la publicidad activa no sélo deberia abarcar las
informaciones publicas solicitadas con mas frecuencia sino también las denegadas
provisional o definitivamente. De la misma manera, las excepciones al derecho de
informacién publica deberian ser «exceptuables» en caso de prevalencia del interés
publico, en términos similares a los que se prevén precisamente para limitar el acceso a
la informacion publica, permitiendo asi la accesibilidad en supuestos vetados a la
informacién publica por ciertas leyes autonémicas, como las circulares e instrucciones
internas de la Administracién y la informacién auxiliar o de apoyo contenida en notas,
borradores, opiniones, resiimenes, informes y comunicaciones internas o entre rganos
0 entidades administrativas.

Finalmente, cabe decir que algunas leyes autonémicas de transparencia pretenden
conferir publicidad a cuestiones hasta ahora reservadas, y hoy en dia de maximo interés
ciudadano como las retribuciones de los altos cargos y las indemnizaciones percibidas
por razén de su cese (art. 63 y ss. de la Ley Foral 1/2012 o el art. 14.2 de la Ley de
Extremadura). Sin embargo, el persistente secretismo sobre las decisiones relativas a
retribuciones o cesantias, y la desinformacion ciudadana respecto de sus detalles, hace
que aparezca el riesgo cierto de que la normativa de transparencia acabe produciendo el

efecto contrario al deseado, legitimando determinados privilegios politicos.*®
2.4. Limites y garantias en las leyes auton6micas de transparencia

En cuanto a los limites que pueden condicionar el derecho de acceso a la informacioén

publica, las distintas regulaciones autondmicas hacen un esfuerzo por determinar de

8 RUIZ-RICO, C. «Transparencia...», Op. Cit. p. 12.
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manera suficientemente objetiva, atendiendo siempre a la proteccion de otros derechos o
intereses a preservar de acuerdo con el ordenamiento juridico. Obviamente, en la
mayoria de los casos las normas utilizan conceptos juridicos indeterminados para
expresarlos. No obstante, una posible extralimitacion en su aplicaciéon suele verse
compensada por la intervencion de mecanismos de garantia ad hoc, normalmente en
forma de comisiones independientes encargadas de resolver las reclamaciones.

Con caracter general, el limite al acceso a la informacion publica en la esfera
autondémica se establece en el «interés publico», erigido en parametro para dirimir los
conflictos entre derechos. Asi, la posible colision de la transparencia con ciertos
derechos fundamentales debe ser resuelto ponderando el «interés publico» que puede
prevalecer sobre la proteccién de datos o la intimidad, *° aunque el legislador autonémico
no suele pronunciarse sobre la privacidad de los cargos y responsables publicos en caso
de conflicto con el derecho de informacién publica, asumiendo asi la jurisprudencia
constitucional sobre el derecho a la intimidad de los sujetos plblicos.® Ademas, las
excepciones a la informacién publica en el ambito autonémico tampoco son del todo
coincidentes.

Ciertamente, en torno a los limites y garantias previstos en las normas autonémicas
de transparencia pueden suscitarse diferentes cuestiones sobre el alcance de la
potestad de las CC.AA. para modificar las condiciones de acceso a la informacion
publica establecidas en la Constitucion. Sin embargo, esta eventual desadaptacién no es
privativa del ambito autonémico y se origina en la propia legislacién basica estatal, que,
como se ha dicho en otro momento, se aparta de la Carta Magna. En efecto, mientras la
Constitucién ex articulo 105 b Unicamente prevé como limites en el acceso a la

informacion publica de los archivos y registros la seguridad y la defensa del Estado, la

% puede consultarse GARCIA MACHO, R., «Derecho de acceso a la informacion y proteccion de
datos en la sociedad de la informacion», en MARTIN REBOLLO, L. (dir), Derechos
Fundamentales y otros estudios en homenaje al prof. Lorenzo Martin-Retortillo, Zaragoza, vol. |,
2008, pp. 989-1002 y TRONCOSO, A. «Transparencia administrativa y proteccion de datos
personales», TRONCOSO, A., Transparencia administrativa y proteccion de datos personales: V
Encuentro entre Agencias Autondmicas de Proteccion de Datos Personales celebrado el 28 de
octubre de 2008 en la Real Casa de Correos de Madrid, Thomson-Civitas y Agencia de Proteccion
de Datos de la Comunidad de Madrid, 2008, pp. 23-188.

%0 Como ha sefialado reiteradamente el TC, la especial posicion que ostenta el derecho a la
libertad de informacién en nuestro Ordenamiento hace que quede sometida a determinados limites
tanto inmanentes como externos. Entre los limites inmanentes se encuentran los requisitos de
veracidad y de interés general o relevancia publica de la informacion (SSTC 68/2008, FJ 3; y
129/2009, de 1 de junio, FJ 2). Por otro lado, como limites externos el derecho a la informacion se
sitian los derechos especificamente enunciados en el art. 20.4 CE. Igualmente, el TEDH ha
destacado que el factor decisivo en la ponderacién entre la proteccién de la vida privada y la
libertad de expresion estriba en la contribucion que la informacién publicada realice a un debate de
interés general, sin que la satisfaccion de la curiosidad de una parte del publico en relacién con
detalles de la vida privada de una persona pueda considerarse contribucion a tal efecto (por todas,
STEDH de 24 de junio de 2004, Von Hannover c. Alemania, 8§ 65y 76).
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averiguacion de los delitos y la intimidad de las personas, la Ley 19/2013 contiene (art.
14) restricciones como el perjuicio a las relaciones exteriores; la seguridad publica; la
prevencion, investigacion y sancion de los ilicitos penales, administrativos o
disciplinarios; la igualdad de las partes en los procesos judiciales y la tutela judicial
efectiva; las funciones administrativas de vigilancia, inspeccién y control, los intereses
econdémicos y comerciales; la politica econdmica y monetaria; el secreto profesional y la
propiedad intelectual e industrial, la garantia de la confidencialidad o el secreto requerido
en procesos de toma de decisién y la proteccion del medio ambiente.”® Finalmente, debe
subrayarse el hecho de que el legislador autonémico no se ha mostrado unanime a la
hora de exceptuar las informaciones que deban tener caracter auxiliar o de apoyo, como
la contenida en notas, borradores, opiniones, resiimenes, informes y comunicaciones
internas o entre 6rganos o entidades administrativas. Y en cuanto a la temporalidad de
los limites, y la posibilidad de revision de los mismos, sélo se prevé para determinadas
leyes autonémicas y ni siquiera se regula en la Ley estatal.

Asi, las soluciones en el ambito autondmico varian en este terreno. La Ley del
Parlamento Gallego 4/2006 no menciona los limites o restricciones en el acceso a la
informacién, de modo que hay que aunar su aplicacién con la ley basica estatal o sera
necesario que el legislador autonémico la adapte a las nuevas previsiones normativas, al
igual que la Ley balear 4/2011 o el anteproyecto de Castilla Leén o Aragén. Por su parte,
la Ley Foral 1/2012, contiene una clausula genérica que hace referencia a los limites
impuestos por la legislacion foral, estatal o comunitaria (art. 11). El articulo 23 de la Ley
1/2014 de Andalucia establece que el derecho de acceso a la informacién publica sélo
podra ser restringido o denegado en los términos previstos en la legislacién basica.
Tambien la Ley extremefia 4/2013 reitera los limites de la legislacién bésica estatal, pero
afiade una referencia explicita al secreto fiscal salvo los que son competencia exclusiva
del Estado, remitiéndose a la legislacion estatal (art. 16). El anteproyecto asturiano (art.
23) remite a la Constituciéon ya la legislacién basica estatal, pero adicionando la
necesidad de ponderar esas limitaciones de forma razonada de acuerdo con los
intereses publicos y privados concurrentes, asi como que tales limitaciones solo seran de
aplicacién durante el periodo de tiempo determinado por las leyes o en tanto que se
mantenga la razén que las justifique.

Entre las regulaciones mas exhaustivas en este apartado, destaca el articulo 9 del
Anteproyecto de Euskadi, que incluye un catadlogo de excepciones (la proteccion de

datos personales, la seguridad publica, la prevencion de sanciones administrativas o

* Sin embargo, algunos de estos limites pueden suponer desde una perspectiva constitucional
vulneracién de las competencias autonémicas, como los relativos a las funciones administrativas
de vigilancia e inspeccion o la defensa ambiental.
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disciplinarias, la confidencialidad de los datos de caracter comercial e industrial, la
confidencialidad de los procesos de toma de decision, las funciones administrativas de
vigilancia, la vida privada). No obstante, también incorpora una clausula relativa al
alcance temporal de esas excepciones, consistente en el deber de la Administracion de
reactivar de oficio el procedimiento siempre que desaparezca la causa que justificéd la
aplicacion de la excepcion denegatoria de la peticion de informacion (art. 12). La
proposicién de ley de Catalufia (art. 21) sigue la estela de la propuesta de Euskadi y
aflade, ademas, como causas de restriccion el principio de igualdad de las partes en los
procesos judiciales o la tutela judicial efectiva, los derechos de los menores, los derechos
fundamentales de las personas o la «informacién protegida» expresamente (art. 21.2 y
3), en los términos establecidos expresamente por una norma con rango de ley.

En cuanto a las garantias, la legislacién autonémica suele hacer remision a la
legislacion basica del Estado. De esta forma, habran de adaptarse en un plazo de dos
afios a lo dispuesto en la Ley 19/2013, que obliga a las CC.AA. a establecer un érgano
que reciba las reclamaciones potestativas previas al recurso contencioso-administrativo
equivalente al CTiBG o, en caso contrario, suscrbir un convenio con ese 6rgano estatal.
Esta falta de previsiébn no deja de resultar sorprendente si se tienen en cuenta las
novedades incorporadas por la legislacion autondmica, y la naturaleza novel de sus
disposiciones, lo cual plantea la necesidad de establecer mecanismos de garantia que
refuercen su contenido juridico y obligacional. En este sentido, no deja de causar cierta
perplejidad la falta de prevision de acciones colectivas para la tutela del interés publico,
que es fundamento de la transparencia y del deber de conservacion de la documentacion
por parte de la Administracién mediante un régimen sancionador especifico en caso de
incumplimiento. A estos efectos, el legislador autonémico podria haber regulado multas
coercitivas en términos similares a los previstos para los supuestos de desatencion a los
requerimientos de la Administracién por parte de entidades privadas en caso de
infraccion de los deberes de informaciéon y publicidad activa o bien en caso de no
responder dentro de plazo. Ademas, el recurso a la jurisdiccion deberia haber ido
acompafiado por un apoderamiento de las agencias autonémicas de transparencia,
atribuyéndolas poder coercitivo y sancionador y caracter vinculante a sus decisiones,
ademas de la capacidad de resolver las solicitudes denegadas, los conflictos entre
derechos y la ponderacion de los limites.

Asi, la ley gallega no prevé ninguna prevision expresa, coherente con el hecho de que
no desarrolla un procedimiento concreto que encuadre el ejercicio del derecho a la
informacidn, en cuanto a la prevision de mecanismos de tutela o garantia del derecho de
acceso. Al igual que la ley balear y el anteproyecto de Euskadi. En algunos casos, sin

embargo, se procede puntualmente a reforzar la proteccién estatal como hace la Ley
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Foral 1/2012, mediante el recurso al Defensor del Pueblo. La legislacion extremefia,
quizas por el hecho de haber sido tramitada casi simultdneamente a la Ley estatal
dispone en su articulo 25 el régimen de impugnaciones contra las resoluciones del
organo decisor, remitiéndose a la legislacion basica estatal, destinando integramente el
Titulo IV (arts. 43 y ss) a las reclamaciones y recursos derivados del incumplimiento de la
Ley.

Por su parte, la Ley andaluza 1/2014 crea (capitulo segundo) el Consejo de
Transparencia y Proteccién de Datos de Andalucia como entidad dotada de autonomia e
independencia para actuar como autoridad independiente de control, tanto en el ambito
de la transparencia com el de la proteccién de datos, en el marco de los érganos
previstos en esa Comunidad con especial independencia funcional (Ley 9/2007, de 22 de
octubre, de la Administracién Publica). Asimismo, el titulo VI de la norma regula el
régimen sancionador. También el anteproyecto de Castilla Ledn prevé la creacién de un
Comisionado y una Comisién de transparecia (art. 8 y Titulo Il), el primero con funciones
consultivas y el segundo encargado de resolver las reclamaciones. El anteproyecto de
Aragén, en una linea similar, prevé la creacion del Consejo de Transparencia de Aragén
(art. 37), como 6rgano promotor de la transparencia, dotado de independencia orgéanica y
funcional, encargado, entre otras funciones, de conocer las reclamaciones que se
presenten contra las resoluciones expresas 0 presuntas en materia de acceso a la
informacién. También el anteproyecto de Asturias prevé crear una Comisién de
Transparencia (art. 42), siguiendo la estela de texto aragonés.

A su vez, la proposicién de ley catalana opta por un procedimiento ad hoc de
reclamacién similar al previsto en Andalucia, Aragdn o Asturias, basado en la creacion
de un érgano independiente y profesionalizado: la Comision de Garantia del Derecho de
Acceso a la informacion Publica. La proposicién determina que esta Comision pueda
adoptar sus decisiones en forma de resolucién o bien mediante acuerdo de mediacion, si
las partes en conflicto asi lo piden y aceptan. Igualmente, se establece un régimen
administrativo de recursos y reclamaciones, la intervencién del Sindic de Greuges y de la
Oficina Antifraude de Catalufia y, de manera singular, incorpora un régimen sancionador
detallado y preciso que pretende cumplir la funcibn que el derecho sancionador
administrativo, el Unico sobre el que tiene competencia la Generalitat, cumple con
relacion a otras regulaciones administrativas. Por lo demds, el sistema de garantias se
completa con el establecimiento de un procedimiento de evaluacion externa del
cumplimiento de la futura Ley, que se encarga a una institucion independiente como es
el Sindic de Greuges, mediante un informe general anual, sin perjuicio de los informes
especificos que puedan hacerse con relaciébn a organizaciones concretas 0 ambitos

materiales concretos.
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