Estudio sobre la
Ley de Transparencia

Plblica de
Andalucia

Coordinador
Severiano Fernandez Ramos

R

A Instituto Andaluz de Administracion Publica
JUNTR DE ANDRLUGR  CONSEJERIA DE HACIENDA Y ADMINISTRACION PUBLICA






ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA
PUBLICA DE ANDALUCIA

SEVERIANO FERNANDEZ RAMOS
COORDINADOR

INSTITUTO ANDALUZ DE ADMINISTRACION PUBLICA

SEVILLA - 2015






ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA
PUBLICA DE ANDALUCIA

SEVERIANO FERNANDEZ RAMOS
COORDINADOR



Estudio sobre la Ley de Transparencia Publica de Andalucia / Severiano Fernandez Ramos,
coordinador. — Sevilla : Instituto Andaluz de Administracion Puablica, 2015.- 339 p. ; 24 cm

indices. - Incluye referencias bibliograficas

D.L. SE 1901-2015

ISBN 978-84-8333-650-2 (ed. impresa)

ISBN 978-84-8333-651-9 (ed. electrdnica)

1. Transparencia en el gobierno-Andalucia 2. Informacién publica 3. Participacion ciudadana
|. Fernéandez Ramos, Severiano. Il. Instituto Andaluz de Administracion Publica. lll. Andalucia.
Ley de transparencia publica, 2014.

35(460.35).076"2014”

35(460.35).077"2014"

35(460.35).072.7

ecoedicion @ &

Tinta sin metales pesados y papeles procedentes de una gestion forestal sostenible

Impacto gﬁ Agotamiento de | @  Huella de PN
ambiental recursos fosiles | 1§ C-carbono / A N\
Y 10,91 kg petréleo eq 2,57 Kg €0, eq JUNTR DE RYOALUGR
0,08 kg petroleo eq 0,23 Kg €0, eq reg. n.%: 2015/141

Mas informacién en

" 1991% 839% wecosddane

Reservados todos los derechos. No esta permitida la reproduccion total o parcial en ningtn tipo de soporte sin
permiso previo y por escrito del propietario del copyright.

TITULO: ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

COORDINACION: Severiano Fernandez Ramos

Cualquier comunicacion o sugerencia relacionada con los contenidos puede dirigirla a:
severianofernandezramos28@gmail.com

© INSTITUTO ANDALUZ DE ADMINISTRACION PUBLICA

AENOR

R&

 Meestess 1 Gestion de publicaciones en materias
—eel de Administraciones Publicas

Edita: Instituto Andaluz de Administracién Publica
Diseno y Produccion: IRISGRAFICO Servicio Editorial, S.L. laletradigital.com
Disefio de cubierta: LUMEN GRAFICA, S.L.

ISBN 978-84-8333-650-2 (ed. impresa)
ISBN 978-84-8333-651-9 (ed. electrénica)
Deposito Legal: SE 1901-2015



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA
PUBLICA DE ANDALUCIA

SEVERIANO FERNANDEZ RAMOS
COORDINADOR

SUMARIO

CAPITULO I. ASPECTOS GENERALES DE LEY
Emilio Guichot

CAPITULO II. LA PUBLICIDAD ACTIVA
Severiano Ferndndez Ramos

CAPITULO III. EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA
Concepcion Barrero Rodriguez

CAPITULO IV. FOMENTO DE LA TRANSPARENCIA
Severiano Ferndndez Ramos

CAPITULO V. ORGANIZACION DE LA TRANSPARENCIA: COORDINACION EN EL
AMBITO DE LA ADMINISTRACION DE LA JUNTA DE ANDALUCIA
Fernando Rodriguez Vega

CAPITULO VI. ORGANIZACION DE LA TRANSPARENCIA: CONSEJO DE
TRANSPARENCIA Y PROTECCION DE DATOS DE ANDALUCIA
Juan Rueda Gémez

CAPITULO VII. REGIMEN SANCIONADOR
José M9 Pérez Monguio






INDICE

ADreVIAtUIAS oo

Presentacion ..o

CAPITULO I. ASPECTOS GENERALES DE LEY

EMITLIO GUICROT ...

I.  COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA Y MARGEN DE
DESARROLLO DE LA LEY 19/2013, DE 9 DE DICIEMBRE, DE
TRANSPARENCIA, ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA Y BUEN GOBIERNO ....

II. PROCESO GENERAL DE ELABORACION DE LA LEY 1/2014, DE 24 DE
JUNIO, DESARROLLO REGLAMENTARIO Y ENTRADA EN VIGOR .....................

III. RELACION ENTRE LA LTPA Y OTRAS NORMAS QUE REGULAN EL ACCESO

A LA INFORMACION ..o

IV. AMBITO DE APLICACION ..o

1. Los sujetos vinculados por todo el régimen de las Leyes de
TransSparenCia ................coooiiiiiiiiiiiii e

2. Los sujetos privados obligados a suministrar informacion a la
Administracion a la que se encuentran vinculados .................................

3. Los sujetos vinculados unicamente por el régimen de la publicidad
ACHIVA ...

V. PRINCIPIOS GENERALES ...
1. Principios basicos en la interpretacion y aplicacion de laLTPA ...............

2.DEreCNO0S ...

3. 0bliZACIONES ...,

23



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

CAPITULO II. LA PUBLICIDAD ACTIVA

Severiano FernGndez RAMOS ...........occoeee oo,

I.  NORMAS GENERALES .........oo e,
1. La situacion de la informacion proactiva previaalaLTPA .......................

A.

B
C

INtrOdUCCION ...
. La publicidad activa en el ordenamiento andaluz ..................ccooeiiiiiiiinnl.
. La publicidad activa en la Ley de Transparencia y Buen Gobierno ................

2. Configuracion de la publicidad activaenla LTPA .....................................

A.

B
C.
D

II. LOS

Planteamiento general del Titulo llde laLey .......cccooeeeeiiiiiiiiiiee
. Finalidad de la publicidad activa ..............ccoooiiiii
Naturaleza juridica de la publicidad activa .....................cooooiiiii

. Complementariedad de la publicidad activa y derecho de acceso a la
INformacion PUDNCA ... .cooeiii e

DEBERES LEGALES DE PUBLICIDAD ACTIVA ...........ccccooiiiiiiiiiiiiiiiinen,

1. Las normas sobre publicidad activa ..................................

A.
B.

C

D.

AMDBIO SUDJEEIVO ..o
Caréacter general y de minimos de las normas de publicidad activa ..............
. Aplicacion en el IEMPO .....iiie i
Limites de la publicidad activa ............ooooiiiiiiii

2. Medio de publicacion ...

A
B
C

. Sitios web y sedes electronicas ...........coooooiiiiiiei i,

. Portal de la Junta de Andalucia ...
. Publicacion en paginas webs de titularidad de otra entidad .........................

3. Condiciones de la publicacion ................................

A
B
C
4.R

. Accesibilidad de la infformacion ...

. Calidad de 1a informacion .............coooomimiiiiii e
. Vigencia y actualizacion .............ccooooiiiiiiiiiii
esponsabilidad y control ...

III. INFORMACION OBJETO DE PUBLICIDAD ACTIVA .............occccooovivmiieniennan,

1. Informacion institucional y organizativa ...............................

>

O O W

10

Entidades dependientes y vinculadas ...............oooooiiiiiiiiii
. Normativa de apliCacion ............coooiiiiiiii e
. Estructura organizativa ..............ccooooiiiii
. Especial referencia a los 6rganos colegiados ..........cccooooiiiiiiieieeiiiiiiiee. .



INDICE

2. Altos cargos y asimilados ... 108
A, AMDItO SUDJEHIVO ..o e, 108
B. Informaciones objeto de publicidad ................ccooooiiiii 110

3. Transparencia en el funcionamiento de los organos de gobierno ........... 116
A. El Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia .............cccccoeeeeiiiiiinnn.n. 116
B. Publicidad de los plenos de las entidades locales ................cccvveeeeieiiinnnnn. 120
C. Organos colegiados de las entidades 10CalES ..........cooovveeeveereeeeeeeern, 124

4. Informacion sobre planificacion y evaluacion ......................................... 127
A. Determinaciones generales ..........ccoooooiiiiiiiiiie e 127
B. Planes y programas en el ordenamiento publico andaluz ........................... 129
C. Publicidad de las evaluaciones, informes y memorias de gestion ................ 137

5. Informacion de relevancia juridica ................................... 139
A. Directrices, instrucciones y Circulares ..............cccoovveeeeeiiiiiiiieeeeeee. 139
B. Anteproyectos y proyectos de ley ........ooooooiiiiiiiiiiiii e, 141
C. Proyectos de reglamentos ...........ccoooeeiiiiiiiiii i 142
D. Memorias € INfOIMES ........oviiiiiiiieee e 144
E. Periodos de informacion publica .............cooiiiiiiiiiiii e 146
F. Otra informacion juridica: el ordenamiento territorial ................................. 147

6. Informacion sobre procedimientos, cartas de servicio y
participacion ciudadana ............................ 149
A. Informacion sobre procedimientos ... 149
B. Cartas de SEIVICIO .......oovviiiiiiiiiieieiee e 152
C. Participacion ciudadana .............ccoooiiiiiii 154

7. Informacion sobre la politica de empleo publico .................................... 155
A. Informacion general . ..........ooooiiiiii i 155
B. Personal eventual y directivo profesional ...............ccccooeeeeiiiiiii 163

8. Informacion sobre contratos, convenios, subvenciones y patrimonio ...... 164
A, CoNtratos .ooeeeeeeeeee e 164
B. CONVENIOS ..o 168
C. SUDVENCIONES ... 171
D. PatrimOnio ....cooiiiiiiiie e 180

9. Informacion econdmica, financiera y presupuestaria ............................ 183

10. Otras informaciones publicas ..........................ccoooiiiiiii 186
A. Publicidad sobre la propia actividad publica de transparencia ..................... 186
B. Sanciones administrativas ...............ccccoouiiieeieeeeieeeee e 189
C. Otras INfOrMACIONES .....vvveeiieieee e 192



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

CAPITULO III. EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

Concepcion Barrero ROAIIQUEZ ...............cc..ccvioiieiiiiieeeeeee e, 195
I.  CONSIDERACIONES PRELIMINARES ........cccooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii 197
II. ASPECTOS SUBJETIVOS DEL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION ........ 198
III. EL OBJETO DEL DERECHO: LA INFORMACION PUBLICA ........cccocoovvviennnn... 199
IV.  LEMITES .o, 203
V. EL PROCEDIMIENTO PARA EL EJERCICIO DEL DERECHO ...................cccevvvn. 207
1. La solicitud de acceso. En particular, las causas de inadmision ............. 207

2. La instruccion del procedimiento ............................ 215

3. La terminacion del procedimiento ............................. 216

A. La competencia para reSOIVEr .............oeiiiiiieiie e 216

B. El plazo para resolver y notificar ...........oooooiiiiiii i 217

C. LareSOlUCION BXPIESA ....civee i 218

D. La desestimacion por SlENCIO .......c..uuiiiieeiiie e 219

VI. LA FORMALIZACION DEL ACCESO .......oooovoiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee s 220
1. El momento para el ejercicio del derecho ............................................. 220

2. Las modalidades de acceso. El acceso por via electronica ................... 221

3. La gratuidad del acceso ...................oooiiiiiii 221

VII. LA IMPUGNACION DE LAS RESOLUCIONES DE ACCESO ...........coovoveeeeeennn 222
1. La doble via de impugnacion establecida ....................................... 222

2. La reclamacion previa a la via judicial ............................................... 223

A. La entidad competente para la resolucion .............ccooeoiiiiiiiiiiiiiiii 223

B. Naturaleza y objeto de la reclamacion ................cccccooeiiiiiiiiiiie 224

C. Elrégimende lareclamacion ............cccooeiiiiiiiiiiiiiiieee e 225

3. La impugnacion ante la jurisdiccion contencioso-administrativa ............. 226
VIII. CONSIDERACION FINAL ...ooooooooieoeooee e, 227

12



INDICE

CAPITULO IV. FOMENTO DE LA TRANSPARENCIA

Severiano Ferndndez RAMOS .................ccoooiiiie oo 229
I INTRODUCCION ..., 231
II. INTEGRACION Y TRANSVERSALIDAD DE LA TRANSPARENCIA ..................... 232
III. CONSERVACION DE LA INFORMACION ..., 234
IV. FOMENTO DE LA TRANSPARENCIA ...............cccoooimiiiiiiiiiieieeieee, 237
Vo FORMACION ... 239
VL. DIVULGACION ... 240

CAPITULO V. pRGANIZACIﬁN DE LA TRANSPARENCIA:
COORDINACION EN EL AMBITO DE LA ADMINISTRACION DE LA
JUNTA DE ANDALUCIA

Fernando Rodriguez Vega ....................cccccovooiiiiiiiiiieeeeeeeeeeee 243
I INTRODUCCION ... 245
II. LA ORGANIZACION EN MATERIA DE TRANSPARENCIA EN LA LTPA ... 245

1. Entrada envigordel TituloV ..., 246
2. Desarrollo reglamentario ............................ccccoiiiiiii 246
3. Estructura organizativa ......................... 247

III. LAS COMPETENCIAS DE LA COMISION GENERAL DE

VICECONSEJEROS Y VICECONSEJERAS ... 248

1. La Comision General de Viceconsejeros y Viceconsejeras como
organo de coordinacion general .............................., 248
2. COMPEENCIAS .......cooiiiiiii e 249
IV. LA SECRETARIA DE TRANSPARENCIA .......ocoooooooooioeeeeeeeeeeeeee, 250
V. LAS UNIDADES DE TRANSPARENCIA ... 252
L. FUNCIONES ..oooooiii e 253

13



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

2. AdSCHIPCION .. ..
3. Asignacion provisional de funciones ..............................
4. Creacion de Unidades de Transparencia en Agencias .............................

5. Entidades instrumentales ...

VI. LAS COMISIONES DE TRANSPARENCIA ...
1. CompoSICION ...

2. FUNCIONES ...

VII. LA INSPECCION GENERAL DE SERVICIOS DE LA JUNTA DE
ANDALUCTA oo

VIII.LAS COMPETENCIAS DE PLANIFICACION ..o,
1. Contenidode los planes ...

2. EValuacCion ...

IX. RELACIONES CON EL CONSEJO DE TRANSPARENCIA 'Y
PROTECCION DE DATOS DE ANDALUCIA ...

CAPITULO VI. EL CONSEJO DE TRANSPARENCIA Y PROTECCION
DE DATOS DE ANDALUCIA

JUAN RUCHGA GOMOZ ... e e,

I. CONFIGURACION INSTITUCIONAL DEL CONSEJO DE TRANSPARENCIA Y
PROTECCION DE DATOS DE ANDALUCIA ...,
1. El modelo de la Ley de Transparencia Publica de Andalucia ..................

2. El Consejo como autoridad independiente de control en materia de
transparencia y proteccionde datos ...........................cccoo L

3. El Consejo como administracion institucional creado al amparo
de la disposicion adicional segunda de la Ley 9/2007, de 22 de
octubre, de la Administracion de la Junta de Andalucia ........................

II.  ESTRUCTURA ORGANICA ........o.o.ooooiiiiiiiiiiiiiieeeeeee e,

1. Caracteristicas generales .....................ccccoooviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii

14



INDICE

2. El Director del Consejo. Nombramiento y cese.
Incompatibilidades. Atribuciones ..........................c

3. La Comision Consultiva de la Transparencia y la Proteccion de
Datos. Composicion, funcionamiento y atribuciones .............................

4. Organizacion administrativa del Consejo .............................

CAPITULO VII. REGIMEN SANCIONADOR
Jos€ Maria PErez MONGUIO ............cc..ccveoeeeeeeee e,

I.  INTRODUCCION Y SISTEMATICA ..o,

II.  TRAMITACION PARLAMENTARIA ..o
1. ANteCedentes ........oooiimiii e

2. Tramitacion parlamentaria ..........................ccccoiiiiii i
III. SISTEMATICA DEL REGIMEN SANCIONADOR EN LA LTPA .....ocoovovoveveeee

IV. REGIMEN DISCIPLINARIO ..o
1. Sujetos responsables ...,

2. INfraCCioNes ...........ooiiiiiiiiiiii e

A. Infracciones en materia de publicidad activa .................ccccoooieeii

B. Infracciones en materia de acceso a la informacion publica ......................

C. Infracciones por falta de colaboracion con el Consejo de Transparencia
Y Proteccion de Datos ...........eveeiiiiiiiiieieeeeie e

3. Sanciones disciplinarias ..........................
A. Sancidn para las infracciones leves: la amonestacion ...............................
B. Sanciones para las infracCiones Sraves .........cccccoooeeeeeeeiiiiieieiiieeiieiiee

a) Declaracion del incumplimiento y publicacion en el boletin
COTESPONAIENTE ..oveeiii e

D) G e

15



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

C. Sanciones para las infracciones muy graves ............ccccoeeeeeeiviiieeeeeeeeeeiinnn. 316
4. Procedimiento disciplinario .................................. 317
A. Consideraciones preliminares ..........o..oeeiiiie i 317
B. Iniciacion del procedimiento ...........coooiiiiiiii 318
C. Organos COMPELENteS ..........cocooivieeeoeeeeeeeeeeeee e, 320
5. Régimen disciplinario para los altos cargos previstos en la
Ley Andalucia 3/2005 .............ccoooiiiiiiiei e 320
AL INCOACION .o 321
B. INSEIUCCION Looiiiiiiii e 321
C. RESOIUCION .. 321
D. ACUACIONES PrEVIAS ....n.iieee et 322
E. Medidas de caracter provisional .............cccooouiiiiiiiiiiiie e 323
F. Prescripcion de infracciones y SanCiones .............ccooveeeeeeiiiiiiieeeiiiiinn, 324
a) Prescripcion de las infracCiones ..........ccooooiiiiiiiiiiiiiiiee e 324
b) Prescripcion de 1as SanCiones ............ccooeeeiiiiiiiiiiieiiiieeee e 326
G. Caducidad del procedimiento sancionador .............c.coocoeeiiiiiiiiiiiieiiiee 327
6. Organos competentes en materia sancionadora en la
Administracion Local ... 328
V. REGIMEN SANCIONADOR .........occooimiimiiiiiiiiiiiiieieeeieiei e 329
1. Sujetos responsables ... 329
2. InfracCiones .............cccoiiiiiiiiii e 329
A. Infracciones imputables a personas fisicas y juridicas del
articulo 4 de [a LTPA o 329
a) Infracciones MUY Sraves ..........ccooeeeiiiiiiiiee e 330
b) INfracCioneS Sraves ..o 331
C) INfraCCiONES IBVES ...vvviiiiiiiiii e 332
B. Infracciones imputables a las entidades de naturaleza privada del
articulo 5 de Ja LTPA o 333
3. SANCIONGS ... 337
4. Procedimiento sancionador ......................cooiiii 338
5. Competencia sancionadora .............................ccoiiiii 338

16



ABREVIATURAS

ABREVIATURAS

Normas estatales

CE
EBEP
EAA
LJCA

LOFAGE

LPAP
LRBRL
LRJPAC

LTBG

TRLCSP

Constitucion Espanola, de 27 de diciembre de 1978
Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico
Estatuto de Autonomia para Andalucia, Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo

Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso-
Administrativa

Ley 50/1997, de 27 de noviembre, de Organizacion y Funcionamiento de la
Administracién General del Estado

Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local

Ley 39/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun

Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Buen Gobierno

Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado mediante
Real Decreto Legislativo 3/2001, de 14 de noviembre

Normas autonémicas

LAJA
LAULA
LGA

LIAC

LTPA

Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administracion de la Junta de Andalucia
Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia

Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad Auténoma de
Andalucia

Ley 3/2005, de 8 de abril, de Incompatibilidades de Altos Cargos de la
Administracion de la Junta de Andalucia y de Declaracion de Actividades, Bienes,
Intereses y Retribuciones de Altos Cargos y otros Cargos Publicos

Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia

TRLGHPA Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, por el que se aprueba el Texto

Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia

17






PRESENTACION

La aprobacién por las Cortes Generales de la Ley 19/2013, de Transparencia, Acceso a la
Informacién Publica y Buen Gobierno, obligé a las Comunidades Auténomas a adoptar e imple-
mentar las medidas necesarias para garantizar su efectividad, sobre todo en aquellos aspectos
relativos a la transparencia y acceso a la informacién publica (Titulo 1). Y consciente de las dificul-
tades que supone este reto sin precedentes en nuestra historia administrativa, la Ley 19/2013
concedi6 a las Comunidades Autonomas un amplio plazo de dos anos (disposicion final novena).

En Andalucia, la Junta de Andalucia descartd desde un primer momento limitarse a adoptar
las disposiciones normativas y organizativas imprescindibles para aplicar la Ley 19/2013, y
tomando como punto de partida el caracter basico de dicha Ley, optd por posicionarse en el
conjunto del Estado espanol aprobando la primera Ley autonémica de desarrollo Ley 19/2013:
la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Pablica de Andalucia.

Se trata de una Ley participada y consensuada. Lo primero porque el Gobierno andaluz
puso en marcha un amplio proceso participativo, con acciones a través de una especifica plata-
forma digital y también acciones presenciales, de modo que multiples organizaciones, agentes
sociales y ciudadanos sin mas adjetivacion tuvieron ocasion de expresar su opinion sobre el
anteproyecto de ley. Pero, ademas, una ley consensuada en sede parlamentaria, pues recibid
para su aprobacion el apoyo unanime del Parlamento de Andalucia.

Y todo ello ha sido compatible con la celeridad que requiere en la actualidad la sociedad
civil, pues la Ley 1/2014 fue la primera ley autonémica sobre transparencia publica aprobada
tras la Ley 19/2013.

Debe, ademas, aqui resaltarse la lealtad institucional con la que ha actuado la Junta de
Andalucia respecto al Estado, y ello en un doble sentido. Primero, porque la Junta de Andalucia
espero la aprobacion por las Cortes Generales de la Ley 19/2013, para a la vista del texto
finalmente aprobado por el Estado poder definir con plena certeza los contenidos propios de
la ley autondmica. Y, segundo, porque ciertamente puede afirmarse que el contenido de la Ley
1/2014 es plenamente respetuoso con la Ley 19/2013, pues el sentido de sus preceptos es,
en todo caso, de ampliacién y mejora de las determinaciones basicas contenidas en la Ley
estatal, haciendo un uso escrupuloso de las competencias propias de la Comunidad Auténoma.
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En efecto, la Ley 1/2014 esta repleta de disposiciones que amplian y mejoran las obliga-
ciones contenidas en la Ley 19/2013, tanto en materia de publicidad activa como del derecho
de acceso a la informacién publica, y que han servido de inspiracion a las leyes autondmicas
aprobadas con posterioridad.

Pero, ademas, en la Ley 1/2014 luce de forma patente una innegable voluntad por ga-
rantizar su efectividad, como se infiere de las medias previstas en materia de fomento de la
transparencia, sin equivalentes en la Ley estatal, como sobre todo por el completo disefio or-
ganizativo previsto en la Ley, que no tiene otro objeto que inocular el principio de transparencia
publica en todas las estructuras organizativas de la Administracion de la Junta de Andalucia. Y
todo ello cerrado con un completo régimen sancionador que suple las carencias de las escua-
lidas previsiones en esta materia de la Ley basica.

Asimismo, el Gobierno andaluz ha ratificado su firme compromiso en la implementacion de
la Ley de Transparencia Publica de Andalucia, con la aprobacion de dos normas organizativas
de desarrollo directo de la Ley 1/2014, de 24 de junio: el Decreto 289/2015, de 21 de julio,
por el que se regula la organizacion administrativa en materia de transparencia publica en el
ambito de la Administracion de la Junta de Andalucia y sus entidades instrumentales; y el De-
creto 434/2015, de 29 de septiembre, por el que se aprueban los Estatutos del Consejo de
Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia.

Finalmente, para este Estudio sobre la Ley de Transparencia Publica de Andalucia, el Ins-
tituto Andaluz de Administracion Publica ha contado con un equipo de expertos en la materia,

integrado tanto por profesores de Universidades andaluzas como por técnicos de la propia
Administracion de la Junta de Andalucia.

El coordinador
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cia. 2. Los sujetos privados obligados a suministrar informacion a la Administracién a la
que se encuentran vinculados. 3. Los sujetos vinculados Unicamente por el régimen de la
publicidad activa. V. PRINCIPIOS GENERALES. 1. Principios basicos en la interpretacion y
aplicacion de la LTPA. 2. Derechos. 3. Obligaciones.
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I. COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA Y MARGEN DE DESARROLLO
DE LA LEY 19/2013, DE 9 DE DICIEMBRE, DE TRANSPARENCIA, ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA Y BUEN GOBIERNO

La LTBG se considera desarrollo del articulo 105.b) CE (segun el cual “la Ley regulara [...]
El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo en lo que afecte
a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos y la intimidad de las perso-
nas”). Asi lo establece expresamente el articulo 12 LTBG. Su disposicién final octava se apoya
en el articulo 149.1.18% como titulo competencial principal (ha de entenderse en concreto, en
la materia “bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas”). A ello le suma una
referencia al articulo 149.1.1%, que parece actuar como complemento para el diseno de la
necesaria existencia de un 6rgano independiente de resolucién de reclamaciones (a semejanza
de lo que hiciera la LOPD, con refrendo por la STC 290,/2000, de 30 de noviembre)!.

Las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales estuvieron al margen del proceso de
elaboracion de la LTBG (como apunto, criticamente, el dictamen del Consejo de Estado) pero
estan llamadas a desarrollarla y aplicarla, pues sus Instituciones y sujetos vinculados a ellas
figuran entre los obligados en los mismos términos que sus equivalentes de ambito estatal.

La LTBG ha hecho un entendimiento muy amplio de la competencia para establecer las ba-
ses del régimen juridico de las Administraciones Publicas, de modo que casi toda la regulacion
tiene caracter basico, incluidas las disposiciones sobre procedimiento. Solo ha excluido de
dicho caracter:

— Laregulacion del Portal de Transparencia de la Administraciéon General del Estado, dejan-
do asi que las normas autondémicas y en su caso las locales disefien la forma de otorgar
publicidad activa, si bien, como veremos, respetando toda una serie de condiciones (in-
cluidas que la publicacion lo sea en internet), sea de forma centralizada o descentralizada
en diversas paginas, sea con sus medios propios o previendo mecanismos obligatorios o
voluntarios de integracién en redes de informacion.

— La regulacion de las Unidades de Informacion de la Administracién General del Estado,
si bien se prevé como basico que las Administraciones deben establecer sistemas para
integrar la gestion de solicitudes de informacion de los ciudadanos en el funcionamiento de
su organizacion interna e identificar claramente el 6rgano competente para conocer de las
solicitudes de acceso.

1 También apela, como al articulo 149.1.13% -bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad
econdmica— probablemente como amparo de las disposiciones de buen gobierno en materia de sanciones por
incumplimiento de normas econdémico-financieras.
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— EI Consejo estatal de Transparencia y Buen Gobierno, que ejerce sus competencias solo
respecto de los sujetos de ambito estatal no excluidos de su ambito competencial. La dis-
posicion adicional cuarta de la LTBG prevé que la reclamacion prevista ante una autoridad
independiente de control frente a las decisiones en materia de acceso a la informacion
correspondera, en el caso de las Administraciones autonémicas o locales, u otros sujetos
a ellas vinculadas y sometidos a esta norma, correspondera al 6rgano independiente que
determinen las respectivas normativas autonémicas (o acuerden las ciudades auténomas
de Ceuta y Melilla). También pueden optar por atribuir esta competencia al CTBG, cele-
brando a tal efecto el correspondiente convenio con la Administracién General del Estado,
en el que se estipulen las condiciones en que la Comunidad sufragara los gastos derivados
de esta asuncion de competencias?. Esta prevision, como dijimos, parece apoyarse en el
titulo competencial del articulo 149.1.12 CE, analogamente a como sirvié en la LOPD para
justificar la necesaria existencia de un érgano independiente de control, la AEPD, con com-
petencia para el control de todos los ficheros privados y de los ficheros publicos estatales,
asi como, en caso de inexistencia de autoridades independientes de control autonémicas,
del resto de ficheros publicos. No obstante, obsérvese, este titulo competencial se invoca
sin que se reconozca el caracter de derecho fundamental del derecho de acceso y, por
ende, en una ley toda ella ordinaria (a diferencia de lo que ocurre en el caso del derecho
fundamental a la proteccién de datos), posibilidad que no es pacifica en la jurisprudencia
constitucional.

De esta manera, el ambito de decision que ha quedado a las normas autondémicas y locales
esta en la ampliacion de las materias sujetas a publicidad activa y la determinacion de los me-
dios para llevarla a cabo, en las disposiciones de organizacion y en las medidas para garantizar
la eficacia del derecho (formacién del personal, elaboracion de guias ciudadanas, etc.) y en la
creacion de autoridades independientes de transparencia o la atribucion de sus competencias
a autoridades independientes ya existentes3. Junto a ello, cabe plantear que el plazo, estableci-

2 EllInforme de la Abogacia del Estado de 12 de junio de 2015 descarta que el CTBG pueda ejercer la competencia
para conocer de las reclamaciones contra resoluciones dictadas por el sector pablico autonémico y local ante la
mera inexistencia de drgano autondmico. Para ello, es precisa la suscripcion del correspondiente convenio.

3 Sobre este Ultimo punto, y como destaqué ya antes de la aprobacion de la LTBG (en Transparencia y acceso a la
informacidn publica en Espana: anélisis y propuestas legislativas, Fundacién Alternativas, Madrid, 2011, pp. 48-
49), considero que unificar en una misma autoridad independiente autondmica las competencias de acceso a la
informacion y proteccion de datos tiene muchas ventajas y carece de los inconvenientes que hubiera tenido esta
solucion en la escala estatal. En efecto, en el ambito autonoémico, la proteccion de datos es la principal limitacion
a la transparencia, dado que muchas de las restantes, como las antes relacionadas, son en principio ajenas al
ambito de competencias de las comunidades auténomas. Ademas, el modelo de agencias autondmicas esta adn,
en gran medida, por desarrollar, pues, si bien han sido incluso previstas en la mayor parte de la nueva generacion
de estatutos de autonomia, la realidad es que actualmente solo existen dos, la catalana y la vasca, todas ellas,
ademas, mas recientes que la espafiola, por lo que es posible alin crear o adaptar (en estos dos casos) una insti-
tucion que responda plenamente a esta doble légica ponderada de la publicidad y de la privacidad. En tercer lugar,
las Agencias autondmicas ejercen sus funciones exclusivamente sobre ficheros publicos, porque asi lo establece
la LOPD y lo ha refrendado el Tribunal Constitucional en su Sentencia 290/2000, de 30 de noviembre —estable-
ciéndolo, de forma probablemente excesiva, como una derivacion necesaria del articulo 149.1.1 CE-. De este
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do en un mes con caracter basico, puede ser acortado. Pienso que no puede decirse lo mismo
respecto de las limitaciones o del sentido del silencio, que constituyen una pieza clave en la
delimitacion del alcance del derecho y sus relaciones con otros bienes publicos y privados en
concurrencia, como se indicara en el capitulo dedicado al derecho de acceso a la informacion.

El retraso en la aprobacion de la Ley estatal sobre Transparencia y Acceso a la Informacion
hizo que diversas Comunidades Auténomas hayan tomado la delantera, aprobando sus propias
leyes sobre la materia. Es el caso de la Galicia (Ley 4/2006, de 30 de julio, de Transparencia
y Buenas Practicas en la Administracion Publica gallega), hasta cierto punto, de Baleares (Ley
4/2011, de 31 de marzo, de la Buena Administracion y del Buen Gobierno de las Islas Balea-
res), Navarra (Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de Transparencia y del Gobierno Abierto) o
Extremadura (Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto).

Con posterioridad a la aprobacion de la LTBG, la primera Ley de Transparencia aprobada
ha sido la LTPA. Le ha seguido la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen
Gobierno de la Rioja, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion
Ciudadana de la Regién de Murcia, la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica de Canarias y la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Trans-
parencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno de Cataluna, la Ley 3/2015, de 4
de marzo, de Transparencia y Participaciéon Ciudadana de Castilla y Ledn, la Ley 8/2015, de
25 de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica y Participacion Ciudadana de Aragon, y
la Ley 2/2015, de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacion Ciudadana de la
Comunidad Valenciana. Estan en marcha otras iniciativas en diversos Parlamentos y Gobiernos
de otras Comunidades Auténomas.

Hay que decir que estas iniciativas legislativas autonémicas tienen una muy desigual am-
plitud en su objeto regulatorio. Algunas se inscriben en el concepto mas amplio de Gobierno
Abierto, contemplado como una nueva forma de gobernanza participativa basada en el per-
manente flujo de informacién y puntos de vista a través de canales multidireccionales entre la
Administracion y los ciudadanos. O bien, en esta linea y un sentido mas restringido, acogen la
idea del open data entendido como puesta a disposicion de la sociedad de la informacién en
poder de la Administraciéon en formatos reutilizables para que pueda ser importada y tratada
por empresas, periodistas, organizaciones no gubernamentales y ciudadanos en general, para
la “puesta en valor” mediante el cruce de informacion, el desarrollo de aplicaciones, etc. (en
directa conexién con la normativa sobre reutilizacion de la informacién publica, que se modifi-

modo, y a partir de una concepcion funcional del ejercicio de funciones publicas tanto en materia de acceso a la
informacion como de proteccion de datos, se llega a una potencial coincidencia en el ambito de los sujetos obli-
gados. Finalmente, y como consecuencias de las tres caracteristicas diferenciales apuntadas, la carga de trabajo
de las agencias autonémicas es inferior, por lo que podrian asumir razonablemente la competencia en materia
de acceso a la informacién. En todo caso, caben mltiples modelos siempre que se asegure la independencia del
organo en cuestion y la eficacia ejecutiva de sus resoluciones.
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cara en el futuro cuando se apruebe la nueva Directiva comunitaria sobre reutilizacion). Queda
en el margen de actuacién de las Comunidades Auténomas decidir la amplitud de sus Leyes (de
Transparencia y Acceso a la Informacion, de Buen Gobierno, de Gobierno Abierto, de Reutiliza-
cion y Datos Abiertos, de Participacion, de todo ello o de cualquier combinacion...).

La LTPA no contiene una disposicion que establezca el o los titulos competenciales en que
se apoya, lo cual resulta censurable. No obstante, pueden rastrearse en su Exposicion de
Motivos. Alude, por una parte, a la competencia para el desarrollo de las bases estatales so-
bre régimen juridico de las Administraciones Publicas ex articulo 149.1.18% CE, competencia
asumida en el articulo 47 EAA%. Pero obsérvese que lo hace de forma genérica, sin precisar de
qué letra de qué apartado se trata, distincion que es de gran importancia en la medida en que
en el citado articulo 47 se recogen, bajo la rubrica “Administraciones Publicas andaluzas”, titu-
los competenciales distintos y con distinto alcance (unos de competencia normativa exclusiva,
otros de competencia normativa compartida, otros de competencia ejecutiva). En este caso,
ha de partirse de que estamos ante el desarrollo de la legislacion basica estatal sobre régimen
juridico de las Administraciones Publicas, y en esa medida, la competencia ejercida seria la
contenida en el articulo 47.2.1% EAA, referido a la competencia compartida sobre “el régimen
juridico de la Administracion de la Comunidad Auténoma de Andalucia [...]"°. No obstante, ob-
sérvese que en este caso, aunque el rotulo del articulo 47 habla de “Administraciones Publicas
andaluzas”, la letra 12 del apartado 2 se limita a la Administracion de la Comunidad Auténoma
de Andalucia. Cierto es que, por otra parte, el EAA también recoge la competencia autondmica
exclusiva en materia de régimen local, respetando el articulo 149.1.18% CE y el principio de
autonomia local (art. 60.1 EAA)® o la competencia compartida para regular el régimen juridico

4 “Al amparo de las competencias que el Estatuto de Autonomia atribuye a nuestra comunidad auténoma en la
materia, la presente Ley tiene por objeto el desarrollo de la normativa basica estatal, en los términos que sienta
el articulo 149.1.18.% de la Constitucién en relacion con el articulo 47 del Estatuto de Autonomia, ahondando,
en la medida de sus posibilidades, en la ampliacion del ambito de la actividad que se somete a la transparencia”.
Sobre el articulo 47 EAA, véase J. |. Morillo-Velarde Pérez, “Competencias sobre régimen de las Administraciones
Publicas (Comentario al articulo 47)", en Mufioz Machado, S. y Rebollo Puig, M. (dirs.), Comentarios al Estatuto
de Autonomia para Andalucia, Civitas, Madrid, 2008, pp. 403-421; y Gallardo Castillo, M. J., en Cruz Villalén, P.
y Medina Guerrero, M. (coords.), Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, vol. Il, Parlamento de
Andalucia, Sevilla, 2012, pp. 764-780.

5 Enestalinea se sitlia también la disposicion adicional quinta, rotulada “Conformidad con la normativa estatal”, con
el siguiente tenor: “El contenido de la letra a) del articulo 2; las letras €), g), h), i), j) y k) del apartado 1, asi como
los apartados 2y 3 del articulo 3; los apartados 1y 2 del articulo 4; el parrafo primero del apartado 1 del articulo
5; las letras i), j) y k) del articulo 6; el primer parrafo del apartado 1 y los apartados 2, 3y 5 del articulo 9; las
letras a), b), ¢) y h) del apartado 1 del articulo 10; las letras b), c) y e) del articulo 11; el apartado 1 del articulo
12; las letras a), b), ¢), d) y e) del articulo 13.1; el articulo 15; las letras a) y b) del articulo 16; el apartado 2 del
articulo 18; el articulo 24; los apartados 3y 4 del articulo 25; el articulo 33, y el apartado 2 del articulo 34 de la
presente Ley estan redactados, total o parcialmente, de conformidad con los preceptos de aplicacion general de
la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno”.

6  Sobre el articulo 60, véase Rivero Ysern, J. L., “El régimen local en el nuevo Estatuto de Autonomia de Andalucia.
Reglas sustantivas y distribucion de competencias”, en Mufioz Machado, S. y Rebollo Puig, M. (dirs.), Comentarios
al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Civitas, Madrid, 2008, pp. 839-866, y Salazar Benitez, O., en Cruz Villa-
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de la organizacién y funcionamiento de las universidades publicas, sin perjuicio de la autonomia
universitaria (art. 53.2.b)’, por aludir a dos de los sujetos sometidos, como veremos, al ambito
de aplicacion de la LTPA.

Ademas, como se vera en otro capitulo, la LTPA crea una Administracion independiente, el
Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia, con competencias tanto en ma-
teria de transparencia como de proteccion de datos, competencia esta asumida en el articulo
82 EAA, no como competencia normativa sino ejecutiva®. Como afirma la Exposicion de Moti-
vos de la LTPA, “el articulo 82 del Estatuto de Autonomia atribuye a la Comunidad Auténoma
la competencia ejecutiva en materia de proteccion de datos, lo cual requiere de una autoridad
independiente en los términos que establece la legislacion basica en la materia”.

En cuanto al reparto entre el Estado y la Comunidad Autdnoma de Andalucia en esta ma-
teria, en sintesis, puede decirse que el Legislador estatal ha considerado que el derecho a la
proteccion de datos es un derecho fundamental contenido en el articulo 18.4 CE y lo ha regu-
lado por Ley Organica (inicialmente, Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre, de Regulacion
del Tratamiento Automatizado de los Datos de Caracter Personal, derogada por la actual Ley
Organica 15/1999, de 13 diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter Personal). La Ley
prevé la existencia de la Agencia espanola de Proteccion de Datos, dotada de independencia
funcional y organica, y cuyo Director monopoliza las competencias ejecutivas y es nombrado
por el Gobierno con garantias de inamovibilidad, a la vez que disena la posible extensién de
la competencia autondmica, al contemplar la posible creacion de Agencias autonomicas de
proteccion de datos cuyas competencias se limitan al control de los ficheros publicos creados
0 gestionados por la Administracién autonémica —en la LORTAD- o la Administracion local de su

|6n, P. y Medina Guerrero, M. (coords.), Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, vol. Il, Parlamento
de Andalucia, Sevilla, 2012, pp. 985-1.006.

7  Sobre el articulo 53, véase Souvirdn Morenilla, J. M., “La educacién y las universidades en el nuevo Estatuto de
Autonomia para Andalucia (Comentario a los articulos 52, 53 y 54)", en Mufioz Machado, S. y Rebollo Puig, M.
(dirs.), Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Civitas, Madrid, 2008, pp. 483-516 y Gamero Casa-
do, E., en Cruz Villalén, P. y Medina Guerrero, M. (coords.), Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia,
vol. I, Parlamento de Andalucia, Sevilla, 2012, pp. 860-873.

8 Corresponde a la Comunidad Auténoma de Andalucia la competencia ejecutiva sobre proteccion de datos de
caracter personal, gestionados por las instituciones autonémicas de Andalucia, Administracion autonémica, Ad-
ministraciones locales, y otras entidades de derecho publico y privado dependientes de cualquiera de ellas, asi
como por las universidadades del sistema universitario andaluz. Sobre esta competencia, véase Guichot, E.,
“Competencias sobre proteccion de datos (Comentario al articulo 82)", en Mufioz Machado, S. y Rebollo Puig, M.
(dirs.), Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Civitas, Madrid, 2008, pp. 813-822 y Lépez Ulla,
J. M., en Cruz Villalén, P. y Medina Guerrero, M. (coords.), Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia,
vol. I, Parlamento de Andalucia, Sevilla, 2012, pp. 1.349-1.359.
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ambito territorial —ampliacion de la esfera competencial acogida en la LOPD®. A su vez, ambas
leyes han incorporado algunos mecanismos de coordinacion y cooperacion?o.

En la interpretacion del concepto de fichero publico autonémico o local existen algunas diver-
gencias relevantes, pues mientras la legislacion autonomica madrilena (ya extinta) y vasca acudie-
ron a un criterio organico, la catalana fue mucho mas lejos, e incluy6 también a los entes dependien-
tes de Administraciones Publicas con personificacion privada, a las entidades privadas que prestan
servicios publicos, alas Corporaciones de Derecho publico —sin limitarse expresamente a los fiche-
ros para el ejercicio de funciones publicas-y a las Universidades privadas. Pues bien, el EAA de
2007 se inscribe en la linea de los nuevos Estatutos que reconocen en su catalogo de derechos
el derecho a la proteccion de datos, en este caso, en el articulo 32, incluyendo las facultades de
acceso, correccion y cancelacion. Dichas facultades se refieren por el mismo articulo a los datos
personales “en poder de las Administraciones Publicas andaluzas”. EI término es muy genérico y no
se corresponde con la delimitacion mas particularizada que lleva a cabo el articulo 82, que asume
la competencia ejecutiva sobre los ficheros gestionados por la Administracién autondmica y local
en sentido amplio, incluyendo los de las Administraciones territoriales e institucionales y los de las
entidades con personalidad juridica de Derecho privado “dependientes de cualquiera de ellas™!;

9 Por lo demas, ha de destacarse que ni el legislador de la LORTAD ni el de la LOPD hicieron alusién expresa al
titulo competencial especifico en que se apoyaba esta regulacion. El Tribunal Constitucional dio por bueno este
entendimiento del Legislador estatal sobre su propia competencia en su Sentencia 290,/2000, en que se ventila un
recurso de inconstitucional promovido por las Instituciones politicas catalanas contra los preceptos de la LORTAD
que establecian, en los términos antes expuestos, el respectivo ambito de competencia de la Agencia espafola y
de las autonémicas, y, por ende, de la instancia competente en materia ejecutiva, para el registro de ficheros, la
vigilancia y sancién. El Tribunal entré a conocer de la cuestion, pese a que en esa fecha la LORTAD ya no estaba
en vigor, habiendo sido sustituida por la LOPD, y salvd su constitucionalidad. La argumentacion resulta ciertamente
farragosa, enrevesada, y, en determinados aspectos, discutible. En sintesis, afirma que la competencia en materia
de proteccion de datos, contra lo defendido por los recurrentes, no es instrumental, esto es, no va anexa a la com-
petencia sobre el sector material a cuyos fines se crea el fichero en cuestion, sino que se vincula al propio derecho
fundamental, por lo que fundamenta la competencia estatal, ejercida en los términos expuestos, en los articulos
81.1y 149.1.12 CE, que reduce practicamente la competencia autondémica a la creacion y regulacion de Agencias
autonomicas competentes en materia de ficheros creados o gestionados por la Administracion autonémica y local,
y al desarrollo de algunos aspectos relacionados con la creacion de ficheros publicos en su &mbito de actuacion.

10 De esta manera, el Director de la Agencia espafiola de Proteccion de Datos y los érganos correspondientes de las
Comunidades Auténomas pueden solicitarse mutuamente la informacion necesaria para el cumplimiento de sus
funciones. El Director de la AEPD puede convocar regularmente a los 6rganos correspondientes de las Comunida-
des Auténomas a efectos de cooperacion institucional y coordinacion de criterios o procedimientos de actuacion.
Ademas, un representante de cada Agencia autonémica se integra en el Consejo consultivo de la AEPD.

11 Sobre este concepto, conforme al articulo 50 LAJA son entidades instrumentales de la Administracion de la Junta
de Andalucia las que posean personalidad juridica propia, sean creadas, participadas mayoritariamente o contro-
ladas efectivamente por la Administracion de la Junta de Andalucia o por sus entes publicos, con independencia
de su naturaleza y régimen juridico, que tengan por objeto la realizacién de actividades cuyas caracteristicas
por razones de eficacia justifiquen su organizacion y desarrollo en régimen de autonomia de gestion y de mayor
proximidad a la ciudadania, en los términos previstos en esta Ley. De acuerdo con el articulo 52, las entidades
instrumentales de la Administracion de la Junta de Andalucia se clasifican en agencias y entidades instrumentales
privadas, pudiendo ser estas Ultimas sociedades mercantiles del sector publico andaluz o fundaciones del sector
publico andaluz. Las agencias tienen personalidad juridica publica y la consideracion de Administracion institu-
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los de las Corporaciones de Derecho publico o Federaciones Deportivas en la medida que pueden
reputarse “dependientes” de la Administracion autonémica, sin restringirse a los ficheros para el
gjercicio de finalidades publicas —cabria, al menos, otra lectura, la de entender que solo son en
efecto dependientes cuando ejercitan funciones publicas y, por tanto, respecto de dichos ficheros
publicos— asi como todos los ficheros universitarios, incluidos los de las Universidades privadas.

Las dos mayores peculiaridades consisten, a nuestro juicio, en la no asuncion, a semejanza del
Estatuto catalan, de competencia de desarrollo legislativo, sino tan solo ejecutivo; y en la constric-
cién de solo a los ficheros “gestionados” por dichas entidades, y no a los creados por ellas y gestio-
nados por sujetos privados —“encargados de tratamiento”, respecto de los cuales la competencia
ejecutiva perteneceria al Estado por el juego del articulo 149.3, bien que puede considerarse que,
en la medida en que no se modifique la LOPD o la norma que la modifique mantenga su regulacion
en este punto, al atribuir esta a las Agencias autonémicas el control de los ficheros “creados y
gestionados” estaria produciendo una ampliacion de la competencia asumida estatutariamente. En
todo caso, no existe un “blindaje estatutario” respecto de dichos tratamientos. Asi interpretado el
marco competencial, ha de tenerse en cuenta que la competencia ejecutiva se extiende a ficheros
privados —asi lo son, en todo caso e inequivocamente, al menos en el estado actual de la normativa
sobre proteccion de datos, los de las Universidades privadas y, en su caso, los de los encargados
de tratamientos cuando empleen los datos para finalidades diversas para las que le fueron confia-
dos-y por tanto, las infracciones en ellos cometidas deben ser sancionadas.

También resulta destacable la imprevision estatutaria de la creacion de una Autoridad inde-
pendiente de control!2, Ello no es una singularidad del EAA, pero si resulta un tanto sorprenden-
te, puesto que se sitia en una linea minoritaria dentro de los nuevos Estatutos (asi, Cataluna,
Aragon, Castilla-Leon) y contrasta con la prevision de la participacién de la Comunidad Auté-
noma de Andalucia en los procesos de designacion de los miembros de la Agencia Espanola
de Proteccién de Datos (art. 87.1.3°), y maxime cuando el Estatuto si ha contemplado con
pormenor la existencia de otras Autoridades independientes, como el Consejo Audiovisual de
Andalucia. No obstante, existe una necesaria vinculacion entre asuncion de competencias eje-
cutivas y ejercicio de las mismas por una Autoridad independiente. Respetando dicho mandato,
el legislador era libre de atribuir dichas funciones al Defensor del Pueblo Andaluz -si se entien-
de que dicha institucién, pese a su condicion de comisionado del Parlamento ex articulo 128
cumple con dicha condicion- o, lo que nos parecia mas deseable, de crear una Autoridad ad

cional dependiente de la Administracién de la Junta de Andalucia. Las sociedades mercantiles y las fundaciones
del sector publico andaluz tienen personalidad juridica privada, por lo que en ningln caso podran disponer de
facultades que impliquen ejercicio de autoridad.

12 Enla VI Legislatura el Grupo parlamentario popular present6 una Proposiciéon de Ley de creacion de la Agencia
Andaluza de Proteccion de Datos (6-03/PPL-000008), basada en la capacidad autoorganizativa ex articulo 13 EAA
1981 que decayo por finalizacion de la legislatura (Calificacion favorable y admision a tramite BOPA nim. 569, de
14 de octubre de 2003, p. 334141; acuerdo del Consejo de Gobierno contrario a la toma en consideracién BOPA
nam. 589, de 18 de noviembre de 2003, p. 34216; decaimiento por finalizacion de la legislatura, BOPA 626, de
27 de enero de 2004, p. 36727.
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hoc, con libertad para decidir, dentro del respeto a su independencia, aspectos tan relevantes,
entre otros, como su unipersonalidad o colegialidad, su modo de nombramiento o su ambito
de actuacion, limitado a la proteccién de datos o abarcando, como nos parecia deseable, el
acceso a la informacion administrativa. Como analizara en otro capitulo, la LTPA ha optado por
el modelo de drgano ejecutivo unipersonal de nombramiento parlamentario y competencia en
materia de acceso a la informacion y proteccion de datos, lo que nos parece un acierto.

II. PROCESO GENERAL DE ELABORACION DE LA LEY 1/2014, DE 24 DE
JUNIO, DESARROLLO REGLAMENTARIO Y ENTRADA EN VIGOR

El Estatuto de Autonomia para Andalucia de 2007 incluyé dentro del contenido del derecho
a una buena administracion reconocido en su articulo 31 “en los términos que establezca la
ley” “el derecho de todos ante las Administraciones Publicas [...] a participar plenamente en las
decisiones que les afecten, obteniendo de ellas una informacion veraz [...] asi como a acceder
a los archivos y registros de las instituciones, corporaciones, organos y organismos publicos
de Andalucia, cualquiera que sea su soporte, con las excepciones que la ley establezca”. Re-
cogio asi en su catalogo el derecho de acceso a la informacién, tanto en su diccion tradicional
tomada del articulo 105.b) CE, como en un lenguaje mas actual referido a la “informacion”
vinculada al derecho de participacion. Fue el unico Estatuto en acogerlo en su catalogo de
derechos, y esta opcion hubiera casado perfectamente con un reconocimiento en la LTBG del
derecho de acceso como derecho fundamental vinculado con los articulos 20.1.d) y 23 CE,
opcion que fue objeto de debate entre los especialistas y comparecientes y en la tramitacion
parlamentaria, y he defendido en otros escritos, pero no acogida en la LTBG!3.

Ciertamente, la elaboracion de la LTPA no fue la primera medida de transparencia aprobada
por el Legislador andaluz. Asi, destacadamente, pueden citarse, sin entrar ahora en el anélisis
de su contenido:

— Las Leyes de archivo, tanto la primera, de 1984, como la actual, la Ley 7/2011, de 3 de
noviembre, de Documentos, Archivos y Patrimonio Documental de Andalucia, que en ambos
casos regulaba (la primera) y regula (la segunda) el acceso a los documentos integrados en
los archivos, habiendo sido la regulacién de la Ley de 2011 modificada por la LTPA, como
veremos, para adecuarla a sus disposiciones.

13 Véase, in extenso, en linea con lo defendido en escritos anteriores, en “Transparencia: aspectos generales”, en
Guichot, E. (coord.), Transparencia, Acceso a la Informacion publica y Buen Gobierno, Tecnos, Madrid, 2014, pp.
35-47.
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— LaLey 3/2005, de 8 de abril, de Incompatibilidades de Altos Cargos de la Administracion
de la Junta de Andalucia y de Declaracion de Actividades, Bienes, Intereses y Retribuciones
de Altos Cargos y otros Cargos Publicos, que prevé la inscripcién de sus actividades, bie-
nes e intereses en el Registro de Actividades, Bienes e Intereses, que se publica en el BOJA
y esta disponible en internet.

- Laley 7/2007, de 9 de julio, de Gestién Integrada de la Calidad Ambiental, que, en desa-
rrollo de la ley basica estatal, regula el acceso a la informacién ambiental el Capitulo | de
su Titulo I, y crea la Red de Informacion Ambiental de Andalucia.

- LalLey 5/2010, de Autonomia Local de Andalucia (LAULA), que establece deberes especi-
ficos de publicidad activa para las entidades locales en su articulo 54.

El inicio del proceso de elaboracion de la LTPA puede situarse en los comienzos de 2013.
En esta primera fase, por una parte, el 27 de febrero de 2013, el Parlamento aprob¢ la Pro-
posicion no de ley en Pleno (9-13/PNLP-000012), relativa a medidas legislativas sobre trans-
parencia y acceso a la informacion publica, que instaba al Gobierno andaluz a elaborar una ley
de transparencia avanzada y a que instara a su vez al Gobierno de la Nacién al cumplimiento y
ratificacion del estandar el Convenio del Consejo de Europa sobre acceso a los documentos pu-
blicos'4. Por otra, el Gobierno andaluz comenzé una primera etapa de recogida de aportacio-
nes, que se extendid desde el 22 de febrero hasta el 15 de abril, con el objeto de que sirvieran
de base para la elaboracion del Anteproyecto de Ley a través de la apertura de un portal web
sobre Transparencia en el que los ciudadanos tenian la posibilidad de realizar sus propuestas
sobre el contenido de la futura ley y valorar las aportaciones realizadas por otras personas!®.

14 'El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a: 1. Que, a partir de los requerimientos establecidos
en el Convenio del Consejo de Europa sobre acceso a los documentos publicos, la futura ley andaluza de trans-
parencia sea el referente en materia de transparencia y acceso a la informacion publica. 2. Que inste, a su vez, al
Gobierno de la Nacion a que realice todas las actuaciones necesarias para el cumplimiento de los requerimientos
establecidos en el Convenio del Consejo de Europa sobre acceso a los documentos publicos y proceda a su firma".

15 Se recibieron en la web (http://www.juntadeandalucia.es/transparencia) un total de 73 propuestas que contenian
un total de 121 medidas concretas. Se crearon seis lineas de discusion: 1) Como fomentar una auténtica cultura
de la transparencia (34 propuestas y 8 comentarios; las propuestas mas valoradas fueron la publicacion de las
planificaciones detalladas de los gastos previstos antes de su ejecucion, la modificacion de la legislacion electoral
para instaurar listas abiertas y limites de mandatos y la creacién de una agencia o comisionado especifico e
independiente encargado de garantizar el acceso a la informacion y revisar las denegaciones o no contestaciones
a las solicitudes de acceso a la informacion). 2) A quién debe aplicarse la Ley de Transparencia (11 propuestas
y 4 comentarios; principalmente pidiendo un dmbito amplio que abarcara a partidos, sindicatos, asociaciones
empresariales y perceptores de fondos publicos). 3) Qué informacion debe estar publicada obligatoriamente
en internet (10 propuestas y 3 comentarios; inciden en la publicidad de los informes a proyectos de normas,
la publicacién de informacion en cualquier formato y actualizada, la publicacién de agendas y las sanciones por
incumplimiento). 4) Cémo ejercer el derecho de acceso a la informacion (4 propuestas, referidas a la sencillez
y gratuidad del procedimiento, la publicidad de las solicitudes y las respuestas, las sanciones y el derecho al
recurso en caso de incumplmiento). 5) Qué limites debe tener el acceso a la informacién (3 aportaciones, que
inciden en que se trata de un derecho fundamental cuyo Unico limite debe ser la intimidad, el honor y la propia
imagen). 6) Otras propuestas (121 propuestas, la mas valorada la difusion de la informacién en formato abierto).
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Ademas como presentacion de la iniciativa, se realizaron unas Jornadas sobre Transparencia
en Sevilla los dias 6 y 7 de marzo, que, como muestra del impulso politico que se pretendia
dar al proyecto, fue inaugurada por el Presidente de la Junta de Andalucial®.

La siguiente fase se abrid con la aprobacion del Anteproyecto el 4 de junio de 20137, que
fue colgado en la web de Transparencia y abierto a las aportaciones que pudieran realizar los
ciudadanos y las entidades interesadas, a través de la apertura de un periodo de informacion
publica en el que se podian presentar alegaciones a través de la propia web de Transparencia
(en el espacio “Participa”) o en papel en las oficinas de registro de la Junta de Andalucial®, o
del foro de discusion que se abrié en la citada web como espacio publico de opinién, abierto
e informal!®. En paralelo, se desarrollaron Jornadas provinciales en las demas capitales de
provincia andaluza para presentar el Anteproyecto de Ley y debatir sobre éI20, y se realizaron
consultas y se solicitaron dictamenes e informes a los érganos e instituciones?!.

Pueden verse en www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/Propuestas_transparencia_fasel.pdf y, una sintesis,
en el Informe sobre las propuestas ciudadanas recibidas en la web (www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/
INFORME_SOBRE_LAS_PROPUESTAS_CIUDADANAS_RECIBIDAS_EN_LA_WEB_0.pdf).

16 El programa y los videos de las ponencias se pueden encontrar en www.juntadeandalucia.es/transparencia/
jornadas/jornadas-marzo.

17 Acompanaron al expediente del Anteproyecto la siguiente documentacion: la Memoria justificativa, el Informe de
evaluacion del impacto de género, el Informe de evaluacion del enfoque de derechos de la infancia, la Memoria
economica (que consideraba que “el impacto econdmico de la aprobacién del Anteproyecto sera nulo”, a salvo
de lo que costara la Agencia de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia, que solo podria cuantificarse
una vez aprobados sus Estatutos), la memoria de estudios e informes sobre la necesidad y oportunidad del
proyecto y el Informe sobre las propuestas ciudadanas recibidas en la web. Todos ellos se publicaron simulta-
neamente en la web.

18 Participaron treinta personas o entidades, que formularon cuatrocientas ochenta y ocho alegaciones de las cuales
ciento diecinueve fueron aceptadas, segln fuentes de la Consejeria de Presidencia.

19 Las propuestas mas votadas fueron, por este orden, las recomendaciones de OpenKratio (23 votos), el desglose
presupuestario (13 votos), la auditoria de costes y precios de contratos publicos (12 votos), incluiran capitulo de
sanciones (12 votos), incluir las cuentas de partidos, empresas publicas, empresas privadas y organizaciones
sectoriales (9 votos), la agencia de transparencia debe ser un érgano independiente del gobierno regional, su res-
ponsable debe ser elegido por el Parlamento y los cargos directivos y personal al servicio deben se funcionarios
que accedan al puesto por concurso de méritos o bien por sistema de oposicion (8 votos), aumentar un principio
que tenga en cuenta la transversalidad de género (6 votos), incluir al Parlamento Andaluz (3 votos), legislar la
responsabilidad de todos por el uso inadecuado de los fondos publicos (2 votos), publicidad de los datos de ab-
sentismo (2 votos), publicidad de la justificacion de los gastos (2 votos) y sugerencia de afiadir en la Exposicion de
Motivos del Anteproyecto una referencia al articulo 11 de la Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano
de 1789 (1 voto). Pueden consultarse en Transparenciaandalucia.uservoice.com/forums/209472-anteproyecto-
de-ley-de-transaprencia-publica-de-an.

20 Con un total de ochenta ponentes, mil quinientos asistentes y ochocientas conexiones por streaming, segun fuen-
tes de la Consejeria de Presidencia. Las ponencias y videos estan disponibles en la web de transparencia (www.
juntadeandalucia.es/transparencia/jornadas/jornadas-provinciales).

21 Asi, emitieron informe: a) La Direccién General de Presupuestos de la Consejeria de Hacienda y Administracion Pu-
blica, que valor6 que la entrada en vigor podria tener impacto econdmico puesto que podia exigir inversion publica
en persona, tecnologia, sistemas de informacion, formacion, etc., acentuadas por las exigencias mas amplias de
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Tras la dimision del Presidente del Gobierno andaluz, José Antonio Grifian, la nueva Presi-

denta, Susana Diaz se comprometio a la aprobacién de la Ley de Transparencia en el debate
de investidura de 4 de septiembre de 2013, dando asi expresion a la voluntad de continuar con
esta iniciativa y de situarla entre las prioridades normativas de la legislatura??.

22

publicidad activa, los plazos méas perentorios de respuesta el ejercicio del derecho de acceso y la entrada en vigor
mas breve respecto a las bases estatales. Aconsejaba, en un contexto de contencion del gasto, potenciar en la
medida de lo posible la utilizacion de los recursos materiales y personales disponibles, en linea con lo previsto en
la Memoria econoémica del Anteproyecto. b) La Direccién General de Planificacién y Organizacion de los Servicios
Publicos de la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica, que hizo un anélisis pormenorizado del articulado del
Anteproyecto. c) El Consejo de los Consumidores y Usuarios de Andalucia, que se mostraba critico con la utilizacion
de conceptos indeterminados y remisiones normativas, a la par que criticaba no haber sido llamada a participar en la
elaboracioén del Anteproyecto y disponer de plazo escaso para pronunciarse. Consideraba que el contenido de la nor-
ma era menos ambicioso del anunciado en la Exposicién de Motivos y procedia a un analisis detallado del articulado.
d) El Consejo Andaluz de Concertacion Local de la Consejeria de Administracion Local y Relaciones Institucionales
ponia énfasis en la necesidad de respetar el margen de decisién derivado del principio constitucional de autonomia
local, asi como la consideracion de las entidades locales como gobiernos locales, y no meras administraciones. En
esta linea, proponia enmiendas al articulado que pretendian ampliar el margen de decision local en cuanto a plazos
(que no debian ser necesariamente mas breves de los previstos en la norma autonémica), obligaciones de publicidad
activa o ampliar a dos afos el plazo de entrada en vigor para los municipio que no tuvieran la consideracion de muni-
cipios de gran poblacion. e) La Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia daba cuenta de todos los
informes y alegaciones presentadas: un total de 30 alegaciones en 24 en informes y 6 en tramite de informacion pu-
blica. Destaca las siguientes observaciones: 1) Inclusion de un catalogo de infracciones y sanciones, y asuncion por
parte de la Agencia de potestad sancionadora. 2) Necesidad de mantener preceptos del proyecto normativo basico
estatal (remisiones) y relaciones con las normativas sectoriales, asi como de redaccion e imprecision. 3) Dificultades
de orden econémico que surgiran con la implantacion de la Ley. 4) Propuesta de inclusién de datos sobre el personal
eventual y de confianza, asi como datos actualizados de plantilla real y de todo tipo de instituciones publicas. 5) La
necesaria coordinacion con la futura Ley de Participacion. 6) Mayor precisién con respecto a la multa coercitiva. 7)
Facilitar la informacion desglosada y actualizada de los contratos menores, no trimestralmente. 8) Ampliar y precisar
mas aun el ambito subjetivo de la ley. 9) Establecer la obligatoriedad de hacer publica la informacién concerniente
a las solicitudes de informacién recibidas y sus contestaciones, y en general, sobre la actividad de la Agencia. 10)
Publicitar los ingresos de todo tipo de los Altos Cargos. 11) Precisar el momento de publicacion de la informacion
en el procedimiento de elaboracion de los proyectos normativos. 12) La defensa del &mbito de competencias de las
entidades locales. 13) Una clara regulacién de la autoridad de control de la transparencia. e) EI Gabinete Juridico de
la Junta de Andalucia consideraba que el Anteproyecto respetaba la distribucién constitucional de competencias y
hacia algunas observaciones técnicas al articulado.

«Por eso nos proponemos que la Transparencia sea el principio rector del funcionamiento de la Administracion,
aprovechando sin titubeos todas las potencialidades que ofrecen las Tecnologias de la Informacion y Comunica-
cion (TIC) tanto desde el punto de vista del acceso de los ciudadanos a la informacion como desde el estableci-
miento de nuevos mecanismos de participacion, reales, agiles y eficaces, para lo cual me comprometo a remitir al
Parlamento el proyecto de Ley de Participacion antes de que finalice el presente ano. En el tiempo nuevo que les
propongo inaugurar, el “gobernar para los ciudadanos” debe ser sustituido por el “gobernar con los ciudadanos”.
Si consigo la confianza de la Camara, asumiré el reto de construir un gobierno abierto para Andalucia. Un gobierno
valiente, que sea capaz de establecer una conversacion permanente con los ciudadanos, escuchando sus nece-
sidades, sus anhelos, sus problemas y sus preferencias. Es por ello que hoy me comprometo ante esta Camara
a someter a la misma una hoja de ruta completa hacia el “gobierno abierto” que ademas de la Ley de Transpa-
rencia ya iniciada y del proyecto de “Open Data” incluira acciones de promocioén de la participacion ciudadana en
todos los ambitos, incluido el legislativo y de la colaboracion entre el gobierno, las distintas administraciones, la
sociedad civil y las empresas. Igualmente me comprometo a que el orden del dia de los Consejos de Gobierno
de la Junta de Andalucia sean publicos y conocidos con antelacién por todos los ciudadanos. Igualmente, seran
publicos los expedientes de los asuntos tratados en dichos Consejos de Gobierno, con las salvaguardas corres-
pondientes a la proteccion de datos».
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El Gobierno aprobd una nueva version del Anteproyecto, fechada el 2 de enero de 2014,
que se remitio para informe al Consejo Econémico y Social de Andalucia, que se emitio el 20
de enero de 201423,

Finalmente, y tras incorporar algunas de las sugerencias del Consejo Econémico y Social,
el Cosejo de Gobierno aprobd una nueva version del Anteproyecto de Ley de Transparencia
Publica de Andalucia, fechada el 23 de enero de 2014, que se remitié para informe al Consejo
Consultivo de Andalucia, emitido el 10 de febrero de 201424, Esta fase culminé el 18 de febre-
ro de 2014, con la aprobacion por el Consejo de Gobierno del Proyecto de Ley?5.

La siguiente fase, la tramitacion parlamentaria, que se inicié con su entrada al dia siguiente
en el registro del Parlamento, contd con la comparecencia ante la Comision de Presidencia del
Defensor del Pueblo?® y del Presidente de la Camara de Cuentas?’, de representantes sindica-
les?8 y empresariales??, de las asociaciones de consumidores3, de organizaciones no guber-

23 Dictamen 1/2014. El Consejo se quejaba de la escasez de tiempo para realizar su informe. Entre las observa-
ciones generales, consideraba deseable la inclusion en el ambito subjetivo de la Ley de todas las Instituciones
estatutarias por el conjunto de sus funciones, y no solo por las de caracter administrativo, la inclusiéon expresa
dentro de los sujetos privados sometidos a la ley de las iglesias, confesiones, comunidades y otras entidades
inscritas en el Registro de entidades religiosas, si bien solo en relacién con lo relativo a los fondos publicos que
puedan recibir y a su utilizacién. Valoraba positivamente la unificacion en una sola Agencia de las competencias
sobre transparencia y proteccion de datos y la introduccién de un titulo sobre régimen sancionador, asi como
otras mejoras respecto de las bases estatales en materia de publicidad activa y derecho de acceso. Criticaba la
proliferacion de conceptos indeterminados y alguna contradiccion sobre el coste de ejercicio del derecho. Reco-
mendaba incluir un plazo méximo para el desarrollo reglamentario. A continuacién, procedia a un andlisis articulo
por articulo del Anteproyecto.

24 Dictamen 73/2014. Como observaciones generales, se destaca el respeto al reparto de competencias, a la
normativa béasica estatal y al Convenio del Consejo de Europa de acceso a los documentos publicos. Se destaca
la concrecién de los principios basicos, derechos y obligaciones exigibles en materia de acceso a la informacion
publica y publicidad activa. También se consideran positivas las determinaciones sobre titularidad del derecho,
limitacion de las causas de inadmision, fomento de la tramitacion electronica, difusion y formacion, ampliacion
de las obligaciones de publicidad activa, entre otros. Criticaba la redaccion, la utilizacién de la reproduccién de
preceptos basicos estatales sin respetar de forma absoluta su diccién y algunas expresiones de la Exposicion de
Motivos, y hacia algunas observaciones menores y de redaccion o de técnica legislativa al articulado.

25 Que también fue objeto de publicacion en la web, acompafado de todos los informes y dictdmenes antes men-
cionados.

26 D. Jests Maeztu Gregorio de Tejada.
27 D. Antonio Manuel Lépez Hernandez.

28 D. Rafael Aljama Alcantara, representante de Comisiones Obreras de Andalucia (CCOO-A) y Dha. Maria del Carmen
Barrera Chamorro, representante de la Union General de Trabajadores de Andalucia (UGT-A).

29 D. Luis Picon Bolarios, representante de la Confederacion de Empresarios de Andalucia (CEA).

30 D. Juan Moreno Rodriguez, representante de la Union de Consumidores de Andalucia (UCA) y Dfia. Rocié Algeciras
Cabello, representante de la Federacion de Asociaciones de Consumidores y Usuarios de Andalucia (FACUA-A).
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namentales especializadas en transparencia3!, del colectivo de archiveros3?, de sindicatos y
asociaciones de funcionarios33, de los telecentros3* y de expertos universitarioss3®.

No se presentaron enmiendas a la totalidad. El debate de totalidad tuvo lugar en el Pleno

de 27 de marzo de 201436, En él, como ocurriera en el debate de totalidad de la Ley estatal
en el Congreso de los Diputados®’, los intervinientes asociaron transparencia y regeneracion
democratica y lucha contra la corrupcion y mostraron voluntad de negociacion para buscar el
consenso. El representante del Grupo parlamentario popular criticé la ausencia de inclusion
de la materia relativa al “buen gobierno”, lo que ya anticip6 seria el motivo de buena parte de
sus enmiendas?®.

31
32
33

34
35
36
37

38

D. Francisco Xavier Coller Porta, representante de Transparencia Internacional.
D. Jorge Pérez Cafete, representante de la Asociacién de Archiveros de Andalucia.

D. JoséR Luis Heredia Hernéndez, representante de la Central Sindical Independiente y de Funcionarios de Anda-
lucia (CSIF Andalucia), Dha. Guillermina Bermejo Mufoz, representante de la Asociacion Defiendo Mi Derecho y la
Gestion Publica y D. Pedro Ruiz Trillo, representante de la Asociacion Defiendo Mi Derecho y la Gestion Publica.

D. Juan Francisco Delgado Morales, presidente de la Asociacion Espariola de Telecentros.
D. Emilio Guichot Reina, profesor titular de Derecho Administrativo.
Diario de Sesiones del Parlamento de Andalucia nim. 73.

Véase al respecto “El sentido, el contexto y la tramitacion de la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién Pu-
blica y Buen Gobierno”, en Guichot, E. (coord.), Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno,
Tecnos, Madrid, 2014, pp. 19-34.

El Consejero de la Presidencia. Sr. Jiménez Barrios, asocio el proyecto a la voluntad de regeneraciéon democrética
y destaco su armonia con las bases estatales. Dijo que se trataba de una ley “que probablemente es la norma de
mayor relevancia de esta legislatura, en cuanto a lo que significa para la mejora de nuestra calidad democrética,
y uno de los principales compromisos del Gobierno andaluz”. Habl6 de la instauracion de una “nueva cultura” y
de un “nuevo paradigma”, de una “norma transformadora de la arquitectura institucional”, un “instrumento para
recuperar parte del prestigio de la politica y rehabilitar la confianza en lo publico, que, sin duda, ha venido para
quedarse”, una “pieza fundamental para profundizar en democracia”, “una norma imprescindible para la regene-
racion democratica”. Aludié al proceso participativo, de difusion y de participacion de expertos en la elaboracion.
Consider6 que se trata de una norma “ambiciosa, valiente y mucho méas avanzada y completa que la estatal”, “con-
tundente y clara”, “una iniciativa de altura”. Alabd los distintos contenidos de la normay acabd con una llamada al
didlogo y al consenso. El representante del Grupo Parlamentario de Izquierda Unida Los Verdes-Convocatoria por
Andalucia, Sr. Castro Romén, puso en relacion el proyecto y la crisis de confianza en las instituciones publicas y
la necesidad de incrementar los mecanismos de participacion y rendicion de cuentas. Hablé de una ley “valiente”,
“exigente”, “mas avanzada que la estatal”. A ese respecto destac6 como aportaciones originales el régimen san-
cionador, el plazo mas corto para la resolucién de las solicitudes, la ampliacién de los sujetos obligados a todos
los receptores de subvenciones, la ampliacion del catdlogo de materias sometidas a publicidad activa, incluida la
informacion sobre las agendas institucionales de los gobiernos, o la publicidad de los informes normativos adelan-
tada respecto a lo previsto en la norma estatal. Acabo su intervencién con una llamada al didlogo y al consenso.
La representante del Grupo Parlamentario Socialista, Sra. Pérez Fernandez, apuntd que se trataba de “un debate
quizas de los mas importantes de esta legislatura, quizas de los mas importantes de los Ultimos afos”, “un debate
historico” porque la ley, a su juicio, supondria “una revolucion en lo que se refiere a un nuevo modelo, una nueva
forma de relacién, de comunicacién, entre la ciudadania y las administraciones publicas”, una ley “vital”. También
acababa su intervencion con una llamada al didlogo y al consenso. El representante del Grupo Parlamentario Po-
pular, Sr. Salas Machuca, califico el proyecto de ley como “un clon de la ley nacional”, y, por ende, consideré que
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El 20 de mayo se aprobo el informe de la ponencia®® y el 27 de mayo tuvo lugar el debate
en Comision“® y la aprobacion de su Dictamen?!.

Finalmente, se aprobaron enmiendas de los tres grupos parlamentarios*? y la LUPA fue
aprobada por unanimidad en la sesién plenaria del 11 de junio de 2014 (con un compromi-
so por parte del Gobierno y de los grupos parlamentarios que lo sustentaban de impulsar
una ley de buen gobierno en torno al estatuto de los altos cargos por solicitud del Grupo
parlamentario popular).

La Ley prevé un desarrollo reglamentario. El dia 4 de noviembre de 2014 se hizo publico,
en la web de transparencia, el proyecto de decreto por el que se aprueban los estatutos del
Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia, y se sometié a consulta publi-
ca por plazo de un mes acompanado del expediente normativo*3. Fue aprobado con notable

no procedia enmienda a la totalidad, si bien puso de manifiesto lo que consideré “el gran olvido, la gran carencia
" oa

de la Ley andaluza”, “su enorme error politico”: el olvido del “buen gobierno”, anunciando con ello el sentido de la
gran mayoria de las enmiendas que presentaria su grupo parlamentario.

39 Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia, nim. 460, de 26 de mayo de 2014.
40 Diario de Sesiones del Parlamento de Andalucia, Comisiones, nim. 272, de 27 de mayo de 2014.
41 Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia, nim. 465, de 3 de junio de 2014.

42 De las ciento treinta y dos enmiendas presentadas, fueron aceptadas cuarenta y cinco (Boletin Oficial del Parla-
mento de Andalucia, nim. 455, de 19 de mayo de 2014). El Grupo Parlamentario de Izquierda Unida Los Verdes-
Convocatoria por Andalucia presentd diecinueve enmiendas, de las cuales diecisiete fueron aceptadas. Tan solo
no lo fueron las referidas a la inclusion en los sujetos sometidos plenamente a la LUPA en su articulo 3 de “las
iglesias, confesiones, comunidades y otras entidades inscritas en el Registro de entidades religiosas, en los térmi-
nos establecidos en el articulo 5 de la Ley Organica 7/1980, de 5 de julio, de Libertad Religiosa” (cuyo acomodo
era precisamente el articulo 5, sin que procediera a mi juicio una mencion en el 3) y la que pretendia incluir en la
publicidad de las subvenciones la informacion sobre “desgravaciones y exenciones fiscales o las bonificaciones a
la Seguridad Social, entre otras”. Ambas habian sido sugerencias del Consejo Econdmico y Social sin encaje en
el reparto constitucional de competencias. El Grupo Parlamentario socialista planteo veintiuna enmiendas, de las
cuales veinte fueron aceptadas, todas salvo la que pretendia atribuir el asesoramiento en Derecho del Consejo de
Transparencia y Proteccion de datos, asi como su representacion y defensa ante cualquier 6rgano jurisdiccional,
al Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia, aprobada incorporada inicialmente al Informe de la Ponencia y el
Dictamen de Comision pero objeto de un voto particular presentado por el propio Grupo parlamentario socialista,
advertido sin duda de la merma de independencia que podria significar una prevision tal. EI Grupo parlamentario
popular present6 noventa y dos enmiendas, la mayor parte de ellas relacionadas con la ampliacién de materias su-
jetas a publicidad activa (sobre todo en relacion con altos cargos y personal al servicio de la Administracion de la
Junta de Andalucia) y con la inclusién de previsiones de buen gobierno en un titulo nuevo, en linea con lo dispuesto
en la LTBG. Fueron aceptadas ocho, referidas todas al articulado del proyecto, en materia de transparencia.

43 Que incluye: a) El informe de cargas administrativas. b) La memoria justificativa del cumplimiento de los principios
de economia sostenible. c¢) El informe de evaluacién de derechos de la infancia. d) El informe de evaluacién del
impacto de género. e) El informe de necesidad y oportunidad. f) el test de evaluacion de la competencia. g) La
memoria econdmica del proyecto. Esta dltima, al igual que hiciera la memoria econémica del Anteproyecto, apela
al contexto de austeridad del gasto publico, “de ahi que, sin perjuicio de ulteriores modificaciones y desarrollos,
se trata ahora de proyectar una posible estructura minima para la inicial entrada en funcionamiento del mismo”.
Recuerda que, de no haberse creado el CTPDA las competencias habrian recaido en el CTBG estatal, con la
necesaria firma de un convenio que habria implicado la necesidad de cuantificar el coste. Los gastos de personal
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retraso y sin modificaciones sustanciales por Decreto 434/2015, de 29 de septiembre, con
posterioridad incluso a la entrada en vigor de la Ley en el ambito autonémico.

La LTPA prevé en su disposicion final quinta su entrada en vigor al ano de su publicacion en
el BOJA (que tuvo lugar el dia 30 de junio de 2014), es decir, el 30 de junio de 2015. Teniendo
en cuenta que recoge todas las obligaciones de la LTBG (y las amplia), puede decirse que ha
adelantado asi la entrada en vigor de la LTBG para los 6rganos de la Comunidad Auténoma. En
efecto, la disposicion final novena de la LTBG establece que “los érganos de las Comunidades
Auténomas y Entidades Locales dispondran de un plazo maximo de dos anos para adaptarse
a las obligaciones contenidas en esta Ley”. Esta disposicion es dificil de interpretar. Es el
resultado de una modificacién en el Senado al aceptar una enmienda del Grupo Parlamentario
Popular, la nim. 267. Probablemente su sentido fue dar un plazo de dos anos desde la apro-
bacién y publicacion de la LTBG en el BOE para que todos los entes de ambito autonémico o
local se adaptaran a la Ley. Pero, por una parte, lo refirié solo a los “érganos de”, y no a todas
las entidades, de Derecho publico o privado, dependientes de las Administraciones autondmica
y local o a las propias Corporaciones de Derecho Publico o Universidades publicas. Por otra,
no dejo claro si el plazo de dos anos lo es a contar desde la publicacion de la LTBG (10 de
diciembre de 2013), desde pasados veinte dias desde esa fecha, o desde la entrada en vigor
de su titulo dedicado a la transparencia en el ambito estatal (10 de diciembre de 2014). Podria
decirse que el “espiritu” de la LTBG (si de espiritu de las leyes puede hablarse) parece ser el
primero (y, por ende, la entrada en vigor para todos los sujetos de ambito autonémico y local
el 10 de diciembre de 2015) pero lo cierto es que con las categorias juridicas en la mano esta
solucién no es desde luego indiscutible. El legislador andaluz ha preferido no terciar en estas
interpretaciones, adelantar la entrada en vigor de la LTPA (que recoge todos los derechos y

se limitan a la consignacion del sueldo de la persona que ostente la Presidencia. No obstante se apunta a una
estructura minima inicial “reducida y de alto nivel”, que constituye “un nicleo minimo de personal”, si bien se
reconoce que “hay que tener en cuenta que el amplio &mbito subjetivo de aplicacion de la Ley 1/2014, de 24 de
junio, que incluye a todas las entidades locales de Andalucia o al sector publico empresarial, si permiten aventurar
una ingente actividad tras la entrada en vigor de la Ley”. Esa estructura inicial esta formada por la Direccion, con
rango en el proyecto de Viceconsejero (resulta poco coherente con el rango retributivo de la persona titular de la
Presidencia del Consejo Consultivo, equiparado al de la persona titular de la Presidencia del Gobierno andaluz, y
de la persona titular de la Presidencia del Consejo Audiovisual, equiparado a la persona titular de la Consejeria);
una Asesoria Juridica, una Secretaria General, dos Coordinaciones de Areas (de Transparencia y de Proteccion de
Datos), dos Consejerias Técnicas dependientes de cada Area, un Servicio de Informatica y al menos tres Unidades
de Tramitacion. Respecto de todos estos puestos, salvo la Presidencia, se prevé que la Administracion de la Junta
de Andalucia, a través de las Consejerias competentes, queda obligada a proporcionar el apoyo mediante los
medios que sean necesarios durante el transcurso del periodo transitorio. Por consiguiente, la dotacién de los
puestos de trabajo se llevara a cabo mediante la reasignacion de recursos y para ello la Consejeria de Hacienda
y Administracién Publica realizara las adaptaciones y modificaciones necesarias en la relacion de puestos de
trabajo para adecuar los mismos y la plantilla presupuestaria al Consejo de Transparencia y Proteccién de Datos,
atendiendo a los principios de eficacia, austeridad, racionalizacion y reduccién del gasto publico. En cuanto a los
gastos corrientes en bienes y servicios (Capitulo Il) e inversiones reales (Capitulo VI), habida cuenta las limitacio-
nes presupuestarias sera la Administracion de la Junta de Andalucia “la que proveera, en la medida de lo posible,
de los medios personales y materiales necesarios para la puesta en marcha y el buen funcionamiento inicial del
Consejo de Transparencia y Proteccién de Datos de Andalucia”.
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obligaciones de la LGTB y los amplia) al 30 de junio del 2015, con la excepcién de “las entida-
des locales andaluzas”, respecto de las cuales su fecha de entrada sera misma en la que entre
en vigor la propia LTBG. No obstante, reparese que la expresion utilizada supone una toma de
posicion puesto que solo incluye a los sujetos que tienen esta condicion de “entidades locales”.

El 21 de julio de 2015 se aprobd el Decreto 289/2015, por el que se regula la organizacion
administrativa en materia de transparencia publica en el ambito de la Administracion de la Junta
de Andalucia y sus entidades instrumentales.

III. RELACION ENTRE LA LTPA Y OTRAS NORMAS QUE REGULAN
EL ACCESO A LA INFORMACION

Un tema de importancia es el que se refiere a su ambito negativo de aplicacion, que viene
regulado en idénticos términos en la disposicion adicional primera LTBG y en la disposicion adi-
cional cuarta LTPA, tituladas “regulaciones especiales del derecho de acceso a la informacion”44.

- En lo que hace a la relacion con las normas de procedimiento el primer apartado de la
disposicién adicional primera LTBG establece que “la normativa reguladora del correspon-
diente procedimiento administrativo sera la aplicable al acceso por parte de quienes tengan
la condicion de interesados en un procedimiento administrativo en curso a los documentos
que se integren en el mismo”. Debe recordarse al efecto que el articulo 35.a) LRJPAC
establece entre los derechos de los ciudadanos el de conocer, en cualquier momento,
el estado de la tramitacion de los procedimientos en los que tengan la condicion de in-
teresados, y obtener copias de documentos contenidos en ellos. La distincién basica en
cuanto a su alcance, que en la regulacion de la LRJPAC anterior a la LTBG estribaba en el
binomio interesado-procedimiento en curso/cualquier ciudadano-procedimiento terminado,
ha quedado diluida en la medida en que la LTBG, a diferencia de la regulacién precedente
en el articulo 37 LRJPAC, no limita el derecho de acceso a que la informacion se halle en
expedientes terminados y archivados, por lo que cabe cuestionarse cual es ahora la vir-
tualidad de la distincion. Parece que, en todo caso, nunca podria ser de peor condicion el
acceso por el interesado que el acceso por terceros y que los derechos de contradiccion
y defensa deberian conllevar una inaplicacion o una aplicacién mas reducida de los valo-
res protegidos por algunos de los limites contemplados en el articulo 14 LTBG como los
relativos a la prevencion, investigacion y sancion de los ilicitos penales, administrativos o
disciplinarios, las funciones administrativas de vigilancia, inspeccion y control, la garantia
de la confidencialidad o el secreto requerido en procesos de toma de decision.

44 Elrazonamiento lo desarrollé in extenso respecto de la LTBG, en Guichot, E., “Transparencia: aspectos generales”,
en Guichot, E. (coord.), Transparencia..., op. cit., pp. 50-62.
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El segundo apartado de la disposicion adicional primera de la LTBG establece que “se regi-
ran por su normativa especifica, y por esta Ley con caracter supletorio, aquellas materias
que tengan previsto un régimen juridico especifico de acceso a la informacién”. La LTBG
no desvela cuales sean estas normativas especificas, a diferencia de lo que hace el propio
articulo 37 LRJPAC, en su apartado quinto (materias excluidas) y sexto (materias que se
rigen por su normativa especifica). Se trata de normas que regulan de forma adaptada a la
realidad sobre la que se proyectan las condiciones de acceso a la informacién. Obsérvese,
por lo demas, que no se exige que la normativa especifica esté contenida en una norma con
rango de ley, y aparentemente admite que por via reglamentaria se establezcan regimenes
diferentes, lo que tiene un enorme potencial disgregador del régimen comun establecido
por la LTBG que quizas no haya sido previsto por el legislador.

El tercer apartado, dispone que “en este sentido, esta Ley sera de aplicacion, en lo no
previsto en sus respectivas normas reguladoras, al acceso a la informacion ambiental y
a la destinada a la reutilizacion”. El alcance de esta prevision de supletoriedad no es evi-
dente, sobre todo una vez que se incorpord ya al apartado segundo la referencia general
a la supletoriedad de la LTBG. Se plantea, en todo caso, a qué extremos se extiende la
supletoriedad. Por ejemplo, ¢ha de interpretarse que por esta via puede producirse una
ampliacion de los sujetos obligados respecto de los previstos en la normativa especifica?
(Cabe ampliar los limites previstos en la normativa especifica que no estén en ellas contem-
plados pero si en la LTBG? ;Debe interpretarse que en caso de omision de prevision sobre
el sentido del silencio solo debe entenderse como negativo por aplicacién de la LTBG?
¢Hay que colegir que el régimen de reclamacion frente a denegaciones parciales o totales
o desestimaciones presuntas es de aplicacion supletoria y la competencia de las autorida-
des independientes se extiende ahora también a todas las materias? En mi opinién, desde
luego, ha de descartarse que la supletoriedad se aplique al contenido sustantivo de estas
normas, ampliandose el abanico de los sujetos o los limites; son aspectos regulados en
cada caso del modo que se ha estimado conveniente para la materia en cuestion. Mas de-
batible es si podria extenderse el régimen del silencio negativo a los casos de informacion
ambiental, donde la Ley que lo regula no dice nada y donde ademas el legislador estatal
actta solo como legislador basico. En el caso de la normativa sobre reutilizacion, el silencio
se contempla como negativo. Probablemente el sentido de esta norma, en la mente del
legislador, estuvo en extender las garantias de tutela por una autoridad independiente pero
tampoco es tan evidente, en la medida en que la propia Ley de Acceso a la Informacién
Ambiental regula en su articulo 20 las vias de recurso (administrativo y contencioso) y por
tanto no es pacifico que se trate de un aspecto “no regulado”, lo que no ocurre con la ley
de reutilizacion, en cuyo caso -y habida cuenta la intima relacion entre las materias y, aun
mas, la dificultad que tendra el deslindar cuando es de aplicacion una u otra ley— me parece
mas faciimente defendible que si es de aplicacion supletoria esta garantia. Solo la practica
de las autoridades independientes y, en su caso, la jurisprudencia, contribuird a despejar
estas incognitas.
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— La LTBG, por lo demas, no determina las relaciones con la normativa sobre archivos. Por
conectadas que estén las materias reguladas en la LTBG y en la normativa sobre archivos,
hay que partir de la idea de que la LTBG no es ni ha querido ser una ley basica de archivos
(que probablemente convenga un dia, antes que tarde, afrontar, eliminando la disfuncion
historica de hacer colgar los archivos administrativos de la materia “cultura” y no de las
“bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas”). El Proyecto incluia en el
ambito de aplicacion de la LTBG solo el acceso a la informacién obrante en archivos de
gestion u oficina, dejando al margen la informacién obrante en el resto de archivos (en el
sistema estatal, los llamados generales, intermedios e historicos). Esta disposicion plantea-
ba evidente e irresolubles problemas para su aplicacion, y fue eliminada durante la trami-
tacion en el Congreso de los Diputados, de tal forma que la LTBG rige ahora con caracter
basico el acceso a la informacion cualquiera que sea el archivo en que obre el documento
que la contiene, si lo hace en alguno. Ahora bien, al no haberse derogado expresamente
el articulo 57 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol (LPHE),
que regula el acceso a los archivos que no tienen la calificacion de gestion u oficina, se
ha introducido una notable inseguridad juridica, que se acrecienta con la mencion a dicho
articulo en el articulo 15.3.a) LTBG al establecer entre los criterios para valorar cuando
debe prevalecer la publicidad y cuando la reserva en el caso de informacion que contenga
datos personales, el del menor perjuicio a los afectados “derivado del transcurso de los
plazos establecidos en el articulo 57 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio
Historico Espanol”. El articulo 57 LPHE, ademas, es de desgraciada redaccion, pues no se
acompasa en los limites a los de la LTBG y regula los plazos en que deja de jugar el limite
a la intimidad de forma deficiente y probablemente inconstitucional, ya que conduce a la
posibilidad de dar acceso documentos de mas de cincuenta afios de antigiiedad pese a que
afecten a la intimidad de terceros, contra la configuracion del derecho a la intimidad como
personalisimo. En todo caso, su falta de derogacién expresa unida a su esta vez si expresa
(e incoherente) mencién en el articulo 15 LTBG va a llevar a una auténtica esquizofrenia a
los aplicadores del Derecho®®.

Por el contrario, la LTPA si ha regulado de forma convincente estas relaciones en su dispo-
sicién final tercera, que modifica la Ley 7/2011, de 3 de noviembre, de Documentos, Archivos
y Patrimonio Documental de Andalucia. De este modo:

a) Modifica la regulacion de la Comision Andaluza de Valoracion de Documentos, a la que
corresponde la valoracion de los documentos de titularidad publica y la aplicacion del
régimen de acceso material al patrimonio documental de Andalucia custodiado en los
archivos del Sistema, y se incluye entre sus competencias el establecimiento de los crite-
rios sobre el acceso material a los documentos de titularidad publica y a los documentos

45 Prueba de ello es el Informe de la Abogacia del Estado de 30 de marzo de 2015 que considera que el acceso a la
informacion de los documentos depositados y registrados en un archivo estatal central se rige por la LPHE y por
el Real Decreto 1708/2011, de 18 de noviembre, y solo supletoriamente por la LTBG.
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del Patrimonio Documental de Andalucia custodiados en los archivos del Sistema, de
conformidad con la LTPA.

b) Establece que el acceso a los documentos de titularidad publica y a su informacién se
ajustara a lo dispuesto en la Constitucién, en la Ley de Transparencia, Acceso a la Infor-
macion Publica y Buen Gobierno, en la Ley de Transparencia Publica de Andalucia, en la
propia Ley 7/2011 y deméas normas que resulten de aplicacion.

c) Regula el acceso estableciendo que los limites y causas de inadmision seran los de la
LTBG y la LTPA; que el acceso material a los documentos podra ser denegado cuando el
estado de conservacion de los mismos asi lo requiera, pudiendo ser sustituido por una
reproduccioén veraz; que se denegara la consulta directa de los documentos originales a
las personas que hayan sido condenadas por sentencia firme por la comision de delitos
contra la seguridad y conservacion del Patrimonio Documental (quedando exceptuada de
esta limitacion la consulta de los documentos pertenecientes a procedimientos en los que
sean parte interesada); y que la Comision Andaluza de Valoraciéon de Documentos podra es-
tablecer criterios homogéneos sobre la aplicacion de la normativa sobre la materializacion
del acceso a los archivos, en los términos previstos en la legislacion sobre transparencia,
considerando el estado de conservacion de los documentos.

d) Finalmente, anade al catdlogo de infracciones la consistente en impedir el derecho de
acceso de la ciudadania a los archivos en las condiciones antes mencionadas.

IV. AMBITO DE APLICACION

La determinacién del ambito de aplicacion de la LTBG fue uno de los aspectos de la norma
que mas se discutidé durante todo el tiempo que durd su tramitacion. Sin ahondar ahora en
detalles que excederian del objeto de este estudio, puede indicarse que las muchas propues-
tas favorables a la ampliacion del ambito inicialmente delimitado en el Anteproyecto de Ley,
fraguaron en la incorporacion a la norma por el Congreso de los Diputados de nuevos sujetos y
con ella en el establecimiento de una distincién, inexistente en el Proyecto de Ley, entre aque-
llos a los que resulta aplicable el entero régimen de la norma y los vinculados tan solo por las
disposiciones reguladoras de la publicidad activa.

La LTPA, mucho menos controvertida en este aspecto que la estatal, regula su “ambito
subjetivo de aplicacion” en el Capitulo | de su Titulo | en términos que, como sefald el Consejo
consultivo en su Dictamen 73/2014, de 10 de febrero, respetan “la normativa basica estatal
y estan en linea con lo previsto en el Convenio del Consejo de Europa sobre acceso a los
documentos publicos”. Ahora bien, cumpliendo con la funcion de desarrollo que le es propia,
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la Ley autonémica completa en extremos importantes a la disposicion estatal. Centramos
nuestra atencién en la regulacion ofrecida por la LTPA, sin perjuicio de aquellas referencias a
la LTBG que resulten necesarias*®. Lo hacemos a partir de esa diferenciacion basica existente
entre sujetos sometidos a todo el régimen de la transparencia publica y los que lo estan solo
al Derecho de la publicidad activa.

1.

Los sujetos vinculados por todo el régimen de las Leyes de Transparencia

El articulo 3.1 de la LTPA, en sus diferentes apartados que aqui sistematizamos, incluye

en su ambito subjetivo de aplicacion a una variada tipologia de sujetos que tienen en comun el
ejercicio por su parte de servicios o cometidos publicos. Son los siguientes.

a)

La Administracion de la Junta de Andalucia y “entidades que integran la Administracion local
andaluza” asi como los entes de Derecho publico vinculados o dependientes de ellas. Concreta-
mente, y de forma coherente con la estructura del sector publico disenada por el ordenamiento
de la Comunidad Auténoma, la LTPA extiende sus preceptos a las entidades determinadas en la
Ley 9/2007, de 22 de octubre, de Administracion de la Junta de Andalucia (LAJA) y en la Ley
5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de la Comunidad Auténoma (LAULA); esto es a
“las agencias de la Administracion de la Junta de Andalucia, sean administrativas, de régimen
especial o publicas empresariales, asi como las entidades de derecho publico a las que hace
referencia la disposicion adicional segunda de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Adminis-
tracion de la Junta de Andalucia” y a “las agencias publicas administrativas locales, las agencias
publicas empresariales locales y las agencias locales de régimen especial”47.

La LTPA, al igual que la LTBG, incorpora expresamente a su ambito a las Universidades
publicas. Lo hace en la letra f) de su articulo 3.1 que, a diferencia sin embargo de la
norma estatal, extiende expresamente la aplicacién de la norma a “sus entidades ins-
trumentales, como pueden ser las sociedades mercantiles de capital mayoritario de las
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Existen ya varios andlisis del ambito subjetivo de aplicacién de la Ley estatal a los que me remito. Asi, los de C.
Barrero Rodriguez (“Capitulo Ill. Transparencia: Ambito subjetivo” en E. Guichot (coord.) Transparencia, Acceso a
la informacidn publica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Tecnos, Madrid, 2014,
pp. 63-96), E. de la Nuez Sanchez-Cascado y C. Tarin (coords.) (Transparencia y Buen Gobierno. Comentarios de la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Pablica y Buen Gobierno, La Ley, Ma-
drid, 2014, pp. 89-184), S. Fernandez Ramos (“Capitulo 3. Ambito subjetivo de la normativa sobre transparencia
del sector publico. Problemas y disfunciones”, en J. Valero Torrijos, y M. Fernandez Salmerdn (coords.), Régimen
juridico de la transparencia del sector publico. Del derecho de acceso a la reutilizacion de la informacion, Thomson
Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pp. 105-134), S. Fernandez Ramos y J. M® Pérez Monguio (Transparencia,
Acceso a la informacién publica y Buen gobierno, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pp. 71-99) y M.
A. Sendin Garcia (“Transparencia y acceso a la informacion publica”, en J. Rodriguez Arana y M. A. Sendin Garcia
(Transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno, Comares, Granada, 2014, pp. 117-129).

Articulo 3.1.a), ¢), d), e)y ).
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c)

universidades y las fundaciones publicas universitarias”, disipando asi cualquier posible

duda que en tal sentido pudiera suscitarse?.

“Las Corporaciones de Derecho Publico en lo relativo a sus actividades sujetas al Derecho
Administrativo”. El articulo 3.1.h) de la LTPA reproduce asi la clausula de idéntico conteni-
do del 2.1.e) de la LTBG que incorpora a estas entidades a su ambito de aplicacion en la
medida en que ejerzan una funcién publica y, por consiguiente, apliquen el ordenamiento
administrativo. Ahora bien, la Ley autondmica, lo que ya no hace la estatal, anade a las
Corporaciones de Derecho Publico, las “entidades asimilables, como federaciones y clubes
deportivos”. Mientras que en el caso de las federaciones la mencion parece justificada, no
lo es la menciodn a os clubes deportivos, al menos en la regulacion actualmente vigente y a
expensas de que un cambio normativo pueda dotarle de sentido?°.

La LTPA se aplica igualmente, como dispone ahora la letra i) articulo 3.1, a las sociedades
mercantiles “en cuyo capital social la participacion, directa o indirecta, de las entidades
previstas en este articulo sea superior al 50 por 100" y, en todo caso, a “las sociedades
mercantiles del sector publico andaluz a las que se refiere el articulo 4 del Texto Refundido
de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia, aprobado por Decreto
Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, y las sociedades mercantiles locales y las sociedades
interlocales de los articulos 38 y 39 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local
de Andalucia, o normativa que las sustituya”°. Ademas, la aplicacion de la Ley se extiende,
como dispone la letra |) del articulo 3.1, a “las demas entidades con personalidad juridica
propia no incluidas en los apartados anteriores, en las que sea mayoritaria la representacion,
directa o indirecta, de la Administracion de la Junta de Andalucia, a las que hace referencia el
articulo 5.1 del Texto Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de An-
dalucia”. Con estas disposiciones, la LTPA corrige, aunque sea parcialmente, las limitaciones
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Esta prevision no figuraba en el Proyecto de Ley aprobado por el Consejo de Gobierno. Se introdujo por el Par-
lamento en el sentido solicitado por los Grupos Parlamentarios de lzquierda Unida Los Verdes-Convocatoria por
Andalucia y Popular (Enmiendas numeros 4 y 45, respectivamente. Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia. IX
Legislatura, nim. 455, 19 de mayo de 2014).

En este sentido, C. Barrero Rodriguez, que afirma que respecto de los clubes “termina siendo una declaracion
vacia de contenido dado que las normas que los regulan no les atribuyen el ejercicio de ninguna funcién publica
y, por consiguiente, no sujetan ninguna parte de su actividad al ordenamiento administrativo”. Sila Ley, como la
propia autora indica, esta pensando en su debida aplicacién a los clubes gestionados por entidades locales, la
prevision no era necesaria por cuanto su sometimiento a la norma vendria determinada por esos otros apartados
del articulo 3.1 que incorporan a su &mbito a las Administraciones locales y entidades vinculadas o dependientes
de ellas (“La Ley de Transparencia Publica de Andalucia: Sus aportaciones al régimen establecido en el ordena-
miento del Estado”, Revista andaluza de Administracion Pdblica, nim. 89, 2014).

El primero de esos preceptos, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, se refiere a las
sociedades “en cuyo capital sea mayoritaria la participacion, directa o indirecta, de la Administracién de la Junta
de Andalucia, de sus agencias y demas entidades de derecho publico”. Los segundos, a “las sociedades cuyo
capital social sea de titularidad directa o indirecta de una entidad local” y a las que, entre otros requisitos, cuenten
con “capital exclusivo publico local”.
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derivadas del articulo 2.1.i) de la LTBG, en cuya aplicacion solo quedan sometidas a la norma
las sociedades en las que el control publico resulte de la titularidad del capital social, y no,
por consiguiente, de otros factores posibles. La LTPA, por el contrario, sera aplicable a las
sociedades de capital publico pero también a aquellas otras en las que el control de la Admi-
nistracion autonomica derive de su representacion en la propia entidad®!. Solo han quedado
pues fuera de su ambito de aplicacion, lo que quizas no esté justificado, las sociedades con
representacion directa o indirecta de una entidad local y, en general, las controladas por una
Administracion por una via que no sea la de la titularidad del capital o la representacion.

Merece también destacarse, en relacién con estos concretos sujetos, que la LTPA, en el
mismo sentido que la Ley del Estado y al igual que otras disposiciones autonomicas®?, se re-
fiere genéricamente a las “sociedades mercantiles” de capital publico o, en su caso, represen-
tacion mayoritaria, lo que significa que en su ambito quedan comprendidas todas las entidades
de esta naturaleza, tanto las que prestan servicios publicos, como las que desarrollan activida-
des mercantiles o industriales, dispensandose asi un tratamiento uniforme a sociedades que
probablemente, y desde los propios principios que inspiran la delimitacion del ambito de apli-
cacion en los articulos 2.1 y 3.1, respectivamente, de las Leyes estatal y andaluza, tendrian
que haber quedado debidamente diferenciadas. La sujecion a estas normas de las sociedades
que desarrollan cometidos publicos es logica y obligada en aplicacion de tales principios, la de
las sociedades que tienen por objeto actividades mercantiles o industriales, no.

e) Enel ambito de aplicacion de la LTPA, al igual que en la del Estado, se incluyen también,
articulo 3.1.j), “las fundaciones del sector publico previstas en la legislacion en materia
de fundaciones dependientes de las entidades contempladas en este articulo”. En todo
caso, anade la disposicion andaluza, “las fundaciones del sector publico andaluz del
articulo 55 de la Ley 10/2005, de 31 de mayo, de Fundaciones de la Comunidad Auté-
noma de Andalucia, y las fundaciones publicas locales del articulo 40 de la Ley 5/2010,

51 Difiere aqui la LTPA de otras disposiciones autondmicas que se refieren, en general, a las “empresas publicas” (art.
2.1.a) de la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja), a “sociedades o
empresas publicas... vinculadas o dependientes” de la Administracion (art. 2.a) de la Ley 4/2013, de 21 de mayo,
de Gobierno Abierto de Extremadura) sin condicion alguna.

En la misma linea, la Ley 12/2014, de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de Canarias, incorpora
a su ambito a las “sociedades mercantiles” que “se integran en el sector publico de la Comunidad Auténoma
(art. 2.1.c)".

Algunas leyes autonémicas optan sin embargo, al igual que Andalucia, por establecer las concretas caracteristi-
cas de las sociedades mercantiles que se integran en su ambito de aplicacién. Asi la Ley de Transparencia Publica
y Participacion Ciudadana de Aragdn solo incluye entre los “sujetos obligados” a “las sociedades mercantiles en
cuyo capital social la participacion, directa o indirecta, de las entidades previstas en este articulo sea superior al
50% o en las cuales las citadas entidades puedan ejercer directa o indirectamente, una influencia dominante en
razon de la propiedad, de la participacion financiera o de las normas que la rigen” (art. 4.1.h). Por su parte, la
Ley 19/2014 de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno se refiere a “las sociedades con
participacion mayoritaria o vinculadas” (art. 3.1.b).

52 En tal sentido pueden verse las leyes de Extremadura, La Rioja, Canarias, Aragon o Catalufa.
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f)

de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, o normativa que las sustituya”3. Es
claro que las Leyes de Transparencia son aplicables a las expresamente consideradas
por la normativa propia de estas entidades como fundaciones del sector publico; esto
es, las constituidas “con una aportacion mayoritaria, directa o indirecta”, de una Ad-
ministracion o de algunas de sus entidades dependientes o vinculadas, y las que su
“patrimonio fundacional, con un caracter de permanencia, esté formado en mas de un
cincuenta por ciento por bienes o derechos aportados o cedidos por dichas entidades”
o cuenten con una representacion mayoritaria de la Administracion de la Junta de Anda-
lucia. Méas discutible es sin embargo que puedan ser consideradas como fundaciones
del sector publico «otras fundaciones de iniciativa publica que, sin embargo, no enca-
jan en ese concepto de “fundacion del sector publico” que se ha impuesto en nuestro
Derecho a partir de la Ley estatal 50/2002, de Fundaciones y que es el que recogen
tanto la Ley de Fundaciones de Andalucia como la LAULA en esos preceptos a los que
expresamente remite el articulo 3.1.j) de la LTPA». La interpretacion literal de este arti-
culo, como la propia autora indica, «parece avalar una respuesta positiva, al considerar
“en todo caso” incluidas en su dmbito a las fundaciones definidas en los articulos 55 de
la Ley de Fundaciones y 40 de la LAULA, de lo que cabria deducir que la LTPA abarca
también a otras diferentes de estas», cuya concrecion a priori no parece, sin embargo,
facil®®. Las Leyes de Transparencia no evidencian aqui mas que la propia confusion
existente en nuestro Derecho acerca de cuéles son realmente las fundaciones pertene-
cientes al sector publico.

Se integran también en el ambito de aplicacion de la LTPA, como resulta de la letra k)
del articulo 3.1, “las asociaciones constituidas por las Administraciones, organismos y
entidades previstos en este articulo. Se incluyen los 6rganos de cooperacion a los que se
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La sumision a las leyes de transparencia de “las fundaciones del sector publico” es igualmente la regla adoptada
por otras Comunidades Auténomas. Asi por el articulo 2.1.a) de Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transpa-
rencia y Buen Gobierno de La Rioja o por el también articulo 2.a) de la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno
Abierto de Extremadura, precepto en el que llama la atencion su exclusiva referencia a “las fundaciones del sector
publico autonémico”, lo que significa que quedarian fuera de su ambito de aplicacion las que pudieran existir en la
esfera local. También la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica de Canarias lo hace en relacion
con “las fundaciones publicas” (art. 2.1.c), la de Transparencia Publica y Participacion Ciudadana de Aragoén res-
pecto de las que “se constituyan con una aportacion mayoritaria, directa o indirecta, de una o varias entidades
previstas en este articulo, o cuyo patrimonio fundacional, con un caracter de permanencia, esté formado en mas
de un 50 por 100 por bienes o derecho aportados o cedidos por las referidas entidades o en las cuales estas
tengan una influencia dominante en la toma de decisiones, en particular por ostentar una participacion relevante
en el correspondiente Patronato (art. 4.1.i)" y la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen
Gobierno de Cataluiia en relacion con las “fundaciones del sector publico” (art. 3.1.b).

De hecho, y segln sefala C. Barrero, en el Proyecto de Ley las tnicas fundaciones incluidas en el ambito de
aplicacion de la norma eran las de los articulos 55 de la Ley de Fundaciones de Andalucia y las del 40 de la Ley
de Autonomia Local. La modificacién del precepto se produce como consecuencia de la aceptacion de la enmien-
da nimero 26 presentada por el Grupo Parlamentario Socialista (Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia. IX
Legislatura, nim. 455, 19 de mayo de 2014 (“La Ley de Transparencia Publica de Andalucia: Sus aportaciones al
régimen establecido en el ordenamiento del Estado”, op. cit.).
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refiere el articulo 5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn, en la medida en que,
por su peculiar naturaleza y por carecer de una estructura administrativa propia, le resulten
aplicables las disposiciones de este titulo. En estos casos, el cumplimiento de las obliga-
ciones derivadas de la presente Ley sera llevada a cabo por la Administracién que ostente
la Secretaria del érgano de cooperacion”. Esta norma, tomada sin matizacion alguna del
articulo 2.1.i) de la LTBG, plantea la duda de hasta qué punto la norma autonémica puede
extender su aplicacién a la Administracion del Estado que es, en definitiva, lo que resulta
de su articulo 3.1.k)°°.

g) Siel articulo 2.1.f) de la LTBG extiende su aplicacién a “la Casa de su Majestad el Rey, el
Congreso de los Diputados, el Senado, el Tribunal Constitucional y el Consejo General del
Poder Judicial, asi como el Banco de Espania, el Consejo de Estado, el Defensor del Pue-
blo, el Tribunal de Cuentas, el Consejo Econémico y Social y las instituciones autondmicas
analogas, en relacion con sus actividades sujetas al Derecho Administrativo”, el articulo
3.2 de la LTPA lo hace en relacion con “el Parlamento de Andalucia, el Defensor del Pueblo
Andaluz y la Camara de Cuentas de Andalucia” en lo que afecta igualmente “al ejercicio de
sus funciones de caracter administrativo, sin perjuicio de lo que establezca el Parlamento
de Andalucia en ejercicio de la autonomia que le garantiza el articulo 102 del Estatuto de
Autonomia para Andalucia”.

El sometimiento de estas instancias a las Leyes de Transparencia se circunscribe pues a
esa actividad auxiliar de apoyo que estos dérganos ejercen al servicio de la funcion constitu-
cional o estatutaria que le es propia. Una actividad que es la que, de acuerdo con las disposi-
ciones vigentes, se rige por el Derecho Administrativo y cuyo control viene, por consiguiente,
atribuido a la jurisdiccion contencioso-administrativa por el articulo 1.3 de la Ley reguladora
de esta jurisdiccion. Ahora bien, como ya expuse durante la tramitacion parlamentaria de la
Ley estatal, puede ser que el criterio acogido por estas normas no sea el mas adecuado,
toda vez que basta con asomarse a las disposiciones reguladoras de esos distintos poderes
para comprobar cédmo no siempre sus actos en materia de personal, contratacion y gestion
patrimonial, ambitos en los que se concentra esa actividad auxiliar o de apoyo, se rigen por
el ordenamiento administrativo, de ahi que hubiera resultado mas oportuna una declaracion
general de sometimiento a las normas de transparencia de todos los actos en estas materias
con independencia de la norma, publica o privada, en cuya aplicacion se hayan dictado®6.

55 De hecho, la Ley de Transparencia Publica y Participacion Ciudadana de Aragon, certeramente a nuestro juicio,
excluye de su ambito de aplicacion a las asociaciones constituidas por las entidades incluidas en su ambito de
aplicacion “en las que participe la Administracion General del Estado o alguna de las entidades de su sector publi-
co” (arts. 4.1.k).

56 En este sentido, C. Barrero Rodriguez, “El Proyecto de Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica y
el margen de actuacion de las Comunidades Auténomas”, Revista Andaluza de Administracidn Pdblica, nim. 84,
2012, pp. 104-105. En un sentido critico con el precepto se han expresado igualmente S. Fernandez Ramos
y J. M. Pérez Monguio (Transparencia, Acceso a la informacion publica y Buen gobierno, op. cit., pp. 78-9), E.
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La férmula acogida por las Leyes de Transparencia para la incorporacion a su ambito de
estas instituciones, puede ademas plantear la duda sobre si los actos de gestion y control del
gasto pueden entenderse o no comprendidos en esa “actividad sujeta al Derecho Administra-
tivo”. Aunque ciertamente la cuestion puede ser discutible y cabe reprochar a las normas su
falta de claridad en este sentido, puede sostenerse (aunque no es controvertible) que estan
incluidos, en la medida en que son actos que se desarrollan bajo el principio de legalidad pre-
supuestaria y que se encuentran claramente insertos dentro de esa actividad materialmente
administrativa desarrollada por estas instancias al servicio, en todo caso, de la funcién consti-
tucional o estatutaria que le es propia®’.

El andlisis del articulo 3.2 LTPA permite finalmente advertir que esta norma, acertadamente
a nuestro juicio, ha sacado de este precepto al Consejo consultivo de Andalucia que en su
condicién de “institucion autondmica analoga” al Consejo de Estado queda incluido en el &m-
bito de aplicacion del articulo 2.1.f) y, por consiguiente, sujeto a la LTBG solo “en relacién con
sus actividades sujetas al Derecho Administrativo”. La LTPA, por el contrario, lo incluye en su
articulo 3.1.b) de donde deriva la completa sumision a sus mandatos.

2. Los sujetos privados obligados a suministrar informacion a la
Administracion a la que se encuentran vinculados

Junto a estas entidades se encuentran otras sobre las que pesa una “obligacién de suminis-
trar informacion” (arts. 4 LTBG y 4 LTPA). Se trata de las personas fisicas y juridicas distintas
de las referidas que presten servicios publicos o ejerzan funciones delegadas de control y
otro tipo de funciones administrativas, que estan obligadas a suministrar a la Administracion,
organismo o entidad de las anteriormente citadas a las que se encuentren vinculadas, la in-
formacion que les sea solicitada para cumplir con las obligaciones previstas en la Ley, previo
requerimiento y en un plazo de quince dias, “sin perjuicio de los plazos que puedan establecer
las entidades locales en ejercicio de su autonomia” (precisiones estas de la LTPA respecto a la
ausencia de plazo en la legislacién estatal).

de la Nuez Sénchez-Cascado y C. Tarin (coords.) que propugnan «una interpretacion o extensiva o “pro trans-
parencia” a los efectos de someter a la Ley actuaciones de estas instituciones alin cuando no estén sujetas
en su totalidad al Derecho Administrativo» (Transparencia y Buen Gobierno. Comentarios de la Ley 19/2013,
de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno, op. cit., pp. 125-6),
o M. Navarro Atienza que propone, “a los efectos del debido cumplimiento” del Convenio europeo de Acceso
a los documentos publicos, “una interpretacion amplia de lo que haya de entenderse como actividad sujeta al
Derecho Administrativo” que abarque “cualquier funcion de gestion”, entendiendo por tal todas las “distintas de
las politicas” (“La Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién y Buen Gobierno y el Convenio del Consejo de
Europa sobre el acceso a los documentos publicos: Tres apuntes y un problema” (Revista Andaluza de Adminis-
tracién Publica, nim. 87/2013, p. 330).

57 “Capitulo lll. Transparencia: Ambito subjetivo”, op. cit., p. 72.

47



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

Esta obligacion se extiende a los adjudicatarios de contratos del sector publico “en los
términos previstos en el respectivo contrato”. Como puede verse, queda a la interpretacion
si la Administracion es libre de imponer o no obligaciones de transparencia en los contratos,
lo que fue ya criticado por el Consejo de Estado en su Dictamen 707/2012, de 19 de julio,
al Anteproyecto de Ley. El articulo 4.2 LTPA anade que “los pliegos de clausulas administra-
tivas particulares o documento contractual equivalente especificaran dicha obligacion”, lo
que parece indicar la voluntad del legislador autondmico de imponer estas obligaciones de
publicidad.

La LTPA ha extendido también esta obligacion a los beneficiarios de las subvenciones pero,
una vez mas, en los términos previstos en las bases reguladoras de las subvenciones y en la
resolucién de concesion y parece también en estos casos imponer la prevision de estas estipu-
laciones por cuando establece que “las bases reguladoras de la concesion de subvenciones,
las resoluciones de concesion o los convenios que instrumenten la concesion de subvenciones
recogeran de forma expresa esta obligacién”.

En todo caso, el articulo 4.5 determina que “los medios personales y materiales necesa-
rios” para garantizar el cumplimiento de esta obligacién de suministrar informacion, “seran
valorados por las administraciones, organismos o entidades previstas en el articulo 3.1y, a tal
fin, deberan establecerse las previsiones necesarias en los contratos del sector publico y en
las bases reguladoras de las subvenciones para posibilitar su observancia”.

También como novedad de la LTPA respecto a la LTBG se prevé que las Administraciones
Publicas andaluzas puedan acordar, previo apercibimiento y audiencia del interesado, la impo-
sicién de multas coercitivas una vez transcurrido el plazo conferido en el requerimiento. La
multa, de 100 a 1.000 euros, sera reiterada por periodos de quince dias hasta el cumplimien-
to, sin que pueda exceder en todo caso, del 5% del importe del contrato, subvencién o ins-
trumento administrativo que habilite para el ejercicio de las funciones publicas o la prestacién
de los servicios, o, si no figura una cuantia concreta, de 3.000 euros. Para la determinacion
del importe dentro de la banda de 100 a 1.000 euros, se atendera a la gravedad del incumpli-
miento y al principio de proporcionalidad, entre otros. De esta forma, queda cubierta la reserva
legal impuesta por el articulo 99.1 LRJPAC para la imposicién por la Administracion de multas
coercitivas (que, recuérdese, no tienen caracter sancionador y por ello son compatibles con la
imposicion de sanciones, previstas en el Titulo VI LTPA, como veremos).

Por lo demas, la disposicion transitoria segunda LTPA dispone que las obligaciones esta-
blecidas en este precepto “nacen de la Ley y, en consecuencia, no sera obstaculo para su
exigibilidad, a partir de la entrada en vigor de esta Ley, el mero hecho de que el contrato,
subvencién o cualesquiera otras formas de relacion, estando vigentes, tengan su origen en
una fecha anterior”.
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3. Los sujetos vinculados Gnicamente por el régimen de la publicidad activa

La tramitacion parlamentaria de la LTBG supuso, como una de sus novedades mas significati-
vas, la incorporacion a su ambito subjetivo de aplicacion, y a los solos efectos del régimen de la
publicidad activa, de “otros sujetos obligados”, los determinados en su articulo 3: “los partidos
politicos, organizaciones sindicales y organizaciones empresariales” y “las entidades privadas
que perciban durante el periodo de un ano ayudas o subvenciones publicas en una cuantia supe-
rior a 100.000 euros o cuando al menos el 40% del total de sus ingresos anuales tengan caracter
de ayuda o subvencion publica, siempre que alcancen como minimo la cantidad de 5.000 euros”.
Obsérvese que al emplearse el término “entidades” parece excluirse a las personas fisicas (lo
que quizas no esté justificado en el caso de empresarios individuales, pues puede determinar
que ante una misma actividad, dependa la publicidad de haber o no adoptado forma societaria).

Esta incorporacion de ultima hora traté de la respuesta a un clamor ciudadano y mediatico
y también a una propuesta coincidente en la comparecencia de los expertos. El debate, de
hecho, no se centrd en si todos los sujetos que, como los citados, reciben fondos publicos en
una proporcion sustancial de sus presupuestos debian dar cuenta de su empleo, sino mas bien
en si las medidas de transparencia debian ser acogidas en la propia LTBG o en su normativa
reguladora, de una parte, y, en caso de acogerse la primera solucion, si debia de serles de
aplicacion plena o tan solo en lo relativo a la publicidad activa. Triunfé la opcién de incluirlas en
la LTBG tan solo en lo relativo a la publicidad activa. Ahora bien, que no se ha precisado si la
publicidad se refiere a la transparencia tan solo del destino de los fondos publicos que reciben,
via contratos, convenios o subvenciones, o a todas las materias enumeradas en los articulos
6 a 8, que incluyen organizacion, retribuciones de altos cargos o maximos responsables,
presupuestos, cuentas anuales...), lo que tiene un alcance muy extenso®8. Parece que en todo
caso no la obligacion no es extensible a la informacion referida expresamente en la LTBG a las
Administraciones Publicas, como los planes y programas, la informacién de relevancia juridica,
o0 la relacién de bienes inmuebles. Y es discutible que se extienda mas alla de los contratos,
convenios y subvenciones, toda vez que el resto de las materias tienen claramente a la Admi-

58 Elarticulo 8.2 dice: “2. Los sujetos mencionados en el articulo 3 deberan publicar la informacion a la que se refie-
ren las letras a) y b) del apartado primero de este articulo cuando se trate de contratos o convenios celebrados
con una Administracion Publica. Asimismo, habréan de publicar la informacion prevista en la letra c) en relacion a
las subvenciones que reciban cuando el érgano concedente sea una Administracion Publica”. El precepto parece
limitar las obligaciones de estos sujetos en materia de informacién econdmica, presupuestaria y estadistica a
esas materias. Sin embargo, ese apartado es fruto de la aprobacién de dos enmiendas con esa literalidad, una
de CiU (la nim. 400) y otra del Partido Popular (la nim. 521). La primera se justificaba como “adaptacion técnica
de acuerdo con la naturaleza juridica de los sujetos obligados” y la segunda del siguiente modo: “Como conse-
cuencia de la inclusion en el ambito de aplicacion de sujetos que no tienen naturaleza publica, se especifica el
alcance de las disposiciones del articulo 7, que se aplicaran en su totalidad con las especificaciones que se fijan
en la enmienda respecto de la informacion a la que se refieren las letras a), b) y ¢)’. Como puede comprobarse, la
redaccion del precepto y su procedencia generan una notable inseguridad acerca del alcance de las obligaciones
de publicidad activa de estas entidades.
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nistracion como referente®® (lo que no quita que la legislacion sobre asociaciones, fundaciones,
etc., incluya obligaciones de publicidad especificas y que la transparencia sea una practica a
mi juicio aconsejable también en la esfera de gestion privada). Habra que esperar, probable-
mente, a ver como las autoridades de control y la jurisprudencia interpretan esta obligacion.

El articulo 5.1 de la LTPA, en un intento de concrecion de estas entidades, declara expresa-
mente incluidas en su ambito, entre otras entidades, a “las iglesias, confesiones, comunidades
y otras entidades inscritas en el Registro de Entidades Religiosas, las corporaciones, asocia-
ciones, instituciones (y) entidades representativas de intereses colectivos”®. Ademas, y como
complemento de nuevo a lo dispuesto en la disposicion estatal, establece que las entidades
que, aun sin alcanzar las cuantias determinadas con caracter general, “accedan a la financia-
cion de sus actividades y funcionamiento ordinario a través de subvenciones y ayudas financia-
das con cargo al presupuesto de la Junta de Andalucia” pueden ser sometidas “a exigencias de
publicidad especificas aplicando criterios de transparencia analogos a los previstos en materia
de publicidad activa en esta Ley para las entidades sujetas” en los términos que “establezcan
las disposiciones de desarrollo de esta Ley y las correspondientes convocatorias, respetando
en todo caso la naturaleza privada de estas entidades y las finalidades que las mismas tienen
reconocidas”. También, y por disposicion del articulo 5.2, “las normas reguladoras de los
conciertos y otras formas de participacion de entidades privadas en los sistemas publicos
de educacion y deportes, sanidad y servicios sociales estableceran aquellas obligaciones de
publicidad activa, de entre las que establece la presente Ley, que deban cumplir estas enti-
dades para colaborar en la prestacion de estos servicios sufragados con fondos publicos.
Estas obligaciones se incluiran en los pliegos o documentos contractuales equivalentes que
correspondan”. El apartado 3° finalmente anade que “ademas de lo previsto en el articulo 4, las
empresas prestadoras de servicios publicos locales en régimen de gestion indirecta deberan
cumplir con las obligaciones de publicidad activa, de entre las previstas en esta Ley, que se
determinen reglamentariamente para hacer efectivo el principio de transparencia financiera y
en la gestion de los servicios locales de interés general previsto en el articulo 27.8 de la Ley
5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, que tendran el caracter de comunes

59 La informacion sobre organizacion habla de los “6rganos”, la presupuestaria del “cumplimiento de los objetivos
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera de las Administraciones Publicas”, la de cuentas anuales
afade “los informes de auditoria de cuentas y de fiscalizacién por parte de los 6rganos de control externo que
sobre ellos se emitan”, las retributivas se refieren a un concepto, el de “alto cargo”, no definido fuera del &mbito
administrativo y habla de las indemnizaciones por razén del cese, las de autorizacion de compatibilidad son las de
los empleados publicos, las declaraciones de bienes y actividades se predican de cargos locales, la estadistica
se refiere a los “servicios publicos”...

60 La Ley de Transparencia Publica y Participacion Ciudadana de Aragén efectia una concrecion diferente y, entre
esos “otros sujetos obligados”, cita expresamente a “las sociedades mercantiles en cuyo capital la participacion,
directa o indirecta, de las entidades previstas en el articulo 4, sea superior al 30% e igual o inferior al 50%", asi
como a “las fundaciones que se constituyan con una aportacion, directa o indirecta, de las entidades previstas en
el articulo 4, superior al 30% e igual o inferior al 50% o cuyo patrimonio fundacional, con un caracter de perma-
nencia, esté formado en mas de un 30% y menos de un 50% por bienes o derechos aportados o cedidos por las
referidas entidades” (art. 8.1.d) y e).
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y minimas y podran ser complementadas con otras por las entidades locales. Las ordenanzas
reguladoras de la prestacion del servicio publico y los pliegos o documentos equivalentes ha-
bran de recoger dichas obligaciones de publicidad activa”.

Como puede comprobarse, la LTPA ha ido mas alla que la estatal en el sometimiento de los
sujetos privados al principio de transparencia, si bien queda deferido el alcance al desarrollo
reglamentario autondémico y local y a lo dispuesto en cada convocatoria.

V. PRINCIPIOS GENERALES

La LTPA ha establecido un catalogo de principios basicos, derechos y obligaciones que, en
realidad, son derivaciones del propio contenido de la legislacion basica estatal y de la propia
LTPA 'y que, acaso, pueden tener valor pedagdgico. Son los siguientes:

1. Principios basicos en la interpretacion y aplicacion de la LTPA (articulo 6)

a) Principio de transparencia, en cuya virtud toda la informacién publica es en principio
accesible y solo puede ser retenida para proteger otros derechos e intereses legitimos de
acuerdo con la Ley (conecta con los articulos 12y 14 LTBGy 24 y 25 LTPA, que reconocen
el derecho y establecen los limites).

b) Principio de libre acceso a la informacion publica, en cuya virtud cualquier persona pue-
de solicitar el acceso a la informacion publica (se relaciona con el articulo 12y 17.3 LTBG y
24 L TPA, que reconocen el derecho a toda persona, natural o juridica, espanola o extranjera,
publica y privada, sin requisito de acreditar interés alguno ni motivar la solicitud).

¢) Principio de responsabilidad, en cuya virtud las entidades sujetas a lo dispuesto en la
LTPA son responsables del cumplimiento de sus prescripciones (se emparenta con los
articulos 2, 3, 4 LTBG y 3, 4, 5 LTPA, que regulan los sujetos obligados, asi como con el
régimen sancionador previsto en los articulos 9.3y 20.6 LTBG y en el Titulo VI LTPA).

d) Principio de no discriminacion tecnoldgica, en cuya virtud las entidades sujetas al am-
bito de aplicacién de la LTPA habrén de arbitrar los medios necesarios para hacer efectiva
la transparencia, con independencia del medio de acceso a la informacion (conecta con el
articulo 17.2.d) LTBG, que permite al solicitante hacer constar la modalidad que prefiera
para acceder a la informacion solicitada, y con el articulo 29 LTPA, que establece medidas
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de fomento de la tramitacion electrénica y 31 LTPA, que recoge un deber de auxilio y cola-
boracion de las entidades sujetas a la ley para facilitar el ejercicio del derecho.

Principio de veracidad, en cuya virtud la informacién publica ha de ser cierta y exacta,
asegurando que procede de documentos respecto de los que se ha verificado su autentici-
dad, fiabilidad, integridad, disponibilidad y cadena de custodia. En este caso, en realidad,
la conexion lo es con el propio principio de legalidad, puesto que la Administracion esta
obligada a dar la informacidn tal cual consta sin que pueda manipularla o falsearla.

Principio de utilidad, en cuya virtud la informacion publica que se suministre, siempre
que sea posible, ha de ser adecuada al cumplimiento de los fines para los que se solicite,
principio solo que podria conectarse con el articulo 31 LTPA referido al deber de auxilio
y colaboracién, asi como con la propia eleccion de medios prevista en el articulo 17.2.d)
LTBG y 34.1 LTPA.

Principio de gratuidad, en cuya virtud el acceso a la informacién y las solicitudes de
acceso seran gratuitos, sin perjuicio de las exacciones que puedan establecerse por la
expedicion de copias 0 soportes o la transposicion de la informacion a un formato diferente
al original, que traduce en clave de principios la regla contenida en el articulo 22.4 LTBG y
34.2 y 3 LTPA.

Principio de facilidad y comprension, en cuya virtud la informacion se facilitara de la
forma que resulte mas simple e inteligible atendiendo a la naturaleza de la misma y a las
necesidades de las personas con circunstancias especiales que les dificulten el ejercicio
del derecho, que conecta con el deber de auxilio a las personas y colaboracion previsto en
el articulo 31, con referencia expresa a la atencion especial a las necesidades de las per-
sonas con discapacidad o con otras circunstancias personales que les dificulten el acceso
a la informacion disponible en las Administraciones Publicas o a los medios electrénicos.

Principio de accesibilidad, por el que se proporcionara informacion estructurada sobre
los documentos y recursos de informacién con vistas a facilitar la identificacion y busqueda
de la informacion, reconocido en el articulo 11.a) LTBG en los mismos términos.

Principio de interoperabilidad, en cuya virtud la informacion sera publicada conforme al
Esquema Nacional de Interoperabilidad, que conecta con el articulo 11.b) LTBG, que con-
sagra el principio de interoperabilidad en el Portal de Transparencia, segtn el cual la infor-
macién publicada sera conforme al Esquema Nacional de Interoperabilidad aprobado por el
Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, asi como a las normas técnicas de interoperabilidad.

Principio de reutilizacion, en cuya virtud se fomentara que la informacién sea publicada en
formatos que permitan su reutilizacién, de acuerdo con la legislacion aplicable en materia de
reutilizacion de la informacion del sector publico, acogido también en el articulo 11.c) LTBG.
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2.

Derechos

La LTPA reconoce en clave de derechos lo que la LTBG y la propia LTPA regulan como

obligaciones de los sujetos que analizamos en el anterior epigrafe. Asi, se reconocen los
siguientes derechos:

a)

b)

d)

Derecho a la publicidad activa. Consiste en el derecho de cualquier persona a que los
poderes publicos publiquen, en cumplimiento de la LTPA, de forma periddica y actualizada,
la informacion veraz cuyo conocimiento sea relevante para garantizar la transparencia de
su actividad relacionada con el funcionamiento y control de la actuacion publica.

Derecho de acceso a la informacion pdblica. Consiste en el derecho de cualquier per-
sona a acceder, en los términos previstos en la LTPA, a los contenidos o documentos que
obren en poder de cualesquiera de las personas y entidades incluidas en su ambito de
aplicacién y que hayan sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones.

Derecho a obtener una resolucion motivada. Consiste en el derecho de la persona
solicitante a que sean motivadas las resoluciones que inadmitan a tramite la solicitud de
acceso, que denieguen el acceso, que concedan el acceso tanto parcial como a través de
una modalidad distinta a la solicitada, asi como las que permitan el acceso cuando haya
habido oposicion de una tercera persona interesada.

Derecho al uso de la informacion obtenida. Consiste en el derecho a utilizar la informa-

cion obtenida sin necesidad de autorizacion previa y sin mas limitaciones de las que deriven
de esta u otras leyes.

Obligaciones

Las personas que accedan a informacion publica en aplicacion de lo dispuesto en la LTPA

estan sometidas al cumplimiento de las siguientes obligaciones:

a)

b)

Ejercer su derecho con respeto a los principios de buena fe e interdiccion del abuso de
derecho. Esta prevision conecta con lo dispuesto en el articulo 18.1.e) LTBG, que, como
veremos, prevé la inadmision a tramite, mediante resolucién motivada, de las solicitudes
que sean manifiestamente repetitivas o tengan un caracter abusivo no justificado con la
finalidad de transparencia que se persigue.

Realizar el acceso a la informacion de forma que no se vea afectada la eficacia del

funcionamiento de los servicios piblicos, concretdndose lo mds precisamente posible
la peticion. A estos efectos la Administracion colaborara con la persona solicitante en los
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términos previstos en el articulo 31. Como veremos, en efecto, dicho articulo regula el de-
ber de auxilio y colaboracién con los solicitantes por parte de los obligados y la regulacion
del procedimiento establecen reglas que tratan de posibilitar la tramitacion incluso cuando
el solicitante desconoce qué organo posee la informacion o no es capaz de identificar un
documento o varios documentos concretos.

Respetar las obligaciones establecidas en la normativa bdsica para la reutilizacion de
la informacidn obtenida. Dice relacion con el articulo 19 LTPA, denominado “reutilizacion
de la informacion”, conforme al cual se podra reutilizar la informacion a la que se refieren
los articulos anteriores dentro de los limites establecidos por la Ley 37/2007, de 16 de
noviembre, sobre Reutilizacién de la Informacién del Sector Publico, y demas normativa
vigente en la materia. A estos efectos, la informacién que tenga la consideracién de publi-
cidad activa se ofrecera, siempre que sea técnicamente posible, en formatos electrénicos
que permitan su redistribucion, reutilizacion y aprovechamiento. La informaciéon debera
utilizar estandares abiertos en los términos previstos en la Ley 11/2007, de 22 de junio,
de Acceso Electronico de los Ciudadanos a los Servicios Publicos.

Cumplir las condiciones y requisitos materiales para el acceso que se hayan sefialado
en la correspondiente resolucion cuando el acceso se realice de forma presencial en
un archivo o dependencia publica. Conecta con el articulo 34.1 de la Ley que como
veremos establece incluso que la libertad de eleccion de forma y formato por el solicitante
tiene como limite que pueda ocasionar la pérdida o deterioro del soporte original, en para-
lelo con la nueva redaccion dada al articulo 62.2 de la Ley 7/2011, de 3 de noviembre, de
Documentos, Archivos y Patrimonio Documental de Andalucia.
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I. NORMAS GENERALES

1. La situacién de la informacion proactiva previa a la LTPA

A. Introduccién

La imposicion de publicar determinadas informaciones sobre la actuacién publica para
conocimiento de la ciudadania esta inescindiblemente ligada al nacimiento mismo del Estado
Constitucional. Asi, cabe recordar que la Constitucion gaditana de 1812 dispuso en su articulo
251: “La cuenta de la Tesoreria general, que comprendera el rendimiento anual de todas las
contribuciones y rentas, y su inversion, luego que reciba la aprobacién final de las Cortes,
se imprimira, publicara y circulara a las Diputaciones de provincia y a los Ayuntamientos”. Y
anadid en el articulo 352: “Del mismo modo se imprimiran, publicaran y circularan las cuentas
que rindan los Secretarios del Despacho de los gastos hechos en sus respectivos ramos”. La
publicidad de los asuntos publicos es, por tanto, inherente a la democracia.

Ahora bien, las leyes de transparencia publica del pasado siglo eran casi exclusivamente
leyes ordenadoras del derecho de acceso a la informacion publica (en aquel entonces, de-
recho de acceso a la documentacién administrativa). Existian ciertamente unos deberes de
publicidad pro-activa, pero limitados a aspectos menores, como la publicidad de las circulares
e instrucciones de la Administracion y otros actos juridicos de interés general, de modo que
se trataba de meras medidas complementarias del derecho de acceso, que cumplian un papel
muy secundario en el dispositivo de transparencia publical.

No obstante, en la aplicacion de estas leyes se extendio el criterio segun el cual si el
documento solicitado esta publicado, se entiende que la Administracion no esta obligada a
extender una copia del mismo, sino que basta con que indique la referencia que permita encon-
trar el documento en el boletin oficial en el cual ha sido publicado, pues con esta insercion se
satisface la exigencia del principio de publicidad, lo cual constituye una via para interesar a la
Administracion en el cumplimiento de estos deberes de publicidad?.

1 Asi, en Francia, la Ley 78-753, inspirada en la F.0.L.A. norteamericana, dispuso que seran objeto de una publica-
cion regular las directivas, instrucciones, circulares, notas y respuestas ministeriales que comporten una inter-
pretacion del derecho positivo o una descripcion de los procedimientos administrativos —art. 9-. Por su parte, en
Italia, la Ley 141/1990 dispuso que seran publicadas, segtn las modalidades previstas en los ordenamientos sec-
toriales, las directrices, programas, instrucciones, circulares y todo acto que afecte en general a la organizacion,
a las funciones, a los objetivos, a los procedimientos de una Administracién publica, incluso a los que determinen
la interpretacion de normas juridicas o dicten disposiciones para la aplicacion de las mismas —art. 26-.

2 Eneste sentido, en Francia, el Consejo de Estado -9 de marzo de 1983, Assoc. S.0.S. Défense- considerd caren-
te de objeto la demanda de comunicacion de circulares publicadas en el “Journalofficiel” antes de la presentacion
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Como es evidente, esta limitacion de los deberes de publicidad estaba condicionada por el
coste de la publicacion en diarios oficiales en papel y, en tal sentido, debe recordarse aqui la
jurisprudencia contradictoria que existié en nuestro pais en la década de los 90 a propdsito de
la publicidad de los instrumentos de planificacion urbanistica3.

También es evidente que el cambio de siglo supuso, debido al espectacular desarrollo de
las nuevas tecnologias, un vuelco sin precedentes en la actividad de difusién de la informacion
administrativa. Como el resto de los sujetos, incluidos los propios ciudadanos, las Administracio-
nes Publicas no han dejado de incrementar la informacion que publicitan a través de sus webs
institucionales, en las que se entremezcla publicidad de actos juridicos, de informacion de interés
general y, en no menor medida, de mera propaganda, todo ello en ocasiones con riesgo de lesion
a determinados bienes vy, en particular, al derecho a la proteccion de datos personales®.

Asimismo, desde la primera década de este siglo, determinadas leyes empezaron a in-
troducir explicitos deberes de publicidad activa, sobre todo, en materia de subvenciones y
contratacion publica (con la figura del perfil contratante), o en relacion con los instrumentos de
ordenacion urbanistica®. Con todo, estos deberes legales de publicidad han sido notoriamente
parciales e insuficientes, ademas de dudosa eficacia en no pocos casos. En cualquier caso, las

del recurso. Asi, el Consejo de Estado ha declarado que no puede reprocharse a un tribunal administrativo la
consideracion como inadmisible de una peticién de comunicacién de textos legislativos o reglamentos publicados
en el Journalofficiel -decision de 11 de diciembre de 1991, Thiney, RecueilDalloz, 1992, 10, p. 65-. Por su parte,
en ltalia, esta regla se explicitd en la Ley 141/1990, pues dispuso —art. 26.3- que la libertad de acceso a los
documentos anteriores se entenderé realizada con la publicacién indicada, siempre que sea integra. Y, en tal sentido,
el Reglamento de 1992 (ahora derogado) preciso que la peticion de acceso al documento se satisface mediante la
indicacion de la publicacién en la cual se contiene la noticia.

3 Vid. B. Colom i Pastor, “Las normas de los planes urbanisticos se deben publicar”, REDA n° 67, 1990, pp. 471
y ss.; del mismo autor, “De nuevo sobre la publicidad de las normas urbanisticas y de los planes”, RAP n° 129,
1992, pp. 269y ss.; J. Rodriguez Drincourt, “La obligatoriedad de publicar integramente las normas urbanisticas
de los planes generales en el BOP”, RAP n° 121, 1990, pp. 281 y ss.; J. Gonzélez Salinas, “La publicacién de
los Planes de Urbanismo en los Boletines de la Provincia como condicién de eficacia”, REDA nim. 75, 1992;
J. Delgado Barrio, “La publicacién del planeamiento urbanistico”, Estudios de jurisprudencia, num. 2, 1992.
Como es sabido, la Ley 39/1994, de 30 de diciembre, modificé la LRBRL —art. 70.2— en el sentido de ordenar
la publicacién de las Ordenanzas, incluidos el articulado de los planes urbanisticos, asi como de los acuerdos
correspondientes a estos cuya aprobacion definitiva sea competencia de los Entes locales. En cambio, en relacion
con los documentos del planeamiento propiamente dicho, la LRBRL se limit6 a ordenar su “puesta a disposicion
del publico”, es decir, tendran el caracter de documentos publicos, accesibles a la generalidad de los ciudadanos,
con el consiguiente riesgo para la fehaciencia de los documentos.

4 Véase F. Toscano Gil, “Publicacion de actos administrativos y proteccion de datos de caracter personal”, Revista
General de Derecho Administrativo 31 (2012); M. Fernédndez Salmerdn y J. Valero Torrijos, “La publicidad de la
informacién administrativa en Internet: implicaciones para el derecho a la proteccion de los datos personales”, en
Revista Aragonesa de Administracion Publica, nimero 26, 2005, pp. 77 y ss.

5 Como es sabido, la Ley 8/2007, de 28 de mayo, del Suelo, afiadi6 a la LRBRL un precepto segln el cual las Admi-
nistraciones publicas con competencias en la materia, publicaran por medios telematicos el contenido actualizado
de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica en vigor, del anuncio de su sometimiento a informacion
publica y de cualesquiera actos de tramitacion que sean relevantes para su aprobacion o alteracion —art. 70 ter—.
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modernas leyes de transparencia publica de este siglo incluyen, por lo general, un tratamiento
mucho mas sistematico y completo de la publicidad activa, que ha pasado a cumplir un papel
esencial en el sistema de transparencia publica, como la otra cara del derecho de acceso®.

B. La publicidad activa en el ordenamiento andaluz

Como sucede en el ordenamiento estatal con la LTBG, es evidente que la publicidad activa
no nace en el ordenamiento andaluz con la LTPA.

Asi, en primer lugar, debe sefalarse que parte de la informacién prevista en las modernas
leyes de transparencia publica (funciones, normativa y estructura organizativa), ciertamente la
mas inocua, se corresponde con lo que tradicionalmente se viene denominando como “infor-
macion administrativa general’, es decir, informacién que debe facilitarse a los ciudadanos,
sin exigir para ello la acreditacion de legitimacion alguna, de gran tradicion en la legislacion
administrativa. Asi, inspirandose en normas estatales, el aun vigente Decreto 204/1995, de
29 de agosto, por el que se establecen medidas organizativas para los servicios administra-
tivos de atencién directa a los ciudadanos, entiende por “informacion administrativa general”:
“Es aquella que sirve de orientacion e ilustracion a los ciudadanos que hayan de relacionarse
con la Administracion Andaluza y cuyo objeto es facilitar el derecho de acceso a los servicios
publicos. Tratara sobre los fines, competencias y funcionamiento de los distintos érganos y uni-
dades, comprendiendo todos los aspectos de la organizacion, servicios publicos que prestan,
procedimientos que gestionan, modalidades de tramitacion y documentacion exigida por los
mismos, listas publicas, unidades responsables, localizacion de dependencias y, en general,
toda aquella informacion que permita a los ciudadanos relacionarse con los distintos servicios
sin mas limitacion que las derivadas del ambito competencial de los mismos, de los medios
materiales disponibles y del sistema de comunicacion elegido por el ciudadano” —art. 3.1-7.
Lo relevante es que esta informacion administrativa general deberia (debe aun) facilitarse sin
ningun tipo de demora ni de restricciones sobre el tiempo de respuesta o sobre el medio de
comunicacion o soporte elegido por el solicitante, siempre que el mismo se encuentre a dispo-
sicion del centro que haya de producir la informacion —art. 5.2-%.

6 Veéase A. Cerrillo i Martinez “La contribucién de las TICs a la mejora de la transparencia administrativa”, ARBOR
Ciencia, Pensamiento y Cultura, vol. 188-756, julio-agosto (2012) pp. 707-724.

7  Como es sabido, la nocion de informacién administrativa “general” se contraponia a la de informacion administrativa
“particular”, entendida esta como la que posibilita el ejercicio de derechos e intereses legitimos concretos de los
ciudadanos, y reservada a las personas que acrediten la condicion de interesado en un procedimiento. El paralelismo
de esta norma con el Real Decreto 208/1996, de 9 de febrero, por el que se regulan los Servicios de Informacién
Administrativa y Atencion al Ciudadano en el dambito de la Administracion del Estado, es evidente. Ni qué decir tiene
que esta distincién ha sido superada por la nocién de informacién publica de la LTBG.

8 Ademas, los servicios centrales y periféricos de las Consejerias y Organismos Auténomos debian disponer de un
tablon de anuncios permanente, en el cual debia (debe atin) exhibirse la informacién administrativa general, si bien
se afadia: “que deba ponerse en conocimiento de los ciudadanos y asi haberse ordenado” —art. 8-.
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Méas modernas son algunas normas sefieras que imponen especificos deberes de publica-

cién en las webs institucionales de informaciones de interés publico. Entre ellas destacamos

las
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siguientes:

Urbanismo. La Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia,
declard en su exposicion de motivos la necesidad de que los convenios urbanisticos es-
tén sujetos a los principios de transparencia y publicidad -arts. 30.4—, afadiendo que el
acuerdo de aprobacion de los convenios urbanisticos se publicara en el Boletin Oficial que
corresponda con expresion, al menos, de haberse procedido a su depdsito en el registro
correspondiente, e identificaciéon de sus otorgantes, objeto, situacién y emplazamiento de
los terrenos afectados —arts. 41.3y 95.2-.

Informacion a través de medios electrénicos. El Decreto 183/2003, de 24 de junio,
por el que se regula la informacion y atencién al ciudadano y la tramitacion de procedimien-
tos administrativos por medios electronicos (Internet), dispuso —art. 7- que la informacién
y documentacion puesta a disposicion del publico por la Administracion de la Junta de An-
dalucia a través de redes abiertas de telecomunicacién, para cuyo acceso no sera preciso
utilizar ninguna modalidad de firma electronica, comprendera, como minimo, la relativa a la
organizacion, competencias y actividades de las Consejerias, organismos y entidades de la
Administracion de la Junta de Andalucia; las guias de funciones y cartas de servicios que
se aprueben en el ambito de las competencias de dichos érganos y entidades; la normativa
que se publique en el “Boletin Oficial de la Junta de Andalucia”, con la posibilidad de su
descarga a través de la red; y la informacién de interés general que se considere oportuna,
ya sea de caracter ocasional o permanente, referida, esta Ultima, a determinados sectores
de la actividad administrativa de especial incidencia social en el ambito de la sanidad, la
educacion o la cultura. Asimismo, la informacién puesta a disposicion del pablico compren-
dera la relativa a los procedimientos administrativos que se tramitan por la Administracion
de la Junta de Andalucia, con indicacion del plazo de resolucion y del sentido del silencio;
los principales formularios que en los mismos sean de aplicacién y de cuales de esos pro-
cedimientos, y qué fases de los mismos, pueden tramitarse a través de la red; asi como
la informacién sobre contratacion administrativa en el ambito de la Administracion de la
Junta de Andalucia, con inclusion de los pliegos de clausulas administrativas y técnicas,
generales y particulares, y de los anuncios de licitacion que se produzcan.

Cartas de servicios. El Decreto 317/2003, de 18 de noviembre, por el que se regulan las
Cartas de Servicios, el sistema de evaluacion de la calidad de los servicios y se establecen
los Premios a la Calidad de los servicios publicos, dispuso que las Cartas de Servicios se
deben incluir en la pagina web de los respectivos ambitos en los que radiquen los drganos,
organismos o unidades titulares de las mismas. Asimismo, se incluiran en el Portal de la
Administracion de la Junta de Andalucia —art. 8.2-.
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Publicidad institucional. La Ley 6/2005, de 8 de abril, de Actividad Publicitaria de las
Administraciones Publicas de Andalucia, establecio que se pondra a disposicion en internet,
con una periodicidad cuatrimestral, la adjudicacion de los contratos, las ayudas, subvencio-
nes y convenios de publicidad institucional por un importe superior a 30.000 euros -arts.
7y 8-.Y debe sefalarse que la contemporanea Ley estatal 29/2005, de 29 de diciembre,
de Publicidad y Comunicacion Institucional, no contiene una norma similar.

Bienes e intereses de altos cargos. Mientras la mayoria de las Comunidades Auténomas
y el propio Estado en la posterior Ley 5/2006, de 10 de abril, de Regulacion de Conflictos
de Intereses de los Miembros del Gobierno y Altos Cargos de la Administracion General del
Estado, seguian el criterio de declarar el caracter reservado de las declaraciones de bienes
y derechos patrimoniales de los altos cargos, la Ley 3/2005, de 8 de abril, de Incompatibili-
dades de los Altos Cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia, se anticipd a la Ley
estatal 5/2006, de 10 de abril, de Regulacién de Conflictos de Intereses de Miembros del
Gobierno y Altos Cargos de la Administracion General del Estado, al disponer que el Registro
de Actividades, Bienes e Intereses sera publico, ordenando, ademas, que el contenido de las
declaraciones inscritas se publicaran en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia y estaran
disponibles en Internet —art. 14.2-. Mas aun, anticipandose a la LTBG, la modificacion de la
Ley 3/2005, efectuada por la Ley 9/2011, de 5 de diciembre, dispuso que el Registro de
Actividades, Bienes, Intereses “y Retribuciones” sera publico —art. 14.2—.

Defensa de la competencia. La Ley 6/2007, de 26 de junio, de Promocion y Defensa
de la Competencia de Andalucia, dispuso que la Agencia hara publicos las resoluciones y
demas actos y actuaciones en materia de defensa de la competencia por medios informéa-
ticos y telematicos y, en su caso, mediante su publicacién en el Boletin Oficial de la Junta
de Andalucia y en cualquier otro medio o diario que considere oportuno, en los términos y
con el alcance que se establezcan en la normativa aplicable en materia de defensa de la
competencia. La Agencia podra asimismo acordar la publicacion de sus resoluciones no
sancionadoras —art. 6.1-°.

Entidades Locales. Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia —art.
54.1-, establece que para “garantizar a la ciudadania el acceso a la informacién sobre la
actuacion municipal, asi como su transparencia y control democratico”, asi como facilitar
la informacién intergubernamental y complementando lo dispuesto por la legislacion basica
sobre procedimiento administrativo comun, los ayuntamientos y sus organismos y entida-
des dependientes o vinculadas deberan publicar en la sede electrénica de su titularidad
0, en su defecto, en la sede electrénica de la respectiva diputacion provincial, en el plazo

Ademas, se establece que la Agencia hara publica la memoria anual de actuaciones, que enviara a la persona
titular de la Consejeria competente en materia de economia y a la Comisién competente en materia de economia
del Parlamento de Andalucia —art. 6.2—.
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de cinco dias desde su adopcion, las disposiciones y actos administrativos generales que

10.

versen sobre versen sobre las siguientes materias*”:

a)

3

n)

Ordenacion territorial, ordenacion y disciplina urbanisticas, y proyectos para su ejecucion.

Planificacion, programacion y gestion de viviendas.
Ordenacion y prestacion de servicios basicos.

Prestacion de servicios sociales comunitarios y de otros servicios locales de interés
general.

Organizacién municipal complementaria.
Seguridad en lugares publicos.

Defensa de las personas consumidoras y usuarias.
Salud publica.

Patrimonio de las entidades locales, incluyendo las que afecten a los bienes integrantes
del Patrimonio Histérico Andaluz.

Actividad economico-financiera.

Aprobacion, ejecucion y liquidacion del presupuesto de la entidad, asi como las modifi-
caciones presupuestarias.

Seleccion, promocion y regulacién de las condiciones de trabajo del personal funciona-
rio y laboral de las entidades locales.

Contratacion administrativa.

Medio ambiente, cuando afecten a los derechos reconocidos por la normativa regula-
dora del acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en
materia de medio ambiente.

10
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Puede producir cierta extraieza la ubicacion sistematica de este precepto cuya finalidad primordial no se enmarca
en sede de relaciones interadministrativas, sino de transparencia de la actividad pablica como moderna exigencia
democrética. Sin embargo, esta ubicacion se explica debido a la opcion de la Ley 5/2010, a diferencia de otras
leyes autondmicas de régimen local, de prescindir de un capitulo dedicado a los derechos de los ciudadanos.

Vid.

S. Fernandez Ramos, “Las relaciones de la Comunidad Auténoma de Andalucia con las entidades locales”, en

Derecho Local de Andalucia, lustel, Madrid, 2012, pp. 241 y ss.
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Como puede observarse, aunque la sistemética es algo equivoca, pues el precepto se enmar-
ca en el capitulo de la Ley relativo a las relaciones de la Comunidad Auténoma de Andalucia con
las entidades locales, la Ley 5/2010 se anticipd a la LTBG en la imposicion de especificos debe-
res de publicidad activa, que incluso van mas alla de lo establecido en la Ley estatal!l. Asimismo,
la Ley 5/2010 no se limitd a ordenar la publicacién en la web de las informaciones, sino que
exigié que tal publicacion se efectle precisamente en la sede electrénica de la Administracion,
estableciendo una especifica competencia de cooperacion a cargo de las Diputaciones Provincia-
les, y fij6 un plazo de 5 dias para la publicacion. Asimismo, la Ley 5/2010 —art. 54.2- ahadié que
la informacion publicada conforme a lo dispuesto en el apartado anterior gozara de las garantias
de integridad, veracidad y actualizacion de la informacion y los servicios, prevista en la normativa
sobre el acceso electrénico de la ciudadania a los servicios publicos, que deberan crear las
Administraciones Publicas andaluzas, regla coherente con la publicacion en sede electrénica.

De este modo, con la Ley 5/2010 de Autonomia Local de Andalucia, la Comunidad anda-
luza se situo en la vanguardia de la publicidad activa a cargo de las Entidades Locales de su
territorio. Otra cosa es la lentitud con la, ciertamente, los municipios estan procediendo a la
creacion de sus sedes electrénicas y a cumplir el mandato contenido en la Ley.

C. La publicidad activa en la Ley de Transparencia y Buen Gobierno

La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y
Buen Gobierno (en adelante, LTBG), dedica el Capitulo Il del Titulo | a la Publicidad Activa, siguien-
do el criterio iniciado por algunas leyes autondmicas!2. De este modo, la Ley estatal establece
una serie de obligaciones para los sujetos incluidos en el ambito de aplicacion del Titulo |, que ha-
bran de difundir determinada informacion sin esperar una solicitud concreta de los administrados.
En este punto se incluyen datos sobre informacion institucional, organizativa y de planificacion, de
relevancia juridica y de naturaleza econdmica, presupuestaria y estadisticals.

11 Como sucede con el Patrimonio de las entidades locales y la seleccion, promocion y regulacion de las condiciones
de trabajo del personal funcionario y laboral de las entidades locales. Otra cosa es la indeterminacién de algunas
materias. Asimismo, deberian publicarse en la sede electronica todas las disposiciones locales, con independen-
cia de la materia de la que versen. Ademas, no esta muy clara la referencia a “actos administrativos generales”, y
se echa en falta una referencia explicita a los planes y programas aprobados por los érganos de gobierno. Sobre
el alcance de este precepto, véase S. Fernandez Ramos, “Las relaciones de la Comunidad Auténoma de Andalucia
con las entidades locales”, op. cit.

12 En Espaia, la primera que ley que formula un planteamiento global de esta tematica es la Ley 4/2006, de 30 de
julio, de Transparencia y de Buenas Préacticas en la Administracion Publica gallega (capitulo dedicado a la transpa-
rencia en la actividad administrativa), a la que sigui6 la Ley 4/2011, de 31 de marzo, de la Buena Administracion y
del Buen Gobierno de las llles Balears (capitulos dedicados a la transparencia en la gestién y a la llamada transpa-
rencia politica). Desde el punto de vista de la transparencia publica, ambas Leyes se limitaron a contener normas
sobre publicidad activa, sin ordenar el derecho de acceso a la informacion publica.

13 Sobre la publicidad activa en la LTBG, véanse S. Fernandez Ramos-José M* Pérez Monguid, Transparencia, Acce-
so a la Informacion Pablica y Buen Gobierno, Aranzadi-Thomson, Cizur Menor, 2014, pp. 101 y ss.; E. Guichot
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No obstante, desde un punto de vista cualitativo, los deberes legales establecidos en la Ley
basica adolecen de un alto grado de indeterminacién, que afecta sobre todo a la fecha en la
que han de publicarse las informaciones —que solo se expresa en algin caso, como sucede con
determinadas informaciones de relevancia juridica—, el tiempo de vigencia de la publicacion, asi
como a las consecuencias del incumplimiento de los deberes legales, que solo se prevén para
el caso de la Administracion General del Estado —art. 9-.

Asimismo, desde un punto de vista cuantitativo, los contenidos informativos de preceptiva
publicidad son en buena medida insuficientes. Asi, por ejemplo, en el &mbito de la informacion
institucional y organizativa, no parece una gran innovacion la exigencia de publicacion de orga-
nigramas actualizados —art. 6.1-, cuando lo cierto es que la mayoria de las Administraciones
vienen publicando dichos organigramas desde hace lustros. O, en relacién con la informacion
de relevancia juridica, no parece tampoco que constituya un gran avance en materia de trans-
parencia la exigencia de publicidad de los anteproyectos de ley y proyectos de reglamento:
“cuando se soliciten los dictamenes de los 6rganos consultivos” —art. 7-, que es generalmente
el ultimo tramite previo a la aprobacién del proyecto de ley o del reglamento por el érgano
de Gobierno, a la que sigue su inmediata publicacion en el boletin oficial correspondiente!4.
Asimismo, en relacién con la informacién referida a los altos cargos, llama la atencién que
la Ley renuncie a imponer la publicidad de los registros de bienes de los altos cargos de las
Comunidades Auténomas. Pero, por otro lado, la LTBG llega a imponer la publicidad de las
autorizaciones de compatibilidad de actividades privadas de ex altos cargos, cuando no existe
esa limitacion en buena parte de las Comunidades Autonomas.

No obstante, tras la tramitacion parlamentaria del proyecto de ley estatal, se explicito lo
siguiente: “Las obligaciones de transparencia contenidas en este capitulo se entienden sin
perjuicio de la aplicacion de la normativa autonomica correspondiente o de otras disposi-
ciones especificas que prevean un régimen mas amplio en materia de publicidad” -art. 5.2
LTBG-15. Ademas, este caracter de minimos de la Ley estatal se explicitd en el articulo 8.1, al
establecer que los sujetos obligados deberan hacer publica, como minimo, las informaciones

(coord.), Transparencia, acceso a la informacion publica y Buen Gobierno, Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, Ed. Tecnos, Madrid, 2014, pp. 143y ss.; M. A. Blanes Climent, La transparencia informativa de las
Administraciones publicas, Aranzadi-Thomson, Cizur Menor, 2014, pp. 379y ss.; E. de la Nuez Sénchez-Cascado
y C. Tarin Quirds (coords.), Transparencia y Buen Gobierno, La Ley, pp. 185y ss.; J. Rodriguez-Arana Mufioz y M.
A. Sendin Garcia, Transparencia, acceso a la informacién y Buen Gobierno, Comares, 2014, pp. 129y ss.; A. Ce-
rrillo i Martinez, “El uso de medios electronicos en la difusion de la informacion publica”, AA.VV., Régimen juridico
de la transparencia en el sector publico, Aranzadi-Thomson, Cizur Menor, 2014, pp. 323y ss.; R. Alvarez Alvarez,
“La publicidad activa en la Ley de Transparencia y la Administracién Local”, EI Consultor de los Ayuntamientos y
de los Juzgados, n° 22, Seccion Actualidad, Quincena del 30 nov. al 14 dic. 2014.

14 Como senala M. A. Blanes Climent, La transparencia informativa de las Administraciones publicas, Aranzadi-
Thomson, Cizur Menor, 2014, p. 433, la regulacién de la LTBG es manifiestamente mejorable.

15 Enmiendas en el Congreso nim. 267 del Grupo Parlamentario Vasco y nim. 385 del Grupo Parlamentario Catalan,
BOCG, Congreso, Serie A nim. 19-3, 2 de julio de 2013, pp. 139y 209.
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que se determinan seguidamente. Asimismo, se introdujeron nuevas remisiones expresas a
la normativa autonémica -arts. 6.2 y 7.1.i)~. Y, como regla de cierre, la LTBR ahade que las
Administraciones de las Comunidades Auténomas y de las Ciudades de Ceuta y Melilla (y las
entidades que integran la Administracion Local) podran adoptar otras medidas complementa-
rias y de colaboracion para el cumplimiento de las obligaciones de transparencia recogidas
en este capitulo —art. 10.3-. De este modo, se admite expresamente la competencia de las
Comunidades Auténomas para establecer normas mas avanzadas, sin perjuicio, ademas, de
las disposiciones previstas en la legislacion sectorial®®.

Si bien es cierto que, aun cuando se hubiesen omitido estas disposiciones es evidente
que ello no habria impedido ejercer a las Comunidades Auténomas sus propias competen-
cias, tal como de hecho ya habia sucedido en algunas Comunidades Auténomas anticipando-
se al legislador estatal, este tipo de disposiciones son oportunas pues clarifican la posicion
del legislador autonoémico. De este modo, mientras en relacion con el derecho de acceso ala
informacién publica, la Ley basica opta, en nuestra opinién con buen criterio, por establecer
una ordenacién mas acabada, de modo que el ejercicio del derecho no precisa en puridad
de un desarrollo normativo para su efectividad, en cambio, en relacion con la publicidad
activa, la LTBG se conforma con establecer unas estandares minimos y generales, eso si,
dejando abiertamente a las Comunidades Auténomas la opcidn de articular politicas propias
en materia de transparencia, siempre y cuando mejoren (aspectos cualitativos) o amplien
(aspectos cuantitativos) el régimen basico de la Ley estatal, todo ello con los limites que
se tratan mas adelante. Con todo, las Comunidades Autonomas pueden también limitarse a
adoptar las medidas imprescindibles para la efectividad de la Ley estatal, como la creacién
del correspondiente Portal de Transparencial’.

No obstante, en nuestra opinién, si bien la opcién del legislador basico de limitarse a
unos estandares minimos parece razonable respecto a lo que hemos denominado obligacio-

16 En este sentido, la Oficina Antifraude de Catalufa (2013, 179) sugirié dejar la puerta abierta a que cada poder
publico, en ejercicio de sus atribuciones y segun los principios que inspiran la Ley de Transparencia, pueda
ampliar ain mas las informaciones objeto de publicidad activa. Se trata, asimismo, de un criterio comdn en
Derecho comparado. Asi, en ltalia el citado Decreto Legislativo 33/2013, dispone lo siguiente —art. 40.1-:
“In materia di informazioni ambientali restano ferme le disposizioni di maggior tutela gia’ previste dall’articolo
3-sexies del decreto legislativo 3 aprile 2006 n. 152, dalla legge 16 marzo 2001, n. 108, nonche’ dal decreto
legislativo 19 agosto 2005 n. 195",

17 Sobre la posicién de las Comunidades Auténomas tras la LTBG, véase S. Fernandez Ramos y José M? Pérez Mon-
guio, Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno, Aranzadi-Thomson, Cizur Menor, 2014,
pp. 61 y ss.; E. Guichot, “El Proyecto de Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica y el margen
de actuacién de las Comunidades Auténomas”, Revista Andaluza de Administracion Pdblica, nim. 84, 2012, pp.
89 y ss.; J. Ridao Martin, “La regulacion de la transparencia y del acceso a la informacién publica en la esfera
autondmica. Un estudio comparado”, Revista General de Derecho Constitucional, nim. 19, 2014; C. I. Velasco
Rico, “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 publica y buen gobierno?”, Revista Juridica de Castilla y Ledn,
num. 33, 2014.
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nes cuantitativas (contenidos informativos), entendemos que la ley basica flaguea en relacion
con los aspectos cualitativos de la publicidad activa, imprescindibles para garantizar la efec-
tividad de los primeros.

2. Configuracion de la publicidad activa en la LTPA

A. Planteamiento general del Titulo II de la Ley

Como senala la propia exposicion de motivos de la LTPA, la regulacion juridica del principio
de transparencia en la Administracién supone la necesidad de completar dos facetas diferen-
ciadas de la propia transparencia en la actividad de la Administracién. Por un lado, todo aquello
que supone la informacién proactiva, es decir, aquella que las propias instituciones publicas
ofrecen para el conocimiento de la ciudadania de modo general, utilizando el mecanismo de las
nuevas tecnologias de la informacion, y a la que se dedica el Titulo Il de la Ley bajo la rdbrica de
“La Publicidad activa”. La segunda faceta de la transparencia es la que se refiere a la entrega
por parte de la entidad publica de la informacién, como contestacion a una demanda concreta
de alguna persona, sobre cualquier asunto relacionado con la Administracion y acerca del cual
tenga interés por conocer algln aspecto. A esta se refiere el contenido del Titulo Ill, bajo la
ribrica de “El derecho de acceso a la informacion publica”.

Por su parte, el Titulo segundo de la LTPA contiene un amplio desarrollo de las previsiones
sobre publicidad activa previstas en la LTBG. Como también senala la propia exposicién de mo-
tivos de la Ley, “En el Titulo segundo se agrupan los articulos referidos a la publicidad activa,
conteniéndose junto a unas normas generales una profusa relaciéon de contenidos concretos
sobre los que la Ley hace ya un pronunciamiento para que estén disponibles, lo solicite la
ciudadania o no. Se trata sin duda de una extensa relacion que abarca elementos sumamente
variados que entiende la Ley que son de interés para la ciudadania”.

Ahora bien, en este titulo se contienen dos tipos de preceptos. De un lado, se encuentran
las normas que determinan el régimen de la publicidad activa (quién, donde, cuando y como
deben publicarse las informaciones), y de otro las normas que determinan los contenidos infor-
mativos de obligatoria publicidad (el qué). Se trata, por tanto, de aspectos cualitativos y cuan-
titativos. Pues bien, puede ya anticiparse que tanto respecto a los aspectos cualitativos como
los cuantitativos, la LTPA amplia y mejora sustancialmente la ordenacion basica contenida en
la LTBG, y contiene hasta la fecha la regulacién mas avanzada en el panorama autonémico,
plenamente ajustada a las competencias de la Comunidad Auténoma.

Ademas, como senala la propia exposicion de motivos de la Ley, esta “es consciente
asimismo de la necesidad de asegurar que la informacién que se obtenga de las distintas per-
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sonas y entidades sea minimamente homogénea. De otro modo, pequefas diferencias pueden
dificultar enormemente la comparacién que la ciudadania pretenda hacer de la informacién que
obtiene de las diferentes personas y entidades obligadas. Por ello la redaccién de este titulo ha
sido especialmente cuidadosa en el sentido de no introducir elementos de diferenciacion en la
redaccion con respecto a la normativa basica. Esto permitird que no puedan usarse diferencias
de redaccién como justificacion para apartarse de los estandares comunes en el suministro de
informacién que manejan todas las administraciones en asuntos similares”.

Finalmente, puede sefialarse que el texto de este Titulo Il se corresponde en gran medida
con el texto ya contenido en el Anteproyecto de Ley de 3 de junio de 2013, pues la principal
aportacion posterior fue la introduccién de los articulos relativos a la transparencia del fun-
cionamiento de los gobiernos (art. 22) y al control (art. 23), asi como algunos anadidos en
relacion con la informacion sobre contratos. El resto, incluidas las enmiendas introducidas en
el iter legislativo fueron de caracter menor (como el ahadido de una definicion en materia de
planificacion, algin retogue en materia de subvenciones o de periodicidad de la publicidad).

Asimismo, de modo general, debe senalarse que el Consejo Econdmico y Social en su
dictamen al Anteproyecto de 20 de enero de 2014 senald que se detecta a lo largo de la re-
daccion del Anteproyecto de Ley, en particular en la materia relativa a la publicidad activa, el
empleo de conceptos y expresiones indeterminados o poco definidos, tales como “informacién
publica cuyo conocimiento sea relevante” (art. 2.b)), “medidas oportunas”, “en la medida que
las posibilidades técnicas y juridicas lo permitan” (art. 17.2), configuracién de la publicidad ac-
tiva “de forma que permita la participacion ciudadana que sea consecuencia de la informacion

facilitada” (art. 9.8), “informacion cuyo acceso se solicite con mayor frecuencia” (art. 17.1)8.

B. Finalidad de la publicidad activa

En primer lugar, debe recordarse que la propia LTPA —art. 2.b)- define la publicidad activa
como “la obligacion de las personas y entidades a las que hacen referencia los articulos 3y
5 de hacer publica por propia iniciativa, en los términos previstos en la presente Ley, la infor-
macion publica de relevancia que garantice la transparencia de su actividad relacionada con el
funcionamiento y control de su actuacion publica”l®. Dejando de lado la cuestion de los sujetos

18 En este sentido se expresd antes el Consejo de los Consumidores y Usuarios de Andalucia, en su informe de 21
de junio de 2013: «la norma que analizamos adolece claramente de indeterminacion por la utilizacion reiterada de
conceptos juridicos y no juridicos que dejan sin efectos lo regulado, por ejemplo, “informacion relevante”, “Gtil”,
“medidas oportunas”, “documentos veraces” etc.».

19 De modo parecido, la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja, entiende
por publicidad activa la obligacion de difundir de forma permanente, periddica y actualizada aquella informacion
plblica méas relevante para garantizar la transparencia de la actividad de la Administracién Publica —art. 3-.
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obligados por los deberes de publicidad activa, que se trata mas adelante, de la propia nocion
legal transcrita destacan dos aspectos.

De un lado, debe subrayarse que no es objeto de publicidad activa toda la informacion
publica, entendiendo por tal, como formula la propia LTPA —art. 2.a)-, “los contenidos o docu-
mentos, cualquiera que sea su formato o soporte, que obren en poder de alguna de las per-
sonas y entidades incluidas en el presente titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en
el ejercicio de sus funciones” (precepto tributario del articulo 13 LTBG), esto es la informacion
que obre en poder de los sujetos obligados, sino exclusivamente “la informacién publica de
relevancia que garantice la transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento y
control de su actuacion publica”?. Inciso que concuerda con el articulo 5.1 LTBG, segtn el cual
los sujetos enumerados en el articulo 2.1 “publicaran (...) la informacién cuyo conocimiento
sea relevante para garantizar la transparencia de su actividad relacionada con el funcionamien-
to y control de la actuacion publica”?.

Pero, ademas, debe subrayase que el articulo 9.1 LTPA ahade una finalidad adicional:
“Las personas y entidades enumeradas en el articulo 3 publicaran de forma periddica, veraz,
objetiva y actualizada la informacién publica cuyo conocimiento sea relevante para garantizar
la transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento y el control de la actuacion
publica por parte de la ciudadania y de la sociedad en general y favorecer la participacion
ciudadana en la misma"?2. Y, en tal sentido, el apartado 8 del mismo articulo 9 afiade que la
publicidad activa prevista en este titulo “se configurara de forma que permita la participacion
ciudadana que sea consecuencia de la informacion facilitada”23.

Ahora bien, dado que la Ley no refiere la obligacion de publicar a las informaciones expli-
citadas en los diversos preceptos del Titulo Il, sino de modo finalista al objeto de garantizar
la transparencia de su actividad “relacionada con el funcionamiento y control de su actuacion
publica”, debe entenderse que el mandato de publicidad activa no se cifie a los contenidos

20 El Proyecto de Ley presentaba una redaccion diversa: “informacion cuyo conocimiento sea relevante para garan-
tizar la transparencia...”. El texto final procede de una transaccional del Grupo Socialista a la enmienda 4118 del
Grupo Izquierda Unida.

21 De modo similar, en ltalia, el Decreto Legislativo de Italia 33/2013, de 14 de marzo, declara —art. 1-: “La traspa-
renza e’ intesa come accessibilita’ totale delle informazioni concernenti 'organizzazione e I'attivita’ delle pubbliche
amministrazioni, allo scopo di favorire forme diffuse di controllo sul perseguimento delle funzioni istituzionali e
sull'utilizzo delle risorse pubbliche”.

22 Este inciso no se encontraba en el Anteproyecto de Ley de junio de 2013, pero si aparece en la version del Ante-
proyecto de enero de 2014.

23 En idénticos términos, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia —art. 9.3-. Por su parte, el Proyecto de Ley de Administracion
Publica vasca, Diario Oficial del Parlamento Vasco 17-10-2014, la define como la informacién cuyo conocimiento
resulte relevante para garantizar la transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento, el control y
la colaboracion de la ciudadania en su actuacion publica —art. 81.1- (Proyecto de Ley finalmente retirado).
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informativos explicitados en el Titulo Il de la Ley, y que se tratan mas adelante, sino que se
extiende a todas aquellas informaciones relacionadas con el funcionamiento y control de la
actuacion publica relevantes para garantizar la transparencia de su actividad. Y, al menos, este
criterio debe presidir las politicas de transparencia de los sujetos obligados por la Ley, criterio
que refuerza la Ley al repetir idénticos términos para definir el derecho a la publicidad activa,
como se vera seguidamente.

En todo caso, debe observarse que la nocién de “informacion publica de relevancia”, objeto
de publicidad activa, es mucho mas amplia que la nocion tradicional de “informacién adminis-
trativa general”, contenida en el adn vigente Decreto 204/1995, de 29 de agosto, por el que
se establecen medidas organizativas para los servicios administrativos de atencion directa a
los ciudadanos, y limitada a “aquella que sirve de orientacion e ilustracion a los ciudadanos que
hayan de relacionarse con la Administracion Andaluza y cuyo objeto es facilitar el derecho de
acceso a los servicios publicos”. Por ello, debe entenderse que la LTPA ha supuesto la revision
de la tradicional distincion entre informacién administrativa general y particular —art. 3 Decreto
204/1995-, al menos en lo que atafe a la identificacion de las autoridades y del personal bajo
cuya responsabilidad se tramitan los procedimientos?4.

De otro lado, la finalidad de la publicidad activa es, como se ha dicho, a efectos garantice la
transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento y control de su actuacién publi-
cay, en su caso, participacién ciudadana, pero, en general, no produce otros efectos juridicos,
como pudiera ser la publicacion de disposiciones o la notificacion de actos administrativos. Por
tanto, en términos generales, esta publicidad no sustituye a la publicacién de las disposiciones
y actos juridicos en los correspondientes diarios oficiales y tablones de anuncios?. Igualmen-
te, esta publicidad es paralela a la prevista en otros instrumentos juridicos como el perfil del
contratante, que si produce determinados efectos juridicos (como anuncios de licitacion que
abren el plazo de presentacion de proposiciones, anuncios de adjudicacion que abren el plazo
para interponer la cuestion de nulidad)?6.

En este sentido, el Decreto 183/2003, de 24 de junio, por el que se regula la informa-
cion y atencion al ciudadano y la tramitacion de procedimientos administrativos por medios

24 En este sentido, A. Cerrillo i Martinez, “El uso de medios electrénicos en la difusién de la informacién publica”,
AA.VV., Régimen juridico de la transparencia en el sector publico, Aranzadi-Thomson, Cizur Menor, 2014, p. 341.

25 Asi la Norma Foral 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de Gipuzkoa,
declara que la informacién publica divulgada o suministrada con base en la presente norma foral tendra los tnicos
efectos juridicos de cumplir con las obligaciones de publicidad activa y de hacer efectivo el ejercicio del derecho
de acceso —art. 4.3-.

26 Véase M* A. Sanmartin Mora, “La transparencia de la contratacién publica, nuevas perspectivas”, IV Seminario de
Contratacion Publica, Los retos inminentes de la contratacion publica, p. 5. Sobre las diferencias entre la publi-
cidad del perfil del contratante y la publicidad activa, véase R. Alvarez Alvarez, “La publicidad activa en la Ley de
Transparencia y la Administracion Local”, EI Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n°® 22, Seccion
Actualidad, Quincena del 30 nov. al 14 dic. 2014.
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electrénicos (Internet), ya dispuso que la difusién de informacién o documentacion a través de
redes abiertas de telecomunicacién no eximird del deber de publicar en los diarios oficiales
correspondientes los actos juridicos y disposiciones normativas cuando asi esté legalmente
establecido —art. 7-.

Finalmente, debe entenderse que esta actividad de publicidad activa no esta sujeta a la
Ley 6/2005, de 8 de abril, de Actividad Publicitaria de las Administraciones Publicas de Anda-
lucia, pues no se trata tanto de campanas de publicidad como de transparencia en si misma
de la actividad publica. Ahora bien, como se vera, la actividad publicitaria de la Ley 6/2005
si esta sometida a las reglas de publicidad activa —art. 16.e)-, y, de otro lado, la propia LTPA
—art. 39- apela a una actividad de divulgacion y difusion institucional, que en si misma si
constituye actividad publicitaria sujeta a la Ley 6/2005.

C. Naturaleza juridica de la publicidad activa

La actividad de difusién de informacion publica a través de internet, al igual que la actividad
de informacion administrativa por los canales tradicionales (presenciales, telefénicos, edicion de
productos diversos de publicidad institucional...) constituye un innegable servicio o funcién publi-
ca, pues se trata de una actividad debida vinculada nada menos que al proceso democratico. Asi,
incluso desde sus modestos planteamientos, el Decreto 204/1995, de 29 de agosto, por el que
se establecen medidas organizativas para los servicios administrativos de atencion directa a los
ciudadanos, ya declaro la “Responsabilidad de informar” de la Administracion de la Junta de An-
dalucia, imponiendo “la funcién de informacion administrativa al ciudadano” —art. 2—. Con mayor
motivo, a partir de la LTPA que impone precisos deberes legales de publicidad activa —arts. 2.b)
y 9.1-, al tiempo que el derecho de la ciudadania a tal publicidad activa —art. 7.a)-.

En efecto, el articulo 9.1 LTPA establece lo siguiente: “Las personas y entidades enumera-
das en el articulo 3 publicaran de forma periddica, veraz, objetiva y actualizada la informacion
publica cuyo conocimiento (...)". Es evidente que este precepto esta inspirado en el articulo
5.1 LTBG, segun el cual los sujetos enumerados en el articulo 2.1 “publicarén”. Del caracter
imperativo de estas expresiones se desprende sin dificultad el caracter vinculante de las nor-
mas sobre publicidad activa. De hecho, lo caracteristico de las normas sobre publicidad activa
es precisamente definir contenidos informativos de obligatoria publicacién, pues la posibilidad
de publicar informaciones de interés publico ya existia a partir de las reglas generales del or-
denamiento administrativo?’, y, de hecho, antes de aprobarse las leyes de transparencia (LTBG
y LTPA) las entidades publicas han venido publicando en sus webs oficiales informaciones de
contenido muy diverso.

27 Recuérdese que el articulo 60.1 LRJPAC establece que los actos administrativos seran objeto de publicacién
“cuando lo aconsejen razones de interés publico apreciadas por el érgano competente”.
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Ahora bien, la LTPA refuerza este caracter vinculante al afirmar en su articulo 2.b) que la pu-
blicidad activa constituye “la obligacion de las personas y entidades a las que hacen referencia
los articulos 3y 5”. Pero, sobre todo, la LTPA no se limita a explicitar el caracter de deber legal
de la publicidad activa, lo cual seria innecesario como se he dicho, sino que declara también
explicitamente el Derecho a la publicidad activa, el cual consiste en “el derecho de cualquier
persona a que los poderes publicos publiquen, en cumplimiento de la presente Ley, de forma
periddica y actualizada, la informacion veraz cuyo conocimiento sea relevante para garantizar
la transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento y control de la actuacion
publica” —art. 7.a)-.

Esta si es una importante novedad, pues la LTPA subjetiviza las deberes de publicidad acti-
va, permitiendo el ejercicio de acciones dirigidas a exigir su efectividad, algo que no esta claro
en la LTBG, mas alla de la posible formulacion de denuncias que, en su caso, pueden dar lugar
a la incoacién de un procedimiento disciplinario. En este sentido, la LTPA se sitla en la linea
mas reciente el Derecho comparado, como el Decreto Legislativo de Italia 33/2013, de 14 de
marzo de 2013, de reordenacién de la disciplina relativa a las obligaciones de transparencia,
publicidad y difusion de informaciones por parte de las Administraciones Publicas?8.

Ademas, en concordancia con la universalidad del derecho de acceso a la informacion
publica —art. 24 LTPA-, este derecho a la publicidad activa se reconoce a toda persona®.
De este modo, se reconoce a cualquier persona un derecho publico subjetivo a exigir a la
entidad obligada la publicacién de las informaciones sujetas a publicidad activa, derecho que
con independencia de que pueda dar lugar a la correspondiente denuncia ante el Consejo de
Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia —art. 57.2—, podra ser tutelado directa-
mente ante la jurisdiccion contencioso-administrativa. El problema sera que es dudoso que
en estos supuestos se pueda utilizar la via del recurso frente a la inactividad material de la
Administracion —art. 29 LJCA-30, para lo cual se debera instar el cumplimiento de la obligacion
legal o, por el contrario, el ciudadano debera instar al sujeto obligado el cumplimiento del de-
ber legal para provocar un acto, expreso o presunto, que recurrir, debiendo, ademas, agotar
la via administrativa. Por todo ello, habria sido conveniente extender para el gjercicio de este

28 El articulo 5,1 dispone lo siguiente: “L’'obbligo previsto dalla normativa vigente in capo alle pubbliche amministra-
zioni di pubblicare documenti, informazioni o dati comporta il diritto di chiunque di richiedere i medesimi, nei casi
in cui sia stata omessa la loro pubblicazione”. Mas aun, el articulo 3 declara lo siguiente: “Tutti i documenti, le
informazioni e i dati oggetto di pubblicazione obbligatoria ai sensi della normativa vigente sono pubblici e chiunque
ha diritto di conoscerli, di fruirne gratuitamente, e di utilizzarli e riutilizzarli ai sensi dell'articolo 7".

29 Lo cierto es que si el derecho de acceso a la informacién publica se reconoce a toda persona, no tendria sentido
restringir el derecho a la publicidad de la informacion publica “relevante”.

30 Es precepto se refiere a la obligacion de realizar una prestacion concreta “en favor de una o varias personas
determinadas”. Y, en cualquier caso, solo se aplica a las pretensiones dirigidas a una Administracion.
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derecho el procedimiento de acceso a la informacién publica y la reclamacién ante el Consejo
de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia en estos supuestos3!.

D. Complementariedad de la publicidad activa y derecho de acceso a la
informacién pablica

Como ya se ha senalado, hoy en dia, ambos aspectos de la transparencia publica son
igualmente relevantes, y se retroalimentan mutuamente. En efecto, el libre acceso a mdltiples
contenidos informativos de interés publico permite a los ciudadanos disponer de una idea
mas cabal de la informacion en poder de las autoridades publicas y, de este modo, impulsar y
orientar el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica, facilitando el deber legal
de identificar la informacién que se solicita —art. 17.2.b) LTBG-.

Pero, al mismo tiempo, la reiteraciéon de solicitudes de acceso sobre una misma informa-
cién publica deberia llevar a la autoridad en su poder a proceder a su publicacion, pues ademas
de revelar un interés no individual en su acceso, de este modo se garantiza un acceso iguali-
tario a la informacion publica, al tiempo que se reducen los costes derivados de la tramitacion
de mdltiples procedimientos de resolucion de solicitudes de acceso.

Y, en este sentido, la LTBG —art. 10.2— dispone, en un precepto no basico, que el Portal de
la Transparencia incluira, en los términos que se establezcan reglamentariamente, “la informa-
cion de la Administracion General del Estado, cuyo acceso se solicite con mayor frecuencia”32.
Por su parte, la LTPA establece 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. “En este sentido, debera incluirse aquella informacion
cuyo acceso se solicite con mayor frecuencia” —art. 17.1-.

31 En ltalia el citado Decreto Legislativo 33/2013 contempla un especifico procedimiento para hacer efectivo el
derecho a la publicidad activa —art. 5-: “3. La richiesta di accesso civico non e’ sottoposta ad alcuna limitazione
quanto alla legittimazione soggettiva del richiedente non deve essere motivata, e’ gratuita e va presentata al
responsabile della trasparenza dellamministrazione obbligata alla pubblicazione di cui al comma 1, che si pro-
nuncia sulla stessa. 3. L'amministrazione, entro trenta giorni, procede alla pubblicazione nel sito del documento,
dellinformazione o del dato richiesto e lo trasmette contestualmente al richiedente, ovvero comunica al medesimo
'avvenuta pubblicazione, indicando il collegamento ipertestuale a quanto richiesto. Se il documento, I'informazione
o il dato richiesti risultano gia’ pubblicati nelrispetto della normativa vigente, 'amministrazione indica al richiedente
il relativo collegamento ipertestuale. Nei casi di ritardo 0 mancata risposta il richiedente puo’ ricorrere al titolare
del potere sostitutivo di cui allarticolo 2, comma 9-bis della legge 7 agosto 1990, n. 241, e successive modifica-
zioni, che, verificata la sussistenza dell'obbligo di pubblicazione, nei termini di cui al comma 9-ter del medesimo
articolo, provvede ai sensi del comma 3. 5. La tutela del diritto di accesso civico €’ disciplinata dalle disposizioni
di cui al decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104, cosi’ come modificato dal presente decreto”.

32 Ental sentido, se prevé que las unidades de informacién tendran, entre otras funciones, asegurar la disponibilidad
en la respectiva pagina web o sede electrdnica de la informacion cuyo acceso se solicita con mas frecuencia —art.
21.2.1-.
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Pero, de otro lado, tal como se senalo al inicio de este trabajo, es comun en los sistemas
de acceso a la informacién publica prever que la publicacion de la informacién en un medio
oficial accesible exime a los sujetos obligados por el derecho de acceso de tramitar una
solicitud de acceso referida a dicha informacion. Asi, el Convenio del Consejo de Europa
num. 205 —art. 6.3- establece lo siguiente: “La autoridad publica puede dar a acceso a un
documento publico remitiendo al solicitante a fuentes alternativas facilmente accesibles”. Y,
en tal sentido, la LTBG declara que si la informacion ya ha sido publicada, la resoluciéon podra
limitarse a indicar al solicitante como puede acceder a ella —art. 22.3-33,

Por el contrario, es muy cuestionable la causa de inadmisién prevista en la LTBG
—art. 18.1.a)- referente a “informacién que esté en curso (de elaboracion o) de publicacion
general”, es decir informacion aln no publicada pero en curso de publicacion, lo cual no
tendria apoyo en el Convenio nim. 205.

II. LOS DEBERES LEGALES DE PUBLICIDAD ACTIVA

1. Las normas sobre publicidad activa

A. Ambito subjetivo

La LTBG -art. 5.1- refiere, con caracter general, las obligaciones de publicidad activa a
“los sujetos enumerados en el articulo 2.1", esto es, los sujetos incluidos directamente en el
ambito de aplicacion del Titulo I, dejando fuera los sujetos mencionados en los articulos 3y
4. Sin embargo, como es conocido, la propia LTBG determina de modo especifico el ambito
subjetivo de cada clase de publicidad activa:

- Todos los sujetos comprendidos en el &mbito de aplicacion del Titulo I: informacion relativa
a funciones que desarrollan, normativa de aplicacion y estructura organizativa —art. 6.1-,
informacién econdmica, presupuestaria y estadistica —art. 8-.

33 De modo més completo, la Ley Foral 11/2012 de Transparencia y del Gobierno Abierto —art. 32.1.a)-, dispone
que, en este caso, se debera informar al solicitante de dénde y como puede acceder a dicha informacion o, en
su caso, remitirsela en el formato disponible. En idéntico sentido, la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno
Abierto de Extremadura —art. 26.1.a)-.
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— Las Administraciones Publicas: planes y programas —art. 6.2—, informacién de relevancia
juridica —art. 7-.

Por su parte, la LTPA tampoco es del todo clara en este punto. Asi, de un lado, el articulo
2.b) define la publicidad activa como “la obligacién de las personas y entidades a las que hacen
referencia los articulos 3 y 5 de hacer publica (...)". Y, de otro lado, el articulo 9.1 dispone
que “Las personas y entidades enumeradas en el articulo 3 publicaran (...)". Pero, ademas,
como sucede con la Ley estatal, la LTPA diferencia en cada precepto del Titulo Il su ambito de
aplicacion, que de mayor a menor seria el siguiente:

— Entidades incluidas en el ambito de aplicacion de la Ley: determinadas informaciones ins-
titucionales y organizativas —art. 10.1—; informacién sobre contratos, convenios y subven-
ciones —art. 15—

— Entidades previstas en el articulo 3: informacién sobre altos cargos —art. 11-.

— Sector publico andaluz: ampliacion de obligaciones de publicidad activa —art. 17.1- nocion
que la LTPA no define y cuyo alcance presenta algunas dudas3?.

— Administraciones Publicas, sociedades mercantiles y fundaciones publicas andaluzas: infor-
macion sobre planificacion y evaluacion —art. 12-.

— Administraciones Publicas andaluzas: informacion de relevancia juridica —art. 13-; informa-
cién sobre procedimientos, cartas de servicio y participacion ciudadana —art. 14-.

— Administracion de la Junta de Andalucia: determinadas informaciones institucional y organi-
zativa —art. 10.2-.

— Las entidades locales: las actas sesiones plenarias —art. 10.3—, y transmisién de sus sesio-
nes —art. 21-.

Por tanto, como sucede con la Ley estatal, no existe un tnico ambito subjetivo de apli-
cacion en materia de publicidad activa, sino que cada precepto delimita su propio ambito de
aplicacion en funcion del contenido de las informaciones objeto de publicidad.

Asimismo, a pesar de las apariencias, los preceptos referidos a “Entidades incluidas en el
ambito de aplicacién de la Ley” no se aplican a las entidades de los articulos 3, 4 y 5, sino
solo a las del articulo 3, pues las entidades obligadas a suministrar informacion del articulo 4

34 Asi, parece claro que dicha nocién incluye a las sociedades y fundaciones del sector publico andaluz, y no incluye,
por el contario, a las entidades locales y sujetas a ellas vinculados. Pero, cabe preguntarse si incluye a las Univer-
sidades publicas.
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LTPA (y art. 4 LTBG) no estan inicialmente sujetas a las obligaciones de publicidad activa, sino
exclusivamente al derecho de acceso a la informacion publica, y ello de modo indirecto (por
intermediacion de las entidades del articulo 3 a las que se encuentren vinculadas).

Por su parte, las entidades del articulo 5 Gnicamente estan sujetas a determinadas obliga-
ciones de publicidad activa. Asi, aun cuando aparentemente estan sujetas a las obligaciones
sobre informacién econdmica, financiera y presupuestaria del articulo 16, en realidad, tales
obligaciones se aplican a entidades del articulo 3, Unicas sujetas a objetivos de estabilidad pre-
supuestaria. Incluso en algunos casos la nocién de informacion (Deuda Publica, gasto publico)
remite especificamente a Administraciones Publicas.

Adicionalmente, la LTPA contempla dos supuestos de ampliacion del ambito de los sujetos
obligados por los deberes legales de publicidad activa mas alla del previsto en la LTBG, si bien
en ambos remite al desarrollo reglamentario la determinacion de las obligaciones de publicidad
activa “de entre las previstas en esta Ley”".

De un lado, la LTPA —art. 5.3- establece que las empresas prestadoras de servicios publi-
cos locales en régimen de gestion indirecta (esto es mediante las distintas formas previstas
para el contrato de gestiéon de servicios publicos en el TRLCSP —art. 85.2 LRBRL- deberan
cumplir con las obligaciones de publicidad activa, de entre las previstas en esta Ley, que se
determinen reglamentariamente para hacer efectivo el principio de transparencia financiera y
en la gestion de los servicios locales de interés general previsto en el articulo 27.8 de la Ley
5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia3®, que tendran el caracter de comu-
nes y minimas y podran ser complementadas con otras por las entidades locales (en linea con
el criterio general del articulo 17). Las ordenanzas reguladoras de la prestacion del servicio
publico y los pliegos o documentos equivalentes habran de recoger dichas obligaciones de
publicidad activa.

De otro lado, en relacién con las entidades privadas que concierten o participen en los
sistemas publicos de educacién y deportes, sanidad y servicios sociales, la LTPA -art. 5.2—
prevé que las normas reguladoras de estas formas de colaboracion estableceran aquellas
obligaciones de publicidad activa, “de entre las que establece la presente Ley”, que deban
cumplir estas entidades para colaborar en la prestacion de estos servicios sufragados con
fondos publicos. Estas obligaciones se incluiran en los pliegos o documentos contractuales
equivalentes que correspondan. Puede anotarse que, salvo los deportes, el resto de los
sistemas publicos (educacion, sanidad y servicios sociales) tienen el caracter de servicios
publicos basicos —art. 84 del Estatuto de Autonomia-.

35 Articulo 27.8 Ley Andalucia 5/2010: “El régimen de los servicios locales de interés general de la Comunidad
Autonoma de Andalucia se inspira y fundamenta en los siguientes principios: 8. Transparencia financiera y en
la gestion”.
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De este modo, en virtud de la LTBG —art. 4—, ambos tipos entidades privadas estan obli-
gadas a suministrar a la entidad a la que se encuentren vinculadas la informacién necesaria
para que esta pueda satisfacer el derecho de acceso a la informacion publica. Es decir, aun
cuando estas entidades privadas no son sujetos pasivos directos del derecho de acceso, la
informacioén en su poder relacionada con el servicio publico que prestan o en el que participan
se considera informacion publica a efectos del derecho de acceso. Pero la LTPA da un paso
adicional, en el sentido de autorizar ademas la imposicion a estos sujetos privados de especi-
ficos deberes de publicidad activa.

En definitiva, el ambito subjetivo de la publicidad activa, a diferencia del propio del dere-
cho de acceso, es extraordinariamente modulable, en funcion de la naturaleza del 6rgano o
sujeto y de las concretas obligaciones a cumplir.

B. Cardcter general y de minimos de las normas de publicidad activa

Como se ha sefalado mas arriba, la LTBG —arts. 5.2 y 10.3- admite expresamente la
competencia de las Comunidades Auténomas para establecer normas mas avanzadas, sin
perjuicio, ademas, de las disposiciones previstas en la legislacion sectorial. En este sentido, la
LTPA —art. 9.2- declara expresamente que las obligaciones de transparencia contenidas en el
Titulo Il relativo a la publicidad activa “tienen caracter de minimas y generales y se entienden
sin perjuicio de la aplicacion de otras disposiciones especificas que prevean un régimen mas
amplio en materia de publicidad”3e.

Y la propia LTPA contiene remisiones normativas orientadas a establecer exigencias de
publicidad especificas para diversas entidades: entidades que accedan a la financiacién de
sus actividades y funcionamiento ordinario a través de subvenciones y ayudas financiadas
con cargo al presupuesto de la Junta de Andalucia; asi como entidades privadas que parti-
cipen en la gestion de los sistemas publicos de educacion y deportes, sanidad y servicios
sociales —arts. 5.1 y 2—-.

Mas aun, el articulo 17.3 LTPA prevé que el “Consejo de Gobierno y las entidades locales en
su ambito podran ampliar reglamentariamente las obligaciones de publicacién contempladas
en el presente titulo”, lo que constituye una habilitacion a la potestad reglamentaria en esta
materia, con el limite que se sefala seguidamente. Y lo cierto es que todo el titulo relativo a la

36 En términos idénticos se pronuncia la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciuda-
dana de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia —art. 8.2—, y la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno de Cataluiia —art. 6.2—. EI Anteproyecto de Ley
anadia lo siguiente: “En el supuesto de que el régimen establecido en la disposicién especifica sea mas reducido
prevalecera la aplicacién de lo establecido en la presente Ley”. Lo cierto es que este precepto era innecesario,
pues estaba implicito en la regla antes explicitada.
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Publicidad Activa se presta, mucho méas que el relativo al derecho de acceso a la informacion
publica, al desarrollo reglamentario3’.

Asi, como se vera mas adelante, las Entidades Locales pueden acordar la publicidad
activa de otras actuaciones, como son las actas de la Junta de Gobierno Local y de otros
organos colegiados complementarios, o de las resoluciones del Alcalde y otros érganos uni-
personales, o la publicidad del destino de los fondos asignados a los grupos politicos munici-
pales3®. Pero, ademas, debe recordarse que la propia LTPA —art. 5.3- ordena la aprobacion
de normas reglamentarias que determinen las obligaciones de publicidad activa por parte
de las empresas prestadoras de servicios publicos locales en régimen de gestion indirecta,
normas que tendran el caracter de comunes y minimas y podran ser completadas con otras
por las entidades locales.

Finalmente, la LTPA debid mencionar también a las Universidades publicas, sujetas a la Ley
—art. 2.1.f}, y que disponen de capacidad normativa propia en su ambito. En cualquier caso,
esta omisién no impide a las Universidades publicas ejercer sus competencias dentro de su
ambito de autonomia, como de hecho viene sucediendo.

C. Aplicacion en el tiempo

La LTPA presenta el acierto de incluir la disposicion transitoria segunda (Aplicacion de
obligaciones de transparencia a relaciones juridicas anteriores) en virtud de la cual “Las obli-
gaciones establecidas en los articulos 4 y 5 nacen de la Ley y, en consecuencia, no sera
obstaculo para su exigibilidad, a partir de la entrada en vigor de esta Ley, el mero hecho de
que el contrato, subvencion o cualesquiera otras formas de relacién, estando vigentes, tengan
su origen en una fecha anterior”. Si este precepto se aplica a los sujetos de los articulos 4
(Obligacion de suministrar informacion) y 5 (Otros sujetos obligados), debe entenderse que con
mayor razon el criterio de retroactividad minima establecido en el mismo sera de aplicacion a
las personas y entidades del articulo 3, de tal modo que las obligaciones de publicidad activa

37 De modo similar, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participaciéon Ciudadana de la Comu-
nidad Auténoma de la Regién de Murcia, declara que en el dmbito de la Administracién publica de la Comunidad
Auténoma de la Regién de Murcia y sus organismos publicos, el Consejo de Gobierno, a iniciativa de la consejeria
competente en materia de transparencia y participacion ciudadana, podra, mediante acuerdo, ampliar las obliga-
ciones senaladas en el presente capitulo que deban ser objeto de publicacién en el Portal de Transparencia de la
Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia —art. 20.2-. La diferencia con la Ley andaluza parece estribar en la
autorizacion expresa a ampliar las obligaciones mediante acuerdo al parecer no reglamentario.

38 Tales dotaciones, al tener que estar previstas en el Presupuesto anual municipal, ya son publicas y, por otra, el
fondo del problema no es la publicidad, sino el destino concreto (no genérico) de tales dotaciones economicas
y, en especial, su justificacién o, en su caso, reintegro y la publicidad de todo ello. Véase J. Marafia Sanchez,
“Transparencia y dotacion economica a los grupos politicos municipales. ST Cuentas 18/2011, de 19 diciembre”,
El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n° 1, Secciéon Comentarios de jurisprudencia, Quincena del
15 al 30 ene. 2014.
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seran de aplicacion a todas las relaciones, actos, contratos y situaciones juridicas vigentes en
la fecha de entrada en vigor de la Ley3°.

D. Limites de la publicidad activa

Como es sabido, la LTBG —art. 5.3- dispone que “Seran de aplicacion, en su caso, los limi-
tes al derecho de acceso a la informacién publica previstos en el articulo 14 y, especialmente,
el derivado de la proteccion de datos de caracter personal, regulado en el articulo 15. A este
respecto, cuando la informacién contuviera datos especialmente protegidos, la publicidad solo
se llevara a cabo previa disociacion de los mismos”. En realidad, la propia LTBG al tratarse de
una ley ordinaria no podia disponer otra cosa, pues la tutela de los datos especialmente prote-
gidos viene impuesta por la LOPD. Por lo deméas esta “especial” cautela por la proteccién de
los datos de caracter personal puede explicarse por el hecho de que no se trata solo de una
peticion de acceso, sino de la difusion y publicacién de los datos.

Por su parte, la LTPA —art. 9.3- practicamente se limita a transcribir el precepto de la Ley
basica, al establecer que seran “de aplicacion, en su caso, los limites al derecho de acceso
a la informacion publica previstos en la normativa basica y, especialmente, el derivado de la
proteccion de datos de caracter personal. A este respecto, cuando la informacién contuviera
datos especialmente protegidos, la publicidad solo se llevara a cabo previa disociacion de los
mismos”. Al tratarse de una norma basica, evidentemente el legislador autondmico no tenia
otra opcién. Pero debe subrayarse que, a diferencia de otras leyes autondmicas sobre trans-
parencia®?, la Ley andaluza no ahade tampoco ningun otro limite, lo cual tampoco se ajustaria
a la Ley basica estatal*!.

De este modo, si la informaciones que la Ley ordena publicar contienen datos personales
(como sucedera en materia de contratacién, convenios o subvenciones), si los datos perso-
nales no son especialmente protegidos, el propio mandato de la LTBG y, en su caso, de la

39 Desde luego, no cabe alegar que la publicidad ordenada en las leyes de transparencia sobre actuaciones publicas
restrinja derecho constitucional alguno —art. 9.3 CE-, si bien la disposicion transitoria segunda de la LTPA es muy
oportuna, para evitar la posible alegacion de la regla de irretroactividad del articulo 2.3 del Cédigo Civil.

40 LalLey 4/2011, de 31 de marzo, de la Buena Administracién y del Buen Gobierno de las llles Balears, establece
que no es procedente divulgar la informacion facilitada por los operadores econdmicos que estos mismos hayan
designado como confidencial. Esta informacién incluye, en particular, los secretos técnicos o comerciales y los
aspectos confidenciales de las ofertas —art. 19-. Debe entenderse que es esta informacion relativa a los secretos
técnicos o comerciales y a los aspectos confidenciales de las ofertas, la tnica que puede reservarse, y no existe
una libertad absoluta del licitador para decidir qué aspectos pueden o no ser divulgados.

41 En otro sentido, la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen
Gobierno de Cataluna, afiade que el principio de transparencia debe interpretarse y aplicarse en todos los casos
de forma preferente. Cualquier limitacién en la aplicacién del principio de transparencia debe fundamentarse en
un limite o una excepcion expresamente establecidos por una norma con rango de ley —art. 7.2—.
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LTPA sirve de cobertura para autorizar su tratamiento conforme a la LOPAD -arts. 3y 11-.
En cambio, los datos especialmente protegidos deberan ser sometidos, en todo caso, a un
procedimiento de disociacion.

Con todo, dada la naturaleza de derecho fundamental de la proteccién de datos persona-
les, ni siquiera la Ley es absolutamente libre para disponer la publicacion de datos personales
no especialmente protegidos, como se desprende de la jurisprudencia comunitaria en los asun-
tos sobre publicacién de beneficiarios de ayudas comunitarias agricolas (Tribunal de Justicia de
la Unién Europea, Sentencia de 9 de noviembre de 2010, asuntos VolkerundMarkusSchecke y
HartmutEifertGbR)*2. Basicamente, el legislador no debe sacrificar la proteccion de los datos
personales que no sean indispensables para garantizar los fines de la transparencia publica®3.

Por su parte, la posibilidad del Consejo de Gobierno y de las entidades locales de ampliar
las obligaciones de publicidad activa, prevista expresamente en el articulo 17.3 LTPA, tienen
como limite la no divulgacion de datos personales, debido a la mencionada reserva de ley
—art. 11 LOPD-*4,

42 EITJUE no discute que la publicacion en Internet de los datos nominales de los beneficiarios afectados y de los im-
portes especificos procedentes del FEAGA y del FEADER percibidos por ellos permite aumentar la transparencia en
lo que respecta a la utilizacién de tales ayudas agricolas. “Poner a disposicion del publico esa informacion refuerza
el control publico sobre la utilizacién de las cantidades de que se trata y contribuye a la utilizacién éptima de los
fondos publicos” (apartado 75). Por tanto, dicha publicacién persigue un objetivo de interés general reconocido por
la Union Europea. No obstante, el TJUE se plantea si la limitacién de los derechos consagrados por los articulos 7'y
8 de la Carta que supone dicha publicacion es proporcionada a la finalidad legitima perseguida. Y, ante esta cuestion,
el Tribunal concluye que el Consejo y la Comisién no han tomado en consideracion otras formas de publicacién de la
informacidn relativa a los beneficiarios afectados que respetasen el objetivo perseguido por dicha publicacién y, al
mismo tiempo, fueran menos lesivas para el derecho de tales beneficiarios al respeto de su vida privada, en general,
y a la proteccién de sus datos de caracter personal, en particular, “tales como la limitacién de la publicacién de los
datos nominales de dichos beneficiarios en funcion de los periodos durante los cuales hubieran percibido ayudas, de
la frecuencia de estas o, incluso, del tipo y magnitud de las mismas” (apartado 81).

43 De modo similar, en ltalia el citado Decreto Legislativo 33/2013 dispone lo siguiente —art. 4.4—: “Nei casi in cui
norme di legge o di regolamento prevedano la pubblicazione di atti o documenti, le pubbliche amministrazioni
provvedono a rendere non intelligibili i dati personali non pertinenti o, se sensibili o giudiziari, non indispensabili
rispetto alle specifiche finalita’ di trasparenza della pubblicazione”.

44 De modo similar, en Italia el tantas veces citado Decreto Legislativo 33/2013 dispone lo siguiente —art. 4.3—: “Le
pubbliche amministrazioni possono disporre la pubblicazione nel proprio sito istituzionale di dati, informazioni e
documenti che non hanno I'obbligo di pubblicare ai sensi del presente decreto o sulla base di specifica previsione
di legge o regolamento, fermi restando i limiti e le condizioni espressamente previsti da disposizioni di legge,
procedendo alla anonimizzazione dei dati personali eventualmente presenti”.
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2. Medio de publicacion

A. Sitios web y sedes electronicas

La LTBG —art. 5.4- dispone que la “informacion sujeta a las obligaciones de transparencia
sera publicada en las correspondientes sedes electronicas o paginas web y de una manera
clara, estructurada y entendible para los interesados y, preferiblemente, en formatos reutiliza-
bles. Se estableceran los mecanismos adecuados para facilitar la accesibilidad, la interope-
rabilidad, la calidad y la reutilizacion de la informacién publicada asi como su identificacion y
localizacion”. Por su parte, la LTPA —art. 9.4- establece que la “informacion publica objeto de
publicidad activa estara disponible en las sedes electronicas, portales o paginas web de las
personas y entidades incluidas en el ambito de aplicacién de esta Ley de una manera segura
y comprensible”.

La referencia indistinta a “sedes electrénicas o paginas web” parece obedecer a la diver-
sidad de personas y entes sujetos por las obligaciones de publicidad activa, puesto que las
sedes electronicas se aplican exclusivamente a las Administraciones Publicas —arts. 2 y 10.1
de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electronico de los Ciudadanos a los Servicios
Publicos—. Asimismo, debe recordarse que, de acuerdo con la Ley 11/2007, la sede electrd-
nica es aquella direccion electronica disponible para los ciudadanos a través de redes de tele-
comunicaciones cuya titularidad, gestion y administracion corresponde a una Administracion
Publica, drgano o entidad administrativa en el ejercicio de sus competencias —art. 10.1-%5.

B. Portal de la Junta de Andalucia

Como es sabido, la LTBG —art. 10~ dispone que la Administracién General del Estado
desarrollard un Portal de la Transparencia, dependiente del Ministerio de la Presidencia, que
facilitara el acceso de los ciudadanos a toda la informacion a la que se refieren los articulos
anteriores relativa a su ambito de actuacion. Pero la Ley estatal no obliga a las Comunidades
Autdénomas a crear su propio portal de transparencia, de modo que pueden elegir entre crear
un portal tnico o tantos como departamentos u organismos. Tal vez una ley basica no pueda
imponer un portal Unico, al tratarse de un medida organizativa, pero al menos podria haberse
exigido un cierto grado de accesibilidad de la informacién publicada“®.

45 Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre, por el que se desarrolla parcialmente la Ley 11/2007.

46 M. A. Blanes Climent, La transparencia informativa de las Administraciones publicas, Aranzadi-Thomson, Cizur
Menor, 2014, p. 407, opina que la creacion de un portal de transparencia deberia tener caracter de norma basica.
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Por su parte, la LTPA —art. 18.1- dispone que la informacién publica objeto de publicidad
activa, en el ambito de la Administracion de la Junta de Andalucia y sus entidades instrumenta-
les, estara disponible a través del Portal de la Junta de Andalucia. Y la propia LTPA —art. 2.d)-
declara que el Portal de la Junta de Andalucia es la “direccion electrénica disponible a través de
redes de telecomunicaciones cuya titularidad, gestion y administracion corresponde a la Admi-
nistracion de la Junta de Andalucia, que tiene por objeto poner a disposicion de la ciudadania
toda clase de servicios e informaciones relacionadas con la Comunidad Auténoma de Andalucia
de manera totalmente gratuita, de acuerdo con lo dispuesto en la normativa reguladora de la
informacion y atencion a la ciudadania y la tramitacion de procedimientos administrativos por
medios electrénicos™’.

De este modo, a diferencia de la LTBG, la LTPA no crea un portal especifico de transparen-
cia, sino que hace uso del portal ya creado en su dia por el Decreto 183/2003, de 24 de junio,
por el que se regula la informacion y atencion al ciudadano y la tramitacion de procedimientos
administrativos por medios electrénicos (Internet).

Lo que si parece es que se tratard de un unico Portal para la Administracion de la Junta
de Andalucia y sus entidades instrumentales, categoria en la que, de acuerdo con la LAJA
—art. 52—, se incluyen tanto las Agencias (que tienen la consideracion de Administracion
institucional dependiente de la Administracion de la Junta de Andalucia) como las entidades
instrumentales privadas (sociedades mercantiles y fundaciones del sector publico andaluz).
En cambio, debe entenderse excluidas las Administraciones independientes, como el propio
Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia, o el Consejo Audiovisual de
Andalucia (calificado como autoridad independiente), la cuales habran de disponer de su
propio Portal de Transparencia.

De otro lado, y de nuevo a diferencia de la Ley estatal, que adscribe expresamente el
Portal de la Administracion General del Estado al Ministerio de Presidencia, la LTPA omite toda
referencia. Con todo, de diversos preceptos de la LTPA se desprende que es la Consejeria de
Presidencia la competente en materia de transparencia. Asi, el articulo 40 atribuye la coordi-
nacion general en materia de transparencia a la Comisiéon General de Viceconsejeros, cuya
presidencia corresponde a la persona titular de la Consejeria competente en materia de Presi-
dencia —art. 36.2 Ley del Gobierno—; el articulo 43.4 dispone expresamente que el Consejo de
Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia se relacionara con la Administracion de la

47 EI Anteproyecto declaraba expresamente que la direccion electronica es www.juntadeandalucia.es. Pero la Direc-
cion General de Planificacion y Organizacion de los Servicios Publicos sugirié la supresion de esta mencion, pues
el Decreto 183/2003, de 24 de junio, también la contenia (http://www.andaluciajunta.es), pero tuvo que ser cam-
biada posteriormente por razones operativas, con los consiguientes problemas. Por su parte, la Ley 12/2014, de
16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia,
se expresa en términos muy similares —art. 11.1-.

81



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

Junta de Andalucia a través de Consejeria de Presidencia; y el articulo 58.3 asigna la potestad
sancionadora en materia de transparencia a la Consejeria de Presidencia.

Asimismo, queda abierta la posibilidad de integrar en un mismo Portal la Transparencia y
la Participacion, como parece razonable y han optado otras Comunidades Auténomas?*®. De
todos modos, habra que esperar al desarrollo reglamentario, y a falta de remision expresa,
debiendo hacerse uso de la remision genérica al desarrollo reglamentario de la disposicién final
cuarta. Ademas, correspondera al desarrollo reglamentario de la LTPA la determinacion de las
condiciones en la cuales las consejerias y organismos obligados deberan poner a disposicion
del érgano directivo competente en materia de transparencia ciudadana la informacion corres-
pondiente para su publicacion en el Portal de de la Junta de Andalucia.

Asimismo, la LTPA —art. 29.3- precisa que, en el ambito de la Administracion de la Junta de
Andalucia, la presentacion electrénica de las solicitudes de acceso a la informacién publica se
hara en el Portal de la Junta de Andalucia. De este modo, el Portal de la Junta de Andalucia no
solo operara como medio de publicidad activa sino también como plataforma para el ejercicio
telematico del derecho de acceso, si bien parece que esta utilidad presenta un ambito subjetivo
mas limitado, cefido a la Administracién de la Junta de Andalucia.

Por otra parte, la LTPA —art. 18.2- dispone que la Administracion de la Junta de Andalucia
“podra adoptar otras medidas complementarias y de colaboracion con el resto de Administra-
ciones Publicas para el cumplimiento de las obligaciones de transparencia recogidas en este
titulo. Esta colaboracion podra instrumentarse mediante la suscripcion de convenios interad-
ministrativos”. Se trata de un precepto trasunto del articulo 10.3 LTBG “La Administracion
General del Estado, las Administraciones de las Comunidades Auténomas y de las Ciudades de
Ceuta y Melilla y las entidades que integran la Administracion Local podran adoptar otras me-
didas complementarias y de colaboracion para el cumplimiento de las obligaciones de transpa-
rencia recogidas en este capitulo”. Ni que decir tiene que estos Convenios interadministrativos
estaran sujetos a la publicidad activa.

C. Publicacion en pdginas webs de titularidad de otra entidad

En principio, cada persona o entidad sujeta a las obligaciones de publicidad activa debe pu-
blicar las informaciones en su propia web institucional o sede electronica, segin los casos. No

48 Segln la Ley Foral 11/2012 de Transparencia y del Gobierno Abierto —art. 7.2—, el Portal de “Gobierno Abierto”
no tiene exclusivamente una finalidad de transparencia, sino también de participacion. Asi, se indica que tiene
por objeto poner a disposicién de la ciudadania datos en formatos abiertos, para que puedan ser reutilizados en
beneficio publico y en beneficio de cualquier persona interesada en obtener productos derivados para generar
valor y riqueza, en lo que se conoce como proyectos de apertura de datos u OpenData, asi como canalizar la
participacion y la implicacién de la ciudadania en los asuntos publicos, con el fin de que ejerzan de colaboradores
de la Administracion Publica, en lo que se conoce como proyectos de apertura de procesos u OpenProcess.
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obstante, la LTPA contempla dos posibles excepciones. De un lado, el articulo 9.4 establece lo
siguiente: “Cuando se trate de entidades sin animo de lucro que persigan exclusivamente fines
de interés social o cultural y cuyo presupuesto sea inferior a 50.000 euros, el cumplimiento
de las obligaciones derivadas de esta Ley podra realizarse utilizando los medios electronicos
puestos a su disposicion por la Administracion Publica de la que provenga la mayor parte de
las ayudas o subvenciones publicas percibidas por dichas entidades”.

Este precepto no es sino trasunto del articulo 5.4 LTBG: “Cuando se trate de entidades sin
animo de lucro que persigan exclusivamente fines de interés social o cultural y cuyo presupues-
to sea inferior a 50.000 euros, el cumplimiento de las obligaciones derivadas de esta Ley po-
dra realizarse utilizando los medios electronicos puestos a su disposicion por la Administracion
Publica de la que provenga la mayor parte de las ayudas o subvenciones publicas percibidas”.
Se trata de una flexibilizacion de la regla de sujecion a las obligaciones de publicidad activa
de las entidades privadas que perciban durante el periodo de un afo ayudas o subvenciones
publicas en una cuantia superior a 100.000 euros o cuando al menos el 40% del total de sus
ingresos anuales tengan caracter de ayuda o subvencion publica, siempre que alcancen como
minimo la cantidad de 5.000 euros -arts. 3.b) LTBG y 5.1 LTPA-.

La finalidad del precepto parece clara, en el sentido evitar que las obligaciones de transpa-
rencia supongan una carga burocratica desproporcionada para pequenas entidades sociales
sin animo, si bien la redaccioén es defectuosa, pues de acuerdo con la legislacion estatal en ma-
teria de fundaciones y asociaciones, los fines de interés cultural no son mas que una especie
del género de fines de interés social. Ademas, en el ordenamiento andaluz, la Ley 4/2006, de
23 de junio, de Asociaciones de Andalucia, no emplea la expresion de fines de interés social,
sino que habla de “asociaciones de interés publico”?, y, de modo similar, la Ley 10/2005, de
31 de mayo, de Fundaciones de la Comunidad Auténoma de Andalucia, se refiere a fines de
“interés general”. Por ello, habra que entender, a pesar de los términos literales, que pueden

49 Segln el articulo 36.1, podran ser declaradas de interés piblico de Andalucia las asociaciones que desarrollen
principalmente sus actividades en Andalucia en las que concurran los siguientes requisitos: “a) Que sus fines esta-
tutarios tiendan a promover el interés general de Andalucia. Constituyen fines de interés general, a los efectos de
esta Ley, los de caracter civico, educativo, cientifico, cultural, deportivo, sanitario, de promocion de los valores
constitucionales, de promocion de los derechos humanos, de asistencia social, de cooperacién para el desarrollo,
de promocién de la mujer, de promocion y proteccion de la familia, de proteccién de la infancia, promocion de la
juventud, de fomento de la igualdad de oportunidades y de la tolerancia, de defensa del medio ambiente, de fomento
de la economia social o de la investigacion, de promocion del voluntariado social, de defensa de consumidores y
usuarios de uno y otro sexo, de promocion y atencion a las personas en riesgo de exclusion por razones fisicas,
sociales, economicas o culturales, y cualesquiera otros de similar naturaleza”.

50 Segun el articulo 3.1, las fundaciones “deberan perseguir fines de interés general como pueden ser, entre otros,
los de defensa de los derechos humanos, de las victimas del terrorismo y actos violentos, asistencia social e
inclusion social, civicos, educativos, culturales, cientificos, deportivos, sanitarios, laborales, de fortalecimiento
institucional, de cooperacion para el desarrollo, de promocién del voluntariado y de respaldo a la igualdad de opor-
tunidades entre hombres y mujeres, o cualesquiera otros de analoga naturaleza, de promocién de la accién social,
de defensa del medio ambiente, y de fomento de la economia social, de promocién y atencion a las personas en
riesgo de exclusion por razones fisicas, sociales o culturales, de promocién de los valores constitucionales y esta-
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acogerse a esta publicacion en la web de una Administracion tanto las fundaciones (pues todas
deben servir a un fin de interés general) como las asociaciones de interés publico cuyo presu-
puesto sea inferior a 50.000 euros.

De otro lado, el articulo 20 LTPA (Auxilio institucional), dispone lo siguiente: “Sin perjuicio
de lo previsto en el articulo 18.2, aquellos municipios de menor poblacién o con insuficiente
capacidad economica y de gestion podran cumplir las obligaciones de publicidad activa previs-
tas en el presente titulo acudiendo a la asistencia técnica de la provincia al municipio, prevista
en el articulo 12 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, o conforme a lo previsto en el articulo 54
de la citada Ley, con respecto a la publicacion en sede electronica de la respectiva Diputacion
Provincial™!.

La LTPA parte de la prevision del articulo 18.2 segin el cual la Administracién de la Junta
de Andalucia podra adoptar medidas de colaboracion con el resto de Administraciones Pu-
blicas para el cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa. Por su parte, la propia
Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, establece como una de las
funciones de asistencia técnica de la provincia al municipio la implantacién de tecnologia de
la informacién y de las comunicaciones, asi como administracion electronica —art. 12.1.d)-.
Y, en este sentido, la propia LRBRL, tras la reforma efectuada por la Ley 27/2013, establece
que son competencias propias de la Diputacion, entre otras, la prestacion de los “servicios
de administracion electrénica” en los municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes
—art. 36.1.g)-. Pero, sobre todo, la Ley 5/2010 -art. 54.1- dispone que esta publicidad
debera efectuarse en la sede electronica de titularidad del Ayuntamiento “o, en su defecto,
en la sede electronica de la respectiva diputacién provincial”, imponiendo asi un supuesto de
cooperacion forzosa, que va a suponer un reto importante para las Diputaciones.

En todo caso, dado que la referencia de la LTPA a aquellos “municipios de menor poblacién
o con insuficiente capacidad econémica y de gestién” es francamente indeterminada, en apli-
cacion de las reglas de cooperacién de la LRBRL, habra que entender que, al menos, podran
dirigirse a su respectiva Diputacion Provincial para cumplir con las obligaciones de publicidad
activa los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes —art. 36.1.g)-.

tutarios y de defensa de los principios democraticos, de fomento de la tolerancia, de desarrollo de la sociedad de
la informacion, de investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico, o de establecimiento de vinculos de solidaridad
entre las personas y los territorios”.

51 La referencia a los “municipios de menor poblacién o con insuficiente capacidad econémica y de gestién”, parece
tomada del articulo 70 bis de la LRBRL, que tras la reforma operada por la Ley 57/2003, establece: “Asimismo,
las entidades locales y, especialmente, los municipios, deberan impulsar la utilizacién interactiva de las tecnolo-
gias de la informacién y la comunicacion para facilitar la participacién y la comunicacion con los vecinos, para
la presentacion de documentos y para la realizacion de tramites administrativos, de encuestas y, en su caso, de
consultas ciudadanas. Las Diputaciones Provinciales (Cabildos y Consejos insulares) colaboraran con los muni-
cipios que, por su insuficiente capacidad econdmica y de gestion, no puedan desarrollar en grado suficiente el
deber establecido en este apartado”.
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Por lo demas, para los casos en los cuales la entidad que publica la informacion no sea
la obligada a ello, habria sido oportuno concretar algunas determinaciones con la finalidad de
deslindar las responsabilidades de una y otra®2.

3. Condiciones de la publicacion

A. Accesibilidad de la informacion

No basta con “colgar” contenidos en internet, sino en que estos han de ser, accesibles,
visibles, en el sentido de que sean facilmente localizables por estar situados en un lugar evi-
dente y previsible en las paginas webs. En ocasiones, el contenido se encuentra en el portal,
pero no es facilmente visible porque el “recorrido” (nivel de navegacion) que hay que hacer para
localizarlo es muy complejo. No es suficiente que la informacion se encuentre en la web si su
localizacion resulta dificil por estar dispersa o incluida en documentos de gran extension que
no facilitan su rapida identificacion.

A este respecto, la LTBG es excesivamente parca y, por ello, insatisfactoria. Como nos
consta, la LTBG —art. 5.4- dispone que la “informacién sujeta a las obligaciones de transparen-
cia sera publicada en las correspondientes sedes electronicas o paginas web y de una manera
clara, estructurada y entendible para los interesados”. Asimismo, la LTBG -art. 5.5- anade:
“Toda la informacion sera (...) de acceso facil”. Por su parte, la LTPA se limita a afiadir que la
informacion publica debera ser puesta a disposicion de la ciudadania “de la manera mas amplia
y sistematica posible”, adjetivo que poco afade a la exigencia de la LTBG de que la informacion
se publique de forma clara y estructurada.

En todo caso, de estos preceptos se desprende facilmente la exigencia de que la informa-
cion de obligatoria publicidad activa debe publicarse en la pagina web de la entidad de que se
trate de forma ordenada, atendiendo a los criterios de clasificacién de suministran las propias
leyes (“informacion de relevancia juridica”, contratos, subvenciones, convenios de colabora-

52 Ante una situacion similar, el Real Decreto 1362/2007, de 19 de octubre, por el que se desarrolla la Ley 24/1988,
de 28 de julio, del Mercado de Valores, el cual permite que las sociedades cotizadas emisoras de valores puedan
optar entre difundir directamente la informacién regulada o encomendar esta funcion a un tercero que actie como
difusor (que podré ser la Comision Nacional del Mercado de Valores u otros medios), dispone que cuando se le
solicite, el emisor debera estar en condiciones de comunicar a la Comisién Nacional del Mercado de Valores, en
relacién con la divulgacion de informacién regulada, lo siguiente: a) EI nombre de la persona que haya facilitado
la informacion; b) Los datos sobre la validacion de la seguridad; c) La fecha y hora en que se haya facilitado la
informacion; d) El soporte de la informaciéon comunicada -art. 4.6-.
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cion, altos cargos...)®3. En todo caso, el acceso a las diferentes informaciones debe ser facil
y ello significa que no deberia requerir mas de unos pocos clics.

Sin embargo, no exige la LTBG que la informacion relativa al cumplimiento de los deberes
legales de publicidad activa se localice en un apartado especifico e identificado de la sede
electronica o pagina web, como por ejemplo, “portal de transparencia”*. No obstante, enten-
demos que no existia inconveniente alguno para que la LTPA incluyera una determinacion de
este tipo en su ambito de aplicacion.

Pero, ademas, en la linea de otros ordenamientos, habria sido oportuna una prohibicién
expresa a los sujetos obligados a anadir filtros u otros medios técnicos que impidan a los bus-
cadores de internet indexar y realizar busquedas en la seccion de la web institucional dedicada
al cumplimiento de los deberes legales de publicidad activa®. A este respecto, cabe recodar
que la LTPA -art. 9.1- establece que las personas y entidades enumeradas en el articulo 3
“adoptaran las medidas oportunas para asegurar la difusion de la informacién publica y su
puesta a disposicion de la ciudadania de la manera mas amplia y sistematica posible”, y seria
desde luego contradictorio con este mandato de maxima difusién la introduccién de filtros a
los motores de busqueda en internet.

De otro lado, cuando la publicacion tiene lugar en una sede electronica debe llamarse la
atencion a la circunstancia de el acceso a las sedes electronicas tiene lugar en un “entorno
cerrado”, estableciéndose una relacion entre el titular de la sede y quien pretende acceder
a ella, que en todo caso debera identificarse con arreglo a alguno de los sistemas de firma
electronica reconocidos en el articulo 13 de la Ley 11,/2007, de 22 de junio, de Acceso Elec-
trénico de los Ciudadanos a los Servicios Publicos (“formas de identificacion y autenticacion”),
a diferencia de cuanto sucede en el caso de las paginas web, que en principio se encuentran
abiertas a todos los usuarios de la red sin exigencia de identificacion especifica. Y, como ha
expresado con acierto el profesor Ghichot, no seria correcto exigir la identificacion para el
acceso a la informacion sujeta a publicidad activa, pues no se trata de entablar una relacion
especifica con la Administracion. Por tanto, si la publicacion tiene lugar en una sede electrénica

53 La Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno de
Catalufa, afade que se debe ordenar tematicamente la informacién para que su localizacion sea facil e intuitiva.
Dicha ordenacién debe realizarse, como minimo, con criterios tematicos y cronolégicos, siguiendo el cuadro de
clasificacién documental comparativo —si se dispone de él- e incorporando indices o guias de consulta —art. 6.1-.

54 Puede senalarse que el citado Decreto Legislativo 33/2013 dispone lo siguiente —art. 9.1-: <Ai fini della piena
accessibilita” delle informazioni pubblicate, nella home page dei siti istituzionali e’ collocata un'apposita sezione
denominata “Amministrazione trasparente”, al cui interno sono contenuti i dati, le informazioni e i documenti pub-
blicati ai sensi della normativa vigente».

55 En ltalia, el citado Decreto Legislativo 33/2013 anade lo siguiente —art. 9.1-: “Le amministrazioni non possono
disporre filtri e altre soluzioni tecniche atte ad impedire ai motori di ricerca web di indicizzare ed effettuare ricerche
all'interno della sezione “Amministrazione trasparente”.
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para acceder al portal transparencia deberia quedar claro que no debe exigirse identificacion
ni autenticacion®,

Asimismo, como no podia ser de otro modo, la LTBG —art. 5.5— anade: “Toda la informacion
sera comprensible, de acceso facil y gratuito”. En este sentido, la LTPA —art. 6.g}- declara como
principio basico el de gratuidad, en cuya virtud el acceso a la informacion sera gratuito®’.

Por dltimo, la LTBG —art. 5.5 anade: “Toda la informacion (...) estara a disposicion de las
personas con discapacidad en una modalidad suministrada por medios o en formatos adecua-
dos de manera que resulten accesibles y comprensibles, conforme al principio de accesibilidad
universal y diseno para todos”, precepto que se limita a reproducir el articulo 9.5 LTPA, y
reitera el apartado 4, al declarar que la informacién publica objeto de publicidad activa estara
disponible (...), “garantizando especialmente la accesibilidad universal y la no discriminacién
tecnologica, con objeto de que todas las personas puedan ejercer sus derechos en igualdad
de condiciones e incorporando las caracteristicas necesarias para garantizar la accesibilidad
de aquellas personas o colectivos que lo requieran”8,

B. Calidad de la informaciéon

La LTPA —art. 9.1- precisa que las personas y entidades enumeradas en el articulo 3 publi-
caran de forma periddica, veraz, objetiva (y actualizada) la informacion publica. La exigencia de
veracidad es acorde con el principio de igual nombre que declara la LTPA —art. 6.e)-, en cuya
virtud “la informacidn publica ha de ser cierta y exacta, asegurando que procede de documen-
tos respecto de los que se ha verificado su autenticidad, fiabilidad, integridad, disponibilidad y

56 De modo similar, en Italia el tantas veces citado Decreto Legislativo 33/2013 dispone lo siguiente —art. 2—: “Ai
fini del presente decreto, per pubblicazione si intende la pubblicazione, in conformita’ alle specifiche e alle regole
tecniche di cui all'allegato A, nei siti istituzionali delle pubbliche amministrazioni dei documenti, delle informazioni
e dei dati concernenti I'organizzazione e I'attivita’ delle pubbliche amministrazioni, cui corrisponde il diritto di
chiunque di accederé ai siti direttamente ed immediatamente, senza autenticazione ed identificazione”.

57 Baste recordar que en relacion con la sociedades cotizadas, el Real Decreto 1362/2007, de 19 de octubre, por
el que se desarrolla la Ley 24/1988, de 28 de julio, del Mercado de Valores, dispone que emisor debera publicar
la informacion regulada en su pagina web y, de manera simultanea, estara obligado a difundir la informacion re-
gulada a través de un medio que garantice su acceso rapido, no discriminatorio y generalizado al puablico en todo
el ambito de la Unién Europea y no podré cobrar a los inversores ningtn gasto concreto por el suministro de la
informacion.

58 A este respecto, debe recordarse que, de acuerdo con el Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de Derechos de las Personas con Discapacidad y de
su Inclusién Social, por “accesibilidad universal” debe entenderse la condicién que deben cumplir los entornos,
procesos, bienes, productos y servicios, asi como los objetos o instrumentos, herramientas y dispositivos, para
ser comprensibles, utilizables y practicables por todas las personas en condiciones de seguridad y comodidad
y de la forma mas auténoma y natural posible. Presupone la estrategia de “disefio para todos” y se entiende sin
perjuicio de los ajustes razonables que deban adoptarse —art. 2.k)-.
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cadena de custodia”, y al que la Ley parece conceder una gran importancia, al tipificar como
infraccién grave el suministrar la informacion incumpliendo las exigencias derivadas del princi-
pio de veracidad -arts. 52.2, 53.2 'y 54.2-.

A este respecto, cabe recordar que, de acuerdo con la Ley 7/2011, de 3 de noviembre, de
Documentos, Archivos y Patrimonio Documental de Andalucia, los documentos de titularidad
publica, a efectos de su validez, han de cumplir los requisitos de autenticidad, fiabilidad, inte-
gridad, disponibilidad y contextualizacion, de acuerdo con la normativa que sea de aplicacion
—art. 11-°9, Asimismo, en el caso de que la informacién se publique en sede electronica, debe
recordarse que, la Ley 11/2007 establece que el establecimiento de una sede electrénica
conlleva la responsabilidad del titular respecto de la integridad, veracidad y actualizacién de
la informacion y los servicios a los que pueda accederse a través de la misma —art. 10.2-50,

De otro lado, la LTPA —art. 19.1- establece que se podra reutilizar la informacioén a la que
se refieren los articulos anteriores dentro de los limites establecidos por la Ley 37/2007, de
16 de noviembre, sobre Reutilizacién de la Informacion del Sector Publico, y demas normativa
vigente en la materia®!. En este sentido, la LTBG, en un precepto relativo al Portal de Transpa-
rencia de la Administracion General del Estado, apela al principio de reutilizacion: “se fomenta-
ra que la informacién sea publicada en formatos que permita su reutilizacién, de acuerdo con
lo previsto en la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre Reutilizacion de la Informacion del
Sector Publico, y en su normativa de desarrollo” —art. 11.c)-. Lo cierto es que la Ley 37/2007
tiene el caracter de norma basica (disposicion final primera).

Ademas, anade la LTPA —art. 18.3- que, a estos efectos de reutilizacion de la informacion,
“la informacién que tenga la consideracion de publicidad activa se ofrecera, siempre que sea
técnicamente posible, en formatos electrénicos que permitan su redistribucion, reutilizacion y
aprovechamiento. La informacién debera utilizar estandares abiertos en los términos previstos
enla Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electrdnico de los Ciudadanos a los Servicios

59 En coherencia con estas estas exigencias, la Ley 7/2011 anade que el disefio de los documentos, para garantizar
su autenticidad, fiabilidad, integridad, disponibilidad y contextualizacion —arts. 55.2.c)y 57.b)-. Y, en relacién con
la Junta de Andalucia, el Sistema de Informacion de Archivos de la Junta de Andalucia interoperara con el resto de
sistemas de informacion de la Junta de Andalucia para gestionar la transferencia de la custodia de los documentos
electronicos conforme a los plazos establecidos. Dicha transferencia ird acompafada de los elementos necesa-
rios que permitan asegurar las condiciones de autenticidad e integridad de los documentos publicos y garantizar
el acceso y difusién de los mismos.

60 Como senala E. Gamero Casado, el sentido principal de la sede electrdnica es precisamente imputar a su titular la
responsabilidad respecto de la integridad, veracidad y actualizacion de la informacion y los servicios a que pueda
accederse a través de la misma “La Administracion electrénica de la Junta de Andalucia”, en S. Fernéandez y José
M? Pérez, Estudios sobre el Gobierno y Administracion de la Junta de Andalucia, IAAP, Sevilla, 2011, p. 374.

61 La mencién expresa ala Ley 37/2007, de 16 de noviembre, fue sugerida tanto por el Consejo de los Consumido-
res y Usuarios de Andalucia, en su informe de 21 de junio de 2013, como por el Consejo Econdmico y Social, en
su dictamen de 20 de enero de 2014.
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Publicos”. Asi, debe recodarse que, segin el Anexo de la Ley 11/2007, por estéandar abierto
se entiende aquel que reltna las siguientes condiciones: Sea publico y su utilizacién sea dis-
ponible de manera gratuita 0 a un coste que no suponga una dificultad de acceso, y su usoy
aplicacion no esté condicionado al pago de un derecho de propiedad intelectual o industrial62.

Asimismo, aunque la LTPA no lo explicite, debe entenderse que la informacién publicada
deberé ser conforme al Esquema Nacional de Interoperabilidad, aprobado por el Real Decreto
4/2010, de 8 de enero, asi como a las normas técnicas de interoperabilidad, pues se trata de
una norma basica, aprobada en desarrollo del articulo 42 de la Ley 11/2007, de 22 de junio,
de Acceso Electronico de los Ciudadanos a los Servicios Publicos, en virtud de lo establecido
en el articulo 149.1.18.7 de la Constitucién, que atribuye al Estado la competencia sobre las
bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas (disposicion final primera).

De otro lado, la LTPA -art. 9.6— anade que en la “redaccién de la informacion que tenga
la consideracion de publicidad activa, se prestara especial atencion a lo previsto en la Ley
12/2007, de 26 de noviembre, para la Promocion de la Igualdad de Género en Andalucia, en lo
referente a la utilizacion de lenguaje no sexista ni discriminatorio”®3. Con todo, tan importante
0 mas que esta determinacion, habria sido ordenar que la informacién objeto de publicidad ac-
tiva se publicara desagregada por sexos, siempre que sea posible en razon a su naturaleza®.

Por lo demas, para garantizar su coherencia, uniformidad, accesibilidad, calidad e intero-
perabilidad de la informacién objeto de publicidad activa podra ser necesaria la elaboracién
y aprobacion de las normas y directrices técnicas. En este sentido, la LTPA —art. 40.3- prevé
que la Comision General de Viceconsejeros y Viceconsejeras podra dictar instrucciones y fijar
criterios tanto respecto a la implementacion de la publicidad activa, si bien esta claro que estas
instrucciones son de aplicacion exclusivamente en el ambito de la Administracion de la Junta
de Andalucia y sus entidades y organismos adscritos, en el cual corresponde a la Comisién

62 De modo similar, en ltalia, el citado Decreto Legislativo 33/2013 establece lo siguiente —art. 7-: “I documenti, le
informazioni e i dati oggetto di pubblicazione obbligatoria ai sensi della normativa vigente, resi disponibili anche
a seguito dell’accesso civico di cui all'articolo 5, sono pubblicati in formato di tipo aperto ai sensi dell'articolo 68
del Codice dell’amministrazione digitale, di cui al decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82, e sono riutilizzabili ai
sensi del decreto legislativo 24 gennaio 2006, n. 36, del decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82, e del decreto
legislativo 30 giugno 2003, n. 196, senza ulteriori restrizioni diverse dall’'obbligo di citare la fonte e di rispettarne
l'integrita™.

63 De acuerdo con el articulo 9 de la Ley 12/2007, de 26 de noviembre, la Administracion de la Junta de Andalucia
garantizara un uso no sexista del lenguaje y un tratamiento igualitario en los contenidos e imagenes que utilicen en
el desarrollo de sus politicas. Asimismo, véase la Orden de 24 de noviembre de 1992, conjunta de la Consejeria
de Gobernacion y de la Consejeria de Asuntos Sociales, sobre la eliminacion del lenguaje sexista en los textos y
documentos administrativos; y la Orden conjunta de 19 de febrero de 1993, de las Consejerias de la Presidencia
y de Asuntos Sociales, por la que se dictan normas para el cumplimiento del principio de no discriminacién por
razén de sexo en la informacion y divulgacion de la accion institucional de la Junta de Andalucia.

64 Asi articulo 13.2 Proyecto de Ley del Principado de Asturias de Transparencia (Boletin Oficial de la Junta General
del Principado de Asturias de 23 de abril de 2014), (Proyecto de Ley finalmente caducado).
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General de Viceconsejeros y Viceconsejeras la coordinacion general en materia de transparen-
cia—art. 40.1-. De otro lado, la exigencia de veracidad o autenticidad de la informacién, podria
suponer la conveniencia de atribuir determinadas funciones en el proceso de publicacién a
funcionarios dotados legalmente de las atribuciones de fe publica, como sucede en relacion
con las Entidades Locales con los Secretarios pertenecientes a la escala de funcionarios con
habilitacion nacional.

En todo caso, deberia quedar claro que las indicadas exigencias de calidad de las informa-
ciones publica objeto de publicidad activa no deben servir de excusa para retrasar o incumplir
las obligaciones legales®.

C. Vigencia y actualizacion

La LTBG -art. 5.1- se limita a declarar que los sujetos enumerados en el articulo 2.1 publi-
caran “de forma periddica y actualizada” la informacion cuyo conocimiento sea relevante para
garantizar la transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento y control de la
actuacion publica. Asimismo, en algunos casos, la LTBG determina el momento en que debe
publicarse la informacion: asi, por ejemplo, el articulo 7.b) determina que la publicacion de los
anteproyectos de ley y los proyectos de decretos legislativos cuya iniciativa les corresponda,
tendra lugar “cuando se soliciten los dictamenes a los 6rganos consultivos correspondientes.
En el caso en que no sea preceptivo ningln dictamen la publicacion se realizara en el momen-
to de su aprobacion”. Pero en la mayoria de los casos no existe una referencia expresa a la
fecha de publicacion. Ademas, nada dice la Ley estatal sobre el tiempo que ha de permanecer
publicada la informacion.

Por su parte, la LTPA precisa en algunos casos mas que la LTBG el momento en el cual ha
de producirse la publicacion. Asi, por ejemplo, ademas de las letras b) y c) del articulo 13, el
articulo 12.2 LTPA establece que los planes y programas a los que se refiere el articulo 12.1
se publicaran “tan pronto sean aprobados y, en todo caso, en el plazo maximo de 20 dias”.
Al fijar un plazo cierto, se trata de un criterio que ofrece la maxima seguridad juridica para
determinar a partir de qué fecha se esta incumpliendo la obligacion legal. Sin embargo, desa-
fortunadamente, no es esta una regla generalizada. Con todo, debe tenerse en cuenta también
el apartado 8 del mismo articulo 9, segun el cual la publicidad activa prevista en este titulo

65 En ltalia, el citado Decreto Legislativo 33/2013, tras declarar de modo muy preciso la calidad de las informa-
ciones (“Le pubbliche amministrazioni garantiscono la qualita’ delle informazioni riportate nei siti istituzionali nel
rispetto degli obblighi di pubblicazione previsti dalla legge, assicurandone ['integrita’, il costante aggiornamento,
la completezza, la tempestivita', la semplicita’ di consultazione, la comprensibilita’, 'omogeneita’, la facile acces-
sibilita’, nonche’ la conformita’ ai documenti originali in possesso dell’amministrazione, I'indicazione della loro pro-
venienza e la riutilizzabilita” secondo quanto previsto dall’articolo 7), con buen criterio afiade la siguiente cautela
—art. 6.2-: “L'esigenza di assicurare adeguata qualita’ delle informazioni diffuse non puo’, in ogni caso, costituire
motivo per 'omessa o ritardata pubblicazione dei dati, delle informazioni e dei documenti”.
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“se configurara de forma que permita la participacion ciudadana que sea consecuencia de la
informacion facilitada”, lo cual entendemos que comporta también una exigencia en orden a la
tempestividad de la publicidad activa.

Por otro lado, la LTPA —art. 9.7- establece lo siguiente: “Toda la informacion publica sefala-
da en este titulo se actualizara, con caracter general, trimestralmente, salvo que la normativa
especifica establezca otros plazos atendiendo a las peculiaridades propias de la informacion
de que se trate y sin perjuicio de los plazos que puedan establecer las entidades locales en
ejercicio de su autonomia o de la potestad de la Administracion de la Junta de Andalucia y de
sus entidades instrumentales para publicar toda la informacion publica que estime conveniente
en plazos mas breves”®. Se trata, por tanto, de una sensible mejora de la LTBG, que —como se
ha dicho- no fija periodicidad minima alguna. Asimismo, el plazo trimestral parece correcto, y,
si bien ya previsto en materia de subvenciones publicas®’, supone un acortamiento de plazos
previstos en otras disposiciones®s,

Lo cierto es que pueden diferenciarse dos tipos de informaciones objeto de publicidad ac-
tiva. De un lado, las informaciones que constituyen actos juridicos, ya sean disposiciones, pla-
nes, convenios, contratos, actos administrativos variados (nombramientos, subvenciones...),
entre otros. En estos casos, la regla deberia ser la establecida para los planes y programas
antes indicada: se publicaran “tan pronto sean aprobados y, en todo caso, en el plazo maximo
de 20 dias”. E idéntica regla sirve para las modificaciones y extinciones de tales actos. Y,
de otro lado, estarian las informaciones que deben generarse ex profeso para su publicidad
activa, como por ejemplo, la informacion sobre teléfonos y direcciones electrénicas de las
entidades, o sobre las indemnizaciones percibidas en caso de cese por los altos cargos. En
estos supuestos, lo importante es que la informacion se actualice con suficiente periodicidad.

Por tanto, salvo en los casos en los que la Ley fija una fecha precisa de publicacién —como
sucede con el articulo 12.2 o con las letras b) y ¢) del articulo 13-, debe entenderse que los
documentos e informaciones deben publicarse tempestivamente, esto es, tanto pronto se
adoptan y, en todo caso, trimestralmente deben actualizarse. Por ello, una informacion no

66 La referencia a la posibilidad de las entidades locales en ejercicio de su autonomia o de la potestad de la Adminis-
tracion de la Junta de Andalucia y de sus entidades instrumentales para publicar toda la informacion publica que
estime conveniente en plazos mas breves, se introdujo en el Pleno del Parlamento, a partir de la enmienda nim.
49 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014. Asimismo, en términos
muy similares, se pronuncia la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de
la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia —art. 9.5-.

67 Articulo 31 del Decreto 282/2010, de 4 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de los Procedimientos de
Concesioén de Subvenciones de la Administracion de la Junta de Andalucia.

68 Asi, por ejemplo, la Ley 6/2005, de 8 de abril, de Actividad Publicitaria de las Administraciones Publicas de An-
dalucia, dispuso que se pondra a disposicion en internet, con una periodicidad cuatrimestral, la adjudicacion de
los contratos, las ayudas, subvenciones y convenios de publicidad institucional por un importe superior a 30.000
euros —arts. 7y 8-.
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actualizada mas alla de un trimestre supone un incumplimiento de los deberes legales de publi-
cidad activa, y puede ser constitutivo de infraccion —arts. 52.3.a) y 54.3 LTPA-.

De otro lado, al igual que la LTBG, la LTPA no establece una regla general sobre el tiempo
que ha de permanecer publicada la informacion. Siguiendo la distincion antes indicada, en
el caso de las informaciones que constituyen actos juridicos, esta claro que la informacion
debera permanecer, al menos, mientras esté vigente la correspondiente actuacion. Asi, la
propia LTPA establece en su articulo 12.2 que los planes y programas anuales y plurianuales
“permaneceran publicados mientras estén vigentes”.

Con todo cabria extender la publicidad mas alla de la vigencia de los actos, tal como se
prevé en alguna disposicion®. En efecto, el hecho de que el acto juridico no esté ya vigente no
implica necesariamente que deba suprimirse por completo, pues esta publicidad no es a efec-
tos juridicos, sino de transparencia. Asi, alguna norma contiene un criterio que estimamos muy
oportuno, segun el cual el portal de transparencia debe mantener un histérico de la informacion
que se vaya publicando y que deja de ser actual’®.

Y, sobre todo, en otros casos no estd nada claro cuando vence la obligacion de publicar
en relacion con el resto de las informaciones: ;hasta cuando deben permanecer publicados las
memorias e informes de los textos normativos, o las indemnizaciones percibidas en caso de
cese por los altos cargos? Se trata de una cuestion de maxima importancia para determinar el
alcance de las obligaciones de transparencia activa y, en su caso, su incumplimiento. Por ello,
se estima imprescindible que en un futuro se adopten las determinaciones legales necesarias
para fijar un plazo cierto (lo cual podria tener lugar mediante una norma reglamentaria)’?.

69 Asi, la Ordenanza Tipo de Transparencia, Acceso a la Informacion y Reutilizacion de la FEMP, aprobada por la Junta
de Gobierno el 27 de mayo de 2014, prevé que la informacion sobre contratos, convenios y subvenciones debera
publicarse mientras subsistan las obligaciones derivadas de los mismos “y, al menos, dos afios después de que
estas cesen” —art. 15-.

70 Articulo 15 de la Norma Foral de Gipuzkoa 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica.

71 En ltalia, el citado Decreto Legislativo 33/2013 establece lo siguiente —art. 8.3-: “I dati, le informazioni e i docu-
menti oggetto di pubblicazione obbligatoria ai sensi della normativa vigente sono pubblicati per un periodo di 5
anni, decorrenti dal 1° gennaio dell'anno successivo a quello da cui decorre I'obbligo di pubblicazione, e comunque
fino a che gli atti pubblicati producono i loro effetti, fatti salvi i diversi termini previsti dalla normativa in materia
di trattamento dei dati personali”. En este sentido, parcialmente, la Ordenanza Tipo de Transparencia, Acceso a
la Informacién y Reutilizacion de la FEMP, aprobada por la Junta de Gobierno el 27 de mayo de 2014, prevé que
la informacion econdmica, presupuestaria y financiera debera mantenerse publicada durante cinco afios desde el
momento en que fue generada —art. 15-.

92



CAPITULO Il. LA PUBLICIDAD ACTIVA

4. Responsabilidad y control

La LTBG contiene un precepto con el mismo rotulo “Control”, conforme al cual el cum-
plimiento por la Administracion General del Estado de las obligaciones contenidas en este
capitulo sera objeto de control por parte del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno. En
ejercicio de esta competencia, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, de acuerdo con
el procedimiento que se prevea reglamentariamente, podra dictar resoluciones en las que se
establezcan las medidas que sea necesario adoptar para el cese del incumplimiento y el inicio
de las actuaciones disciplinarias que procedan. La LTBG anade que el incumplimiento reiterado
de las obligaciones de publicidad activa reguladas la misma “tendra la consideracion de infrac-
cion grave a los efectos de aplicacion a sus responsables del régimen disciplinario previsto en
la correspondiente normativa reguladora”.

Como puede verse, no se trata de un precepto béasico, sino aplicable exclusivamente
a la Administracion General del Estado. Pero, ademas, la LTBG no tipifica infracciones es-
pecificas, como si sucede en el Titulo Il relativo al Buen Gobierno de la LTBG, sino que se
limita a considerar como infraccion grave en el correspondiente régimen disciplinario’2. Al
margen de la diversidad de regimenes que comporta esta remisién normativa (segln se
trate de empleados publicos, altos cargos, miembros de las Corporaciones Locales u otros),
debe observarse que se aplica exclusivamente en caso de incumplimiento “reiterado” de las
obligaciones de publicidad activa. En todo caso, la ausencia de una normativa basica sancio-
nadora en materia de publicidad activa determina que la necesidad de que las Comunidades
Auténomas legislen sobre esta cuestion y, ademas, mediante ley, para respetar el principio
de legalidad en materia sancionadora.

En Andalucia, la LTPA —art. 23— remite en primer lugar a la potestad organizatoria de
cada entidad o Administracion la posible creacion de controles internos. Debe resaltarse
este aspecto, pues cada entidad debe responsabilizarse del cumplimiento de las exigencias
legales de calidad de la publicidad activa y, en particular, su veracidad y actualizacién. Para
ello, seria conveniente que en la web institucional o sede electrénica se especificara el 6r-
gano o unidad responsable del mantenimiento de la informacion en el portal, junto con los
medios para contactar con el mismo (al menos, una direccién de correo electronico). Ello
es importante, pues permitiria a los ciudadanos comunicar cualquier inexactitud o error,
colaborando en la calidad de la informacion publicada, todo ello sin perjuicio del derecho a

72 Elsistema es similar al previsto en la disposicion adicional 192 del TRLCSP, segtn la cual la infraccion o aplicacion
indebida de los preceptos contenidos en la Ley por parte del personal al servicio de las Administraciones Publicas,
cuando mediare al menos negligencia grave, constituird falta muy grave cuya responsabilidad disciplinaria se
exigira conforme a la normativa especifica en la materia. Véanse S. Fernandez Ramos y José M? Pérez Monguio,
Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno, Aranzadi-Thomson, Cizur Menor, 2014, p. 108.
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la rectificacion reconocido en la normativa de proteccion de datos de caracter personal, tal
como ha previsto alguna ley autondmica’3.

Asimismo, en el caso de la Administracion de la Junta de Andalucia, la LTPA —art. 41.4- atribuye
a la Inspeccion General de Servicios funciones de control del cumplimiento de las obligaciones es-
tablecidas en el Titulo Il en relacion con la Administracion de la Junta de Andalucia y sus entidades
instrumentales”*. Con todo, se trata de un control interno. Asimismo, puede senalarse que en otros
ordenamientos se han establecido figuras especificas de control interno’®, y en alguna Comunidad
Auténoma se contempla el deber de establecer procedimientos basados en indicadores objetivos
para evaluar el cumplimiento de las obligaciones de transparencia’®.

Pero, sobre todo, y a semejanza de la LTBG, la LTPA —art. 23— dispone que, sin perjuicio
del control interno que establezca cada entidad o Administracion de acuerdo con sus propias
normas organizativas, el Consejo de Transparencia y Proteccién de Datos de Andalucia podra
efectuar, por iniciativa propia 0 como consecuencia de denuncia, requerimientos para la sub-
sanacion de los incumplimientos que pudieran producirse de las obligaciones establecidas en

73 Segun la Ley 29/2010, de 3 de agosto, del Uso de los Medios Electrénicos en el Sector Publico de Cataluda, las
entidades del sector publico, sin perjuicio de lo establecido por la normativa de proteccion de datos de caracter
personal, deben determinar los instrumentos adecuados a fin de que los ciudadanos puedan solicitar que se
corrija la informacion difundida si esta no cumple los requisitos establecidos por el apartado 1 —art. 9.3-.

74 Se trata de un precepto introducido en la tramitacion parlamentaria en Comision. De acuerdo con el Decreto
314/2002, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Inspeccion General de Servicios de
la Junta de Andalucia, la Inspeccién General de Servicios de la Junta de Andalucia es el 6rgano especializado que
ejerce las funciones superiores de inspeccion, con facultades de actuacién directa, asi como de asesoramiento y
colaboracion en las materias de su competencia, para velar por el cumplimiento de la normativa vigente y compro-
bar su actuacion conforme a los principios de legalidad, eficacia y eficiencia administrativas. Dichas funciones se
ejerceran respecto de los servicios dependientes de la Administracién de la Junta de Andalucia y sus Organismos
Auténomos y las empresas y otras entidades contempladas en los articulos 6 y 6.bis de la Ley 5/1983, de 19 de
julio, General de la Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia, cuando acttien como medio propio
de la Administracion —art. 1-.

75 En ltalia, el citado Decreto Legislativo 33/2013 establece lo siguiente —art. 43.1-: «Allinterno di ogni amministra-
zione il responsabile per la prevenzione della corruzione, di cui allarticolo 1, comma 7, della legge 6 novembre
2012, n. 190, svolge, di norma, le funzioni di Responsabile per la trasparenza, di seguito “Responsabile”, e il suo
nominativo e’ indicato nel Programma triennale per la trasparenza e I'integrita’. Il responsabile svolge stabilmente
un’'attivita’ di controllo sul’adempimento da parte del’amministrazione degli obblighi di pubblicazione previsti dalla
normativa vigente, assicurando la completezza, la chiarezza e I'aggiornamento delle informazioni pubblicate,
nonche’ segnalando all’'organo di indirizzo politico, all'Organismo indipendente di valutazione (OIV), all'Autorita’ na-
zionale anticorruzione e, nei casi piu’ gravi, all ufficio di disciplina i casi di mancato o ritardato adempimento degli
obblighi di pubblicazione». Naturalemente, todo ello sin perjuicio de las competencias de la Commissione per la
valutazione, l'integrita’ e la trasparenza delle pubbliche amministrazioni (CIVIT).

76 Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno de
Catalufia, la cual afade que en los procedimientos de evaluacion debe garantizarse la participacion de expertos
independientes y de los ciudadanos —art. 6.3-.
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este titulo’’. Ademas, y a diferencia ahora de la LTBG, la LTPA establece un régimen sancio-
nador mucho mas preciso, en el cual el incumplimiento de los requerimientos del Consejo de
Transparencia y Protecciéon de Datos de Andalucia se tipifica como infraccién administrativa
que segun los casos puede ser muy grave —arts. 53.1.a) y 54.1-, o grave -art. 53.2.a)-.

Por ultimo, las exigencias legales de veracidad, objetividad y actualizacion de la infor-
macion publica objeto de publicidad activa —art. 9.1 LTPA-, deben llevar ineludiblemente a
responsabilizar a las correspondientes entidades titulares de la pagina o web sobre los danos
y perjuicios que este servicio pueda ocasionar a los ciudadanos, y ello no solo en el caso de
sedes electrdnicas (en las cuales la responsabilidad de la informacion forma parte de la nocion
misma). Responsabilidad esta que en el caso de las entidades publicas sera conforme a los
principios y criterios propios del derecho publico —arts. 139 y ss. LRJPAC-, sin que las declara-
ciones unilaterales incluidas usualmente en los llamados “avisos legales” insertos en las webs
institucionales puedan enervar dicha responsabilidad’e.

Asimismo, en el caso de que una entidad (por ejemplo, la Administracion autonémica o una
diputacion provincial) publique informacion procedente de otra entidad (publica o privada), en
virtud de las relaciones de cooperacion que se establezcan —arts. 18.2 y 20 LTPA-, habra que
acudir a los criterios de responsabilidad concurrente de las Administraciones Publicas esta-
blecidos en la Ley —art. 140 LRJPAC-, salvo que se establezca un sistema de autopublicacion
en el cual la entidad titular del sitio web se limite a poner solo a disposicion de la otra entidad.

III. INFORMACION OBJETO DE PUBLICIDAD ACTIVA

1. Informacion institucional y organizativa

Bajo el rétulo de informacidn institucional y organizativa, la LTBG -art. 6.1- establece que
los “sujetos comprendidos en el ambito de aplicacion de este titulo publicaran informacion
relativa a las funciones que desarrollan, la normativa que les sea de aplicacion asi como su

77 Este precepto no se encontraba en el Anteproyecto de Ley de junio de 2013, pero si aparece en la version del
Anteproyecto de enero de 2014. De modo muy similar, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y
Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, dispone que el Consejo de la Trans-
parencia de la Region de Murcia podra efectuar, por iniciativa propia o como consecuencia de denuncias, requeri-
mientos para la subsanacién de los incumplimientos que pudieran producirse de las obligaciones establecidas en
este capitulo —art. 22.2-.

78 Véase A. Cerrillo i Martinez, “El uso de medios electrénicos en la difusion de la informacion publica”, AA.VV.,
Régimen juridico de la transparencia en el sector publico, Aranzadi-Thomson, Cizur Menor, 2014, pp. 360 y ss.
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estructura organizativa”. Se trata solo de uno de los bloques teméticos de informacién publica
sobre los que la Ley estatal es mas escueta, incluso enojosamente parca en algunas aspectos,
por lo que las Comunidades Auténomas disponen de mayor margen de desarrollo. En tal senti-
do, la LTPA —art. 10— amplia sustancialmente las escuetas referencias a la Ley basica. Ademas,
buena parte de las previsiones de la LTPA podran ser objeto de desarrollo reglamentario’®.

A. Entidades dependientes y vinculadas

Aun cuando tras las reformas impulsadas a partir del 2010 se ha reducido sustancialmente
el nimero de entidades que integran los diversos sectores publicos8?, el primer problema para
acceder a la informacién publica sigue siendo conocer cudles son las entidades sujetas a los
deberes de transparencia publica y, sorprendentemente, la LTBG no contempla un contenido
informativo que cumpla esta finalidad. A este respecto, la LTPA —art. 10.2.a)- cubre esta laguna
al establecer que la Administracion de la Junta de Andalucia publicara: “El inventario de entes
de la Comunidad Auténoma de Andalucia”®!.

Como es sabido, a partir del Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 10 de
abril de 2003, las Comunidades Auténomas asumieron el compromiso de formar y mantener
el Inventario de entes integrantes de cada Comunidad Autonoma®, ordenado en la actualidad
mediante la Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la que se desarrollan las obligaciones
de suministro de informacion previstas en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, la cual ordena su publicacion en el portal web del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, con actualizaciéon semestral —art. 18.1-.

79 En suinforme al Anteproyecto de Ley, el Gabinete Juridico sugirié que se especificara el ambito subjetivo de las
obligaciones de publicidad activa del articulo 10, precisando si se aplican o no a los sujetos de los articulos 4 y
5, sugerencia que no fue acogida.

80 En el caso de Andalucia, a partir de la Ley 1/2011, de 17 de febrero, de Reordenacion del Sector Publico de
Andalucia. Véase S. Fernandez Ramos, “Aproximacion a la Ley 7/2011 de Documentos, Archivos y Patrimonio
Documental de Andalucia”, Revista Andaluza de Administracion Pdblica, nim. 82, 2012, pp. 13-72.

81 De modo similar, la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja, se refiere a
la relacion de entidades que componen el sector publico autonémico, asi como su normativa reguladora —art. 9-.
Por su parte, la Norma Foral 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacion Puablica de Gi-
puzkoa, obliga a publicar una relacion con los datos basicos de las entidades publicas y privadas en las que tiene
participacion la Diputacién Foral, con especificacién del tipo de participacion, y el correspondiente enlace a sus
paginas web —art. 8-. Por su parte, siguiendo el criterio de la Ley andaluza, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre,
de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia, alude al inventario
de organismos y entes publicos de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia, sefialando para cada uno de
ellos su régimen juridico, econdmico, patrimonial, de recursos humanos y de contratacion —art. 13.3-.

82 El acuerdo fue publicado mediante Orden HAC/2283/2003, de 31 de julio. La finalidad primordial era a efectos
de clasificar las entidades autonémicas de acuerdo con las normas del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales
y Regionales y los criterios adoptados por los érganos competentes europeos para la interpretacion de estas.
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Por ello, el inventario de entes de la Junta de Andalucia se encuentra también disponible en la
Consejeria de Hacienda y Administracion Publica3.

Por tanto, la prevision de la LTPA no supone una completa novedad, sino la asuncién en una
norma con rango de ley autonémica de una obligacion ya ordenada en la legislacion estatal.
Sucede, sin embargo, que aun cuando la relacion de entes incluidos en este inventario casi
coincide con la de los sujetos obligados por propia LTPA84, existen algunas diferencias®. Asi-
mismo, habria sido interesante que la propia LTPA delimitara la informacion que debe constar
en el inventario, y que en la actualidad se determina en la legislacion estatal®®.

Con todo, como puede verse la LTPA renuncia a exigir a las entidades locales de su territo-
rio la publicacion de sus propios inventarios de entes, lo cual estimamos habria sido también
muy conveniente, sobre todo, si se tiene presente que la legislacion estatal impone a las Entida-

83 http://www.juntadeandalucia.es/economiayhacienda/servicios/inventario/inventario.htm

84 Segln la Orden HAP/2105/2012 —art. 11.3—, se consideran integrantes del Inventario de Entes Dependientes de
las Comunidades Auténomas las siguientes entidades en cada una de las Comunidades Auténomas: a) La Adminis-
tracion de la Comunidad Auténoma. b) Los organismos autonomos, entidades publicas empresariales, agencias
y demas entes publicos vinculados o dependientes de la Administracion autonémica. c¢) Las universidades. d) Las
sociedades mercantiles, de acuerdo con lo previsto en el apartado 4. e) Los consorcios y las instituciones sin
animo de lucro (donde deben incluirse las fundaciones del sector publico) que estén controlados o financiados al
menos al 50% por alguno de los sujetos enumerados en las letras anteriores. 4. Se consideraran incluidas en el
Inventario de Entes dependientes de las Comunidades Autonomas las sociedades mercantiles en las que concurra
alguna de las siguientes circunstancias: a) Que la participacion, directa o indirecta, de la Comunidad Auténoma y
demas entidades dependientes o vinculadas a la Comunidad Auténoma o participadas por ella en su capital social,
sea, al menos, del 50%. b) Que cualquier 6rgano, organismo o sociedad mercantil integrantes o dependientes de
la Comunidad Auténoma o participados por ella disponga de, al menos, la mitad de los derechos de voto de la
sociedad, bien directamente, bien mediante acuerdos con otros socios de esta Ultima. ¢) Que cualquier érgano,
organismo o sociedad mercantil integrantes o dependientes de la Comunidad Auténoma o participados por ella
tenga derecho a nombrar o a destituir al menos, a la mitad de los miembros de los 6rganos de gobierno de la
sociedad, bien directamente, bien mediante acuerdos con otros socios de esta ultima. d) Que el administrador
linico o al menos la mitad de los miembros del Consejo de Administracion de la sociedad hayan sido designados
en su calidad de miembros o consejeros por parte de la Comunidad Auténoma, organismo o sociedad mercantil
dependientes de la Comunidad Autonoma o participados por ella». Ademas, se incluyen a los consorcios a que se
refiere el articulo 5 del Texto Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia.

85 No se incluyen los fondos a que hace referencia el articulo 5.3 Texto Refundido de la Ley General de la Hacienda
Publica de la Junta de Andalucia.

86 Segln la Orden HAP/2105/2012 -art. 11.3-, la informacién remitida debera incluir, como minimo: a) La
denominacion de la Comunidad Auténoma (o la Corporacion local, segin corresponda), y de las entidades,
organismos, entes, instituciones, consorcios y sociedades mercantiles vinculadas o dependientes de ella o en
las que participe. b) Los codigos INE y NIF identificativos. c) El domicilio y cédigo postal. d) El teléfono, fax y di-
reccion de correo electrénico. e) Las fechas de alta, baja o modificacion, en su caso. f) La finalidad institucional,
estatutaria o societaria atribuida a cada sujeto. g) Las competencias y actividades que tengan encomendadas
por su respectiva norma o acuerdo de creacion. h) Los recursos que financian sus actividades. i) EI régimen
presupuestario y contable. j) En el supuesto de entidades de caracter asociativo, a todo lo anterior se afnadira
su composicién y, en su caso, el porcentaje de participacion de cada entidad. k) Cualesquiera otros datos de ca-
racter juridico, econémico u organizativo que, pudieran resultar de interés para el anédlisis econémico-financiero
de los entes integrantes del Inventario.
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des Locales la obligacion de suministrar a la Administracion del Estado la informacion precisa
para mantener el Inventario de Entes del Sector Pablico Local, el cual es también objeto de
publicacién en el portal web del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas —art. 18.2
Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre-#7.

Asimismo, una de las dificultades que presentan la obligacién de suministrar informacion
del articulo 4 LTPA (o del articulo 4 de la LTBG) estriba en delimitar en cada momento qué ha
de entenderse por personas fisicas y juridicas distintas de las directamente obligadas “que
presten servicios publicos o ejerzan potestades administrativas”. Para mayor seguridad juri-
dica, habria sido también oportuno ordenar a las Administraciones Publicas crear un listado
publico de personas fisicas y juridicas “que presten servicios publicos o ejerzan potestades
administrativas” y a ellas vinculadas.

B. Normativa de aplicacion

A la escueta referencia a la “normativa que les sea de aplicacion”, ya contenida en la
LTBG —art. 6.1-, la LTPA anade “y, en particular, los estatutos y normas de organizacion y
funcionamiento de los entes instrumentales”®. De entrada, habrd que entender de obligada
publicidad los Decretos de Consejo de Gobierno por los que se aprueban y modifican las es-
tructuras organicas de las Consejerias —art. 24.1 LAJA-, asi como cualesquiera otros 6rganos
—art. 21 LAJA-y servicios administrativos con gestion diferenciada —art. 15.1 LAJA-.

Asimismo, los estatutos de las entidades juridico-publicas se vienen publicando en el diario
oficial correspondiente. Asi, los Estatutos de las agencias de la Administracion de la Junta de
Andalucia son aprobados por Decreto del Consejo de Gobierno y publicados en el BOJA —arts.
56.1y 2y 57.3 LAJA-. E igual sucede con los estatutos de los consorcios en los que partici-
pe la Administracion de la Junta de Andalucia —art. 12 LAJA-89. Asimismo, a pesar del tenor
literal del precepto (“entes instrumentales”), parece evidente que también deberan ser objeto
de publicidad activa los estatutos de las entidades independientes, pues no dejan de constituir
“normativa que les sea de aplicacion”. Pero otra cosa sucede con los llamados Reglamentos

87 Los sujetos integrantes del Inventario de Entes del Sector Piblico Local son los previstos en el Real Decreto
1463/2007, de 2 de noviembre, por el que se aprueba el reglamento de desarrollo de la Ley 18/2001, de 12 de
diciembre, de Estabilidad Presupuestaria, en su aplicacion a las Entidades Locales, si la ordenacion contenida en
este Real Decreto de la Base de Datos General de Entidades Locales quedd sin contenido en virtud de la Orden
HAP/2105/2012, de 1 de octubre (disposicion final 3?).

88 Este anadido no se encontraba en el Anteproyecto.

89 No obstante, no siempre se ha cumplido el deber de publicacion en BOJA de los estatutos de un consorcio, como
ha puesto de manifiesto la Cdmara de Cuentas de Andalucia en relacién con el Consorcio Sanitario Publico del
Aljarafe, respecto del cual no consta su publicacion. Informe de Fiscalizacién 2012.
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de Régimen Interior a los cuales se remiten, de forma abundante, los Estatutos de las Agencias
para precisar multiples aspectos organizativos de la entidad®°.

De otro lado, esta publicidad no siempre ha alcanzado a las entidades juridico-privadas
integrantes del sector publico andaluz. Asi, la propia LAJA Unicamente exige la publicacién en
el BOJA del acuerdo del Consejo de Gobierno de autorizacion para la creacion de sociedades
mercantiles del sector publico andaluz —art. 76.2—, acuerdo que habra que entender que debe
ser objeto también de publicidad activa®L.

Asimismo, si bien la creacién de fundaciones del sector publico de la Comunidad Auto-
noma de Andalucia debe ser autorizada por Acuerdo del Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia (el cual, entre otros aspectos, debe contener la aprobacion de los estatutos de la
fundacion), ni la Ley 10/2005, de 31 de mayo, de Fundaciones de la Comunidad Auténoma de
Andalucia —art. 56—, ni el Decreto 32/2008, de 5 de febrero, por el que se aprueba el Regla-
mento de Fundaciones de la Comunidad —art. 552- exigen la publicacion de dicho acuerdo®.
En definitiva, deberian ser objeto de publicidad activa no solo los acuerdos de autorizacion para
la creacion de entidades instrumentales juridico-privadas, sino también de estatutos®3.

Mas aun, entendemos que deberia ser también objeto de publicidad activa la memoria en
la que se justifiquen suficientemente las razones por las que se considera que existira una
mejor consecucién de los fines de interés general perseguidos a través de una fundacion, que
mediante otras formas juridicas contempladas en la normativa vigente, asi como la memoria
economica en la que se debe justificarse la suficiencia de la dotacién inicialmente prevista
para el comienzo de la actividad de la fundacion y, en su caso, los compromisos futuros que
garanticen su continuidad —arts. 56.2 y 3 Ley 10/2005-4,

90 Véase, por ejemplo, el Decreto 104/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de
Medio Ambiente y Agua de Andalucia: arts. 3.2, 6.4, 7.3y 4,9,10.1,11.1y 2, 16.1 y 2.

91 Lo que si exige la LAJA —art. 76.2- es que incorpore y apruebe el proyecto de estatutos de la entidad, pero no
esta claro que tal contenido sea de obligatoria publicacion en el BOJA. Por su parte, la Ley 19/2014, de 29 de
diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno de Catalufia, obliga a publicar
los acuerdos relativos a la creacion, la participacion y el funcionamiento de los entes publicos, las sociedades y
fundaciones publicas, los consorcios y demés entidades vinculadas a la Administracion publica —art. 9.1-.

92 Asi, por ejemplo, en la web de la Fundacion Pablica Andaluza para la Mediacion y Arbitraje (Mediara) no se encuen-
tran ni el acuerdo de creacion ni los estatutos de la entidad. http://www.fundacionmediara.es/.

93 En este sentido el Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion de Canarias,
contempld que serén objeto de publicacién en el Boletin Oficial de Canarias los acuerdos del Gobierno en los
que se disponga la creacién, modificacion, participacion o extincion de las sociedades mercantiles, fundaciones
publicas y consorcios, asi como los estatutos por los que han de regirse, y sus modificaciones. Asimismo, dichos
acuerdos y los estatutos estaran a disposicion de todas las personas en la pagina web de la entidad —art. 18.2-.

94 Y lo mismo sirve respecto a adquisicion de la representacion mayoritaria de la Administracion de la Junta de
Andalucia en el patronato de fundaciones ya constituidas —art. 53 Decreto 32/2008-.
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Finalmente, dado que este aspecto es de aplicacion a las entidades locales, habra que
entender que deben ser objeto de publicidad activa, al menos, el Reglamento Organico Muni-
cipal y demas normas organicas, en el sentido de la LRBRL —art. 121.1.c)-%. Pero, ademas
de las normas organicas que corresponde aprobar al Pleno, debe recordarse la competencia
del Alcalde para establecer niveles complementarios inferiores —art. 123.1.c) LRBRL referido
a los municipios de gran poblacion-. Por tanto, habra que entender que deben ser objeto de
publicidad activa no solo las normas organicas del Pleno sino también las determinaciones
organizativas que adopte el Alcalde.

Por su parte, en relacion con las entidades instrumentales, la Ley 5/2010, de 11 de junio,
de Autonomia Local de Andalucia, entre las disposiciones comunes a las tres clases de agen-
cias locales (agencia publica administrativa local, agencia publica empresarial local y agencia
especial local),establece la regla segtn la cual los estatutos de las agencias locales habran de
ser aprobados y publicados previamente a la entrada en funcionamiento efectivo —art. 37.2-,
regla que se impone también a los consorcios locales®’, asi como, dando un paso mas alla
de la LAJA, a las sociedades mercantiles locales —art. 38.4—. En cambio, como sucede en el
sector publico autonémico, no se impone la publicacion de los estatutos de las fundaciones
publicas locales —art. 41—y de las empresas mixtas —art. 43-.

C. Estructura organizativa

— Organizacién. Se trata de los datos imprescindibles para que la ciudadania pueda rela-
cionarse con la entidad u érgano. Sorprendentemente, la LTBG no los mencionada, a pe-

95 Segln esta norma tiene en todo caso naturaleza organica: “La regulacion del Pleno. La regulacion del Consejo
Social de la ciudad. La regulacion de la Comision Especial de Sugerencias y Reclamaciones. La regulacion de los
o6rganos complementarios y de los procedimientos de participacion ciudadana. La regulacion del érgano para la re-
solucion de las reclamaciones econdémico-administrativas. La division del municipio en distritos, y la determinacion
y regulacion de los organos de los distritos y de las competencias de sus 6rganos representativos y participativos,
sin perjuicio de las atribuciones del Alcalde para determinar la organizacion y las competencias de su adminis-
tracion ejecutiva. La determinacion de los niveles esenciales de la organizacion municipal, entendiendo por tales
las grandes areas de gobierno, los coordinadores generales, dependientes directamente de los miembros de la
Junta de Gobierno Local, con funciones de coordinacion de las distintas Direcciones Generales u 6rganos similares
integradas en la misma area de gobierno, y de la gestion de los servicios comunes de estas u otras funciones
analogas y las Direcciones Generales u 6rganos similares que culminen la organizacion administrativa”.

96 Como sefialan F. Velasco Caballero y S. Diez Sastre, «<Régimen juridico-organizativo de los “Municipios de gran pobla-
cion”», Justicia Administrativa, nim. 28, 2005, p. 40, parece razonable pensar que el poder para la “determinacion
del nimero” de los érganos esenciales del Ayuntamiento comprende la facultad de creacién de esos érganos.

97 En este caso, la Ley precisa que la publicacion de los estatutos del consorcio en el Boletin Oficial de la Junta de
Andalucia tendra caracter constitutivo y determinara el nacimiento del mismo y el reconocimiento de su persona-
lidad juridica —art. 80.4—. Por lo demas, la publicacion de los Estatutos de los Consorcios esta también prevista
en la legislacion sectorial, destacando los consorcios urbanisticos, respecto de los cuales la Ley de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia establece que la creacion de los consorcios y sus estatutos se publicaran, para su efica-
cia, en el “Boletin Oficial de la Junta de Andalucia” —art. 93.5-.
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sar de que se viene considerando como informacién administrativa general. Asi, el Decreto
204/1995, de 29 de agosto, por el que se establecen medidas organizativas para los ser-
vicios administrativos de atencién directa a los ciudadanos, ya se refiere a la localizacion de
las dependencias. Por su parte, la LTPA —art. 10.1.d)}- se refiere a la “Sede fisica, horarios de
atencion al publico, teléfono y direccion de correo electrénico”8. También pueden incluirse
otros datos, como los cddigos INE y NIF identificativos de la entidad, o el nimero de fax99,

Organigrama. La LTBG —art. 6.1- se refiere a la estructura organizativa, afiadiendo que
“A estos efectos, incluiran un organigrama actualizado (...)", precepto que reproduce la
LTPAL90. Por tanto, la publicidad activa debe alcanzar a todos los organos de la entidad, en
el sentido que ofrece la propia LAJA —art. 13.2—, segln la cual tendran la consideracion de
organos las unidades administrativas a las que se atribuyan funciones que tengan efectos
frente a terceros o cuya actuacion tenga caracter preceptivo, debiendo incluirse tanto los
6rganos superiores como los directivos —art. 16 LAJA-101. A estos efectos, habra que
incluir también en la Administracion de la Junta de Andalucia a los servicios administrativos
con gestion diferenciada, que como los 6rganos se crean mediante Decreto del Consejo
de Gobierno —arts. 21 y 15.1 LAJA-. Por su parte, la situacién informativa actual de las
Agencias es muy disparl02,

Traslaciones de competencia. De poco serviria la publicidad activa sobre las atribucio-
nes competenciales de cada d6rgano, si no se publicitan también las posibles traslaciones

98

99

El Anteproyecto no mencionaba el teléfono, el cual fue incluido a sugerencia del Consejo Econémico y Social, en
su dictamen de 20 de enero de 2014. También fue sugerido por el grupo Openkratio. Por su parte, Ley 3/2014,
de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja —art. 8.1-, se refiere a la localizacion de sus
sedes y medios de contacto, con la identificacion de sus responsables. La Norma Foral 4/2014 de Vizcaia, de 6
de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, se refiere a la sede de dichos drganos, horario
de atencidn al publico y medios de contacto —art. 8.1-. La Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia
y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, se refiere a la ubicacion fisica de
sus sedes, asi como los horarios de atencion al publico y, en su caso, los canales electrénicos de atencion y
tramitacion de que dispongan —art. 13.1-.

Debe recordarse que el Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de Intero-
perabilidad en el ambito de la Administracién electrénica, obliga a las Administraciones publicas a manteneruna
relacion actualizada de sus érganos administrativos y oficinas de registro y atencion al ciudadano, y sus relaciones
entre ellos. Dichos érganos y oficinas se codificaran de forma univoca y esta codificacion se difundira entre las
Administraciones publicas —art. 9.1-.

100 De modo similar, en ltalia, el Decreto Legislativo de Italia 33/2013, de 14 de marzo, exige publicar —art. 13-:

“all'illustrazione in forma semplificata, ai fini della piena accessibilita’ e comprensibilita’ dei dati, dell'organizzazione
dellamministrazione, mediante I'organigramma o analoghe rappresentazioni grafiche”.

101 S. Fernandez Ramos, “La organizacion de la Administracién de la Junta de Andalucia”, Estudios sobre el Gobierno

y la Administracion de la Junta de Andalucia, IAAP, Sevilla, 2011, pp. 111y ss.

102 Por ejemplo, la web de la Agencia Andaluza de Instituciones Culturales contiene un organigrama, http://www.

juntadeandalucia.es/culturaydeporte/web/AAIICC/, pero no asi la de la Agencia de Medio Ambiente y Agua de
Andalucia. http://www.agenciamedioambienteyagua.es/Default.aspx.
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competenciales que puedan tener lugar, aspecto omitido por la LTBG. En este sentido, con
buen criterio, la LTPA —art. 10.1.e)- se refiere expresamente a las “Delegaciones de com-
petencias vigentes”103. Debe recordarse que las delegaciones de competencias deben ser
publicadas en el diario oficial —arts. 13.3 y 4 LRJPAC, y 102.1 y 3 LAJA-. Nada se dice
sobre delegaciones de firma, cuya publicacion no exige la LRJPAC ni expresamente la LAJA
—art. 108.3-, pues no suponen alteracion de la competencia. Por su parte, las encomien-
das de gestion, que si deben ser publicadas en el diario oficial correspondiente —art. 15.3
LRJPAC, art. 105.5 LAJA-, estén previstas, siguiendo el criterio de la LTBG -art. 8.b)-, en
el articulo relativo a la informacioén sobre convenios en los cuales se plasma —art. 15.1.b)-.
De otro lado, tal vez, habria sido oportuno extender esta publicidad a las avocaciones de
competencia, para las cuales si bien no se requiere su publicacion para surtir efectos, dado
su caracter singular —art. 104.1 LAJA-, otra cosa seria la publicidad a efectos de transpa-
rencia sobre una técnica traslatoria de la competencia sobre la que siempre ha existido una
cierta sombra de sospechal®4. Al menos, podria publicarse periddicamente una relacion
extractada de las avocaciones realizadas en cada tipo de procedimiento.

- Identificacion titulares drganos. La LTBG -art. 6.1- exige que el organigrama “iden-
tifique a los responsables de los diferentes 6rganos y su perfil y trayectoria profesional”,
precepto que reproduce la LTPA -art. 10.1.c)-. Ademas, la LTPA -art. 11.a)- ordena ex-
presamente la identificacion de los altos cargos incluidos en el &mbito de aplicacién de la
normativa sobre incompatibilidades de altos cargos de la Administracion de la Junta de
Andalucia. En lo que se refiere a la Administracion de la Junta de Andalucia debe recordarse
que, el nombramiento y separacion de las personas titulares de los érganos directivos se
realiza por Decreto del Consejo de Gobierno —arts. 17.2, 35.2, 36.1 y 38 LAJA-, por lo que
se publica en el BOJA, y tienen la consideracion de altos cargos —art. 17.2 LAJA-. Igual-
mente, las personas titulares de las presidencias, direcciones o asimilados de las agencias
administrativas seran nombradas y separadas libremente por el Consejo de Gobierno y tie-
nen la consideracion de altos cargos —art. 67.1 LAJA-, regla que debe extenderse al resto
de las agencias. Ademas, habra que incluir también a los titulares de la Direccion de los
servicios administrativos de gestion indiferenciada, aun cuando no se trate de altos cargos,
sino de personal profesional de libre eleccion©®.

103 En este sentido, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comuni-
dad Auténoma de la Regién de Murcia —art. 13.3-.

104 Muy critica con la figura, |. de los Mozos Touya, “La avocacion: de la Ley de 1958 a la Ley 30/1992", Revista
Andaluza de Administracion Publica nim. 22 (1995), senala que la regulacion legal de esta figura es casi una burla
a la exigencia constitucional inherente a la sumision objetiva e imparcial de la Administracion a la ley y al derecho,
puesto que constituye una habilitacion general con respecto a supuestos genéricos cuya indeterminacion puede
dar lugar a efectos perversos tales como la desigualdad de trato entre los administrados o la desaparicién del
principio de inderogabilidad de la competencia.

105 Por ejemplo, el reciente Decreto 129/2014, de 9 de septiembre, por el que se crea el servicio administrativo con
gestion diferenciada Museo de Bellas Artes de Sevilla.
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Lo que queda por definir es qué ha de entenderse por “identificacion” y por “perfil y tra-
yectoria profesional”, aspectos que conviene que sean objeto de desarrollo reglamentario.
No obstante, se puede avanzar que la identificacion a la que alude la Ley deberia incluir los
datos siguientes: nombre y apellidos, cargo que desempena, teléfono y direccion electrénica
corporativos'9®. Por su parte, el “perfil y trayectoria profesional” parece que, al menos, debera
incluir las titulaciones académicas oficiales, la experiencia profesional tanto en el sector publi-
co como en el sector privado (esto es importante, dado el conocido fendmeno de la llamada
“puerta giratoria” o revolvingdoor), diferenciando claramente esta experiencia profesional de
los cargos publicos (electivos o de designacion) desempenados, lo cual en propiedad no puede
calificarse de trayectoria “profesional”t9’.

— Unidades administrativas y titulares. La LTPA —art. 10.1.c)-, ademas de reproducir el
precepto estatal, anade: “y la identificacion de las personas responsables de las unidades
administrativas”108, Se trata de una adicién muy oportuna, pues la mencion por parte de la
LTBG exclusiva al organigrama es excesivamente reduccionista. De entrada, por unidades
administrativas habra que atender, al menos respecto a la Administracion de la Junta de
Andalucia, a la nocién que suministra la LAJA —art. 14.1-, como estructuras funcionales
basicas de preparacion y gestion de los procedimientos en el ambito funcional propio de las
Consejerias y de las agencias administrativas. Lo cierto es que aun cuando este personal
no es, de ordinario, de designacién politica, sino personal al servicio profesional de las
Administraciones Publicas (y, en su caso, personal directivo profesional), su identificacion
es imprescindible para el adecuado ejercicio de los derechos por parte de los ciudadanos
en sus relaciones con el sector publico, y, en tal sentido, ya se habia pronunciado alguna
ley autonémical®®.

106 De modo similar, en ltalia, el tantas veces citado Decreto Legislativo de Italia 33/2013, de 14 de marzo, exige
publicar —art. 13-: “all'elenco dei numeri di telefono nonche’ delle caselle di posta elettronica istituzionali e delle
caselle di posta elettronica certificata dedicate, cui il cittadino possa rivolgersi per qualsiasi richiesta inerente i
compiti istituzionali”.

107 La Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia, perfil contemplara los titulos académicos superados por los altos cargos —art. 14.1-.
Asimismo, seria oportuno que la norma prevea que cada alto cargo cumplimente, bajo su propia responsabilidad,
su “perfil y trayectoria profesional” al mismo tiempo que formula sus declaraciones de intereses, a la vista de
ciertas practicas de permanente revision de los curricula atribuidas a errores del personal auxiliar.

108 Este inciso no se encontraba en el Anteproyecto, sino que fue sugerido por la Direccién General de Planificacion
y Organizacién de los Servicios Publicos en su informe, donde se sefialaba que en muchas ocasiones lo que
mas le interesa a la ciudadania es identificar a la persona al frente del Servicio que gestiona su procedimiento.
De modo similar, en Italia, el Decreto Legislativo de Italia 33/2013, de 14 de marzo, exige publicar —art. 13-:
“i nomi dei dirigenti responsabili dei singoli uffici”.

109 La Ley 29/2010, de 3 de agosto, del Uso de los Medios Electronicos en el Sector Publico de Cataluiia, configura
como informacién a difundir por medios electrénicos, la informacién sobre la organizacién, que permita a los
ciudadanos conocer la organizacién administrativa, las competencias de las entidades que integran el sector
publico, las autoridades, “el personal directivo y el personal a su servicio responsables de la tramitacion de los
procedimientos administrativos y de la prestacion de los servicios pablicos” —art. 10.1-.
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Siguiendo el criterio senalado para los altos cargos, la identificacién a la que alude la Ley
deberia incluir los datos siguientes: nombre y apellidos, unidad o puesto de trabajo que des-
empena, teléfono y direccion electronica corporativos. Debe recordarse que, de acuerdo con
la LTBG —art. 15.2—, con caracter general, y salvo que en el caso concreto prevalezca la pro-
teccion de datos personales u otros derechos constitucionalmente protegidos sobre el interés
publico en la divulgacion que lo impida, se concedera el acceso a informacién que contenga
datos meramente identificativos relacionados con la organizacion, funcionamiento o actividad
publica del érgano.

Ademas, el propio Reglamento de desarrollo de la LOPD establece que no sera aplica-
ble a los ficheros que se limiten a incorporar los datos de las personas fisicas que presten
sus servicios en aquellas, consistentes unicamente en su nombre y apellidos, las funciones o
puestos desempefados, asi como la direccion postal o electrdnica, teléfono y nimero de fax
profesionales —art. 2.2 Real Decreto 1720/2007-11°, En cambio, a este personal no se exige
la publicidad de su perfil y trayectoria profesional, lo cual es logico si se trata de puestos de
trabajo provistos en virtud de los mecanismos propios de la carrera profesional de los emplea-
dos publicos, pero es ya discutible en el caso de puestos cubiertos por el personal directivo
profesional.

Con todo, puede sefalarse que alguna ley estatal reciente ha dado el paso de ordenar la
publicacién en la web del curriculum vitae de todo el personal al servicio de una entidad!!!.
Y alguna ley autonoémica ordena la publicidad del directorio de todo el personal, que incluya,
al menos, informacion relativa al puesto desempefado, teléfonos y direccion de correos
electronicos!!2,

D. Especial referencia a los érganos colegiados

La LTPA —art. 10.1.f- ordena también la publicidad de la “Relacién de 6rganos colegiados
adscritos y normas por las que se rigen”. Aun cuando, en puridad, los 6rganos colegiados no
dejan de ser drganos, de modo que podrian entenderse incluidos en el organigrama al que
se refiere la LTBG, entendemos que esta referencia explicita a los érganos colegiados no es
superflua.

110 Otra cosa es incluir otros datos personales, como la imagen, que entendemos incumple el principio de calidad del
dato, pues no es necesaria para la finalidad a la que sirve la publicidad —art. 4.1 LOPD-.

111 Articulo 9.3 Ley Organica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacion de la Autoridad Independiente de Responsa-
bilidad Fiscal.

112 Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la
Regién de Murcia —art. 13.2—-.
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En el caso de la Administracién autonémica es bien conocido el fenémeno de proliferacion
de organos colegiados a través de la legislacion sectorial, alcanzando en algunos ambitos
cotas ciertamente sorprendentes!!3. Organos colegiados sobre los que, en ocasiones, pesan
serias dudas sobre su existencia real, no digamos sobre su efectividad. De hecho, la propia
LAJA —art. 90- parece ser consciente de ello cuando prevé la extincion del érgano colegiado
“en caso de paralizacion de su actividad, de prolongada inactividad” (sic)!4. Asi, en ocasiones,
se aprueban decretos con la exclusiva finalidad de supresién de 6rganos colegiados de la Ad-
ministracion, que poco después se resucitan en otra normalls,

La LTPA precisa, ademas, que deben ser objeto de publicidad activa las “normas por las
que se rigen”. Esta expresion amplia entendemos que alcanza tanto a las normas de creacion
(en la Administracion de la Junta de Andalucia los érganos colegiados pueden ser creados por
Decreto del Consejo de Gobierno o por Orden —art. 89.2 LAJA-), como en su caso, los regla-
mentos de régimen interior!16,

En general, esta publicidad ya viene llevandose a cabo, respecto a la Administracion Gene-
ral de la Junta de Andalucia, a través de la llamada Plataforma de Relacién con la Ciudadania

113 Podria mencionarse casi cualquier sector o materia de la actuacién administrativa, pero creo que es especial-
mente ilustrativo de este fendmeno de proliferacion de érganos colegiados el ambito de los Servicios Sociales:
Comisiones de Valoracion del Programa de Solidaridad de los Andaluces para la Erradicacion de la Marginacion
y Desigualdad; Comision de Seguimiento del Programa de Solidaridad de los Andaluces para la Erradicacion de
la Marginacién y la Desigualdad; Comision Andaluza de Valoraciéon de Discapacidades y Minusvalias; Comision
Técnica para la Elaboracion del Plan Integral para las Personas con Discapacidad; Consejo Andaluz de Atencion
a las Personas con Discapacidad; Consejos Provinciales de Atencién a las Personas con Discapacidad; Consejo
Andaluz de Mayores; Consejos Provinciales de Mayores; Consejos Locales de Mayores; Consejo Andaluz de
Asuntos de Menores; Consejo Regional de la Infancia; Consejos Provinciales de la Infancia; Observatorio de la In-
fancia; Consejo Asesor sobre Drogodependencias; Comisiones Provinciales de Drogodependencias; Observatorio
Andaluz sobre Drogas y Adicciones; Comision Reguladora de los Tratamientos de Deshabituacion con Metadona;
Comisién de Acreditacion, Evaluacion y Control de Centros o Servicios; Comision Provincial de Medidas de Protec-
cion; Comision Interdepartamental para la Igualdad de Mujeres y Hombres; Comision Técnica de Accesibilidad en
las Infraestructuras, el Urbanismo, la Edificacion y el Transporte en Andalucia; Comité Director para el Impulso y
de Coordinacion de la Elaboracion del lll Plan Andaluz sobre Drogas y Adicciones; Comision Técnica para la Elabo-
racion del Plan Integral de Atencion a Menores de 3 Afios en Situacion de Dependencia en Andalucia 2009-2012,
Consejo Andaluz de Mediacién Familiar...

114 Pero si el 6rgano colegiado esta creado en una ley, y no funciona de facto, simplemente se ignora su existencia
legal. Asi, en la aplicacion informatica “Clara” de la Consejeria competente en materia de Administracion publica
no se menciona el Consejo Andaluz de Servicios Sociales.

115 Asi, el Decreto 61,/2005, de 1 de marzo, por el que se suprimen determinados 6rganos colegiados de la Ad-
ministracion de la Junta de Andalucia, suprimio, entre otros dérganos, la Comision de Artesania. Y tan solo unos
meses mas tarde, la Ley 15/2005, de 22 de diciembre, de Artesania, volvié a crear la Comisién de Artesania de
Andalucia —art. 19-.

116 Asimismo, habria sido oportuno su clasificacion atendiendo a los criterios determinados en el articulo 88.2 LAJA:
por su alcance (departamental o interdepartamental), por sus funciones (asesores, decisorios y de control) y régi-
men de adscripcion (dependencia jerarquica o autonomia funcional) y, en su caso, de participacion administrativa
o0 social.
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“Clara”. Sin embargo, esta aplicaciéon no alcanza a los érganos colegiados de las Agencias
(Consejo Rector, Comité de control o Comisién de Seguimiento, y Comité Consultivo), y servi-
cios administrativos con gestién diferenciada (Comision Técnica y, en su caso, consejo de par-
ticipacion social), y que habra que entender que deben también ser objeto de publicidad activa.

Pero, sobre todo, no se ha incluido la identificacion de los todos los miembros que integran
cada organo colegiado!!’. Entendemos que ello habria aportado mayor transparencia en este
ambito tan confuso. No se olvide que, de ordinario, en la Administracion General de la Junta de
Andalucia los miembros de los érganos colegiados son nombrados por Decreto del Consejo del
Gobierno o por el titular de la correspondiente Consejeria y, en modo alguno, puede alegarse
en este ambito de ejercicio de funciones publicas la proteccion de datos personales. En la
practica, en algunos casos esta transparencia se ofrece parcialmente!!®, Mas atn, en algin
caso la norma exige la publicidad de los miembros del colegio®!®.

Por ello, estimamos que la publicidad activa de los 6rganos colegiados no deberia limitarse
a la relacion de los mismos y de las normas por las que se rigen (ya publicas per se), sino que
deberia alcanzar también a la identificacion de todos los miembros del colegio, especificando,
en su caso, su condicién de Presidente, Vicepresidente o Secretario y, en el caso de los voca-
les, y siguiendo los criterios de la propia LAJA —art. 20—, si representan a la Administracion de
la Junta de Andalucia, a otra Administracion Publica (indicando de cuél se trata), a organizacio-
nes en representacion de intereses legalmente reconocidos (indicando igualmente de cual se
trata), o se trata de personas que actuan en calidad de profesionales expertos.

Pero, ademas, en este dltimo caso, la transparencia deberia dar un paso mas alla, dado
que su designacion no es en representacion de una organizacion publica o privada, sino en
su calidad de expertos en una materia o ambito, deberia publicarse un breve curriculo de la
trayectoria profesional en la que se sustente su designacion, asi como de su actual falta de

117 En este sentido, puede citarse el articulo 18.1 de la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de
Acceso a la Informacion de Canarias.

118 Asi, por ejemplo, la web oficial de la Agencia de Medio Ambiente y Agua de Andalucia informa sobre la composi-
cion del Consejo Rector de la Agencia, pero no asi respecto al resto de los érganos colegiados, como el Comité
Consultivo http://www.agenciamedioambienteyagua.es/Default.aspx. En cambio, ni la Agencia Andaluza de Institu-
ciones Culturales ni la Agencia de Servicios Sociales y Dependencia de Andalucia ofrecen informacion alguna de
la composicién de sus 6rganos de gobierno.
http://www.juntadeandalucia.es/agenciadeserviciossocialesydependencia/?set language=es&cl=es.

119 Por ejemplo, el Real Decreto 1716/2011, de 18 de noviembre, por el que se establecen los requisitos basicos
de autorizacion y funcionamiento de los biobancos con fines de investigacion biomédica y del tratamiento de las
muestras bioldgicas de origen humano, y se regula el funcionamiento y organizacién del Registro Nacional de Bio-
bancos para investigacion biomédica, establece que el biobanco daré publicidad de la identidad de los miembros
que componen los comités externos —art. 15-.
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vinculacion con las organizaciones o intereses implicados en la actuacion del érgano, pues la
actuacion de este tipo de miembros expertos se beneficia de un plus de imparcialidad!2°.

Asimismo, no basta conocer la composicion real del 6rgano colegiado, sino que deberian
ser objeto de publicidad activa los principales aspectos de su actuacion, como son los acuer-
dos adoptados en cada sesidon o un extracto de los mismos, tal como se viene efectuando
desde hace decenios en la Administracion Local'2!. Aun en el caso de que el acuerdo contenga
datos personales (distintos naturalmente de los relativos a los miembros, tales como asisten-
tes y ausentes, pues no debe considerarse como tales datos personales), pueden entenderse
cubiertos por el articulo 15.2 LTBG (“actividad publica del 6rgano”). De hecho, el siguiente paso
deberia ser la publicacién de las convocatorias de los 6rganos, asi como de las actas de las
sesiones, con la salvedad de los datos personales especialmente protegidos!?2,

Finalmente, la mencién de la LTPA a los “6rganos colegiados” parece que supone descar-
tar de esta transparencia a las llamadas por la LAJA —-art. 88.1- “unidades administrativas
especiales, bajo la denominacion de comités u otras similares que no coincidan con las de los
organos”, tales como grupos y comisiones de trabajo que eventualmente se crean en el seno
de la Administracion, y cuyos acuerdos en ningun caso pueden tener trascendencia juridica di-
recta frente a terceros!23. Sin embargo, entendemos que, salvo que el asunto tratar lo requiera
precisamente por afectar a una de las excepciones legales, la transparencia publica deberia
también penetrar en este ambito de manera proporcional.

120 La presencia de expertos es frecuente en mdltiples érganos consultivos, como justamente se prevé en la propia LTPA
en relacién con la Comision Consultiva de la Transparencia y la Proteccion de Datos —art. 49.3-. Pero sucede, ade-
mas, que en la Administracion de la Junta de Andalucia existen érganos consultivos integrados bien exclusivamente
por expertos (por ejemplo, Decreto 121/1997, de 22 de abril, por el que se crea el Consejo Asesor de Salud de
Andalucia), o con una presencia significativa (por ejemplo, Decreto 6/2000, de 17 de enero, por el que se crea el
Consejo Asesor en materia de Turismo para el estudio y elaboracién de normas legales y disposiciones de caracter
general; o el Comité de Bioética de Andalucia, de acuerdo con el Decreto 439/2010, de 14 de diciembre, por el
que se regulan los Organos de Etica Asistencial y de la Investigacion Biomédica en Andalucia). De hecho, el Decreto
439/2010 ya impone a los quienes formen parte de los 6rganos de ética de Andalucia efectuaran declaracion de
actividades, en la que consten los potenciales conflictos de intereses que puedan interferir en la funcién de velar por
el cumplimiento de los principios éticos y la salvaguarda de los derechos de los pacientes o de las personas sujetas
a investigacion —art. 3-. La cuestion es que tales declaraciones deberian ser publicas.

121 En este sentido, el articulo 12.3 del Proyecto de Ley de Transparencia Publica y Participacion Ciudadana de Aragon
(Boletin Oficial de las Cortes de Aragon, 10 de julio de 2014) se refiere a la relacion de 6rganos colegiados adscritos,
las normas por las que se rigen, “asi como los extractos de sus acuerdos”. Por su parte, el Proyecto de Ley de Ad-
ministracion Publica vasca, Diario Oficial del Parlamento Vasco 17-10-2014, se refiere a la publicidad de los érganos
consultivos y de participacion social que incluya su actividad y acuerdos —art. 85.2— (Proyecto de Ley retirado).

122 Como de, hecho, ya sucede, en ciertos ambitos, como el universitario, y en algin caso en la propia Administra-
cion de la Junta de Andalucia (como la Comision Calificadora de Documentos Administrativos de la Consejeria
competente en materia de archivos). Y, en este sentido, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y
Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia —art. 13.3- ordena la publicacion de
las actas de los érganos colegiados.

123 Asi, articulo 40.3 LOFAGE.
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Por su parte, en relacion con las Administraciones Locales, deberian identificarse los miem-
bros de los 6rganos de gobierno (Pleno, Junta de Gobierno Local, Comisién Especial de Cuen-
tas, Comisiones Informativas y de Control), incluidos los 6rganos complementarios (Consejos
Sectoriales, Juntas de Distrito y deméas dérganos de gestion desconcentrada, Consejo Social
de la Ciudad, Comisién especial de Sugerencias y Reclamaciones...), asi como de los Grupos
Municipales del Pleno. Ademas, también deberian entenderse incluidos los Consejos rectores
o de administracién de las agencias locales y sociedades mercantiles locales (de titularidad
integramente local, segun articulo 38 LAULA) y, en su caso, las comisiones de control (previs-
tas expresamente para las agencias publicas empresariales locales en el articulo 35 LAULA),
o de participacion (no previstas en la Ley, pero contempladas de ordinario en los estatutos).

2. Altos cargos y asimilados

A. Ambito subjetivo

La LTBG trata la transparencia de los altos cargos y asimilados de modo parcial y disperso
en tres preceptos ubicados en el articulo dedicado a la informacién econdmica, presupuestaria
y estadistica —art. 8-. Por su parte, la LTPA —art. 11- dedica un precepto completo a esta
cuestion.

De entrada, debe observarse que la LTPA no solo hace referencia a los altos cargos sino
también (“y") a las “personas que ejerzan la maxima responsabilidad de las entidades incluidas
en el dmbito de aplicacion de la Ley”. Asimismo, el apartado a) relativo a la identificacion se
refiere a “los altos cargos incluidos en el &mbito de aplicacion de la normativa sobre incom-
patibilidades de altos cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia”.

Por su parte, la Ley 3/2005, de 8 de abril, de Incompatibilidades de Altos Cargos de la
Administracion de la Junta de Andalucia y de Declaracion de Actividades, Bienes, Intereses y
Retribuciones de Altos Cargos y otros Cargos Publicos, declara —art. 2— que, a los efectos de
esta Ley, se consideran altos cargos el Presidente de la Junta de Andalucia, el Vicepresidente o
Vicepresidentes, los Consejeros y todos aquellos empleos de libre designacién por el Consejo
de Gobierno que implican especial confianza o responsabilidad y, particularmente, los siguientes:

a) Los Viceconsejeros, Secretarios Generales, Directores Generales y Secretarios Generales
Técnicos de las Consejerias y asimilados.

b) Los miembros del Gabinete de la Presidencia de la Junta de Andalucia.

c) Los Delegados del Gobierno de la Junta de Andalucia.
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d)

f)

g)

k)

El Presidente, los Consejeros electivos que desempenen sus funciones con caracter exclu-
sivo y a tiempo completo y el Secretario General del Consejo Consultivo de Andalucia.

Los Presidentes, Consejeros Delegados y quienes ejerzan la funcion ejecutiva de maximo
nivel de las entidades de Derecho publico vinculadas o dependientes de la Administracion
de la Junta de Andalucia, o de las sociedades mercantiles con participacion directa de la
Administracion de la Junta de Andalucia o de sus Organismos Auténomos, superior al cin-
cuenta por ciento, tanto si son nombrados por el Consejo de Gobierno o si son nombrados
por los propios drganos de gobierno de dichas entidades y sociedades.

Los Delegados del Consejo de Gobierno en las entidades y sociedades aludidas en el pa-
rrafo anterior.

Los Presidentes, Directores y asimilados de los Organismos Autéonomos de la Junta de
Andalucial?4.

Los Presidentes, Directores y quienes ejerzan la funcion ejecutiva de maximo nivel de las
demas entidades de la Administracion de la Junta de Andalucia, y de las fundaciones y con-
sorcios con participacion directa de la misma superior al cincuenta por ciento, tanto si son
nombrados por el Consejo de Gobierno como si son nombrados por los propios 6rganos
de gobierno de las mismas.

Los Delegados Provinciales de las Consejerias, Directores Provinciales de los Organismos
Auténomos de la Junta de Andalucia o asimilados!2®.

Cualquier cargo nombrado por Decreto o Acuerdo del Consejo de Gobierno con rango igual
o0 superior a Director General.

Los demas altos cargos de libre designacion que sean calificados como tales en normas
con rango de ley o reglamento.

Pero, ademas, el propio rétulo del articulo 11 se refiere también —como se ha senalado- a

las “personas que ejerzan la maxima responsabilidad de las entidades incluidas en el ambito

124 De acuerdo con el articulo 67.1 LAJA, las personas titulares de las presidencias, direcciones o asimilados de las

agencias administrativas seran nombradas y separadas libremente por el Consejo de Gobierno y tienen la consi-
deracion de altos cargos a efectos de la normativa sobre incompatibilidades que sea de aplicacién, precepto que
la LAJA omite respecto a las agencias publicas empresariales y las agencias de régimen especial, pero que deben
entenderse igualmente aplicables a estas en aplicacion de la letra e) del articulo 2 de la Ley 3/2005.

125 Deben entenderse incluidos también los titulares de las Delegaciones Territoriales de la Junta de Andalucia, pues

son nombrados y separados mediante Decreto del Consejo de Gobierno y sustituyen a las Delegaciones Provin-
ciales afectadas en los casos en que se adopte esta figura —art. 35 LAJA, tras la redaccion de la Ley 4/2012, de
21 de septiembre.
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de aplicacion de la Ley”, nocién que reitera en la letra c). No obstante, el propio precepto
especifica que esta publicidad activa se aplica exclusivamente a las entidades previstas en el
articulo 3, es decir, entidades y 6rganos del sector publico, lo cual tiene sentido pues se trata
de exigir un plus de transparencia a las personas que voluntariamente asumen el desempefo
de un cargo publico, generalmente remunerado. Por tanto, esas otras personas a que se refie-
re la LTPA mas alla de las entidades ya sujetas a la normativa sobre incompatibilidades de altos
cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia, no pueden ser otras que las personas que
ejercen la maxima responsabilidad de las entidades locales y universidades publicas, asi como
de las entidades dependientes o vinculadas a estas, asi como sus asociaciones, incluidas en el
articulo 3 de la LTPA, pero no sujetas a la Ley 3/2005, de 8 de abril'?6, Y esta interpretacion
se ratifica por la mencién expresa en la letra e) del articulo 11 a las declaraciones de bienes'y
actividades de los representantes locales.

B. Informaciones objeto de publicidad

Pues bien, las entidades previstas en el articulo 3 deben hacer publica la siguiente infor-
macion.

- Identificacion y perfil profesional. Como se sefiald antes, la LTPA —art. 11.a)- exige
la identificacion de los altos cargos incluidos en el ambito de aplicacion de la normativa
sobre incompatibilidades de altos cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia. Y,
ademas, en la medida en que son titulares de los diferentes érganos, su perfil y trayectoria
profesional —art. 10.1.c)-, por lo que nos remitimos a lo tratado mas arriba, si bien debe
anadirse que durante la tramitacion parlamentaria de la LTPA se propuso publicar el curri-
culum vitae de los altos cargos tras su nombramiento!?’.

— Retribuciones. La LTBG -art. 8.1.f)- se refiere a las retribuciones percibidas anualmente
por los altos cargos y maximos responsables de las entidades incluidas en el ambito de la
aplicacion de este titulo}28. Por su parte, la LTPA —art. 11.b)}~ ordena la publicidad de las
“retribuciones de cualquier naturaleza percibidas anualmente por los altos cargos y por las

126 Mas dudosa es la vinculacion de las corporaciones de derecho publico andaluzas y de los 6rganos estatutarios,
como el Parlamento de Andalucia, el Defensor del Pueblo Andaluz y la Camara de Cuentas de Andalucia, dado que
la sujecion a la LTPA lo es solo en relacién con sus “actividades sujetas a Derecho Administrativo” —art. 3.1.g)- o
en lo que “afecta al ejercicio de sus funciones de caracter administrativo” —art. 3.2—, respectivamente.

127 Enmienda nim. 65 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014. En ltalia, el
tantas veces citado Decreto Legislativo de Italia 33/2013, de 14 de marzo, exige publicar —art. 14— “ilcurriculum”.

128 Ya la Ley 4/2006, de 30 de julio, de Transparencia y de Buenas Practicas en la Administracién Publica gallega
—art. 17—, dispuso que la pagina web de la Xunta de Galicia publicara nominalmente las retribuciones publicas
percibidas por las personas a que se refiere el articulo 14 de la presente Ley, con expresa indicacion de los dife-
rentes conceptos retributivos.
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personas que ejerzan la maxima responsabilidad en las entidades incluidas en el ambito de
la aplicacion de esta Ley”129.

Este precepto no es del todo novedoso en Andalucia, pues la Ley 3/2005, de 8 de abril, de
Altos Cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia, tras la modificacién efectuada por
la Ley 9/2011, de 5 de diciembre, dispone, en su articulo 14, que el Registro de Actividades,
Bienes, Intereses “y Retribuciones” sera publico, y el contenido de las declaraciones inscritas,
que incluyen las retribuciones, se publicaran en el Boletin Oficial de la Junta de Andaluciay esta-
ran disponibles en Internet —art. 14.2-139, Por su parte, aun cuando la LTPA se vuelve a remitir
a “las entidades incluidas en el ambito de la aplicacion de esta Ley”, parece que por tales debe
entenderse las previstas en el articulo 3, tal como inicia el articulo 11.

De otro lado, la explicitacion de la LTPA a retribuciones “de cualquier naturaleza”, es oportu-
na, pues permite englobar las llamadas “dietas” o “asistencias”, que pueden llegar a constituir
una parte importante del total de los derechos econdmicos de los altos cargos!3l. Mas aun,
este mandato de publicidad careceria de interés si Gnicamente afecta al sueldo, pues solo ya
es publico en la Ley de Presupuestos Generales de la Comunidad Autonoma!32. Por el con-
trario, el interés estriba en publicar las retribuciones totales efectivas anuales, ano vencido.
Ahora bien, dado que el apartado siguiente se refiere a la publicidad de las “declaraciones de
Actividades, Bienes, Intereses y Retribuciones de altos cargos de la Administracion de la Junta

129 La enmienda nim. 60 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014, pro-
puso la especificacién de forma separada segun tipo de retribuciéon y con especial detalle de las retribuciones
en especie y de los pluses de productividad o incentivos al rendimiento. De modo similar, el Proyecto de Ley de
Transparencia Publica y Participacion Ciudadana de Aragon (Boletin Oficial de las Cortes de Aragoén, 10 de julio de
2014) contempld la publicacién de las retribuciones de cualquier naturaleza percibidas anualmente por el ejercicio
de cargos publicos “con indicacion expresa de los diferentes conceptos retributivos y el importe de los gastos de
representacion de los que haya hecho uso” —art. 13.1-.

130 Asi, la Ley 4/2006, de 30 de julio, de Transparencia y de Buenas Practicas en la Administracion Publica gallega,
dispuso que la pagina web de la Xunta de Galicia publicara nominalmente las retribuciones publicas percibidas por
las personas a que se refiere el articulo 14 de la presente Ley, con expresa indicacion de los diferentes conceptos
retributivos —art. 17-.

131 Asi, la Ley 4/2011, de 31 de marzo, de la Buena Administracion y del Buen Gobierno de las llles Balears, tras
establecer que las retribuciones que los miembros del Gobierno y los altos cargos perciban en razén de su cargo
tienen que ser objeto de publicidad oficial con indicacién expresa de los diferentes conceptos retributivos, afiade
que también se dara publicidad a las compensaciones y los beneficios —art. 39-. Las enmiendas nim. 61 y 62 for-
muladas por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014, propuso incluir expresamente a
las indemnizaciones por razon del servicio, y las indemnizaciones especificas por gastos de vivienda y alojamiento
aprobadas por Acuerdo del Consejo de Gobierno del 31 de octubre del afio 2000.

132 La aplicacion de los limites retributivos a los electos locales establecidos en la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
para la Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, deparé como primera sorpresa que el Gobier-
no aclarara al Colegio de Secretarios e Interventores que los topes salariales maximos no estaban referenciados
en los 71.000 euros brutos anuales, que segun la Ley de Presupuestos Generales del Estado de 2014 correspon-
dia a un Secretario de Estado, sino en los 100.000 euros, pues los 30.000 euros de diferencia se corresponden
con el concepto variable (?) de productividad que se asigna de manera discrecional y que no esta detallado en los
Presupuestos.
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de Andalucia”, parece que debe entenderse que la publicidad de las retribuciones se instrumen-
tara mediante dicha declaracion. Pero como quiera que, segln la Ley 3/2005, de 8 de abril, de
Altos Cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia, la declaracion del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas y, en su caso, del Impuesto sobre el Patrimonio, de cada
ejercicio econoémico, que deben presentar anualmente los altos cargos “no seran objeto de la
publicidad establecida en el articulo 14, para el Registro de Actividades, Bienes, Intereses y
Retribuciones”, parece necesario articular una especifica declaracion anual de retribuciones!33.

De otro lado, nada se dice sobre el importe de las indemnizaciones y dietas por asistencias
y desplazamientos realizados en ejercicio del cargo, y que técnicamente, aun tratandose de
derechos econdmicos, no son retribuciones!34,

- Declaraciones de intereses. La LTBG —art. 8.1.h)- se limita a ordenar la publicidad de
las declaraciones de bienes y actividades de los representantes locales, y modifica la Ley
5/2006, de 10 de abril, de Regulacién de los Conflictos de Intereses de los Miembros del
Gobierno y de los Altos Cargos de la Administracion General del Estado, para ordenar la
publicacion en el “Boletin Oficial del Estado” del contenido de las declaraciones de bienes
y derechos patrimoniales de los miembros del Gobierno y de los Secretarios de Estado y
demas altos cargos —disposicion final 22-13%. Pero, de un modo discutible, la LTBG renuncia
a imponer idéntica publicidad a los gobernantes y altos cargos de las Administraciones
autonomicas. En todo caso, en la Comunidad Auténoma andaluza, ya la Ley 3/2005, de
8 de abril, de Incompatibilidades de los Altos Cargos de la Administracion de la Junta de
Andalucia, se anticipd a la Ley 5/2006, de 10 de abril, de Regulacion de Conflictos de In-
tereses de Miembros del Gobierno y Altos Cargos de la Administracion General del Estado,
al disponer que el Registro de Actividades, Bienes e Intereses sera publico, ordenando,
ademas, que el contenido de las declaraciones inscritas se publicaran en el Boletin Oficial
de la Junta de Andalucia y estaréan disponibles en Internet —art. 14.2—-. Por ello, la determi-
nacion de la LTPA —art. 11.1.d)-, seguln la cual deberan publicarse las “declaraciones de
Actividades, Bienes, Intereses y Retribuciones de altos cargos de la Administracion de la

133 Desafortunadamente el Decreto 176/2005, de 26 de julio, por el que se desarrolla la Ley 3/2005, no ha sido
adaptado a la modificacién de esta efectuada por la Ley 9/2011, de 5 de diciembre, como puede comprobarse
con la consulta del Registro de Actividades, Bienes, Intereses y Retribuciones:https://www.juntadeandalucia.es
haciendayadministracionpublica/rdac/inicio.html.

134 En ltalia, el tantas veces citado Decreto Legislativo de Italia 33/2013, de 14 de marzo, exige publicar —art. 14-: “i
compensi di qualsiasi natura connessi all'assunzione della carica; gli importi di viaggi di servizio e missioni pagati
con fondi pubblici”. Por su parte, en Espana, el Consejo General del Poder Judicial viene informando en su Portal
de Transparencia de los gastos de viajes de los altos cargos del CGPJ de forma nominativa, esto es, por alto
cargo, objeto del desplazamiento, fechas y gastos desglosados (locomocion, alojamiento y manutencion).

135 La redaccién original de la Ley 5/2006, de 10 de abril, se limitaba a ordenar la publicacién en el “Boletin Oficial
del Estado” de las declaraciones de bienes y derechos patrimoniales de los miembros del Gobierno y de los Se-
cretarios de Estado, de modo que no alcanzaba al resto de altos cargos, las cuales se beneficiaban del caracter
reservado del Registro de Bienes y Derechos Patrimoniales —art. 14.3 Ley 5/2006-.

112



CAPITULO Il. LA PUBLICIDAD ACTIVA

Junta de Andalucia”, no ahade nada a lo ya establecido en la Ley 3/2005, de 8 de abril, de
Altos Cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia, tras la modificacion efectuada
por la Ley 9/2011, de 5 de diciembre!3°. Tal vez ha llegado el momento de considerar la
publicacién de las declaraciones de renta y patrimonio de los altos cargosl37.

En relacién con las Entidades Locales, la LTPA —art. 11.e)~ dispone lo siguiente: “Las
declaraciones anuales de bienes y actividades de las personas representantes locales, en
los términos previstos en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local. Cuando el reglamento no fije los términos en que han de hacerse publicas estas de-
claraciones, se aplicara lo dispuesto en la normativa de conflictos de intereses en el ambito
de la Administracion General del Estado. En todo caso, se omitiran los datos relativos a la
localizacion concreta de los bienes inmuebles y se garantizara la privacidad y seguridad de
sus titulares”. En realidad, este precepto se limita a reproducir el articulo 8.1.h) LTBG, el cual
tampoco es novedoso!38,

Relacionado con esto, durante la tramitacion parlamentaria de la LTPA se propuso publicar
también informacion relativa a relaciones laborales y contractuales de familiares de altos cargos!3°.

— Indemnizaciones. La LTBG -art. 8.1.f afade que “Igualmente, se haran publicas las
indemnizaciones percibidas, en su caso, con ocasion del abandono del cargo”. Y, en este
sentido, la LTPA —art. 11.c)- ordena la publicidad de las “indemnizaciones percibidas, en su
caso, con ocasion del cese en el cargo”, de modo que no anade nada sustantivol40. A este
respecto, debe recordarse que, de acuerdo con la Ley 3/2005, de 8 de abril, de Altos Car-
gos de la Administracion de la Junta de Andalucia, los ex presidentes ex vicepresidentes,
ex consejeros y ex altos cargos de la Junta de Andalucia tienen derecho a una asignacion
economica, que varia segun los casos —arts. 22, 23 y 24- incompatibles con la percepcion

136 Asimismo, debe recodarse que el Reglamento del Parlamento de Andalucia, aprobado por el Pleno del Parlamento
de Andalucia el dia 26 de noviembre de 2014, dispone que el Registro de Actividades, Bienes e Intereses tendra
caracter publico. El contenido de las declaraciones inscritas en el Registro se publicara en el Boletin Oficial del
Parlamento de Andalucia y en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, y estara disponible en Internet —art. 16-.

137 Asi se propuso en la enmienda nim. 67 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo
de 2014.

138 De acuerdo con la LRBRL —art. 75.7, tras la redaccion dada por la Ley 8/2007 del Suelo—, las declaraciones anuales
de bienes y actividades deben ser publicadas con caracter anual, y en todo caso en el momento de la finalizacion
del mandato, en los términos que fije el Estatuto municipal (sic). Tales declaraciones se inscribiran en los Registros
de intereses (Registro de Actividades y Registro de Bienes Patrimoniales), que tendran caracter publico.

139 Enmienda nam. 66 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014.

140 Tanto la Ley 4/2011, de 31 de marzo, de la Buena Administracion y del Buen Gobierno de las llles Balears —art.
39—, como la Ley Foral 11/2012 de Transparencia y del Gobierno Abierto —art. 13.b)- ya se habian anticipado a
la Ley estatal ordenado la publicidad de las cesantias o indemnizaciones que se reciban por cualquier concepto
vinculado con el ejercicio del cargo publico. Véase J. M?. Pérez Monguio6, “Deberes de los altos cargos andaluces
en ejercicio”, Revista andaluza de Administracién Publica, nim. 80, 2011, pp. 115-146.
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de cualquier retribucion prestacion econémica a que tuvieran derecho como consecuencia
del cese en los citados cargos.

— Autorizaciones de compatibilidad. La LTBG —art. 8.1.g)- establece la publicidad de las
resoluciones que autoricen el ejercicio de actividad privada al cese de los altos cargos de
la Administracion General del Estado o asimilados segun la normativa autondémica o local.
Por su parte, la LTPA ha omitido este precepto!*!, probablemente por la sencilla razén
de que la Ley 3/2005, de 8 de abril, de Altos Cargos de la Administracion de la Junta de
Andalucia, no impone limitaciones al ejercicio de actividades privadas con posterioridad al
cese, a diferencia de lo que sucede en la Ley 5/2006, de 10 de abril, de Regulacion de
Conflictos de Intereses de Miembros del Gobierno y Altos Cargos de la Administracion Ge-
neral del Estado. Es lo que sucede cuando se trata de imponer una norma basica accesoria
(la publicidad de la autorizacion) sin haber ordenado la norma basica principal (la exigencia
misma de la autorizacion)!42.

- Las agendas institucionales. Como novedad respecto a LTBG, la LTPA —art. 10.1.m)-
ordena la publicidad de “Las agendas institucionales de los gobiernos”. Aun cuando la LTPA
se refiere a la agenda de los “gobiernos”, en puridad, quienes llevan una agenda de actos
y reuniones son los altos cargos individualmente considerados. Y, en este sentido, otras
normas que contemplan la publicidad de las agendas institucionales las refieren a los altos
cargos y miembros del gobierno!43. En cambio, dada la redaccion de la LTPA hay que en-
tender que Unicamente se exige la publicidad de los miembros de “los gobiernos”, y no del
resto de los altos cargos, si bien dado que la Ley emplea el plural, esta publicidad alcanza
a los miembros de los Gobiernos Locales.

141 Si se encontraba en el Anteproyecto de Ley.

142 Segln la Ley 5/2006, de 10 de abril, de Regulacién de Conflictos de Intereses de Miembros del Gobierno y Altos
Cargos de la Administracién General del Estado, establece que durante los dos afos siguientes a la fecha de
su cese los altos cargos no podrén desempefiar sus servicios en empresas o sociedades privadas relacionadas
directamente con las competencias del cargo desempenado. Asimismo, las personas que hubiesen desempenado
alguno de los altos cargos deberan efectuar, durante el periodo de dos afos a que se refiere el primer apartado
de este articulo, ante la Oficina de Conflictos de Intereses declaracion sobre las actividades que vayan a realizar,
con caracter previo a su inicio. En el plazo de un mes la Oficina de Conflictos de Intereses se pronunciara sobre
la compatibilidad de la actividad a realizar y se lo comunicara al interesado y a la empresa o sociedad en la que
fuera a prestar sus servicios —art. 8.4-.

143 La Norma Foral 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, refiere a la
publicidad de la agenda institucional de actividades a los altos cargos —art. 9-. En este sentido, durante la
tramitacion del Anteproyecto, el grupo Openkratio propuso la publicidad de las Agendas de todo alto cargo,
incluidos los miembros de los érganos de gobierno de todas las Administraciones publicas andaluzas. Méas aun,
el Proyecto de Ley de Administracién Publica vasca, Diario Oficial del Parlamento Vasco 17-10-2014, se refiere
a los eventos publicos que conforman la agenda de los altos cargos y personal directivo de la Administracion
Publica Vasca —art. 89.2-.
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Se trata de una medida interesante, pero plagada de incertidumbres, pues se vuelve a
establecer una norma derivada (la publicidad de un documento) cuando no existe la norma
principal (la obligacion de generar dicho documento), y, de hecho, no existe una nocién de
agenda institucional, por lo que no estd nada claro que informacion debe contener (actos,
encuentros, entrevistas...). A este respecto, habria sido mas correcto referir esta obligacion
a los altos cargos.

De otro lado, tampoco queda claro que, de existir tal agenda, deba publicarse la agenda
con antelacion a los actos y encuentros o a posteriorit44. Solo cabe inferir que, al menos con
caracter trimestral —art. 9.7—, debe publicarse tal agenda, si existe claro.

— Otras informaciones. De otro lado, durante la tramitacion parlamentaria de la LTPA se
propuso también incluir los gastos realizados utilizando tarjetas de crédito oficiales!.
Asimismo, debe senalarse que algunas normas contemplan otros aspectos de interés,
como los cargos o representacion que ostentan en otros érganos y entidades por su propia
condicion, asi como otro tipo de cargos publicos que, en su caso, ostenten!4®. También
se contempla en algln caso la publicidad de la informacion sobre ciertos beneficios de
los que disfrutan de ordinario los altos cargos, tales como teléfonos méviles corporativos,
vehiculos oficiales o concertados a su disposicion y tarjetas de crédito, la cuantia de los
gastos protocolarios!#’, o de los llamados gastos de representaciont48. Y, en algun caso,
un inventario de obsequios percibidos durante el ejercicio de sus funciones!4.

144 A este respecto la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comuni-
dad Auténoma de la Regién de Murcia, ordena que se mantendran publicas al menos durante un ano -art. 14.1-.
Por su parte, el Proyecto de Ley de Transparencia Publica y Participacién Ciudadana de Aragén (Boletin Oficial de
las Cortes de Aragon, 10 de julio de 2014) contempld la publicidad de las agendas publicas de los miembros del
Gobierno y de los altos cargos, “que se mantendran publicas, como minimo, durante un afo. En el caso en que por
razones de seguridad no pueda hacerse publica la agenda con caracter previo, la publicidad se hara a posteriori”.

145 Enmienda nim. 63 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA niim. 455, de 19 de mayo de 2014.

146 Norma Foral 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica —art. 9—; Ley 12/2014,
de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Autonoma de la Region de Mur-
cia —art. 14.1-. Por su parte, Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion
de Canarias, se refiere a los 6rganos colegiados administrativos o sociales de los que es miembro —art. 19-.

147 Articulo 20 Ordenanza del Ayuntamiento de Zaragoza sobre transparencia y libre acceso a la informacién (BOP
Zaragoza 01-04-2014). Por su parte, el Consejo General del Poder Judicial viene informando en su Portal de
Transparencia de los gastos protocolarios generados por los actos de apertura del afio judicial.

148 La Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de
la Region de Murcia, contempla el importe de los gastos de representacion autorizados al inicio de cada ejercicio
y de los efectivamente realizados en el mismo —art. 14.1-.

149 Articulo 8 de la Ordenanza del Ayuntamiento de Calp sobre Transparencia y Buen Gobierno (BOP Alicante 16-05-
2014), el cual anade que tal inventario debe detallar la descripcion de los objetos, la persona o entidad que hizo
el obsequio, la fecha y el motivo, asi como el uso o lugar donde se encuentra almacenado.
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3. Transparencia en el funcionamiento de los 6rganos de gobierno

A. El Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia

La LTPA —art. 22.1- dispone lo siguiente: “El Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia
(...), sin perjuicio del secreto o reserva de sus deliberaciones, haran publicos con caracter pre-
vio a la celebracion de sus reuniones el orden del dia previsto y, una vez celebradas, los acuer-
dos que se hayan aprobado, asi como la informacion contenida en el expediente que se haya
sometido a su consideracion, en los términos que se establezcan reglamentariamente”1%0, Y
anade —apartado 2—: “A efectos del cumplimiento de lo previsto en el apartado anterior, y para
preservar el respeto a los limites aplicables a la publicidad activa establecidos en esta Ley, las
consejerias proponentes determinaran con ocasion de la remisién del expediente al Consejo de
Gobierno la informacién respecto de la que deba mantenerse alguna reserva, de acuerdo con
la normativa aplicable. La Comisién General de Viceconsejeros y Viceconsejeras establecera
los criterios de coordinacion que sean convenientes”15!,

Para entender la novedad que supone este precepto debe recordarse que, siguiendo
casi al pie de la letra lo ya dispuesto en la anterior Ley andaluza 6/1983, de 21 de julio, de
Gobierno y Administracion —art. 29—, la Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la
Comunidad Autéonoma de Andalucia, dispuso bajo el rotulo de “Deber de secreto”: “1. Los
documentos que se presenten al Consejo de Gobierno tendran caracter reservado hasta que
el propio Consejo de Gobierno acuerde hacerlos publicos. 2. Las deliberaciones del Consejo
de Gobierno, asi como las opiniones o votos emitidos en él, tendran caracter secreto, es-
tando obligados sus integrantes a mantener dicho caracter, aun cuando hubieran dejado de
pertenecer al Consejo de Gobierno”.

Y el articulo 30.3: “Los acuerdos del Consejo de Gobierno deberan constar en un acta, en
la que figuraran, exclusivamente, las circunstancias relativas al tiempo y lugar de su celebra-
cion, la relacion de los asistentes, los acuerdos adoptados y los informes presentados”.

La regla del caracter secreto de las deliberaciones del érgano de Gobierno esta tomada de
la Ley 50/1996, de 27 de noviembre, del Gobierno —art. 5.3-. Es, ademas, una regla comin
en Derecho comparado como garantia de unidad y cohesion del colegio. Pero de aqui no cabe
inferir una potestad gubernativa para aplazar discrecionalmente sine die la publicidad de los
documentos que figuren en los expedientes que les corresponda resolver. Es decir, el problema

150 La Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de
la Regién de Murcia, contiene un precepto muy similar —art. 14.3—, si bien existe una diferencia relevante, pues
esta Ley unicamente ordena publicar los acuerdos de alcance general.

151 Este precepto no se encontraba en el Anteproyecto de Ley de junio de 2013, pero si aparece en la version del
Anteproyecto de enero de 2014.
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se sita en el primer apartado, segln el cual “Los documentos que se presenten al Consejo de
Gobierno tendran carécter reservado hasta que el propio Consejo de Gobierno acuerde hacer-
los publicos”, precepto que no se recoge en la Ley estatal 50/1997, de 27 de noviembre, del
Gobierno, pero si se contiene en otras leyes autondmicas!?2.

En todo caso, una de las mdltiples derivaciones de la instruccion del macro caso de los
EREs por la Jueza Alaya, dio lugar a un conflicto de jurisdiccion entre la jueza y el Consejo
de Gobierno de la Junta de Andalucia, resuelto por la Sala 5% del Tribunal Supremo, mediante
Sentencia de 20 de septiembre de 2011. Frente a la alegacion del Gobierno andaluz de que
los informes emitidos por los Consejeros, y que se trata de documentos que forman parte de
las actas por imperativo del art. 30.3 de la citada Ley 6/2006, se encuentran dentro de las
previsiones del art. 31.1, teniendo caracter reservado y pudiéndose hacer publicos solo por
acuerdo del Consejo de Gobierno, la Sentencia declara:

«Pues bien, una interpretacion sistematica de ambos preceptos lleva a descartar ese plan-
teamiento genérico, ya que el legislador autonémico distingue en los arts. 30.3 y 31 de la Ley
6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad Auténoma de Andalucia, entre aque-
llos aspectos de las sesiones del Consejo que se hacen publicos a través de su incorporacién
a las actas, que incluyen los “informes presentados”, y aquellos otros reservados o secretos
que se recogen en el art. 31, de manera que significaria atribuir al legislador una regulacion
contradictoria si un mismo informe, en cuanto forma parte del acta puede hacerse publico y
en cuanto documento presentado al Consejo de Gobierno tiene caracter reservado. Uno es
el régimen de los informes presentados, que el legislador ordena incorporar a las actas, con
los efectos de publicidad que ello comporta y, otro distinto, el correspondiente al resto de los
documentos presentados, que adquieren por esa sola condicion el caracter de reservados.

No estd demas senalar al respecto, que el art. 31.1 de la citada Ley 6/2006, precepto que
antes hemos reproducido y que no se recoge en la Ley estatal 50/1997, de 27 de noviembre,
del Gobierno, a diferencia de lo que se establece en la Ley de Secretos Oficiales, no dispone
una declaracion de caracter reservado de documentos en razoén de su contenido o alcance
sino en funcion y por el solo hecho de presentarse al Consejo de Gobierno, no porque su con-
tenido y conocimiento pudiera afectar a situaciones o valores concretos constitucionalmente
protegidos y ponderables. Tan es asi, que con esa redaccion del precepto, pueden incluirse
entre los reservados, por el solo hecho de su presentacion al Consejo de Gobierno, documen-
tos que por su naturaleza son publicos y por lo tanto accesibles a los interesados a pesar de

152 Asi, la Ley 7/1981, de 30 de junio, de Gobierno de Euskadi —art. 20.3- establece: “Los documentos que se
presenten al Gobierno tendran caracter reservado y secreto hasta que el propio Gobierno acuerde hacerlos
publicos. lgual caracter tendran las deliberaciones del Gobierno, estando obligados sus miembros a mantenerlo,
aun cuando hubieran dejado de pertenecer al mismo”. O la Ley 8/1995, de 21 de diciembre, del Gobierno y del
Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha, establece que los documentos que se presenten a las reuniones del
Consejo de Gobierno, hasta que solo los haya publicado, tendran el caracter de reservado y las deliberaciones, el
de secreto. Las actas de las sesiones del Consejo de Gobierno no son publicas —art. 16-.
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esa declaracion de reservados. En realidad se trata de un mandato de reserva dirigido a los
miembros del Consejo de Gobierno respecto de los documentos que se presenten al mismo,
que complementa las previsiones del nimero 2 del precepto en cuanto al secreto de las de-
liberaciones, opiniones y votos, mandato, por lo tanto, de muy distinta naturaleza al que se
contiene en el art. 30.3 sobre el contenido de las actas, que precisamente viene a determinar
aquellos aspectos que deben constar en las mismas para su conocimiento.

Es por ello que no puede compartirse la genérica identificacion de los “informes presenta-
dos” a que se refiere el art. 30.3 con los “documentos que se presenten al Consejo” que indica
el art. 31.1, ni por lo tanto la consecuencia de que ello comunica a las actas la condicion de
reservadas y determina la sujecion a la facultad del Consejo de Gobierno para hacerlas publi-
cas. Decae con ello el fundamento esencial del requerimiento de inhibicidn dirigido en su dia a
la titular del Juzgado de Instruccion n.° 6 de Sevilla»1%3, (...)

Se concluye de todo ello, que las actas de las reuniones del Consejo de Gobierno son
publicas y no tienen caracter reservado en cuanto al contenido que les es propio y que se con-
templa en el art. 30.3 de la Ley 6,/2006, con las precisiones que se acaban de hacer, y en ese
sentido ninguna competencia puede invocar con éxito el Consejo de Gobierno para “hacerlas
publicas”, como se pretende en el requerimiento de inhibicion formulado a la titular del Juzgado
de Instruccion n.° 6 de Sevilla, lo que determina la improcedencia de dicho requerimiento y de
la denegacion de la remision.

Pues bien, el antecedente inmediato del articulo 22.1 LTPA se encuentra en el Acuerdo
de 17 de diciembre de 2013, del Consejo de Gobierno, por el que se adoptan medidas para
la transparencia del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, que adopto las siguientes
medidas:

153 «Otra cosa es el alcance que deba darse al concepto “informes presentados” del repetido articulo 30.3 de la Ley
6/2006, que ha de ponerse en relacion con el procedimiento establecido para la adopcién de los acuerdos a que
se refiere el actay, por lo tanto, entender que con ello se alude a aquellos informes exigidos como requisito formal
del procedimiento, integrados necesariamente en el mismo, cuya omisién o contenido pueda afectar a la validez
del acuerdo Ello nos advierte y pone de manifiesto que el articulo 30.3, en contra de lo que parece desprenderse
de las argumentaciones de la Titular del Juzgado en conflicto en el citado auto de 6 de julio de 2011, no contempla
un concepto absoluto de “informe” que comprenda todas las formas de valoraciones, apreciaciones o pareceres,
que concurran a la adopcion de un acuerdo, porque no puede descartarse la existencia de otros que, emitidos por
escrito o verbalmente, no responden a una exigencia procedimental concreta sino que constituyen valoraciones y
apreciaciones de los titulares de 6rganos que intervienen o participan en la adopcién del acuerdo, como expresion
de una posicion o parecer al respecto y no en el cumplimiento de un requisito del procedimiento. Este tipo de
valoraciones o pareceres en cuanto quedan fuera del concepto a que se refiere el articulo 30.3, no deben formar
parte del contenido de las actas concretado en dicho precepto, pudiéndose integrar, seguin su forma y alcance,
entre los documentos remitidos al Consejo de Gobierno a que se refiere el articulo 31.1 o las opiniones y aprecia-
ciones cuyo caracter secreto declara el articulo 31.2. Ahora bien, en ambos supuestos, su eventual existencia o
reflejo en las actas no autoriza a atribuir a las mismas un caracter reservado que no tienen y negar su remision,
pero si a hacer valer esa circunstancia por el Consejo de Gobierno y denegar, fundadamente, la remision de ese
concreto contenido impropio de las actas, en los términos que luego se expondran».
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— Los érdenes del dia de las reuniones del Consejo de Gobierno, los documentos integrantes
de los expedientes de los asuntos aprobados y los acuerdos adoptados seran publicos en
los términos previstos en el presente Acuerdo.

— El dia anterior a la celebracién de las reuniones del Consejo de Gobierno, estaran disponibles
los ordenes de dia de las mismas a través del portal web http://www.juntadeandalucia.es.

— Tendran caracter publico, y seran accesibles en los términos del presente Acuerdo, los
documentos que integran el expediente que el érgano competente haya elevado al Consejo
de Gobierno y hayan servido para fundamentar su decision.

— En todos los asuntos que se eleven a la decision del Consejo de Gobierno la Consejeria
competente incorporara una propuesta motivada en la que indicara expresamente, y asi lo
hara constar en el respectivo expediente, los acuerdos y documentos sobre los que deba
mantenerse el caracter de reservado total o parcialmente. A estos efectos, solo podran
aplicarse los limites a los que se refiere el punto quinto.

— El texto de los acuerdos adoptados y los documentos que correspondan se publicaran en
el portal web de la Junta de Andalucia indicado anteriormente en un plazo no superior a tres
dias desde la celebracion de la reunion.

Con todo el Acuerdo del Consejo de Gobierno de 17 de diciembre de 2013 partia del pie
forzado de la redaccion del articulo 31 de la Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de
la Comunidad Auténoma de Andalucia, por lo que afnadia lo siguiente: “El Consejo de Gobierno,
cuando sea procedente, levantara el caracter reservado de los documentos que se le presen-
ten, conforme a lo establecido por el articulo 31.1 de la Ley 6/2006, de 24 de octubre”.

Por ello, es de agradecer que se haya aprovechado la aprobacion de la LTPA para mo-
dificar, mediante la disposicion final primera, el citado articulo 31 de la Ley 6/2006, queda
redactado como sigue:

“Articulo 31. Transparencia.

1. El Gobierno actuara en su funcionamiento con transparencia y hara publico con caréacter
previo a la celebracion de sus reuniones el orden del dia previsto y, una vez celebradas,
los acuerdos que se hayan aprobado.

2. Entodo caso, las deliberaciones del Consejo de Gobierno, asi como las opiniones o votos

emitidos en él, tendran caracter secreto, estando obligados sus integrantes a mantener
dicho caréacter, aun cuando hubieran dejado de pertenecer al Consejo de Gobierno.
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3. La informacion contenida en los expedientes de los asuntos sometidos al Consejo de
Gobierno estara sujeta a los criterios y reglas generales de acceso establecidos en la
legislacion en materia de transparencia, aplicandose estos por las consejerias que los
hayan tramitado”.

Por tanto, se suprime la regla del caracter reservado de los documentos presenten al Con-
sejo de Gobierno, los cuales quedan sometidos al régimen general de accesibilidad!®*.

B. Publicidad de los plenos de las entidades locales

Como es bien sabido, la LRBRL -art. 70.1- establece: “Las sesiones del Pleno de las
Corporaciones Locales son publicas, salvo en relacion con los asuntos que puedan afectar al
derecho fundamental a la intimidad de las personas, en cuyo caso la sesion podra ser secreta,
previo acuerdo del Pleno adoptado por mayoria absoluta”'%5. A partir de este precepto, la
jurisprudencia (STS 01-09-1987, Ar. 7713) reconoci6 la existencia de una accion publica para
exigir la publicidad de los acuerdos de las Corporaciones Locales basada en el derecho a la
participacion ciudadana en los asuntos publicos!%6,

Pero recientemente el Tribunal Constitucional (STC 161/2013), ha ido mas alla: “La exi-
gencia de publicidad de la actividad desarrollada por los 6rganos de caracter representativo
se constituye como un instrumento que posibilita el control politico de los elegidos por los
electores y se proyecta en relacién con la publicidad de sus sesiones, la publicacion de las
deliberaciones y los acuerdos adoptados, y el acceso a la documentacion que los sirva de
soporte. Esta exigencia de publicidad es, por tanto, no solo una genérica manifestacion del
principio democratico del Estado (art. 1.1 CE), sino también una manifestacion del derecho
de los ciudadanos a la participacion directa en los asuntos publicos (art. 23.1 CE). Dentro de
las corporaciones locales, esta exigencia de publicidad, incluyendo la de sus sesiones, es

154 Se trata de una regla muy avanzada en el panorama autonémico. En este sentido, la Ley 12/2014, de 26 de
diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion de Canarias, prevé la publicidad del orden del dia del
Consejo de Gobierno previamente a su celebracion y los acuerdos del Gobierno de Canarias, de conformidad con
el ordenamiento juridico —art. 17.3-. Debe sefalarse que el Proyecto de Ley se limitaba a contemplar la publicidad
del extracto de los acuerdos del Gobierno de Canarias cuya divulgacion resultara de mayor relevancia publica.

155 En el mismo sentido se expresa el ROF —arts. 88.1 y 227.1-. Tempranamente, el Tribunal Supremo expresoé que
la publicidad de las sesiones significa la existencia de un derecho publico subjetivo de los ciudadanos, en general,
a asistir y presenciar las reuniones de estos 6rganos (STS 21-06-1983.

156 Segln esta Sentencia —ponente Delgado Barrio— la “generalidad de los ciudadanos esta formalmente interesada en
aquella publicidad, o lo que es lo mismo, esta legitimada para impugnar los acuerdos municipales que la menosca-
ben, lo que equivale a reconocer la existencia de una accion publica para hacer efectiva tal publicidad. Accion publica
que esta implicita en el sistema y que contribuye, en ultimo término, a hacer posible la participacion ciudadana —art.
9.2 de la Constitucion-y a facilitar la puesta en marcha, en su caso, del control judicial de la Administracién que tan
ampliamente dibuja el articulo 106.1 de la Constitucion y que en esta completa configuracion integra la clausula regia
del Estado de Derecho”.
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aplicable a la actividad del pleno municipal, en tanto que drgano de caracter representativo
de una colectividad politica territorial que somete a un procedimiento democratico decisiones,
que incorporan fines politicos propios, reflejo del principio de pluralismo politico y del ambito
de poder atribuido en virtud de la autonomia local garantizada en el art. 137 CE". Por tanto, el
Tribunal Constitucional considera que forma parte del derecho fundamental de los ciudadanos
a la participacion directa en los asuntos publicos (art. 23.1 CE) la publicidad de las sesiones
del pleno municipal, la publicacion de las deliberaciones y los acuerdos adoptados, y el acceso
a la documentacion que los sirva de soporte.

A este respecto, la LTPA contiene dos reglas respecto a los plenos de las entidades locales,
no contempladas en la LTBG!%. De un lado, la LTPA —art. 10.3- establece los siguiente: “Las
entidades locales de Andalucia publicaran, ademas, la informacion cuya publicidad viene esta-
blecida en la Ley 5/2010, de 11 de junio, asi como las actas de las sesiones plenarias”. Aun
cuando desde hace anos existe la praxis de publicacion en internet de las actas de las sesiones
plenarias, este precepto que sigue el criterio de otras leyes autonomicas!®8, es oportuno, pues
—como es sabido— esta publicacion fue en su dia objeto de alguna controversia desde la pers-
pectiva de la legislacion de proteccion de datos personales. Sin embargo, esta controversia
se habia pacificado pues desde la propia AEPD se venia admitiendo a partir del articulo 70.1
LRBRL la publicacion de las actas de las sesiones plenarias!®®. Por ello, tal vez se podria haber
dado algun paso mas, y posibilitar la publicidad de las sesiones de otros érganos, como las
Comisiones Informativas y Consejos sectoriales.

De otra parte, la LTPA —art. 21— anade el siguiente precepto relativo a la Publicidad de los
plenos de las entidades locales: “Cuando las entidades locales celebren sesiones plenarias,
facilitaran, salvo que concurran causas justificadas de imposibilidad técnica o econémica, su

157 Curiosamente, el Consejo de Concertacion Local en su informe al Anteproyecto de 12 de julio de 2013, manifesto
su oposicion a este precepto, por considerar que pudiera suponer una intromisiéon en el funcionamiento de los
organos locales.

158 Ley 29/2010, de 3 de agosto, del Uso de los Medios Electrénicos en el Sector Publico de Catalufia —art. 10.2-.
Esta Ley declara que pueden incluirse datos de caracter personal sin contar con el consentimiento de la persona
interesada, si se trata de datos referentes a actos debatidos en el pleno de la corporacién o a disposiciones
objeto de publicacién en correspondiente el boletin oficial.

159 Como es sabido, la AEPD en resoluciones como la 596,/2003, de 4 de noviembre, tiene establecido que la publici-
dad de las sesiones plenarias debe cohonestarse con otras previsiones legales que limitan el acceso a la informa-
cion contenidas en la propia LRBRL (derecho a la intimidad) y en la LOPD (datos personales de especial proteccion).
En sintesis, se entiende que salvo que en las copias y certificaciones consten datos de caracter personal especial-
mente protegidos, esto es, los contemplados en el articulo 7 LOPD, en el resto de supuestos, la comunicacion de
los datos de caracter personal que obren en dichas copias y certificados, vendria amparada por el articulo 70.3 de
la LRBRL, en relacion con lo dispuesto en el articulo 11.2.a) de la LOPD. Asimismo, el conocido informe de la AEPD
de 20 de diciembre de 2004 admitio la comunicacion de datos, mediante su inclusion en Internet, cuando dichos
datos se refieran a actos debatidos en el Pleno de la Corporacion. Véase, A. C. Navarro Sanchez, “Proteccion de
datos personales versus grabacion y difusion —incluido internet- de las sesiones plenarias municipales, segun la
AEPD", EI Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Revista 22/2013, pp. 2.158-2.171.
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acceso a través de Internet, bien transmitiendo la sesidn, bien dando acceso al archivo au-
diovisual grabado una vez celebrada la misma. En todo caso, las personas asistentes podran
realizar la grabacién de las sesiones por sus propios medios, respetando el funcionamiento
ordinario de la institucidn”10,

En cuanto a la grabacion y transmision de las sesiones plenarias, en un principio, la juris-
prudencia -SSTS 08-11-1984, 18-12-1990- entendié que ante la falta de regulacién normativa
corresponde al Presidente, en ejercicio de sus facultades de policia de sesiones, autorizar o
no el uso de grabadoras o de camaras de television tanto por parte del publico como por parte
de los propios miembros de la Corporacioniél. Y, de hecho, no pocos reglamentos organicos
contenian la prohibicion expresa de grabacién de la imagen y sonido de las sesiones de pleno,
sin la previa y discrecional autorizacion de la Presidencia del Pleno, a los medios de comunica-
cioén social no autorizados, a los Concejales/as y al pablico en general.

Sin embargo, en aplicacion de la doctrina constitucional (SSTC 56,/2004 y 57/2004) sobre
acceso de profesionales con medios de captacion de imagen a las vistas celebradas en las sa-
las de los tribunales de justicia, la jurisprudencia mas reciente considera nula toda restriccion
en exclusiva a servicios municipales de la grabacioén en video y de la difusién de la sefal audio-
visual de las sesiones del Pleno (STS de 11 de mayo de 2007, Ar. 5838), pues tales acuerdos
vulneran la libertad de informacioén del articulo 20.1 CE, dado que la limitacion del acceso de
las camaras implica una suerte de censura previa de la obtencién de la informacion, privando
de esta manera no solo al medio de comunicacion afectado de su derecho fundamental, sino

160 El texto de la enmienda num. 80 formulada por el G.P. Popular de Andalucia era mucho menos vinculante para las
entidades locales (“priorizando”). BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014.

161 Asi la STS 8 noviembre 1984 —Ar. 5610-, declaré que, ante la falta de regulacién normativa, la autorizacion o
prohibicion del uso de grabadoras debia configurarse como facultad de régimen interno, “de policia de sesiones”.
La solucion era, ademas, coherente con la regulacion de la Ley de Régimen Local —art. 296-, entonces aun
vigente, segun la cual correspondia al Presidente decidir sobre el caracter publico de la sesién. Pero lo cierto es
que este criterio se mantuvo en la STS 18 diciembre 1990 —Ar. 10407-. Frente a la alegacion del Abogado del
Estado, segln la cual la prohibicién del uso de grabadoras —tanto por parte del publico como por parte de los
propios miembros de la Corporacion- decretada por el Alcalde era materia propia del Reglamento Organico de la
Corporacién, el Supremo ratificé el criterio de la Sentencia anterior, en el sentido de que tal decision “no incide
en las normas generales de organizacién y funcionamiento de la Corporacion, sino que se trata, mas bien, de una
medida concreta encaminada a velar por el buen orden de las sesiones, comprendida, por ende, dentro de las
facultades de policia interna inherentes a las atribuciones del Presidente de la Corporacién”. Asimismo, la Senten-
cia declard que el acuerdo en cuestion no impide ni restringe el caracter publico de las sesiones, sino que “trata
de impedir que la utilizacion de dichos aparatos por el publico o por los concejales pueda interferir en el normal
desarrollo de la sesién en cuanto pudiera coartar la libertad de exposicién de los miembros de la Corporacién, si
saben que sus palabras estéan siendo grabadas”. E, incluso -y esto es mas que discutible-, la Sentencia refiere el
deber estatutario de los miembros de las Corporaciones Locales de guardar reserva para justificar este criterio.
En efecto, no se entiende cdmo se puede vulnerar el deber de reserva respecto de lo manifestado en una sesién
publica. Vid. la critica a esta sentencia de J. Tudela Arana, “Participacion politica y titularidad del derecho a la
informacioén”, La Ley, 1991-3, pp. 202 y ss., para quien el caso deberia haberse planteado desde la perspectiva
del articulo 23.2, es decir si el status representativo de los concejales resulta o no vulnerado por el hecho de
prohibirles asistir al Pleno con grabadoras.
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obstando también el derecho a la informacion de los vecinos. Y, en tal sentido, se han venido
pronunciando los tribunales!®2,

Y desde la perspectiva de la proteccion de datos, se ha admitido que de la LRBRL se des-
prende una habilitacion legal suficiente en orden al tratamiento de los datos personales que
permite concluir que la grabacion y publicitacion de las sesiones plenarias por la propia Corpo-
racion Local es conforme a la LOPD —art. 6-193. Por ello, la LTPA se limita a configurar como
obligacion legal de las Corporaciones Locales una posibilidad ya admitida por el ordenamiento.

Sin embargo, mas reciente es el fendmeno de la grabacion y difusion a través de internet
de las sesiones plenarias por parte de los ciudadanos (tipicamente a través del canal de you-
tube). En concreto, la prohibicién de algunos Ayuntamientos a la grabacién de las sesiones
plenarias por parte de los asistentes a motivado tramitacion del Defensor del Pueblo Andaluz,
de la queja 11/6012, dirigida a la FAMP relativa a la negativa de algunos municipios a la gra-
bacion de los Plenos municipales, en el sentido de que, por parte de la FAMP, se haga llegar a
todos los Ayuntamientos de Andalucia que, en aras al respeto de lo previsto en el articulo 20
CE, en relacion con lo establecido en el articulo 70 LBRL, no se impida la grabacién y difusion
de los plenos que se celebren en los Ayuntamientos por los distintos medios de comunicacién
audiovisuales, cualquiera que sea su titularidad, sin otros limites que los que especificamente
se deriven de las previsiones normativas del ordenamiento juridico aplicable en cada caso®4,

162 Asi, Sentencia 95/2003, del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana, de 2 de enero de 2003,
Sentencia del Tribunal Superior de Canarias (Las Palmas), de 25 de febrero de 2014, rec. 272/2013. Sentencia
277/2013, del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria, de 23 de abril de 2013. Véase A. R. Antelo Martinez,
“Ley de Transparencia y Administracion Local: propuestas para el levantamiento del velo”, EI Consultor de los
Ayuntamientos y de los Juzgados, n° 13, Seccién Actualidad, Quincena del 15 al 29 jul. 2014; Felipe Albea Carlini,
“El derecho ciudadano a la publicidad de las sesiones plenarias: su legitimo ejercicio, sus limites y su eventual e
indebida utilizacion para impedir el normal desarrollo de sus funciones”, El Consultor de los Ayuntamientos y de
los Juzgados, n° 12, Quincena del 30 jun. al 14 jul. 2014. Una posicion mas estricta en J. C. Velasco Parra, “Pu-
blicidad de las actas del Pleno y de otros 6rganos colegiados en la web corporativa”, QDL 24 de octubre de 2010.

163 Eso si con ciertos requisitos. Asi, la Agencia de Proteccién de Datos de la Comunidad de Madrid senalaba los
siguientes: con caracter previo a realizar la grabacion de los Plenos, se debera crear el correspondiente fichero
de datos de caracter personal; se deberé informar a los miembros del Pleno que van a ser grabados, dando
cumplimiento al derecho de informacién del articulo 5 de la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre; también
se garantizarda, en su caso, el ejercicio de los derechos de acceso, rectificacion, cancelacion y oposicion; y, en
ningun caso se grabara al publico asistente. Pero al tener la consideraciéon de un acto de caracter publico, se
consideraba licito difundir por Internet en el portal web de esa Corporacion. Y a la exigencia de creacion previa del
fichero se ha referido también la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos en su Informe de 24 de febrero de 2012.

164 Como precedente, cabe citar la queja 11/1882, presentada por un ciudadano por la negativa del Ayuntamiento
de Céadiar (Granada) a que se le permitiera grabar la celebracion de los plenos municipales, en la que fue emitida
la Resoluciéon que mas adelante se reproduce y en la que queda plasmada la posicion del Defensor del Pueblo
Andaluz, en las recomendaciones siguientes: RECOMENDACION 1: para que se abstenga de impedir a D... la gra-
bacién de los Plenos y la difusion de dicho material, siempre con respeto a la normativa en materia de proteccion
de datos de carécter personal y restante normativa que resulte de aplicacion. Ello, con la consecuencia de que,
a nuestro juicio, debe considerarse que el reclamante esté autorizado no solo para captar grabaciones sonoras
de la celebracion de los Plenos, y a difundirlas, sino también a captar imégenes de dichos Plenos, en cualquiera
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Pues bien, incluso la propia AEPD, en una reciente resolucién de 20 de mayo de 2014, ha
venido a admitir estas practicas ciudadanas: partiendo de la doctrina constitucional segtn la
cual el derecho a la libertad de expresion como el derecho a comunicar y difundir informacién
son derechos individuales cuya titularidad no queda restringida a los profesionales de los me-
dios de comunicacién, sino que, por el contrario, la ostentan todas las personas fisicas, se con-
sidera que la captacion, grabacion y posterior volcado en Internet del contenido de una sesion
plenaria del Ayuntamiento es legitima, pues se realizan en un acto publico, siendo realizadas
por asistentes, que, como participantes de un acto publico, se encuentran habilitados para la
recepcion de la informacion que se proyecta en dicho acto publico, admitiéndose incluso la
grabacion de una actuacion de un funcionario publico (el secretario).

De este modo, el articulo 21 deja claro el derecho de los ciudadanos a grabar las sesiones
por sus propios medio, saliendo al paso de alguna antigua resolucion jurisdiccional, y de acuer-
do con la indicada doctrina constitucional y la postura reciente de la AEPD. Ademas, es muy
pertinente la prevision en la Ley, pues no cabe olvidar que la grabacion de imagenes mediante
camaras, desde el punto de vista de la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Protec-
cion de Datos de Caracter Personal, constituye una forma de tratamiento de datos de caracter
personal. Y aun cuando la declaracion de publicidad de las sesiones plenarias de la LRBRL
daria cobertura al tratamiento de las imagenes de los miembros del pleno y funcionarios que
intervienen en el acto —como se ha visto antes—, es cuestionable que alcance a terceros, pues
el régimen de publicidad al que quedan sometidas las celebraciones de los plenos no convierte
a estos, desde la perspectiva de proteccion de datos, en una “fuente accesible al publico” en
los términos del articulo 3.j) de la LOPD.

C. Organos colegiados de las entidades locales

La LTPA —art. 22.1- dispone que “los 6rganos colegiados de gobierno de los ayuntamien-
tos, diputaciones y mancomunidades de municipios, sin perjuicio del secreto o reserva de sus
deliberaciones, haran publicos con caracter previo a la celebracion de sus reuniones el orden
del dia previsto y, una vez celebradas, los acuerdos que se hayan aprobado, asi como la infor-
macion contenida en el expediente que se haya sometido a su consideracion, en los términos
que se establezcan reglamentariamente”165,

de los formatos existentes (fotografia, video...), y a difundirlas. RECOMENDACION 2: para que, en adelante, se
advierta a todos los participantes en el Pleno Municipal que las sesiones pueden ser grabadas en formato no solo
sonoro sino audiovisual, para su posterior difusién en medios de comunicacion.

165 La inclusién expresa de las mancomunidades tiene origen en las enmiendas nim. 13 formulada por el G.P. Izquierda
Unida-Los Verdes Convocatoria por Andalucia, y nim. 34 formulada por el GP Socialista. BOPA nim. 455, de 19 de
mayo de 2014.
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Como es conocido, ya el ROF —art. 229.1- dispuso que las convocatorias y 6rdenes del dia
de las sesiones del Pleno deben trasmitirse a los medios de comunicacién social de la locali-
dad y se haran publicas en el tablon de anuncios de la Corporacioni®®. De otra parte, segun el
ROF —art. 229.2-, la Corporacion debe dar publicidad “resumida” del contenido de las sesiones
plenarias y de todos los acuerdos del Pleno y también de la Junta de Gobierno Local'®’. Por
tanto, en lo que se refiere a las Entidades Locales, ademas de elevar a rango de ley un criterio
establecido en un reglamento de modesta posicion en el sistema de fuentes del régimen local,
la LTPA efectlia una modernizacion de las reglas de publicidad referidas a las sesiones del
pleno, actualizandolas a las nuevas tecnologias, al tiempo que extiende la regla sobre la publi-
cidad de la convocatoria y del orden del dia de la misma de las sesiones plenarias a la Junta de
Gobierno Local, en paralelo a la idéntica publicidad establecida para el Consejo Gobierno de la
Comunidad Auténoma. Asimismo, en relacién con los acuerdos, la LTPA actualiza el mandato
de publicidad “resumida” del ROF68,

De otro lado, debe recordarse que la LRBRL —art. 70- declara que no son publicas las se-
siones de la Junta de Gobierno Local, cuya constitucionalidad ha sido avalada recientemente!®,

166 E, incluso, deben notificarse a las asociaciones vecinales registradas, cuando asi lo soliciten expresamente y en
el orden del dia figuren cuestiones relacionadas con el objeto social de la Entidad —art. 234.a) ROF-.

167 A tal efecto, ademas de la exposicion en el tablon de anuncios de la Entidad, “podran” utilizarse los medios ss.:
edicién, con una periodicidad minima trimestral, de un Boletin informativo propio de la Entidad —que es obligatorio
para los Ayuntamientos capitales de provincia o de mas de 50.000 habitantes, art. 197 ROF—; y publicacién en
los medios de comunicacién social del ambito de la Entidad.

168 Véase J. Brines Almifana, “La previa publicidad, en la web municipal, en el marco de la ley de transparencia y
del principio de informacion, del contenido de los asuntos del orden del dia a someter al pleno”, El Consultor
de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n° 6, Seccién Actualidad, Quincena del 30 mar. al 14 abr. 2014, Ref.
674/2014, p. 674. El autor propone justamente la previa publicidad en la web municipal, junto con el orden del dia
de la convocatoria del pleno, del contenido integro de los asuntos que se le someten, y ello a partir del reglamento
orgénico de cada Entidad Local. Como puede verse, la LTPA viene a imponer precisamente esta medida.

169 El Tribunal Constitucional (STC 161/2013) ha declarado que la regla de la LBRL de no publicidad de la sesiones de la
Junta de Gobierno Local es constitucional “siempre que se interprete en el sentido de que no incluye las decisiones
relativas a las atribuciones delegadas por el pleno”. Es decir, en el caso de que la Junta de Gobierno Local ejercite
competencias delegadas por el Pleno sus sesiones deben ser publicas, como las de solo. Esto es asi, puesto
que algunas de las atribuciones que el pleno puede delegar en la junta de gobierno local no son meras decisiones
administrativas de caracter estrictamente reglado en que esté ausente la necesidad de valorar y ponderar criterios
discrecionales. “Hay atribuciones que afectan a las mas importantes decisiones sobre operaciones crediticias, con-
trataciones y concesiones de toda clase, aprobaciones de proyectos de obras y servicios y adquisiciones de bienes
y derechos y su enajenacion. El legislador otorga estas atribuciones al pleno para que sean adoptadas en sesiones
dotadas de una completa publicidad que garantice el control ciudadano en la toma de posicién y en el proceso de
deliberacion de sus representantes municipales, como una manifestacion de participacion directa de los ciudadanos
en los asuntos publicos, tomando en consideracion la importancia y relevancia politica de esas decisiones en lo que
afecta a los intereses municipales y la necesidad de que sean adoptadas con la maxima transparencia. La circuns-
tancia de que, aprovechando el caracter preceptivo de la no publicidad de las sesiones de la junta de gobierno local
y mediante la mera delegacion de atribucion del pleno en la junta, quedara imposibilitado el control de la ciudadania
sobre el proceso de la toma de decisiones, que, por su importancia, legalmente estan sometidas al régimen de
publicidad, supondria un menoscabo del principio democratico (art. 1.1 CE) y una vulneracion de las posibilidades de
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Pero esto no significa una declaracién de caracter secreto de las mismas. Simplemente, tales las
sesiones seran a puerta cerrada, con el objeto de que los miembros puedan deliberar y adoptar
acuerdos libres de presiont’0. Probablemente, con la finalidad de no contradecir la declaracion
del caracter no publico de las sesiones de la Junta de Gobierno Local contenida en la LRBRL, la
LTPA no ha querido pronunciarse sobre las actas de las sesiones de la Junta de Gobierno Local.

Ahora bien, en aplicacién de la doctrina constitucional (STC 161/2013), segun la cual la
declaracion de la LRBRL de no publicidad de la sesiones de la Junta de Gobierno Local es
constitucional “siempre que se interprete en el sentido de que no incluye las decisiones relati-
vas a las atribuciones delegadas por el pleno”!”!, de modo que en el caso de que la Junta de
Gobierno Local ejercite competencias delegadas por el Pleno sus sesiones deben ser publicas,
como las de solo, debe entenderse que, al menos, las actas de estas sesiones de la Junta de
Gobierno Local son también publicas.

Con todo, cabe plantearse si una Entidad Local puede acordar, en ejercicio de su autono-
mia organizativa y en uso de la posibilidad de ampliacion de las obligaciones de publicidad acti-
va prevista expresamente en la LTPA —art. 19.3—, la publicidad activa del resto de las actas de
las sesiones de la Junta de Gobierno Local. En nuestra opinion, esta medida es perfectamente
posible, eso si con la limitacion general relativa a la proteccion de los datos personales. A este
respecto, cabe recordarse que, segun la LTBG -art. 15.2-, con caracter general, y salvo que
en el caso concreto prevalezca la proteccion de datos personales u otros derechos constitucio-
nalmente protegidos sobre el interés publico en la divulgacién que lo impida, se concedera el
acceso a informacién que contenga datos meramente identificativos relacionados con la orga-
nizacion, funcionamiento o actividad publica del drgano. A este respecto, es relevante la limita-

participacion directa del ciudadano en los asuntos publicos (art. 23.1 CE), en su concreta dimension de control del
ejercicio del cargo de sus representantes electos, sometidos a mandato representativo”.

170 Asi el Tribunal Supremo -STS 21 jun 1983, Ar. 3616, refiriéndose a la normativa anterior, declaré que no es
obstaculo a la posibilidad de intervencion de otras personas o entidades en el procedimiento establecida en un
Reglamento municipal de participacién ciudadana, lo dispuesto en el articulo 213 del ROF de 1952, a cuyo tenor
las sesiones de la Comision Permanente no seran publicas, “pues una cosa es que no tengan tal caracter, como
derecho publico subjetivo de los vecinos y otra muy distinta que sean secretas, lo que, evidentemente, no esta-
blece el citado precepto y en definitiva ello vale también para la presencia de estas entidades en el Pleno...".

171 Esto es asi, puesto que algunas de las atribuciones que el pleno puede delegar en la junta de gobierno local no
son meras decisiones administrativas de caracter estrictamente reglado en que esté ausente la necesidad de
valorar y ponderar criterios discrecionales. “Hay atribuciones que afectan a las mas importantes decisiones sobre
operaciones crediticias, contrataciones y concesiones de toda clase, aprobaciones de proyectos de obras y
servicios y adquisiciones de bienes y derechos y su enajenacion. El legislador otorga estas atribuciones al pleno
para que sean adoptadas en sesiones dotadas de una completa publicidad que garantice el control ciudadano en
la toma de posicién y en el proceso de deliberacion de sus representantes municipales, como una manifestacion
de participacion directa de los ciudadanos en los asuntos publicos, tomando en consideracion la importancia y
relevancia politica de esas decisiones en lo que afecta a los intereses municipales y la necesidad de que sean
adoptadas con la maxima transparencia”.
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cion referida a la comision de infracciones administrativas —art. 15.1 LTBG-172. Y esa solucion
no varia sustancialmente en el caso de los Municipios de gran poblacion, por la circunstancia
de que la LRBRL —art. 126- disponga que las deliberaciones de la Junta de Gobierno Local “son
secretas”, pues —como sucede con los érganos de Gobierno autonémicos— esta declaracion
tiene por objeto exclusivo salvaguardar hacia el exterior la cohesion del colegio, pero no afecta
al caracter publico o no de las actas de las sesiones del colegio.

De otro lado, la LTPA no prevé nada en relacion con otros érganos colegiados locales (pues
como 6rganos de gobierno solo cabe considerar el Pleno y la Junta de Gobierno Local), si bien
debe recordarse que, de acuerdo con el ROF, podran ser publicas las sesiones de los demas
organos complementarios que puedan ser establecidos por el Reglamento organico municipal,
en los términos que prevea la legislacion y las reglamentaciones o acuerdos plenarios por los
que se rijan —art. 227.3-173,

Finalmente, la LTPA tampoco prevé nada en relaciéon con los acuerdos y resoluciones de
los 6rganos unipersonales de las Entidades Locales. Con todo, cabe recordar que el ROF -art.
229.2- dispone que la Corporacion dara publicidad resumida de las resoluciones del Alcalde y
las que por su delegacion dicten los Delegados, publicidad que puede consistir en la exposicion
en el Tablon de Anuncios de la entidad, o en la edicién de un Boletin informativo de la entidad. Por
tanto, debe entenderse que las Entidades Locales estan facultadas para publicar las resoluciones
de sus organos unipersonales a través de la web oficial, con los limites ya mencionados!74.

4. Informacion sobre planificacion y evaluacion

A. Determinaciones generales

La LTBG —-art. 6.2— establece que las “Administraciones Publicas publicarén los planes y
programas anuales y plurianuales en los que se fijen objetivos concretos, asi como las activi-
dades, medios y tiempo previsto para su consecucion. Su grado de cumplimiento y resultados
deberan ser objeto de evaluacién y publicacion periddica junto con los indicadores de mediday
valoracion, en la forma en que se determine por cada Administracion competente. En el ambito

172R. Alvarez Alvarez, “La publicidad activa en la Ley de Transparencia y la Administracion Local”, El Consultor de los
Ayuntamientos y de los Juzgados, n°® 22, Seccién Actualidad, Quincena del 30 nov. al 14 dic. 2014.

173 Véase S. Fernandez Ramos, La informacion y participacion ciudadana en la Administracién Local, Editorial Bosch,
Barcelona, 2005.

174 R. Alvarez Alvarez, “La publicidad activa en la Ley de Transparencia y la Administracion Local”, El Consultor de los
Ayuntamientos y de los Juzgados, n° 22, Seccion Actualidad, Quincena del 30 nov. al 14 dic. 2014.
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de la Administracion General del Estado corresponde a las inspecciones generales de servicios
la evaluacién del cumplimiento de estos planes y programas”.

Por su parte, la LTPA —art. 12.1-, en un precepto que lleva por titulo informacion sobre pla-
nificacion y evaluacion!’®, establece lo siguiente: “Las Administraciones Publicas andaluzas y
las sociedades mercantiles y fundaciones publicas publicaran los planes y programas anuales y
plurianuales en los que se fijen objetivos concretos, asi como las actividades, medios y tiempo
previsto para su consecucion. Su grado de cumplimiento y resultados deberan ser objeto de
evaluacion y publicacién periddica junto con los indicadores de medida y valoracion”. De este
modo, mientras la Ley estatal cifie este deber de publicacion a las Administraciones Publicas,
la LTPA amplia la obligacién a las sociedades mercantiles y fundaciones publicas!’e.

Asimismo, durante la tramitacion parlamentaria del Proyecto de Ley en Comisién, ademéas
de llevar el término planificacion al rotulo del preceptol!’?, se introdujo la regla siguiente —art.
12.1-: “A esos efectos, se considera evaluacion de politicas publicas el proceso sistematico
de generacion de conocimiento encaminado a la comprension integral de una intervencion
publica para alcanzar un juicio valorativo basado en evidencias respecto de su diseno, puesta
en practica, resultados e impactos. Su finalidad es contribuir a la mejora de las intervenciones
publicas e impulsar la transparencia y la rendicion de cuentas”. Debe recodarse que el Estatuto
de Autonomia para Andalucia establece en su articulo 138 que la “Ley regularéa la organizacion
y funcionamiento de un sistema de evaluacién de politicas publicas”'78,

Pero, ademas, la LTPA —art. 12.2- anade el siguiente precepto: “Los planes y programas a los
que se refiere el apartado anterior se publicaran tan pronto sean aprobados y, en todo caso, en
el plazo méximo de 20 dias y permaneceran publicados mientras estén vigentes, sin perjuicio de
plazos mas breves que puedan establecer las entidades locales en ejercicio de su autonomia”!7°.

175 Durante la tramitacién parlamentaria del Proyecto de Ley en Comision, se introdujo en el rétulo del articulo 12 el
término “y evaluacién”.

176 La ampliacion a estas entidades fue sugerida por el Consejo Econdmico y Social en su dictamen de 20 de enero
de 2014, quien advertia que los instrumentos de planificacion de empresas y fundaciones publicas son muy im-
portantes para el desarrollo de ciertas politicas publicas. Y en idéntico sentido se expresé el grupo Openkratio.

177 Enmienda nim. 9 formulada por el G.P. Izquierda Unida-Los Verdes Convocatoria por Andalucia. BOPA num. 455,
de 19 de mayo de 2014.

178Vid. S. Fernandez Ramos, “Capitulo VIl La Administracién de la Junta de Andalucia”, en Comentarios al Estatuto
de Autonomia para Andalucia, Cruz Villalén y Medina Guerrero (dirs.), Tomo lll, Parlamento de Andalucia, Sevilla,
2012, pp. 2.131 y ss.

179 El Consejo de Concertacion Local en su informe al Anteproyecto de 12 de julio de 2013, inst6 a que se omitiera la
matizacion de que tales plazos debian ser mas breves, por considerar mas acorde con el principio de autonomia
local no establecer plazos maximos. Acertadamente, esta sugerencia no fue acogida.
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Asimismo, la LTPA —art. 10.2.c)- explicita un caso de plan que debe ser objeto de publicidad
activa: “Plan e informe anual de la Inspeccion General de Servicios de la Junta de Andalucia”!&°,
Como es sabido, el Plan General de Inspeccion, se encuentra previsto en el Reglamento de la
Inspeccion General de Servicios de la Junta de Andalucia, aprobado por Decreto 314/2002,
de 30 de diciembre —art. 16-.

De este modo, al igual que la LTBGA, la LTPA no impone la elaboracién de planes o
programas, sino que tal mandato sustantivo debe localizarse en la legislacion autondmica,
general y sectoriall8!,

De otro lado, debe sefalarse que alguna norma autonémica prevé también la publicacion de
los “proyectos” mismos de planes y programas anuales y plurianuales, generales o sectoriales,
departamentales o interdepartamentales, cuya tramitacion se haya iniciado!82. Y lo cierto es
que buena parte de los planes sectoriales estan sujetos a especificas exigencias de partici-
pacién ciudadana, si bien es cierto que a menudo se circunscriben a informes preceptivos de
organos colegiados de composicion mas o menos participatival®3,

B. Planes y programas en el ordenamiento piblico andaluz

La diversidad de planes y programas previstos en el ordenamiento propio andaluz, es
extraordinaria. Con caracter general, en relacion con la Administracion General de la Junta de
Andalucia, de la Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad Auténoma y de
la LAJA se infieren los siguientes planes:

- Planificacion interdepartamental. Corresponde al Consejo de Gobierno aprobar los pro-
gramas, planes y directrices vinculantes para todos o varios érganos de la Administracion de
la Junta de Andalucia y sus entidades instrumentales —arts. 2.1, 4, 13.1 y 16.1 LAJAy art.

180 En el mismo sentido, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participaciéon Ciudadana de la
Comunidad Autonoma de la Regién de Murcia —art. 15-.

181 El Proyecto de Ley de Transparencia Publica y Participaciéon Ciudadana de Aragon (Boletin Oficial de las Cortes
de Aragoén, 10 de julio de 2014) si contempla un marco plan: “El Gobierno de Aragon aprobara en los primeros
seis meses de cada legislatura un Plan de Gobierno con contenido abierto, en el que se identificaran los objetivos
estratégicos perseguidos, las actividades y medios necesarios para alcanzarlos, una estimacién temporal para su
consecucion, la identificacion de los 6rganos responsables de su ejecucion, asi como los indicadores que permiti-
ran su seguimiento y evaluacion. En el mismo deberan identificarse los proyectos de ley, los principales planes y
programas sectoriales y las actuaciones mas significativas” —art. 14.2-.

182 Articulo 26.2 Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion de Canarias.

183 Véase Vega M* Arnédez Arce, “Planificacion participativa y actuacion de las Administraciones Publicas”, R.V.A.P.,
num. especial 99-100, mayo-diciembre 2014, pp. 369-386, trabajo en el que se destaca la innovacion conceptual
derivada de la novedad del mecanismo participativo.
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27.10 Ley 6/2006 del Gobierno-. Entre estos planes interdepartamentales, cabe citar el Plan
General de Inspeccién, mencionado por la propia LTPA, como se ha sefalado.

- Planificacion departamental. Corresponde a los titulares de las Consejerias aprobar los
planes de actuacion de la Consejeria, estableciendo objetivos comunes a los que deben
ajustarse los distintos centros directivos, 6rganos, entidades y delegaciones territoriales
—arts. 4, 17.1 y 26.2 LAJA-. Asi, cabe citar que la propia LTPA —disposicién adicional 12~
prevé que la Consejeria competente en materia de administracion publica elaborara un plan
de calidad y simplificacién normativa.

De otro lado, en el ambito de las entidades instrumentales de la Junta de Andalucia (inclui-
das las sociedades mercantiles y fundaciones publicas, como exige la LTPA) se prevén diversos
documentos de planes y programas:

— Planes iniciales de actuacion de las Agencias. Corresponde también a los titulares de
las Consejerias aprobar los planes iniciales de actuacion de las agencias que dependan de
la Consejeria —art. 58.1 LAJA-184,

- Contratos, planes o programas anuales de gestion. En relacién con las agencias de
régimen especial, la LAJA especifica que corresponde al Consejo de Gobierno aprobar el
contrato de gestién —art. 72.2—. Por su parte, si bien no previstos en la LAJA, los decretos
de creacion de las agencias publicas empresariales contemplan la aprobacion de planes o
programas plurianuales de gestion, que en unos casos corresponde aprobar al Consejo de
Gobierno!83, y en otros a la Consejeria competente 8.

— Planes de accion anual. En relacion con las agencias de régimen especial, la LAJA
menciona los planes de accién anuales —art. 72.2—, y si bien no especifica a qué dérgano
corresponde su aprobacion, parece que debe ser a la Consejeria de la que dependa la
Agencia. Por su parte, algunos decretos de creacion de las agencias publicas empresaria-
les contemplan la aprobacién de Planes de accion anual, correspondiendo a la Consejeria
competente su aprobacion'8”. Pues bien, debe recordarse que la Ley 28/2006, de 28

184 Asi, Decreto 101/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de Servicios Sociales
y Dependencia de Andalucia, establece que el plan plurianual de gestion sera aprobado por la persona titular de
la Consejeria —art. 31-.

185 Por ejemplo, el Decreto 104/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de Medio
Ambiente y Agua de Andalucia —art. 25—, que prevé que el Programa de Gestion tendra una vigencia de cuatro afos.

186 Por ejemplo, el Decreto 101/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de Ser-
vicios Sociales y Dependencia de Andalucia, establece que el plan plurianual de gestion sera aprobado por la
persona titular de la Consejeria —art. 33-.

187 Por ejemplo, el Decreto 101/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de Servi-
cios Sociales y Dependencia de Andalucia —art. 34-.
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de julio, de Agencias Estatales para la Mejora de los Servicios Publicos, dispone que los
planes anuales de las agencias estatales son publicos —art. 15.1-.

— Otros programas. De acuerdo con el Texto Refundido de la de la Ley General de la Hacien-
da Publica de la Junta de Andalucia —art. 58-, las agencias publicas empresariales y las
sociedades mercantiles del sector publico andaluz elaboraran un Programa de Actuacion,
Inversion y Financiacion, el Presupuesto de explotacion y el Presupuesto de capital, los
cuales deben ser remitidos a la Consejeria competente en materia de Hacienda a efectos
de su publicacién mediante Orden de su titular en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia.
Asimismo, los consorcios y fundaciones del sector publico andaluz cuentan con su propio
Presupuesto de Explotacion y, en su caso de Capital —art. 61 TRLGHP—188.

Habra que entender también sujetos a este deber de publicidad los planes estratégicos
de subvenciones ordenados, con caracter general, en la Ley 38/2003, de 17 de noviembre,
General de Subvenciones —art. 8.1-, cada vez que los érganos de las Administraciones Publi-
cas o cualesquiera entes se propongan el establecimiento de subvenciones!®®. Y aun cuando
la elaboracién de estos planes constituye una regla basica, la propia Camara de Cuentas
ha manifestado que no se esta cumpliendo!?. Y, en este sentido, se expresa alguna norma
autonomicalol,

188 También se prevén otros planes. Asi, por ejemplo, el Decreto 103/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban
los Estatutos de la Agencia Andaluza de Instituciones Culturales, prevé que la Agencia elaborara, ademas del
programa de actuacion, inversion y financiacion anual, la programacién anual en materia de planes de prevencion
de riesgos laborales, igualdad, calidad y, en su caso, el de responsabilidad social corporativa —-art. 23-.

189 De hecho, la disposicion adicional decimotercera de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, dispone que los planes
y programas relativos a politicas publicas sectoriales que estén previstos en normas legales o reglamentarias,
tendran la consideracion de planes estratégicos de subvenciones de los regulados en el apartado 1 del articulo 8
de esta Ley, siempre que recojan el contenido previsto en el citado apartado.

190 En su “informe de fiscalizacién de las subvenciones concedidas por la Junta de Andalucia a empresas privadas y a
familias e instituciones sin animo de lucro, perceptores del segmento 0'03 a O’ 1 MI", correspondiente al ejercicio
2008, adoptado por unanimidad el 13 de febrero de 2013, la Camara de Cuentas de Andalucia mantiene que:
(17) “la Junta de Andalucia no ha elaborado planes estratégicos de subvenciones”. (18) “hay que indicar que en la
Consejeria de Gobernacién y en la Consejeria de Justicia y Administracion Publica las subvenciones fiscalizadas
no se podian considerar incardinadas en ningun plan o programa sectorial”. Tampoco se encontraban englobadas
en ningln plan o programa sectorial las subvenciones concedidas por determinadas direcciones generales de la
Consejeria de Igualdad y Bienestar Social (Dileccién General de Personas Mayores y Direccion General de Infancia
y Familias. Entre las recomendaciones finales, la Camara de Cuentas concluye que (n’ 63) que salvo que sobre un
ambito sectorial concreto exista un plan sectorial cuyo contenido incorpore las determinaciones minimas de todo
plan estratégico de subvenciones, que “las distintas subvenciones se engloben siempre dentro de planes estratégi-
cos de subvenciones”. Por ello, la Direccion General de Planificacion y Organizacién de los Servicios Publicos en
su informe al Anteproyecto propuso la inclusion expresa de estos planes: “De esta manera, si la Ley andaluza de
transparencia establece esta novedad, cualquier empresario/auténomo/municipio/persona fisica podria planificar
su actividad enfocéndola a los objetivos del correspondiente PES sin necesidad de esperar a lo que cada se dis-
ponga en cada convocatoria/base reguladora de subvenciones, que es lo que ocurre actualmente por no contar
con planes estratégicos de subvenciones”. Sin embargo, esta sugerencia que no fue incluida.

191 Articulo 31 Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion de Canarias.
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Ademas, durante la tramitacion parlamentaria de la LTPA se propuso la inclusion de otros
planes!92,

Asimismo, como es sabido, en la legislacion sectorial se prevé, ademas, una legion de
planes y programas, cuya aprobacién corresponde a instancias y mediante instrumentos diver-
sos: asi, en algunos casos se aprueba por el Parlamento de Andalucia, bien mediante ley!%3, o
mediante acto no legislativol®4. Pero, generalmente, corresponde al Consejo de Gobierno (bien
mediante decreto o bien mediante acuerdo) o al titular de la Consejeria correspondiente!®, y
en ocasiones mediante un Convenio de Colaboracion!?, Ademas, el plan como documento es-
tratégico es a veces desarrollado por un “programa operativo”1%’. Por lo demas, la legislacion
sectorial prevé también la aprobacion de planes de &mbito de un establecimiento o serviciol®8.

192 Planes de ubicacion de las sedes de los servicios administrativos, centrales y periféricos de la Administracion de
la Junta de Andalucia y sus entidades instrumentales, con detalle de las inversiones y gastos necesarios para el
cumplimiento de los citados planes. Enmienda nim. 57 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455,
de 19 de mayo de 2014.

193 Por ejemplo, la Ley 3/2013, de 24 de julio, por la que se aprueba el Plan Estadistico y Cartografico de Andalucia
2013-2017.

194 Como sucedio con el Plan Regional de Servicios Sociales previsto en la Ley 2/1988, de 4 de abril, de Servicios
Sociales de Andalucia (disposicion adicional 12).

195En el ambito del patrimonio e instituciones culturales, cabe citar las previsiones normativas siguientes: la Ley
7/2011, de 3 de noviembre, de Documentos, Archivos y Patrimonio Documental de Andalucia, prevé la aproba-
cion por el Consejo de Gobierno, en el plazo de tres afos desde la entrada en vigor de esta Ley, de un plan de
implantacién de los archivos provinciales intermedios —disposicion adicional 8*-. Por su parte, la Ley 16/2003, de
22 de diciembre, del Sistema Andaluz de Bibliotecas y Centros de Documentacion, contempla el Plan de Servicios
Bibliotecarios de Andalucia, que corresponde aprobar al Consejo de Gobierno —art. 34—. La Ley 8/2007, de 5 de
octubre, de Museos y Colecciones Museograficas de Andalucia, prevé que la Consejeria competente elaborara
un plan de ordenacion de los fondos de los museos de titularidad o gestién autonémica, sin que precise a quién
corresponde aprobarlo —disposicién adicional 1°-. O la Ley 2/1998, de 15 de junio, de Salud de Andalucia, prevé
que el Plan Andaluz de Salud seréa aprobado por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, a propuesta del
Consejero de Salud, remitiéndose al Parlamento de Andalucia para su conocimiento y estudio —art. 32-. Por lo
demas, una amplia relacion de planes, programas y estrategias relacionadas con el medio ambiente se encuentra
en el Anexo lll del Decreto 347/2011, de 22 de noviembre, por el que se regula la Red de Informacion Ambiental
de Andalucia.

196 Es el caso de los Planes Turisticos de Grandes Ciudades previstos en la Ley 13/2011, de 23 de diciembre, del
Turismo de Andalucia (art. 15).

197 Asi, por ejemplo, el Plan Andaluz de Cooperacion para el Desarrollo 2008-2011, aprobado mediante el Decreto
283/2007, de 4 de diciembre, fue desarrollado por los Programas Operativos de Acciéon Humanitaria y Educacion
para el Desarrollo 2010-2012, aprobados por Decreto 354/2010, de 3 de agosto, y 355/2010, de 3 de agosto.
0 la Ley 3/2013, de 24 de julio, por la que se aprueba el Plan Estadistico y Cartogréfico de Andalucia 2013-
2017, prevé que el Plan se desarrollara mediante programas estadisticos y cartogréficos anuales -art. 41—, que
corresponde aprobar al Consejo de Gobierno mediante decreto, dando cuenta al Parlamento —art. 42—

198 La Ley 8/2007, de 5 de octubre, de Museos y Colecciones Museograficas de Andalucia, prevé que corresponde
a la Consejeria competente en materia de museos aprobar los planes museoldgicos de los museos de titularidad
o0 gestion autondmica —art. 26—. Ademas, se prevé la elaboracion de planes anuales de actividades y de una
memoria anual de gestion —art. 27-.
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Pues bien, el régimen y praxis de publicacion de estos planes y programas sectoriales es
harto diverso, soslayando la planificacién con mas tradicion en el ordenamiento administrativo
(como la planificacién en la ordenacion del territorio o la planificaciéon en materia de aguas y
espacios naturales protegidos): en ocasiones se publican integramente en un diario oficiall%,
en otras lo que se publica en el diario oficial es el acuerdo de aprobacién del plan, pero no el
contenido del mismo, que se publica el sitio web oficial de la Consejeria correspondiente, y
ello con independencia de que el plan sea aprobado mediante Decreto o Acuerdo del Consejo
de Gobierno?%, E, incluso, en ocasiones no se publica en el BOJA ni el contenido plan ni el
acuerdo aprobatorio del mismo2°L. Por su parte, la practica del seguimiento y evaluacion de
dichos planes es aun mas irregular y, desde luego, su publicacion202,

Dado que no se dice otra cosa, entendemos que todos los planes o programas aprobados
por el Consejo de Gobierno, el titular de una Consejeria o los érganos rectores de una entidad
instrumental deben ser objeto de publicidad activa. Asimismo, entendemos que no cabe una
interpretacion nominalista de la Ley, que dejara fuera de su ambito las llamadas “estrategias”,
terminologia actualmente en boga, para denominar a un concreto tipo de plan de caracter es-

199 Asi, por ejemplo, el | Plan Estratégico para la Igualdad de Mujeres y Hombres en Andalucia 2010-201 3, aprobado
por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 19 de enero de 2010; el Acuerdo de 20 de noviembre de 2007, del Con-
sejo de Gobierno, por el que se aprueba el Plan de Empleabilidad para las personas con discapacidad en Andalucia
2007-2013; Decreto 261/2007, de 16 de octubre, por el que se aprueba el Plan General del Turismo Sostenible
de Andalucia 2008-2011. O, en su dia, el Decreto 362/2003, de 22 de diciembre, por el que se aprueba el Plan
Integral de Atencién a la Infancia de Andalucia (2003-2007).

200 Asi, por ejemplo, el lll Plan Andaluz del Voluntariado 2010-2014, aprobado por Decreto 114/2010, de 6 de abril, que
dispuso que el texto del Plan estara disponible en el sitio web oficial de la Consejeria de Gobernacién y Justicia (BOJA
10-05-2014). O el Acuerdo de 23 de septiembre de 2008, del Consejo de Gobierno, por el que se aprueba el Plan
Estratégico de Defensa y Proteccion de las Personas Consumidoras y Usuarias de Andalucia 2008-2011, respecto
del cual en el BOJA unicamente se publica el acuerdo de aprobacidn, y se ahade que la informacion estara disponible
en el Portal de la Junta de Andalucia (BOJA 08-10-2008). Igualmente, el Acuerdo de 1 de agosto de 2014, del Con-
sejo de Gobierno, por el que se aprueba el Programa de Refuerzo, Orientacién y Apoyo en los centros docentes
publicos de Andalucia (PROA Andalucia), cuyo contenido se pondra a disposicién de cualquier persona que desee
consultarlo en la pagina web de la Consejeria de Educacion, Cultura y Deporte (BOE 07-08-2014). También es el
caso del Decreto 306/2009, de 21 de julio, por el que se aprueba el Primer Plan Integral para los Andaluces y
Andaluzas en el Mundo, senal6 que el texto del Plan estara disponible en el sitio web oficial de la Consejeria de
Gobernacion. O del reciente Decreto 166/2014, de 2 de diciembre, por el que se aprueba el Il Plan Integral para
el Fomento de la Artesania en Andalucia 2014-2017, cuyo contenido no se publica en el Diario Oficial, sino que
estara disponible en el sitio web oficial de la Consejeria de Turismo y Comercio (BOJA 13-01-2015).

201 Caso del Acuerdo del Consejo de Gobierno de 13 de noviembre de 2007 por el que se aprobd el Plan Estratégico
para la Cultura de Andalucia, que no consta que se publicara en el BOJA. Tampoco consta la publicacién en el
BOJA del acuerdo de aprobacion del IV Plan Andaluz de Salud 2013-2020.

202 Cabe citar el Decreto 73/2012, de 20 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Residuos de Andalucia,
segun el cual, como minimo, cuando haya transcurrido la mitad del periodo de vigencia de cada plan o programa
autonémico en materia de residuos se elaborard una memoria sobre su grado de ejecucién, basandose en los
indicadores de seguimiento establecidos al efecto en la planificacién o programacion —art. 56-.
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tratégico293, Igualmente, deben entenderse incluidos los llamados “sistemas de planificacion”,
que se configuran como un instrumento superior de planificacién, que tiene por objeto englobar
los diferentes planes, ya sean generales, sectoriales, especiales, directores u operativos2%4.
Con todo, habria sido oportuno seguir el criterio de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion
Integrada de la Calidad Ambiental, de exigir, al menos, la publicidad de los planes y programas
cuya elaboracion y aprobacion venga exigida por una disposicion legal o reglamentaria o por
acuerdo del Consejo de Gobierno —art. 36.1.a)-.

En todo caso, para una mayor seguridad, seria conveniente que por Decreto o Acuerdo
del Consejo de Gobierno se determinara cuales son los planes y programas de que deben ser
objeto de publicidad activa, y esta sera una de las primeras tareas a concertar con el Consejo
de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia. Asimismo, aunque no se indique expre-
samente, es obvio que el deber de publicidad activa de los planes y programas es sin perjuicio
de su publicacion en el diario oficial, en aquellos casos en que resulte preceptiva®®,

Ahora bien, ademas de lo anterior, estimamos que la publicacion del plan deberia com-
pletarse con diversos documentos relevantes, como es la memoria econémico-financiera, en
caso de que no esté incluida en el mismo plan2%. En el caso de los planes sectoriales cuya
elaboracion y aprobacion venga exigida por una disposicion legal o reglamentaria o por acuer-
do del Consejo de Gobierno, existen varios tramites de gran interés publico comunes a buena
parte de ellos:

— Evaluacion ambiental de planes y programas: destaca la memoria ambiental, que
deben elaborar conjuntamente el érgano promotor y la Consejeria competente en materia

203 Solo en medio ambiente, cabe citar las siguientes: Estrategia Andaluza de Cambio Climéatico, Estrategia Andaluza
de Educacion Ambiental, Estrategia Andaluza de Desarrollo Sostenible, Estrategia Andaluza de Gestion Integrada
de Zonas Costeras, Estrategia Andaluza de Geodiversidad y Estrategia Andaluza de Gestion Integrada de la Biodi-
versidad. Pero, ademas, puede citarse la Estrategia para la Competitividad de Andalucia 2014-2020.

204 Asi, por Acuerdo de 27 de septiembre de 2011, del Consejo de Gobierno, se aprobé la formulacién del sistema de
planificacion de politicas culturales de la Junta de Andalucia (BOJA 18-10-2011). Segtn este Acuerdo, el “Sistema de
Planificacion de Politicas Culturales de la Junta de Andalucia” tendré como finalidad la integracion y la organizacion,
en una unica herramienta superior de planificacion, denominada “Sistema”, de todas las politicas, estrategias,
planes, programas y acciones a corto, medio y largo plazo de la Junta de Andalucia destinados a la tutela del
patrimonio histérico de Andalucia, asi como al impulso y desarrollo de la cultura y produccion cultural en Andalucia
y la difusion de las mismas mas alld de sus fronteras territoriales. EI Sistema se estructuraré internamente en pla-
nes, programas y proyectos, articulando los instrumentos juridicos y los recursos econdmicos y administrativos
necesarios para su aplicacion. Curiosamente, en la web de la Consejeria se informa que el Sistema de Planificacion
de Politicas Culturales de la Junta de Andalucia fue aprobado por el citado Acuerdo de 27 de septiembre de 2011,
cuando lo cierto es que dicho acuerdo aprob6 la formulacion del sistema, pero cuya aprobacion debia tener lugar en
un plazo de tres meses a partir de la aprobacién del Acuerdo (noveno).

205 Asi lo indico el Gabinete Juridico en su informe al Anteproyecto de Ley.

206 Asi se propuso en la enmienda num. 68 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo
de 2014.
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de medio ambiente, y que es preceptiva y se tendra en cuenta en el plan o programa antes
de su aprobacién definitiva (art. 39 Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la
Calidad Ambiental).

— Evaluacion del impacto en la salud: con el mismo ambito que la anterior, destaca aqui
el informe sobre el impacto en la salud que corresponde emitir, con caracter preceptivo, a
la Consejeria competente en materia de salud (art. 59 Ley 16/2011, de 23 de diciembre,
de Salud Publica de Andalucia.

— Evaluacion de impacto de género: todos los planes que apruebe el Consejo de Go-
bierno incorporaran un informe de evaluacién del impacto de género del contenido de las
mismas (Ley 12/2007, de 26 de noviembre, para la Promocién de la Igualdad de Género
en Andalucia -art. 6.2-).

— Incidencia en la ordenacion del territorio: todos los planes con Incidencia en la Orde-
nacion del Territorio, estan sujetos a un tramite de informe sobre los aspectos territoriales
del Plan a cargo del 6rgano competente en materia de Ordenacion del Territorio (art. 18 Ley
1/1994, de Ordenacion del Territorio de Andalucia).

Por su parte, en relacion con las Administraciones Locales, de acuerdo con la LAULA, se
prevén los siguientes planes y programas:

— Planes sectoriales. Su aprobacion corresponde al Consejo de Gobierno y su finalidad es
coordinar las competencias propias de las Entidades Locales —art. 59 LAULA-.

— Planes y programas de asistencia econdmica. Su aprobacién corresponde a las Di-
putaciones Provinciales y su finalidad es asistir economicamente a los municipios —art. 13
LAULA-.

— Contrato plurianual de gestion y planes de accion anual. Se prevén expresamente
para las agencias locales en régimen especial —art. 36 LAULA-.

Asimismo, la legislacion sectorial prevé y, en su caso impone, la aprobacion de mdltiples
planes locales, como los siguientes: Plan de Emergencia Municipal —art. 9.14 Ley 5/2010-2%7,
Plan Local de Salud -art. 9.13 Ley 5/2010-2%; planes para la defensa, conservacion y pro-

207 Segun la Ley 2/2002, de 11 de noviembre, de Gestion de Emergencias en Andalucia, los planes territoriales de
emergencia de d&mbito municipal se elaboran para hacer frente a las emergencias que se puedan producir en el
ambito territorial del municipio, y seran aprobados por el Pleno de la respectiva Corporacion Local, debiendo ser
homologados por la Comision de Proteccion Civil de Andalucia —art. 12.5-.

208 Segun la Ley 16/2011, de 23 de diciembre, de Salud Publica de Andalucia, el Plan Local de Salud es el instrumen-
to basico que recoge la planificacion, ordenacion y coordinacion de las actuaciones que se realicen en materia de
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mocion del patrimonio historico —art. 9.11 Ley 5/2010-2%°, planes de accion en materia de
contaminacion acustica de ambito municipal?19, programas locales de prevencion y gestion de
residuos?!!, o los Planes municipales de vivienda y suelo?!2, entre otros.

Con todo, los planes municipales mas relevantes son —como es notorio— los urbanisticos,
en relacién con los cuales la Ley de Ordenacién Urbanistica de Andalucia se remitié a lo esta-
blecido en la legislacién de régimen local —art. 41.1-. Como es sabido, la LRBRL -art. 70.2-
Unicamente obliga a publicar en el “Boletin Oficial” de la provincia “el articulado de las normas
de los planes urbanisticos, asi como los acuerdos correspondientes a estos cuya aprobacion
definitiva sea competencia de los entes locales”. Respecto al resto del contenido de los planes,
la Ley se limita a ordenar que las Administraciones Publicas con competencias urbanisticas
deberan tener, a disposicion de los ciudadanos que lo soliciten, copias completas del planea-
miento vigente en su ambito territorial?!3.

En todo caso, y a estos efectos de garantizar la publicidad de los instrumentos de planea-
miento, la Ley de Ordenacion Urbanistica de Andalucia ordend el deber de los Ayuntamientos
de crear un registro administrativo de los instrumentos de planeamiento aprobados por los
mismos -art. 40.1-. Y debe destacarse que el Decreto 2/2004, de 7 de enero, por el que se
regulan los registros administrativos de instrumentos de planeamiento, de convenios urbanis-
ticos y de los bienes y espacios catalogados, dispuso Los registros administrativos regulados
en el presente Decreto deberan tener, de acuerdo con la regulacion que se concrete en de-
sarrollo de este Decreto, caracter telematico de modo que faciliten el acceso y consulta por
medios informaticos, y en particular por redes abiertas de comunicacion, de conformidad con
el Decreto 183/2003, de 24 de junio. La cuestion estriba en determinar si la LTPA supone una
obligacion de publicidad adicional, o basta —como parece razonable- el correspondiente enla-
ce al registro de instrumentos de planeamiento, siempre que —como es obvio— este accesible
tal como ordena el Decreto 2/2004.

Finalmente, respecto a las Universidades publicas, puede recordarse que el Texto Refundi-
do de la Ley Andaluza de Universidades (Decreto Legislativo 1/2013, de 8 de enero), establece
que cada Universidad publica andaluza, sobre la base del modelo de financiacién aprobado,

salud publica en el ambito de un municipio o de una mancomunidad de municipios. La elaboracion, aprobacion,
implementacion y ejecucion de este plan corresponden a los municipios, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 9.13 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia -art. 41.1-.

209 Articulo 30 Ley 14/2007, de 26 de noviembre, de Patrimonio Histérico de Andalucia.

210 Articulo 73 Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental.

211 Articulo 58 Decreto 73/2012, de 20 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Residuos de Andalucia.
212 Articulo 13 Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia.

213 Vid. M* F. Gomez Manresa, “La transparencia en la planificacion y gestion del suelo”, Revista Aragonesa de Admi-
nistracion Publica, nim. 35, 2009, pp. 265y ss.
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elaborara su respectivo plan estratégico, en el que se fijaran sus objetivos especificos socia-
les, académicos e investigadores, la planificacion econémica y académica de su actividad y
los programas destinados a lograr dichos objetivos. Asimismo, los planes estratégicos se
concretaran en Planes Operativos de Mejora de Calidad que serviran de base para la firma de
los contratos programa y determinar su financiacion afecta a resultados —art. 88.3-.

C. Publicidad de las evaluaciones, informes y memorias de gestion

Como nos consta, tanto la LTBG como la LTPA disponen que la evaluacion de los planes o
programas (su grado de cumplimiento y resultados) debera ser objeto de publicacion periddica,
junto con los indicadores de medida y valoracion. Lo cierto es que la evaluacion es un elemento
inherente a los instrumentos de planificacion y programacion y, por ello, en la mayor parte de
los planes y programas se contempla su seguimiento y evaluacion (otra cosa es, naturalmente,
que tal evaluacion se efectie)?!4. Mas aun, en algunos de ellos se prevé no solo la realizacion
de esta evaluacién sino también su aprobacion formal, plasmandose en el correspondiente
acto?!5, Por su parte, tanto la LTBG como la LTPA obligan tanto a la realizacion misma de la
evaluacion (lo cual constituye un deber sustantivo, impropio de una ley de transparencia) como
a la publicidad de dicha evaluacion?16.

De otro lado, y con independencia de la actividad de evaluacion de los planes o programas
de actuacion, algunas normas referidas sobre todo a las entidades instrumentales e indepen-
dientes, prevén la elaboracion informes o memorias anuales de gestion. Asi, en el ordenamiento
andaluz puede recodarse que los Estatutos de las Agencias Publicas suelen establecer que los
organos de gobierno deben elaborar y aprobar formalmente una memoria anual de gestion?'7.

214 Por ejemplo, el Decreto 362/2003, de 22 de diciembre, por el que se aprueba el Plan Integral de Atencién a
la Infancia de Andalucia (2003-2007) contempld la creacion de una comision de seguimiento y de una comision
técnica con la finalidad de llevar a cabo el seguimiento y evaluacion del plan.

215 Por ejemplo, la Ley 3/2013, de 24 de julio, por la que se aprueba el Plan Estadistico y Cartogréfico de Andalucia
2013-2017, prevé que en el plazo méximo de un afno, desde la finalizacién de la vigencia del Plan Estadistico y
Cartografico de Andalucia 2013-2017, el Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia realizara un informe
de evaluacion del Plan, con participacion publica, a los efectos de su aprobacién, previo informe del Consejo
Andaluz de Estadistica y Cartografia de Andalucia, por la Comision Interdepartamental Estadistica y Cartografica,
y su posterior remisioén al Parlamento de Andalucia -art. 44-.

216 Es méas que dudoso que el deber de evaluar tenga efectividad, y, desde luego, no existe consecuencia juridica en
caso de incumplimiento.

217 Por ejemplo, el Decreto 104/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de Medio
Ambiente y Agua de Andalucia —art. 9-, atribuye al Consejo Rector de la agencia, entre otras competencias, la
aprobacion el Informe de Gestion y la Memoria Anual de la Agencia. Y, en igual sentido, el Decreto 103/2011, de
19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia Andaluza de Instituciones Culturales —art. 12—; De-
creto 92/2011, de 19 de abril, por el se aprueban los Estatutos de la Agencia de Andaluza del Conocimiento —art.
14—, o el Decreto 94/2011, de 19 de abril, por el se aprueban los Estatutos de la Agencia de Obra Publica —art.
9-. En el caso del sector de la salud, se prevé que los drganos de direccion de cada Area de Gestion Sanitaria
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Pues bien, en el ordenamiento estatal, y de modo general, la Ley 28/2006, de 28 de julio,
de Agencias Estatales para la Mejora de los Servicios Publicos, dispuso que las Agencias de-
beran aprobar, con anterioridad al 30 de junio del ano en curso, el informe general de actividad
junto con las cuentas anuales acompanadas del informe de auditoria de cuentas, y todos estos
documentos son declarados publicos —art. 15.2-218, Sin embargo, la LTBG no recogio este
tipo de obligaciones.

A nuestro modo de ver, estos informes 0 memorias anuales de gestion, siguiendo el ejem-
plo de la Ley estatal de Agencias, deberian ser también publicos, y objeto de publicidad activa
una vez sean aprobados por el 6rgano correspondiente. En este sentido, cabe recordar que la
Ley 6/2007, de 26 de junio, de Promocion y Defensa de la Competencia de Andalucia, esta-
blece que la Agencia hara publica la memoria anual de actuaciones, que enviara a la persona
titular de la Consejeria competente en materia de economia y a la Comisién competente en
materia de economia del Parlamento de Andalucia —art. 6.2—. Pero, ademas, también deberian
ser publicas las memorias anuales que, de acuerdo con su normativa de creacion, deben ela-
borar y aprobar multiples drganos colegiados?!?, asi como de determinados servicios, como
los servicios de inspeccion?20,

deben aprobar el informe de gestion y la memoria anual (por ejemplo, Orden de 2 de diciembre 2002, por la que
se constituye el Area de Gestion Sanitaria Campo de Gibraltar).

218 Por su parte, la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, contenia en su articulo 20 una relacion
completisima de actos, documentos e informaciones que deben publicar los organismos reguladores: acuerdos
adoptados en las reuniones del Consejo, informes en que se basan las decisiones del Consejo, memoria anual de
actividades que incluya las cuentas anuales, plan de actuacion del Organismo para el afio siguiente, reuniones del
Organismo Regulador con empresas del sector, entre otras. Este capitulo fue derogado por la Ley de la Comision
Nacional de los Mercados y de la Competencia, segln el cual se declara publica la memoria anual de actividades
que incluya las cuentas anuales, la situacion organizativa y la informacion relativa al personal y las actividades
realizadas por la Comision, con los objetivos perseguidos y los resultados alcanzados —art. 34.1-.

219 Asi, por ejemplo, segun el Decreto 58/2006, de 14 de marzo, por el que se regula el Consejo de los Consumi-
dores y Usuarios de Andalucia, este 6rgano debe elaborar una memoria, de caracter anual, sobre las actividades
realizadas en el seno del Consejo y las sugerencias que, en materia de consumo, se consideren oportunas tras-
ladar a la Administracion de la Junta de Andalucia —art. 10.2.f}-. Pero solo en el ambito de salud, cabe citar los
organos siguientes que deben elaborar y aprobar la memoria anual de actividades: el Comité de Investigacion de
Reprogramacion Celular (art. 5 Decreto 74/2008, de 4 de marzo, por el que se regula el Comité de Investigacion
de Reprogramacion Celular, asi como los proyectos y centros de investigacion en el uso de reprogramacion
celular con fines terapéuticos); el Comité Coordinador de Etica de la Investigacion Biomédica de Andalucia (art.
7.3 Decreto 439/2010, de 14 de diciembre, por el que se regulan los Organos de Etica Asistencial y de la Inves-
tigacion Biomédica en Andalucia); el Consejo Rector del Biobanco del Sistema Sanitario Publico de Andalucia (art.
14.2. Decreto 1/2013, de 8 de enero, por el que se regula la autorizacion para la constitucion y funcionamiento
de Biobancos con fines de investigacion biomédica, crea el Registro de Biobancos de Andalucia y el Biobanco del
Sistema Sanitario Publico de Andalucia).

220 Por ejemplo, Decreto 224/2005, de 18 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de Ordenacién de la
Inspeccion de Servicios Sanitarios de la Junta de Andalucia —art. 21—; Decreto 144,/2003, de 3 de junio, de la
Inspeccién de Turismo —art. 38—; Decreto 396/2008, de 24 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento de la Inspeccion de Servicios Sociales de la Junta de Andalucia —art. 24-.
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En este sentido, alguna ley autondémica ha avanzado en esta linea. Asi, la Ley 4/2011,
de 31 de marzo, de la Buena Administracion y del Buen Gobierno de las llles Balears, esta-
blece que los drganos administrativos de la Administracion de la Comunidad Auténoma vy las
entidades y empresas dependientes tienen que dar a conocer a la ciudadania los informes o
las memorias anuales que recogen la actividad que desarrollan y los resultados de su gestién
y que se publicaran, como minimo, en la pagina web de la Administracion de la comunidad
auténoma —art. 4.4-221,

5. Informacién de relevancia juridica

Siguiendo la terminologia contenida en la LTBG —art. 7- que refiere este tipo de obligacio-
nes a las Administraciones Publicas, la LTPA —art. 13.1- establece que las Administraciones
Publicas andaluzas, en el ambito de sus competencias y funciones, publicaran una serie de
informaciones?22.

A. Directrices, instrucciones y circulares

La LTPA -art. 13.1.a)- se refiere a: “Las directrices, instrucciones, acuerdos, circulares o
respuestas a consultas planteadas por los particulares u otros 6rganos, en la medida en que
supongan una interpretacion del Derecho o tengan efectos juridicos”. Este precepto se limita a
reproducir el articulo 7.a) LTBG. Debe recordarse que la propia LRJPAC —art. 37.9, derogado
por la LTBG- dispuso que seran objeto de publicacion regular las instrucciones que comporten
una interpretacion de derecho positivo o de los procedimientos vigentes a efectos que puedan
ser alegadas por los particulares en sus relaciones con la Administracion, precepto que se ha
incumplido de forma generalizada, pues las Administraciones ha publicado las instrucciones
y circulares que han estimado conveniente?23, Por su parte, en el dmbito tributario, la Ley
General Tributaria dispuso que el Ministerio de Hacienda difundira periédicamente las contes-

221 En cambio, la Ley Foral 11/2012 de Transparencia y del Gobierno Abierto —art. 13.0)-, impone la publicidad
de la informacién sobre el resultado de las evaluaciones de la calidad de los servicios publicos, asi como de la
incidencia social de las politicas publicas, de modo que se limita a ordenar la publicidad de las evaluaciones de
las politicas.

222 Lareferencia a las “funciones”, ademas de las competencias, fue sugerida por el Consejo Econémico y Social, en
su dictamen de 20 de enero de 2014.

223 De modo similar, en ltalia, el Decreto Legislativo de ltalia 33/2013, de 14 de marzo, declara -art. 1-: “Sono
altresi pubblicati le direttive, le circolari, i programmi e le istruzioni emanati dall’amministrazione e ogni atto che
dispone in generale sulla organizzazione, sulle funzioni, sugli obiettivi, sui procedimenti ovvero nei quali si deter-
mina l'interpretazione di norme giuridiche che le riguardano o si dettano disposizioni per I'applicazione di esse, ivi
compresi i codici di condotta” —art. 12-.
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taciones a consultas y las resoluciones econdémico-administrativas “que considere de mayor
trascendencia y repercusion” —art. 86.1-224,

Como es sabido, segun la LRJPAC —art. 21.1-, las instrucciones, directrices y circulares
son instrumentos para hacer efectivo el principio de jerarquia, de modo que los 6rganos ad-
ministrativos puedan dirigir las actividades de los érganos subordinados —art. 21.1 LRJPAC-.
Asi, la jurisprudencia tiene declarado que las instrucciones y circulares tienen como Unicos
destinatarios a los dérganos jerarquicamente subordinados a los que imparten unos determi-
nados criterios de actuacion (SSTS 26-01-2007 y 02-03-2007). Por su parte, siguiendo el
criterio de otras leyes autonémicas, la LAJA —art. 98- trata de introducir una mayor precision
conceptual. Asi, segln la LAJA —art. 98.2-, las circulares son “normas internas dictadas por los
organos superiores y directivos encaminadas a recordar a los 6rganos y unidades que de ellos
dependen la aplicacién de determinadas disposiciones o a establecer su interpretacion a fin de
que sean objeto de una aplicacion homogénea en Andalucia”. Por su parte, las instrucciones
“son normas internas dirigidas a establecer pautas o criterios de actuacién por los que han de
regirse las unidades dependientes del drgano que las dicta"225.

A este respecto, la LTBG y la LTPA no parecen imponer la publicidad de todas las direc-
trices, instrucciones y circulares sino “en la medida en que supongan una interpretacion del
Derecho o tengan efectos juridicos”. Pues bien, si asumimos la definicion de la LAJA, las ins-
trucciones deberan siempre publicarse pues establecen pautas o criterios de actuacion por
los que han de regirse las unidades dependientes del 6rgano que las dicta. Y de las circulares
deberan publicarse, al menos, aquellas que establecen su interpretacion a fin de que sean ob-
jeto de una aplicacion homogénea en Andalucia. En ambos casos, el acto presenta innegables
efectos juridicos, pues su cumplimiento constituye un deber legal para sus destinatarios, quie-
nes han de aplicar o ejecutar la instruccion en el caso concreto y cuya inobservancia le puede
acarrear una sancion disciplinaria. Tal vez las Unicas circulares que podrian quedar fuera del
deber de publicacion son aquellas meramente recordatorias o informativas, que nada anaden
a las disposiciones legales que tratan de difundir.

Por lo demas, el deber de publicidad de estos actos, se inscribe en la actual tendencia a
garantizar el sometimiento de las circulares e instrucciones al principio de legalidad y jerarquia
normativa22,

224 1 a LGT anade que el acceso a través de internet a las publicaciones a las que se refiere el presente articulo y, en
su caso, a la informacion prevista en el articulo 87 de esta Ley serd, en todo caso, gratuito —art. 86.4—.

225 De modo similar, Ley 3/2003, de 23 de marzo, sobre Régimen Juridico de la Administracién de la Comunidad
Auténoma de las llles Balears (art. 21).

226 C. Coello Martin y F. Gonzélez Botija, “Circulares, instrucciones y érdenes de servicio: ;meros actos internos,
actos administrativos o reglamentos? Comentario a las Sentencias del Tribunal Supremo de 21 de junio y 12 de
diciembre de 2006", RVAP, nim. 78, 2007, pp. 267-305.
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B. Anteproyectos y proyectos de ley

La LTPA —art. 13.1.b)- se refiere a: “Los anteproyectos de ley cuando, tras la preceptiva
elevacion por la Consejeria competente, sean conocidos por el Consejo de Gobierno. Asimis-
mo, los anteproyectos de ley y los proyectos de decretos legislativos se publicaran cuando se
soliciten los dictamenes, en su caso, al Consejo Econémico y Social de Andalucia y al Consejo
Consultivo de Andalucia. Y finalmente los proyectos de ley tras su aprobacién por el Consejo
de Gobierno”2?7,

En este aspecto se aprecia una notable mejora respecto a la LTBG -art. 7.b)-, pues esta
solo obliga a publicar “Los anteproyectos de ley y los proyectos de decretos legislativos cuya
iniciativa les corresponda, cuando se soliciten los dictamenes a los érganos consultivos corres-
pondientes. En el caso en que no sea preceptivo ningun dictamen la publicacion se realizara en
el momento de su aprobacion”. Es decir, la Ley basica Unicamente exige la publicacion en un
momento del iter de tramitacion del Proyecto de Ley: “cuando se soliciten los dictdmenes a los
organos consultivos correspondientes”, y si no es preceptivo ningun dictamen, la publicacion
se realizara “en el momento de su aprobacion”. En cambio, la LTPA ordena la publicidad en
tres momentos:

1. Cuando, tras la preceptiva elevacion por la Consejeria competente, sean conocidos por
el Consejo de Gobierno. A este respecto, cabe recordar que la Ley 6/2006, de 24 de
octubre, del Gobierno de la Comunidad Auténoma de Andalucia, que el procedimiento de
elaboracion de los proyectos de ley se iniciara en la Consejeria competente mediante la
elaboracion del correspondiente anteproyecto, que ird acompafnado por una serie de do-
cumentos (memoria justificativa, estudios e informes sobre la necesidad y oportunidad del
mismo, memoria sobre impacto por razén de género, memoria econémica...). “La Conse-
jeria proponente elevara el anteproyecto de ley al Consejo de Gobierno, a fin de que solo
lo conozca 'y, en su caso, decida sobre ulteriores tramites, sin perjuicio de los legalmente
preceptivos” —art. 43.3-. Este es el primer momento procedimental al que alude la LTPA,
por tanto se trata de una fase anterior a la establecida en la LTBG228,

2. Cuando se soliciten los dictamenes, en su caso, al Consejo Econémico y Social de Anda-
lucia y al Consejo Consultivo de Andalucia. Esta es la publicidad exigida por la Ley basica,
si bien cabe dudar si la nocion de “6rganos consultivos correspondientes” de la Ley basica
coincide con la referencia de la LTPA exclusiva al Consejo Econémico y Social de Andalucia
y al Consejo Consultivo de Andalucia. Sucede, asimismo, que si bien al Consejo Econdémico

227 En términos muy similares se expresa la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion
Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, que anade tnicamente la publicidad de los decretos
legislativos y los decretos-leyes tras su aprobacion por el Consejo de Gobierno —art. 16.1-.

228Y también anterior al trémite de audiencia o informacién publica, propuesto como primer momento de publicidad
por la enmienda nim. 70 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014.
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y Social de Andalucia le compete informar preceptivamente exclusivamente los anteproyec-
tos de leyes que regulen “materias socioecondémicas y laborales” (art. 4 Ley 5/1997, de
26 de noviembre, del Consejo Econémico y Social de Andalucia), en cambio, el Consejo
Consultivo de Andalucia, a diferencia del Consejo de Estado, debe dictaminar, en princi-
pio, todos los anteproyectos de leyes (art. 17.3 Ley 4/2005, de 8 de abril, del Consejo
Consultivo de Andalucia)?2%. Por ello no se da el supuesto de la Ley basica de que no sea
preceptivo el dictamen del 6rgano consultivo.

3. Tras su aprobacién por el Consejo de Gobierno. Es verdad que se trata de una publicidad
algo pobre, pues el proyecto de ley es remitido al Parlamento de Andalucia —art. 46.3 Ley
del Gobierno-, y la Mesa del Parlamento ordena su publicacion en el boletin oficial del Par-
lamento —art. 109.2 Reglamento del Parlamento de Andalucia-.

C. Proyectos de reglamentos

La LTPA -art. 13.1.c)- se refiere a: “Los proyectos de reglamentos cuya iniciativa les
corresponda se haran publicos en el momento en que, en su caso, se sometan al tramite de
audiencia o informacion publica. Asimismo, se publicaran cuando se solicite, en su caso, el
dictamen del Consejo Econdmico y Social de Andalucia y el dictamen del Consejo Consultivo
de Andalucia. La publicacion de los proyectos de reglamentos no supondra, necesariamente,
la apertura de un tramite de audiencia publica”23°,

La LTBG —art. 7.c)- obliga a publicar “Los proyectos de Reglamentos cuya iniciativa les
corresponda. Cuando sea preceptiva la solicitud de dictdmenes, la publicacion se producira
una vez que estos hayan sido solicitados a los drganos consultivos correspondientes sin que
ello suponga, necesariamente, la apertura de un tramite de audiencia publica”. Asimismo, en
el caso en que no sea preceptivo dictamen alguno, la Ley no precisa el momento en que debe
procederse a la publicacion de proyectos reglamentarios?3!.

229 Como es conocido, la Ley 4/2005, de 8 de abril, del Consejo Consultivo de Andalucia, establece que los asuntos
en que haya dictaminado el Consejo Consultivo no podran ser remitidos ulteriormente para informe a ningun érga-
no u organismo de la Comunidad Auténoma de Andalucia —art. 3-.

230 En términos casi idénticos se expresa la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion
Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia —art. 16.1-.

231 Como seniala M. Villoria, La publicidad activa en la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién y Buen Gobierno:
posibilidades e insuficiencias, GovernObert, 2014, p. 28, la norma demuestra que no existe un interés en convertir
la publicacion de los reglamentos en una via de audiencia publica, que se supone se habra realizado con los mas
directamente interesados en la fase previa, antes de solicitar dictamen al 6rgano competente, conforme a la Ley
de Gobierno en la AGE. Es incomprensible, desde la perspectiva del gobierno abierto, esta opcion, pues la aper-
tura, unida a la participacion y colaboracion, son siempre elementos legitimatorios.
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Por tanto, la LTPA al ordenar la publicacion “en el momento en que, en su caso, se sometan
al tramite de audiencia o informacion publica”, de nuevo anticipa la publicacién232. Pero como
quiera que este tramite puede no existir, es oportuno que se ordene la publicaciéon, como
exige la LTPA, “cuando se solicite, en su caso, el dictamen del Consejo Econdémico y Social
de Andalucia y el dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia”. Como es sabido, al Consejo
Econémico y Social de Andalucia corresponde informar los proyectos de decretos que, a juicio
del Consejo de Gobierno, posean una especial trascendencia en las materias socioeconémicas
y laborales?33. Por su parte, al Consejo Consultivo de Andalucia corresponde dictaminar los
proyectos de reglamentos que se dicten en ejecucion de las leyes y sus modificaciones?34.

Con todo, dado que la redaccion del precepto presenta un doble condicionante (“en el
momento en que, en su caso, se sometan al tramite de audiencia o informacion publica. Asimis-
mo, se publicaran cuando se solicite, en su caso, el dictamen del Consejo Econémico y Social
de Andalucia y el dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia”), la Ley no marca un momento
inicial comun para todos los proyectos de reglamento, a diferencia de lo que establece en rela-
cion con los anteproyectos de ley (una vez que sean conocidos por el Consejo de Gobierno)23,

En el caso especifico de las entidades locales, la LTPA anade lo siguiente: “En el ambito
de las entidades locales, una vez efectuada la aprobacion inicial de la ordenanza o reglamento
local por el Pleno de la Corporacién, debera publicarse el texto de la version inicial, sin per-
juicio de otras exigencias que pudieran establecerse por las entidades locales en ejercicio de
su autonomia”. En realidad, esta publicacion ya viene indirectamente exigida por la LTBG —art.
7.e)-, cuando ordena la publicacion de los documentos que, conforme a la legislacion sectorial
vigente, deban ser sometidos a un periodo de informacion publica durante su tramitacion, dado

232 La Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad Auténoma de Andalucia —art. 45.1.c)- establece:
“Cuando una disposicion afecte a los derechos e intereses legitimos de la ciudadania, se le dara audiencia, durante
un plazo razonable y no inferior a quince dias habiles, directamente o a través de las organizaciones y asociaciones
reconocidas por la ley que la agrupe o la represente y cuyos fines guarden relacion directa con el objeto de la dispo-
sicion. La decision sobre el procedimiento escogido para dar audiencia a la ciudadania afectada sera debidamente
motivada en el expediente por el 6rgano que acuerde la apertura del trdmite de audiencia. Asimismo, cuando la na-
turaleza de la disposicion lo aconseje, sera sometida a informacion publica durante el plazo indicado anteriormente.
La participacion de la ciudadania podra producirse por cualquier medio admisible en Derecho, entre otros, por via
telematica en los términos previstos reglamentariamente”.

233 Articulo 4 Ley 5/1997, de 26 de noviembre, del Consejo Econdmico y Social de Andalucia.
234 Articulo 17.3 Ley 4/2005, de 8 de abril, del Consejo Consultivo de Andalucia.

235 Asi lo puso de manifiesto la Direccion General de Planificacion y Organizacion de los Servicios Publicos en su in-
forme al Anteproyecto, donde se afnadia lo siguiente: “Ademas, ha de tenerse en cuenta que muchos reglamentos
de la Administracion ele la Junta de Andalucia nunca estarian sometidos al deber de publicacion previsto en este
precepto. A titulo de ejemplo —que afecta a una gran cantidad de reglamentos- serian los reglamentos de caracter
organizativo aprobarlos por las personas titulares de las Consejerias. Corno es sabido, no han de someterse a
audiencia (art. 45.1 de la Ley 6,/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad Auténoma), ni al dictamen
del Consejo Economico y Social (art. 4 de la Ley 5/1997, de 26 de noviembre), ni al dictamen del Consejo Con-
sultivo de Andalucia)”.
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que los reglamentos y ordenanzas municipales, como es conocido, estan sujetos a tramite de
informacion publica —art. 49.b) LRBRL-23,

Por Ultimo, se omite toda referencia a las reglamentaciones que las Universidades publicas
aprueban en ejercicio de su autonomia estatutaria23’.

D. Memorias e informes

La LTPA —art. 13.1.d)- se refiere a: “Las memorias e informes que conformen los expe-
dientes de elaboracion de los textos normativos con ocasién de la publicidad de los mismos”.
En tal sentido, la LTBG —art. 7.d)- ya se refiere a “Las memorias e informes que conformen
los expedientes de elaboracion de los textos normativos, en particular, la memoria del anali-
sis de impacto normativo regulada por el Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio”. La propia
LTPA —disposicién adicional segunda- prevé que mediante Decreto del Consejo de Gobierno se
regulara, como tramite preceptivo en los procedimientos de aprobacion de los anteproyectos
de ley, decretos legislativos y disposiciones de caracter general, una memoria de analisis de
impacto normativo, que habra que entender que debera ser objeto de publicidad.

Mientras tanto, entre los documentos afectados por esta publicidad pueden citarse los
siguientes:

— Informe sobre la necesidad y oportunidad del proyecto (arts. 43.2 y 45.1 Ley 6/2006, de
24 de octubre, del Gobierno).

— Memoria econdmica (arts. 43.2 y 45.1 Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno)?3.

— Memoria sobre el impacto por razén de género (Ley 12/2007, de 26 de noviembre, para
la Promocion de la Igualdad de Género en Andalucia —art. 6-)23°,

236 Salvo que se interprete que la LRBRL no es legislacion sectorial, a estos efectos.

237 Asi, por ejemplo, los Estatutos de la Universidad de Huelva, aprobados mediante Decreto 232/2011, de 12 de ju-
lio, disponen que corresponde al Consejo de Gobierno, entre otras atribuciones, aprobar los reglamentos basicos
de régimen interior de los centros, departamentos e institutos universitarios, y los reglamentos de régimen interior
dictados por cada uno de estos 6rganos, asi como aprobar los reglamentos de funcionamiento de los servicios
universitarios —art. 19-.

238 Decreto 162/2006, de 12 de septiembre, por el que se regulan la memoria econdmica y el informe en las actua-
ciones con incidencia econdmico-financiera.

239 Decreto 93/2004, de 9 de marzo, se regula el Informe de Evaluacion de Impacto de género en los proyectos de
ley y reglamentos que apruebe el Consejo de Gobierno.
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— Informe de valoracién de las cargas administrativas240.

— Informe de evaluacion del enfoque de derechos de la Infancia2!.

Pero, ademas, la expresion “informes que conformen los expedientes de elaboracion de los
textos normativos” es lo suficientemente amplia para entender que cubre también la publica-
cion de los informes preceptivos de los anteproyectos de ley de la Secretaria General Técnica
correspondiente, del Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia, y, por supuesto, del Consejo
Consultivo de Andalucia —arts. 43.4y 45.2 Ley 6/2006 del Gobierno—, o el informe del érgano
competente en materia de organizacion administrativa?#2, Pero también todos los informes
y dictdmenes de los multiples 6rganos colegiados previstos en la legislacion andaluza, tales
como el Consejo Econdmico y Social, el Consejo Andaluz de Gobiernos Locales?*3, el Consejo
de los Consumidores y Usuarios de Andalucia?*4, entre otros muchos?*®. Asimismo, aun cuando

240 Acuerdo de Consejo de Ministros de 4 de mayo de 2007, sobre impulso del programa de mejora de la reglamen-
tacion y reduccién de cargas administrativas.

241 Decreto 103/2005, de 19 de abril.

242 En caso de que la disposicion contemple la creacion de un érgano nuevo, la Consejeria citada debe comprobar
que se cumplen los requisitos establecidos en la LAJA —art. 22.2—. Ademas, el articulo 33 de la Ley asigna a esta
Consejeria la competencia para la emision de informes en relacién con la creacion, alteracion y supresion de las
entidades publicas vinculadas y dependientes de la Administracion de la Junta de Andalucia. También Decreto
260/1988, de 2 de agosto, por el que se desarrollan atribuciones para la racionalizacion administrativa de la
Junta de Andalucia.

243 Al Consejo Andaluz de Gobiernos Locales compete conocer con caracter previo cuantos anteproyectos de leyes,
planes y proyectos de disposiciones generales se elaboren por las instituciones y érganos de la Comunidad Auto-
noma de Andalucia que afecten a las competencias locales propias, e informar sobre el impacto que aquellas pue-
dan ejercer sobre dichas competencias (art. 57 Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia).
Ademas, al Consejo Andaluz de Concertacion Local corresponde informar los anteproyectos de ley y proyectos de
disposiciones generales cuando el érgano proponente rechace observaciones o reparos del Consejo Andaluz de
Gobiernos Locales que expresamente se hayan realizado por resultar afectadas las competencias locales propias
(art. 3.1 Ley 5/2014, de 30 de diciembre, del Consejo Andaluz de Concertacién Local).

244 Segun el Decreto 58/2006, de 14 de marzo, por el que se regula el Consejo de los Consumidores y Usuarios de
Andalucia, este organo sera consultado preceptivamente en los procedimientos de elaboracion de las disposicio-
nes de caracter general relativas a materias que afecten directamente a los consumidores y usuarios —art. 10.1-.

245 A titulo de ejemplo, cabe citar la Comision de Proteccién Civil de Andalucia, a la cual le corresponde informar, con
caracter preceptivo y no vinculante, los anteproyectos de leyes relativas a las materias de proteccion civil y ges-
tién de emergencias; asi como los proyectos de decreto relativos a dichas materias (art. 2 Decreto 138/2006, de
11 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Comisién de Proteccion
Civil de Andalucia); o el Consejo Andaluz del Agua, al que corresponde informar los anteproyectos de leyes y pro-
yectos de decretos que en materia de aguas sean sometidos a la aprobacion del Consejo de Gobierno (art. 19.1
Ley 4/2010, de 8 de junio, de Aguas de la Comunidad Autonoma de Andalucia); o la Comisién de Artesania de
Andalucia, que debe ser oida preceptivamente en la elaboracién de disposiciones normativas de caracter general
que afecten al sector artesanal y se elaboren en el seno de la Consejeria competente en materia de artesania (art.
4 Decreto 214/2006, de 5 de diciembre).
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no es un tramite que haya recibido aun su reconocimiento legal, deberia incluirse también el
informe o memoria final sobre el procedimiento seguido?4.

Finalmente, en relacién de procedimiento de elaboracion de los reglamentos locales, debe-
ran ser objeto de publicacion los dictamenes e informes emitidos con caracter preceptivo en el
mismo. En concreto, debe recordarse que la Comisién Informativa del Pleno que corresponda
debera dictaminar el proyecto de Reglamento —art. 123 ROF-. Ademas, cominmente existira
un informe del Jefe de la dependencia responsable de la tramitacion administrativa —art. 172.1
ROF-, y si la ordenanza o reglamento debe aprobarse por mayoria cualificada, el Secretario
General de la Corporacién debera emitir un informe, en su funcion de asesoramiento legal
preceptivo —art. 54 TRRL y art. 173 ROF-.

E. Periodos de informacion piblica

La LTPA —art. 13.1.e)- se refiere a: “Los documentos que, conforme a la legislacion secto-
rial vigente, deban ser sometidos a un periodo de informacién publica durante su tramitacion”.
Este precepto se limita a reproducir el articulo 7.e) de la LTBG. En la legislacién sectorial propia
de Andalucia existen mdltiples ejemplos de periodos de informacion publica24’. Ahora bien,
aun cuando la LTBG y la LTPA se refieren a la “legislacién sectorial”, a estos efectos debe en-
tenderse también sujetos a publicidad activa los periodos de informacién publica previstos en
la legislacion de régimen local?*®. Asimismo, durante la tramitacion parlamentaria de la LTPA,
se propuso publicar también un resumen de las alegaciones, observaciones y sugerencias
planteadas a todos los documentos que tenga obligacion de someter a un periodo de informa-
cion publica durante su tramitacion, con expresa indicacion de los motivos para la aceptacion

246 En este sentido, la Norma Foral de Gipozkoa 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica, se refiere a la memoria final sobre el procedimiento seguido, que incluiréa la referencia a las alegaciones,
recomendaciones, observaciones y sugerencias recibidas en los distintos tramites y la respuesta a las mismas;
con especial mencién a las modificaciones realizadas en el texto de la norma como consecuencia de dichos
tramites, o de correcciones técnicas o formales —art. 10-.

247 Asi, por ejemplo, la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental, ordena este tipo de
tramites en los procedimientos de autorizacion ambiental integrada, de autorizacién ambiental unificada, de eva-
luacion ambiental de planes y programas, de aprobacién de mapas estratégicos y singulares de ruido, de planes
de accién en materia de contaminacién acustica —arts. 24, 31, 39, 71 y 73—, entre otros.

248 Asi, la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, contempla los siguientes tramites de infor-
macion publica: servicios publicos reservados —art. 32—, aprobacion de estatutos de mancomunidades —art. 70-,
y adhesién de municipios a las mismas —art. 75—, aprobacion estatutos de consorcios —art. 80—, alteracién de
términos municipales —art. 97—, o procedimientos de cambo de nombre o capitalidad —art. 108-, creacién de
entidades de gestion descentralizada —art. 115-.
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o rechazo de las mismas?4°. Lo cierto es que, al menos en materia ambiental, se impone la
publicidad del entero proceso participativo?®0.

F. Otra informacion juridica: el ordenamiento territorial

Curiosamente, la LTBG no obliga a publicar y mantener actualizada la que es sin duda la
informacidn juridica de mayor relevancia, esto es la legislacién vigente en cada instancia terri-
torial, sobre todo si se tiene presente la conocida regla del articulo 6 del Codigo Civil segln la
cual “La ignorancia de las leyes no excusa de su cumplimiento”25!,

Por su parte, la LTPA establece que la Administracion de la Junta de Andalucia mantendra
permanentemente actualizada y a disposicién de la ciudadania la normativa vigente de la Co-
munidad Autonoma -art. 13.2-. Se trata de una informacion que, si bien de modo disperso y
no siempre actualizado, se ha venido ofreciendo en las webs de la Junta de Andalucia. Debe
entenderse que esta publicacion es sin perjuicio de la publicacién de los diarios oficiales en
la correspondiente sede electronica. En algln caso se anade que deben incluirse las normas
originales y la version consolidada de las mismas cuando hayan sufrido modificaciones?%?, y
en otros se precisa que se deben incluir los textos de las resoluciones judiciales que afecten a
la vigencia o interpretacion de las normas dictadas por la Comunidad Autonoma?®3. Asimismo,

249 Enmienda nim. 71 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014. En este
sentido, el articulo 15.1 Proyecto de Ley de Transparencia Publica y Participacion Ciudadana de Aragén (Boletin
Oficial de las Cortes de Aragdn, 10 de julio de 2014) prevé también la publicacion de la aportaciones que se
realicen durante el tramite de informacion publica y la respuesta a las mismas.

250 En cumplimiento de la Directiva 2003/35/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de mayo de 2003,
la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los Derechos de Acceso a la Informacién, de Participacion
Publica y de Acceso a la Justicia en Materia de Medio Ambiente, establece que las Administraciones publicas
aseguraran que se observen las garantias en materia de participacion establecidas en el articulo 16 de esta Ley
en relacion con la elaboracion, modificacion y revision de las disposiciones de caracter general que versen sobre
las materias ambientales —art. 18-.

251 Sobre los problemas de seguridad juridica que genera la excesiva y cambiante legislacion, véase M. A. Blanes
Climent, La transparencia informativa de las Administraciones publicas, Aranzadi-Thomson, Cizur Menor, 2014,
pp. 414y ss.

252 Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno de Cata-
lufia —art. 10.1-; Articulo 15.1 Proyecto de Ley de Transparencia Publica y Participacion Ciudadana de Aragon
(Boletin Oficial de las Cortes de Aragdn, 10 de julio de 2014).

253 Articulo 3.1 Proyecto de Ley de Transparencia y Participacion Ciudadana de Castilla y Ledn (Boletin Oficial de las
Cortes de Castilla y Ledn, de 11 de noviembre de 2014).
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habria sido oportuno extender este deber a los Municipios, tal como ha planteado el Defensor
del Pueblo de Andalucia?®, y tal como se contiene en alguna ley autondmica2%°.

De otro lado, podria considerarse la oportunidad de publicar otras informaciones de re-
levancia juridica, tales como informes de instituciones de control que afectan a cada entidad
obligada, o incluso los informes juridicos, asi como un registro de honores y distinciones con-
cedidas por la entidad?%®. En todo caso, seria oportuno ordenar la publicidad de los informes y
dictamenes de los 6rganos consultivos, como de hecho, sucede con los dictamenes del Con-
sejo Consultivo Andaluz y el Consejo Econdmico y Social?. Y, en tal sentido, existen ejemplos
en el propio ordenamiento andaluz. Asi, la Ley 6/2007, de 26 de junio, de Promocién y Defensa
de la Competencia de Andalucia, dispuso que la Agencia hara publicos las resoluciones y de-
mas actos y actuaciones en materia de defensa de la competencia por medios informaticos y
telematicos y, en su caso, mediante su publicacion en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia
y en cualquier otro medio o diario que considere oportuno, en los términos y con el alcance que
se establezcan en la normativa aplicable en materia de defensa de la competencia. La Agencia
podra asimismo acordar la publicacién de sus resoluciones no sancionadoras —art. 6.1-. Tam-
bién cabe recordar que los dictamenes, resoluciones, informes u otros documentos que hayan
sido aprobados por el Comité de Bioética de Andalucia estan declarados “publicos, salvo que
expresamente y por razones justificadas se determine lo contrario”258,

254 El Defensor del Pueblo Andaluz incoé de oficio una queja con objeto de impulsar la implementacién, en las res-
pectivas paginas web de las diferentes Entidades Locales, de un sistema suficientemente operativo, intuitivo y
seguro de busqueda y acceso electrénico a Ordenanzas y Reglamentos Generales. En la resolucion de la queja,
la institucion recomendd a las Diputaciones provinciales de Andalucia a que aunaran esfuerzos para desarrollar un
sistema comun de bisqueda en Boletines Oficiales, que resulte agil, intuitivo, sencillo, operativo, seguro y gratuito,
por medio del cual se pueda acceder a las disposiciones normativas que rigen en cada uno de los municipios de
Andalucia, o, en otro caso, a que sean las propias Diputaciones provinciales quienes vuelquen todas y cada una de
las disposiciones normativas aprobadas por cada uno de los municipios de nuestra Comunidad, de forma que los
mismos resulten accesibles a través de los respectivos sitios web municipales (Informe anual 2013, pp. 946-947).

255 Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno de Cata-
luha —art. 10.1-.

256 Asi, el Ayuntamiento de Barcelona, http://governobert.ben.cat/es/. En ltalia, el citado Decreto Legislativo de ltalia
33/2013, de 14 de marzo, ordena —art. 31- lo siguiente: “Le pubbliche amministrazioni pubblicano, unitamente
agli atti cui si riferiscono, i rilievi non recepiti degli organi di controllo interno, degli organi di revisione amminis-
trativa e contabile e tutti i rilievi ancorche’ recepiti della Corte dei conti, riguardanti I'organizzazione e I'attivita’
dellamministrazione o di singoli uffici”.

257 Asi articulo 10.1 de la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y
Buen Gobierno, el cual se refiere a los dictdmenes de la Comision Juridica Asesora “y de los otros 6rganos con-
sultivos”.

258 Articulo 6.3 Decreto 439,/2010, de 14 de diciembre, por el que se regulan los Organos de Etica Asistencial y de
la Investigacion Biomédica en Andalucia. Ademas, en relacion con el Comité Coordinador de Etica de la Investi-
gacion Biomédica de Andalucia, esta misma disposicion establece que sus informes y recomendaciones podran
ser difundidos publicamente, con absoluto respeto a la confidencialidad de los datos de pacientes, profesionales,
y demas personas implicadas en la investigacion; asi como del contenido de las deliberaciones realizadas por el
propio Comité y en particular sobre el contenido de los protocolos sometidos a su deliberacion —art. 9.5-.
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Ademas, alguna ley autonémica se refiere también a la publicidad de los actos que hayan
sido objeto de un procedimiento de revision en via administrativa, asi como de las resoluciones
administrativas y judiciales que puedan tener relevancia publica y las resoluciones judiciales de-
finitivas que afecten a las personas obligadas al cumplimiento de la ley, por razdn del ejercicio
de las funciones y responsabilidades que les atribuye?5°,

6. Informacion sobre procedimientos, cartas de servicio y participacion
ciudadana

La LTPA —art. 14- ordena a las Administraciones Publicas andaluzas a publicar la informa-
cion relativa a tres cuestiones que carecen de correspondencia con la LTBG, de modo que se
trata de mejoras netas de la Ley andaluza?6©:

A. Informacion sobre procedimientos

La LTPA -art. 14.a)- ordena la publicidad del “catalogo actualizado de los procedimientos
administrativos de su competencia, con indicacion de su objeto, tramites y plazos, asi como
en su caso los formularios que tengan asociados. Se indicaréa especificamente aquellos proce-
dimientos que admitan, total o parcialmente, tramitacion electronica”26!,

Lo cierto es que ya la LRJPAC —art. 42.4- dispuso que las Administraciones Publicas deben
publicar y mantener actualizadas, a efectos informativos, las relaciones de procedimientos,
con indicacién de los plazos maximos de duracién de los mismos, asi como de los efectos
que produzca el silencio administrativo. Y en este sentido algunas normas autondémicas han

259 Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno de Cata-
lufa —art. 10.1-.

260 En la version del Anteproyecto de Ley este precepto se referia exclusivamente a la Administracion de la Junta de
Andalucia. La extension al resto de las Administraciones publicas fue sugerida por el Consejo Econdmico y Social,
en su dictamen de 20 de enero de 2014, y antes por el Grupo OpenKratio.

261 De modo més breve, la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja, se re-
fiere al inventario de procedimientos administrativos y, entre ellos, los disponibles en formato electrénico —art. 9.1}
Y, en términos casi idénticos a la Ley andaluza se expresa la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia
y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia —art. 15-. Por su parte, la Ley
19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno de Cataluiia,
se refiere al catdlogo actualizado de todos los procedimientos administrativos, con la indicacién de los que estan
disponibles en formato electronico, el sentido del silencio administrativo y los recursos que pueden interponerse
con relacion a las resoluciones que ponen fin a los mismos —art. 10.1-.
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establecido normas mas avanzadas, creando, con légicas variantes, la figura del inventario o
guia de procedimientos?62. Asi, pueden destacare las disposiciones siguientes:

— ElI Decreto 16572010, de 8 de octubre, de la Comunidad Valenciana, por el que se
establecen medidas de simplificacion y de reduccion de cargas administrativas en los
procedimientos gestionados por la Administracion de la Generalitat y su sector publico,
crea el Catalogo de Procedimientos Administrativos de la Generalitat y su sector publico,
en el que se incluiran todos los procedimientos administrativos de caracter externos, es
decir, los que vayan dirigidos a las empresas y a las personas fisicas, que tramiten todas
las unidades comprendidas en el ambito de aplicacion de este Decreto. El catélogo sera
accesible para la ciudadania a través de la pagina web de la Generalitat y estara adscrito
al 6rgano directivo que tenga encomendadas las competencias en materia de atencion al
ciudadano -art. 9-263,

- LaLey 4/2011, de 31 de marzo, de la Buena Administracion y del Buen Gobierno de
las llles Balears, establece que cada entidad u organismo a que se refiere esta Ley con-
feccionara un inventario de los procedimientos administrativos de su competencia y lo
mantendra constantemente actualizado. Con caracter anual, cada entidad u organismo
publicara en la pagina web de la Administracion de la comunidad auténoma la relacion
de procedimientos de su competencia y sus principales caracteristicas, entre las cuales
estaran los plazos de gestion —art. 14-.

— Enla Comunidad de Galicia, en desarrollo de la Ley 4/2006, de 30 de julio, de Transparen-
cia y de Buenas Practicas en la Administracion Puablica gallega —art. 4—, por Orden de 12
de enero de 2012, se regula la guia de procedimientos y servicios, la cual debera estar
disponible en la sede electrénica de la Xunta de Galicia, con un resumen explicativo y di-
dactico del contenido esencial del procedimiento o servicio, con indicacion de su objeto,
personas beneficiarias, requisitos y documentos necesarios, plazos, sentido del silencio,
nivel de tramitacion, canales de presentacion, asi como la normativa aplicable —art. 2—.

- La Ley Foral 11/2012, de Transparencia y del Gobierno Abierto —art. 13.d)}- ordena la
publicidad del inventario actualizado de los procedimientos administrativos, con indicacion
de los que estan disponibles en formato electrénico, asi como la sede de los registros en
los que pueden presentarse escritos y comunicaciones.

262 M. A. Blanes Climent, La transparencia informativa de las Administraciones publicas, Aranzadi-Thomson, Cizur
Menor, 2014, p. 418, lamenta que la LTBG no contemple una obligacion similar de caracter basico.

263 Este precepto ha sido desarrollado por la Orden 7/2012, de 27 de septiembre, de la Conselleria de Hacienda y
Administracion Pablica, por la que se regula el catalogo de procedimientos administrativos de la Administracion
de la Generalitat y su sector publico.
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Pero debe también recordarse que el Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se
regula el Esquema Nacional de Interoperabilidad en el ambito de la Administracion electronica,
obliga a las Administraciones Publicas a mantener actualizado un Inventario de Informacion
Administrativa, que incluira los procedimientos administrativos y servicios que prestan de for-
ma clasificada y estructurados en familias, con indicacion del nivel de informatizacién de los
mismos publicas —art. 9.1-264,

En cuanto a la informacién que debe facilitar el catalogo sobre los procedimientos, la LTPA
se refiere a su “objeto, tramites y plazos”. Aun cuando no se mencione expresamente, por
mandato de la LRJPAC -art. 42.4—, debe informarse, al menos, del plazo méximo de duracion
del procedimiento y de los efectos que produzca, en su caso, el silencio administrativo. Y, en
este sentido, el Decreto 183/2003, de 24 de junio, por el que se regula la informacion y aten-
cion al ciudadano y la tramitacion de procedimientos administrativos por medios electrénicos
(Internet), dispuso que las Ordenes de las Consejerias mediante las cuales se establezca la
tramitacion telematica de los distintos procedimientos, indicaran el plazo méximo para resolver
y notificar la resolucion de cada procedimiento y los efectos del silencio, que no podran ser
distintos a los establecidos para su tramitacion ordinaria —art. 17.2—. Seria también de interés
informar sobre el érgano competente para la resolucion de cada procedimiento, tal como se
prevé en algunas disposiciones indicadas.

En cuanto a la informacion de los procedimientos que “admitan, total o parcialmente, tra-
mitacion electrdnica”, debe recordarse que, en Andalucia, el citado Decreto 183/2003, de
24 de junio, dispuso que las Ordenes de las Consejerias mediante las cuales se establezca
la tramitacion telematica de los distintos procedimientos, “determinaran los procedimientos
administrativos de su competencia, o de los organismos y entidades a ellas adscritos, que se
incorporen al sistema regulado por el presente Decreto” —art. 17.3-.

Con todo, debe sefalarse que en Derecho comparado existen ya normas que obligan a las
Administraciones Publicas a publicar una informacién muy completa sobre los procedimientos
administrativos de su competencia2e®,

264 Cada Administracion publica regulara la forma de creaciéon y mantenimiento de este Inventario, que se enlazara e
interoperara con el Inventario de la Administracién General del Estado en las condiciones que se determinen por
ambas partes y en el marco de lo previsto en el presente Real Decreto; en su caso, las Administraciones publicas
podran hacer uso del citado Inventario centralizado para la creacién y mantenimiento de sus propios inventarios
—art. 9.2 Real Decreto 4/2010-.

265 Asi, en ltalia, el citado Decreto Legislativo de Italia 33/2013, de 14 de marzo, ordena —art. 35— lo siguiente: “Le
pubbliche arnministrazioni pubblicano i dati relativi al le tipologie di procedimento di propria competenza. Per cias-
cuna tipologia di procedimento sono pubblicate le seguenti informazioni: a) una breve descrizione del procedimen-
to con indicazione di tutti i riferimenti normativi utili; b) I'unita’ organizzativa responsabile dell'istruttoria; c) il nome
del responsabile del procedimento, unitamente ai recapiti telefonici e alla casella di posta elettronicaistituzionale,
nonche’, ove diverso, l'ufficio competente alladozione del provvedimento finale, con l'indicazione del nome del
responsabile dell'ufficio, unitamente ai rispettivi recapiti telefonici e alla casella di posta elettronica istituzionale;
d) per i procedimenti ad istanza di parte, gli atti e i documenti da allegare all'istanza e la modulistica necessaria,
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B. Cartas de servicio

Nada dice la LTBG en este punto2%6. Por su parte, la LTPA —art. 14.b)- ordena la publicidad
de las “cartas de servicios elaboradas con la informacion sobre los servicios publicos que ges-
tiona la Comunidad Auténoma de Andalucia, los informes sobre el grado de cumplimiento y cali-
dad de los servicios publicos, asi como la informacion disponible que permita su valoracion”267,

Puede afirmarse que este precepto presenta un fundamento directo en el Estatuto de Auto-
nomia para Andalucia, cuyo articulo 137 establece lo siguiente: “La Administracion de la Junta
de Andalucia hara publica la oferta y caracteristicas de prestacion de los servicios, asi como
las cartas de derechos de los ciudadanos ante la misma"268,

Asimismo, cabe recordar que, de acuerdo con el Decreto 317/2003, de 18 de noviembre,
por el que se regulan las Cartas de Servicios y se establecen los Premios a la Calidad de los
Servicios Publicos, la resolucién aprobatoria de la Carta de Servicios se debe publicar en el
BOJA, momento a partir del cual surte plenos efectos —art. 7.3 el sistema de evaluacion de

compresi i fac-simile per le autocertificazioni, anche se la produzione a corredo dell'istanza e’ prevista da norme
di legge, regolamenti o atti pubblicati nella Gazzetta Ufficiale, nonche’ gli uffici ai quali rivolgersi per informazioni,
gli orari e le modal ita, di accesso con indicazione degli indirizzi, dei recapiti telefonici e delle caselle di posta
elettronica istituzionale, a cui presentare le istanze; e) le modalita’ con le quali gli interessati possono ottenere le in-
formazioni relative ai procedimenti in corso che li riguardino; f) il termine fissato in sede di disciplina normativa del
procedimento per la conclusione con I'adozione di un provvedimento espresso e ogni altro termine procedimentale
rilevante; g) i procedimenti per i quali il provvedimento dell'arnministrazione puo’ essere sostituito da una dichia-
razione dell'interessato, ovvero il procedimento puo’ concludersi con il silenzio assenso dell'arnministrazione; h)
gli strumenti di tutela, arnministrativa e giurisdizionale, riconosciuti dalla legge in favore dell'interessato, nel corso
del procedimento e nei confronti del provvedimento finale ovvero nei casi di adozione del provvedimento oltre il
termine predeterminato per la sua conclusione e i modi per attivarli; i) il link di accesso al servizio on line, ove sia
gia’ disponibile in rete, o i tempi previsti per la sua attivazione; 1) le modalita’ per I'effettuazione dei pagamenti
eventualmente necessari, con le informazioni di cui all'articolo 36; m) il nome del soggetto a cui e’ attribuito, in
caso di inerzia, il potere sostitutivo, non che, le modal ita, per attivare tale potere, con indicazione dei recapiti
telefonici e delle caselle di posta elettronica istituzionale; n) i risultati delle indagini di customer satisfaction
condotte sulla qualita’ dei servizi erogati attraverso diversi canali, facendone rilevare il relativo andamento”. Mas
aun, el Decreto Legislativo 33/2013 —art. 24—, dispone lo siguiente: “Le amministrazioni pubblicano e rendono
consultabili i risultati del monitoraggio periodico concernente il rispetto dei tempi procedimentali effettuato ai sensi
dell'articolo 1, comma 28, della legge 6 novembre 2012, n. 190".

266 Asi, M. Villoria, La publicidad activa en la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion y Buen Gobierno: posibi-
lidades e insuficiencias, GovernObert, 2014, p. 25, ha sefialado que hubiera sido ideal incorporar la gestién de la
calidad a los requisitos de transparencia, y obligar a publicar los planes de calidad, los indicadores de calidad, las
cartas de servicios y las autoevaluaciones, ademas de las evaluaciones externas.

267 Por su parte, la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja, ordena a pu-
blicar las cartas de servicio elaboradas y el procedimiento para presentar quejas sobre el funcionamiento de los
registros —art. 9-.

268 Vid. S. Fernandez Ramos, “Capitulo VIl La Administracién de la Junta de Andalucia”, en Comentarios al Estatuto
de Autonomia para Andalucia, Cruz Villalén y Medina Guerrero (dirs.), Tomo lll, Parlamento de Andalucia, Sevilla,
2012, pp. 2.125y ss.

152



CAPITULO Il. LA PUBLICIDAD ACTIVA

la calidad de los servicios y se establecen los Premios a la Calidad de los servicios publi-
cos—. Ademas, en una de las primeras normas de publicidad activa en internet, este Decreto
317/2003 dispuso que las Cartas de Servicios se deben incluir en la pagina web de los
respectivos ambitos en los que radiquen los 6rganos, organismos o unidades titulares de las
mismas269. Asimismo, se incluirdn en el Portal de la Administracion de la Junta de Andalucia
—art. 8.2-. Lo cierto es que una de las finalidades de las cartas de servicios es informar a la
ciudadania de sus derechos, de los servicios que se ofrecen y de los compromisos de calidad
que se asumen en dicha prestacion (ademas, de crear una cultura de la calidad y fomentar el
uso de herramientas para la mejora continua en la gestion de los servicios publicos)?7°.

Tampoco seria del todo novedosa la publicacion de los informes de seguimiento de las
Cartas de Servicios, que durante el primer trimestre del afio deben elaborar los érganos, orga-
nismos y unidades que cuenten con Carta de Servicios aprobada y publicada, sobre la obser-
vancia de la misma durante el afo anterior, pues este informe de seguimiento de las Cartas de
Servicios debe incluirse en la Memoria anual de cada Consejeria —art. 10.2—. Ahora bien, dados
los términos amplios del precepto legal (“los informes sobre el grado de cumplimiento y calidad
de los servicios publicos, asi como la informacion disponible que permita su valoracion”), no
hay porqué circunscribir la publicidad a los informes de seguimiento de las cartas de servicios,
sino que cabe también incluir las autoevaluaciones y evaluaciones externas previstas en dicha
normativa, y cuya publicidad no se garantiza.

De otro lado, aun cuando la Ley refiere el articulo 16 a las “Administraciones Publicas
andaluzas”, la normativa autondmica sobre cartas de servicios no solo es de aplicacién a la
Administracion de la Junta de Andalucia —art. 2—, sino que es también de aplicacion a las em-
presas y fundaciones del sector publico andaluz (disposicion adicional 22)27L. Por su parte, su
aplicacion a las Entidades Locales de Andalucia, Universidades Publicas de Andalucia y demas
instituciones, requiere de un convenio de colaboracion (disposicién adicional 3?). Por esta ra-
zon, la Ley refiere el apartado b) a los “servicios publicos que gestiona la Comunidad Auténoma

269 Asi, el Real Decreto 951/2005, de 29 de julio, por el que se establece el marco general para la mejora de la
calidad en la Administracion General del Estado —art. 11-.

270 El Decreto 317/2003, de 18 de noviembre, refiere las siguientes informaciones: La informacion que facilitan las
cartas de servicios es muy completa: a) Identificacion del é6rgano, organismo o unidad prestadora del servicio.
b) Identificacion de la unidad responsable de la elaboracion, gestion y seguimiento de la Carta de Servicios. c)
Servicios que presta. d) Forma de colaboracion o participacién de los ciudadanos y usuarios en la mejora de los
servicios. e) Relacién actualizada de las normas reguladoras de cada una de las prestaciones y servicios. f) Dere-
chos concretos de los ciudadanos y usuarios en relacion con los servicios prestados. g) Disponibilidad y acceso
al Libro de Sugerencias y Reclamaciones de la Junta de Andalucia y en particular, formas de presentacion de las
quejas y sugerencias, plazos de contestacion y efectos de las mismas. h) Las direcciones postales, telefénicas y
telematicas de todas las oficinas donde se prestan cada uno de los servicios, indicando claramente la forma de
acceso y, en su caso, los medios de transporte —art. 5-.

271 El Decreto 317/2003, de 18 de noviembre, fue modificado por Decreto 177/2005, de 19 de julio, con la finalidad
de extender su aplicacion a empresas y fundaciones del sector publico andaluz.
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de Andalucia”. Con todo, esta gestion por la Comunidad Auténoma no se debe interpretar de
forma estricta, como servicios gestionados directamente por la Administracion Junta de Anda-
lucia, pues —como se ha dicho- el propio Decreto contempla su aplicacion a entidades privadas
con participacion mayoritaria de la Administracion Junta de Andalucia.

Finalmente, relacionado con la calidad de los servicios publicos, alguna norma autono-
mica prevé también la publicidad del nimero de reclamaciones presentadas y el nimero o
proporcion de las aceptadas o resueltas a favor de los interesados?’?, o las listas de espera
de cada servicio?’3,

C. Participacion ciudadana

Ya la publicacion de los documentos que deban ser sometidos a un periodo de informa-
cion publica constituye una clara medida para favorecer la participacion ciudadana en estos
mecanismos tradicionales. Pero, ademas, la LTPA contiene dos preceptos adicionales, no pre-
vistos en la LTBG. Asi, de un lado, la LTPA —art. 14.c)- establece que las Administraciones
Publicas andaluzas publicaran una “relacion de los procedimientos en los que sea posible la
participacion de la ciudadania mientras se encuentren en tramite”. Se trata de un precepto
claramente complementario del antes citado, pues la participacion ciudadana generalmente
se canaliza precisamente a través de los tramites de informacion publica. Ademas, obsérvese
que, a diferencia de otras leyes autondmicas, este mandato no se refiere exclusivamente a
procedimientos de elaboracion de disposiciones administrativas de caracter general?’4. De
otro lado, la LTPA —art. 13.1.f)- ordena la publicidad de la “Relacién actualizada de las normas
que estén en curso, indicando su objeto y estado de tramitacion"2’5. Dado que no se dice lo
contrario, debe entenderse que este precepto se refiere tanto a las normas legislativas como
a las reglamentarias en curso.

Con todo, algunas normas contemplas disposiciones mas avanzadas: publicacién de los
informes que recogen el resultado de dichos procesos y los acuerdos adoptados en relacion

272 Articulo 23 del Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacién de Canarias.

273 Articulo 20.1 del Proyecto de Ley de Transparencia Publica y Participacion Ciudadana de Aragdn (Boletin Oficial
de las Cortes de Aragon, 10 de julio de 2014).

274 Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura: “También las administraciones publicas publi-
caran, en las formas anteriormente senaladas, la relacion de los procedimientos de elaboracién de disposiciones
administrativas de caracter general que estén en curso, indicando su objeto y estado de tramitacién, asi como la
posibilidad que tienen las personas de remitir sugerencias y el procedimiento a seguir” —-art. 40.1-.

275 En términos casi idénticos se expresa la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion
Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia —art. 16.2—. De modo similar, la Norma Foral de
Gipuzkoa 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, se refiere a una relacion
actualizada de los procedimientos de elaboracién de normas que estén en curso, indicando su objeto, estado de
tramitacion y(afiade) calendario previsto de tramites —art. 10~ (B. O. Pais Vasco de 11 marzo 2014).
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con las propuestas realizadas; y el informe anual de la actividad participativa2’®. Y, sobre todo,
en relacion con la participacion es interesante el criterio de algin Ayuntamiento de crear un re-
gistro publico de encuestas y estudios de opinion realizados por la entidad2”’. Lo cierto es que
en este punto la LTPA se vio condicionada por la simultanea elaboracion, desde otra consejeria,
de un anteproyecto de ley de participacion ciudadana.

7. Informacion sobre la politica de empleo piblico

A. Informacion general

La LTBG unicamente contiene una referencia puntual a la transparencia de la informacion
relacionada con el empleo publico o recursos humanos. En concreto, en el contexto de las in-
formaciones sobre los altos cargos, se limita a establecer la publicidad de las “resoluciones
de autorizacion o reconocimiento de compatibilidad que afecten a los empleados publicos”
-art. 8.1.g)-278,

Por su parte, la LTPA dedica un conjunto de apartados de la llamada informacién institucio-
nal y organizativa a esta materia, referido, por tanto, a las “entidades incluidas en el ambito
de aplicacion de esta Ley”. Con todo, como se ha sehalado, parece mas bien que estas obli-
gaciones alcanzan a las entidades del articulo 3, tal como expresamente se establece para
los altos cargos, pues no parece logico que el ambito subjetivo de los deberes de publicidad
referidos al personal profesional sea mas amplio que el relativo a los altos cargos. En todo

276 Norma Foral de Gipuzkoa 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica —art. 13-
(B. O. Pais Vasco de 11 marzo 2014).

277 Se trata de nuevo del Ayuntamiento de Barcelona, que cuenta con un Reglamento de encuestas y estudios de opi-
nién, el cual define el registro como la base de datos publica que contiene la descripcién de todas las encuestas
y estudios de opinién producidos por el Ayuntamiento y los organismos auténomos y sociedades municipales que
dependan de solo. Los datos que ha de aportar el organismo promotor son: titulo y objeto del estudio, organismo
promotor, ficha técnica, cuestionario, empresa adjudicataria, condiciones de la contratacién y presupuesto de la
misma. Los resultados del estudio con las bases de datos que los contienen deberan estar disponibles en el plazo
maximo de 3 meses después de la finalizacion del trabajo de campo en aquellas encuestas o estudios que no
superen las 800 entrevistas, y en el plazo de 6 meses en aquellos casos en que se supere la mencionada cifra.
La consulta del Registro de encuestas es publica, abierta e inmediata, y estara al alcance de todos los ciudada-
nos en Internet, con acceso libre y gratuito desde cualquier biblioteca de la red del Consorcio de Bibliotecas de
Barcelona.

278 Asi, M. Villoria, La publicidad activa en la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién y Buen Gobierno: posibi-
lidades e insuficiencias, GovernObert, 2014, p. 23, ha sefialado que tal vez hubiera sido conveniente que la Ley
exigiera la publicacion de forma completa de la relacién de puestos de trabajo (RPT) vinculada a los organigramas,
la oferta publica de empleo de la Administracién correspondiente, y su desarrollo y ejecucién, o la informacion
sobre los procesos selectivos del personal de plantilla (bases y composicién del tribunal, listas de admitidos y
excluidos, examenes, etc.).

155



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

caso, no puede dejar de notarse que el ambito de aplicacion de esta publicidad es mas amplio
que las Administraciones Publicas andaluzas, pues obliga a empresas y fundaciones del sector
publico, tanto andaluz como local.

En concreto, la LTPA se refiere a las informaciones siguientes:

— “Las relaciones de puestos de trabajo, catalogos de puestos o documento equivalente re-
feridos a todo tipo de personal con indicacion de sus retribuciones anuales” —art. 10.1.g)-
279 Debe recordarse que las Relaciones de Puestos de Trabajo o instrumentos similares
de las Administraciones Publicas, por ley son documentos publicos —art. 74 EBEP-y, en
este sentido, se habian expresado algunas leyes autonémicas?89, si bien es cierto que tal
exigencia se impone exclusivamente a las Administraciones Publicas, no asi a las entidades
juridico-privadas que integran el sector publico. Igualmente, este mandato de publicidad
debe extenderse a la plantilla de personal?8. De otro lado, debe subrayarse que la expre-
sion “a todo tipo de personal” obliga a incluir tanto al personal funcionario, laborales, como
eventual y, en su caso, directivo profesional?82.

Como se ha senalado recientemente, la publicacién de la RPT es garantia de eficacia —en
tanto una Administracion con vacantes no cubiertas o plazas desempenadas de manera provi-
sional de forma excesivamente prolongada no puede atender debidamente al ejercicio de sus
funciones y no garantiza de manera plena los derechos del personal a su servicio—, permite
optimizar la gestion de personal, y es antidoto frente a la arbitrariedad, al vincular a las Admi-
nistraciones Pulblicas?83,

279 Yala Ley 29/2010, de 3 de agosto, del Uso de los Medios Electrénicos en el Sector Piblico de Cataluiia, configu-
r6 como informacion a difundir por medios electrénicos, la relacion actualizada de los puestos de trabajo, de sus
funciones y las correspondientes masas retributivas —art. 10.1-.

280 Ley 29/2010, de 3 de agosto, del Uso de los Medios Electrénicos en el Sector Publico de Catalufia —art. 10.1-,
que ordena la publicidad por medios electrénicos de la relaciéon actualizada de los puestos de trabajo, de sus
funciones y las correspondientes masas retributivas; Ley Foral 11/2012 de Transparencia y del Gobierno Abierto,
que ordena la publicidad de la plantilla orgénica con la relacion de puestos de trabajo —art. 13.a)-.

281 Asi, Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja —art. 8.1-; Ley 12/2014,
de 16 de diciembre, de Transparencia y Participaciéon Ciudadana de la Comunidad Autonoma de la Region de
Murcia —art. 13.2—; Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen
Gobierno de Catalufa —art. 9.1-.

282 Asilo propuso el Consejo Economico y Social en su dictamen de 20 de enero de 2014. En este sentido se expreso
antes el Consejo de los Consumidores y Usuarios de Andalucia, en su informe de 21 de junio de 2013: “enten-
demos que lo preceptuado en el mismo debe de ir referido a todo tipo de personal, incluidos cargos de confianza,
asesores o eventuales”.

283 Justicia de Aragon, “Informe especial sobre la Transparencia y el Buen Gobierno en la Comunidad Auténoma de
Aragon”, 2013, p. 128.
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Ahora bien, la publicidad de las relaciones de puestos de trabajo estaba ya ordenada en
la Ley de Medidas de Reforma de la Funcién Publica de 1984, y tal vez ha llegado la hora de
ir un poco mas alla, pues la informacién que suministran las relaciones de puestos de trabajo
no suele reflejar la realidad de la organizacion, pues los puestos de trabajo contemplados
en la misma pueden estar desdotados (sin presupuesto adscrito) o desocupados. Por ello,
durante la tramitacion del anteproyecto de ley se formularon sugerencias de publicidad mas
intensas?34, Asimismo, alguna ley autondmica afiade la publicacion de la relacion de contra-
tos temporales y de interinajes no vinculados a ningun puesto de trabajo de dicha relacion
de puestos?sd,

— “Las resoluciones de autorizacion o reconocimiento de compatibilidad que afecten a los
empleados publicos” —art. 10.1.h)-. Como se ha sefalado antes, es la tnica informacion
exigida por la LTBG -art. 8.1.g)-. En todo caso, debe observarse que la expresion “em-
pleados publicos” que utiliza tanto la LTBG como la LTPA es inexacta, pues —como es
sabido- el régimen publico de incompatibilidades establecido en la legislacion vigente
va mas alla del personal profesional al servicio de las Administraciones Publicas (Unicos
“empleados publicos”, de acuerdo con el EBEP), pues alcanza al personal que preste
servicios en Empresas en que la participacion del capital, directa o indirectamente, de
las Administraciones Publicas sea superior al 50 por 100 (art. 2.1 Ley 53/1984, de 26
de diciembre, de Incompatibilidades del Personal al Servicio de las Administraciones
Publicas)?8®. En cuanto al contenido de la publicacién, estimamos que deberia especi-

284 El Sindicato Andaluz de Funcionarios sugirié la publicidad de la “relacién de efectivos reales, y vacantes dotadas,
con indicacion expresa de aquellos puestos que son objeto de desdotacién en cada ejercicio presupuestario. Esta
informacion sera actualizada mensualmente y facilitada a los sindicatos con representacion en las Mesas de Nego-
ciacion de esta Administracion”. Y, de modo similar, se pronuncio el grupo Openkratio, que propuso la publicacion
de la relacion del personal real y efectivo al servicio de la entidad, con la inclusién del personal que desarrolla
funciones en virtud de convenios y encomiendas de gestion. En esta linea, la Enmienda num. 52 formulada por el
G.P. Popular de Andalucia incluia la informacion con detalle de ubicacién y dependencia orgénica de todos ellos; y
la relacion de efectivos reales y vacantes dotadas, con indicacion expresa de aquellos puestos que son objeto de
desdotacion en cada ejercicio presupuestario. BOPA num. 455, de 19 de mayo de 2014.

285 Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno de Ca-
taluia —art. 9.1-. Méas aun, esta Ley afade la publicacién de la relacién de los puestos ocupados por personal
adscrito por los adjudicatarios de contratos firmados con la Administracion que, en virtud del contrato, realice una
actividad, un servicio o una obra con caracter permanente en una dependencia o un establecimiento publico, asi
como el régimen de dedicacion y el régimen retributivo de dicho personal y las tareas que realiza.

286 Como es sabido, las resoluciones de “autorizacion” estan referidas a la compatibilidad para el desempeiio de un
segundo puesto o actividad publico —art. 4 Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades del Personal
al Servicio de las Administraciones Publicas—, mientras que las resoluciones de “reconocimiento” de compatibi-
lidad se refieren al ejercicio de actividades profesionales laborales, mercantiles o industriales fuera de las Admi-
nistraciones Publicas —art. 14—. En el &mbito de la Administracién de la Junta de Andalucia, mediante Decreto
524/2008, de 16 de diciembre, se regulan las competencias y el procedimiento en materia de incompatibilidades
del personal al servicio de la Administracion de la Junta de Andalucia y del Sector Publico Andaluz.
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ficarse, ademas de la identificacion personal, el puesto de trabajo que desempena y la
actividad o actividades para la que se autoriza la compatibilidad287.

— “Acuerdos o pactos reguladores de las condiciones de trabajo y convenios colectivos vi-
gentes” —art. 10.1.i-. Como es conocido, se trata de documentos publicos segun el Es-
tatuto Basico del Empleado Publico —art. 38.6-288. Asimismo, la propia Ley 5/2010 de
Autonomia Local de Andalucia —art. 54.1./)- impuso a la publicidad de la regulacién de las
condiciones de trabajo del personal funcionario y laboral de las entidades locales, aspecto
solo que no siempre se cumple289.

— “La oferta publica de empleo u otro instrumento similar de gestién de la provision de ne-
cesidades de personal” —art. 10.1.j-. Como es sabido, la Oferta de Empleo Publico debe
publicarse en el diario oficial correspondiente —art. 70.2 EBEP-. Sin embargo, este instru-
mento no existe en el caso de las empresas y fundaciones del sector publico.

— “Los procesos de seleccion del personal” —art. 10.1.k)-. Como es sabido, el EBEP -art.
55.2.a)- impone la publicidad de las convocatorias y de sus bases para la seleccion tan-
to del personal funcionario como laboral, asi como del principio de transparencia —art.
55.2.b)-, y la propia Ley 5/2010 de Autonomia Local de Andalucia —art. 54.1./)- impuso a
la publicidad de la seleccion (y promocion) de las entidades locales?%0. Ademas, siguien-
do la estela de la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones -art. 47.4-, la Ley
10/2005, de 31 de mayo, de Fundaciones de la Comunidad Auténoma de Andalucia, esta-
blecié que la seleccion del personal de las fundaciones del sector publico de la Comunidad
Auténoma de Andalucia debera realizarse, en todo caso, con sujecion a los principios de
igualdad, mérito, capacidad y publicidad en la correspondiente convocatoria —art. 57.4-. Y

287 Asi, Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia —art. 13.2—, que anade el horario a realizar y la fecha a partir de la cual se autoriza o
reconoce tan compatibilidad; articulo 20.4 Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la
Informacién de Canarias.

288 Con todo, se podria avanzar mas en este ambito, contemplado la publicidad de los acuerdos de las Mesas de
Negociacion (incluso sus actas), de los acuerdos de los érganos de gobierno de negativa de ratificacion de lo
acordado en una Mesa, o de los acuerdos adoptados por las Comisiones Paritarias de seguimiento de los Pactos
y Acuerdos, entre otros.

289 En los informes de la Camara de Cuentas de Andalucia sobre determinados aspectos de la gestion de los Ayun-
tamientos andaluces, no es insélito que la institucion se tope con la existencia de acuerdos sobre condiciones
laborales, sobre todo retributivas, que carecen de publicidad alguna, e incluso en algunos casos son meramente
verbales.

290 Por su parte, el Decreto 2/2002, de 9 de enero, por el que se aprueba el Reglamento General de Ingreso, pro-
mocion interna, provision de puestos de trabajo y promocién profesional de los funcionarios de la Administracion
General de la Junta de Andalucia, dispone que las convocatorias, juntamente con sus bases, se publicaran en el
“Boletin Oficial de la Junta de Andalucia” -art. 15.1-.
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después la propia LAJA —arts. 77 y 78.2- extendid estas reglas a las sociedades mercan-
tiles del sector publico andaluz?9!.

Sin embargo, la LTPA no se refiere a la publicidad de las convocatorias, sino de los
“procesos de seleccion del personal” (expresion aparentemente tomada del articulo 61 del
EBEP), lo cual debe entenderse de un modo mas amplio, pues parece razonable pensar que
si la Ley se hubiese querido referir a las convocatorias lo habria hecho?92. Por ello, puede
entenderse que la publicidad de los “procesos de seleccion” engloba la publicidad de las
actuaciones siguientes:

— Convocatoria y sus bases, asi como del tribunal o comisién que debe evaluar el proceso
selectivo.

— Listas de admitidos provisionales y definitivos2%3, asi como de los ejercicios294 y candida-
tos propuestos??°.

291 Articulo 77: “El personal al servicio de las sociedades mercantiles del sector publico andaluz se rige por el
Derecho Laboral. EI nombramiento del personal no directivo ird precedido de convocatoria publica y de los pro-
cesos selectivos correspondientes, basados en los principios de igualdad, mérito y capacidad”. Articulo 78.2: “El
personal al servicio de las fundaciones del sector publico andaluz se rige por el Derecho Laboral y su seleccion
debera realizarse con sujecion a los principios de igualdad, mérito, capacidad y publicidad de la correspondiente
convocatoria”. Ademas, a partir de la enmienda nim. 89 formulada por el Grupo Socialista durante la tramitacion
parlamentaria de la Ley 1/2011 se anadi6 a los articulos 77 y 78.2 convocatoria publica “en medios oficiales”,
criterio reiterado en la disposicion adicional séptima.

292 De modo similar, la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja, se refiere a
la informacion sobre procesos selectivos de personal al servicio de las entidades incluidas en el articulo 2 de esta
Ley —art. 9-. Por su parte, la Norma Foral 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica, se refiere a la oferta publica de empleo u otro instrumento similar de gestion de las necesidades de per-
sonal, y los procesos de seleccion —art. 8-.

293 El Decreto 2/2002, de 9 de enero, por el que se aprueba el Reglamento General de Ingreso, promocion interna,
provision de puestos de trabajo y promocién profesional de los funcionarios de la Administracion General de la
Junta de Andalucia, dispone que la resolucion declarando aprobadas las listas de admitidos y excluidos, y las
causas de exclusion, debera publicarse en el “Boletin Oficial de la Junta de Andalucia”, y se indicaran los lugares
en los que se encuentran expuestas al publico las listas certificadas —art. 20-.

294 Segun el Decreto 2/2002, de 9 de enero, por el que se aprueba el Reglamento General de Ingreso, promocion
interna, provision de puestos de trabajo y promocién profesional de los funcionarios de la Administracién General
de la Junta de Andalucia, el lugar y fecha del comienzo del primer ejercicio deberé publicarse, en todo caso, en
el “Boletin Oficial de la Junta de Andalucia”. Ahora bien, el Decreto anade que una vez comenzados los procesos
selectivos no sera obligatoria la publicacién de los sucesivos anuncios de la celebracion de las restantes pruebas
en el “Boletin Oficial de la Junta de Andalucia”. En dicho supuesto estos anuncios deberan hacerse publicos en los
lugares que se sefalen en la convocatoria —art. 21-. La cuestién es si tales anuncios debera o no ser objeto de
publicidad activa.

295 De acuerdo con el Decreto 2/2002, de 9 de enero, una vez terminada la calificacion de los aspirantes, los 6rganos
de seleccién haran pblica la relacién de aprobados por orden de puntuacion, en todo caso, en la Consejeria de
Justicia y Administracion Publica, en el Instituto Andaluz de Administracion Publica, en las Delegaciones Provin-
ciales de la Consejeria de Justicia y Administracion Publica y en las Delegaciones del Gobierno de la Junta de
Andalucia, elevando propuesta al titular de la Consejeria de Justicia y Administracién Publica para el nombramiento
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— Resultados de las pruebas del proceso selectivo?®.

— Nombramientos y contratados. Debe recordarse que la legislacion solo ordena la publica-
cién en diario oficial de los nombramientos de funcionarios de carrera?®’ (y, en el caso,
de las entidades locales, el nombramiento del personal eventual —art. 104 LRBRL-). Por
ello, deberia imponerse, con caracter general, la publicidad de todos los nombramientos
(funcionarios de carrera, interinos, personal eventual y, en su caso, directivos), asi como
del personal con contrato laboral o de arrendamiento de servicios.

— Bolsas de trabajo 0 empleo??8.

— Retribuciones. La LTPA ordena publicar “Las relaciones de puestos de trabajo, catalogos
de puestos o documento equivalente referidos a todo tipo de personal con indicacién de
sus retribuciones anuales"2%. No obstante, entendemos que también se podria avanzar en
este ambito390.

como personal funcionario —art. 22—. En este sentido, el Proyecto de Ley de Transparencia y Participacion Ciu-
dadana de Castilla y Leon (Boletin Oficial de las Cortes de Castilla y Ledn, de 11 de noviembre de 2014) prevé
la informacién se ira completando a medida que se desarrolle el proceso con informacion relativa al nimero de
personas presentadas y seleccionadas —art. 3.1-.

296 De hecho, esta publicidad se viene realizando por el IAAP desde hace anos, a partir de una recomendacion del
Defensor del Pueblo Andaluz.

297 Articulo 24.2 Decreto 2/2002, de 9 de enero, por el que se aprueba el Reglamento General de Ingreso, Promo-
cion Interna, Provision de Puestos de Trabajo y Promocion Profesional de los Funcionarios de la Administracion
General de la Junta de Andalucia.

298 En este sentido, el articulo 12.2 del Proyecto de Ley de Transparencia Publica y Participacion Ciudadana de Ara-
g6n (Boletin Oficial de las Cortes de Aragon, 10 de julio de 2014) se refiere a “las listas de seleccion de personal
temporal, con el fin de que permitan a cada aspirante conocer el puesto que ocupa en cada momento”. En este
sentido, el Proyecto de Ley de Transparencia y Participacion Ciudadana de Castilla y Ledn (Boletin Oficial de las
Cortes de Castilla y Ledn, de 11 de noviembre de 2014) prevé que se informara sobre las bolsas de empleo y su
gestion —art. 3.1-.

299 Por su parte, la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja, se refiere a la
informacion general sobre retribuciones de los empleados publicos, tramos de retribuciones, niveles retributivos y
puestos de trabajo —art. 10.1-. Y la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Buen Gobierno de Catalufia, a la informacion general sobre las retribuciones, indemnizaciones y dietas
percibidas por los empleados publicos, agrupada en funcién de los niveles y cuerpos —art. 11.1-.

300 Como es sabido, las retribuciones basicas de los funcionarios son perfectamente publicas, pues se fijan en la
ley anual de presupuestos generales del Estado. Por su parte, los complementos de destino y especifico estan
determinados en la RPT, que constituye un documento publico. Y respecto del complemento de productividad, la
LMRFP -art. 23- establece que las cantidades que perciba cada funcionario por este concepto seran de conoci-
miento publico de los demés funcionarios del Departamento u Organismo interesado asi como de los representan-
tes sindicales. De este modo, lo que queda es el complemento por servicios extraordinarios. Pero, ademas, en
algunas Comunidades Auténomas se ha establecido una mayor publicidad. Asi, el articulo 74 de la Ley 1/1986,
de 10 de abril, de la Funcién Publica de la Comunidad de Madrid, establece que “Las cantidades que perciba cada
funcionario por cualquiera de los conceptos regulados en este articulo seran de conocimiento publico para todo
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— “Laidentificacion de las personas que forman parte de los érganos de representacion del
personal y el nimero de personas que gozan de dispensa total de asistencia al trabajo”
—art. 10.1.1-39L, Debe entenderse que se trata tanto de los miembros de los organos de
representacion del personal tanto funcionario (Delegados de Personal y Junta de Personal)
como laboral (Delegados de Personal y Comités de Empresa). Mas aun, entendemos que,
en el caso de las Juntas de Personal y Comités de Empresa también deberia identificarse
al Presidente y al Secretario, asi como publicarse su reglamento de procedimiento —arts.
39.6 EBEP y 66.2 Estatuto de los Trabajadores—, y sus actas. Una vez mas no se precisa
qué deba entenderse por “identificacion”, si bien estimamos que se deberian incluir los
datos siguientes: nombre y apellidos, teléfono y direccién electronica corporativa.
Asimismo, obsérvese que la LTPA solo exige la publicidad del “nimero de personas que

gozan de dispensa total de asistencia al trabajo”, pero no su identificacién ni la organizacion

a la que pertenecen o representan. Cabe aqui recordar que la Ley Foral 11/2012, de Trans-

parencia y del Gobierno Abierto, si bien no obliga a la identificacién de los liberados sindica-

les existentes, si al menos exige publicar no solo su nimero en los distintos Departamentos

y organismos publicos, sino también identificar la organizacion sindical a la que pertenecen,

asi como los costes que estas liberaciones generan para los Departamentos y Organismos

Publicos correspondientes. “Asimismo se dara informacion sobre el nimero de horas sindi-

cales utilizadas” —art. 13.c)-302,

Por otro lado, estimamos que también deberian ser objeto de publicidad activa otros as-
pectos, como los planes de igualdad, que son obligatorios para las Administraciones Publicas
segun el EBEP —disposicion adicional 8393, o los planes para la ordenacion de los recursos

el personal de la Comunidad de Madrid, asi como para los representantes sindicales”, incluyendo el complemento
de productividad y los servicios extraordinarios.

301 El Anteproyecto se referia al nimero de (personas) liberadas.

302 En este sentido, la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura, declara que se hara publico
el nimero de liberados institucionales existentes en los distintos departamentos y organismos publicos, asi como
los costes que estas liberaciones generan para la Administracion publica —art. 14.3—. Por su parte, la Ley 3/2014,
de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja, se refiere a la identificacion de los miembros
de los érganos de representacion del personal, nimero de liberados sindicales e identificacién de la organizacién
sindical a la que pertenecen —art. 10.1-. De modo similar, la Norma Foral 4/2014, de 6 de febrero, de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacion Puablica —art. 8—; Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a
la Informacién Publica y Buen Gobierno —art. 9.2—. En cambio, la Ordenanza del Ayuntamiento de Logrofio de 3 de
noviembre de 2014 si que contempla la identidad de los liberados sindicales con indicacion de la organizacion a la
que pertenecen —art. 16—. El problema es que se trata de un dato especialmente protegido (la afiliacion sindical),
por lo que su publicacién vulnera la LOPD.

303 Asimismo, la Ley 12/2007, de 26 de noviembre, para la Promocion de la Igualdad de Género en Andalucia, esta-
blece que la Administracion de la Junta de Andalucia, sus empresas publicas y entidades instrumentales elabora-
ran, periédicamente, planes de igualdad. En estos planes, se estableceran los objetivos a alcanzar en materia de
igualdad de trato y de oportunidades en el empleo publico, asi como las estrategias y medidas a adoptar para su
consecucion —art. 32—
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humanos, de caracter facultativo —art. 69 EBEP-3%4, cuya publicidad ordena alguna ley auto-
ndmica3®®. O los planes de formacion de empleados publicos y los llamados sistemas para la
evaluacion del desemperio, sujetos a criterios de transparencia segun el propio EBEP -art.
20.2-, y previstos en los estatutos de las Agencias publicas andaluzas, segtn los cuales deben
ser aprobados formalmente por el érgano de gobierno de la agencia3%®. Asimismo, también
debe considerarse la publicidad de los procedimientos relacionados con la carrera profesional
(provisién de provision de puestos de trabajo, movilidad funcional y geografica, promocion
interna y, en su caso, carrera horizontal).

Por su parte, durante la tramitacion parlamentaria de la LTPA también se propuso publicar
otros contenidos, como la estadistica de la evolucion del empleo publico, con indicacion expre-
sa de los aumentos o disminuciones de los puestos de trabajo de funcionarios, del personal
laboral, incluida la especificacion del personal eventual, de confianza y de los puestos singula-
rizados; todo ello por consejerias y entidades instrumentales37,

En este sentido, algunas normas contemplan la publicacién de informaciones estadisticas
de interés general para conocer las dimensiones del empleo publico: nimero de empleados
publicos, y su distribucién por grupos de clasificacion, especificando el tipo de relacion fun-
cionarial, estatutaria o laboral, asi como, en el caso del personal funcionario y estatutario, los
de carrera y los interinos, y para el personal laboral, los fijos, los indefinidos y los temporales;
y nimero de empleados por departamentos o consejerias, organismos, entidades publicas,
sociedades mercantiles, fundaciones publicas y consorcios3%, o el porcentaje de mujeres en
puestos de responsabilidad3®,

304 Asi, por ejemplo, en el BOJA nim. 86, de 7 de mayo de 2014, se publica la Resolucion de 11 de abril de 2014,
de la Direccion Gerencia del SAS, por la que se aprueba el Plan de Ordenacion de Recursos Humanos del Servicio
Andaluz de Salud, pero no el contenido del plan. De hecho, la resolucion se limita a “Ordenar la publicacion de esta
Resolucion en el BOJA'y del Plan de Ordenacion de Recursos Humanos del Servicio Andaluz de Salud en todos los
Centros e Instituciones Sanitarias del Servicio Andaluz de Salud a los efectos previstos en el articulo 13.2 de la
Ley 55/2003, de 16 de diciembre”.

305 Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la
Region de Murcia —art. 13.2-.

306 Por ejemplo, Decreto 104/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de Medio
Ambiente y Agua de Andalucia —art. 9-, Decreto 103/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos
de la Agencia Andaluza de Instituciones Culturales —art. 31-; Decreto 92/2011, de 19 de abril, por el que se
aprueban los Estatutos de la Agencia de Andaluza del Conocimiento —art. 11-.

307 Enmienda nim. 54 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014. En este
sentido el Justicia de Aragon ha expresado que debe “valorarse la oportunidad de establecer mecanismos adicionales
de publicidad, como la elaboracion de informes o boletines (de publicacién trimestral o cuatrimestral), en los que se
consignen los datos referentes a la situacién del empleo publico (nimero de efectivos, clasificacion segun el tipo de
empleado publico de que se trate, estado de temporalidad y provisionalidad en el desempeno de los puestos, etc.)".
(“Informe especial sobre la Transparencia y el Buen Gobierno en la Comunidad Auténoma de Aragén”, 2013, p. 174).

308 Articulo 20 Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacién de Canarias.

309 Norma Foral de Gipuzkoa 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica —art. 8-.
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Por lo demas, en Derecho comparado se contemplan otras informaciones31°.

B. Personal eventual y directivo profesional

Pero, sobre todo, entendemos que deberia plantearse un tratamiento especifico en materia
de transparencia para dos colectivos de empleados publicos, diferenciados del resto del personal
(funcionarios y laborales): el personal eventual y el personal directivo profesional®!!. En relacion
con el primero, de configuracion estrictamente excepcional —art. 12 EBEP-y nombramiento y se-
paracion libres, al margen por completo de los principios constitucionales de mérito y capacidad,
a modo de compensacion, deberia imponerse una mayor transparencia. Asi, cabe recordar que
yala LRBRL —art. 104.3- ordend que los nombramientos del personal eventual, el régimen de sus
retribuciones y su dedicacién se publicaran en el “Boletin Oficial” de la Provincia y, en su caso, en
el propio de la Corporacion, y en términos similares se han pronunciado algunas leyes autondmi-
cas sobre empleo publico3!2. Asi, como ejemplo a seguir, cabe destacar la Ley 4/2013, de 21
de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura, segin la cual deberan ser objeto de publicacion
en el Portal Electrénico de la Transparencia y la Participacion Ciudadana los nombramientos, ce-
ses, régimen retributivo, formacion o trayectoria profesional del personal eventual —art. 13-313,
Y, en este sentido, durante la tramitacion parlamentaria de la LTPA, se propuso hacer publica la
informacién relativa a la justificacion de la necesidad de mantenimiento de personal de confianza
y puesto singularizado, con detalle de las funciones y el trabajo que ejercen3!4,

Por su parte, también se estan dando algunos pasos en relacion con el personal directivo
profesional, pues respecto a este personal se modulan los principios de mérito y capacidad

310 En ltalia, el tantas veces citado Decreto Legislativo de Italia 33/2013, de 14 de marzo, exige publicar —art. 16— “Le
pubbliche amministrazioni pubblicano trimestralmente i dati relativi ai tassi di assenza del personale distinti per uffici
di livello dirigenziale”. Asimismo, “Le pubbliche amministrazioni pubblicano i dati relativi al’lammontare complessivo
dei premi collegati alla performance stanziati e 'ammontare dei premi effettivamente distribuiti” —art. 20-.

311 Es el criterio de la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion de Canarias,
que agrupa al personal directivo y al personal eventual junto con los altos cargos, a efectos de publicidad activa
—art. 19-.

312 Asi, Ley 7/2005, de 24 de mayo, de la Funcién Publica de Castilla y Ledn, dispuso que su nombramiento y cese
seran libres, correspondiendo exclusivamente a los miembros de la Junta de Castilla y Ledn y seran publicados
en el “Boletin Oficial de Castillay Ledn” —art. 16.1-. En cambio, es muy pobre la transparencia prevista en la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local, segun la cual, las
Corporaciones locales publicaran semestralmente en su sede electrénica y en el Boletin Oficial de la Provincia o,
en su caso, de la Comunidad Auténoma uniprovincial el nimero de los puestos de trabajo reservados a personal
eventual —art. 104 bis 5 LRBRL-. Véase S. Fernandez Ramos, “Los falsos empleados publicos: el personal even-
tual”, Revista General de Derecho Administrativo, lustel, nim. 34, 2013.

313 De modo mas parcial, la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja —art.
8.1-, se refiere a las retribuciones, actividades y bienes de los miembros del Gobierno de La Rioja, altos cargos
de la Administracion Publica y personal eventual y de confianza del Gobierno, con caréacter anual.

314 Enmienda num. 64 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014.
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(anadiéndose “y a criterios de idoneidad” —art. 13.2 EBEP-), y que en el ambito de la Admi-
nistracion de la Junta de Andalucia estan extendiéndose principalmente en el ambito de las
Agencias publicas3!®. Asi, debe destacarse que la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno
Abierto de Extremadura, ordena que en relacion con el personal directivo y laboral de alta
direccion, se publicaran los datos siguientes: la seleccién, candidatos y méritos aportados;
propuesta motivada del candidato seleccionado; remuneracion; los ceses y sus causas; los
objetivos que se les hayan fijado y los resultados obtenidos de acuerdo con el procedimiento
por el que deban evaluarse —art. 13-316. Y, en tal sentido, durante la tramitacién parlamentaria
de la LTPA, se propuso incluir la publicidad de los contratos de alta direccion o, en su caso,
mercantiles, del personal directivo de las entidades instrumentales de la Administracion de la
Junta de Andalucia, y el modo de seleccion y acceso al puesto de trabajo del mismo3?7.

8. Informacion sobre contratos, convenios, subvenciones y patrimonio

Las entidades incluidas en el ambito de aplicacién de esta Ley deberan hacer publica la
informacion relativa a la gestion administrativa que se indica a continuacion3!é:

A. Contratos

La LTBG —art. 8.1.a)- obliga a publicar las informaciones siguientes: “Todos los contratos,
con indicacion del objeto, duracion, el importe de licitacion y de adjudicacion, el procedimiento
utilizado para su celebracion, los instrumentos a través de los que, en su caso, se ha publicita-
do, el nimero de licitadores participantes en el procedimiento y la identidad del adjudicatario,
asi como las modificaciones del contrato. Igualmente seran objeto de publicacion las decisio-

315 Véase, por ejemplo, articulo 22 Decreto 104/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos de la
Agencia de Medio Ambiente y Agua de Andalucia; articulo 29 Decreto 103/2011, de 19 de abril, por el que se
aprueban los Estatutos de la Agencia Andaluza de Instituciones Culturales; articulo 27 Decreto 101/2011, de 19
de abril, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de Servicios Sociales y Dependencia de Andalucia.

316 En términos similares, Proyecto de Ley de Administracion Publica vasca, Diario Oficial del Parlamento Vasco 17-
10-2014 -art. 88.8-. De modo mas breve, el articulo 13.1 del Proyecto de Ley del Principado de Asturias de
Transparencia prevé la publicidad de los contratos de alta direccion suscritos trimestralmente (Boletin Oficial de
la Junta General del Principado de Asturias, de 23 de abril de 2014).

317 Enmienda ndm. 51 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014. En este
sentido, el Proyecto de Ley de Transparencia y Participacion Ciudadana de Castilla y Ledn (Boletin Oficial de las
Cortes de Castilla y Leon, de 11 de noviembre de 2014) prevé la publicacion de los contratos de alta direccion
—art. 3.1-.

318 Lo cierto es que las nociones de contratos, convenios y subvenciones se entrecruzan, sobre todo, en su apli-
cacion préactica. Véase T. Moreo Marroig, “Los convenios. Distincién entre las tres figuras juridicas: subvencion,
contrato, convenio”, Auditoria Pablica, n° 50, 2010, pp. 75-86.
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nes de desistimiento y renuncia de los contratos. La publicacion de la informacion relativa a los
contratos menores podra realizarse trimestralmente.

Asimismo, se publicaran datos estadisticos sobre el porcentaje en volumen presupuestario
de contratos adjudicados a través de cada uno de los procedimientos previstos en la legisla-
cion de contratos del sector publico”.

Por su parte, la LTPA —art. 15.a)- establece que las entidades incluidas en el ambito de
aplicacion de esta Ley deberan hacer publica la informacién relativa a: “Todos los contratos,
con indicacion del objeto, duracion, el importe de licitacion y de adjudicacion, el procedimiento
utilizado para su celebracion, los instrumentos a través de los que, en su caso, se ha publicita-
do, el nimero de licitadores participantes en el procedimiento y la identidad del adjudicatario,
asi como las modificaciones y prérrogas del contrato y la indicacién de los procedimientos que
han quedado desiertos, los supuestos de resolucion de contrato o declaracion de nulidad, asi
como los casos de posibles revisiones de precios y cesion de contratos. Igualmente, seran
objeto de publicacion las decisiones de desistimiento y renuncia de los contratos y las subcon-
trataciones que se realicen con mencién de las personas adjudicatarias.

La publicacion de la informacion relativa a los contratos menores podra realizarse trimes-
tralmente.

Asimismo, se publicaran datos estadisticos sobre el porcentaje en volumen presupuestario
de contratos adjudicados a través de cada uno de los procedimientos previstos en la legisla-
cion de contratos del sector publico”3?°.

Como puede comprobarse, la LTPA no se limita a reproducir el texto de la LTBG, sino que
anade diversos contenidos. En concreto, se adicionan las informaciones siguientes:

— Informaciones relativas al proceso de adjudicacion: la indicacion de los procedimientos que
han quedado desiertos320.

- Informaciones relativas a la ejecucion: las prorrogas del contrato, los supuestos de reso-
lucion de contrato o declaracion de nulidad, los casos de posibles revisiones de precios 'y

319 El Anteproyecto seguia refiriéndose a todos los contratos “formalizados”. Asimismo, tampoco contemplaba la re-
ferencia a los supuestos de resolucién de contrato o declaracién de nulidad, y los casos de revisiones de precisos
y cesion de contratos.

320 Enmienda nim. 72 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014. En este
sentido, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auté-
noma de la Regién de Murcia —art. 17.1-.
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cesion de contratos, y las subcontrataciones que se realicen con mencion de las personas
adjudicatarias3?1.

Se trata, como puede verse, de una ampliacion sustancial de la informacién contractual,
que alcanza practicamente a cualquier vicisitud relevante en la ejecucion del contrato. Con todo,
algunas leyes autondmicas han ampliado ain mas las informaciones relativas al proceso de
adjudicacion del contrato, y que se centran en las siguientes: composicion y convocatorias de
las mesas de contratacion3??; criterios de adjudicacion y su ponderacion; el cuadro comparativo
de las ofertas economicas, de las propuestas técnicas y de las mejoras, si procede, que ofrece
cada licitado; la puntuacién obtenida por cada oferta, con el detalle de la otorgada para cada uno
de los criterios de adjudicacion y el resumen de la motivacion de la valoracion obtenida323. Y al-
guna norma prevé también otras informaciones relativas a la ejecucién del contrato: penalidades
impuestas, en su caso, por incumplimiento de los contratistas324,

Asimismo, cabria también considerar la publicacion de otros documentos propios del ex-
pediente de contratacion, tales como los siguientes: los estudios y dictamenes solicitados325,
y, en particular, el informe sobre necesidad e idoneidad del contrato —art. 22 TRLCSP-32%; |a

321 Asi,laLey 4/2011, de 31 de marzo, de la Buena Administracion y del Buen Gobierno de las llles Balears, ordena
también la publicacion de la cesién de contrato y la subcontratacion, si procede —art. 19-; Ley 12/2014, de
16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Region de Mur-
cia —art. 17.1-. Por su parte, la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura, ordena la
publicacién de la cesion y subcontratacion, si procede, con identificacion de los cesionarios y subcontratistas,
y las condiciones de los acuerdos alcanzados entre estos y los contratistas, siempre que la normativa aplicable
lo permita —art. 8.2-.

322 Articulo 28 Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacién de Canarias.

323Asi, laLey 4/2011, de 31 de marzo, de la Buena Administracion y del Buen Gobierno de las llles Balears, ordena
también la publicacién en el “Perfil del contratante”, de los criterios de adjudicacion y su ponderacion; el cuadro
comparativo de las ofertas economicas, de las propuestas técnicas y de las mejoras, si procede, que ofrece cada
licitado; la puntuacion obtenida por cada oferta, con el detalle de la otorgada para cada uno de los criterios de
adjudicacion y el resumen de la motivacién de la valoracién obtenida. Por su parte, la Ley 4/2013, de 21 de mayo,
de Gobierno Abierto de Extremadura, afiade otras informaciones: procedimientos que no conlleven publicidad en
los diarios oficiales, cuando superen 12.000 euros para los contratos de suministro y servicios y 30.000 en los
contratos obras: prescripciones técnicas (en su caso), licitadores (no solo el nimero), criterios de adjudicacion,
tanto los de valoracién automatica como los sujetos a juicio de valor y su ponderacion; el cuadro comparativo
de las ofertas econdmicas, de las propuestas técnicas y de las mejoras, si procede; puntuacion por cada oferta,
con detalle para cada uno de los criterios, y resumen de la motivacion; no solo la identidad del adjudicatario, sino
también su solvencia técnica y econémica.

324 Articulo 28 Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacién de Canarias.
325 Asi, Norma Foral de Gipuzkoa 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica —art. 11-.

326 Se trata de una cuestion fundamental en relacion con las extendidas practicas de externalizacion de servicios, y,
como ha puesto de manifiesto el Tribunal de Cuentas, esta obligacion de motivacion de la necesidad de contratar
se efectia a menudo como un mero formalismo carente de verdadero contenido justificativo. Vid. S. Fernandez
Ramos, “El expediente de contratacion”, en la obra colectiva Comentarios a la Ley de Contratos del Sector Pibli-
co, Parejo Alfonso y Palomar Olmeda (dirs.), Tomo I, Barcelona, 2009, Bosch, pp. 857-950.

166



CAPITULO Il. LA PUBLICIDAD ACTIVA

declaracion de tramitacion urgente del expediente, debidamentemotivada —art. 112 TRLCSP-;
los acuerdos de tramitacién de emergencia, de caracter excepcional —art. 113 TRLCSP—; o
los pliegos de clausulas administrativas particulares y de prescripciones técnicas particulares
—art. 115y 116 TRLCSP-, y las actas de la comision de contratacion3?7,

En todo caso, de la expresion omnicomprensiva “Todos los contratos”, debe entenderse
que entran dentro del deber de publicidad los llamados contratos patrimoniales de las Adminis-
traciones. Baste recordar que el Reglamento de Bienes de las Entidades Locales de Andalucia,
aprobado por Decreto 18/2006, de 24 de enero, dispone que los actos de adquisicién y dispo-
sicion onerosas de bienes patrimoniales se regiran, en cuanto a su preparacion y adjudicacion,
por la normativa reguladora de la contratacion de las Administraciones Publicas —art. 12.1-.

Asimismo, obsérvese que la terminologia tanto de la LTBG como de la LTPA esta pensando
en contratos sujetos a la Ley de Contratos del Sector Publico, sin embargo, el ambito de apli-
cacion de las leyes de transparencia, como nos consta, en mas amplio a estos efectos, alcan-
zado por ello a contratos por completo privados no sujetos a dicha legislacion, lo cual puede
suponer en determinados supuestos un problema (por ejemplo, ausencia de documentos en
los que se plasmen determinadas actuaciones contractuales realizadas de modo informal).

Ademas, como medida complementaria de transparencia, en relacion con los procedimien-
tos negociados sin publicidad32®, la LTPA —disposicion adicional séptima— establece que las
personas y entidades incluidas en el articulo 3 de esta Ley deberan publicar en su perfil del
contratante, simultaneamente al envio de las solicitudes de ofertas a las que se refiere el arti-
culo 178.1 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, un anuncio, al objeto de facilitar la participa-
cion de otros posibles licitadores. Las ofertas que presenten los licitadores que no hayan sido
invitados no podran rechazarse exclusivamente por dicha circunstancia.

De otro lado, salvo la informacién de los contratos menores, cuya publicaciéon “podra”
realizarse trimestralmente, ni la LTBG ni la LTPA precisan en qué fecha y durante cuanto tiempo

327 El Proyecto de Ley de Administracion Publica vasca, Diario Oficial del Parlamento Vasco, 17-10-2014, prevé que
se publicara la composicion de las mesas de contratacion, las actas y la resolucion definitiva con las puntuaciones
obtenidas por cada participante —art. 88.3-. En opinién de R. Martinez Gutiérrez, “Todo procedimiento de adop-
cion de decisiones discrecionales deberia culminar con la publicacion de todos los actos internos, documentos
justificativos, informes técnicos y actas deliberativas del 6rgano administrativo que ejerza la potestad discrecio-
nal, de manera que los administrados puedan conocer y entender por qué (la motivacién) de la adopcion de una
determinada (y no de otra) decision discrecional” “La transparencia (y la reserva de informacion) en el urbanismo
y la contratacion publica. Limites legales a las potestades discrecionales y la aportacion de las TIC", R.G.D.A.,
lustel, 37, 2014, p. 14).

328 Como es sabido, salvo en los casos previstos en el articulo 177 TRLCSP, en el resto de los casos no es necesa-
rio dar publicidad al procedimiento —art. 169.2-, asegurandose la concurrencia mediante el cumplimiento de la
obligacién de solicitar ofertas, al menos, a tres empresas capacitadas para la realizacion del objeto del contrato,
“siempre que ello sea posible” —art. 178.1 TRLCSP-.
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debe realizarse esta publicidad, si bien algunas leyes autondémicas si contienen determinacio-
nes sobre estas cuestiones329,

B. Convenios

La LTBG -art. 8.1.b)- obliga a publicar las informaciones siguientes: “La relacion de los
convenios suscritos, con mencién de las partes firmantes, su objeto, plazo de duracién, mo-
dificaciones realizadas, obligados a la realizacién de las prestaciones y, en su caso, las obli-
gaciones econdémicas convenidas. Igualmente, se publicaran las encomiendas de gestion que
se firmen, con indicacion de su objeto, presupuesto, duracién, obligaciones econémicas y las
subcontrataciones que se realicen con mencion de los adjudicatarios, procedimiento seguido
para la adjudicacion e importe de la misma”330,

Por su parte, la LTPA —art. 15.b)- establece que las entidades incluidas en el ambito de
aplicacion de esta Ley deberan hacer publica la informacién relativa a: “La relacion de los
convenios suscritos, con mencién de las partes firmantes, su objeto, plazo de duracién, mo-
dificaciones realizadas, personas obligadas a la realizacion de las prestaciones y, en su caso,
las obligaciones econdmicas convenidas. Igualmente, se publicaran las encomiendas de ges-
tién que se firmen, con indicacion de su objeto, presupuesto, obligaciones econémicas y las
subcontrataciones que se realicen con mencion de las personas adjudicatarias, procedimiento
seguido para la adjudicacion e importe de la misma”.

Como puede verse, y a diferencia de lo que sucede en el apartado anterior, en relacion
con los convenios la LTPA se limita practicamente a reproducir la Ley basica, con una leve mo-
dificacion de estilo (“personas obligadas” por “obligados”). A este respecto, interpretando de
modo amplio la nocion de modificacion, debe entenderse que también son objeto de publicidad
las prérrogas y anexos o adendas a los mismos. Asimismo, en relacion con las encomiendas
de gestion, debe senalarse que estas pueden formalizarse mediante resolucion de la Adminis-
tracion o mediante convenio —art. 105 LAJA-. Pues bien, en caso de que el instrumento de

329 Asi, la Ley 4/2011, de 31 de marzo, de la Buena Administracion y del Buen Gobierno de las llles Balears, precisa
que la informacion contractual se mantendra disponible en la pagina web de la administracion autonémica durante
todo el ejercicio presupuestario. Igualmente, se mantendra disponible en la pagina web la informacion referida al
ejercicio inmediatamente anterior —art. 19-.

330La Comision Nacional de la Competencia, en su Informe “Los medios propios y las encomiendas de gestion:
implicaciones de su uso desde la dptica de la promocion de la competencia”, recomend6 a las Administraciones
Publicas encomendantes y a los medios propios incrementar la publicidad sobre las encomiendas de gestion.
Entre otros datos, deberian estar disponibles en las correspondientes plataformas electrénicas de contratacion
(en la AGE, la Plataforma de Contratacién del Estado) la identificacion exacta de la encomienda con un nimero
de expediente codificado, el poder adjudicador encomendante y el medio propio en cuestiéon que la ejecutara,
el objeto de las prestaciones, el montante completo de la contraprestacion y el codigo CPV (CommonProcure-
mentVocabulary) que por analogia se le aplicaria (p. 101).
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formalizacion de la encomienda de gestién sea un convenio, debe entenderse que solo debera
reunir todos los aspectos exigidos en la Ley y no mencionados para las encomiendas de ges-
tién: partes firmantes, plazo de duracién, modificaciones realizadas33!.

En concreto, debe entenderse que entran dentro del deber de publicidad los convenios
siguientes:

— Los convenios de colaboracion interadministrativa que celebre la Administracion de la Junta
de Andalucia con el resto de Administraciones Publicas (art. 9 de la LAJA).

— Los convenios y acuerdos de cooperacion con otras Comunidades Auténomas (art. 10 de
la LAJA).

— Las encomiendas de gestion, tanto de la Administracion de la Junta de Andalucia a entida-
des instrumentales (art. 105 LAJA)332, como a las entidades locales (art. 23 LAULA).

— Los contratos-programa o de gestion previstos entre la Administracion de la Junta de An-
dalucia y las agencias (art. 72 LAJA), asi como los acuerdos de gestion que se suscriban
entre diversas estructuras de gestion333.

— Los convenios de cooperacion que celebren las entidades locales entre si o con la Comuni-
dad Auténoma de Andalucia (art. 83.1 LAULA).

— Los convenios de colaboracion que celebren las Administraciones con personas, fisicas
0 juridicas, sujetas al Derecho privado, y cuyo objeto no esta comprendido en el de los
contratos sujetos al TRLCSP. En efecto, aun cuando ni la LTBG ni la LTPA lo declaran ex-
presamente334, ante la falta de su exclusion expresa, debe entenderse también incluidos
en el deber de publicidad los convenios que celebran las Administraciones con personas

331 También deben entenderse accesibles las memorias que segtn las leyes deben acompanar a los convenios y donde
consten los antecedentes, razones de oportunidad y objetivos perseguidos con su formalizacion —art. 83.5 LAULA-.

332 Como es conocido, la LAJA —art. 105.5- establece que el instrumento en el que se formalice la encomienda de
gestion (ya sea una resolucién o un convenio) ha de ser publicado en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia.

333 Asi, por ejemplo, en el sector de la salud, se prevé la formulacion de un Contrato Programa por cada Area de
Gestién Sanitaria, el cual contendra los objetivos asistenciales previstos, asi como su financiacién (por ejemplo,
Orden de 2 de diciembre 2002, por la que se constituye el Area de Gestion Sanitaria Campo de Gibraltar). Pero
también se prevén en este ambito de la salud los llamados “acuerdos de gestién clinica” a suscribir por la Direc-
cién Gerencia de cada distrito de atencion primaria y la direccién de cada una de las unidades de gestion clinica
del distrito; documento en el que se fija el marco de gestion de la unidad de gestion clinica, asi como los métodos
y recursos para conseguir los objetivos definidos en el mismo, y que debes ser autorizado por la Direccion General
de Asistencia Sanitaria del Servicio Andaluz de Salud (art. 27 Decreto 197/2007, de 3 de julio, por el que se
regula la estructura, organizacion y funcionamiento de los servicios de atencion primaria de salud en el ambito del
Servicio Andaluz de Salud), acuerdos de gestion clinica también existentes en el ambito de la salud mental (art.
19 Decreto 77/2008, de 4 de marzo, de ordenacién administrativa y funcional de los servicios de Salud mental
en el dmbito del Servicio Andaluz de Salud).

334 Si se mencionan expresamente en alguna norma autondmica, como el articulo 14 de la Ley 19/2014, de 29 de
diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno. Sobre la problematica de estos
convenios llamé la atencién el Tribunal de Cuentas en la Mocion sobre la necesidad de establecer un adecuado
Marco Legal para el empleo del Convenio de Colaboracion por las Administraciones Publicas, nim. 878, de 30 de
noviembre de 2010.
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de Derecho privadoy que abundan en la legislacion. Asi, por ejemplo, los convenios con
entidades colaboradoras en materia de subvenciones previstos en el Texto Refundido de
la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia —art. 117-. También cabe
destacar, por su importancia, los convenios urbanisticos, en relacion con los cuales la
Ley Ordenacion Urbanistica de Andalucia declara que la tramitacion, celebracién y cum-
plimiento de los convenios urbanisticos de planeamiento se regiran por los principios de
transparencia y publicidad —art. 30.4-33%. Y a ellos deben afiadirse los diversos convenios
previstos en la legislacion sectorial336.

Asimismo, aun cuando tanto la LTBG como la LTPA hablan de “convenios”, no debe inter-
pretarse de modo nominalista, pues con frecuencia los negocios y pactos bilaterales que
suscriben las entidades no reciben el nombre de convenios sino de “acuerdos”, llamados en
ocasiones de forma redundante voluntarios. Como es sabido, la nocion de acuerdos volunta-
rios procede del Derecho ambiental. Asi, la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada
de la Calidad Ambiental, dispone que la Consejeria competente en materia de medio ambiente
promovera la celebracion de acuerdos voluntarios que tengan por objeto la mejora de las con-

335 Segtn la Ley, el acuerdo de aprobacion de los convenios urbanisticos se publicara en el Boletin Oficial que corres-
ponda con expresion, al menos, de haberse procedido a su deposito en el registro correspondiente, e identifica-
cion de sus otorgantes, objeto, situaciéon y emplazamiento de los terrenos afectados —art. 41.3-.'Y, en relacion
con los convenios urbanisticos de gestion, se establece que el acuerdo de aprobacion del convenio, que al menos
identificara a los otorgantes y sefialara su ambito, objeto y plazo de vigencia, seré publicado por la Administracion
tras su firma en los términos previstos en el articulo 41.3 de esta Ley. Dicho acuerdo, junto con el convenio, se
incluirdn en un registro publico de caracter administrativo, disposicion desarrollada por el Decreto 2/2004, de
7 de enero, por el que se regulan los registros administrativos de instrumentos de planeamiento, de convenios
urbanisticos y de los bienes y espacios catalogados, y se crea el Registro Autonémico.

336 LaLey 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental, prevé que la Consejeria competente
en materia de medio ambiente podra suscribir convenios de colaboracién con organismos, Administraciones
publicas, universidades, centros de investigacion, empresas y organizaciones sociales, entre otros, con el fin de
ampliar y mejorar la Red de Informacion Ambiental de Andalucia —art. 9.4-. Igualmente, la misma Ley prevé que
los obligados a realizar las operaciones de limpieza y recuperacion de los suelos contaminados podran suscribir
convenios de colaboracién con las Administraciones publicas andaluzas. En dichos convenios se podran concretar
incentivos econdmicos y subvenciones publicas para financiar las operaciones de limpieza y recuperacién —art.
94.2-. La Ley 7/2011, de 3 de noviembre, de Documentos, Archivos y Patrimonio Documental de Andalucia,
dispone que a efectos de la elaboracion del Censo de Archivos de Andalucia, la consejeria promovera la celebra-
cion de convenios u otras formulas de colaboracién con las deméas administraciones publicas y personas fisicas
o juridicas privadas —art. 52.5—-. O la Ley 8/2007, de 5 de octubre, de Museos y Colecciones Museograficas de
Andalucia, dispone que los museos y colecciones museograficas de titularidad publica o privada, que sean de in-
terés para la Comunidad Auténoma por su singularidad o relevancia, se integran en el Sistema andaluz de museos
y colecciones museogréficas a través del correspondiente convenio con la Consejeria competente en materia de
museos —art. 18.1-. Por su parte, la Ley 15/2003, de 22 de diciembre, Andaluza de Universidades, prevé que la
adscripcion de centros docentes de titularidad publica o privada a las Universidades publicas de Andalucia tiene
lugar mediante convenio entre los titulares del centro a adscribir y la Universidad de adscripcién —art. 12-. O, en
fin, la Ley 16/2007, de 3 de diciembre, Andaluza de la Ciencia y el Conocimiento Administracion de la Junta de
Andalucia, prevé que las universidades andaluzas, los organismos publicos de investigacion y los institutos de
investigacion singulares, en el marco de esta Ley y de acuerdo con la planificaciéon que en esta materia apruebe
el Consejo de Gobierno, podran celebrar convenios de colaboracién con otras entidades publicas o privadas, para
la realizacion de proyectos de investigacion cientifica, desarrollo e innovacion —art. 22—
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diciones legalmente establecidas en materia de medio ambiente —art. 111-, anadiendo que la
Consejeria competente en materia de medio ambiente creara un registro ptiblico de acuerdos
voluntarios donde cualquier interesado pueda conocer el contenido de los suscritos337.

Y esta figura se ha exportado recientemente a otros ambitos. Asi, por ejemplo, la Ley
16/2011, de 23 de diciembre, de Salud Publica de Andalucia, prevé la celebracion de acuerdos
voluntarios entre los agentes econdmicos y/o sociales y la Consejeria competente en materia de
salud. Anadiendo que reglamentariamente se creara un registro publico de acuerdos voluntarios
donde cualquier persona interesada pueda conocer el contenido de los suscritos —art. 34.4—.

Con todo, deberia tenerse en cuenta que existen acuerdos voluntarios entre sujetos priva-
dos, pero autorizados por la Administracion Publica, y que también deberian ser objeto de pu-
blicidad338. Por todo ello, y siguiendo el criterio de algunas leyes autonomicas, seria de interés
crear un Registro de Convenios y Acuerdos de Colaboracion en cada entidad33.

C. Subvenciones

La LTBG -art. 8.1.c)- obliga a publicar la informacion siguiente: “Las subvenciones
y ayudas publicas concedidas con indicacion de su importe, objetivo o finalidad y bene-
ficiarios”. Por su parte, la LTPA —art. 15.c)- establece que las entidades incluidas en el
ambito de aplicacion de esta Ley deberan hacer publica la informacion relativa a: “Las
subvenciones y ayudas publicas concedidas con indicacién de la convocatoria o la resolu-
cion de concesion en el caso de subvenciones excepcionales, el programa y crédito pre-
supuestario al que se imputan, su importe, objetivo o finalidad y personas beneficiarias.
No obstante, las subvenciones cofinanciadas con fondos agricolas europeos se regiran,
en lo que se refiere a la publicacion de la informacion sobre los beneficiarios, por lo dis-
puesto en los articulos 111 y 112 del Reglamento (UE) nim. 1306/2013 del Parlamento

337 Véase A. J. Sanchez Saez, “Los acuerdos voluntarios para proteccion del medio ambiente”, RAP, nim. 163, 2004,
pp. 279y ss., donde se defiende la viabilidad de los convenios ambientales como fuente del Derecho ambiental.

338 Asi, por ejemplo, la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestién Integrada de la Calidad Ambiental, dispone que los
obligados a realizar las operaciones de limpieza y recuperacion de los suelos contaminados podran suscribir,
entre ellos, acuerdos voluntarios con la finalidad de realizar dichas operaciones. Dichos acuerdos deberan ser
autorizados por la Consejeria competente en materia de medio ambiente —art. 94.1-.

339Laley 1/2011, de 10 de febrero, de Convenios de la Comunidad Auténoma de Aragén, dispone que los convenios
y acuerdos deberan ser inscritos, a efectos de su publicidad, en el Registro de Convenios de la Comunidad Auténo-
ma de Aragon, en el plazo de dos meses a partir de la firma del convenio. Seran igualmente inscritos los acuerdos o
adendas que tengan por objeto la modificacion, prérroga o extincion de los mismos. El Registro de convenios tiene
caracter publico y se podra consultar en la forma que se determine reglamentariamente —art. 31-. Asimismo, una
vez inscrito el convenio o acuerdo en el Registro o, en su caso, la modificacion, prorroga o extincion del mismo, el
organo responsable del mismo ordenara su publicacién en el “Boletin Oficial de Aragon” —art. 32—.
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y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, sobre la financiacién, gestidon y seguimiento
de la Politica Agricola Comun, o norma que la sustituya”.

Como puede verse, la LTPA anade a la LTBG la siguiente informacion: “indicacion de la
convocatoria o la resolucion de concesiéon en el caso de subvenciones excepcionales, el
programa y crédito presupuestario al que se imputan”. En realidad, la publicacion de esta
informacioén ya estaba prevista en el ahora derogado articulo 18.1 de la Ley 38/2003, de
17 de noviembre, General de Subvenciones, segun la cual los érganos administrativos con-
cedentes publicaran en el diario oficial correspondiente, y en los términos que se fijen regla-
mentariamente, las subvenciones concedidas con expresion de la convocatoria, el programa
y crédito presupuestario al que se imputen, beneficiario, cantidad concedida y finalidad o
finalidades de la subvencion340,

Y, en este sentido, el Texto Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la
Junta de Andalucia dispone que las subvenciones concedidas deberan ser publicadas en el
Boletin Oficial de la Junta de Andalucia. “A tal efecto, las Consejerias y agencias concedentes
publicaran trimestralmente las subvenciones concedidas en cada periodo, con expresion
del programa y crédito presupuestario al que se imputen, persona o entidad beneficiaria,
cantidad concedida y finalidad o finalidades de la subvencion. Asimismo, de conformidad
con el articulo 18.1 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, debera expresarse también la
convocatoria” —art. 123.1-341,

De otro lado, la LTPA contiene una salvedad, al precisar que las subvenciones cofinanciadas
con fondos agricolas europeos se regiran, en lo que se refiere a la publicacion de la informa-

340 El Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley General de Subven-
ciones, afade —art. 30— que la publicacién de las subvenciones concedidas deberéa realizarse durante el mes
siguiente a cada trimestre natural y se incluiran todas las concedidas durante dicho periodo, cualquiera que sea
el procedimiento de concesion y la forma de instrumentacion, salvo aquellas cuya publicacion estuviera excluida
por la Ley. Los datos individualizados de las subvenciones superiores a 3.000 euros: Nombre o razén social del
beneficiario, nimero de identificacion fiscal, finalidad o finalidades de la subvencion con expresién, en su caso, de
los distintos programas o proyectos subvencionados y cantidad concedida.

341 En tal sentido, el Decreto 282/2010, de 4 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de los Procedimientos
de Concesién de Subvenciones de la Administracion de la Junta de Andalucia, dispone que a efectos de general
conocimiento, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 18.1 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, y 123
del Texto Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia, las subvenciones concedi-
das se publicaran trimestralmente en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia con expresion de la convocatoria,
el programa y crédito presupuestario al que se imputen, la persona o entidad beneficiaria, la cantidad concedida
y la finalidad o finalidades de la subvencién —art. 31.1-.
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cion sobre los beneficiarios, por lo dispuesto en los articulos 111342y 112343 del Reglamento
(UE) nim. 1306/2013 del Parlamento y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, sobre la
financiacion, gestién y seguimiento de la Politica Agricola Comun, o norma que la sustituya. En
puridad, esta salvedad es innecesaria, pues los Reglamentos comunitarios, como es sabido,
poseen eficacia directa. Asimismo, la redaccién de estos preceptos del Reglamento (UE) nim.
1306/2013 trae causa en la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 9 de
noviembre de 2010 (asuntos VolkerundMarkusSchecke y HartmutEifertGbR), referente a los
limites que la proteccién de datos personales suponen a la publicacién de informacion sobre
los beneficiarios de ayudas agricolas (FEAGA y FEADER)344,

342 Articulo 111. Publicacion de la lista de beneficiarios, Reglamento (UE) 1306/2013 (DOL nim. 347, de 20 de
diciembre): “1. Cada ano, los Estados miembros publicarén a posteriori la lista de los beneficiarios de los Fondos.
La publicacion incluira: a) sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 112, parrafo primero, del presente Reglamen-
to, el nombre de los beneficiarios, segln se indica a continuacion: i) el nombre y los apellidos de los beneficiarios,
en caso de que estos sean personas fisicas; ii) la razén social completa registrada de los beneficiarios, en caso
de que estos sean personas juridicas con personalidad juridica propia segun la legislacion del Estado miembro de
que se trate; iii) el nombre completo de la asociacion registrado o reconocido oficialmente de otro modo, en caso
de que los beneficiarios sean asociaciones sin personalidad juridica propia; b) el municipio en el que reside o esta
registrado el beneficiario v, si esta disponible, el cddigo postal o la parte de este que identifique al municipio; c)
los importes de los pagos correspondientes a cada una de las medidas financiadas por los Fondos recibidos por
cada beneficiario durante el ejercicio financiero de que se trate; d) la naturaleza y la descripcion de las medidas
financiadas por cualquiera de los Fondos en virtud de las cuales se concedieron los pagos contemplados en la
letra c). La informacién mencionada en el parrafo primero debera figurar en un sitio web Unico de cada Estado
miembro y podra consultarse durante dos anos a partir de la fecha de su publicacion inicial. 2. En lo que atane
a los pagos correspondientes a las medidas financiadas por el FEADER, contemplados en el apartado 1, parrafo
primero, letra c), los importes objeto de publicacién corresponderan a la financiacion publica total, incluidas tanto
la contribucién de la Unién como la nacional”.

343 Articulo 112. Limite, Reglamento (UE) 1306,/2013 (DOL nim. 347, de 20 de diciembre): “Los Estados miembros
no publicaran el nombre de los beneficiarios tal como dispone la letra a) del parrafo primero del articulo 111,
apartado 1, del presente Reglamento en las siguientes situaciones: a) en caso de que los Estados miembros esta-
blezcan el régimen para los pequefos agricultores a que se refiere el Titulo V del Reglamento (UE) n° 1307/2013,
cuando la cuantia de la ayuda recibida en un afio por parte del beneficiario sea igual o inferior al importe fijado por
el Estado miembro tal como se indica en el articulo 63, apartado 1, pérrafo segundo o en el articulo 63, apartado
2, parrafo segundo de dicho Reglamento; b) en el caso de que los Estados miembros no establezcan el régimen
para los pequeiios agricultores a que se refiere el Titulo V del Reglamento (UE) 1307/2013, cuando la cuantia de
la ayuda recibida en un afo por parte del beneficiario sea igual o inferior a 1.250 euros. En el caso indicado en
la letra a) del parrafo primero, los importes fijados por un Estado miembro con arreglo al articulo 63 del Regla-
mento (UE) 1307/2013 y notificados a la Comisién en virtud de dicho Reglamento seran hechos publicos por la
Comision, de acuerdo con las normas adoptadas en virtud del articulo 114. Cuando se aplique el parrafo primero
del presente articulo, los Estados miembros publicaran la informacién contemplada en el articulo 111, apartado
1, letras b), c¢) y d) y el beneficiario sera identificado mediante un cédigo. Los Estados miembros deberan decidir
la forma de dicho cédigo”.

344 EI TJUE no discute que la publicacién en Internet de los datos nominales de los beneficiarios afectados y de los
importes especificos procedentes del FEAGA y del FEADER percibidos por ellos permite aumentar la transparencia
en lo que respecta a la utilizacion de tales ayudas agricolas. “Poner a disposicion del publico esa informacion
refuerza el control pablico sobre la utilizacién de las cantidades de que se trata y contribuye a la utilizaciéon 6ptima
de los fondos publicos” (apartado 75). Por tanto, dicha publicacion persigue un objetivo de interés general reco-
nocido por la Unién Europea. No obstante, el TJUE se plantea si la limitacion de los derechos consagrados por los
articulos 7 y 8 de la Carta que supone dicha publicacién es proporcionada a la finalidad legitima perseguida. Y,
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La LTPA no explicita qué ha de entenderse, a estos efectos de publicidad activa, por sub-
vencién y ayuda publica. De acuerdo con el Decreto 282/2010, de 4 de mayo, por el que se
aprueba el Reglamento de los Procedimientos de Concesion de Subvenciones de la Adminis-
tracion de la Junta de Andalucia, se entiende por subvencion toda disposicion dineraria a favor
de personas publicas o privadas, cualquiera que sea la denominacion dada al acto o negocio
juridico del que derive dicha disposicion, siempre que esté incluida en el ambito de aplicacion
de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, realizada por la Adminis-
tracion de la Junta de Andalucia y sus agencias —art. 1.2—-, el cual no incluye multiples tipos
de ayudas publicas, como los beneficios fiscales y beneficios en la cotizacion a la Seguridad
Social, o el crédito oficial —art. 2-345,

Ahora bien, si bien el Anteproyecto de Ley de junio de 2013 si disponia que se entendian
incluidas las subvenciones y ayudas reguladas en la Ley 38/2003, de 17 de noviembre,
General de Subvenciones; sin embargo, esta remision a la Ley 38/2033 desaparecio en la
version de enero de 201434, Por ello, debe entenderse que la nocion de subvencién y ayuda
publica, a efectos de la reglas de transparencia, no esta sujeta a la nocion estricta de la Ley
General de Subvenciones, debiendo entenderse que se incluyen todas las subvenciones y
ayudas publicas, con independencia de que entren o no en el ambito de aplicacion de la Ley
General de Subvenciones3*’.

Cuestion diferente es incluir también otras medidas con similar efecto, como las desgra-
vaciones fiscales o las bonificaciones en las cotizaciones a la Seguridad Social, que cumplen
una funcién similar y que suponen un gasto publico relevante en muchas ocasiones, tal como

ante esta cuestion, el Tribunal concluye que el Consejo y la Comisién no han tomado en consideracion otras for-
mas de publicacion de la informacion relativa a los beneficiarios afectados que respetasen el objetivo perseguido
por dicha publicacién y, al mismo tiempo, fueran menos lesivas para el derecho de tales beneficiarios al respeto
de su vida privada, en general, y a la proteccion de sus datos de caracter personal, en particular, “tales como
la limitacion de la publicacién de los datos nominales de dichos beneficiarios en funcién de los periodos durante
los cuales hubieran percibido ayudas, de la frecuencia de estas o, incluso, del tipo y magnitud de las mismas”
(apartado 81).

345 Asi, lo indica expresamente la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja
—art. 10.1.c)-.

346 Probablemente debido a las objeciones formuladas por la Direccién General de Planificacién y Organizacién de los
Servicios Publicos en su informe al Anteproyecto: “es ambigua y debe ser modificada. En primer término porque
no se precisa si, debido a esta redaccion, unicamente se va de publicar la concesién de las subvenciones o ayudas
reguladas en la Ley General de Subvenciones o, por el contrario, lo pretendido con este inciso es que entre otras
muchas subvenciones y ayudas a publicar, se encuentren las reguladas por la Ley General de Subvenciones”.

347 Cabe citar en el ordenamiento andaluz, el Decreto-Ley 7/2013, de 30 de abril, de medidas extraordinarias y
urgentes para la lucha contra la exclusion social (articulas 6 y 37), o el Decreto-Ley 4/2012, de 16 de octubre,
de medidas extraordinarias y urgentes en materia de proteccion sociolaboral a ex-trabajadores y ex-trabajadoras
andaluces afectados por procesos de reestructuracion de empresas y sectores en crisis (art. 1).
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propuso el Consejo Economico y Social3*8, o las concesiones de créditos oficiales, cuando se
otorguen sin intereses o con intereses inferiores a los de mercado, y las condonaciones de
créditos, cuya publicidad si esta prevista en algunas leyes autonomicas3*?. Lo cierto es que
es dificil mantener, en ausencia de disposicion legal expresa, que tales medidas de fomento
pueden incluirse en la nocién de subvencion y ayuda publica.

De otro lado, dado que la LTPA se aplica no solo a Administraciones Publicas sino también
a las fundaciones del sector publico, la nocién legal de subvencién antes referida, como
disposicién dineraria realizada por una Administracién no es suficiente. Por ello, habréa que
entender como “ayuda publica” las entregas dinerarias sin contraprestacion que realicen las
fundaciones del sector publico3%°.

348 En su dictamen de 20 de enero de 2014, el CES declaré que seria conveniente que se arbitraran mecanismos
para que junto a estas subvenciones se publicaran por las administraciones publicas igualmente, otras ayudas
de caracter econdmico no previstas en los mencionados preceptos por adoptar otra forma juridica, como las
desgravaciones fiscales o las bonificaciones en las cotizaciones a la Seguridad Social, entre otras. En este senti-
do, puede sefalarse que, en ltalia, el citado Decreto Legislativo de Italia 33/2013, de 14 de marzo, ordena —art.
26.2- lo siguiente: “Le pubbliche amministrazioni pubblicano gli atti di concessione delle sovvenzioni, contributi,
sussidi ed ausili finanziari alle imprese, e comunque di vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti
pubblici e privati ai sensi del citato articolo 12 della legge n. 241 del 1990, di importo superiore a mille euro”.

349 Ya la Ley 4/2006, de 30 de julio, de Transparencia y de Buenas Précticas en la Administracion Publica gallega,
entendid incluidas —art. 13.5-: Las concesiones de créditos oficiales por parte de la Administracion de la Comuni-
dad Auténoma, cuando se otorguen sin intereses o con intereses inferiores a los de mercado. b) Las concesiones
de ayudas en que la Administracién asuma la obligacion de satisfacer a la entidad prestamista todo o parte de
los intereses. c) Las condonaciones de créditos. d) Cualquier otro acuerdo o resolucién de los cuales resulte un
efecto equivalente a la obtencion de ayudas directas por parte del beneficiario. e) Las aportaciones dinerarias
realizadas por la Comunidad Autonoma a favor de las entidades locales, siempre que no estén destinadas a
financiar globalmente actividad de cada ente. Por su parte, la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto
de Extremadura, establece una nocién de ayuda o subvencion mucho mas amplia, pues incluye también las
concesiones de créditos oficiales, cuando se otorguen sin intereses o con intereses inferiores a los de mercado;
las concesiones de ayudas en que la Administracién asuma la obligacién de satisfacer a la entidad prestamista
todo o parte de los intereses; las condonaciones de créditos; y cualquier otro acuerdo o resolucion de los cuales
resulte un efecto equivalente a la obtencion de ayudas directas por parte del beneficiario —art. 11.2—-. Igualmente,
durante la tramitaciéon parlamentaria de la LTPA se propuso incluir cualquier otra ayuda de caracter economico
que adopten otras férmulas juridicas, como las desgravaciones y exenciones fiscales o las bonificaciones a la
Seguridad Social, entre otras. Enmienda nim. 12 formulada por el G.P. Izquierda Unida-Los Verdes Convocatoria por
Andalucia. BOPA niim. 455, de 19 de mayo de 2014.

350 Segun la disposicion adicional decimosexta de la LGS, las entregas dinerarias sin contraprestacion que realicen
las fundaciones del sector publico se regirén por el derecho privado, si bien serén de aplicacion los principios de
gestion contenidos en esta Ley y los de informacion a los que se hace referencia en el articulo 20. Lo cierto es que
la propia disposicién adicional decimosexta exige que, en todo caso, las aportaciones gratuitas que realicen las
fundaciones del sector publico “habran de tener relacion directa con el objeto de la actividad contenido en la norma
de creacion o en sus estatutos”, actividad que necesariamente ha de ser de interés general. Por ello, un sector de
la doctrina defiende, con buen criterio, que la actividad subvencional constituye una potestad publica que deberia
quedar reservada a las Administraciones publicas. Véase P. Cortell Giner, “El concepto legal de subvencion y las
entidades privadas del sector publico”, Revista Espafiola de Control Externo, nim. 32, 2009, pp. 79y ss.
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En cuanto a los datos a publicar, a nuestro modo de ver, la “indicacion de la convocatoria”
a que hace referencia la LTPA debe entenderse que conlleva la indicacion del dato de publica-
cion de la convocatoria en el BOJA. Con todo, habria sido oportuno incluir también las bases
reguladoras de la concesion, pues estas se pueden aprobar de forma independiente3!. Y en
este sentido se ha expresado alguna ley autonomica3®2. Ademas, ya se sefialé mas arriba la
oportunidad de publicar los planes estratégicos de subvenciones323,

Por su parte, la referencia a “la resoluciéon de concesion en el caso de subvenciones excep-
cionales”, obedece a que este tipo de subvenciones son de concesion directa, sin que exista
convocatoria previa ni bases reguladoras a las que acogerse. A este respecto, en la tramitacion
parlamentaria de la LTPA se propuso incluir también la informacién suficiente sobre las razones
0 motivos que justifiquen la no existencia de convocatoria publica en el caso de ayudas o sub-
venciones que por su caracter extraordinario carezcan de convocatoria y bases reguladoras3%4.
Debe recordarse que, segln el citado Decreto 282/2010, de 4 de mayo, en el procedimiento de
concesion de las subvenciones excepcionales, que se iniciara mediante solicitud de la persona
interesada, se motivaran las razones de interés publico, social, econdmico, humanitario u otras
debidamente justificadas que dificulten su convocatoria publica, asi como la inexistencia de ba-
ses reguladoras a las que puedan acogerse —art. 36—. Como se ha sefalado acertadamente,
este precepto comporta tnicamente la obligacion de que tal justificacién exista “en” el expedien-
te, pero no existe obligacion alguna de que trascienda a la esfera publica3®®.

En cambio, ni la LTBG ni la LTPA mencionan los otros dos supuestos de subvenciones de
concesion directa: las nominativas y las de imposicién legal, y que la propia Ley 38/2003, de
17 de noviembre, General de Subvenciones, exceptua del deber de publicacion en el diario

351 De acuerdo con el Decreto 282/2010, de 4 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de los Procedimien-
tos de Concesion de Subvenciones de la Administracién de la Junta de Andalucia, las bases reguladoras de la
concesion de subvenciones (tanto para la concesion de subvenciones de concurrencia competitiva, como para
las de concurrencia no competitiva)seran aprobadas mediante Orden de la persona titular de la correspondiente
Consejeria o, en su caso, mediante Decreto del Consejo de Gobierno, y publicadas en el Boletin Oficial de la Junta
de Andalucia —art. 4.6-. Por su parte, el procedimiento ordinario de concesion de las subvenciones se iniciara
siempre de oficio mediante convocatoria aprobada por el 6rgano competente, que podréa incluirse en la orden o
decreto que apruebe las bases reguladoras, o figurar como acto independiente publicado en el Boletin Oficial de
la Junta de Andalucia —art. 22—

352 Laley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura, ordena la publicacién de una relacién actua-
lizada de las ayudas o subvenciones que vayan a convocarse durante el ejercicio presupuestario, con indicacion
de los importes destinados a las mismas, su objetivo o finalidad y las condiciones que deberan reunir los posibles
beneficiarios, asi como del texto integro de la convocatoria de las ayudas o subvenciones —art. 11.1-.

353 En este sentido, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comuni-
dad Auténoma de la Regién de Murcia —art. 18.5-.

354 Enmiendas nim. 12 formulada por el G.P. Izquierda Unida-Los Verdes Convocatoria por Andalucia, y nim. 73 del G.P.
Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014. Y, en tal sentido, se habia pronunciado antes la
Direccion General de Planificacion y Organizacion de los Servicios Publicos en su informe al Anteproyecto.

355 Direccién General de Planificacion y Organizacion de los Servicios Publicos en su informe al Anteproyecto.
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oficial —art. 18.3-3%, De aqui parece inferirse que estas subvenciones no deben ser objeto de
publicidad activa, y ello tanto porque la Administracion no decide la concesion, que viene ya
impuesta por ley, como por la propia publicidad de la ley.

Sobre el acto de concesion de la subvencion, la LTPA obliga a publicar los datos siguien-
tes: el programa y crédito presupuestario al que se imputan, su importe, objetivo o finalidad
y personas beneficiarias. Sin embargo, tal vez deberia ordenarse también la publicacién de
otros datos que deben constar en la resolucién de concesién, como la actividad, proyecto o
comportamiento a realizar y el plazo de ejecucion3®’. Asimismo, en relacion con la identidad
del beneficiario, en el caso de personas fisicas, debe recordarse el limite derivado de la pro-
teccion de datos especialmente protegidos3%8. Y, aun cuando no se prevea expresamente,
debe tenerse en cuenta el respeto y salvaguarda del honor, la intimidad personal y familiar de
las personas fisicas de acuerdo con lo previsto en la Ley Orgénica 1/1982, de 5 de mayo, de
Proteccion Civil del Derecho al Honor, a la Intimidad Personal y Familiar y a la Propia Imagen.

Pero, sobre todo, y a diferencia de la informacion relativa a contratos y convenios, las Leyes
estatal y andaluza no contemplan la publicacion de informacion alguna referida al cumplimiento
de la modificacion y cumplimiento de la resolucién. Por ello, en nuestra opinién, seria conve-
niente incluir también las siguientes informaciones, por analogia a lo establecido en relacion
con los contratos publicos: las resoluciones de modificacion de una subvencion —art. 121 Texto
Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia-, los supuestos de
subcontratacion de las actividades subvencionadas por los beneficiarios —art. 29 LGS-, asi como
las resoluciones de reintegro total o parcial de una subvencion —art. 125 Texto Refundido de la
Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia—3°,

Ademas, durante la tramitacion parlamentaria de la LTPA se propuso la publicacion de las re-
soluciones motivadas de exoneracion de la obligacion de justificar en tiempo y forma las subven-

356 No sera necesaria la publicacion en el diario oficial de la Administracién competente la concesion de las subvencio-
nes en los siguientes supuestos: a) Cuando las subvenciones publicas tengan asignacion nominativa en los presu-
puestos de las Administraciones, organismos y demas entidades publicas a que se hace referencia en el articulo
3 de esta Ley. b) Cuando su otorgamiento y cuantia, a favor de beneficiario concreto, resulten impuestos en virtud
de norma de rango legal.

357 Articulo 28.1 Decreto 282/2010, de 4 de mayo. Ademas, el grupo OpenKratio solicité la publicidad del informe
de la Comision de Valoracion, asi como de los resultados de las actividades subvencionadas.

358 En ltalia, el citado Decreto Legislativo de Italia 33/2013, de 14 de marzo, ordena —art. 26.4- lo siguiente: “E’
esclusa la pubblicazione dei dati identificativi dellepersone fisiche destinatarie dei provvedimenti di cui al presente
articolo, qualora da tali dati sia possibile ricavare informazioni relative allo stato di salute ovvero alla situazione di
disagio economico-sociale degli interessati”.

359 Puede sefalarse que el articulo 22 de la Ordenanza del Ayuntamiento de Zaragoza sobre transparencia y libre
acceso a la informacion, de 26 de marzo de 2014 (BOP Zaragoza 01-04-2014), prevé el acceso a un repositorio
de subvenciones que permita el acceso a la convocatoria, otorgamiento y justificacién de cada subvencién y, en
su caso, de las auditorias realizadas y sus resultados.
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ciones concedidas a terceros por la Administracion de la Junta de Andalucia y sus agencias antes
de proponer pagos, que, de conformidad con lo previsto en el Texto Refundido de la Ley General
de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia, sean emitidas por el érgano competente3€,

Por lo demas, algunas leyes autondmicas determinan la fecha de publicacion de esta infor-
macién, fijando un plazo desde la notificacion o publicacién de las concesiones de las ayudas
o0 subvenciones3®!. Asimismo, en algin caso se prevé también la publicidad de informacion
estadistica sobre la actividad subvencional362,

De otro lado, debe observarse que la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Sub-
venciones, ha sido modificada por la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de Racionalizacion
del Sector Publico y otras Medidas de Reforma Administrativa, que crea la Base de Datos
Nacional de Subvenciones como sistema nacional de publicidad de subvenciones, con las
finalidades de promover la transparencia, servir como instrumento para la planificacion de las
politicas publicas, mejorar la gestién y colaborar en la lucha contra el fraude de subvenciones y
ayudas publicas —arts. 18.1 y 20.1-. A tales efectos, las administraciones concedentes deben
remitir a la Base de Datos Nacional de Subvenciones, al menos, la siguiente informacion sobre
las convocatorias y las resoluciones de concesion recaidas: referencia a las bases reguladoras
de la subvencion, convocatoria, programa y crédito presupuestario al que se imputan, objeto
o finalidad de la subvencion, identificacion de los beneficiarios, importe de las subvenciones
otorgadas y efectivamente percibidas, resoluciones de reintegros y sanciones impuestas. De
este modo, se amplia la informacion prevista tanto en la LTBG como en la LTPA, anadiéndose la
distincion entre los datos de las subvenciones otorgadas y efectivamente percibidas, asi como
las resoluciones de reintegros y sanciones impuestas363,

Sin embargo, la Ley 15/2014 declara que la informacion incluida en la Base de Datos Nacional
de Subvenciones tendra caracter reservado, sin que pueda ser cedida o comunicada a terceros,
salvo en los supuestos previstos en la Ley —art. 20.5-. A efectos de la LTBG y para garantizar el
derecho de los ciudadanos a conocer todas las subvenciones convocadas en cada momento y

360 Enmienda niim. 74 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014.

361 Asi, la Ley 4/2011, de 31 de marzo, de la Buena Administracion y del Buen Gobierno de las llles Balears, fija
dentro del mes siguiente al de la notificacién o la publicacion de las concesiones de estas ayudas o subvenciones
—art. 22-. Por su parte, la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura, ordena la publica-
cion dentro de los quince dias siguientes al de su notificacion o publicaciéon —art. 11.1-.

362 La Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma
de la Regioén de Murcia, ordena publicar informacién estadistica acerca del importe global de las subvenciones
concedidas, asi como del volumen presupuestario de las subvenciones concedidas en régimen de concurrencia
competitiva y de las subvenciones concedidas de forma directa —art. 19.5-.

363 Igualmente contendra la identificacion de las personas o entidades incursas en las prohibiciones contempladas en
las letras a) y h) del apartado 2 del articulo 13 Ley 48/2003.
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para contribuir a los principios de publicidad y transparencia, se anade que la Intervencion General
de la Administracion del Estado publicara en su pagina web los siguientes contenidos —art. 20.8-:

a) “Las convocatorias de subvenciones; a tales efectos, en todas las convocatorias sujetas a
esta Ley, las administraciones concedentes comunicaran a la Base de Datos Nacional de
Subvenciones el texto de la convocatoria y la informacion requerida por la Base de Datos.
La BDNS dara traslado al diario oficial correspondiente del extracto de la convocatoria,
para su publicacion, que tendra caracter gratuito. La convocatoria de una subvencion sin
seguir el procedimiento indicado sera causa de anulabilidad de la convocatoria”.

Habra que entender que no existe esta publicidad en relaciéon con aquellas subvenciones
excepcionales que, como nos consta, se conceden sin previa convocatoria.

b) “Las subvenciones concedidas; para su publicacién, las administraciones concedentes de-
beran remitir a la Base de Datos Nacional de Subvenciones las subvenciones concedidas
con indicacién seguln cada caso, de la convocatoria, el programa y crédito presupuestario
al que se imputen, beneficiario, cantidad concedida y objetivo o finalidad de la subvencion
con expresion de los distintos programas o proyectos subvencionados”. Hasta aqui poco
se anade a lo ya previsto en la LTBGA y LTPA.

Pero la Ley 15/2014 modifica la Ley 38/2003 para anadir lo siguiente: “Igualmente debera
informarse, cuando corresponda, sobre el compromiso asumido por los miembros contempla-
dos en el apartado 2354y en el segundo parrafo del apartado 3 del articulo 1136y, en caso de
subvenciones plurianuales, sobre la distribucion por anualidades”.

Asimismo, se anade: “No seran publicadas las subvenciones concedidas cuando la publi-
cacién de los datos del beneficiario en razén del objeto de la subvencién pueda ser contraria
al respeto y salvaguarda del honor, a la intimidad personal o familiar de las personas fisicas en
virtud de lo establecido en la Ley Organica 1/1982, de 5 de mayo, de Proteccion Civil del Dere-
cho al Honor, a la Intimidad Personal y Familiar y a la Propia Imagen, y haya sido previsto en su
normativa reguladora. El tratamiento de los datos de caracter personal solo podré efectuarse
si es necesario para la satisfaccion del interés legitimo perseguido por el responsable del trata-
miento o por el tercero o terceros a los que se comuniquen los datos, siempre que no prevalezca
el interés o los derechos y libertades fundamentales del interesado que requieran proteccion con

364 “Cuando el beneficiario sea una persona juridica, y siempre que asi se prevea en las bases reguladoras, los
miembros asociados del beneficiario que se comprometan a efectuar la totalidad o parte de las actividades que
fundamentan la concesion de la subvencién en nombre y por cuenta del primero tendran igualmente la considera-
cion de beneficiarios”.

365 “Cuando se trate de agrupaciones de personas fisicas o juridicas, publicas o privadas sin personalidad, deberan
hacerse constar expresamente, tanto en la solicitud como en la resoluciéon de concesion, los compromisos de
ejecucion asumidos por cada miembro de la agrupacion, asi como el importe de subvencion a aplicar por cada
uno de ellos, que tendran igualmente la consideracion de beneficiarios”.
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arreglo al articulo 1.1 de la Directiva 95/46,/CE". El limite derivado de la Ley Organica 1/1982,
ya se encontraba en la Ley 38/2003. Por su parte, la referencia al tratamiento de los datos de
caracter personal parece inspirada en la doctrina mencionada del Tribunal de Justicia UE.

¢) “La informacion que publiquen las entidades sin animo de lucro utilizando la BDNS como
medio electronico previsto en el segundo parrafo de articulo 5.4 de la Ley 19/2013, de
9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno”. De
hecho, la propia Ley 14/2014, modifica la Ley 38/2003 —art. 18.3-, de tal modo que en el
caso de que se haga uso de la prevision contenida en el articulo 5.4 de la Ley 19/2013, la
Base de Datos Nacional de Subvenciones servira de medio electrénico para el cumplimien-
to de las obligaciones de publicidad.

Por dltimo, se prevé —art. 20.9- que la Base de Datos Nacional de Subvenciones “podra”
suministrar informacion publica sobre las sanciones firmes impuestas por infracciones muy
graves. “En concreto, se publicara el nombre y apellidos o la denominacién o razon social del
sujeto infractor, la infracciéon cometida, la sancién que se hubiese impuesto y la subvencion a
la que se refiere, siempre que asi se recoja expresamente en la sancion impuesta y durante el
tiempo que asi se establezca”. En realidad, se trata de una posibilidad ya general en virtud del
articulo 16.1 in fine de la LTBG.

D. Patrimonio

La LTBG —art. 8.3- dispuso que las Administraciones Publicas publicaran la relacion de los
bienes inmuebles que sean de su propiedad o sobre los que ostenten algin derecho real3®®.
Se trata de un sucedaneo parcial a la publicacién del Inventario, tal como se habia propuesto
en la tramitacion parlamentaria3é’. Por su parte, algunas leyes autondmicas amplian algo esta
obligacion al extenderla a los bienes muebles de especial valor3¢8,

366 En este sentido, la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja, se limita a
disponer que la Administracion general, sus organismos publicos y la Universidad de La Rioja publicaran la relacién
de los bienes inmuebles que sean de su propiedad o sobre los que ostenten algtn derecho real —art. 10.3-. Por su
parte, la Norma Foral 4/2014 de Gipozkoa, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica,
afade con indicacién del uso o servicio al que estan destinados; y el departamento o ente al que estan adscritos,
o entidad a la que estan cedidos —art. 8-. De modo méas exigente, en ltalia, el citado Decreto Legislativo de Italia
33/2013, de 14 de marzo, ordena —art. 30— lo siguiente: “Le pubbliche amministrazioni pubblicano le informazioni
identificative degli immobili posseduti, nonche’ i canoni di locazione o di affitto versati o percepiti”.

367 Asi. M. Villoria, La publicidad activa en la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion y Buen Gobierno: posibi-
lidades e insuficiencias, GovernObert, 2014, p. 57, cuestiona la ausencia de los bienes muebles en esta relacion,
lo cual no es muy logico si consideramos la inmensidad de riquezas artisticas, por ejemplo, que atesora la Admi-
nistracion y los expolios que pueden producirse por la ausencia de control.

368 Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno de Cata-
luha —art. 11.2-.
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En cambio, la LTPA —art. 10.2.b)- establece que la Administracion de la Junta de Andalucia
publicara: “El Inventario General de Bienes y Derechos de la Comunidad Autonoma de Andalucia
en los términos que se establezcan reglamentariamente”36°. Cabe recordar que la Ley 4/1986,
de 5 de mayo, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Andalucia, ya dispuso en su dia
que el Inventario General “sera publico. El sistema de acceso al mismo por los particulares se
ajustara a lo que dispongan las normas de desarrollo del articulo 105.b) de la Constitucion”
-art. 16370,

Pues bien, de acuerdo con la Ley 4/1986, la consejeria competente confeccionara un
Inventario General de Bienes y Derechos de la Comunidad Auténoma y de las Entidades de
Derecho publico dependiente de la misma, relacionandolos separadamente en la forma en
que reglamentariamente se establezca, atendiendo, al menos, a su naturaleza, condicion
de dominio publico o privado, destino, adscripcién, forma de adquisicion, contenido y valor.
Asimismo, se incluiran aquellos bienes afectos a concesiones que estén sujetos a reversion.
Y debe senalarse que, de acuerdo con el Reglamento para la aplicacion de la Ley de Patrimo-
nio (aprobado por Decreto 276/1987, de 11 de noviembre), en cada uno de los inventarios
se detallaran los distintos bienes y derechos, con referencia separada, como minimo, a los
siguientes derechos —art. 21-:

— Derechos de propiedad y otros derechos reales sobre bienes inmuebles. Son los Gnicos
previstos en la LTBG.

— Derechos de propiedad y otros derechos reales sobre bienes muebles que pertenezcan al
Patrimonio Historico.

— Derechos de propiedad y otros derechos reales sobre valores mobiliarios y créditos, y
derechos personales en favor de la Entidad a que se refiera el Inventario.

— Derechos de propiedad y otros derechos reales sobre vehiculos.

— Derechos de propiedad y otros derechos reales sobre semovientes.

369 En los mismos términos, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de
la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia —art. 19-. La Enmienda nim. 56 formulada por el G.P. Popular
de Andalucia propuso incluir algunas especificaciones: que incluyan, en todo caso, a todos los bienes inmuebles
de que disponga o haga uso la Administracion de la Junta de Andalucia y sus entidades instrumentales, tanto en
régimen de propiedad, alquiler o cesién, detallando con respecto a los mismos departamento, ente instrumental,
organismo o institucion al que se adscriben; funcién, destino o afectacion a la prestacion de un servicio publico,
superficie; valoracion econdmica estimada; gastos asociados a su adquisicion; mantenimiento, rehabilitacion y
alquiler. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014.

370 EI Reglamento para la aplicacién de la Ley de Patrimonio (aprobado por Decreto 276/1987, de 11 de noviembre),
afiade: “La Direccién General de Patrimonio podra regular dicho acceso de acuerdo con la Ley de desarrollo del
articulo 105.b) de la Constitucion” (7).
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— Derechos de arrendamiento sobre bienes muebles e inmuebles. Se trata de una informa-
cion de evidente interés sobre la racionalidad del gasto publico, sobre todo en relacion a
los inmuebles.

En dicho Inventario se tomara razén de cuantos actos se refieran al Patrimonio —art. 14
Ley-. Por tanto, debe entenderse que seran publicos cuantos negocios juridicos tengan por
objeto los bienes y derechos del Patrimonio37!.

De otro lado, la LTPA parece renunciar a imponer similar deber de publicidad a los inven-
tarios de las entidades locales. Sin embargo, esto no es exactamente asi, pues la LTPA -art.
10.3- establece, como nos consta, que las entidades locales de Andalucia publicaran, ade-
mas, la informacién cuya publicidad viene establecida en la Ley 5/2010, de 11 de junio, entre
las cuales se encuentra expresamente “i) Patrimonio de las entidades locales, incluyendo las
que afecten a los bienes integrantes del Patrimonio Historico Andaluz” —art. 54.1-372,

En Andalucia, debe recordarse que la Ley 7/1999, de 29 de septiembre, de Bienes de las
Entidades Locales de Andalucia, establece que las Entidades Locales estan obligadas a formar
un inventario general consolidado de todos sus bienes y derechos, cualquiera que sea su na-
turaleza o forma de adquisicion —art. 57.1-, el cual presenta importantes efectos juridicos373.
Inventario que debe mantenerse actualizado, pues todo acto administrativo de adquisicion,
enajenacion, gravamen o que tenga cualquier tipo de repercusion sobre la situacion fisica y juri-
dica de los bienes se anotara en el inventario —art. 59.2-374, Ademas, anualmente se verificara
la rectificacion del inventario general reflejando todas las incidencias habidas en los bienes y

371 Asi, expresamente, el articulo 25 Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informa-
cion de Canarias.

372 En este sentido se pronuncia alguna ordenanza municipal, como el articulo 21 de la Ordenanza del Ayuntamiento
de Zaragoza sobre transparencia y libre acceso a la informacién, de 26 de marzo de 2014 (BOP Zaragoza 01-04-
2014). Por su parte, el Ayuntamiento de Barcelona publica no solo la relacion de inmuebles de propiedad munici-
pal (o sobre los que ostenten un derecho real), sino también de los inmuebles alquilados por el Ayuntamiento, de
los inmuebles cedidos en uso, asi como de los vehiculos oficiales.

373 Segun la Ley, se presumira que un bien de dominio publico, destinado a un uso o servicio publico, pertenece a la
Entidad Local en la forma prevista en la propia inscripciéon —art. 57.2—. En idéntico sentido, articulo 95 Decreto
18/2006, de 24 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Bienes de las Entidades Locales de Andalucia.
Este importantisimo efecto del Inventario de Bienes obliga a los Ayuntamientos a extremar la diligencia, y desde
luego, como ha declarado el Defensor del Pueblo de Andalucia, en ningtn caso exime a la Entidad Local de la
realizacion de una minima actividad probatoria respecto del caracter publico del bien que se pretende incluir con
tal caracter en el inventario municipal. Véase el asunto expuesto por el Defensor del Pueblo de Andalucia en el
Informe de 2010 referente al Ayuntamiento de la Junquera, pp. 832-836.

374Y el Decreto 18/2006 —art. 97—, afiade que corresponde a la Presidencia de la Entidad Local ordenar tales anota-
ciones en el inventario. Por tanto, es la unica actuacion que no compete al Pleno, pues las restantes aprobacion,
comprobacion y rectificacion si son competencia del Pleno.
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derechos —art. 60-. Y corresponde al pleno de la corporacion la aprobacién, rectificacién y
comprobacion del inventario general —art. 61.1-37°,

9. Informacion economica, financiera y presupuestaria

La LTPA —art. 16— establece que las “personas y entidades incluidas en el &mbito de apli-
cacion de esta Ley deberan, en su caso, hacer publica, como minimo, la informacion con
repercusion econdmica o presupuestaria que se indica a continuacién”. De modo previo, debe
determinarse el ambito subjetivo de estos deberes, pues aun cuando el precepto se refiere
a las “personas y entidades incluidas en el ambito de aplicacion de esta Ley”, relativa este
ambito al anadir “en su caso”. Lo cierto es que el ambito propio de este precepto es el de las
entidades y 6rganos del sector publico del articulo 3.

“Los presupuestos, con descripcion de las principales partidas presupuestarias e infor-
macion actualizada y comprensible sobre su estado de ejecucion y sobre el cumplimiento de
los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera de las Administraciones
Publicas y la informacién de las actuaciones de control en los términos que se establezcan
reglamentariamente”. Ya la LTBG —art. 8.1.d)- incluye la informacion siguiente: “Los presupues-
tos, con descripcion de las principales partidas presupuestarias e informacion actualizada y
comprensible sobre su estado de ejecucién y sobre el cumplimiento de los objetivos de esta-
bilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera de las Administraciones Publicas”. De este
modo, la LTPA se limita a anadir el inciso final relativo a “la informacién de las actuaciones de
control en los términos que se establezcan reglamentariamente”76, Como es sobradamente
conocido, los Presupuestos de la Comunidad Auténoma se aprueban mediante Ley —art. 190
Estatuto de Autonomia—, que como tal se publica en el BOJA. El problema es que la publicacion
solo alcanza a los resimenes por secciones y articulos de los estados de ingresos y gastos.
Asimismo, debe entenderse que la obligacién de publicar el presupuesto “actualizado” compor-
ta la publicacion de las modificaciones que experimente. Por su parte, alguna ley autondémica

375 Enidéntico sentido, articulo 100 Decreto 18/2006, de 24 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Bie-
nes de las Entidades Locales de Andalucia. Asimismo, el Decreto 18/2006 —art. 114.1-, establece lo siguiente:
“En el Archivo de cada Entidad Local debera haber una division especifica con el titulo de Patrimonio, subdividida
en tantas unidades como sean necesarias, identificadas mediante un cédigo de digitos, en la que deberan ar-
chivarse todos los documentos que recojan los datos del inventario, cualquiera que sea el soporte, mecéanico o
electronico en el que estén recogidos, de acuerdo con su normativa reguladora”.

376 De acuerdo con la Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la que se desarrollan las obligaciones de sumi-
nistro de informacion previstas en la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, el Ministerio publicara periédicamente,
entre otros, los informes sobre el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda publica
y de la regla de gasto regulados en el articulo 17 de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Pre-
supuestaria y Sostenibilidad, que se refieran a las Comunidades Auténomas y a las Entidades Locales —art. 18.1
y 2—. Lo cierto es que la propia Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, establece que los informes del articulo 17
se publicaran para general conocimiento —art. 17.5-.

183



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

introduce mas precisiones, pues se ordena reflejar las partidas presupuestarias, asi como la
informacion trimestral del grado de ejecucion, por secciones, capitulos y programas3’7. Asi-
mismo, el TRLHPA -art. 104- dispone que la Consejeria competente en materia de Hacienda
enviara trimestralmente al Parlamento de Andalucia, a efectos de informacion y estudio por la
Comision de Economia y Hacienda “y publicara en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia” los
siguientes datos: las operaciones de ejecucion del Presupuesto; la situacion y movimiento de
la Tesoreria General, tanto por operaciones presupuestarias como extrapresupuestarias; los
demas que se consideren de interés. Por lo demas, debe sefalarse que los datos de ejecucion
presupuestaria son objeto de publicidad a través de la Central de Informacién econémico-
financiera de las Administraciones Publicas378.

a) “Las cuentas anuales que deban rendirse y los informes de auditoria de cuentas y de fisca-
lizacion por parte de los érganos de control externo que sobre ellas se emitan”. Este apar-
tado coincide exactamente con el paralelo de la LTBG -art. 8.1.e)-. De este modo, no se
incluyen los informes de fiscalizacion interna, que realizan las unidades de intervencion37°.
Por lo demas, la publicidad de las cuentas anuales es una de las informaciones primigenias
en materia de publicidad activa, y la Junta de Andalucia la viene cumpliendo desde hace
anos, no solo en relacion con la cuenta general anual, sino también los resumenes trimes-
trales y los resumenes de ejecucion mensual380.

b) “La informacion basica sobre la financiacion de la Comunidad Auténoma con indicacion de
los diferentes instrumentos de financiacion”. Este apartado no tiene correspondencia con
la LTBG. No obstante, la informacion relativa a los ingresos de todas las Administraciones
Publicas es objeto de publicidad a través de la Central de Informacién econdémico-financiera
de las Administraciones Publicas3®!.

377 Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura -art. 14.1-.

378 Articulo 3 Real Decreto 636/2014, de 25 de julio, por el que se crea la Central de Informacion econdémico-financie-
ra de las Administraciones Publicas y se regula la remisién de informacion por el Banco de Espafa y las entidades
financieras al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, prevista en la Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera —art. 28-. De otro lado, debe recordarse que, de
acuerdo con la Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la que se desarrollan las obligaciones de suministro
de informacion previstas en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, el Ministerio publicara periédicamente, entre
otras, informacién mensual sobre la ejecucion de los presupuestos de las Comunidades Auténomas, en el mes
siguiente a la finalizacion del plazo para la remision de la informacién mensual —art. 18.1-.

379 Si se incluian en la enmienda nim. 77 formulada por el G.P. Popular de Andalucia. BOPA num. 455, de 19 de mayo
de 2014.

380 http://www.juntadeandalucia.es/haciendayadministracionpublica/servicios/fiscalizacion/rendicion/cuentas.htm.

381 Articulo 3 Real Decreto 636/2014, de 25 de julio, por el que se crea la Central de Informacion econémico-
financiera de las Administraciones Publicas y se regula la remision de informacion por el Banco de Espafa y las
entidades financieras al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.
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c) “La Deuda Publica de la Administracién con indicacion de su evolucion, del endeudamiento
por habitante y del endeudamiento relativo”. Este apartado no tiene tampoco correspon-
dencia con la LTBG. No obstante, la informacidn relativa al endeudamiento del Estado, las
Comunidades Autonomas y Corporaciones Locales es objeto de publicidad a través de la
Central de Informacién economico-financiera de las Administraciones Publicas3®2.

d) “El gasto publico realizado en campanas de publicidad institucional”. Este apartado no tiene
correspondencia con la LTBG, si bien alguna ley autonémica obligd a publicar, con expre-
sion pormenorizada, el gasto publico en publicidad institucional3®3. Como se sefiald en su
momento, ya la Ley 6/2005, de 8 de abril, de Actividad Publicitaria de las Administraciones
Publicas de Andalucia, dispuso algunas medidas de transparencia en aquel momento pione-
ras, ordenando la publicacion en internet de la adjudicacion de contratos y de la concesion de
subvenciones y ayudas en esta materia —arts. 7 y 8-. Ademas, se dispuso la remision al Par-
lamento de Andalucia, con una periodicidad cuatrimestral, de la relacién de las adjudicaciones
de los contratos, y de las ayudas, subvenciones y convenios indicados384. Ahora bien, para
hacer efectivo este mandato es necesaria, tal como ha sugerido recientemente la Camara de
Cuentas de Andalucia, la elaboracion de un registro de las campanas realizadas cada ano, y
que toda la informacion se remita a un érgano centralizado para que solo elabore un informe
anual, que pudiera tener caracter piblico38®. Ademas, alguna norma especifica que en la
informacién a publicar debe constar el soporte y el medio de comunicacién elegidos386.

382 Articulo 3 Real Decreto 636/2014, de 25 de julio, por el que se crea la Central de Informacién econédmico-
financiera de las Administraciones Publicas y se regula la remisién de informacion por el Banco de Espana y las
entidades financieras al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

383 Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura —art. 14.1-. Con posterioridad, también orden
publicar esta informacion la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la
Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia —art. 14.3-.

384 Normas desarrolladas por el Decreto 29/2006, de 7 de febrero, por el que se desarrollan medidas de transpa-
rencia previstas en la Ley 6/2005, de 8 de abril, reguladora de la Actividad Publicitaria de las Administraciones
Publicas de Andalucia.

385 Informe de la Camara de Cuentas de Andalucia de Fiscalizacion de la actividad publicitaria y de promocién de la Junta
de Andalucia, publicado por resolucion de 30 de abril de 2014 (BOJA 15-05-2014), en el cual se pone de manifiesto
la falta de homogeneidad contenida en las fuentes de informacién que impide la cuantificacién del gasto total de
publicidad y promocién de la Junta de Andalucia y sus agencias.

386 Norma Foral de Gipuzkoa 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica —art.
12—; Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Puablica y Buen Gobierno de
Catalufia —art. 11.1-. En este sentido se expresaba también la enmienda nim. 77 formulada por el G.P. Popular de
Andalucia. BOPA nim. 455, de 19 de mayo de 2014.
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Ademas, debe sefalarse que es también objeto de publicidad, a través de la Central de
Informacién econdémico-financiera de las Administraciones Publicas, la informacion relativa al
periodo medio de pago de las Administraciones Publicas3®’.

Con todo, algunas normas contemplan otras informaciones de interés general, tales como
el gasto por habitante en la Comunidad Auténoma, la inversion realizada por habitante en la
Comunidad Auténoma, asi como el gasto efectuado en concepto de arrendamiento de bienes
inmuebles gasto realizado en concepto de patrocinio38s.

10. Otras informaciones piblicas

A. Publicidad sobre la propia actividad pidblica de transparencia

La LTPA prevé la obligacion de publicar determinadas actuaciones relativas precisamente a
la propia actividad publica de transparencia:

— Modelos normalizados de solicitud. En relacion con el ejercicio del derecho de acceso
a la informacion publica, la LTPA —art. 29.2- establece que las personas o entidades in-
cluidas en el ambito de aplicacion de la Ley tendran disponibles en sus respectivas sedes
electronicas, portales o paginas web, al menos, los modelos normalizados de solicitud.

— Guias de orientacion. Segin la LTPA —art. 31—, las entidades sujetas a esta Ley esta-
bleceran en sus respectivas plataformas de informacién guias de orientacién, para facilitar
a las personas que deseen ejercer el derecho de acceso, la orientacién necesaria para
localizar la informacion que solicitan y los 6rganos que la posean.

- Listado de las tasas y precios publicos. La LTPA —art. 34.3- establece que las entida-
des y 6rganos obligados por la Ley elaboraran, publicaran y pondran a disposicion de las
personas solicitantes de informacion publica el listado de las tasas y precios publicos que

387 Articulo 3 Real Decreto 636/2014, de 25 de julio, por el que se crea la Central de Informacion econémico-
financiera de las Administraciones Publicas y se regula la remision de informacion por el Banco de Espafa y las
entidades financieras al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas. De modo similar, en Italia, el citado
Decreto Legislativo de Italia 33/2013, de 14 de marzo, ordena —art. 33— lo siguiente: “Le pubbliche amministra-
zioni pubblicano, con cadenza annuale, un indicatore dei propri tempi medi di pagamento relativi agli acquisti di
beni, servizi e forniture, denominato: «indicatore di tempestivita’ dei pagamenti”.

388 Articulo 24 Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion de Canarias, el cual
también se referia a los gastos de personal y su porcentaje sobre el gasto total. Asimismo, se especificaran los
gastos derivados del personal directivo y eventual, asi como los derivados de los liberados sindicales, expresando
en todos los casos su porcentaje sobre el gasto de personal y sobre el gasto total.
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sean de aplicacién a tales solicitudes, conforme a lo previsto en el articulo 6.g), asi como
los supuestos en los que no proceda pago alguno389. Aun cando la LTBG no menciona esta
publicidad, el Convenio nim. 205 establece que las tarifas deberan estar publicadas.

— Informacion que se solicite con mayor frecuencia. La LTBG —art. 10.2— prevé, en un
precepto no basico, que el Portal de la Transparencia incluira, en los términos que se esta-
blezcan reglamentariamente, la informacién de la Administracién General del Estado, cuyo
acceso se solicite con mayor frecuencia. Del mismo modo, la LTPA —art. 17.1- dispone que,
en aras de una mayor transparencia en la actividad del sector publico andaluz, se fomentara
la inclusion de cualquier otra informacion publica que se considere de interés para la ciuda-
dania. “En este sentido, debera incluirse aquella informacién cuyo acceso se solicite con
mayor frecuencia”. Aun cuando, a diferencia de la LTBG, no se contempla expresamente una
remision al desarrollo reglamentario, parece claro que debera precisarse por esta via qué por
“informacion cuyo acceso se solicite con mayor frecuencia” (;se puede fijar un nimero, por
ejemplo, tres veces?). Ademas, adviértase que este deber se establece para el sector publico
andaluz, nocion que la LTPA no define y cuyo alcance presenta algunas dudas3%°.

Pero, ademas, la LTPA da un paso adicional, al establecer que la Administracion de la Junta
de Andalucia publicara, en la medida en que las posibilidades técnicas y juridicas lo permitan,
toda la informacién que se haya facilitado en el ejercicio del derecho de acceso a la informa-
cion publica —art. 17.2-391. Al referirse a “toda la informacion que se haya facilitado en el
ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica”. Esta medida es interesante no solo
porque supone un ahorro de costes de gestion, pues el trabajo mas dificil, esto es la ponde-
racion de los limites, ya esta realizado, sino que dado que el solicitante puede decidir divulgar
por si mismo la informacién obtenida —art. 7.d) LTPA, que reconoce el derecho al uso de la
informacién obtenida-, una publicacién de oficio de la misma garantiza la igualdad de todos
en el acceso, al tiempo que evita posibles pronunciamientos contradictorios, entre distintos
organos de una misma Administracién. En todo caso, la LTPA no impone esta obligacion a las
Entidades Locales, sino Unicamente a la Administracién de la Junta de Andalucia, y ello “en la
medida en que las posibilidades técnicas y juridicas lo permitan”, lo que condiciona notable-
mente la efectividad de este deber legal.

389 En este sentido, la Ley Foral 11/2012 de Transparencia y del Gobierno Abierto —art. 33.4—, establece que las
unidades, érganos u entidades en cuyo poder se encuentre la informacion elaboraran, publicaran y pondran a
disposicion de los solicitantes de informacion publica, el listado de las tasas y precios que sean de aplicacion a
tales solicitudes, asi como los supuestos en los que no proceda pago alguno.

390 Asi, parece claro que dicha nocién incluye a las sociedades y fundaciones del sector publico andaluz, y no incluye,
por el contario, a las entidades locales y sujetas a ellas vinculados. Pero, cabe preguntarse si incluye a las Univer-
sidades publicas.

391 El grupo OpenKratio solicit6 la publicacion de un listado de todas las solicitudes de acceso a la informacion publi-
ca, asi como la extension de esta publicidad a todas las administraciones publicas.
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— Resoluciones de acceso. Las resoluciones que restrinjan (esto es que limiten) o denie-
guen el derecho de acceso seran objeto de publicidad, previa disociacion de los datos de
caracter personal que contuvieran —art. 25.4 LTPA-. Este precepto se limita a reproducir la
norma basica contenida en la LTBG —art. 14.3-. Como puede verse, no se obliga a publicar
las resoluciones que conceden la solicitud de acceso, aunque si se prevé —como acaba de
verse- la publicidad de la informacion méas solicitada.

- Resoluciones del Consejo. Segun la LTPA —art. 33.3-, las resoluciones del Consejo de
Transparencia y la Proteccion de Datos de Andalucia se publicaran, previa disociacion de
los datos de caracter personal que contuvieran, por medios electronicos y en los términos
que se establezcan reglamentariamente, una vez se hayan notificado a los interesados392.
Aunque los términos utilizados tanto por la LTPA como por la LTBG no son muy expresivos,
debe entenderse que se trata de un especifico deber de publicidad activa.

— Planes operativos. En el ambito de la organizacion, la LTPA —art. 42.3- prevé que las
actuaciones realizadas en ejecucion de los planes operativos y su valoraciéon “formaran
parte de la informacion publica objeto de publicidad activa”. Con mayor razon, tales planes
operativos, que deben ser aprobados mediante Orden —art. 43.2—, deberan ser también
objeto de publicidad activa.

De otro lado, la LTPA no ha previsto expresamente la obligacion por parte de las entida-
des sujetas a la misma de realizar informes anuales sobre el grado de cumplimiento de los
mandatos de la Ley, tanto en materia de publicidad activa como del derecho de acceso a la
informacién publica, si bien nada impide al desarrollo reglamentario introducir un precepto de
este tipo, al menos respecto de la Administracion de la Junta de Andalucia y sus entidades y
organismos adscritos393.

Béasicamente, se trataria de informar del cumplimiento de las obligaciones de publicidad
activa, contenidos mas consultados del portal de transparencia, asi como informacion estadis-
tica sobre el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica, algo que, ademas, ya se
prevé en el propio ordenamiento de Andalucia3%*. Asi, cabe recordar que el Decreto 347/2011,

392 Se trata de una regla basica, pues la LTBG establece, en idénticos términos, que las resoluciones del Consejo
de Transparencia y Buen Gobierno se publicaran, previa disociacion de los datos de caracter personal que con-
tuvieran, por medios electrénicos y en los términos en que se establezca reglamentariamente, una vez se hayan
notificado a los interesados -art. 24.5-.

393 Si se prevén estos informes anuales de cumplimiento en otras normas autonémicas, como la Ley 12/2014, de 26
de diciembre, de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de Canarias —arts. 12 'y 15.2-.

394 La Norma Foral de Gipuzkoa 4/2014, de 6 de febrero, de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica,
establece que en el primer trimestre de cada afo natural, la Diputacion Foral debera elaborar un informe sobre el
grado de cumplimiento de la norma de transparencia durante el aiio inmediatamente anterior. El informe conten-
dra informacion sobre el cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa, los contenidos mas consultados
del portal de transparencia, y sobre el ejercicio del derecho de acceso contempla las informaciones siguientes
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de 22 de noviembre, por el que se regula la estructura y funcionamiento de la Red de Informa-
cion Ambiental de Andalucia y el acceso a la informacién ambiental, establece que la REDIAM
elaborara y se publicara informacién periddica de caracter estadistico sobre las solicitudes de
informacion recibidas —art. 26.3-3%,

Finalmente, tal vez habria sido de interés prever también la publicidad de las sanciones
graves y muy graves en materia de transparencia, tal como se contempla en alguna norma
autonomica3®®.

B. Sanciones administrativas

De acuerdo con la LTBG —art. 15.1-, si la informacién incluyese datos personales relativos
a la comisién de infracciones administrativas que no conllevasen la amonestacién publica al
infractor, el acceso solo se podra autorizar en caso de que se cuente con el consentimiento
expreso del afectado o si aquel estuviera amparado por una norma con rango de ley. De entra-
da, debe recordarse que la limitacion a la publicidad activa derivada de la proteccion de datos
personales no alcanza a las personas juridicas. Asimismo, tal como se prevé expresamente en
la LTBG, en ocasiones la publicidad de la infraccién constituye la sancién en si misma, como
sucede en materia altos cargos, donde se establece que las infracciones muy graves y graves
seran sancionadas con la declaracion del incumplimiento de la Ley y la publicacion de esta
declaracion en el “Boletin Oficial de la Junta de Andalucia”3?”,

—art. 14-: nimero de solicitudes presentadas; nimero de solicitudes resueltas; plazo medio de resolucion;
nimero de solicitudes estimadas totalmente, parcialmente o con oposicién de terceras personas; nimero de
solicitudes desestimadas e inadmitidas; causas de estimacion parcial o con oposicion de terceras personas,
de desestimacion y de inadmision; informacion solicitada con méas frecuencia; y perfil de la persona solicitante
(tramo de edad, sexo, e idioma utilizado en la solicitud). De modo similar, el articulo 12 Ley 12/2014, de 26 de
diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion de Canarias, prevé que los érganos a los que estén
adscritas las unidades responsables de la informacién del departamento o entidad deberan emitir anualmente un
informe sobre el grado de aplicacion de la Ley en su respectivo ambito, con el contenido que se establezca por
orden del titular del departamento competente en materia de informacién publica.

395 En los registros de solicitudes constan los datos siguientes: perfil de las personas solicitantes (si se trata de una
persona fisica se recogeran los datos desagregados por sexo, y en el caso de que se trate de persona juridica
se recogera la informacion del tipo de entidad publica o privada, con o sin animo de lucro); objeto y fecha de
la solicitud; sentido de la resolucion, fecha de la notificacion y, en su caso, motivo de negacion o limitacion del
ejercicio del derecho; recursos formulados contra las resoluciones.

396 El articulo 72 Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion de Canarias,
prevé que las sanciones que se impongan por la comision de infracciones muy graves y graves previstas en esta
Ley se haran publicas en el Portal de Transparencia, sin perjuicio de los supuestos en que deban ser objeto de
publicacién en el Boletin Oficial de Canarias y de que puedan hacerse constar en los informes del comisionado de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.

397 Articulo 16.1 Ley 3/2005, de 8 de abril, de Incompatibilidades de Altos Cargos de la Administracion de la Junta de
Andalucia y de Declaracion de Actividades, Bienes e Intereses de Altos Cargos y otros Cargos Publicos, asi como
articulo 55.2 de la propia LTPA.

189



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

Pero, sobre todo, debe recodarse que en multiples sectores del ordenamiento se autoriza
0, en su caso, se ordena la publicacion de determinadas sanciones de cierta gravedad, como
medida accesoria a la propia sancion398. Esta naturaleza no sancionadora conlleva que este
tipo de medidas no deben respetar la reserva material de ley en materia sancionadora, si bien
debe respetarse la reserva formal de ley dispuesta en la LTBG. Asi, en el ordenamiento propio
de Andalucia pueden destacarse, a titulo de ejemplo, los casos siguientes:

- Salud y seguridad laboral. En desarrollo del articulo 40.2 del Texto Refundido de la Ley
sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social, aprobado por Real Decreto Legislativo
5/2000, de 4 de agosto, segln el cual “las sanciones impuestas por infracciones muy
graves, una vez firmes, se haran publicas en la forma que se determine reglamentariamen-
te”, por Orden de 7 de febrero de 2008, que ordena la publicacion de las Sanciones por
Infracciones muy graves en materia de Prevencion de Riesgos Laborales, se establece que
semestralmente la Direccién General de Seguridad y Salud Laboral publicara en la pagina
web de la Consejeria de Empleo, a través de la direccién de Internet: www.juntadeandalu-
cia.es/empleo, la relacion de empresas sancionadas en los seis meses anteriores39°.

- Consumidores y usuarios. La Ley 13/2003, de 17 de diciembre, de Defensa y Protec-
cion de los Consumidores y Usuarios de Andalucia, dispone que los 6rganos de defensa
del consumidor, cuando lo consideren conveniente para asegurar la salud, seguridad e
intereses econdmicos y sociales de los consumidores o su derecho a la informacion y a la

398 La jurisprudencia considera que la publicacion de la sancién no constituye una sancién (STS 21-07-2009, recurso de
casacion para la unificacion de doctrina 507/2008): para el Supremo “la interpretacion juridica, que sostiene la
sentencia recurrida, restrictiva de la divulgacion y difusion de las actuaciones relevantes en materia sancionadora
de la Comision Nacional del Mercado de Valores, é6rgano regulador, supervisor e inspector de los mercados de
valores, no tiene fundamento ni en el articulo 9.3 de la Constitucion, en razén de la naturaleza no sancionadora ni
restrictiva de derechos individuales de la disposicion analizada, que se justifica por motivos de tutela juridica de
intereses publicos vinculados con el deber de informacién, con la finalidad de preservar los principios de transpa-
rencia y publicidad de la actividad financiera, con el objetivo de promover y reforzar la confianza de los operadores
econoémicos y los inversores, ni en el invocado principio general de irretroactividad de las normas, pues no es
acorde con lo dispuesto en el articulo 2.3 del Codigo Civil. (...) al no poder equipararse el reforzamiento de la difu-
sion de la actividad inspectora de la Comisién Nacional del Mercado de Valores con la idea de sancion, pues tiene
un fundamento autonomo en la obligacién de informacion que compete a este érgano regulador”. En la doctrina,
ya L. Martin-Retortillo (“Las sanciones administrativas en relacion con la defensa de los consumidores con especial
referencia a la publicidad de las mismas”, RAP, nim. 126, 1991, pp. 162y ss.), defendié que esta publicacion consiste
en una comunicacion objetiva y homogénea a la opinion publica, y su funcionalidad estriba en que consiste en una
advertencia clara a los incumplidores cualificados, y por ello, su naturaleza juridica, no es —segUn este autor— la de una
sancion, sino de medida complementaria. En contra, M. Rebollo Puig (Comentarios a la Ley General para la Defensa
de los Consumidores y Usuarios, R. Bercovitz y J. Salas, Civitas, Madrid, 1992), entiende que se trata de una nueva
sancién administrativa, e incluso se manifiesta, “desde el punto de vista de la penetracién de los valores superiores de
nuestro ordenamiento”, a favor de la exclusion de esta sancion de publicidad.

399 La Orden se aprueba en desarrollo del Real Decreto 597/2007, de 4 de mayo, sobre publicacion de las sanciones
por infracciones muy graves en materia de prevencion de riesgos laborales, el cual anade que el 6rgano compe-
tente incorporara los datos sefalados en el articulo anterior a un registro de consulta pablica que habra de habilitarse
en cada una de las Administraciones competentes —art. 4.1-.
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transparencia de la actuacion administrativa, daran difusion a las resoluciones sancionado-
ras firmes, que hayan sido impuestas en el plazo de tres anos, con el contenido y por los
medios que se consideren apropiados para conseguir la finalidad perseguida. Esta difusion,
que en ningun caso podra realizarse con caracter sancionador, procedera especialmente
cuando, por la actitud del responsable u otras razones, haya motivos para pensar que
subsisten los peligros para los consumidores —art. 92.1-400,

— Medio ambiente. La Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Am-
biental, establece que la comision de las infracciones muy graves tipificadas en la misma
podra llevar aparejada la imposicion, entre otras sanciones accesorias, la publicacion, a
través de los medios que se consideren oportunos, de las sanciones impuestas, una vez
que estas hayan adquirido firmeza en via administrativa o, en su caso, jurisdiccional, asi
como los nombres, apellidos o denominacién o razén social de las personas fisicas o juri-
dicas responsables y la indole y naturaleza de las infracciones —art. 155-.

— Turismo. LaLey 13/2011, de 23 de diciembre, del Turismo de Andalucia, prevé que, por
razones de ejemplaridad y siempre que concurran las circunstancias de reincidencia en las
infracciones de naturaleza analoga, acreditada intencionalidad o que la infraccion produzca
graves danos a terceros o a la imagen turistica de Andalucia, el 6rgano sancionador podra
acordar la publicacion de la sancién en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia y a través
de los medios de comunicacion que considere oportunos, una vez que esta sea firme. La
publicacién contendra, ademas de la sancion, el nombre, apellidos o denominacion social
de las personas fisicas o juridicas responsables, el establecimiento turistico, asi como la
indole y naturaleza de la infraccion —art. 85.3-.

— Comercio. El Decreto Legislativo 1/2012, de 20 de marzo, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley del Comercio Interior de Andalucia, establece que, con caracter acce-
sorio, el érgano sancionador podra acordar, en la resolucion del procedimiento sancionador,
la publicacién de las sanciones impuestas, una vez hayan adquirido firmeza, asi como los
nombres, apellidos, denominacion o razon social de los sujetos responsables y la naturaleza
y caracteristicas de las infracciones, en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, en los de
la provincia y municipio, y a través de los medios de comunicacion social —art. 88.2-.

400 En el ambito de los consumidores y usuarios este tipo de preceptos proceden del Real Decreto 1945/1983, de
22 de junio, sobre infracciones y sanciones en materia de defensa del consumidor, el cual ya dispuso —art. 11- que
“Por razones de ejemplaridad y siempre que concurra alguna de las circunstancias de riesgo para la salud o seguridad
de los consumidores, reincidencia en infracciones de naturaleza analoga o acreditada intencionalidad en la infraccion,
la autoridad que resuelve el expediente podra acordar la publicacion de las sanciones impuestas como consecuencia
de lo establecido en este Real Decreto, cuando hayan adquirido firmeza en via administrativa, asi como los nombre,
apellidos, denominacién o razon social de las personas naturales o juridicas responsables y la indole y naturaleza de
las infracciones, en el BOE, en los de la provincia y municipio y a través de los medios de comunicacion social que se
consideren oportunos”.
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Con todo, como puede verse, dejando de lado el caso de la publicidad de las sanciones en
materia de prevencion de riesgos laborales, que es impuesta por una ley estatal, en las cuatro
leyes autonémicas tratadas la publicidad tiene un marcado caracter discrecional (“podra”,
cuando se considere “conveniente”). Mas aun, en algln caso se exige la concurrencia de unas
circunstancias adicionales a la firmeza de la sancién (la reincidencia o la intencionalidad en la
Ley 13/2011), o a la finalidad misma de la medida se imponen fines mas alla de las originales
razones de ejemplaridad (como asegurar la salud, seguridad e intereses econémicos y socia-
les de los consumidores en Ley 13/2003). Ni que decir tiene que esta configuracion determina
el escaso, cuando no nulo, uso de este tipo de medidas de transparencia.

C. Otras informaciones

La LTPA contiene una serie de informaciones adicionales que deben ser objeto de publici-
dad activa:

— La Administracién de la Junta de Andalucia publicara una relacion de las competencias y
traspasos de funciones y servicios asumidos por la Comunidad Auténoma de Andalucia —
art. 13.3-401

— Respecto a las Entidades Locales, la LTPA —art. 10.3- establece que publicaran, ademas,
la informacion cuya publicidad viene establecida en la Ley 5/2010, de 11 de junio, de
Autonomia Local de Andalucia —art. 54.1-, ya tratada al inicio de este estudio®°2. No obs-
tante, lo cierto es que, al margen de no pocas reiteraciones en relacion con los deberes de
publicidad ordenados en la LTPA, el deber de publicacion de la Ley 5/2010, de 11 de junio,
es muy defectuoso, como demuestra su escasisima efectividad. En efecto, la Ley 5/2010
se refiere a “disposiciones y actos administrativos generales” relativos a una serie de mate-
rias. En relacion con las “disposiciones”, no se entiende por qué la limitacion a un conjunto
de materias, y no se ordena sin mas la publicacion de todas las ordenanzas y reglamentos
en vigor, lo cual facilitaria la seguridad juridica sobre los ordenamientos locales. Por su
parte, la referencia a los “actos administrativos generales” es muy reduccionista, pues
parece que Unicamente alcanza a los instrumentos de planificacién, los cuales —como nos
consta— ya estan incluidos entre los deberes de publicidad activa tanto por la LTBG como
por la LTPA*93. Con todo, debido a la circunstancia de la aprobacion de la Ley 5/2010, de
11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, mediante mayoria reforzada, ello determina

401 En términos casi idénticos se expresa la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion
Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia —art. 16.3-.

402 El Anteproyecto no contenia esta precision.

403 Vid. S. Fernandez Ramos, “Las relaciones de la Comunidad Auténoma de Andalucia con las entidades locales”, en
Derecho Local de Andalucia, lustel, Madrid, 2012, pp. 241 y ss.
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la imposibilidad de que una ley aprobada conforme a un procedimiento ordinario pudiese
modificarla (arts. 98 y 108 Estatuto de Autonomia para Andalucia)*04.

— La LTPA —disposicion adicional 72— prevé la creacién por Decreto del Consejo de Gobierno,
de la Comisién Consultiva de Subvenciones y Ayudas como 6rgano colegiado consultivo
en materia de subvenciones y ayudas, declarando que los informes, recomendaciones o
instrucciones que emita dicho drgano seran publicos.

En cambio, la LTPA no ha recogido, tal vez inadvertidamente, el precepto de la LTBG
—art. 8.1.i)- segun el cual se debe publicar la informacién estadistica necesaria para
valorar el grado de cumplimiento y calidad de los servicios publicos que sean de su
competencia, en los términos que defina cada administracion competente®°. Asi, debe
recordarse que la propia Ley 4/1989, de 12 de diciembre, de Estadistica de Andalucia,
dispuso que siendo la actividad estadistica un servicio al ciudadano se deberan publicar
y difundir adecuadamente los resultados de la estadisticas oficiales —art. 22.1-406,

Finalmente, la LTPA tampoco ha contemplado la publicidad de la informacién sobre la orde-
nacion del territorio y el medio ambiente, prevista en otras leyes autondmicas*®’. No obstante,
entendemos que se trata de informaciones sectoriales, que tienen su mejor encaje en la legis-
lacion de cada materia, para lo cual lo mas acertado es el precepto previsto en la LTPA —art.
9.2-, segun el cual las obligaciones de transparencia contenidas en este titulo tienen caracter
de minimas y generales y se entienden sin perjuicio de la aplicacion de otras disposiciones
especificas que prevean un régimen mas amplio en materia de publicidad408,

404 Asi lo expreso el Consejo de Concertacion Local en su informe al Anteproyecto de 12 de julio de 2013.

405 Ademas, la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local, ha
introducido en la LRBRL un precepto segun el cual todas las Entidades Locales, que deben calcular antes del dia
1 de noviembre de cada afo el coste efectivo de los servicios que prestan, partiendo de los datos contenidos en
la liquidacion del presupuesto general, deben comunicara esta informacion al Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Publicas para su publicacién —art. 116 ter—.

406 La publicacién y difusion de las estadisticas oficiales se efectuara tras su anuncio en el “Boletin Oficial de la Junta
de Andalucia”. Y afiade la Ley: “Toda persona fisica o juridica que lo solicite tiene derecho a que se le suministre
informacion estadistica de resultados oficiales, una vez que estos hayan sido hechos publicos” —art. 22.3-.

407 Asi, la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura, se refiere a los instrumentos de ordena-
cion del territorio y los planes urbanisticos —art. 12—, o la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y
Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia, se refiere a la informacion en materia
de ordenacion del territorio y de medio ambiente —art. 19-.

408 De hecho, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia, al tratar la informacién en materia de medio ambiente, se limita a declarar
que la publicidad de la “informacién medioambiental que deba hacerse publica de conformidad con la normativa
vigente” —art. 19.2-.
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CAPITULO Ill. EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

I. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Pocas reformas de las muchas que se han producido en los Ultimos afos puede considerarse
tan relevante y de tanta trascendencia como la que afecta al régimen de la transparencia publica,
objeto de la Ley estatal 9/2013, de 12 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informa-
cion Publica y Buen Gobierno (LTBG), y de numerosas normas autonémicas, entre otras, la Ley
1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia (LTPA). Con ellas se produce la
reforma de algunas disposiciones anteriores importantes, como es el caso del articulo 37 de
la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Comun (LRJPAC), al tiempo que una sistematizacién y desarrollo de previsiones que
nuestro ordenamiento juridico ha ido incorporando, en los Ultimos afos, de una forma dispersa en
las normas reguladoras, entre otras materias, de la contratacion publica o las subvenciones. Aho-
ra bien, el valor de estas Leyes no se circunscribe, con ser importante, al establecimiento de un
nuevo régimen juridico, mas avanzado sin duda que el dispuesto por el ordenamiento precedente,
en los dmbitos tanto de la publicidad activa como del derecho de acceso a la informacién. De
su mano, y en su aplicacion, se ha de producir ademas un profundo cambio en la Administracion
Publica que no pasa solo por la modificacion de aspectos importantes de su misma estructura 'y
procedimientos de actuacion, sino que alcanza también a los propios hébitos de funcionamiento
que han venido presidiendo su relacion con los ciudadanos. Un nuevo régimen que, por consi-
guiente y en definitiva, se presenta como una pieza fundamental al servicio de esa regeneracion
democratica convertida en una de las principales demandas de nuestra sociedad.

La transparencia en la actuacion de los Poderes publicos se articula, como expresa la Exposi-
cion de Motivos de la LTPA, “a través de dos grandes conceptos”: la publicidad activa o “difusion
por propia iniciativa de la informacién que obra en poder de los poderes publicos”, y el recono-
cimiento de un derecho de acceso a la informacion publica, la denominada publicidad pasiva, en
donde “es la ciudadania la que toma la iniciativa, recabando de los poderes publicos informacion
que obra en su poder”. Este capitulo aborda la nueva regulacion del derecho de acceso a la in-
formacion publica, establecida con caracter basico en el Capitulo lll del Titulo | de la Ley estatal,
de ahi que las aportaciones de la LTPA sean aqui mucho menores que las que se producen en
el ambito de la publicidad activa, aunque no dejen de ser, en algunos aspectos, significativas!.

Distinguiremos, en la exposicion de esta regulacion, entre los aspectos subjetivos del de-
recho, su objeto y limites, el procedimiento para su ejercicio, la materializacion del acceso y
el sistema de impugnacién establecido. Prescindimos, sin embargo, de otras cuestiones de
interés que exceden de un andlisis centrado, como es solo, en la LTPA, como ocurre significa-
tivamente con la propia naturaleza del derecho de acceso a la informacion?2.

1 Asi ha sido destacado, entre otros, por M. Medina Guerrero, “La Ley de Transparencia Publica de Andalucia”, en
“Cronica Parlamentaria” de la Revista Andaluza de Administracion Publica, nim. 88/2014, pp. 324-328.

2 Un ambito en el que, como es sabido, se discute acerca de su posible consideracién como derecho fundamental,
concepcién que, desde luego, no comparte el legislador estatal que, de haberlo entendido asi, tendria que haber
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II. ASPECTOS SUBJETIVOS DEL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION

El articulo 24 de la LTPA, en el mismo sentido que el 12 de la disposicidn estatal, es claro
en su reconocimiento del derecho de acceso a “todas las personas” en “los términos previstos
en el articulo 105.b) de la Constitucion”. Aunque el derecho se inserte en el marco constitu-
cional ofrecido por este precepto, debe repararse en que las Leyes de Transparencia, en la
linea de lo dispuesto en el articulo 2.1 del Convenio nimero 205 del Consejo de Europa sobre
el Acceso a los documentos publicos, de 18 de junio de 20093, han superado las limitaciones
derivadas de la norma constitucional al hacer titulares de este derecho a “todas las personas”
y no solo a “los ciudadanos”, como igualmente disponia el articulo 37.1 de la LRJPAC, antes de
su modificacion por la LTBG. En consecuencia, el derecho de acceso puede ejercerlo cualquier
persona fisica o juridica, publica o privada, nacional o extranjera. Existen, incluso, algunas nor-
mas autonomicas que facultan para su ejercicio a los menores de edad?, lo que no ha hecho,
sin embargo, la LTPA, ante lo que debe entenderse que en esta Comunidad Auténoma, y de
acuerdo con lo establecido en el articulo 30 de la LRJPAC, no cabe, con caracter general, esta
posibilidad>.

procedido a su regulacién mediante Ley Organica.

Sobre esta importante cuestion pueden verse las reflexiones, entre otras, de J. L. Pifar Mafas (“Derecho de
acceso a la informacion publica. Régimen general”, I. Wences, M. Kolling y S. Ragone (coords.), La Ley de Trans-
parencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno. Una perspectiva académica, Cuadernos de Debate,
nim. 236, Centro de Estudios Constitucionales y Politicos, Madrid, 2014, pp. 35-42); M. A Blanes Climent (La
transparencia informativa de las Administraciones Publicas. El derecho de las personas a saber y la obligacién
de difundir informacién publica de forma activa, Thomson-Reuteres Aranzadi, 2014, pp. 208-210); E. de la Nuez
Sanchez-Cascado y C. Tarin (coords.) (Transparencia y Buen Gobierno. Comentarios de la Ley 19/2013, de 9
de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno, La Ley, Madrid, 2014, pp.
224-233); S. Fernandez Ramos y J. M? Pérez Monguio (Transparencia, Acceso a la informacién publica y Buen
gobierno, Thomson-Reuters, Cizur Menor, 2014, pp. 25-28) o M. A. Sendin Garcia (“Transparencia y acceso a la
informacién publica”, en J. Rodriguez Arana y M. A. Sendin Garcia, Transparencia, acceso a la informacion y buen
gobierno, Comares, Granada, 2014, pp. 139-142).

3 Determina literalmente el precepto que “cada Parte garantizara el derecho de cualquiera, sin discriminacién de
ningun tipo a acceder, bajo peticion, a los documentos publicos en posesion de las autoridades publicas”. (I. Wen-
ces, M. Kélling y S. Ragone (coords.), La Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno.
Una perspectiva académica, op. cit., p. 66).

4 Asila Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno
de Cataluia, permite su ejercicio a partir de los dieciséis afos (art. 18.3) y la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de
Transparencia de la Actividad Publica y Participacion Ciudadana de Aragon a partir de los catorce (art. 25.2).

5 Asi, de hecho, lo dispone expresamente en su articulo 23 la Ordenanza tipo de Transparencia, Acceso a la infor-
macion y reutilizacion aprobada por la Junta de la Federacién espanola de Municipios y Provincias (FEMP) el 27 de
mayo de 2014. Una opinion diferente parece ser la mantenida por S. Fernandez Ramos y J. M* Pérez Monguio que
consideran, con base en lo establecido en la Ley estatal, que “debe entenderse que, al menos, pueden ejercitar el
derecho aquellos menores a los que el Reglamento que desarrolla la LOPD exige consentir el tratamiento de datos
personales, mayores de catorce afnos, salvo que la Ley exija la asistencia de los titulares de la patria potestad o
tutela” —art. 13.1- (Transparencia, Acceso a la informacién publica y Buen gobierno, op. cit., p. 151).
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Las solicitudes, en coherencia con la propia naturaleza de las resoluciones de acceso que
implican siempre un juicio abstracto basado en una ponderacion entre el interés que pueda con-
currir en el conocimiento de la informacién y la tutela, en su caso, de otros bienes o derechos
dignos de proteccion®, no han de venir, por tanto, fundadas en la titularidad de un derecho sub-
jetivo o interés legitimo. Ni siquiera, y como establece el articulo 17.3 de la LTBG en términos
que reiteran algunas disposiciones autonomicas’, el solicitante “estd obligado a motivar su
solicitud de acceso a la informacién”, a dar, en expresién del articulo 4.1 del Convenio sobre el
Acceso a los documentos publicos, “sus razones para tener acceso a un documento publico”.

Los sujetos obligados por el derecho de acceso a la informacion publica son los determina-
dos en los articulos 2.1 de la Ley estatal y 3 de la LTPA; esto es, las Administraciones Publicas
y demas entidades pertenecientes al sector publico, asi como el conjunto de poderes consti-
tucionales y estatutarios determinados en esas normas. Quedan, por el contrario, al margen
de él los partidos politicos, organizaciones sindicales y empresariales y entidades privadas
receptoras de fondos publicos en las cuantias establecidas en los articulos 3 de la Ley estatal
y 5 de la disposicion andaluza. El anélisis en el Capitulo | de esta obra de los sujetos sometidos
a las Leyes de Transparencia nos exime aqui de mayor comentario.

III. EL OBJETO DEL DERECHO: LA INFORMACION PUBLICA

El objeto del derecho de acceso es la informacion publica, y no los documentos como
establecia el articulo 37.1 de la LRJPAC antes de su modificaciéon en 2013 y siguen disponien-
do otros preceptos como el articulo 57.1 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio
Historico Espaniol, el 23.1 del Real Decreto 1708/2011, de 18 de noviembre, del Sistema
espanol de Archivos o el 61 de la Ley 7/2011, de 3 de noviembre, de Documentos, Archivos
y Patrimonio Documental de Andalucia. Rompiendo con esta tradicion, en la que también se in-
serta por cierto el Convenio del Consejo de Europa sobre el acceso a los documentos publicos,
la LTBG, y siguiendo su criterio las leyes autondémicas en la materia, hacen de la informacion
publica el objeto del derecho de acceso, lo que, como se ha destacado, parece mas idéneo

6  En tal sentido E. Guichot, “Ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica y régimen de impugnaciones”
(I. Wences, M. Kolling y S. Ragone (coords.), La Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion Pdblica y Buen
Gobierno. Una perspectiva académica, op. cit., p. 66).

7 Es el caso, por ejemplo, del articulo 22.2 de la Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de la Transparencia y el Go-
bierno Abierto, que dispone que “para el ejercicio de este derecho no seréa necesario motivar la solicitud ni invocar
esta Ley Foral” o del 23.1 de la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de
la Comunidad de la Region de Murcia, que determina que las solicitudes de acceso “no tendra necesidad de ser
motivada”. En igual sentido pueden verse la Ley de Transparencia de la Actividad Publica y Participacion Ciudada-
na de Aragon (arts. 5.b)y 25.3), y la Ley 2/2015, de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacion
Ciudadana de la Comunidad de Valencia (art. 11).
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para dar cuenta de un mundo, el digital, y una forma de gestién de la informacion, en base de
datos, que a veces encuentra dificultades a la hora de ser aprehendido con la categoria clasica
del acceso a “documentos preexistentes”s.

La LTBG define en su articulo 13 la informacion publica en términos que reproduce el 2.a)
de la LTPA. Se entiende por informacion publica “los contenidos o documentos, cualquiera que
sea su formato o soporte, que obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el ambito
de aplicacion de este titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus
funciones”. Se trata de una definicién que carece de precedentes normativos claramente iden-
tificables y que apenas suscitd debate ni en fase de elaboracién de los correspondientes Pro-
yectos de Leyes, ni posteriormente con ocasion de su tramitacion parlamentaria. Las opiniones
doctrinales vertidas sobre ella son ademéas muy variadas y van desde quienes la consideran
“una definicion acertada” con la que “la Ley da un paso adelante de gran importancia al optar
por un concepto de informacion acorde con la actual configuracion del mismo”19, hasta los
que, por el contrario, entienden que la redaccion del precepto “puede prestarse a confusion”!!
0, incluso, no “parece ni mucho menos correcta”, pues no se alcanza a comprender la disyun-
tiva que establece la ley entre contenidos o documentos, con lo que parece dar a entender
que se abre un derecho a acceder a informacion no consistente en documentos cuando se
habla de “contenidos”12. Aciertan estas (ltimas palabras a expresar el que, sin duda, constituye
el principal problema interpretativo que plantea la definicion legal, que no es otro que el de
concretar el significado de esos “documentos” y “contenidos” de los que parte; que aportan al
concepto de informacién publica cada uno de ellos o si son acaso, y como sefala algun autor,
“conceptos intercambiables”3. En realidad, la dificultad estriba en discernir el alcance de esos

8 E. Guichot, “Ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica y régimen de impugnaciones”, op. cit., p. 68.

9 Eselcasode M. A. Blanes Climent quien pondera el hecho de que la informacion no tenga que estar plasmada en
un documento (La transparencia informativa de las Administraciones Publicas. El derecho de las personas a saber
y la obligacién de difundir informacion pablica de forma activa, op. cit., pp. 264-5). También E. de la Nuez Sanchez-
Cascado y C. Tarin Quirds (coords.) entienden que el articulo 13 de la LTBG define “correctamente la informacion
publica” (Transparencia y Buen Gobierno. Comentarios de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia,
Acceso a la Informacion Pablica y Buen Gobierno, op. cit., p. 235).

10 Asi lo entiende J. L. Pinar Manas que considera que, con esta definicion, informacién es “no solo el soporte (el
documento en términos tradicionales) sino el contenido del mismo, al margen, ademas, de cudl sea su formato o
soporte” (“Derecho de acceso a la informacion publica. Régimen general”, op. cit., p. 43).

11 M. Navarro Atienza, “La Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion y Buen Gobierno y el Convenio del Consejo
de Europa sobre el acceso a los documentos publicos: Tres apuntes y un problema”, Revista Andaluza de Admi-
nistracion Pablica, nim. 87/2013, p. 328.

12 Tal es la opinién de M. A. Sendin Garcia para quien, en dltimo término, el “verdadero contenido del derecho es la
informacion en cuanto esté documentada. En definitiva, la informacion que contenga la documentacion que esté
en poder de la Administracion” (“Transparencia y acceso a la informacién pablica”, op. cit., p. 152).

13 Eselcaso de |. Martin Delgado que concluye, con base en la definicion ofrecida por el articulo 13 de la LTBG, que
“en nuestro ordenamiento los conceptos de documentos e informacién son intercambiables a los efectos de la
normativa reguladora del acceso, difusion y reutilizacién de la informacién publica” (“Transparencia, reutilizacién
y datos abiertos. Algunas reflexiones generales sobre el acceso libre a la informacién”, J. Valero Torrijos y M.
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“contenidos” a los que se refiere la norma, toda vez que la delimitacién de los documentos no
plantea dudas.

En efecto, si atendemos a lo dispuesto en nuestro ordenamiento!# y en el propio Convenio
del Consejo de Europa sobre el acceso a los documentos publicos?!®, es claro, aun cuando las
Leyes de Transparencias no nos ofrezcan su concepto, que el documento hace referencia a
cualquier soporte fisico, incluidos los de caracter informatico, que aporta una informacion. El
documento engloba, por tanto, todos los objetos posibles susceptibles de contener una infor-
macion, de lo que se deduciria que esos “contenidos” que lo acompaian en el articulo 13 de
la LTBG nada aportan, en principio, al concepto de informacion publica que ofrece el precepto.
Ahora bien, antes de aceptar, en su caso, tal conclusion se impone una mayor reflexién sobre
que es lo que el legislador pueda querer aportar a esa definicién bajo la expresion, sin duda
poco afortunada, de “contenidos”. Su concrecion quiza sea posible desde las propias notas
caracteristicas del documento. EI documento supone la incorporacién de la informacién a un
soporte ya existente, perdurable y, por definicion, accesible. Una nota que justamente faltaria
en esos otros objetos posibles, “los contenidos”é. De esta forma, puede concluirse que el
derecho reconocido en el articulo 13 de la LTBG alcanza, bajo el concepto tradicional de do-
cumento, a la informacion accesible en el momento en el que se formula la solicitud, pero se
extiende también, bajo la nocién de “contenidos”, a la informacion necesitada, a fin de hacer
posible el ejercicio del derecho, de un previo tratamiento de los datos por los sujetos obligados
a facilitarlal”. Asi viene ademas a confirmarlo el articulo 18.1.c) de la propia LTBG que recoge

Fernandez Salmeron (coords.), Régimen juridico de la transparencia del sector publico. Del derecho de acceso a
la reutilizacion de la informacion, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2014, p. 393).

14 Asi, y a titulo ejemplificativo, pueden verse los articulos 49.1 de la Ley del Patrimonio Historico Espanol, 3.2 de la
Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre Reutilizacion de la Informacion del Sector Publico, o 45.5 de la LRJPAC
0, en el &mbito autonémico, al articulo 2.a) de la Ley 11/2007, de 3 de noviembre, de Documentos, Archivos y
Patrimonio Documental de Andalucia.

15 Su articulo 1.2.b) determina que «“documentos publicos” significa toda la informacion registrada [archivadal de
cualquier forma, elaborada o recibida, y en posesion de las autoridades publicas».

16 Algunas leyes autonémicas omiten, en la definicién que ofrecen de la informacién publica, toda referencia a los
documentos y contenidos que caracterizan al concepto ofrecido por el articulo 13 de la LTBG, expresando quizas
mejor la idea que late en el precepto. Es el caso de la Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de Transparencia y
Gobierno Abierto, que define la informacién publica como toda “informacién, cualquiera que sea su soporte y for-
ma de expresion, elaborada por la Administracién Publica a que se refiere esta Ley Foral o que posean estas, no
teniendo esta consideracion la documentacion enunciada en el apartado e) del articulo 28 de esta Ley Foral” (del
art. 3.d). En términos muy similares se expresan la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen
Gobierno de La Rioja (arts. 3.c)y 15.2) y el Proyecto de Ley de la Administracién Publica vasca (art. 80.3.b).

17 En estalinea, S. Fernandez Ramos y J. M?. Pérez Monguio destacan como en la LTBG el derecho de acceso se
extiende a “las informaciones (los contenidos)” que “son extraibles mediante procedimientos o aplicaciones de uso
comun a disposicion de la autoridad” (Transparencia, Acceso a la informacion pdblica y Buen gobierno, op. cit.,
p. 158). También J. F. Muioz Soro y J. L. Bermejo Latre sefalan que «parece razonable entender que el término
“contenido”, utilizado por la LTBG al definir la informacioén publica, comprende a los datos y, en particular, a los
archivados en bases informatizadas». Insisten, no obstante, en que el derecho de acceso se circunscribe a “la
informacion obrante en bases de datos tal y como se halle a disposicién de sus titulares, debiendo ser configura-
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entre las causas de inadmisién de las solicitudes de acceso, la relativa “a informacién para
cuya divulgacion sea necesaria una accion previa de reelaboracion”. Una causa que resultaria
innecesaria si el articulo 13 no reconociera, en principio, el derecho de acceso a esta clase
de informacion. Habra que esperar, no obstante, a la interpretacion y aplicacion de las nuevas
normas sobre transparencia publica por las distintas agencias de transparencia y, en su caso,
por los Tribunales para poder delimitar el alcance exacto del derecho de acceso a la informa-
cioén publica tan ampliamente reconocido en el articulo 13 de la LTBG.

Debe senalarse, desde otro punto de vista, que el derecho de acceso que se reconoce
recae, en expresion del indicado precepto, sobre los contenidos o documentos “que obren en
poder de alguno de los sujetos incluidos en el ambito de aplicacion de este titulo y que hayan
sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones”, o en términos del articulo 2.c)
de la LTPA, “en poder de las entidades sujetas al ambito de la presente Ley”. Ahora bien, no
es sencillamente cierto, y asi debe destacarse, que se pueda acceder, como daria a entender
una interpretacion literal de estos preceptos, a la informacién en poder de todos los sujetos
incluidos en los respectivos ambitos de aplicacion de estas disposiciones, toda vez que las en-
tidades determinadas en el articulo 3 de la norma estatal, 5 de la LTPA, esto es, las receptoras
de fondos publicos en las cuantias establecidas, solo quedan vinculadas por las obligaciones
de publicidad activa y no por las normas reguladoras del derecho de acceso a la informacion?s.
Debe destacarse ademas, y como ya hiciera notar S. Fernandez Ramos, que “la exigencia de
que la informacion obre en poder de una Administracion debe entenderse no solo en un sentido
material, de detentacion fisica, sino juridico”, de tal forma que en el precepto puede enten-
derse incluida la informacion en poder de otros sujetos distintos de los determinados en el
articulo 13 pero sobre los que estos disponen de “las facultades precisas para su obtencion”.
Es el caso de la informacion que posean las personas fisicas o juridicas que “presten servicios
publicos o ejerzan potestades administrativas” obligadas, en aplicacion del articulo 4 de la
LTBG, a suministrarlas a las Administraciones, organismos y entidades del articulo 2.1!°. Una
interpretacion avalada por el articulo 17.1 que en su regulacion de las solicitudes de acceso

das las bases de datos de forma que permitan la recuperacion de los datos por terceros que accedan a estas”,
lo que puede conllevar «la elusion de todo reconocimiento implicito de un derecho a la redaccién de documentos
“a la carta” partiendo de los datos, preocupacion que late en la menslegislatoris (y a la que nos adherimos: a
ha de permitirse el acceso a la informacion actual, no a la potencial)». (“Capitulo 6. La redefinicion del ambito
objetivo de la transparencia y del derecho de acceso a la informacién del sector publico”, J. Valero Torrijos y M.
Fernandez Salmeron (coords.), Régimen juridico de la transparencia del sector publico. Del derecho de acceso a
la reutilizacion de la informacion, op. cit., pp. 202-4).

18 La imprecision legal tiene su explicacion aunque ello no esté justificado. El articulo 13 de la LTBG, que procede
sin modificacién alguna del Proyecto de Ley, guardaba coherencia con la delimitacion del ambito subjetivo de apli-
cacion que alli se efectuaba. La alteracion durante la tramitacion parlamentaria de ese ambito originario deberia
de haber llevado aparejada, lo que no se hizo, la paralela modificacién de este precepto, toda vez que los nuevos
sujetos que se incorporan a la norma, los determinados en el articulo 3, lo hacen a los solos efectos del régimen
de la publicidad activa.

19 “El acceso a la informacion en el Proyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién Pablica y Buen
Gobierno”, Monografias de la Revista aragonesa de Administracion Pablica, p. 252.
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a la informacion senala que “cuando se trate de informacién en posesién de personas fisicas
o juridicas que presten servicios publicos o ejerzan potestades administrativas, la solicitud se
dirigird a la Administracion, organismo o entidad de las previstas en el articulo 2.1 a la que
se encuentren vinculadas”. Finalmente debe notarse que con la referencia del articulo 13 de
la LTBG a “los documentos o contenidos” “elaborados o adquiridos” por dichos sujetos en “el
ejercicio de sus funciones”, quedarian fuera de su ambito, como han hecho notar en términos
criticos algunos autores, la informacion que, atn estando en posesion de algunos de ellos, no
ha sido elaborada ni adquirida por su parte?.

IV. LIMITES

La LTBG establece la posible limitacion del derecho de acceso a la informacién en los casos
en los que solo pueda suponer un perjuicio para alguno de los bienes o valores determinados
en su articulo 14. Son los siguientes: a) La seguridad nacional; b) La defensa; c) Las relaciones
exteriores; d) La seguridad publica; e) La prevencion; investigacion y sancién de los ilicitos
penales, administrativos o disciplinarios; f) La igualdad de las partes en los procesos judiciales
y la tutela judicial efectiva; g) Las funciones administrativas de vigilancia, inspeccién y control;
h) Los intereses economicos y comerciales; i) La politica econémica y monetaria; j) El secreto
profesional y la propiedad intelectual e industrial; k) La garantia de la confidencialidad o el
secreto requerido en procesos de toma de decision; y I) La proteccion del medio ambiente.
El articulo 15 completa este listado con la prevision de limitaciones al derecho derivada de la
proteccion de datos personales?!,

Estos preceptos tienen caracter basico lo que significa que las Comunidades Auténomas
no pueden determinar nuevos limites que supongan una restriccion al derecho. Tampoco, y
como ha senalado E. Guichot, seria posible que el legislador autonémico los redujese en el
entendimiento de que ello supondria una ampliacion del derecho de acceso por el legislador
de desarrollo, “y ello por cuanto se trataria, a un tiempo, de una reduccién de la proteccion
de bienes publicos y privados constitucionales (cuya tutela, de ambos, por definicién, sirve a
la proteccion de los ciudadanos), y por tanto, no tiene una Unica cara benefactora”?. Si cabe,
sin embargo, la reduccion o ampliacion de esos limites por el legislador estatal, lo que ha de

20 En tal sentido, J. L. Pifiar Mafias “Derecho de acceso a la informacion publica. Régimen general”, op. cit., p. 44.

21 Sobre este tema, véase E. Guichot (“Limites a la transparencia y el acceso a la informacion”, en E. Guichot
(coord.), Transparencia..., op. cit., pp. 97-142), S. Fernandez Ramos y J. M?. Pérez Monguio (Transparencia...,
op. cit., pp. 162-211) o M. A. Sendin Garcia (J. Rodriguez Arana y M. A. Sendin Garcia., Transparencia..., op. cit.,
pp. 160-174).

22 “Lanueva ley de transparencia, un reto para la gestion de las organizaciones publicas”, Revista Vasca de Gestion
de Personas y Organizaciones Publicas, nim. 6, 2014, p. 100.
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considerarse importante dado que el articulo 14 de la LTBG no agota todos los bienes posibles
que pueden verse afectados por el derecho de acceso. Cabe pensar en otros como seria, por
ejemplo, el caso de la proteccion del patrimonio cultural.

Los limites determinados en el articulo 14 de la LTBG, que exceden de los expresamente
previstos en el articulo 105 de la Constitucion aunque conectan, en todo caso, con un bien
constitucional, estan formulados en términos abstractos, como no podia ser, probablemente,
de otra manera, dada que estan llamados a proyectarse sobre una realidad muy diversa. Seran
los distintos sujetos obligados por las Leyes de Transparencias, las autoridades independien-
tes de control, de forma muy especial, y, llegado el caso, los Tribunales los que habran de pon-
derar el alcance de esos limites, resolviendo, como expresamente determina el articulo 14.2,
de forma “justificada y proporcionada a su objeto y finalidad de proteccién”, en atencion “a las
circunstancias del caso concreto, especialmente a la concurrencia de un interés publico o pri-
vado superior que justifique el acceso”. Estamos, en definitiva, “ante un campo abonado para
la permanente y gradual tarea de perfilar a la ponderacion a que en cada particular supuesto
haya de realizarse por los sujetos obligados”. Su aplicacién “estd sometida al test del perjuicio
y sujeta ademas a un principio de maximizacion del derecho, que lleva a que las restricciones
tengan el minimo alcance necesario”23,

Cabe llamar la atencion sobre la referencia legal al “interés privado superior”, lo que, para
algunos autores, supone un grave desconocimiento del fundamento del derecho de acceso
que es “un derecho auténomo al servicio de la transparencia, la participacién y el control de
la actuacion publica”, lo que significa que “el Unico parametro con el que confrontar la protec-
cion de los limites es el valor que para la sociedad tiene el conocimiento de la informacion, un
juicio abstracto desvinculado por completo de la cualidad y motivacion del solicitante” y que
explica ademéas que “una vez concedido el acceso, la informacién pueda circular libremente
en la sociedad y ser conocida por cualquiera”*. La LTBG permite finalmente en su articulo 16
la posibilidad de que se reconozca un “acceso parcial” cuando “la aplicacién de alguno de los
limites previstos en el articulo 14 no afecte a la totalidad de la informacion”, salvo que “de ello
resulte una informacién distorsionada o que carezca de sentido”.

El articulo 25 de la LTPA reproduce los principios establecidos en la disposicion estatal,
especificando en su apartado 2° que “las limitaciones al derecho de acceso solo seran de
aplicacion durante el periodo de tiempo determinado por las leyes o en tanto se mantenga la
razén que las justifique”. Una prevision que, aunque no esta expresamente prevista en la LTBG,
puede considerarse implicita en sus mandatos.

23 E. Guichot, “Transparencia y Buen Gobierno. Estudio y Ley”, op. cit., p. 21.

24 “Transparencia y acceso a la informacién en el marco de la lucha contra la corrupcién”, M. Villorria Mendiota y J.
M. Gimeno Feliu (dirs.), “La corrupcién en Espana”, Ambitos, causa y remedios juridicos, INAP, Madrid, en prensa.
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El articulo 15 de la LTBG ofrece una regulacion de la clasica tensién entre transparencia

y proteccion de datos de personales que parte del diferente contenido posible de los datos
afectados por el derecho de acceso?. Asi:

a)

b)

c)

d)

“Si la informacion solicitada contuviera datos especialmente protegidos a los que se
refiere el apartado 2 del articulo 7 de la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre,
de Proteccion de Datos de Caracter Personal”, esto es, datos que “revelen la ideologia,
afiliacion sindical, religién y creencias”, el acceso solo se podréa autorizar “en caso de
que se contase con el consentimiento expreso y por escrito del afectado, a menos que
dicho afectado hubiese hecho manifiestamente publicos los datos con anterioridad a que
se solicitase el acceso”.

Cuando la informacién contenga datos de los previstos en el apartado 3° de ese mismo
articulo, lo que es lo mismo, datos que “hagan referencia al origen racial, ala salud y a la
vida sexual”, o “datos relativos a la comision de infracciones penales o administrativas que
no conllevasen la amonestacion publica al infractor”, el acceso solo se puede autorizar “en
caso de que se cuente con el consentimiento expreso del afectado o si aquel estuviera
amparado por una norma con rango de ley”.

“Con caracter general, y salvo que en el caso concreto prevalezca la proteccion de datos
personales u otros derechos constitucionalmente protegidos sobre el interés publico en la
divulgacion que lo impida, se concedera el acceso a informacion que contenga datos mera-
mente identificativos relacionados con la organizacion, funcionamiento o actividad publica
del 6rgano”. La referencia a los “datos meramente identificativos”, introducida en el Ante-
proyecto de Ley a instancias de la Agencia Espanola de Proteccion de Datos de Caracter
Personal, puede, como senala E. Guichot por razones a las que me remito, “complicar el
entendimiento del precepto y, llegado el caso, propiciar una gran limitacion a la transparen-
cia de la actuacion publica”?®.

Si la informacioén, finalmente, “no contuviera datos especialmente protegidos, el érgano al
que se dirija la solicitud concedera el acceso previa ponderacion suficientemente razonada
del interés publico en la divulgacién de la informacién y los derechos de los afectados cu-
yos datos aparezcan en la informacion solicitada, en particular, su derecho fundamental a
la proteccion de datos de caracter personal”.

25

26

Sobre el tema pueden verse, entre otros, los estudios de E. Guichot. (Publicidad y privacidad de la informacion
administrativa, Civitas, Madrid, 2009), J. L. Pifar Manas (“Transparencia y proteccion de datos: las claves de un
equilibrio necesario”, en A. Ruiz Ojeda (coord.), EI gobierno local. Estudios en homenaje al profesor Luis Morell Oca-
fia, lustel, Madrid, 2010, pp. 1.023-1.044) o R. Martinez Martinez (“De la opacidad a la casa de cristal. El conflicto
entre publicidad y transparencia”, en J. Valero Torrijos, y M. Fernandez Salmerdn (coords.), Régimen juridico de la
transparencia del sector publico..., op. cit., pp. 241-280).

“La nueva ley de transparencia, un reto para la gestion de las organizaciones publicas”, op. cit., p. 101.
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La Ley determina en el apartado 3° del propio articulo 15 los criterios que el érgano compe-
tente “tomara particularmente en consideracion” para “la realizacion de la citada ponderacion”.
Son los siguientes:

— “El menor perjuicio a los afectados derivado del transcurso de los plazos establecidos en
el articulo 57 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espanol”. Se
trata, como ya se ha destacado, de una remision legal desafortunada, dada, de una parte,
la discutible constitucionalidad de este precepto en el extremo relativo al posible acceso a
documentos intimos con una antigiiedad superior a cincuenta anos, aun en los casos en los
que el afectado viva; y, de otra, porque el criterio se prevé en la LTBG como de aplicacion,
no solo a los datos “intimos” previstos en el indicado precepto, sino a los que son simple-
mente personales?’.

- “Lajustificacion por los solicitantes de su peticién en el ejercicio de un derecho o el hecho
de que tengan la condicion de investigadores y motiven el acceso en fines historicos, cien-
tificos o estadisticos”.

— “El'menor perjuicio de los derechos de los afectados en caso de que los documentos Unica-
mente contuviesen datos de caracter meramente identificativo de aquellos”. Se trata, como
igualmente se ha destacado, de una repeticion del criterio ya establecido en el apartado
anterior del propio articulo 15, solo que ahora aplicado a toda la informacién y no solo a la

relacionada con la organizacion, funcionamiento o actividad publica del c’>rgan028.

— “La mayor garantia de los derechos de los afectados en caso de que los datos contenidos
en el documento puedan afectar a su intimidad o a su seguridad, o se refieran a menores
de edad”.

La doctrina no se ha mostrado, hasta ahora, favorable con estos criterios cuya interpreta-
cion y aplicacion por los organismos encargados de la resolucion de las reclamaciones en ma-
teria de acceso resultara decisiva para determinar su propia virtualidad en la consecucion de
ese punto de equilibrio, dificil siempre, entre transparencia y acceso a la informacién. En este
sentido debe de tenerse en cuenta la disposicion adicional 5% de la LTBG que determina que
“el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno y la Agencia Espariola de Proteccién de Datos
adoptaran conjuntamente los criterios de aplicacion, en su ambito de actuacion, de las reglas
contenidas en el articulo 15 de esta Ley, en particular en lo que respecta a la ponderacion del
interés publico en el acceso a la informacion y la garantia de los derechos de los interesados
cuyos datos se contuviesen en la misma, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y en la
Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre”.

27 En Guichot, E., “Limites a la transparencia y acceso a la informacién”, op. cit., p. 137-8.

28 En Guichot, E., “Limites a la transparencia y acceso a la informacién”, op. cit., p. 140.

206



CAPITULO Ill. EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

El articulo 15 concluye su regulacion con dos previsiones de interés. La que dispone que
las limitaciones establecidas en este precepto no seran aplicables “si el acceso se efectla
previa disociacion de los datos de caracter personal de modo que se impida la identificacion
de las personas afectadas”, lo que, en opinion de E. Guichot, es “tautolégico, por cuanto en
ese caso la informacion deja de contener datos personales”?, y la que indica, ya en el Ultimo
apartado del precepto, que “la normativa de proteccién de datos personales sera de aplicacion
al tratamiento posterior de los obtenidos a través del ejercicio del derecho de acceso”.

La LTPA dedica un solo precepto a la “proteccion de datos personales”, el articulo 26 que
establece que “de conformidad con lo previsto en la legislacion basica de acceso a la infor-
macion publica, para la resolucién de las solicitudes de acceso a la informacion publica que
contengan datos personales de la propia persona solicitante o de terceras personas, se estara
alo dispuesto en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, y en la Ley Organica 15/1999, de 13 de
diciembre”. Una prevision que, si bien se piensa, no aporta realmente nada a lo ya establecido
por el Derecho del Estado.

V. EL PROCEDIMIENTO PARA EL EJERCICIO DEL DERECHO

La LTBG regula con caracter basico el procedimiento para el ejercicio del derecho de
acceso, al que, por consiguiente, remite el articulo 28.1 de la LTPA que afnade, no obstante,
algunas previsiones de interés39. Debe notarse que se trata de un procedimiento que ha
de ser instruido y resuelto no solo por Administraciones Publicas, sino también por el resto
de sujetos de naturaleza diversa determinados en los articulos 2.1 y 3 de las Leyes estatal
y andaluza, respectivamente. Se trata, no obstante, de un procedimiento concebido para
ser tramitado por una Administracion, de ahi las dificultades que puede presentar en su
aplicacion por otras instancias, sobre todo, en los casos en los que sea preciso acudir con
caracter supletorio a la LRJPAC.

1. La solicitud de acceso. En particular, las causas de inadmision

El procedimiento se inicia con la solicitud de acceso cuya regulacion viene establecida en el
articulo 17 de la LTBG que determina su contenido, el lugar y medios de presentacion, a quie-

29 “Transparencia y Buen Gobierno. Estudio y Ley”, op. cit., p. 21.

30 Sobre el particular puede verse E. Guichot, “La aplicacion de la Ley andaluza de Transparencia en las Entidades
Locales”, Revista Andaluza de Administracion Publica, nim. 90, 2014, pp. 33y ss.
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nes puede dirigirse y su posible subsanacion o mejora3!. La LTPA completa estas previsiones al
disponer en su articulo 8.b), entre las obligaciones de “las personas que accedan a informacion
publica”, la de concretar “lo mas precisamente posible la peticion”. No reconoce sin embargo
la posibilidad, prevista en algunas leyes recientes, de que la solicitud pueda formularse de
forma oral, ya sea por comparecencia ante las unidades responsables o, incluso, mediante
comunicacion telefonica3?.

La norma andaluza, en la misma linea que otras Comunidades Autonomas33, efectda ade-
mas una apuesta clara por el fomento de la presentacion de las solicitudes por via telematica,
aunque sin llegar, en ninglin caso, a imponerla como hace ya, por ejemplo, la Ley 3/2014, de
11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja34. La presentacion de solici-
tudes, tratandose de la Administracion autonodmica, se hara, como determina el articulo 29.3,
en el Portal de la Junta de Andalucia. Este mismo precepto impone en su apartado 2° a todos
los sujetos vinculados por la norma la obligacion de tener “disponibles en sus respectivas se-
des electronicas, portales o paginas web, al menos, los modelos normalizados de solicitud”.
Igualmente, y como les exige el articulo 31.1, “estableceran en sus respectivas plataformas
de informacion y guias de orientacion”, la “orientacion necesaria” para “facilitar a las personas
que deseen ejercer el derecho de acceso” la localizacion de “la informacién que solicitan y
los organos que la posean”. El personal al servicio de estas entidades esta ademas obligado,
como también determina el precepto en sus apartados 2°y 3° “a ayudar e informar a las
personas que lo requieran sobre la forma y el lugar en que pueden presentar sus solicitudes
de acceso a la informacién”, atendiendo especialmente “a las necesidades de las personas
con discapacidad o con otras circunstancias personales que les dificulten el acceso a la in-
formacion disponible en las Administraciones Publicas o a los medios electrénicos”. Concreta
asi la LTPA el derecho de los ciudadanos “a obtener informacién y orientacion acerca de los

31 Enlos estudios de C. Barrero Rodriguez (“Capitulo VI", E. Guichot (coord.) Transparencia, Acceso a la informacion
publica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, op. cit., pp. 217-224), S. Fernandez
Ramos y J. M?. Pérez Monguio (Transparencia, Acceso a la informacion y Buen Gobierno, op. cit., pp. 213-217),
M. Fernandez Salmeron (“Capitulo 8. Procedimiento administrativo e informacién del sector publico” en J. Valero
Torrijos y M. Fernandez Salmerdn (coords.), Régimen juridico de la transparencia del sector publico. Del derecho
de acceso a la reutilizacion de la informacion, op. cit., pp. 297-301) y E. Guichot (“Ejercicio del derecho de acceso
a la informacion publica y régimen de impugnaciones”, op. cit., pp. 65-67) puede encontrarse una andlisis del
contenido de este precepto y de los problemas interpretativos que plantea.

32 Son los casos de los articulos 41.2 de la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y Acceso a la Infor-
macion Publica de Canarias, y 27.3 de la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica
y Participacién Ciudadana de Aragén.

33 Como puede comprobarse en la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana
de la Comunidad de la Region de Murcia (art. 26.2) y en la 8/2015 de Aragoén (art. 28).

34 Su articulo 14.2, en la linea ya marcada por el articulo 27.6 de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso
Electrénico de los Ciudadanos a los Servicios Publicos, determina que la tramitacion electrénica “sera obligatoria
para personas juridicas o colectivos de personas fisicas que, por razén de su capacidad econémica o técnica, de-
dicacion profesional u otros motivos acreditados, tengan garantizados el acceso y la disponibilidad de los medios
electronicos precisos”. La determinacion de estos sujetos se efectuara reglamentariamente.
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requisitos juridicos o técnicos que las disposiciones vigentes impongan” a la “solicitudes que
se propongan realizar”, formulado con caracter general en el articulo 35.g) de la LRJPAC3® y
cuya ausencia en la LTBG, aun cuando figura en el Convenio del Consejo de Europa para el
acceso a los documentos publicos y en disposiciones anteriores3®, habia sido echada en falta
por significados autores3’.

Debe ademas destacarse, por su importancia misma y para disipar cualquier duda al res-
pecto dada la desafortunada redaccion del articulo 17.3 de la LTBG, que las solicitudes de
acceso no requieren motivacion. Es lo que con claridad determina el primer inciso del precepto
que a continuacioén viene, no obstante, a sembrar cierta confusién al disponer que “sin embar-
g0, (el solicitante) podra exponer los motivos por los que solicita la informacién y que podran
ser tenidos en cuenta cuando se dicte la resolucion”. Esta prevision puede abrir la puerta a una
posible valoracion de razones de tipo personal en una interpretacion que pudiera verse ademas
respaldada por la propia regulacién que la LTBG ofrece de los limites al derecho de acceso,
en donde los intereses privados, en lo que se ha calificado como “un desconocimiento grave
del sentido del derecho”, se integran en el conjunto de elementos a ponderar por los 6rganos
decisores en las resoluciones sobre el acceso3®. En definitiva, la defectuosa redaccion del
articulo 17.3 puede llevar, como ya ha denunciado E. Guichot, a “un entendimiento de la légica
del derecho que lo aleje de su naturaleza propia y dé origen a interpretaciones dispares frente a
solicitudes de una misma informacion en funcion de la condicién del solicitante y de sus intere-
ses particulares”, cuando, como el propio autor destaca, las resoluciones de acceso implican
siempre un juicio abstracto basado en una ponderacion entre el interés que pueda concurrir en
el conocimiento de la informacion y la tutela, en su caso, de otros bienes o derechos dignos de
proteccion, de tal forma que solo podran ser rechazadas ante la concurrencia de un derecho
o interés que haya de prevalecer al del acceso®?, perspectiva desde la que ha de ser interpre-

35 Lainformacion “a los ciudadanos sobre aquellas materias o asuntos que tengan derecho a conocer” y el deber de
facilitar “el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones” figura ademas entre los “principios de
conducta” de los empleados publicos recogidos en el articulo 54 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto
Basico de los Empleados Publicos.

36 Articulo 5.1 del Convenio y Leyes 27/2006, de 18 de julio, de Acceso a la Informacion, Participacion Publica y
Acceso a la Justicia en Materia de Medio Ambiente (art. 10.2.a), y 37/2007, de 16 de noviembre, sobre Reutiliza-
cion de la Informacion del Sector Publico (art. 10.2).

37 S.Fernéndez Ramos y J. M? Pérez Monguio, Transparencia, Acceso a la informacidn publica y Buen gobierno, op.
cit., pp. 228-29.

38 Véanse articulos 14.2 y 15.4 y el estudio que sobre ellos hace E. Guichot en “Limites a la transparencia y acceso
a la informacion”, op. cit., pp. 97-142.

39 “Ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica y régimen de impugnaciones”, op. cit.,, p. 66. Otros
autores han sumado sus voces a la critica contra el precepto como es el caso de M. A. Sendin Garcia (“Transpa-
rencia y acceso a la informacién publica”, op. cit., pp. 149-50) aunque no todos, desde luego, comparten esta
opinion, como puede comprobarse en el anélisis de E. de la Nuez Sanchez-Cascado y C. Tarin Quirds (coords.)
(Transparencia y Buen Gobierno. Comentarios de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a
la Informacién Pdblica y Buen Gobierno, op. cit., pp. 341-2) o M. Fernandez Salmerén (“Capitulo 8. Procedimiento
administrativo e informacion del sector publico”, op. cit., pp. 301-303).
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tado el inciso final del articulo 17.3 que sefiala que “no obstante, la ausencia de motivacién no
serd por si sola causa de rechazo de la solicitud”. Es una pena que la LTPA, a diferencia de lo
que han hecho otras normas autondmicas*®, no haya aprovechado la oportunidad de aclarar la
que, sin duda, ha de ser considerada la norma basica en la materia, esto es, que estamos ante
solicitudes que no precisan de motivacion alguna.

Especial atencién merecen finalmente, dada su importancia y las novedades de interés
que en este ambito aporta la LTPA, las causas de inadmision de las solicitudes de acceso que
establece el articulo 18.1 de la LTBG. Con caracter previo al andlisis de cada una de ellas,
debe indicarse que la inadmision, como impone el precepto, exige siempre “resolucion moti-
vada” que ante la falta de prevision de un plazo especifico para ser dictada y notificada, habra
que entender que se ha de producir en el del mes establecido para la resolucion®!. Ademas, y
como toda regla excepcional en Derecho, los motivos de inadmision han de ser objeto de una
interpretacion restrictiva®2.

El articulo 18.1 de la LTBG prevé las siguientes causas de inadmisiéon a tramite de las
solicitudes de acceso:

a) Las referidas a “informacion que esté en curso de elaboracién o de publicacion general”.

Esta primera causa de inadmision afecta, pues, a informacion respecto de la que el acceso
puede ser posible, aunque no en el momento en el que se solicita sino en uno posterior. Para
estos casos, y en garantia de la efectividad del derecho, el articulo 30.a) de la LTPA, con prece-
dentes claros en disposiciones ya vigentes en nuestro ordenamiento*3, exige que el acuerdo de

40 Asi, por ejemplo, la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura, establece en su articulo
19.4 que “no podra exigirse dicha motivacién en ningin caso ni su ausencia podra ser utilizada como excusa por
el érgano competente para denegar o no resolver la solicitud”, en tanto que el articulo 13.2 de la Ley 3/2014, de
11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja, afirma que “la solicitud de acceso a la informa-
cion publica no requerird de motivacion alguna”, “no tendra necesidad de ser motivada” afirma el articulo 23.1 de
la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad de la Region
de Murcia.

41 Algunas Comunidades Auténomas optan por la prevision, para estos casos, de plazos méas breves. Asi la reciente
Ley canaria prevé, para la mayoria de esas causas, un plazo de diez dias habiles (art. 46.2) y la de Murcia, de
veinte (art. 26.4). Por su parte, la Ley de Aragon establece un plazo de inadmisién de las solicitudes de acceso de
veinte dias (art. 30.2). La LTPA no dispone de plazo especifico para la inadmisién de las solicitudes de acceso, lo
que debe considerarse coherente con su decision, como veremos, de acortar el plazo de resolucién y notificacion
de las solicitudes de acceso.

42 Asi ha quedado recogido, por ejemplo, en el articulo 27.1 de la Ordenanza tipo de Transparencia, Acceso a la
informacién y reutilizacién aprobada por la Junta de la FEMP de 27 de mayo de 2014.

43 Asi, Ley 27/2006, de 18 de julio, de Acceso a la Informacién, Participacién Publica y Acceso a la Justicia en Ma-
teria de Medio Ambiente, que considera, no obstante, esta circunstancia un motivo de denegacion de la solicitud
de acceso, no de inadmision (art. 13.1.d) o Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de Transparencia y del Gobierno
Abierto (art. 28.1.e).
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denegacion del acceso especifique “el 6rgano que elabora dicha informacién y el tiempo previs-
to para su conclusion y puesta a disposicion”4. La reciente Ley 19/2014, de 29 de diciembre,
de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno de Catalufia, avanza en
esta garantia al disponer que, en estas hipdtesis, la informacion ha de estar accesible en el
plazo méaximo de tres meses*.

b) Las relativas a “informacion que tenga caracter auxiliar o de apoyo como la contenida
en notas, borradores, opiniones, resimenes, comunicaciones e informes internos o entre
organos o entidades administrativas”.

Esta fue probablemente la causa de inadmisién mas contestada durante el largo proceso
de elaboracion de la Ley estatal*®, que mas dudas interpretativas suscita y que puede gen-
erar una mayor conflictividad en la aplicacion de la norma. Como ya expuse en un estudio
anterior, en nuestro Derecho no existe una definicion de la informacién “auxiliar o de apoyo”;
y tampoco los borradores, opiniones, resimenes y demas documentos a los que se refiere la
norma aluden a realidades definidas y precisas?®’, lo que, sin duda, complica la determinacion
del alcance de esta causa de inadmisién y dificulta su aplicacién. Aunque habra, por con-
siguiente, que estar atentos a la interpretacion que puedan ofrecernos el Consejo estatal de
Transparencia y Buen Gobierno, recientemente creado, asi como sus homélogos autonémi-
cos, cabe razonablemente pensar que los documentos comprendidos en su ambito de apli-
cacion han de ser, en todo caso, documentos sin trascendencia o valor juridico, documentos
que, por tanto, no dan cuenta de obligaciones normativamente establecidas ni forman parte

44 Regla prevista igualmente en el articulo 43.2.a) de la Ley canaria 12/2014, de 26 de diciembre, asi como en el
articulo 30.1.a) de la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Aragon.

45 Articulo 29.1.c).

46 Ya E. Guichot en su comparecencia ante la Comisién constitucional del Congreso, expresé sus reservas sobre
una causa que podia “dar lugar a una interpretacion poco favorable de la transparencia” (Diario de sesiones del
Congreso de los Diputados. X Legislatura, nim. 254, 12 de febrero de 2013) y que fue objeto de numerosas
enmiendas tanto en el Congreso como en el Senado que propusieron sin éxito su eliminacién o, cuando menos,
la desaparicion del supuesto mas controvertido de “informacion auxiliar o de apoyo”, el de los informes internos,
enmiendas de las que di cuenta en el Capitulo VI de la obra coordinada por E. Guichot (coord.) Transparencia,
Acceso a la informacidn publica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, op. cit., pp.
208-9. Aprobada la Ley, este motivo de inadmisién ha merecido una valoracién critica de la mayor parte de los
estudiosos de la norma. Asi, y entre otros, J. F. Mufioz Soro y J. L. Bermejo Latre (“Capitulo 6. La redefinicion del
ambito objetivo de la transparencia y del derecho de acceso a la informacion del sector pablico”, op. cit., pp. 232-
3) o el propio E. Guichot (“Ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica y régimen de impugnaciones”,
op. cit., pp. 67-8).

47 “Capitulo VI", E. Guichot (coord.) Transparencia, Acceso a la informacién publica y Buen Gobierno. Estudio de la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, op. cit., pp. 208-211. Sobre el alcance de la distintas clases de informacion
auxiliar mencionada en el precepto pueden verse las consideraciones de S. Fernandez Ramos y J. M®. Pérez
Monguio (Transparencia, Acceso a la informacion publica y Buen gobierno, op. cit., pp. 220-4).
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del expediente administrativo*®49. Una regla esta de singular importancia para la concrecion
del que a priori parece el supuesto mas discutible de esta clase de informacion, el de los
informes internos. En esta linea, el articulo 30.b) de la LTPA niega acertadamente que los
informes preceptivos puedan ser “considerados como informacion de caracter auxiliar o de
apoyo para justificar la inadmision de las solicitudes referidas a los mismos”. Es mas, esta
exclusion quizas deberia de haber alcanzado a los informes facultativos. Los informes que
el érgano decisor solicita porque, como establece el articulo 82.1 de la LRJPAC, se juzgan
“necesarios para resolver” y, por consiguiente, forman parte del procedimiento adminis-
trativo, no tendrian que quedar al margen del derecho de acceso, resultado al que puede
conducir una interpretacion literal a contrario sensu del indicado articulo 30.b). Esta es, de
hecho, la solucion que resulta del articulo 29.1.a) de la Ley 19/2014, de 29 de diciembre,
de Transparencia, Acceso a la Informacion y Buen Gobierno de Cataluna, que excluye sen-
cillamente a los informes del ambito de la informacién auxiliar o de apoyo. Es, no obstante,
el criterio adoptado por la LTPA el que puede convertirse en una regla de amplia aplicacién
si se tiene en cuenta que ha sido incorporado por el articulo 27.3 de la Ordenanza tipo de
Transparencia, Acceso a la informacién y reutilizacion de la Federacion Espaniola de Munic-
ipios y Provincias que, aunque aprobada dias antes, se encuentra claramente inspirada en
la disposicién andaluza, y que figura también en otras normas autondmicas recientemente
aprobadas o que se encuentran en tramitacion®°.

En cualquier caso, debe insistirse en la necesidad de esperar a ver que aplicacion se hace
de esta causa de inadmision por los distintos sujetos obligados y cual es la interpretacion que
ofrecen las agencias de transparencia, teniendo en cuenta que, desde luego, no es facil hallar
reglas generales que acierten a comprender una realidad administrativa tan rica y compleja
como la que parece querer englobar la norma.

¢) Cuando afecten a informacion “para cuya divulgacion sea necesaria una accion previa de
reelaboracion”.

48 En tal sentido, articulo 28.e) de la Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de Transparencia y el Gobierno Abierto. En
relacion concretamente con los informes, este criterio ha sido defendido por E. de la Nuez Sanchez-Cascado y C.
Tarin (coords.) (Transparencia y Buen Gobierno. Comentarios de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transpa-
rencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno, op. cit., p. 365) y S. Fernandez Ramos y J. M?. Pérez
Monguio (Transparencia, Acceso a la informacion y Buen Gobierno. Ley 19/2013, de 9 de diciembre, op. cit., pp.
223-4).

49 Enestalinea, el articulo 70.4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, establece que esta clase de informacién no forma parte del expediente administrativo
“salvo que se trate de informes preceptivos y facultativos, solicitados antes de la resolucion administrativa que
ponga fin al procedimiento”.

50 Asi en los articulos 43.2.b) de la Ley canaria de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, 26.4.b) de
la Ley de Transparencia y Participaciéon Ciudadana de la Comunidad de la Region de Murcia, 30.b) de la Ley de
Transparencia de la Actividad Publica y Participacion Ciudadana de Aragény 16.2.c) de la Ley de Transparencia,
Buen Gobierno y Participacion Ciudadana de la Comunidad de Valencia.
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Las solicitudes de acceso pueden también inadmitirse, en aplicacion de la letra c) del
articulo 18.1 de la LTBG, cuando recaigan sobre informacion “para cuya divulgacion sea
necesaria una accion previa de reelaboracion”. Esta causa, objeto igualmente de una fuerte
oposicion durante el largo periodo de elaboracion de la Ley®!, plantea la necesidad de con-
cretar esa “accion de reelaboracion a la que se refiere”. O quizds, mas exactamente, la de
determinar la propia extension y caracteristicas de una actividad de esta naturaleza, dado
que el concepto parece claramente aludir a la realizacién por los sujetos obligados de las
actuaciones precisas para que la informacion sea accesible. La LTPA realiza en su articulo
30.c) un loable intento de concrecion al disponer que “no se estimard como reelaboracion
que justifique la inadmision la informacién que pueda obtenerse mediante un tratamiento
informatizado de uso corriente”, concepto, como advirtié el Gabinete Juridico de la Junta de
Andalucia en su informe al Anteproyecto de Ley®2, de imposible delimitacion, dada su propia
indeterminacion, sin el auxilio de los conocimientos técnicos oportunos y que habra que
concretar en cada uno de los casos en los que se plantee esta causa de inadmision. Otras
normas autondmicas incorporan la regla dispuesta por la LTPA33 que en otros casos, como
ocurre en la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién
Publica y Buen Gobierno de Catalufia, parece formularse en términos distintos al circunscri-
birse la causa de inadmision a los supuestos en los que la informacién solicitada precise de
una “tarea compleja de elaboracion o reelaboracion”®. En realidad, estamos ante un motivo
de inadmision que puede considerarse, en si mismo, razonable si no se desea que una
interpretacion excesivamente favorable al ejercicio del derecho, cuando no un uso abusivo,
convierta a las Administraciones Publicas en una especie de consultoras al servicio de los
mas variados intereses, en perjuicio, incluso, de la propia eficacia de la Administracién en el
desarrollo de sus funciones®®. Ahora bien, de igual forma debe rechazarse una interpretacion
extensiva de esa accion de reelaboracion que excluya del acceso a buena parte de la infor-
macion en poder de las Administraciones Publicas y demas sujetos obligados por las normas
de transparencia. Cabe, pues, confiar en la prudente y equilibrada aplicacién de la norma por
las distintas instancias obligadas y en que los 6rganos encargados de la resolucion de las
posibles reclamaciones en la materia nos ofrezcan una doctrina clara sobre el alcance de un
motivo de inadmision en el que, en buena medida, se juega la propia extension del derecho
tan ampliamente reconocido.

51 Como puede verse en C. Barrero “Capitulo VI" (E. Guichot (coord.) Transparencia, Acceso a la informacion publica
y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, op. cit., pp. 206-7).

52 Informe SSPI00078/13.

53 AsilaLey canaria en su articulo 43.2.c), la de la Regién de Murcia en el articulo 26.4.c), la de Aragdn en el articulo
30.1.¢) o la de Valencia en el articulo 16.2.b).

54 Articulo 29.1.b) que afiade que “en tal caso, se puede dar la informacién de forma desglosada, previa audiencia
del solicitante”.

55 En tal sentido, M. A. Sendin Garcia, “Transparencia y acceso a la informacién publica”, op. cit., p. 156.
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d) Las “dirigidas a un érgano en cuyo poder no obre la informacién cuando se desconozca el
competente”.

Son inadmisibles, en cuarto lugar, las solicitudes “dirigidas a un érgano en cuyo poder
no obre la informacién cuando se desconozca el competente”. El 6rgano que acuerde la
inadmisién por este motivo debe indicar en la resolucién, como le exige el articulo 18.2
de la LTBG, “el organo que, a su juicio, es competente para conocer de la solicitud”se.
Ahora bien, esta prevision, introducida en el Proyecto de Ley a instancias del Consejo de
Estado®?, resulta contradictoria con lo dispuesto en el articulo 19.1 de la Ley que para los
casos en los que la informacion “no obre en poder del sujeto al que se dirige”, prevé su
remision al competente “si lo conociera”, informando “de esta circunstancia al solicitante”.
En otros términos, si el drgano que recibe la solicitud desconoce, como senala el articulo
18.1.d), quien ha de resolver, pero para poder inadmitir la solicitud debe indicar en la
resolucion, como le exige el apartado 2° del precepto, el que “a su juicio es competente”,
ese organo habra dejado de ser desconocido para él, con lo que, por consiguiente, habra
desparecido el presupuesto de hecho de la causa de inadmision resultando, por el contra-
rio, aplicable el del 19.1. Es una lastima que el legislador andaluz, en ese articulo 30 en el
que aclara el alcance de otras causas de inadmisién, no haya incorporado, sin embargo,
ninguna prevision sobre este motivo.

e) Las “que sean manifiestamente repetitivas o tengan un caracter abusivo no justificado con
la finalidad de transparencia de esta Ley”.

Las solicitudes de acceso pueden finalmente inadmitirse cuando sean, en términos del
articulo 18.1.e) de la LTBG, “manifiestamente repetitivas o tengan un caracter abusivo no
justificado con la finalidad de transparencia de esta Ley”. Aunque contara con la oposicion
de algunos grupos parlamentarios®8, |a existencia de esta causa puede considerarse, en
principio, acertada en la medida en que tan importante es garantizar a todas personas el
acceso a la informacion publica, como proteger a las Administraciones y demas sujetos
obligados de un ejercicio del derecho contrario a los principios de buena fe e interdiccién

56 Es laregla ya recogida en la Leyes 27/2006, de 18 de julio, de Acceso a la Informacion, Participacion Publica y
Acceso a la Justicia en Materia de Medio Ambiente (art. 10.2.b), y 37/2007, de 16 de noviembre, sobre Reutiliza-
cién de la Informacién del Sector Publico (art. 10.1).

57 En efecto, el Consejo de Estado en su Dictamen 707/2012, de 19 de julio, al Anteproyecto de Ley habia advertido
sobre los riesgos de una interpretacion abusiva de este motivo de inadmision que limitara injustificadamente el
derecho de acceso, trasladando ademés al interesado las consecuencias negativas de la propia complejidad de
la organizacion administrativa.

58 Como expuse en “Capitulo VI" (E. Guichot (coord.) Transparencia, Acceso a la informacion publica y Buen Go-
bierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, op. cit., p. 227.
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de su posible abuso®®. La correcta aplicacion de esta causa de inadmision pasa por la
interpretacion que se haga de los dos conceptos juridicos indeterminados sobre los que
se vertebra. “Manifiestamente repetitivas” y “caracter abusivo” constituyen, en efecto, dos
posibles caracteristicas de las solicitudes de acceso que solo podran determinarse, en su
caso, desde una valoracion de las circunstancias concretas de cada uno de los supuestos
en los que eventualmente puedan concurrir. No obstante, el legislador andaluz podria qui-
zas haber avanzado en la delimitacion de estos supuestos al modo en el que lo hacia, por
ejemplo, la Proposicion de Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica presen-
tada por el Grupo Parlamentario Socialista a finales de 2011, que consideraba “un caso de
ejercicio abusivo del derecho, la presentacion masiva de solicitudes de informacién, por
una persona o varias actuando concertadamente, con el efecto de alterar la eficacia del
funcionamiento del servicio publico”®0. Este podra ser, desde luego, un supuesto de esta
naturaleza como podran serlo otros siempre y cuando quede debidamente acreditada la
concurrencia de esas circunstancias prohibidas por el articulo 18.1.e)6L.

2. La instruccion del procedimiento

La LTPA no contiene ninguna norma sobre la instruccion del procedimiento de acceso. Se
regira, como dispone su articulo 28, por lo establecido “en la legislacion basica en materia
de transparencia”. Ahora bien, la LTBG no regula el desarrollo de estos procedimientos a
excepcion del tramite de audiencia para los supuestos, como dispone el articulo 19.3, en
los que “la informacion solicitada pudiera afectar a derechos o intereses de terceros, debida-
mente identificados”, en cuyo caso “se les concedera un plazo de 15 dias para que puedan
realizar las alegaciones que estimen oportunas”, informando al solicitante de esta circunstan-
cia, asi como “de la suspension del plazo para dictar resolucion hasta que se hayan recibido
las alegaciones o haya transcurrido el plazo para su presentacion”.

59 No en balde el ejercicio del derecho conforme a “los principios de buena fe e interdiccion del abuso del derecho”
figura en algunas normas de transparencia entre las obligaciones impuestas a todas las personas, como es caso
del articulo 8.2.b) de la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de
Canarias.

60 Articulo 8.3. (Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. X Legislatura, Serie B, num.
10-1, 27 de diciembre de 2011).

61 M. Fernandez Salmeron ha alertado recientemente sobre la necesidad de “un uso ponderado y razonable” de esta
causa que evite una posible interpretacion extensiva favorecida por el caracter abierto del precepto (“Capitulo 8.
Procedimiento administrativo e informacion del sector pablico”, pp. 304-5). En el mismo sentido, pueden verse las
consideraciones de M. A. Sendin Garcia (“Transparencia y acceso a la informacién publica”, op. cit., pp. 179-181).
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3. La terminacion del procedimiento

A. La competencia para resolver

La LTBG no determina l6gicamente, salvo para la Administracion del Estado, los érganos
competentes para la resolucion de las solicitudes de acceso, cuya fijacion corresponde a
las normas reguladoras de cada uno de los sujetos incluidos en su ambito de aplicacion. El
articulo 28.2 de la LTPA declara competente “al 6rgano o entidad que lo sea en la materia a
la que se refiera la informacion solicitada”. No es solo el criterio seguido por la mayoria de
las Comunidades Autonomas que optan, por lo general, por la atribucion de esta competencia
a los organos en cuyo poder se encuentre la informacion® o a sus superiores jerarquicos®s.
El Decreto 289/2015, de 21 de julio, ha regulado la organizacion administrativa en materia
de transparencia publica en el ambito de la Administracion de la Junta de Andalucia y sus
entidades instrumentales.

Debe notarse que el articulo 28.2 de la LTPA no circunscribe su aplicacion a la Administra-
cién de la Junta de Andalucia, por lo que puede considerarse que rige para todos los sujetos
incluidos en su ambito de aplicacion, en el bien entendido de que en el caso de existir norma
propia en las disposiciones reguladoras de estos distintos sujetos, la regla del articulo 28.2
cederd logicamente su aplicacion en beneficio de esta®. De otra parte, ha de repararse en la
genérica referencia de la norma a “la entidad” competente “en la materia a la que se refiera la
informacion solicitada”, prevision con la que realmente no se determina a quien concretamente
corresponde resolver sobre el acceso, lo que, en principio, ha de afectar especialmente a las
entidades de naturaleza privada incluidas en el ambito de aplicacion de la norma.

62 Asilo hace la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja (art. 15.1), al
igual que el 36.2 de la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica de
Canarias, en defecto, en este caso, “de prevision expresa en los reglamentos de organizacién”.

63 En tal sentido, Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de Transparencia y Gobierno Abierto (art. 26), Ley 4/2013, de
21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura (art. 19.2), y Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transpa-
rencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno de Cataluiia (art. 32.1).

64 Otras leyes autondmicas contienen una regulacion mas detallada de esta materia estableciendo ademas previsio-
nes especificas sobre la competencia para resolver en el caso de entidades privadas. Al respecto pueden verse
las soluciones, distintas entre si, recogidas en los articulos 26.2 de la Ley Foral 11/2012, de Transparencia y
Gobierno Abierto, 15 de la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja,
36.2.b) de la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de Canarias
032 delaley19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno
de Cataluna.
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B. El plazo para resolver y notificar

La determinacién del plazo para resolver y notificar las solicitudes de acceso generd una
importante discusién que se prolong6 a lo largo de toda la tramitacién de la Ley. El plazo de un
mes inicialmente previsto fue objeto, en efecto, de numerosas propuestas de modificacién en
un sentido favorable tanto a su ampliacion, como sugirio el Consejo de Estado®®, como a su re-
duccion en el sentido expresado en las enmiendas presentadas por algunos Grupos parlamen-
tarios del Congreso®®. El articulo 20.1 de la Ley finalmente aprobada mantuvo, sin embargo,
dicho plazo que, como manifestd E. GUICHOT, “se mueve dentro de parametros comparables
razonables"®” y que ademas coincide con el ya establecido en disposiciones anteriores, como
la Ley 27/2006, de 18 de julio, de Acceso a la Informacidn, Participacion Publica y Acceso a
la Justicia en Materia de Medio Ambiente, y el Real Decreto 1708/2011, de 18 de noviembre,
del Sistema espafiol de Archivos®®. Un mes era también en Andalucia el plazo previsto para la
resolucién de las solicitudes de acceso en el articulo 86.4 de la LAJA, antes de la modificacion
del precepto por la LTPA que se limita ya a remitir a esta disposicion.

El plazo establecido en el articulo 20.1 de la LTBG, que podra “ampliarse por otro mes en el
caso de que el volumen o la complejidad de la informacion que se solicita asi lo hagan necesa-
rio y previa notificacion al solicitante”®®, se ha de contar, como dispone el propio precepto, des-
de la recepcion de la solicitud por el 6rgano competente para resolver, con lo que se produce
una alteracion de la regla dispuesta en el articulo 42.2.b) de la LRJPAC que refiere el computo
a “la fecha en que la solicitud haya tenido entrada en el registro del érgano competente para
su tramitacion”. La Administracion, como sefala el apartado 4° de este mismo articulo, debera
indicar al solicitante “la fecha en la que la solicitud ha sido recibida por el 6rgano competente”,
en este caso, el competente para dictar la resolucion.

El plazo de un mes previsto en la LTBG tiene caracter basico, lo que significa que cons-
tituye un maximo indisponible para el legislador autonémico que, sin embargo, podra, en su
avance sobre las garantias establecidas en la norma estatal, reducirlo. Es lo que ha hecho,

65 Dictamen 707/2012, de 19 de julio.

66 Enmiendas de las que di cuenta en “Capitulo VI", E. Guichot (coord.) Transparencia, Acceso a la informacién publi-
ca y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, op. cit., p. 229.

67 “El Proyecto de Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica y el margen de actuacion de las Comu-
nidades Autonomas”, op. cit., p. 124 y “Ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica y régimen de
impugnaciones”, op. cit., p. 72.

68 Articulos 10.2.c)y 30.1 y 2, respectivamente.

69 El plazo podrd quedar también suspendido en los casos en los que por afectar la informacién a derechos o
intereses de terceros, deba concedérseles la posibilidad de presentar alegaciones en los términos establecidos
en el articulo 19.3 de la LTBG. Ademas, y en aplicacion del articulo 42.5.a) LRJPAC, procedera igualmente la inte-
rrupcion en los casos en los que, de acuerdo con el articulo 19.2 LTBG, se requiera al solicitante la subsanacion
o mejora de la solicitud.
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al igual que otras Comunidades Auténomas aunque en contra de la tendencia general que
parece imponerse al mantenimiento del mes dispuesto en la disposicion estatal’®, el articulo
32 de la LTPA que tras declarar que “estas solicitudes deberan resolverse y notificarse en el
menor plazo posible”, dispone, para la Administracién de la Junta de Andalucia y sus entidades
instrumentales, un plazo maximo “de 20 dias habiles desde la recepcion de la solicitud por el
organo competente para resolver, prorrogables por igual periodo en el caso de que el volumen
o0 la complejidad de la informacién solicitada lo requiera”. Esta reduccion del plazo merece,
desde luego, una valoracion positiva desde el punto de vista de la propia garantia del derecho
de acceso, aunque es cierto también que aumenta los riesgos de posibles incumplimientos,
especialmente graves dado el alcance negativo que se confiere al silencio.

C. La resolucion expresa

La LTPA reconoce en su articulo 7.c) el “derecho a obtener una resolucion motivada” que
consiste, segln especifica la propia norma, “en el derecho de la persona solicitante a que sean
motivadas las resoluciones que inadmitan a tramite la solicitud de acceso, que denieguen el
acceso, que concedan el acceso tanto parcial como a través de una modalidad distinta a la
solicitada, asi como las que permitan el acceso cuando haya habido oposicion de un tercero”.
Son los mismos supuestos que exigen motivar la resolucion en aplicacién de los articulos 18.1
y 20.2 de la LTBG que, para el caso en el que haya habido oposicion de tercero, afade que
“se indicara expresamente al interesado que el acceso solo podra tener lugar cuando haya
transcurrido el plazo del articulo 22.2", esto es, el previsto “para interponer recurso conten-
cioso administrativo sin que se haya formalizado o haya sido resuelto confirmando el derecho
a recibir informacion”.

En las hipotesis, de otra parte, en las que “la mera indicacion de la existencia o no de la
informacién supusiera la vulneracion de alguno de los limites al acceso” debe indicarse “esta
circunstancia al desestimarse la solicitud”, como impone el articulo 20.3 de la LTBG. Ademas,
y de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 89.3 de la LRJPAC, las resoluciones dictadas por
un sujeto sometido al ambito de aplicacion de esta norma, deberan expresar los recursos pro-
cedentes, asi como el plazo para su interposicion y el érgano competente para resolverlos’!.

70 Entre las Comunidades Auténomas que han optado por la reduccién de plazo se encuentra la de Navarra que en
suLey Foral 11/2012, de 21 de junio, de Transparencia y del Gobierno Abierto, lo fija en quince dias (art. 30.1), al
igual que lo hace el Proyecto de Ley de la Administracion Pablica vasca (art. 103.1). Extremadura, por su parte, ha
previsto en la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto, un plazo “méximo de treinta dias habiles desde su
recepcion por el 6rgano competente”, ampliable por otros treinta mas (art. 23). La tendencia, sin embargo, en las
leyes sobre transparencia mas recientes, es la del mantenimiento del plazo de un mes previsto en la disposicién
estatal, como puede comprobarse en la Ley canaria (art. 46.1), en la catalana (art. 33.1), en la de Aragon (art.
31.1), o en la de la Comunidad de Valencia (art. 17.1).

71 Asilo establecen, de hecho, otras normas sobre transparencia como son los casos de las Leyes 4/2013, de 21
de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura (art. 24.5), 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y Ac-
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La resolucion se ha de notificar, como determina el articulo 20.1 de la LTBG, “al solicitante
y a los terceros afectados que asi lo hayan solicitado”. Este Gltimo requisito resulta bastante
cuestionable’? dado que este tercero, en su condicion de interesado, deberia tener recono-
cido, en todo caso, el derecho a la notificacion que es, por otra parte, lo que dispone con
caracter general el articulo 58.1 de la LRJPAC, regla que, sin que se aprecien razones que lo
justifiguen, se altera en este ambito. Ademas, y de acuerdo con lo previsto en el articulo 14.3
de la LTBG, las resoluciones relativas a los limites del derecho, “seran objeto de publicidad
previa disociacion de los datos de caracter personal que contuvieran y sin perjuicio de lo
dispuesto en el apartado 3 del articulo 20, una vez hayan sido notificadas a los interesados”.
La publicacién de estas resoluciones es oportuna, no solo por razones de seguridad juridica y
para favorecer “la cultura de la transparencia”, razones esgrimidas por los Grupos parlamen-
tarios del Congreso que con sus enmiendas al Proyecto del Ley introdujeron esta prevision en
la norma’3, sino también porque su difusion puede hacer innecesarias peticiones futuras con
el mismo objeto, lo que constituye una ventaja para el interesado en la informacién, ademas
de contribuir a descargar de trabajo a los ¢rganos competentes en la materia. De hecho, el
articulo 22.1 LTBG dispone que en los casos en los que la informacién ya esté publicada, “la
resolucion podra limitarse a indicar al solicitante como puede acceder a ella”.

D. La desestimacion por silencio

La LTPA, a diferencia de otras Comunidades Autonomas’#, mantiene el caracter negativo del
silencio recogido en el articulo 20.4 de la LTBG, una regla ampliamente contestada por muchos

ceso a la Informacién Publica de Canarias (art. 47.8) 0 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso
a la Informacion Publica y Buen Gobierno de Catalufa (art. 34.7).

72 En tal sentido E. Guichot, “El Proyecto de Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica y el margen de
actuacion de las Comunidades Autonomas”, op. cit., p. 124.

73 Se trataba concretamente de los Grupos parlamentarios socialista y popular (enmiendas nimeros 468 y 525,
respectivamente. Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie A, Nim. 19-3, 2 de
julio de 2013).

74 Es el caso de la Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de Transparencia y del Gobierno Abierto, que establece en su
articulo 30.2 un silencio positivo en los siguientes términos: “Si en el plazo maximo previsto para resolver y notificar
no se hubiese recibido resolucion expresa, se entendera estimada la solicitud salvo con relacién a la informacion
cuya denegacion, total o parcial, viniera expresamente impuesta en una norma con rango de ley”. Esta es igualmente
la solucion de la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Go-
bierno de Catalufia, que en articulo 35.1 determina que “si la Administracion no resuelve y notifica dentro del plazo
establecido, la solicitud se entiende estimada, salvo que una norma con rango de ley establezca expresamente un
efecto desestimatorio, total o parcial, con relacion a una determinada informacién”. Esta es también la solucion por
la que optan la Ley 8/2015, la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica y Participacion
Ciudadana de Aragon (art. 31.2) y Ley 2/2015, de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacion de la
Comunidad de Valencia (art. 17.3). M. Fernandez Salmerdn, atn reconociendo que la cuestion es, sin duda, comple-
ja, ha cuestionado recientemente que las Comunidades Auténomas dispongan “de margen de actuaciéon competen-
cial” suficiente para alterar la regla establecida en la norma estatal (“Procedimiento administrativo e informacion del
sector publico”, op. cit., pp. 290-3).
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de los colectivos y organizaciones que intervinieron en la consulta publica electronica del Ante-
proyecto de Ley estatal y que fue ademas objeto de numerosas enmiendas durante la tramitacion
parlamentaria del Proyecto’®. Aunque el tema es discutido, parece, en la linea ya expresada por
E. Guichot, que el caracter desestimatorio de la falta de resolucién y notificacion en plazo es
el que mejor se adecua al objeto de la pretension que, en estos supuestos, se ejerce’®. Como
certeramente advirtié el Consejo de Estado en su Dictamen al Anteproyecto de Ley, el derecho
de acceso a la informacion se encuentra en intima relacién con otros derechos e intereses
constitucionalmente protegidos que podrian, lo que no parece admisible, verse vulnerados por
el simple transcurso del tiempo, de ahi que deba concluirse que la decantacion por el silencio
negativo “resulta légica y adecuada a Derecho”. No debe ademas perderse de vista que la falta
de respuesta por la Administracién no es una opcion de la que esta pueda disponer libremente,
constituye un incumplimiento de la obligacién de resolver que le impone el articulo 42.1 de la
LRJPAC y, como tal, es tipificada como infraccion grave por la LTBG en el articulo 20.6.

VI. LA FORMALIZACION DEL ACCESO
Las Leyes de Transparencia cuentan con un conjunto de normas heterogéneas aunque en

todo caso importantes, destinadas a garantizar el ejercicio efectivo del derecho reconocido.
Unas normas que pueden sintetizarse en los siguientes términos.

1. El momento para el ejercicio del derecho

El acceso, como determina el articulo 22.1 de la LTBG, debera darse “en el momento de
la notificacion de la resolucion”’” y, “cuando ello no sea posible”, en “un plazo no superior a

75 Como ya expuse en “Capitulo VI", E. Guichot (coord.) Transparencia, Acceso a la informacion publica y Buen Go-
bierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, op. cit., pp. 232-3.

76 “El Proyecto de Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica y el margen de actuacion de las Comuni-
dades Auténomas”, (op. cit., p. 125). Méas recientemente ha vuelto a insistir sobre ello en “Ejercicio del derecho
de acceso a la informacion publica y régimen de impugnaciones”, (op. cit., p. 72). Otros autores, sin dejar de
reconocer la dificultad del tema, parecen inclinarse, sin embargo, por la conveniencia de un silencio positivo. Son
los casos de M. Fernadndez Salmerdn (“Capitulo 8. Procedimiento administrativo e informacion del sector publico”,
op. cit., pp. 314-6) y M. A Blanes Climent (La transparencia informativa de las Administraciones Publicas. El dere-
cho de las personas a saber y la obligacion de difundir informacion publica de forma activa, op. cit., pp. 287-9).

77 “Se acompanara conjuntamente a la notificacion de la resoluciéon” siempre que “las caracteristicas de la informa-
cion solicitada lo permitan”, establece el articulo 31.5 de la Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de la Transparen-
cia y el Gobierno Abierto, “se adjuntara como anexo a dicha resolucion”, a menos que ello no sea posible, sefiala
la Ley de Transparencia de la Actividad Publica y Participacién Ciudadana de Aragon (art. 33.1).
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diez dias”, a menos que haya “existido oposicion de tercero”, en cuyo caso habra que esperar
a que transcurra “el plazo para interponer recurso contencioso administrativo sin que se haya
formalizado o haya sido resuelto confirmando el derecho a recibir la informacion”.

2. Las modalidades de acceso. El acceso por via electrénica

El acceso a la informacion “se realizara preferentemente por via electronica”. Asi lo esta-
blece el articulo 22.1 de la LTBG en términos que completa el 34.1 de la Ley andaluza que
dispone que la informacion “debera suministrarse en estandar abierto o, en su defecto, debera
ser legible con aplicaciones informaticas que no requieran licencia comercial de uso”. Ese
mismo articulo 22 reconoce, no obstante, el derecho del interesado a solicitar otra modalidad
de acceso e igualmente prevé la exclusion por el sujeto obligado de facilitarlo del acceso por
via electrénica “cuando no sea posible”.

Acierta la Ley del Estado en su no reconocimiento de un derecho absoluto a la eleccion de
un medio concreto de acceso con el que puede ser, incluso, que la Administracion y demas
sujetos incluidos en su ambito de aplicacion no estén en condiciones de cumplir. Ahora bien,
acierta también la LTPA en su concrecion de los supuestos que permiten que la informacion
se entregue a través de una modalidad distinta de la solicitada. Son los previstos en su arti-
culo 34.1: Cuando ello pueda “ocasionar la pérdida o deterioro del soporte original, no exista
equipo técnico disponible para realizar la copia en ese formato, pueda afectar al derecho de
propiedad intelectual o exista una forma o formato mas sencilla o econémica para el erario pu-
blico”. Debe repararse, no obstante, en la amplitud de estas causas, en particular de la Ultima
de ellas, lo que se traduce en la atribucion a la Administracion y otros sujetos obligados de un
importante margen de apreciacion para ofrecer la informacion a través de un medio de acceso
distinto del pedido por el solicitante’8, sin necesidad ademas, a diferencia de lo que exige por
ejemplo el articulo 11.1.b) de la Ley 27/2006, de 18 de julio, de Acceso a la Informacioén, Par-
ticipacion Publica y Acceso a la Justicia en Materia de Medio Ambiente, de ofrecer justificacion
sobre esa alteracion en el medio solicitado para el acceso.

3. La gratuidad del acceso
La LTPA recoge el de “gratuidad” entre los “principios basicos” que formula su articulo 6.
No obstante, y como dispone el articulo 22.4 de la LTBG tras reconocer la misma regla, “la

78 Otras disposiciones autonémicas contienen igualmente concreciones de esos supuestos en los que la informacion
puede ofrecerse a través de un medio distinto al solicitado. Es el caso, entre otros, del articulo 48 de la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de Canarias o del 36.2 de la Ley de Transparencia, Acceso a la
Informacién Publica y Buen Gobierno de Catalufa.

221



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

expedicion de copias o soportes o la trasposicion de la informacion a un formato diferente
al original podran 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 su caso, conforme a la normativa
autonémica o local que resulte aplicable”. El articulo 34.3 de la LTPA incorpora, en este punto,
una garantia importante al establecer que, “en ningtn caso, la imposibilidad o incapacidad de
hacer frente a las tasas o precios publicos establecidos podran ser causa para negar el acceso
pleno a una informacion publica solicitada al amparo de la presente Ley, en los términos que
reglamentariamente se establezcan”. Se trata de una prevision que procede de la aceptacion
de la enmienda presentada en el Parlamento por el Grupo parlamentario de Izquierda Unida Los
Verdes-Convocatoria por Andalucia’® y cuya articulacion no parece, desde luego, facil. Habra
que esperar a su concrecion en un proximo desarrollo reglamentario de la Ley para poder
ofrecer una valoracién mas completa de una norma que, desde luego, es digna de elogio. La
LTPA, en ese mismo articulo 34.3, impone a los sujetos incluidos en su &mbito de aplicacion
la obligacion de publicar y poner a disposicion de los solicitantes “el listado de tasas y precios
publicos que sean de aplicacion a tales solicitudes”.

Sicon las previsiones expuestas la Ley de Andalucia completa a la del Estado en términos
favorables al ejercicio del derecho, no puede, sin embargo, mantenerse esta afirmacion en
relacion con la norma que establece el apartado 2° de ese mismo articulo 34 que circuns-
cribe la gratuidad, reconocida sin limitacion alguna como “principio basico” en el articulo
6, al “examen de la informacion solicitada en el sitio en que se encuentre”, asi como a “la
entrega de la informacién por medios electronicos”. Se trata de dos limitaciones que, aun-
que razonables en si mismas y que recogen otras leyes autondmicas®’, no dejan de suscitar
reparos en cuanto que vienen a establecer posibles restricciones al derecho no recogidas
en la disposicion estatal.

VIL. LA IMPUGNACION DE LAS RESOLUCIONES DE ACCESO

1. La doble via de impugnacion establecida

Las resoluciones dictadas en materia de acceso a la informacion publica son, como deter-
mina el articulo 20.5 de la LTBG, “directamente recurribles ante la Jurisdiccién Contencioso-

79 Enmienda nim. 15. Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia. IX Legislatura, nim. 455, 19 de mayo de 2014.

80 AsilaleyForal 11/2012, de 21 de junio, de la Transparencia y el Gobierno Abierto (art. 33.1), la Ley 4/2013, de
21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura (art. 26.4) y la Ley de Transparencia de la Actividad Publica y
Participacion Ciudadana de Aragon (art. 33.3).

222



CAPITULO Ill. EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

administrativa, sin perjuicio de la posibilidad de interposicion de la reclamacion potestativa
prevista en el articulo 24". Esto es, el interesado puede optar entre acudir a la via judicial o
hacer uso de la reclamacion que le ofrece este precepto ante el Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno o entidad autonémica equivalente.

2. La reclamacion previa a la via judicial

De esta reclamacion, regulada en los articulos 23 y 24 de la LTBG, pueden destacarse los
siguientes extremos.

A. La entidad competente para la resolucion

La competencia para la resolucion de estas reclamaciones viene atribuida al Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno o a la autoridad independiente que disenen las Comunidades
Auténomas, que seran, en su caso, las encargadas de resolver, como especifica la disposicion
adicional 4% de la LTBG, las reclamaciones que se presenten contra las “resoluciones dictadas
por las Administraciones de las Comunidades Auténomas y su sector publico, y por las Entida-
des Locales comprendidas en su ambito territorial”.

Aungue esa misma disposicion permite que las Comunidades Autonomas puedan atribuir
la competencia para la resolucion de estas reclamaciones al Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno mediante la suscripcion del correspondiente convenio, Andalucia, al igual que otras
Comunidades Autonomas®!, ha optado por la creacion de una entidad propia, el Consejo de
Transparencia y Proteccion de Datos que el articulo 43 de la LTPA define como “una entidad

81 Las leyes mas recientes, optan por la creacién de una entidad propia. Asi Canarias crea el Comisionado de Trans-
parencia y Acceso a la informacion publica (Titulo IV de la Ley 12/2014, de 24 de diciembre, de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica), Murcia, el Consejo de Transparencia de la Region de Murcia (Titulo IV, Capitulo
Il de la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad de la
Regién de Murcia), Catalufia, la Comisién de Garantias del Derecho de acceso a la informacion publica (art. 39
de la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno),
Aragon, el Consejo de Transparencia (art. 36 de la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad
Publica y Participacion Ciudadana) y Valencia, el Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen
Gobierno (Titulo IV de la Ley 2/2015, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacién de Ciudadana). Existen,
no obstante, otras opciones. Asi La Rioja atribuye en el articulo 16 de la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de
Transparencia y Buen Gobierno, la competencia para conocer de las reclamaciones al Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno, en tanto que la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura, deja abierta
la solucién al disponer en su articulo 43 que “la Administracién de la Comunidad Auténoma de Extremadura podra
suscribir un convenio con la Administracion general del Estado para la resolucién de las reclamaciones que pre-
senten los ciudadanos en relacion con las resoluciones que se dicten en el ejercicio de acceso a la informacion,
sin perjuicio de la potestad de la Comunidad Auténoma de Extremadura para crear o atribuir a un érgano propio
el ejercicio de tal competencia”.
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publica con personalidad juridica propia, con plena capacidad y autonomia organica y funcional
para el ejercicio de sus cometidos” y que actua, como anade el 45, “como autoridad publica
independiente de control en materia de proteccién de datos en los términos previstos en el
articulo 41 de la Ley Orgéanica 15/1999, de 13 de diciembre, y como érgano independiente
e imparcial garante del derecho a la transparencia, conforme a lo previsto en esta Ley y en la
legislacion basica en la materia”.

Dejando de lado los aspectos organizativos y funcionales de este consejo, objeto de otro
capitulo de esta obra®?, cabe destacar la decantacion de la norma andaluza en favor de una
entidad en la que se alnan, a diferencia del modelo elegido por el Estado y por otras Comu-
nidades Auténomas, las competencias en materia de acceso a la informacion y proteccion de
datos. Las ventajas e inconvenientes de cada uno de esos modelos han sido ya expuestos, y
a sus consideraciones me remito, por E. Guichot, que si bien se mostré abiertamente partida-
rio de la creacién a nivel estatal de una entidad con competencias exclusivas en materia de
transparencia, reconocia que, en el &mbito autonémico, “podria funcionar de forma econémica
y juridicamente muy eficaz la fusion de sus competencias con las de proteccion de datos”s3.
Seréa cuando empiece a funcionar este Consejo, cuyos Estatutos han sido aprobados por el De-
creto 434/2015, de 29 de septiembre, cuando podra hacerse una valoracion sobre su papel,
en la letra de la norma muy importante, al servicio de la implantacién efectiva de un régimen de
transparencia publica que, a su vez, salvaguarde los limites derivados de la proteccion de otros
intereses merecedores de tutela, en particular la proteccion de datos de caracter personal.

B. Naturaleza y objeto de la reclamacion

Esta reclamacion, como establece el articulo 20.5 de la LTBG, es potestativa y tiene ade-
mas la consideracion, como anade el 23.1 de esta norma, “de sustitutiva de los recursos
administrativos” de conformidad con lo dispuesto en el articulo 107.2 LRJPAC®4. Una decision
que encuentra plena justificacion en la “especificidad de la materia” exigida por este precepto
como requisito para la configuraciéon de un procedimiento alternativo de reclamacién previo al
recurso judicial.

82 Infra. Capitulo VI.

83 “Capitulo IX” (E. Guichot (coord.) Transparencia, Acceso a la informacién publica y Buen Gobierno. Estudio de la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, op. cit., pp. 331-351).

84 Este articulo permite que las leyes puedan desplazar los recursos ordinarios de alzada y reposicién “en su-
puestos o ambitos sectoriales determinados, y cuando la especificidad de la materia asi lo justifique”, por otros
procedimientos de impugnacion o reclamacion “ante 6rganos colegiados o comisiones especificas no sometidas
a instrucciones jerarquicas, con respeto a los principios, garantias y plazos que la presente Ley reconoce a los
ciudadanos y a los interesados en todo procedimiento administrativo”.
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Son objeto de estas reclamaciones las resoluciones en materia de acceso de los sujetos
incluidos en los ambitos de aplicacion de las Leyes de Transparencia, a excepcion de las pro-
cedentes, como dispone el articulo 23.2 de la LTBG, de “los érganos previstos en el articulo
2.1.1)", alos que deben anadirse, como aclara la disposicion adicional 42, las “dictadas por
las Asambleas Legislativas y las instituciones analogas al Consejo de Estado, Consejo Econé-
mico y Social, Tribunal de Cuentas y Defensor del Pueblo”, ante las que “solo cabra la interpo-
sicion del recurso contencioso-administrativo”. De manera respetuosa con el caracter basico
de la norma estatal, el articulo 33.2 de la LTPA excluye igualmente de esta reclamacion “las
resoluciones referentes al derecho de acceso a la informacion publica que sean dictadas por
las instituciones y entidades a que se refiere el articulo 3.1.b) y 3.2"; esto es, los Consejos
consultivo, econémico y social y audiovisual de Andalucia, el Parlamento, el Defensor del
Pueblo y la Camara de Cuentas. Esta exclusion, discutible para algunos autores®, responde
al criterio expresado por el Consejo de Estado que en su dictamen al Anteproyecto de Ley ad-
vertia sobre “la peculiar naturaleza y singular posicion constitucional”’de estas instituciones
que cuentan con “el reconocimiento de un régimen especial de autonomia constitucional y
legalmente consagrado” que impide que sus decisiones “puedan ser fiscalizadas por 6rganos
administrativos, pues ello podria interferir no solo en su independencia, sino también en la
propia articulacién de la separacién de poderes”.

En definitiva, son objeto de esta reclamacion, con la excepcién indicada, las resoluciones
en materia de acceso. Concretamente, el Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos
de Andalucia ha de conocer de las resoluciones de la Administracién autonémica y su sector
publico, asi como de las Entidades Locales comprendidas en su ambito territorial. Cabe notar
que este Consejo, al igual que el estatal, no solo ha de conocer de resoluciones dictadas por
una Administracién Publica, sino también por entidades de naturaleza privada como es el caso
de sociedades mercantiles o fundaciones publicas. La misma razén que justifica el sometimien-
to de estos sujetos a las Leyes de Transparencia explica el posible control de sus actos por
una autoridad independiente. Si, en la medida en que prestan un servicio publico o desarrollan
un cometido publico, estan vinculadas por los mandatos de estas disposiciones, es logico y
consecuente con esta sumision que sus actos participen de los mecanismos de control esta-
blecidos en garantia de su correcta aplicacion.

C. El régimen de la reclamacion

El régimen de esta reclamacion viene establecido con caracter basico por la LTBG, a cuyas
normas remite expresamente el articulo 33.1 de la LTPA8G.

85 En tal sentido M. Fernandez Salmerdén, “Capitulo 8. Procedimiento administrativo e informacién del sector publi-
co”, op. cit., pp. 319-20.

86 Sobre las notas mas destacadas de la regulacion establecida y los problemas que suscita, puede verse S. Fernandez
Ramos y J. M®. Pérez Monguio (Transparencia, Acceso a la informacion pablica y Buen gobierno, op. cit., pp. 276-280).
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Cabe destacar que el plazo existente para la interposicion es, segln establece el articulo
24.2 de la LTBG, de un mes “a contar desde el dia siguiente al de la notificacion del acto im-
pugnado o desde el dia siguiente a aquel en que se produzcan los efectos del silencio adminis-
trativo” y que su tramitacion se ha de ajustar, como indica el apartado 3° del mismo precepto,
a lo dispuesto en materia de recursos en la LRJPAC. La LTBG regula, no obstante, un tramite
de audiencia a cumplir obligatoriamente en los casos en los que “la denegacion del acceso ala
informacion se fundamente en la proteccién de derechos o intereses de terceros”.

El plazo méximo para resolver y notificar la resolucion es de tres meses, segln determina,
de nuevo, el articulo 24 de la LTBG, en este caso en su apartado 4°, transcurridos los cuales,
la reclamacion se entendera desestimada®’, lo que se justifica, como manifestd el Consejo
de Estado en su Dictamen 707/2012, de 19 de julio, “en las mismas razones imperiosas de
interés general” que lo explican en la via de peticion, encontrando ademéas aqui un fundamento
anadido en el articulo 43.2 de la Ley 30/1992, que exceptla de la regla general del silencio
positivo a “los procedimientos de impugnacion de actos y disposiciones”.

Las resoluciones del Consejo estatal de Transparencia y Buen Gobierno, al igual que las
del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia, han de ser notificadas a los
interesados y una vez que esta se haya producido, publicadas “previa disociacion de los datos
de caracter personal que contuvieran, por medios electronicos y en los términos en que se
establezca reglamentariamente”. Asi lo dispone el articulo 24.5 de la norma estatal en térmi-
nos que reproduce el articulo 33.3 de la LPTA, preceptos que anaden ademas la obligacion de
comunicar estas resoluciones al Defensor del Pueblo del Estado o al andaluz, segln los casos.

3. La impugnacion ante la jurisdiccion contencioso-administrativa

Las resoluciones en materia de acceso son naturalmente impugnables en via judicial, con-
cretamente ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, ya sea directamente o tras la co-
rrespondiente reclamacion ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno o, en el caso
de Andalucia, ante el Consejo de Transparencia y Proteccion de Datoss8. Interesa reparar, tal

87 En el Anteproyecto que informé el Consejo de Estado el plazo que se preveia era de un mes y fue el alto 6rgano
consultivo el que estimd “procedente sugerir que se sopese la oportunidad de un plazo mas amplio”. Se optd
asi por el de tres meses que es, como es sabido, el previsto para la resolucion del recurso de alzada con el que
esta reclamacion comparte el hecho de su resolucién por un érgano distinto del que la dict6. No obstante, y para
autores como M.A. Sendin Garcia, no deja de resultar sorprendente este plazo cuando “el que tiene el 6rgano que
recibe la solicitud es Gnicamente de un mes” (“Transparencia y acceso a la informacion publica”, op. cit., p. 191).

88 Sobre el control judicial de estas reclamaciones puede verse el reciente trabajo de A. Palomar Olmeda “Capitulo
15", “El control judicial de las decisiones en materia de transparencia administrativa” (J. Valero Torrijos y M. Fer-
nandez Salmeron (coords.), Régimen juridico de la transparencia del sector publico. Del derecho de acceso a la
reutilizacion de la informacién, op. cit., pp. 505-534).
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y como expuse en un trabajo anterior, en como se han de producir, en lo que hace a la deter-
minacién de la competencia de los 6rganos jurisdiccionales, variaciones de interés en funcion
de cual sea la opcion elegida por el solicitante®®. De otra parte, tampoco debe de pasar des-
apercibido el hecho de que al reconocerse el recurso contencioso-administrativo contra actos
dictados por sujetos privados como son las fundaciones o las sociedades a las que se refieren
los articulos 2.1 de la LTBG y 3 de la LTPA, estas normas amplian el &mbito de conocimiento de
la jurisdiccion contencioso-administrativa definido en los articulos 1y 2 de su Ley reguladora.
Aunque la atribucion del conocimiento de las resoluciones de dichos sujetos a esta jurisdiccion
pueda ser, como se ha destacado, “coherente y positiva” en la medida en que trata «de con-
trolar el acceso a informacion “materialmente” publica aplicando principios de ponderacién a
cuyo empleo estan acostumbrados estos tribunales»%, la garantia del principio de seguridad
juridica hubiera probablemente aconsejado la modificacion expresa de la LJCA al objeto de
evitar cualquier discusion o duda en un asunto de tanta importancia. La tramitacion del recurso
judicial se ajustara a las reglas generales dispuestas en el Capitulo | del Titulo IV de la LJCA.
La propuesta, planteada en el curso de la tramitacién parlamentaria de la norma, favorable a la
sujecion de estos procesos a las normas propias del procedimiento especial para la proteccion
de los derechos fundamentales, no prosperd®L.

VIII. CONSIDERACION FINAL

“Sin disponer del conocimiento que proporciona el acceso a la informacion publica” difi-
cilmente podra realizarse, como expresd el Consejo consultivo de Andalucia en su Dictamen
73/2014, de 10 de febrero, al Anteproyecto de LTPA, “la formacion de la opinion critica y
la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social, un
objetivo irrenunciable que los poderes publicos estan obligados a fomentar”. Es por ello que
las nuevas de Leyes de Transparencia, atn cuando puedan presentar lagunas y aspectos me-
jorables, deben ser valoradas de forma muy positiva. Ahora bien, hemos de ser conscientes
de su insuficiencia e incapacidad para garantizar, por si mismas, unos niveles adecuados de
transparencia publica. La mas avanzada y ambiciosa de las leyes quedaria en papel mojado si
no se dispone de los necesarios medios personales y materiales que su efectiva implantacion

89 Capitulo VI, E. Guichot (coord.) Transparencia, Acceso a la informacion publica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, op. cit., pp. 244-5.

90 E. Guichot, “Ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica y régimen de impugnaciones”, op. cit., p. 73.

91 Asi lo propuso, en efecto, el Grupo Parlamentario, primero en el Congreso (enmienda num. 475) y, mas tarde,
en el Senado (enmienda nim. 219). En ambos casos se ofrecia la misma justificacién: “El recurso contencioso-
administrativo debe tener caracter preferente dado el derecho afectado, por lo que se propone la tramitacién del
mismo por el procedimiento establecido en los articulos 114 a 122 de la Ley 22/1998, de 13 de julio, Reguladora
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa”.

227



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

exige y si quienes han de aplicarla siguen manteniendo esa “cultura del silencio”®? que quizas,
y seglin se ha dicho, ha podido caracterizar el funcionamiento de nuestras Administraciones.
Estamos, en definitiva, ante una gran oportunidad histérica que, confiemos, nos depare cam-
bios importantes que coadyuven a una mayor calidad democratica, siendo conscientes, no
obstante, de que, como ocurre con todas las grandes transformaciones, se necesita de un
periodo de adaptacion suficiente.

92 M. A. Climent, La transparencia informativa de las Administraciones Publicas. EI derecho de las personas a saber
y la obligacién de difundir informacién publica de forma activa, op. cit., p. 77.

228



CAPITULO IV
FOMENTO DE LA TRANSPARENCIA

Severiano Ferndndez Ramos

Catedratica de derecho administrativo
Universidad de Céadiz

SUMARIO

. INTRODUCCION. II. INTEGRACION Y TRANSVERSALIDAD DE LA TRANSPARENCIA. IIl. CON-
SERVACION DE LA INFORMACION. IV. FOMENTO DE LA TRANSPARENCIA. V. FORMACION.
VI. DIVULGACION.

229






CAPITULO IV. FOMENTO DE LA TRANSPARENCIA

I. INTRODUCCION

El Titulo IV de la LTPA esta dedicado al Fomento de la Transparencia, y no tiene equivalente
como tal en la LTBG, si bien si trata de forma dispersa algunos aspectos (art. 21.1 o dispo-
siciones adicionales séptima y undécima)!. La exposicion de motivos de la LTPA se refiere a
este Titulo IV en los términos siguientes: “Para ello se parte de la obligacion de integrar la
transparencia en la gestion. La transparencia debe ser transversal e impregnar el actuar de las
distintas entidades. De la misma forma se articulan medidas en relacién con la conservacion
de la informacién y su soporte, que permitiran facilitar la interoperabilidad entre administra-
ciones. Y no pueden olvidarse, en una materia que afecta tanto a las personas profesionales
como a la ciudadania, dos elementos esenciales para transformar la cultura y la practica de
nuestras administraciones, que son la formacion y la difusién. Es imprescindible dotar a las
personas profesionales que van a atender estas demandas de la necesaria formacion y facilitar
a la ciudadania el conocimiento de qué informacién resulta accesible y cuéles son los cauces
disponibles para realizar ese acceso”.

Asimismo, el Titulo IV de Ley no experimenté modificacién alguna desde las primeras ver-
siones del texto de Anteproyecto hasta su paso por el Parlamento de Andalucia?.

De otro lado, como sucede con el Titulo Il relativo a la Publicidad Activa, el &mbito subjeti-
vo del Titulo IV no es uniforme, pues mientras algun precepto se refiere a las entidades a las
que se refiere el articulo 3.1 —arts. 35.1 y 2 y 36—, o bien a las Administraciones Publicas y
entidades incluidas en el ambito de aplicacién de la presente Ley —art. 38—, otro vinculan exclu-
sivamente a las Administraciones Publicas —art. 39—y, en fin, otro tan solo a la Administracién
de la Junta de Andalucia —art. 37-.

1 Tampoco es comun el tratamiento del fomento de la transparencia en otras leyes autonémicas sobre esta mate-
ria. Asi, por ejemplo, el Proyecto de Ley de Transparencia Publica y Participacion Ciudadana de Aragon, titula el
Capitulo IV “Organizacion, fomento y control de la transparencia”, si bien ninguno de los articulos trata realmente
el fomento (Boletin Oficial de las Cortes de Aragdn, nim. 247, 10 de julio de 2014).

2 Desde la version del Anteproyecto de 4 de junio de 2013, practicamente la unica modificacién se refiere al titulo
del actual articulo 37 sobre fomento de las iniciativas de interoperabilidad, que originalmente se llamaba exclusi-
vamente “Interoperabilidad”. Y en la tramitacién parlamentaria no se formulé enmienda alguna a este titulo.
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II. INTEGRACION Y TRANSVERSALIDAD DE LA TRANSPARENCIA

La LTPA -art. 35.1- establece que las “entidades a las que se refiere el articulo 3.1 de la
presente Ley estableceran sistemas para integrar la gestion de solicitudes de informacion de la
ciudadania en el funcionamiento de su organizacion interna”. A este respecto, debe senalarse
que la LTBG —art. 21.1- dispone que las Administraciones Publicas incluidas en el ambito de
aplicacion del titulo relativo a la Transparencia “estableceran sistemas para integrar la gestion
de solicitudes de informacion de los ciudadanos en el funcionamiento de su organizacién inter-
na”. Por tanto, el articulo 35.1 LTA no se limita a reproducir el mandado basico de la LTBG, sino
que lo extiende mas alla de las Administraciones Publicas, alcanzando también a las entidades
juridico-privadas integrantes del sector publico y a las Corporaciones de Derecho Publico.

La finalidad de estos preceptos no es otra que “normalizar” la tramitacién de las solicitu-
des de acceso, de modo que no sean percibidas como una perturbacion externa en el normal
funcionamiento del servicio, sino como una funcién pudblica mas a cumplir por los sujetos
obligados3.

Asimismo, no se trata de una finalidad del todo novedosa. Asi, cabe recordarse que, si bien
desde sus limitados planteamientos, ya el Decreto 204/1995, de 29 de agosto, por el que se
establecen medidas organizativas para los servicios administrativos de atencion directa a los
ciudadanos, dispuso que los servicios centrales y periféricos de las Consejerias y Organismos
Auténomos, adoptaran las medidas necesarias para que la funcion de informacién administra-
tiva al ciudadano se desarrolle integrada en los procesos de ejecucion de sus competencias,
incumbiendo dicha funcién al personal adscrito a los mismos en la forma y con el alcance
previsto en esta disposicion —art. 1-.

Ahora bien, para que esta normalizacién sea factible, el Convenio nim. 205 -art. 9.c)-,
siguiendo a la Recomendacién de 2002, obliga a las Partes a “gestionar sus documentos efi-
cientemente de modo que sean faciimente accesibles”, aspecto solo que ha sido desconocido
por la LTBG. Asimismo, ;como cumplir los cada vez mas perentorios plazos para la resolucion
de las solicitudes si no es infrecuente que la propia Administracion o entidad titular de la docu-
mentacion tenga verdaderas dificultades para localizar el documento en cuestion por falta de
organizacion y tratamiento de los fondos documentales?

Pues bien, de todas estas cuestiones se ocupan los sistemas de gestion documental y
de archivos ordenados en la legislacion de archivos y patrimonio documental. En el ordena-
miento andaluz, cabe citar la Ley 7/2011, de 3 de noviembre, de Documentos, Archivos y
Patrimonio Documental de Andalucia, que define la “gestion documental” como el conjunto de

3 Se trata de una perspectiva bien diversa a la que lucia en la LRJPAC, la cual ordenaba que el derecho de acceso
serd ejercido por los particulares de forma que no se vea afectada la eficacia del funcionamiento de los servicios
publicos -art. 37.7-.
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funciones y procesos reglados, aplicados a lo largo del ciclo vital de los documentos, para
garantizar el acceso y uso de los mismos —art. 2.m)-. Asimismo, la Ley 7/2011 establece
que las “Administraciones Publicas andaluzas estableceran en sus respectivos ambitos el
uso de sistemas de informacion para la gestion de los documentos de titularidad publica,
de conformidad con las funciones de la gestion documental” —art. 55.2—, y se anade que la
gestion documental en el ambito de la Junta de Andalucia es comin e integrada en la gestion
administrativa —art. 56.1-%.

En el caso de documentos electrénicos, la Ley 7/2011 dispone que el diseno de los sis-
temas de informacion en la Junta de Andalucia para la tramitacion de procedimientos debera
garantizar la capacidad de estos sistemas (los sistemas de informacién) para generar los me-
tadatos necesarios para la gestion integrada de los documentos de acuerdo con los principios
y criterios técnicos archivisticos —art. 57.a)-. La aplicacion efectiva de esta regla facilitaria
enormemente, entre otros aspectos, la localizacién de la informacion para el ejercicio del
derecho de accesod.

De otro lado, el apartado 2 del articulo 35 LTA dispone: “Asimismo, estableceran (las
entidades a las que se refiere el articulo 3.1) medidas para facilitar la transversalidad de la
transparencia en la actividad general de la organizacién”. Se trata de este modo hacer del
principio de transparencia [en cuya virtud toda la informacién publica es en principio accesible
y solo puede ser retenida para proteger otros derechos e intereses legitimos de acuerdo con
la Ley —art. 6.a)], un principio transversal en la actividad y funcionamiento de los poderes
publicos, de modo similar a lo que sucede con otros principios, como la perspectiva de la
igualdad de género®.

Ahora bien, pueden diferenciarse dos planos de esta transversalidad de la transparencia.
De un lado, el principio de transparencia deberia estar presente en la elaboracion, ejecucion

4 Véase S. Fernandez Ramos, “Aproximacion a la Ley 7/2011 de Documentos, Archivos y Patrimonio Documental
de Andalucia”, en Revista Andaluza de Administracion Publica, nim. 82, 2012, pp. 13-72.

5  En tal sentido, en el ambito de la Administracion General del Estado, el Real Decreto 1671,/2009, de 6 de noviem-
bre, por el que se desarrolla parcialmente la Ley 11/2007, dispone —art. 42.2- que los documentos electrénicos
susceptibles de ser integrados en un expediente electronico, deberan tener asociados metadatos que permitan su
contextualizacién en el marco del érgano u organismo, la funcién y el procedimiento administrativo al que corres-
ponde. “Se entiende como metadato, cualquier tipo de informacién en forma electrénica asociada a los documentos
electrénicos, de caracter instrumental e independiente de su contenido, destinada al conocimiento inmediato y auto-
matizable de alguna de sus caracteristicas, con la finalidad de garantizar la disponibilidad, el acceso, la conservacién
y la interoperabilidad del propio documento” —art. 42.1-.

6 Elarticulo 5 de la Ley 12/2007, de 26 de noviembre, para la Promocion de la Igualdad de Género en Andalucia,
declara a proposito de la transversalidad de género: “Los poderes publicos potenciaran que la perspectiva de la
igualdad de género esté presente en la elaboracion, ejecucion y seguimiento de las disposiciones normativas, de
las politicas en todos los ambitos de actuacion, considerando sistematicamente las prioridades y necesidades
propias de las mujeres y de los hombres, teniendo en cuenta su incidencia en la situacion especifica de unas y
otros, al objeto de adaptarlas para eliminar los efectos discriminatorios y fomentar la igualdad de género”.
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y evaluacion de las disposiciones normativas y de las politicas publicas en todos los ambitos
de actuacion. Asi, cabe sefalar que la Justicia de Aragdn ha realizado un interesante Informe
sobre Transparencia y Buen Gobierno en la Comunidad Auténoma de Aragdn, en el cual plantea
las exigencias del principio de transparencia en multiples ambitos, como la agricultura, vivien-
da, sanidad, educacion, entre otras’. No obstante, para hacer efectivo este imperativo, habria
sido oportuno establecer que los procedimientos de elaboracion de disposiciones generales
y de planes y programas se tuviera en cuenta la integracion del principio de transparencia en
cada ambito de actuacioné.

Y, de otro lado, en un segundo plano se encuentra la transparencia en la propia gestion
publica. Y, a este respecto, es de interés recodar —enlazando con el mandado de integrar la
gestion de solicitudes de informacién de la ciudadania en el funcionamiento de su organizacion
interna-, que la citada Ley 7/2011, de 3 de noviembre, de Documentos, Archivos y Patrimonio
Documental de Andalucia, dispone el caracter transversal de las funciones de la gestion docu-
mental, entre las que se encuentran las relativas a la organizacion, la descripcion, la conserva-
cion, la custodia y el acceso a la documentacion de titularidad publica —arts. 4.3 y 54—, y que,
debido a su caracter transversal, involucran a todas las personas responsables de la gestion
administrativa —art. 56.2-.

III. CONSERVACION DE LA INFORMACION

La LTPA —art. 36.1- declara que las “entidades a las que se refiere el articulo 3.1 conser-
varan la informacion publica que obre en su poder o en el de otras personas o entidades en su
nombre, en los términos establecidos en la normativa vigente”.

Cabe recordar que el Convenio nim. 205 —art. 9.d)- obliga a las Partes a “seguir los pro-
cedimientos claros y preestablecidos para la preservacion y destruccion de sus documentos”.
Lo cierto es que de nada sirve aprobar la mejor de las leyes de acceso a la informacién publica
si la documentacion objeto del derecho ha sido destruida indebidamente o, sencillamente, se
ha perdido, sustraido o alterado, circunstancias que incluso estan previstas expresamente en

7 Asi, a titulo de ejemplo, en materia de bienes demaniales plantea que los Municipios que se sigan rigiendo por
costumbres no escritas, las plasmen por escrito y las publiquen, asi como las adjudicaciones de los aprovecha-
mientos, de tal forma que los vecinos conozcan a los titulares de dichos aprovechamientos su plazo de duracion,
canon o precio de la adjudicacién, y puedan comprobar la legalidad de la adjudicacion.

8 Cabe recordar que la Ley 12/2007, de 26 de noviembre, para la Promocion de la Igualdad de Género en Andalu-
cia, establece que todos los proyectos de ley, disposiciones reglamentarias y planes que apruebe el Consejo de
Gobierno incorporaran, de forma efectiva, el objetivo de la igualdad por razén de género. A tal fin, en el proceso de
tramitacion de esas decisiones, debera emitirse, por parte de quien reglamentariamente corresponda, un informe
de evaluacion del impacto de género del contenido de las mismas —art. 6.2—.
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alguna norma como limite del derecho de acceso®. En estos casos estariamos ante supuestos
de imposibilidad material para el ejercicio del derecho de acceso.

Pues bien, la conservacion y, en su caso, eliminacion de la documentacion publica es tam-
bién una funcién de la gestion documental y archivistica, de hecho, es la funcién mas clasica.
Y de aqui, de nuevo, la conveniencia de que las Leyes de Acceso a la Informacién Publica se
coordinen adecuadamente con las Leyes de Archivos, aspecto solo que ignora la LTBG.

El mandato de conservacién del articulo 36.1, como el articulo anterior, alcanza a todas las
entidades a las que se refiere el articulo 3.1, de modo que va mas alla de las Administraciones
Publicas, alcanzado a las entidades juridico-privadas integrantes del sector publico y Corpo-
raciones de Derecho Publico. Ello es coherente con la nocién de “documentos de titularidad
publica” —art. 9-10 contenida en la Ley 7/2011, de 3 de noviembre, de Documentos, Archivos
y Patrimonio Documental de Andalucia, los cuales forman parte del Patrimonio Documental de
Andalucia —art. 15.1.a)-!1. Con todo, debe sefalarse que la equivalencia entre los ambitos de
ambas Leyes no es total, pues la Ley 7/2011 no alcanza a todas las entidades juridico-privadas
del sector publico, sino exclusivamente a “Los de entidades dotadas de personalidad juridica
propia creadas, participadas mayoritariamente o controladas efectivamente por cualquiera de

9 Asi, el Real Decreto 772/1999, de 7 de mayo, por el que se regula la presentacion de solicitudes, escritos y
comunicaciones ante la Administracion General del Estado, la expedicion de copias de documentos y devolucion
de originales y el régimen de las oficinas de registro, establece quela solicitud podra ser denegada por resolucion
motivada en caso de “Inexistencia o pérdida del documento original o de los datos en él contenidos” —art. 9.4.a)-.

10 Articulo 9: “A los efectos de la presente Ley, son documentos de titularidad publica los de titularidad de las perso-
nas fisicas o juridicas, tanto publicas como privadas, enumeradas en el apartado siguiente, producidos y recibidos
en el ejercicio de las competencias que les son propias, sin perjuicio de la normativa estatal o internacional que
les afecte. 2. A los efectos de la presente Ley, son documentos de titularidad publica: a) Los del Parlamento de
Andalucia y demés instituciones de autogobierno de la Comunidad Autonoma resenadas en el Capitulo VI del Titulo
IV del Estatuto de Autonomia para Andalucia. b) Los de la Presidencia de la Junta de Andalucia y el Consejo de
Gobierno. ¢) Los de la Administracién de la Junta de Andalucia. d) Los de las entidades instrumentales de la Admi-
nistracion de la Junta de Andalucia. e) Los de las corporaciones de derecho publico de Andalucia, en lo relativo a
sus funciones publicas atribuidas. f) Los de las entidades locales de la Comunidad Auténoma y sus entes, organis-
mos o empresas de ellas dependientes. g) Los de las universidades publicas radicadas en Andalucia y centros y
estructuras de ellas dependientes. h) Los de la Administracion del Estado y sus organismos publicos, sociedades
mercantiles y fundaciones de ella dependientes radicados en Andalucia. i) Los de los érganos de la Administracion
de Justicia radicados en Andalucia. j) Los de las notarias y registros publicos radicados en Andalucia. k) Los de
los organismos dependientes de las instituciones de la Unién Europea, asi como los de cualquier otro organismo
publico internacional radicados en Andalucia. I) Los de entidades dotadas de personalidad juridica propia creadas,
participadas mayoritariamente o controladas efectivamente por cualquiera de las entidades y personas juridicas
mencionadas en este articulo en el ejercicio de potestades administrativas o funciones publicas. m) Los de las
personas privadas fisicas o juridicas gestoras de servicios publicos, en cuanto a los documentos generados en
la prestacion de dichos servicios. n) Los de las entidades dependientes de los organismos publicos y los de cual-
quier otra entidad publica no incluida en los supuestos anteriores en el ejercicio de potestades administrativas o
funciones publicas”.

11 Articulo 15.1.a): “Forman parte del Patrimonio Documental de Andalucia: a) Los documentos de titularidad publica
de cualquier época, recogidos o no en archivos, definidos en el articulo 9, sin perjuicio de la normativa estatal e
internacional que les sea de aplicacion”.
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las entidades y personas juridicas mencionadas en este articulo en el ejercicio de potestades
administrativas o funciones publicas”2.

Pero, ademas, la LTPA anade “que obre en su poder o en el de otras personas o entidades
en su nombre”, precisiéon oportuna, pues contempla implicitamente las actuales practicas de
externalizacion de todo o parte de la documentacion publicals.

Ahora bien, el mandato de conservacion del articulo 36.1 LTPA no es, no podria ser, abso-
luto o indiscriminado, sino “en los términos establecidos en la normativa vigente”. De acuerdo
con la mencionada Ley 7/2011, de 3 de noviembre, de Documentos, Archivos y Patrimonio
Documental de Andalucia, no se podréa eliminar ningn documento constitutivo del Patrimonio
Documental de Andalucia, “salvo en los supuestos y mediante los procedimientos estableci-
dos reglamentariamente” —art. 18-. En el caso de los documentos de titularidad publica, la
dialéctica conservacion-eliminacion se resuelve mediante las redes de archivos que integran
cada sistema archivistico, que gestionan las transferencias de los documentos a lo largo de
su ciclo vital.

Por su parte, en el caso de documentos electrénicos, debe tenerse en cuenta que la Ley
11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electrénico de los Ciudadanos a los Servicios Publicos
—art. 31.2—-, establece que los documentos electrénicos que contengan actos administrativos
que afecten a derechos o intereses de los particulares deberan conservarse en soportes de
esta naturaleza, ya sea en el mismo formato a partir del que se origin6 el documento o en otro
cualquiera que asegure la identidad e integridad de la informacién necesaria para reproducirlo.
Se asegurara en todo caso la posibilidad de trasladar los datos a otros formatos y soportes
que garanticen el acceso desde diferentes aplicaciones!®. La Ley 7/2011 se limita a prever
que la Junta de Andalucia garantizara la custodia y conservacion de sus documentos electro-
nicos —art. 58.1-.

De otro lado, la LTPA —art. 36.2- anade que, sin perjuicio de lo previsto en el apartado
anterior (conservacion de la informacién publica), “dicha informacién se conservara en estan-

12 Laley 7/2011 incurre en un error grave, pues la LAJA prohibe terminantemente que entidades privadas ejerzan
potestades publicas —art. 75.2-. Véase S. Fernandez Ramos, “Aproximacién a la Ley 7/2011 de Documentos,
Archivos y Patrimonio Documental de Andalucia”, en Revista Andaluza de Administracién Publica, nim. 82, 2012.

13 Véase S. Fernandez Ramos, “La privatizacion de la gestion de los archivos publicos: aspectos legales”, Actuali-
dad Administrativa, nim. 36, correspondiente a la semana del 30 de septiembre al 6 de octubre de 2002, pp.
1.035-1.054.

14 En el ambito de la AGE, el Real Decreto 1671,/2009, de 6 de noviembre, por el que se desarrolla parcialmente la Ley
11/2007, establece reglas especificas para la destrucciéon de documentos en soporte no electrénico —art. 47—,y
declara—art. 51.1- que la Administracién General del Estado y sus organismos publicos vinculados o dependientes
deberan conservar en soporte electrénico todos los documentos electronicos utilizados en actuaciones adminis-
trativas, que formen parte de un expediente administrativo, asi como aquellos otros que, tengan valor probatorio
de las relaciones entre los ciudadanos y la Administracion.
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dares abiertos que garanticen su longevidad y manteniendo la capacidad de transformarlos
automaticamente a formatos de facil reproduccion y acceso siempre que sea técnicamente
posible”. Debe recordarse que la propia LTPA —art. 19.2- dispone que la informacion que tenga
la consideracion de publicidad activa se ofrecera, siempre que sea técnicamente posible, en
formatos electronicos que permitan su redistribucién, reutilizacion y aprovechamiento. “La
informacién debera utilizar estandares abiertos en los términos previstos en la Ley 11/2007,
de 22 de junio, de Acceso Electrénico de los Ciudadanos a los Servicios Pablicos”. Por tanto,
el articulo 36 viene a extender el deber de conservar la informacion en estandares abiertos a
toda la informacidn publica, mas allé de la que es objeto de publicidad activa.

En relacién al mandato de conservacion de la informacién en estandares abiertos, debe re-
cordarse que, de acuerdo con la Ley 11/2007, por estandar abierto se entiende aquel que reu-
na las siguientes condiciones: -Sea publico y su utilizacion sea disponible de manera gratuita o
a un coste que no suponga una dificultad de acceso, -su uso y aplicacion no esté condicionado
al pago de un derecho de propiedad intelectual o industrial. Asimismo, una de las tres dimen-
siones de la interoperabilidad (junto a la organizativa y semantica) es la técnica, segun la cual
las Administraciones Publicas usaran “estandares abiertos” (asi como, en su caso y de forma
complementaria, estandares que sean de uso generalizado por los ciudadanos), al objeto de
garantizar la independencia en la eleccidn de alternativas tecnoldgicas por los ciudadanos y las
Administraciones Publicas y la adaptabilidad al progreso de la tecnologia —art. 11.1 del Real
Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de Interoperabilidad
en el ambito de la Administracion electronica-.

Ademas, debe recordarse que el Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre, por el que
se desarrolla parcialmente la Ley 11/2007, aplicable a la Administracién General del Estado,
establece que para preservar la conservacion, el acceso y la legibilidad de los documentos
electronicos archivados, podran realizarse “operaciones de conversion”, de acuerdo con las
normas sobre copiado auténtico. Mas aun, los responsables de los archivos electronicos pro-
moveran el copiado auténtico con cambio de formato de los documentos y expedientes del
archivo tan pronto como el formato de los mismos deje de figurar entre los admitidos en la
gestion publica por el Esquema Nacional de Interoperabilidad —art. 52.3-.

IV. FOMENTO DE LA TRANSPARENCIA

Aun cuando el Titulo IV lleva por rétulo el Fomento, sin méas especificacion, la LTPA -art. 37—
trata de modo expreso exclusivamente una modalidad de fomento: el fomento de iniciativas de
interoperabilidad: “La Administracion de la Junta de Andalucia fomentara la interoperabilidad
de la informacion entre Administraciones Publicas, propiciando iniciativas conjuntas de inter-
cambio de informacion entre las entidades incluidas en el ambito de aplicacién de esta Ley”.

237



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

Entendida la interoperabilidad como la capacidad de los sistemas de informacién y de los
procedimientos a los que estos dan soporte, de compartir datos y posibilitar el intercambio
de informacion y conocimiento entre ellos, como es sabido, de acuerdo con la Ley 11,/2007,
de 22 de junio, de Acceso Electrénico de los Ciudadanos a los Servicios Publicos, uno de los
principios basicos en materia de Administracion electronica es el principio de cooperacion en
la utilizacion de medios electrénicos por las Administraciones Publicas al objeto de garantizar
tanto la interoperabilidad de los sistemas y soluciones adoptados por cada una de ellas como,
en su caso, la prestacion conjunta de servicios a los ciudadanos —art. 4.e)-. Mas aun, el Real
Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de Interoperabilidad
en el ambito de la Administracion electronica, establece que el Esquema Nacional de Intero-
perabilidad y sus normas de desarrollo, prevaleceran sobre cualquier otro criterio en materia
de politica de interoperabilidad en la utilizacion de medios electrénicos para el acceso de los
ciudadanos a los servicios publicos —art. 3.2-.

De otro lado, debe senalarse que uno de los instrumentos que pueden presentar mayor uti-
lidad a efectos de fomento de la transparencia es la planificacion prevista en el Titulo V relativo
a la Organizacion, en el cual se prevé tanto una planificacion estratégica como operativa —arts.
40.3 y 42-15, |gualmente, debe recordarse que la propia LTPA —art. 18.2— autoriza expresa-
mente a la Administracion de la Junta de Andalucia podra adoptar otras medidas complemen-
tarias y de colaboracion con el resto de Administraciones Publicas para el cumplimiento de las
obligaciones de publicidad activa. Pues bien, parece claro que los convenios interadministra-
tivos mediante los que se instrumenta esta colaboracién podran prever medidas de fomento
de la transparencia.

Y, ademas de estas previsiones legales expresas, la Administracion de la Junta de Andalu-
cia podré utilizar los instrumentos generales para plasmar medidas de fomento, como son las
subvenciones (en particular a municipios con insuficiente capacidad econémica y de gestion),
asi como la técnica de los distintivos publicos, que si bien no esta expresamente prevista en la
Ley, nada impide que pueda incorporarse en el desarrollo reglamentariol®.

15 En este sentido, el Proyecto de Ley del Principado de Asturias de Transparencia (Boletin Oficial de la Junta Ge-
neral del Principado de Asturias, de 23 de abril de 2014), prevé que el Consejo de Gobierno, a propuesta de la
Consejeria competente en materia de transparencia, aprobard, para el ambito del Principado de Asturias, un plan
estratégico de transparencia en cada legislatura. “El Plan incluird todas aquellas medidas que, en cumplimiento
con el articulado de la presente Ley, contribuyan a promover y desarrollar las politicas de transparencia en el
ambito autonomico” —art. 8- (este Proyecto de Ley finalmente caducd).

16 En este sentido, el Proyecto de Ley del Principado de Asturias de Transparencia (Boletin Oficial de la Junta General
del Principado de Asturias, de 23 de abril de 2014), prevé que el Gobierno del Principado de Asturias crearé un
distintivo para reconocer a aquellos sujetos incluidos en el ambito subjetivo de aplicaciéon que destaquen por la
aplicacién de politicas de transparencia en el seno de su organizacién. La denominacion, el procedimiento y las
condiciones para su concesion se determinaran reglamentariamente. Para la concesion de este distintivo se
tendra en cuenta, entre otros criterios, la disponibilidad de un espacio propio de transparencia en su pagina web,
el volumen de datos en formato abierto, la accesibilidad de los canales de participacién ciudadana y el desarrollo
de acciones de sensibilizacion en materia de transparencia —art. 9- (este Proyecto de Ley finalmente caduco).
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V. FORMACION

La LTPA -art. 38— dispone que las “Administraciones Publicas y entidades incluidas en el
ambito de aplicacion de la presente Ley estableceran los oportunos instrumentos para facilitar
la formacion y cualificacion profesional de las personas empleadas publicas, en especial las
que deban atender las funciones de informacion en el &mbito de la transparencia, tanto en lo
que afecte a la publicidad activa como en el caso de quienes deban atender las solicitudes
formuladas en ejercicio del derecho de acceso”.

El Convenio nim. 205 —art. 9-, siguiendo otra vez a la Recomendacién de 2002, obliga a
las Partes a “formar a las autoridades publicas en sus deberes y obligaciones con respecto
a la puesta en practica de este derecho”. Y, en el ambito de la informacién ambiental, cabe
recordar que la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a
la informacién, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente
dispuso, para la Administracién General del Estado, que pondra en marcha, en un plazo de
seis meses desde la entrada en vigor de la Ley, un Plan de Formacion especifico tendente a
sensibilizar al personal a su servicio respecto de los derechos y las obligaciones previstos en
la misma —disposicion adicional undécima-.

A este respecto, la LTBG contiene dos medidas. De un lado, establece que una de las
funciones del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno consiste en promover actividades de
formacion para un mejor conocimiento de las materias reguladas por esta Ley —art. 38.1.f)-.
De otro lado, en la disposicién adicional séptima establece que el Gobierno aprobara un plan
formativo en el ambito de la transparencia dirigido a los funcionarios y personal de la Adminis-
tracion General del Estado. Ademas, se anade que el Gobierno incorporara al sector publico
estatal en el Plan Nacional de Responsabilidad Social Corporativa.

Por su parte, el mandato de la LTPA es, desde luego, mas completo que las previsiones
parciales contenidas en la LTBG. Asimismo, debe observarse que esta dirigido no solo a las
Administraciones Publicas sino a todos los sujetos obligados del articulo 3.1. Con todo, habria
sido oportuno complementar dicho mandato genérico con otro mas especifico incluido una
disposicién adicional (como las contenidas en la LTBG o en la Ley 27/2006), en la se ordenara
la aprobacion de un Plan de Formacion especifico, fijandose incluso un plazo para ello (como
hace la citada Ley 27/2006).

En todo caso, debe recordarse que, de acuerdo con la LAJA —art. 34.1-, al Instituto Anda-
luz de Administracién Publica, como agencia administrativa adscrita a la Consejeria competen-
te en materia de Administracién Publica, le corresponde, entre otras funciones, la formacion
del personal al servicio de la Administracién de la Junta de Andalucia. En tal sentido, el Decreto
277/2009, de 16 de junio, por el que se aprueban los Estatutos del Instituto Andaluz de
Administracién Publica (IAAP), determina entre las funciones especificas del IAAP, definir las
estrategias, dirigir, planificar, desarrollar y coordinar la formacién y el desarrollo de las capa-
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cidades de las personas al servicio de la Administracion General de la Junta de Andalucia, de
sus agencias administrativas y de régimen especial y del personal no judicial al servicio de la
Administracion de Justicia en Andalucia —art. 4.2.d)-7.

De otro lado, a diferencia de la LTBG respecto al Consejo de Transparencia y Buen Gobier-
no, no atribuye la LTPA al Consejo de Transparencia y Proteccién de Datos de Andalucia funcio-
nes especificas en materia de formacion, si bien nada impide que los Estatutos de la entidad
contemplen también esta funcion.

En relacion con las Administraciones Locales, debe senalarse que, tras la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, la LRBRL
dispone que corresponde a las Diputaciones provinciales prestar apoyo a los Ayuntamientos
en la (seleccion y) formacion de su personal —art. 36.2.c)-. Y, en tal sentido, la Ley 5/2010,
de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, dispuso que la provincia prestara asistencia
técnica, entre otros ambitos, en formacion y seleccion del personal, asi como el diseno vy, en
su caso, ejecucion de programas de formacion para representantes locales —art. 12.1.g)y h)-.

VI. DIVULGACION

La LTPA establece —art. 39— que las Administraciones Publicas incluidas en el ambito de apli-
cacion de esta Ley contemplaran dentro de sus actuaciones de divulgacion y difusién institucional
actuaciones especificamente dirigidas a facilitar el conocimiento por la ciudadania de la informa-
cion que resulta accesible y de los cauces disponibles para poder acceder a ella, especialmen-
te en referencia a la accesibilidad que en cada caso esté disponible por medios electrdnicos.

De entrada, y a diferencia del mandato anterior relativo a la formacion, la LTPA contiene un
mandado especifico dirigido, no a todos los sujetos obligados, sino exclusivamente a las Admi-
nistraciones Publicas!8. A este respecto, debe recodarse que uno de los principios basicos de
la LTPA es el llamado principio de accesibilidad, en cuya virtud se proporcionara informacion
estructurada sobre los documentos y recursos de informacién con vistas a facilitar la identifi-
cacion y busqueda de la informacion —art. 6.i)-.

17 En coherencia con esta funcién, el Decreto 277/2009 prevé que el Instituto promovera y organizara, entre otras ac-
tuaciones, promover la realizacion de planes de formacion, organizar actividades de formacion y perfeccionamiento
para el desarrollo de las competencias del personal al servicio de la Administracion General de la Junta de Andalucia,
de sus agencias administrativas y de régimen especial, de la Administracion de Justicia en Andalucia y, en su caso,
de las Entidades Locales andaluzas y de otras Administraciones con las que colabore —art. 5.1.d)-.

18 Aun cuando el articulo 3.3 no se refiere expresamente al articulo 39, parece légico aplicar su definicion de Admi-
nistraciones publicas.
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Pero existe otro sentido de la divulgacion, no ya de la informacién publica, sino de la pro-
pia Ley de Transparencia Publica. A este respecto, el Convenio nim. 205 —art. 9-, siguiendo
otra vez a la Recomendacion de 2002, obliga a las Partes a informar al publico sobre su
derecho de acceso a los documentos publicos y como puede ser ejercido ese derecho. Y, en
tal sentido, la LTBG contiene dos medidas. De un lado, establece que una de las funciones
del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno consiste en promover actividades de sensibi-
lizacion para un mejor conocimiento de las materias reguladas por esta Ley —art. 38.1.f)-.
Y, de otro lado, establece que el Gobierno aprobara una campana informativa dirigida a los
ciudadanos (disposicion adicional séptima). Debe recordarse que, de acuerdo con la Ley
29/2005, de 29 de diciembre, de Publicidad y Comunicacion Institucional, se podran promo-
ver o contratar campafas institucionales de publicidad y de comunicacion cuando tengan,
entre otros, promover la difusién y conocimiento de los valores y principios constitucionales;
informar a los ciudadanos de sus derechos y obligaciones legales, de aspectos relevantes
del funcionamiento de las instituciones publicas, asi como difundir el contenido de aquellas
disposiciones juridicas que, por su novedad y repercusion social, requieran medidas comple-
mentarias para su conocimiento general —art. 3.1-1°,

En el ordenamiento andaluz, debe recordarse que, de acuerdo con la Ley 6/2005, de 8
de abril, de Actividad Publicitaria de las Administraciones Publicas de Andalucia, se entiende
como actividad publicitaria de las Administraciones Publicas la dirigida, entre otras, a informar
a los ciudadanos de sus derechos y obligaciones, asi como a promover el gjercicio de dere-
chos —art. 3. Por tanto, esta actividad de divulgacion de la Ley estara sujeta a la mencionada
Ley 6/2005, de 8 de abril, de Actividad Publicitaria, la cual impone, a su vez, especificas
exigencias de publicidad tanto en relacion con la adjudicacion de contratos de publicidad insti-

19 Para ello la Ley 29/2005, de 29 de diciembre, de Publicidad y Comunicacién Institucional, prevé un Plan anual de
publicidad y comunicacion institucional aprobado por el Consejo de Ministros —art. 12—, el cual debe elaborar un
informe anual de publicidad y remitirlo a las Cortes Generales —art. 14-. Y, de modo similar, se pronuncia la Ley
4/2009, de 28 de mayo, de Publicidad Institucional de Castillay Leon; la Ley 6/2010, de 23 de diciembre, de Pu-
blicidad y Comunicacion Institucional de Euskadi; la Ley 8/2013, de 27 de diciembre, de Comunicacion y Publicidad
Institucional de Extremadura; o Ley 13/2010, de 9 de diciembre, de Publicidad Institucional de las llles Balears.
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tucional?®, como en relacion con las ayudas, subvenciones y convenios con medios de comuni-
cacion, agencias o empresas del sector, en materia de actividad publicitaria?!.

Con todo, y a diferencia de la Ley estatal y de otras leyes autonémicas, la Ley andaluza no
prevé una Comision interdepartamental con competencias en esta materia, ni la aprobacion de
un plan anual de publicidad y comunicacion institucional ni la elaboracién de un informe anual
sobre su ejecucion. No obstante, por Acuerdo de 23 de septiembre de 2008 del Consejo de
Gobierno (cuya publicaciéon no consta), se establecid el procedimiento de elaboracion y aproba-
cion del Plan Anual de Comunicacion Institucional de la Administracion de la Junta de Andalucia
y sus entidades instrumentales. El primero se aprobo en 2010, y corresponde a la Consejeria
de Presidencia (Direccion General de Comunicacion Social) su elaboracion??,

Finalmente, y a diferencia de la LTBG respecto al Consejo de Transparencia y Buen Go-
bierno, la LTPA no atribuye al Consejo de Transparencia y Protecciéon de Datos de Andalucia
funciones especificas en materia de divulgacion de los derechos reconocidos en la Ley, si bien
nada impide que los Estatutos de la entidad contemplen también esta funcion.

20 Se publicara en el “Boletin Oficial de la Junta de Andalucia” y se pondré a disposicion en internet, con una perio-
dicidad cuatrimestral, la adjudicacion de los contratos de publicidad institucional superiores a 30.000 euros que
celebre cualquier 6rgano, entidad o sociedad mercantil incluido en el ambito de aplicacion de esta Ley, salvo los que
celebren las Administraciones Locales andaluzas de menos de 50.000 habitantes La publicacion a la que se refiere el
apartado anterior especificara el objeto del contrato, su cuantia y el nombre del adjudicatario —art. 7-. Este precepto
esta desarrollado por los articulos 3y 4 del Decreto 29/2006, de 7 de febrero, por el que se desarrollan medidas
de transparencia previstas en la Ley 6,/2005, de 8 de abril, Reguladora de la Actividad Publicitaria de las Administra-
ciones Publicas de Andalucia, el cual concreta los periodos de publicacién en el BOJA y de difusion y disposicion
en internet, asi como la obligatoriedad de remitir esta informacion a la Direccion General de Comunicacion Social
de la Consejeria de la Presidencia. Igualmente, este Decreto reitera la remision de estos datos al Parlamento de
Andalucia.

21 Se publicara en el “Boletin Oficial de la Junta de Andalucia” y se pondré a disposicion en internet, con una perio-
dicidad cuatrimestral, las ayudas, subvenciones y convenios que por un importe superior a 30.000 euros sean
concedidos o celebrados por la Administracion de la Junta de Andalucia y las Administraciones Locales andaluzas de
mas de 50.000 habitantes, asi como por los organismos, entidades o sociedades mercantiles incluidos en el ambito
de aplicacion de esta Ley, con medios de comunicacion, agencias o empresas del sector, en materia de actividad
publicitaria. La publicacién a la que se refiere el apartado anterior especificara el objeto de la ayuda, subvencion
0 convenio, su cuantia y el nombre del beneficiario —art. 8. Este precepto esta desarrollado por el articulo 5 del
Decreto 29/2006, de 7 de febrero, por el que se desarrollan medidas de transparencia previstas en la Ley 6/2005,
de 8 de abril, Reguladora de la Actividad Publicitaria de las Administraciones Publicas de Andalucia.

22 Como ha sefialado la Camara de Cuentas de Andalucia, estos planes no se publican. Informe de Fiscalizacion de
la actividad publicitaria y de promocion de la Junta de Andalucia (J.A. 08/2013), (BOJA 15-05-2014).
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CAPITULO V. ORGANIZACION DE LA TRANSPARENCIA: COORDINACION EN EL AMBITO DE LA ADMINISTRACION DE LA JUNTA DE ANDALUCIA

I. INTRODUCCION

Las Administraciones Publicas andaluzas se encuentran ante uno de sus mayores retos: de-
ben dar una respuesta adecuada a las expectativas que ha generado en la ciudadania la entrada
en vigor de la Ley de Transparencia Publica de Andalucia (en adelante LTPA), una ley ambiciosa y
muy demandada que establece una amplia variedad de obligaciones a la distintos organismos pu-
blicos. El acceso a la informacion relacionada con la actividad publica, la publicacion obligatoria
de la informacién mas relevante y las respuestas a las solicitudes realizadas por la ciudadania en
esta materia han pasado a ser un derecho reconocido por la Ley. Se trata, en definitiva, de una
norma llamada a cambiar la cultura administrativa de esta Comunidad Auténoma.

Por ello, le corresponde a la Administracion de la Junta de Andalucia y sus organismos
y entidades adscritas promover y realizar las adaptaciones necesarias en su organizacion
para ajustar su actividad al cumplimiento de estas obligaciones. No cabe duda de que una
estructura administrativa adecuada facilitara el trabajo de archivo, ordenacion y gestion de
la numerosa documentacion que genera la actividad publica y su puesta a disposicion de la
ciudadania.

II. LA ORGANIZACION EN MATERIA DE TRANSPARENCIA EN LA LTPA

La Comunidad Autonoma de Andalucia tiene competencia exclusiva tanto en materia de
organizacion y estructura de sus instituciones de autogobierno, como sobre la estructura y
regulacion de sus 6rganos administrativos?.

La LTBG, dictada con caracter basico al amparo de lo dispuesto en los articulos 149.1.13,
149.1.13%y 149.1.18% de la Constitucion Espanola, vino a regular y garantizar la transparencia
de la actividad publica y el acceso a la informacion. El articulo 31 de la misma dispone que
las Administraciones Publicas “estableceran sistemas para integrar la gestion de solicitudes
de informacion de los ciudadanos en el funcionamiento de su organizacion interna”, indicando
igualmente en el apartado tercero que “las entidades incluidas en el ambito de aplicacion iden-
tificaran claramente el drgano competente para conocer de las solicitudes de acceso”.

Por su parte, la LTPA ha venido a desarrollar la citada normativa basica estatal en el ejercicio
de las competencias que el Estatuto de Autonomia atribuye a nuestra Comunidad Auténoma.

1 Articulos 46y 47.1.1% del EAA.
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Entrando en mas detalle, la LTPA regula los aspectos organizativos en su Titulo V, bajo la
ribrica de “Organizacion”, estructurado en dos capitulos. El primero de ellos, compuesto por
los articulos 40 y 41, determina los elementos organizativos necesarios para la coordinacion
y planificacion en materia de transparencia en el ambito de la Administracion de la Junta de
Andalucia. Tal y como sefala la exposicion de motivos de la ley “los principios proclamados en
el titulo primero y la voluntad de transparencia que impregna la Ley requieren de instrumentos
que en la practica permitan aplicar la transparencia de forma homogénea y efectiva en el am-

bito de cada Administracién™.

Por otro lado, el capitulo segundo regula el Consejo de Transparencia y Proteccion de
Datos de Andalucia. En otro capitulo de este libro se trata de manera extensa esta entidad inde-
pendiente destinada a ejercer el control en materia de proteccion de datos y de transparencia
en nuestra Comunidad Auténoma, por lo que nos remitimos al mismo.

1. Entrada en vigor del Titulo V

La LTPA entré en vigor plenamente el pasado 30 de junio de 2015. No obstante, el Titulo V
“Organizacion” dedicado a la coordinacion y planificacion en el ambito de la Junta de Andalucia
y al Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia entré en vigor el 1 de enero
de 2015 gracias a una anterior modificacion legislativa3.

2. Desarrollo reglamentario

El Capitulo | del Titulo V LTPA ha sido desarrollado por el Decreto 289/2015, de 21 de julio,
por el que se regula la organizacion administrativa en materia de transparencia publica en el
ambito de la Administracion de la Junta de Andalucia y sus entidades instrumentales.

A lo largo del presente capitulo haremos continua referencia a este Decreto que viene a
regular, entre otras materias, la estructura, funciones y composicién de los érganos y unidades
encargados de aplicar la LTPA.

2 Parrafo decimotercero del apartado V de la exposicion de motivos.

3 Ladisposicion final primera de la Ley 5/2014, de 30 de diciembre, del Consejo Andaluz de Concertacion Local, ha
modificado el apartado 1 de la disposicion final quinta de la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica
de Andalucia, que queda con la siguiente redaccion:

“l. La presente Ley entrard en vigor al afio de su publicacién en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, salvo
lo dispuesto en su Titulo V, que entrard en vigor el 1 de enero de 2015”".
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3. Estructura organizativa

De acuerdo con la estructura organizativa disenada por la LTPA y desarrollada por el De-
creto 289/2015, los 6rganos y unidades que integran la organizacion en materia de transpa-
rencia, son los siguientes:

a) La Comision General de Viceconsejeros y Viceconsejeras.
b) La Secretaria de Transparencia.

c) Las Unidades de Transparencia.

d) Las Comisiones de Transparencia.

e) LaInspeccion General de Servicios.

Esta estructura organizativa se completa con los 6rganos que tendran la responsabilidad
de dar respuesta a las solicitudes de informacién publica formuladas por los ciudadanos. La
LTPA no ha asignado de forma especifica estas responsabilidades, sino que se ha limitado a
sefalar como 6rgano competente para la resolucion del procedimiento al 6rgano o entidad que
lo sea en la materia a la que se refiera la informacion solicitada®.

Es el articulo 3 del Decreto 289/2015 el que ha venido a concretar dichas competencias y
sefalar a los 6rganos responsables de suministrar o hacer publica la informacion, del siguiente
modo®:

1. En cada Consejeria las personas titulares de los érganos directivos centrales o peri-
féricos competentes6. En el caso de que la informacién afecte a las competencias de mas de
un organo directivo, sera competente la persona titular de la Viceconsejeria, o, en su caso, de
la Secretaria General de la que dependan.

2. En las entidades instrumentales adscritas a la Administracion de la Junta de Andalu-
cia, las responsabilidades corresponderan a las personas titulares de los dérganos directivos
que determinen sus estatutos o normas de organizacion, en relacion con sus competencias vy,
en su defecto, la persona que ejerza la maxima responsabilidad de la entidad.

4 Articulo 28.2 LTPA.
5 Articulo 3 del Decreto 289/2015, de 21 de julio.

6 La competencia vendra determinada por lo dispuesto en los decretos que aprueben la estructura orgénica de la
Consejeria.
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III. LAS COMPETENCIAS DE LA COMISION GENERAL DE
VICECONSEJEROS Y VICECONSEJERAS

1. La Comision General de Viceconsejeros y Viceconsejeras como érgano de
coordinacion general

El articulo 40 de la LTPA, denominado “Coordinacion administrativa”, establece que en el
ambito de la Administracion de la Junta de Andalucia y sus entidades y organismos adscritos,
la coordinacién general en materia de transparencia sera ejercida por la Comision General de
Viceconsejeros y Viceconsejeras.

Esta asignacion de competencias podria calificarse, en principio, de singular, pues su desti-
natario no es una Consejeria o una entidad determinada, sino que, atendiendo al caracter trans-
versal de la materia, se fija en un dérgano de naturaleza colegiada integrado por los titulares
de todas las viceconsejerias que forman parte de la Administracion de la Junta de Andalucia.

Asi, el legislador andaluz se aparta del criterio general adoptado por el resto de Comuni-
dades Autéonomas, que han optado mayoritariamente por asignar las competencias de trans-
parencia a una Consejeria o Departamento determinado. Asi lo han hecho, por ejemplo, las
Comunidades Autonomas de Aragon, Asturias, Canarias, Castilla y Ledn, Murcia, Pais Vasco o
La Rioja, tal y como se desprende de sus leyes de transparencia aprobadas o proyectos de ley

actualmente en tramitacion’.

Un caso parecido al andaluz se da en Cataluna, donde la Generalitat ha creado la Comisién
Interdepartamental de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, 6rgano de naturaleza
colegiada que tiene como objeto aprobar las estrategias en materia de transparencia y acce-
so a la informacion publica y coordinar la aplicacion de estas estrategias en el marco de su

Administracion8.

Tampoco se ha optado en la Ley andaluza por la creacion de una nueva entidad instrumental
(agencia administrativa) que asuma las competencias en esta materia. Esta opcion ha sido utili-

7 Ver el articulo 38 de la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia y Participacion Ciudadana; el articulo 46.1
del Proyecto de Ley del Principado de Asturias de Transparencia; el articulo 15.1 de la Ley 12/2014, de 26 de
diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacién Publica de Canarias; la disposicion transitoria primera
de la Ley 3/2015, de 4 de marzo, de Transparencia y Participacion Ciudadana de Castilla y Ledn; el articulo 34
de la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia; el articulo 106.1 del Proyecto de Ley de la Administracion Publica Vasca o el articulo 4.1
de la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja.

8 Decreto 169/2014, de 23 de diciembre, por el que se crea la Comision Interdepartamental de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica.
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zada en otros supuestos anteriores como, por ejemplo, la informacion estadistica y cartografia
o las politicas de género, con la creacion del Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia
y el Instituto Andaluz de la Mujer, respectivamente.

Hay que recordar que la Comisién General de Viceconsejeros y Viceconsejeras es un 0r-
gano de asistencia del Consejo de Gobierno, creado y regulado “para preparar los asuntos
que vayan a ser debatidos por el Consejo de Gobierno y para resolver cuestiones de caracter
administrativo que afecten a varias Consejerias y que no sean de la competencia de aquel”g.
Esta Comisiéon General conocida cominmente como “Consejillo” es un 6rgano presidido por
la persona titular de la Consejeria de la Presidencia y compuesto por los viceconsejeros y
viceconsejeras de las distintas consejerias; personas que tendran que jugar un papel muy re-
levante en materia de transparencia, ya que las unidades a las que la Ley asigna las funciones
de transparencia en cada Consejeria van a depender directamente de ellasto.

Podemos concluir, por tanto, que se trata de un érgano adecuado para el ejercicio de
las competencias que la Ley le asigna y acorde con el caracter transversal de la materia.
No obstante, esta asignacion tiene sus ventajas e inconvenientes. Entre las primeras, sin
duda, las vinculadas a la horizontalidad y al caracter general de sus decisiones. Entre las
segundas, la carencia de ejecutividad de la mayor parte de sus actuaciones ordinarias, el
amplisimo abanico de asuntos que son tratados en la Comision de manera habitual y la propia
naturaleza colegiada del 6rgano que puede dificultar la adopcion de decisiones que requieren
una cierta inmediatez.

2. Competencias

Las competencias que el apartado tercero del articulo 40 LTPA asigna a la Comision Gene-
ral de Viceconsejeros y Viceconsejeras son las siguientes: establecera la planificacion directiva
en materia de transparencia, podra dictar instrucciones y fijar criterios tanto respecto a la
implementacion de la publicidad activa como en relacién al seguimiento de la planificacion
operativa que se desarrolle en materia de transparencia por cada una de las consejerias para
ellas y sus entidades y organismos adscritos.

En relacién con las competencias sobre planificacion, cabe senalar que estan vinculadas a
la planificacion operativa que la Ley exige a las consejerias. En concreto, el articulo 42 dispone
que cada una establecera un plan operativo que debera incluir la estructura organizativa, las
responsabilidades, las funciones y los procedimientos para realizar la accion de transparencia

9  Articulo 36 de la LGA.
10 Articulo 41 de la LTPA.
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en el &ambito de la Consejeria y sus entidades y organismos adscritos, reservandose a la Comi-
sién General la realizacion de la planificacién directiva.

Respecto a la implementacion de la publicidad activa, hay que resaltar la amplitud del cata-
logo de informacion que ha de publicarse en el Portal de la Junta de Andalucia. A la Comision
General le corresponderd determinar aspectos tales como: las fuentes que suministraran la
informacion al portal, la conexidn con sistemas de informacion horizontales (plataforma de con-
tratacion, base de datos de subvenciones, web del empleado publico, etc), los responsables
de su grabacion, el contenido publicable, etc. Asuntos, todos ellos, que afectaran a la actividad
de diversos dérganos y que precisan de la necesaria coordinacion.

El Decreto 289/2015, ha desarrollado las competencias anteriores y ha establecido en su
articulo 5 que le corresponde a la Comisiéon General de Viceconsejeros y Viceconsejeras las
siguientes funciones:

a) Dictar instrucciones, fijar criterios y adoptar e impulsar cuantas medidas y actuaciones
sean necesarias para la correcta aplicacion de las politicas de transparencia.

b) Establecer y coordinar la planificacién directiva en materia de transparencia mediante
la determinacion de las pautas generales.

c) Aprobar las directrices para la confeccion de los planes operativos que desarrollen las
Consejerias en sus respectivos ambitos.

d) Conocer la Memoria de Evaluacién anual sobre el cumplimiento por las Consejerias y sus
entidades instrumentales adscritas de sus obligaciones en materia de transparencia.

e) Cuantas otras funciones le sean asignadas en esta y otras disposiciones.

IV. LA SECRETARIA DE TRANSPARENCIA

Para paliar los inconvenientes descritos anteriormente, el articulo 40 en su apartado se-
gundo establece que la Comisién General de Viceconsejeros y Viceconsejeras contara con una
secretaria que servird de soporte para la preparacion de los trabajos y como oficina adminis-
trativa para la relacion con las unidades de transparencia y comisiones de transparencia de

cada Consejeriall.

11 El texto inicial del anteproyecto de ley incluia en la estructura organizativa un organo diferente, el Comité de
Transparencia, que posteriormente fue suprimido en la tramitacién. La secretaria dependia originariamente de
este organo y no directamente de la Comision de Viceconsejeros y Viceconsejeras. http://www.juntadeandalucia.
es/transparencia/anteproyecto/texto.html.

El articulo 37 del anteproyecto decia lo siguiente:
“(...)
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Hay que senalar que las funciones ordinarias y habituales de Secretaria de la Comision
General de Viceconsejeros y Viceconsejeras son ejercidas por la persona titular de la Secre-
taria General Técnica de la Consejeria de la Presidencial? y que para ello cuenta como unidad
administrativa de apoyo con el Secretariado del Consejo de Gobierno. Sin embargo, no se
ha determinado por la LTPA que sea esta quien ejerza las funciones de apoyo en materia de
transparencia, sino que se ha optado por la creacién de una unidad nueva y especifica cuya
dedicacion sea en exclusiva a la misma.

La Secretaria de Transparencia actuara bajo la dependencia de la Viceconsejeria de la Con-
sejeria competente en materia de transparencia y quedara integrada en su relacion de puestos
de trabajol3. Esta férmula, en términos parecidos, ha sido aplicada también en la creacién
de la Oficina Técnica de Apoyo a la Autoridad Competente de los Fondos Europeos Agricolas,
que ejerce las funciones de apoyo y asesoramiento al Consejo de Gobierno, y se adscribe a la

Consejeria de la Presidencia, a través de su Viceconsejerial®.

Como se dijo anteriormente, son dos las finalidades que se le asignan a esta Secretaria.
Por un lado, la preparacion de los trabajos de la Comisidn, relacionados con la elaboracion de
propuestas, el asesoramiento a la Comisién y el seguimiento de sus decisiones. Por otro, la
necesaria y fundamental coordinacion con el resto de la organizacion en materia de transpa-
rencia, especialmente con las unidades y comisiones de transparencia que se crearan en el
ambito de cada Consejeria.

El articulo 6 del Decreto 289/2015 ha desarrollado sus funciones:

a) Asesorar a la Comision en cuantas cuestiones sean necesarias en materia de trans-
parencia.

b) Elaborar las propuestas de las instrucciones y de medidas y actuaciones necesarias
para la correcta aplicacion de las politicas de transparencia a adoptar por la Comision.

c) Elevar ala Comision un informe con la informacion agregada de las Memorias sectoriales.

2. La Comision actuara asistida a estos efectos por un Comité Técnico. Reglamentariamente se estableceréan su
estructura, funciones y competencias. En todo caso ejerceré las funciones de asistencia a la politica en materia
de transparencia y proteccion de datos.

3. Este Comité contard con una Secretaria que servira de soporte para la preparacion de los trabajos y como
Oficina Administrativa para la relacion con las Unidades de Transparencia y Comisiones de Transparencia de cada
Consejeria”.

12 Articulo 12.2.4 del Decreto 155/1988, de 19 de abril, por el que se establecen normas reguladoras de determi-
nados 6rganos colegiados.

13 Articulo 7.1 del Decreto 289/2015, de 21 de julio.

14 La Oficina Técnica de Apoyo a la Autoridad Competente de los fondos europeos Agricolas en la Comunidad Auté-
noma de Andalucia fue creada por el Decreto 74/2014, de 11 de marzo.
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d) Tramitar las solicitudes de dictdmenes y asesoramiento al Consejo de Transparencia
y Proteccion de Datos de Andalucia que tengan su origen en la Comision.

e) Recabar de las distintas Consejerias y de sus entidades instrumentales adscritas
cuanta informacién sea necesaria para el ejercicio de sus funciones.

f) Coordinar la actividad de las distintas Unidades de Transparencia en lo que afecte a
las competencias atribuidas a la Comision.

g) Actuar como Unidad de Transparencia de la Consejeria competente en materia de
transparencia en los términos previstos en el Capitulo V.

h) Coordinar el ejercicio de estas funciones con el érgano responsable en materia de
informacion administrativa y atencion a la ciudadania.

i) Las demas funciones que le encomiende la Comisién en materia de transparencia.

j) Cualquier otra funcion que pudiera encomendarse en esta u otras disposiciones.

V. LAS UNIDADES DE TRANSPARENCIA

El articulo 41.1 de la LTPA dispone que en cada Consejeria exista una unidad de transpa-
rencia cuyas funciones se asignaran a una unidad con nivel organico minimo de servicio, con
el fin de impulsar la transparencia en el ambito de la Consejeria y sus entidades y organismos
adscritos.

Las unidades de transparencia se configuran en la Ley como piezas fundamentales de
la estructura organizativa, llamadas a desempenar un papel clave en el cumplimiento de las
obligaciones de publicidad activa en el Portal de la Junta de Andalucia y en la tramitacion de
las solicitudes de acceso a la informacién publica que formulen los ciudadanos, asi como en la
coordinacion interna en la propia Consejeria y con sus entidades instrumentales adscritas y en
la coordinacion externa con la Secretaria de Transparencia.

Asimismo, la Ley asigna a estas unidades la funcién de “facilitar la aplicacion en ese ambito
de los criterios e instrucciones que se establezcan”. Cabe recordar que corresponde a la Comi-
sién General de Viceconsejeros y Viceconsejeras dictar dichas instrucciones y a la Secretaria
de Transparencia la coordinacion con las distintas unidades de transparencia.

A diferencia de la Ley estatal, que establece funciones concretas para las unidades de in-
formacion que se crearan en la Administracion General del Estado!®, es escueta la regulacion
de estas unidades contenida en la LTPA.

15 El articulo 21.2 LTBG senala que “en el ambito de la Administracion General del Estado, existiran unidades espe-
cializadas que tendran las siguientes funciones:
a) Recabar y difundir la informacion a la que se refiere el Capitulo Il del Titulo | de esta Ley.

252



CAPITULO V. ORGANIZACION DE LA TRANSPARENCIA: COORDINACION EN EL AMBITO DE LA ADMINISTRACION DE LA JUNTA DE ANDALUCIA

1. Funciones

Ha sido el desarrollo reglamentario posterior el que ha venido a determinar las funciones
concretas a desarrollar por estas unidades. El Decreto 289/2015 en su articulo 9 senala que
las Unidades de Transparencia ejerceran cuantas funciones resulten necesarias para el cumpli-
miento de sus fines y, en concreto, las siguientes:

a) Coordinar las actuaciones en materia de transparencia.

b) Velar por el cumplimiento de las obligaciones de transparencia.

c) Colaborar con la Secretaria de Transparencia en las actuaciones en materia de trans-
parencia.

d) Realizar el seguimiento de la ejecucion del Plan Operativo en materia de Transparen-
cia establecido por su Consejeria.

e) Recabar, difundir y supervisar la informacion necesaria para dar cumplimiento a las
obligaciones de publicidad activa correspondientes, asi como facilitar el acceso a la
misma a través del Portal de la Junta de Andalucia, garantizando que toda la informa-
cion referente a personas esté desagregada por sexo, cuando sea posible.

f) Procurar la disponibilidad de la informacién cuyo acceso se solicite con mayor fre-
cuencia.

g) Dar curso a las solicitudes de acceso a la informacién publica que sean recibidas en
la Unidad y trasladarla al érgano o entidad competente para su resolucion.

h) Realizar el seguimiento, apoyar y asesorar a los érganos competentes en la tramita-
cion y resolucion de las solicitudes de acceso a la informacion.

i) Asistir a las personas que lo requieran en el correcto ejercicio del derecho de acceso.

j) Llevar el control de todas las solicitudes de acceso a la informacion recibidas, tramita-
das y resueltas.

k) Comunicar a la Secretaria de Transparencia los datos del parrafo anterior a efectos de
su agregacion con los del resto de unidades de transparencia.

I) Impulsar la formacién y sensibilizacion en materia de transparencia del personal de la

Consejeria y entidades instrumentales adscritas, sin perjuicio de las competencias que

correspondan a otros 6rganos.

Coordinar en su ambito las acciones en materia de informacion administrativa y aten-

cion a la ciudadania.

m

b) Recibir y dar tramitacion a las solicitudes de acceso a la informacion.

c) Realizar los tramites internos necesarios para dar acceso a la informacién solicitada.

d) Realizar el seguimiento y control de la correcta tramitacion de las solicitudes de acceso a la informacion.

e) Llevar un registro de las solicitudes de acceso a la informacion.

f) Asegurar la disponibilidad en la respectiva pagina web o sede electronica de la informacién cuyo acceso se
solicita con mas frecuencia.

g) Mantener actualizado un mapa de contenidos en el que queden identificados los distintos tipos de informacion
que obre en poder del érgano.

h) Todas aquellas que sean necesarias para asegurar una correcta aplicacion de las disposiciones de esta Ley”.
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n) Todas aquellas que sean necesarias para asegurar una correcta aplicacion de las dis-
posiciones en materia de transparencia.

Tal y como se sefal6 con anterioridad, el marco funcional dibuja un papel clave en la
publicacién activa de la informacion, en la recepcion y seguimiento de las solicitudes, en el
asesoramiento al resto de drganos y entidades de su ambito, en la asistencia a la ciudadania
que lo requiera en el ejercicio del derecho, etc. Lo que determina que estas unidades estén
llamadas a convertirse en el motor impulsor de la transparencia dentro de su ambito de
actuacion.

2. Adscripcion

En relacion con la composicion y dependencia de las mismas, la Ley sefiala que las fun-
ciones se asignaran a unidades con nivel organico minimo de servicio y que actuaran bajo la
dependencial® de la Viceconsejeria correspondiente. Otra posibilidad podria haber sido la ads-
cripcién de estas unidades a un 6rgano como la Secretaria General Técnica, a cuyas personas
titulares, bajo la dependencia directa de la titular de la Viceconsejeria, le corresponden, entre
otras, las competencias sobre los servicios comunes de la Consejerial’ (registros, archivos,
informacion,...). Esta opcion va a ser utilizada por varias Comunidades Auténomas, tal y como
se desprende de sus leyes de transparencia aprobadas o sus proyectos de ley en tramitacion.

Tal es el caso de las Comunidades Auténomas de Aragon y Canarias!8.

No obstante, la decision de hacer depender de la Viceconsejeria a las unidades de transpa-
rencia es una decision adecuada con el papel de direccion asignado a la Comisiéon General de
Viceconsejeros y Viceconsejeras y refleja la importancia que se ha concedido a la materia, vin-
culandolas a un 6rgano del que dependen en ultima instancia el resto de 6rganos que integran
las distintas Consejerias. En concreto, a la Viceconsejeria, como 6rgano superior directivo, le
corresponde la direccion, coordinacion y control de los servicios comunes y érganos que les
sean dependientes!.

La Ley no especifica si las funciones correspondientes a las unidades de transparencias
seran ejercidas por unidades preexistentes o, por el contrario, se optara por la creacion

16 En el anteproyecto (documento de inicio) se especificaba que esa dependencia seria de naturaleza orgéanica.
17 Articulo 29 de a LAJA.

18 Ver el articulo 40 de la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia Publica y Participacion Ciudadana de
Aragén y el articulo 10.2 de la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion
Publica de Canarias.

19 Articulo 27 de la LAJA.
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de unidades especificas. Sera la correspondiente modificacion de la relaciéon de puestos
de trabajo, la que lo defina de manera definitiva. Existen precedentes de ambos supuestos.
En el caso de las Unidades de Género se encomendaron sus funciones a unidades ya exis-
tentes. Por el contrario, en la puesta en marcha de la estructura organizativa en materia de
riesgos laborales se ha optado por la creacion de unidades y puestos de trabajo de nueva
creacion20. No obstante, dada la importancia de la materia y el previsible volumen de trabajo
que generara, cabe esperar que la opcion definitiva se decante por la creacion de nuevas
unidades que tengan dedicacion exclusiva a la transparencia.

3. Asignacion provisional de funciones

El Decreto 289/2015 ha regulado la asignacién provisional de funciones hasta la adecua-
cién de las correspondientes relaciones de puestos de trabajo21 al establecer que, hasta ese
momento, las funciones de la Secretaria de Transparencia y las Unidades de Transparencia
seran asignadas a unidades actualmente en funcionamiento con nivel organico minimo de

servicio?2.

4. Creacion de Unidades de Transparencia en Agencias

Segun el Decreto 289/2015, ademas de las Unidades de Transparencia creadas en todas
las Consejerias, podran constituirse también por Decreto del Consejo de Gobierno, en aquellas
agencias dependientes de la Administracién de la Junta de Andalucia en que se justifique, en

razon del volumen o especialidad de sus recursos de informacion?3.

Actualmente, existen unidades de transparencia creadas en las siguientes Agencias24

- Servicio Andaluz de Salud.
- Servicio Andaluz de Empleo.

20 Decreto 127/2014, de 2 de septiembre, por el que se modifica la relacion de puestos de trabajo de la Administra-
cion General de la Junta de Andalucia correspondiente a varias Consejerias en materia de Prevencion de Riesgos
Laborales.

21 Ladisposicion final segunda del Decreto 289/2015, de 21 de julio, establece que la adecuacion de las relaciones
de puestos de trabajo debera realizarse en el plazo maximo de seis meses desde su entrada en vigor.

22 Disposicion transitoria unica del Decreto 298/2015, de 21 de julio.
23 Articulo 8.3 del Decreto 289/2015, de 21 de julio.
24 Disposicion adicional primera del Decreto 289/2015, de 21 de julio.
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— Agencia de Innovacion y Desarrollo de Andalucia.
— Agencia de Servicios Sociales y Dependencia de Andalucia.
— Agencia de Medio Ambiente y Agua de Andalucia.

5. Entidades instrumentales

Las entidades instrumentales que no dispongan de Unidad de Transparencia propia desig-
naran una unidad u 6rgano responsable que actuara bajo la coordinacién de la Unidad de Trans-
parencia perteneciente a la Consejeria o Agencia de la que dependan o estén vinculadas?®.

Estos responsables ejerceran cuantas funciones resulten necesarias para el cumplimiento
de sus fines y, en concreto, las previstas en las letras b), c), e), f), g), h) i), j), k) y n) del articulo
9 del Decreto 289/2015.

VI. LAS COMISIONES DE TRANSPARENCIA

El articulo 40 de la LTPA en su apartado segundo establece que se constituira en cada
consejeria una comision de transparencia con la participacion de los distintos centros direc-
tivos, archivos, entidades instrumentales y demas entidades dependientes para asegurar la
implementacion de la transparencia de forma homogénea en todos los ambitos de la actuacion
administrativa de la Junta de Andalucia.

En un principio, el texto de inicio del anteproyecto de ley establecia una composicién de
estas comisiones que se limitaba a los distintos 6rganos directivos de cada Consejeria. Sin
embargo, en la tramitacion legislativa se optd por incluir en el texto definitivo del proyecto de
ley también a “las entidades instrumentales y demas entidades dependientes”. Finalmente, en
la tramitacion parlamentaria se anadio a los representantes de los “archivos”2®.

25 Articulo 8.2 del Decreto 289/2015, de 21 de julio.

26 Enmienda nim. 16, de modificacion presentada por el Grupo Parlamentario Izquierda Unida Los Verdes-Con-
vocatoria por Andalucia. Esta inclusion fue propuesta por el representante de la Asociacion de Archiveros de
Andalucia en la comparecencia en la Comision de Presidencia del Parlamento de Andalucia de los agentes
sociales y organizaciones interesadas. El representante de la Asociacion de Archiveros de Andalucia manifestd
que “También quisimos resaltar (...) la participacion de los archivos centrales de consejerias y delegaciones
territoriales, como centros de informacion especializada en organizacion, control, conservacién y acceso a los
documentos, en las unidades y comisiones de transparencia previstas, a través de sus profesionales, que son
los archiveros y archiveras”.
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Esta amplia y multidisciplinar configuracién de las comisiones hace participe de las politi-
cas de transparencia a toda la organizacion y facilita la coordinacién interna en la implementa-
cion de las mismas.

Con la creacién de las Comisiones de Transparencia se cierra asi el disefio de una estruc-
tura organizativa muy amplia, que toma como base la organizacion actual de la Administracion
andaluza y pretende llegar a todos los 6rganos que la forman y a sus entidades adscritas, asi
como a las personas que las integran, involucrandolos y haciéndoles responsables y participes
de las medidas de transparencia que se apliquen en sus respectivos ambitos?”.

No hay referencias en otras leyes autondmicas de la creacion de estas comisiones. En el
ambito de la Administracion de la Junta de Andalucia y sus entidades adscritas encontramos
un precedente similar en las Comisiones Estadisticas y Cartograficas que forman parte de la
organizacion interna de cada Consejeria28.

1. Composicion

El Decreto 289/2015 ha regulado en su articulo 12 la composicion y funcionamiento de
estas Comisiones de Transparencia, estableciendo que formaran parte de ellas:

La persona titular de la Viceconsejeria, que la presidira y ademas:

a) La persona responsable de la Unidad de Transparencia.

b) Una persona representante de cada centro directivo de la Consejeria, que ocupe un
puesto con al menos nivel orgénico de jefatura de servicio, designado por la persona
titular del centro directivo.

c) Las personas responsables de los Archivos Centrales.

d) La persona titular de la Unidad de Transparencia u érgano responsable en materia de
transparencia de cada entidad instrumental adscrita a la Consejeria.

La Comisién estara asistida por el Letrado o Letrada Jefe de la Asesoria juridica de la
Consejeria.

27 Laenmienda nimero 93, no aprobada, de modificacion del articulo 41.3 del Grupo Parlamentario Popular Andaluz,
propuso que los puestos de trabajo de las Unidades y Comisiones de Transparencia fueran desempeiiados por
funcionarios de carrera exclusivamente. Justificando la enmienda como garantia de independencia.

28 Articulos 26 y 34 de la Ley 4/1989, de 12 de diciembre, de Estadistica de Andalucia.
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2. Funciones

Segun el articulo 13 del Decreto 289/2015 las funciones que ejerceran las Comisiones de
Transparencia, en relacién con su ambito seran:

a) Proponer actuaciones en materia de transparencia.

b) Facilitar la colaboracién de los distintos centros directivos, archivos y entidades depen-
dientes con la Unidad de Transparencia en la ejecucion de las actuaciones en materia
de transparencia.

c) Elaborar las propuestas del Plan Operativo y la Memoria de Evaluacion anual de su am-
bito de actuacion y elevarlas para su aprobacion a la persona titular de la Consejeria.

d) Elaborar y actualizar una relacién de contenidos que identifique los distintos tipos de
informacién que se correspondan con su ambito de actuacion, incluyendo la variable
sexo cuando dichos contenidos se refieran a personas.

e) Todas aquellas que sean necesarias para asegurar una correcta aplicacion de las dis-
posiciones en su ambito de actuacion administrativa.

VII. LA INSPECCION GENERAL DE SERVICIOS DE LA
JUNTA DE ANDALUCIA

Por ultimo, el apartado cuarto del articulo 41 de la LTPA establece que correspondera a la
Inspeccion General de Servicios de la Junta de Andalucia velar por el cumplimiento de las obli-
gaciones establecidas en los Titulos Il y lll de la presente Ley en todo aquello que sea aplicable
a la Administracion de la Junta de Andalucia y sus entidades instrumentales.

Esta competencia no figuraba en el proyecto de ley aprobado por el Consejo de Gobierno,

fue incluida en la fase de tramitacion parlamentaria2®.

Cabe senalar que la Ley estatal3? asigna en el ambito de la Administracion General del
Estado a las inspecciones generales de servicios “la evaluacion del cumplimiento de los
planes y programas anuales y plurianuales”, por lo que puede concluirse que la Ley andaluza
sefala una finalidad mucho mas amplia a la Inspeccion General de Servicios de la Junta de
Andalucia, al asignarle velar por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa y

29 Enmienda num. 94, de adicion, del Grupo Parlamentario Socialista, justificada como garantia de cumplimiento de
la legalidad en la Administracién de la Junta de Andalucia.

30 Articulo 6.2 LTBG.
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acceso a la informacion publica de la Administracion de la Junta de Andalucia y sus entidades
instrumentales.

La Inspeccion General de Servicios ahade asi a sus actuales competencias en materia
de personal, procedimiento, organizacion, informatica y telematica, atencion al ciudadano e
incompatibilidades, las relativas a transparencia en virtud de la atribucion que realiza la LTPA3L,

El Decreto 289/2015 establece en su articulo 15 que estas funciones se ejerceran de
acuerdo con lo dispuesto en el Reglamento de la Inspeccion General de Servicios de la Junta
de Andalucia, aprobado por Decreto 314/2002, de 30 de diciembre, mediante las actuaciones
ordinarias que se realicen en cumplimiento del Plan General de Inspeccién y las actuaciones
extraordinarias que se ordenen por los drganos competentes.

VIII. LAS COMPETENCIAS DE PLANIFICACION

Como se senald en el apartado correspondiente, el apartado tercero del articulo 40 de
la LTPA dispone que la Comisién General de Viceconsejeros y Viceconsejeras establecera la
planificacion directiva en materia de transparencia y que fijara los criterios para el seguimiento
de la operativa que se desarrolle en materia de transparencia por cada una de las consejerias
para ellas y sus entidades y organismos adscritos.

Esta planificacion operativa se regula de manera general en el articulo 42 de la Ley. El
precepto establece que en materia de transparencia, cada consejeria establecera un plan
operativo que deberd incluir la estructura organizativa, las responsabilidades, las funciones y
los procedimientos para realizar la accion de transparencia en el ambito de la Consejeria y sus
entidades y organismos adscritos.

1. Contenido de los planes

El articulo 14 del Decreto 289/2015, desarrolla el contenido de los planes, que compren-
deran las actuaciones de las Consejeria y de sus entidades instrumentales y en los que se
incorporaran, como minimo:

31 Articulos 1y 6 del Decreto 314/2002, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Inspeccion
General de Servicios de la Junta de Andalucia.
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h)

Estructura organizativa.

Responsabilidades.

Funciones.

Procedimientos para realizar la accion de transparencia.

Objetivos generales y especificos de los centros directivos y entidades dependientes de
la Consejeria en materia de transparencia.

Tareas y medidas a desarrollar por los distintos centros directivos y unidades adminis-
trativas en materia de transparencia e informacion al ciudadano y las correspondientes
acciones de coordinacion.

Relacion de contenidos informativos y fuentes de informacion afectadas por los mis-
mos, asi como sistemas y periodos de actualizacion.

Sistemas de seguimiento y control de las acciones en materia de transparencia e infor-
macion al ciudadano.

Estos planes seran aprobados mediante Orden y se elaborarén con la participacion de la
correspondiente Comisién de Transparencia.

2. Evaluacion

Para finalizar con este apartado, el articulo 41 de la LTPA sefiala que las actuaciones rea-
lizadas y su valoracion formaran parte de la informacion publica objeto de publicidad activa.
Esto significa, por tanto, que la evaluacion de los planes operativos deberé hacerse publica
también en la correspondiente seccion de transparencia del portal de la Junta de Andalucia.

El apartado 2 del articulo 14 del Decreto 289/2015 ha establecido que en la Memoria
Anual se tendran en consideracion los siguientes aspectos:

a)
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Actuaciones realizadas por la Consejeria y sus entidades y organismos dependientes en
materia de transparencia.

Datos estadisticos sobre publicidad activa y derecho de acceso.

Cumplimiento de objetivos contenidos en el Plan.

Propuestas de actuacion.

Otros aspectos de interés.
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IX. RELACIONES CON EL CONSEJO DE TRANSPARENCIA Y
PROTECCION DE DATOS DE ANDALUCIA

El Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia ha sido creado por la
LTPA32 como autoridad independiente de control en materia de proteccion de datos y de trans-
parencia en la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Entre las funciones asignadas a la Direccion del Consejo se encuentran la resolucién de
reclamaciones contra las resoluciones en materia de acceso a la informacion publica, la adop-
cion de criterios de interpretacion uniforme de las obligaciones contenidas en la Ley y la reso-
lucion de consultas que le planteen las administraciones o entidades o los drganos encargados

de tramitar y resolver las solicitudes de acceso ala informacion33.

El Capitulo VIII del Decreto 289/2015, de 21 de julio, ha venido a regular y ordenar las
previsibles relaciones que se produciran entre los distintos 6rganos competentes y el Consejo
en el ejercicio de sus funciones.

Asi, en su articulo 16 establece que, de acuerdo con el articulo 43.4 LTPA las relaciones
“institucionales” de la Administracion de la Junta de Andalucia con el Consejo de Transparencia
y Proteccion de Datos de Andalucia se llevaran a cabo a través de la persona titular de la Con-
sejeria competente en materia de transparencia.

En cuanto a las relaciones derivadas del ejercicio de las competencias atribuidas al Conse-
jo como autoridad independiente de control en materia de transparencia se llevaran a cabo por
las personas titulares de las Consejerias o por aquellas que ejerzan la maxima responsabilidad
en las entidades incluidas en el ambito de aplicacion del Decreto.

Y por ultimo, las consultas que, con caracter facultativo, se planteen al Consejo por los
organos encargados de tramitar y resolver las solicitudes de acceso a la informacion se reali-
zaran a través de las correspondientes Unidades de Transparencia.

32 Articulo 43 LTPA.
33 Articulo 48.1 LTPA.
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I. CONFIGURACION INSTITUCIONAL DEL CONSEJO DE TRANSPARENCIA Y
PROTECCION DE DATOS DE ANDALUCIA

1. El modelo de la Ley de Transparencia Piblica de Andalucia

La LTPA, reserva su Titulo V! a los aspectos organizativos, dedicando el Capitulo Il de
este Titulo a crear y regular los elementos basicos del régimen juridico del Consejo de la
Transparencia y Proteccién de Datos de Andalucia, que es la entidad de supervisién y control
prevista para garantizar la aplicacion de los derechos y obligaciones contenidas en la misma.
El articulo 43, en su apartado primero, marca los rasgos esenciales de su naturaleza politico
administrativa, al instituirlo “como autoridad independiente de control en materia de proteccion
de datos y transparencia publica en la Comunidad de Andalucia”. Su configuracion institucional
se complementa con lo dispuesto en el apartado segundo de este mismo articulo que lo defi-
ne como “entidad publica con personalidad juridica propia, con plena capacidad y autonomia
organica y funcional para el desarrollo de sus cometidos”, y queda cerrada en el apartado
primero del articulo 44 que otorga al Consejo la consideracion de Administracion institucional
a los efectos previstos en la disposicion final segunda de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de
la Administracién Publica de la Junta de Andalucia (LAJA). El Titulo V de la LTPA ha sido com-
pletado y desarrollado, al amparo de su articulo 46, mediante el Decreto 434/2015, de 29 de
septiembre (BOJA nim. 193, de 2 de octubre), por el se aprueban los Estatutos del Consejo
de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia (en adelante, por razones de brevedad,
nos referiremos a esta norma como “los Estatutos”).

Ante las diversas posibilidades existentes en la legislacion comparada, la LTPA ha optado
por la creacion ex novo de una instancia independiente de control que goza de autonomia orga-
nica y funcional para llevar a cabo, con garantias suficientes, las atribuciones y facultades que
se le otorgan tanto en el ambito de la transparencia publica como en el de la proteccion de da-
tos, materia respecto de la que la ley no contiene ninguna otra prevision. La opcién de la LTPA
no se aparta de la corriente mas actual consistente en la creacion de autoridades especiales
de control, que frecuentemente desarrollan también atribuciones en materia de proteccion de
datos y que asumen una variedad de facultades que van desde la resolucién de recursos o re-
clamaciones al asesoramiento, realizacién de recomendaciones, instrucciones o fomento de la

1 La disposicién final primera de la Ley 5/2014, de 30 de diciembre, del Consejo Andaluz de Concertacién Local,
modific la disposicion de vigencia de la LTPA contenida en el apartado 1 de su disposicion final quinta, posibilitan-
do asi que los preceptos comprendidos en el Titulo V pudieran iniciar su vigencia el dia 1 de enero de 2015. De
este modo, se adelantaba en seis meses sobre la fecha de vigencia general de la Ley la posibilidad de desarrollo
de los aspectos orgénicos de la misma facilitando asi que, cuando se iniciara la aplicacion de los contenidos
sustantivos, pudieran estar plenamente operativos los 6rganos encargados de su ejecucion y vigilancia.
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transparencia®. Se trata, pues, de la creacion de un ente con autonomia de gestion para servir
con credibilidad a valores de relevancia politica y constitucional, tales como la transparencia en
la gestion publica o la proteccion del derecho a la intimidad en el tratamiento de la informacion.

En el modelo de autoridad de control que implanta la LTPA los rasgos mas destacables de
su configuracion son los que se derivan de su definicion legal como autoridad independiente
de control, y de estos rasgos configuradores se deducen las caracteristicas mas importantes
de su régimen juridico, si bien, antes de nada, cabe resaltar como un acierto la unificacion
bajo la misma entidad de la autoridad en materia de transparencia con la correspondiente a
proteccion de datos. Por otro lado, es necesario poner de manifiesto que, a diferencia del
modelo estatal donde la LTBG asigna al CTBG facultades de vigilancia de las obligaciones de
buen gobierno que regula en su Titulo Il, la Ley andaluza no contiene referencia alguna a este
ambito competencial3.

En materia de proteccion de datos, el articulo 82 del Estatuto de Autonomia para Andalucia
atribuye a la Comunidad Auténoma competencias ejecutivas, lo cual requiere de una autoridad
independiente de supervision en los términos que establece la legislacion basica. La identidad
de sujetos obligados y la coincidencia en muchos aspectos del trabajo de control que en
materia de transparencia debera asumir el Consejo hacen aconsejable la unificacién bajo la
misma autoridad de ambas funciones. Con ello se conseguira no solo economizar estructura
organizativa, ineludible en momentos de austeridad en el gasto, sino también y especialmente,
aplicar con coherencia los criterios y limites que deben regir la actuacion de las personas y
entidades obligadas por la ley cuando faciliten informacién publica a la ciudadania. Las funcio-
nes de control en los ambitos afectados son complementarias, ya que se trata de garantizar
el cumplimiento de obligaciones por parte de las administraciones publicas y sus entidades y
organismos dependientes en materia de transparencia y de salvaguardar tanto los derechos
de acceso a la informacién como los de proteccién de la intimidad personal y familiar, com-
plementariedad e interconexion que concurriran especialmente cuando se limite el primero de
los derechos mencionados para garantizar debidamente el segundo. Estamos, por tanto, ante
un ejercicio de valoracion y ponderacién que conviene que se realice por la misma autoridad
garantista, asi se evitard que se produzcan conflictos en los criterios de aplicacién, lo cual,
sin duda, redundara en una mayor seguridad juridica. De ello se hacen eco los Estatutos que
en el articulo 4.3, destinado a sus principios de funcionamiento, establece que “El Consejo, en
el desarrollo de sus fines y en el ejercicio de sus funciones, ponderara el interés publico en el
derecho de acceso a la informacion publica derivado de los principios de publicidad y trans-

2 Guichot, E. (coord.) y otros, Transparencia, Acceso a la Informacién Pdblica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, Tecnos, Madrid, 2014, p. 332.

3 Jiménez, F., “La Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno. Una perspectiva acadé-
mica”, I. Wences, M. Kdling y S. Ragone (coords.), Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2014,
p. 137: la asignacion de funciones de control en materia de buen gobierno constituye una llamativa singularidad
del CTBG si lo comparamos con el resto de autoridades especializadas en el ambito internacional.
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parencia de la actuacion de los poderes publicos, con el derecho de las personas afectadas
cuyos datos aparezcan en la informacién publicada o solicitada, en particular su derecho fun-
damental a la proteccion de datos de caracter personal, asi como el resto de limites previstos
en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y
Buen Gobierno”.

En el derecho comparado ya existen algunos Estados que han adoptado este modelo
mediante la atribucion de las competencias de control en transparencia publica a la autoridad
encargada de la proteccion de datos personales, en vez de constituir un érgano especifico
con competencias exclusivas materia de transparencia. De hecho, la unificacion en una misma
autoridad de ambas competencias es la tendencia mas actual (Alemania, Reino Unido, Suiza,
Hungria, Irlanda o Eslovenia)®.

En Espana, durante la tramitacion de la LTBG, también se defendié esta posibilidad a par-
tir de posiciones doctrinales que justificaban la unificacion de competencias en virtud de la
complementariedad existente entre proteccion de datos y transparencia y en la conveniencia
derivada de un tratamiento ponderado de ambas materias. No obstante, dada la preexistencia
de la Agencia Espanola de Proteccion de Datos, hubo voces criticas, Sendin Garcia® lo resu-
me diciendo que la propuesta que “suponia una fusién de las competencias de acceso a la
informacion y proteccion de datos, que se podria instrumentar a través de la Agencia Espanola
de Proteccion de Datos, fue, sin embargo, en nuestra opinion con buen criterio, enjuiciada
criticamente por la confluencia de varios factores: a) la especializacion de la agencia en ma-
teria de proteccién de datos, que hace que le resulten ajenas las cuestiones de acceso a la
informacién no relacionadas con procesos de datos; b) sus origenes ligados a la proteccién de
datos le puede llevar a actuar con criterio restrictivo al acceso; ¢) su actuacion en el ambito
de la proteccién de datos afecta también a los sujetos privados, mientras que la normativa de
acceso se dirige preferentemente a los sujetos publicos; d) la importante carga de trabajo que
ya soporta”. Motivos por los que consideraba que no debiera atribuirse tales funciones a no ser
que la Agencia de Proteccién de Datos se hubiera visto sujeta a una previa adaptacion. Eviden-
temente, en supuestos de creacion ex novo tales inconvenientes no se dan, mas bien se esta
ante una magnifica oportunidad de crear una instancia que puede ir dotandose de un acervo
de doctrina donde queden equilibrados en armonia derechos que necesariamente encontraran
zonas de concurrencia y conflicto. De cualquier modo, hay que decir que en el caso de la Ley
andaluza desde el inicio se tuvo claro el modelo, sin que ni en su tramitacion administrativa

4 Guichot, E. (coord.) y otros, Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, Tecnos, Madrid, 2014, p. 334.

5  Sendin Garcia, M. A., “El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno”, Revista Juridica de Castilla y Ledn, nim. 33,
mayo de 2014, p. 212, citando a su vez, a Guichot Reina, E., Transparencia y acceso a la informacion publica en
Espana: anélisis y propuestas legislativas, Fundacion Alternativas, Madrid, 2011.
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ni en su tramitacion parlamentaria se produjeran enmiendas que lo modificaran o pusieran en
duda en un sentido u otro®.

Un recorrido por el Derecho autondémico vigente nos muestra un panorama muy variado en
las soluciones adoptadas. Galicia fue la primera Comunidad Auténoma en legislar en materia
de transparencia y en su ley, que data de 2006, no se realizd prevision alguna sobre ninguna
instancia de garantia o control en relacion con derechos u obligaciones en materia de transpa-
rencia’. La legislacion foral navarra tampoco establece ninguna previsién organica al respecto,
pero otorga al solicitante de informacion publica la posibilidad de dirigir una queja al Defensor
del Pueblo de Navarra, siempre que se haya impedido o limitado su derecho de acceso a la
informacion®. En la Comunidad Auténoma de las llles Balears las competencias en materia de
transparencia se otorgan a la Oficina de Evaluacién Publica de las llles Balears que, junto a las
funciones en materia de conflictos de intereses y evaluacién de politicas publicas, asume la de
fomentar los valores y los principios de transparencia e integridad y la de velar por su cumpli-
miento. Esta Oficina se constituye como una unidad administrativa bajo la dependencia directa
de la consejeria competente en materia de calidad de los servicios, como érgano de ejecucion,
de coordinacién y de consulta que desarrolla sus funciones con autonomia funcional®. En la
legislacion de Cataluna se ha creado la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la In-
formacion Publica integrada de forma colegiada por un minimo de tres miembros y un maximo
de cinco designados entre profesionales de prestigio por mayoria de tres quintas partes de los
diputados del Parlamento de Cataluia. Estara adscrita al departamento de la Generalidad que
el Gobierno determine por decreto y, aunque la ley no le otorga personalidad juridica propia,
debera cumplir sus funciones con plena independencia organica y funcional, sin sumisién a
instrucciones jerarquicas de ningln tipo. Se trata de una instancia colegiada encargada de
velar por el cumplimiento y las garantias del derecho de acceso a la informacién publica y de
resolver las reclamaciones que se interpongan contra las resoluciones en materia de acceso
a la informacion publical®. En la Comunidad Autonoma de la Region de Murcia se ha instituido
el Consejo de la Transparencia de la Region de Murcia como 6rgano independiente de control

6  Guichot, E., Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, Tecnos, Madrid, 2014, pp. 336 y 351: mantiene que, en nuestro sistema institucional descentralizado,
la mejor formula puede ser la existencia de una institucion estatal de extraccion parlamentaria de acceso a la
informacion dejando a las CCAA la configuracion méas adecuada a su ambito en el que podria funcionar de forma
muy eficaz la fusion de las competencias de acceso a la informacion y proteccién de datos, dado que, en este
ambito, no concurren o lo hacen en menor medida las desventajas de la unificacion en el ambito estatal.

7 Ley 4/2006, de 30 de julio, de Transparencia y Buenas Practicas en la Administracion Publica gallega (DOG num.
136, de 14 de julio).

8 LeyForal 11/2012, de 21 de junio, de la Transparencia y del Gobierno Abierto (Boletin Oficial de Navarra de 28
de junio de 2012; corr. err., Boletin Oficial de Navarra de 16 de agosto de 2012).

9 Ley4/2011, de 31 de marzo, de la Buena Administracién y del Buen Gobierno de las llles Balears (BOIB nim. 53,
de 9 de abril).

10 Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno (DOGC
nim. 6780, de 31 de diciembre).
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en materia de transparencia que velara por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad
activa y garantizara el derecho de acceso a la informacién publica. Actuaréd con objetividad,
profesionalidad, sometimiento al ordenamiento juridico y plena independencia organica y fun-
cional. El Consejo se compone de forma colegiada por un presidente designado por la Asam-
blea Regional y nueve miembros representes de diversas instituciones e intereses, entre ellos
los de los consumidores y agentes sociales representados a través del Consejo Econémico y
Socialll. Otras leyes autonomicas como las de Extremadural? o La Riojal3 prevén expresa-
mente que las reclamaciones derivadas del derecho de acceso se resuelvan por el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno del Estado, en los términos previstos en el apartado 2 de la
disposicion adicional cuarta de la LTBG, es decir, mediante la suscripcion del oportuno conve-
nio 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. Comunidades
Auténomas que no han legislado en materia de transparencia como Cantabria, Castilla-La Man-
cha o Madrid también deberan optar por atribuir la resolucion de reclamaciones en materia de
acceso al Consejo Estatal.

En las Comunidades Auténomas que mas recientemente ha legislado sobre la materia o
que aln no cuentan con leyes vigentes pero que, en el momento de redactarse los presentes
comentarios, tienen aprobados proyectos legislativos también se encuentran opciones diver-
sas. En Aragdn se crea el Consejo de Transparencia de Aragdn, como 6rgano destinado a
promover la transparencia de la actividad, velando por el cumplimiento de las obligaciones de
publicidad activa y garantizando el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica.
Es una entidad colegiada compuesta por miembros nombrados por las Cortes de Aragén, un
representante del Justicia de Aragén, un miembro del Consejo Consultivo, un representante
de la Camara de Cuentas, un representante de las entidades locales, un representante de la
Universidad de Zaragoza, varios representantes de los agentes sociales, asociaciones de con-
sumidores y colectivos mas representativos de la Comunidad asi como un representante del
departamento competente en materia de transparencia; se adscribira al departamento compe-
tente en materia de transparencia; y se le reconoce independencia organica y funcional para el
cumplimiento de sus atribuciones!?. En el caso del Principado de Asturias se crea un Consejo
para la Transparencia adscrito al Consejo Consultivo de Asturias, presidido y compuesto por
el Presidente y los Vocales del propio Consejo Consultivo pero con separacion de funciones,
que son de asesoramiento en materia de transparencia y resolucion de reclamaciones de

11 Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacién Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la
Region de Murcia (BORM nim. 290, de 18 de diciembre).

12 Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura (DOE nim. 99, de 24 de mayo).

13 Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja (BOR nim. 115, de 17 de
septiembre).

14 Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica y Participacion Ciudadana de Aragén (BOA
ndm. 68, de 10 de abril).
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acceso a la informacion!®. La Ley de la Comunidad Canaria prevé un érgano de naturaleza
unipersonal denominado Comisionado o Comisionada de Transparencia y Acceso a la Infor-
macion Publica, como ¢érgano de fomento, analisis, control y proteccion de la transparencia
publica y del derecho de acceso a la informacion publica, que sera elegido por mayoria de tres
quintas partes del Parlamento de Canarias por un periodo de cinco afos no renovable entre
personas de reconocido prestigio y competencia profesional y que actuara con autonomia e
independencia’®. La Junta de Castilla y Ledn ha establecido su instancia de garantia mediante
la constitucion del Comisionado y la Comision de Transparencia; el primero no tiene entidad
propia sino que sus funciones se asignan al Procurador del Comun, que las ejercera de forma
separada al resto de las que tiene atribuidas; la Comision se constituye como érgano colegiado
que quedara adscrito también al Procurador del Comun, esta compuesta por el propio Procura-
dor que la presidira, por uno de sus adjuntos o persona al servicio de la institucién designada
por el Procurador y una secretaria igualmente designada por el Procurador. Tanto al Comi-
sionado como a la Comisién se le reconocen autonomia en el ejercicio de sus funciones que,
respectivamente, seran, de vigilancia del cumplimiento de obligaciones en publicidad activa y
resolucion de reclamaciones en materia de derecho de acceso, y de asesoramiento, consulta
y evaluacion de la aplicacion de la |ey17. En el proyecto que actualmente se tramita en el Pais
Vasco se ha optado por crear un organismo auténomo, la Agencia Vasca de Transparencia-
Gardena, que tiene por finalidad promover la transparencia de la actividad publica, velar por
el cumplimiento de las obligaciones de publicidad y salvaguardar el ejercicio de derecho de
acceso a la informacién publica; se le otorga personalidad juridica propia, plena capacidad de
obrar y se le reconoce plena independencia en el cumplimiento de sus fines. Estara compuesta
por los siguientes 6rganos: El Consejo Vasco de Transparencia, del que formaran parte ocho
vocales de extraccion parlamentaria y gubernativa, y la Presidencia de la Agencia que lo sera
también de su Consejo. El Presidente sera nombrado por un periodo no renovable de cinco
anos mediante decreto a propuesta de la persona titular del departamento de Administracion
Puablica y Justicia, entre personas de reconocido prestigio y competencia profesional previa
comparecencia ante la Comision correspondiente del Parlamento. Al Consejo se le asignan las
funciones de asesorar, informar preceptivamente los proyectos normativos que desarrollen
en materia de transparencia, evaluar el grado de aplicacién de la ley, promover borradores,
recomendaciones y buenas practicas asi como la promocién de actividades de formacion y
sensibilizacion. Y al presidente la adopcion de criterios de interpretacion, resolucion de consul-
tas facultativas, velar por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad y conocer de las
reclamaciones que se en relacion con los supuestos de resoluciones en materia de ejercicio

15 Proyecto de Ley de Transparencia del Principado de Asturias, aprobado por Acuerdo de Consejo de Gobierno de
9 de abril de 2014. http://www.asturias.es/portal/site/webasturias/menuitem.b63844eb9cf9fc 7ad9db8433f23
00030/?vgnextoid=babf7f42a8d69310VgnVCM10000098030a0aRCRD).

16 Ley 12/2014, de Transparencia y de Acceso a la Informacion Publica de Canarias (BOC nim. 5, de 9 de enero de
2015).

17 Ley 3/2015, de 4 de marzo, de Transparencia y Participacion Ciudadana de Castilla y Ledn (BOCL nim. 49, de
12 de marzo).
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del derecho de acceso a la informacion publical®. La Ley de la Generalitat Valenciana prevé
la creacion del Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno,
configurado como una instancia administrativa colegiada a la que se le encomienda garantizar
los derechos de acceso a la informacion, velar por el cumplimiento de las obligaciones de
publicidad y garantizar y promover la observancia de las disposiciones de buen gobierno, que
actuara con plena independencia funcional para el cumplimiento de sus fines y que funcionara
sostenida por una unidad administrativa del departamento competente en materia de transpa-
rencia y acceso a la informacioén publica. Se estructura a través de una Comision Ejecutiva,
formada por el presidente y tres miembros elegidos por el parlamento entre profesionales de
prestigio y una Comision Consultiva compuesta por su presidente, que lo sera el de la Comision
Ejecutiva y nueve miembros representantes de las diversas instancias institucionales, de las
organizaciones sociales y de consumidores. La Comision Ejecutiva asume la totalidad de las
funciones decisorias, tales como la resoluciéon de reclamaciones en materia de acceso a la
informacién, vigilancia del cumplimiento de obligaciones en materia de publicidad activa, reque-
rimientos de incumplimiento, instar la iniciacion de procedimientos sancionadores, evacuacion
de consultas en materia de transparencia, realizacion de propuestas y recomendaciones y
evaluacion mediante elevacion al parlamento de un informe anual; a la Comision Consultiva se
le otorgan funciones de asesoramiento interno de la Ejecutival®.

2. ElL Consejo como autoridad independiente de control en materia de
transparencia y proteccion de datos

En cuanto autoridad, el Consejo queda investido de un conjunto de facultades publicas
destinadas a llevar a cabo su funcién como garante del adecuado cumplimiento del conjunto de
obligaciones que la normativa atribuye a las personas y entidades sometidas a su ambito de ac-
tuacién, tanto en materia de transparencia como en materia de proteccion de datos. Las mas
destacables son la resolucion de reclamaciones en las materias de su ambito y la capacidad de
efectuar requerimientos para la subsanacion de los incumplimientos que pudieran producirse
de las obligaciones establecidas en materia de transparencia, aunque también cabe citar la
posibilidad de llevar a cabo actuaciones de investigacion o la de instar la puesta en marcha
de los procedimientos sancionadores y disciplinarios. Mas que de facultades, puede hablarse
de auténticas potestades publicas, ya que sus resoluciones o requerimientos deben ser de
obligado cumplimiento para las entidades destinatarias, y sus actuaciones respetadas bajo el
principio de colaboracion lo cual supone la obligacién no solo de prestar la ayuda necesaria

18 Proyecto de Ley de la Administracion Publica vasca (Boletin Oficial Parlamento Vasco de 17 de octubre de 2014).

19 Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de Transparencia, Buen Gobierno y Participaciéon Ciudadana de la
Comunitat Valenciana (DOCV num. 7500, de 8 de abril).
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para que cumplan su finalidad, sino también de la de abstenerse de cualquier accion que pueda
impedirla u obstaculizarla.

Ese caracter de autoridad, y especificamente de autoridad de control, esta subrayado por
la Ley andaluza en varios preceptos, de forma directa y mediante remisién a otras normas. Asi
se expresa en el articulo 43.1, cuando se lleva a cabo la creacion legal de la entidad:

“Se crea el Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia, en adelante el
Consejo, como autoridad independiente de control en materia de protecciéon de datos y de
transparencia en la Comunidad Autéonoma de Andalucia”.

Del mismo modo en el articulo 45, cuando define su finalidad:

“El Consejo actuara en el territorio de Andalucia como autoridad publica independiente
de control en materia de proteccion de datos en los términos previstos en el articulo 41 de
la Ley Orgéanica 15/1999, de 13 de diciembre, y como ¢rgano independiente e imparcial
garante del derecho a la transparencia, conforme a lo previsto en esta ley y en la legislacion
basica en la materia”.

El articulo 41.1 de la Ley Orgéanica 15/1999, de 13 de octubre, se expresa en términos
parecidos al regular las funciones que pueden asumir en materia de proteccion de datos los
organos creados al efecto por las Comunidades Auténomas. Dicho caracter se refuerza y con-
firma en diversos preceptos del régimen sancionador de la LTPA. Pueden citarse al respecto
el articulo 52.1, letras c) y b), que tipifican como infracciones muy graves de caracter discipli-
nario imputables a las autoridades, directivos y al personal al servicio de las entidades a que
se refiere el articulo 3, el “incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa... cuando
se haya desatendido el requerimiento expreso del Consejo de Transparencia y Proteccidn de
Datos de Andalucia”, y “el incumplimiento de las resoluciones dictadas en materia de acceso
por el Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia en las reclamaciones que
se hayan presentado...”; en el apartado 2.c) del mismo articulo se califica como infraccién
grave “La falta de colaboracidn en la tramitacion de las reclamaciones que se presenten ante el
Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia”; el articulo 53.1.a) que califica
como infraccion muy grave imputable a las personas obligadas al suministro de informacion
a que se refiere el articulo 4 “el incumplimiento de la obligacién de suministro de informacion
que haya sido reclamada como consecuencia de un requerimiento del Consejo de Transparen-
cia y Proteccion de Datos de Andalucia o para dar cumplimiento a una resolucion del mismo
en materia de acceso”; o el articulo 54.1 que define como infracciéon muy grave imputable a
las entidades de naturaleza privada a las que se refiere el articulo 5, “el incumplimiento de
las obligaciones de publicidad activa que les sean de aplicacion cuando se haya desatendido
el requerimiento expreso del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia”.
Finalmente, el articulo 57 otorga al Consejo la facultad de instar la incoacion del procedimiento
sancionador cuando constate incumplimientos susceptibles de ser calificados como infraccion,
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estando el 6rgano competente “obligado a incoar el procedimiento y comunicar al Consejo el
resultado del mismo”.

Comparativamente, llama la atencién que la LTBG no otorgue expresamente el caracter
de autoridad, menos aun el de autoridad de control, al Consejo de Transparencia y Buen Go-
bierno. Se limita, en su articulo 34 denominado Fines, a otorgarle la finalidad de “velar por el
cumplimiento de las obligaciones de publicidad” y “salvaguardar el ejercicio del derecho de
acceso a la informacion publica”, a cuyo efecto, el articulo 9, que si dedica al control, esta-
blece que las obligaciones de publicidad activa seran objeto de control por parte del Consejo
de Transparencia y Buen Gobierno para lo cual podra dictar resoluciones encaminadas a
corregir los incumplimientos e iniciar las actuaciones disciplinarias que procedan. Dicho
precepto establece, ademas, que a los efectos del régimen disciplinario correspondiente, el
incumplimiento reiterado tendra consideracién de infraccién grave. Esta capacidad de iniciar
las actuaciones disciplinarias consiste, de acuerdo con lo que regula el articulo 38.2.¢e) de la
LTBG, en instar del 6rgano competente el inicio del procedimiento, que, en Ultima instancia
tiene la capacidad de no incoar siempre que lo haga motivadamente. Estas competencias de
control se completan con la de conocer y resolver las reclamaciones que potestativamente
se interpongan en materia de derecho de acceso. A salvo de esta ultima potestad, el resto
de las facultades fiscalizadoras mencionadas resultan mas imprecisas y débiles que las
otorgadas en la LTPA, ya que a las resoluciones correctoras a que se refiere el mencionado
articulo no se le otorga un contenido obligatorio preciso ni una respuesta sancionadora clara
para los casos de incumplimiento.

Para cumplir adecuadamente sus funciones, el CTPD actia como autoridad independiente,
esta dotado de independencia organica y funcional. Esta independencia o autonomia es un
rasgo esencial de su naturaleza y garantia necesaria para poder realizar su actividad fiscali-
zadora de una manera creible, ya que la autonomia reforzada que se reconoce a este tipo de
instituciones “les dota de una mayor resistencia a la influencia politica del Gobierno, y mas
especialmente a la politica partidista, permitiéndoles desarrollar una gestion mas técnica y
profesional”20. Asi queda fijado en la LTPA cuando en el articulo 43 establece que el “Consejo
se configura como una entidad publica con personalidad juridica propia, con plena capacidad y
autonomia orgéanica y funcional para el ejercicio de sus cometidos” (apartado 2) y que “ejercera
sus funciones con objetividad, profesionalidad, sometimiento al ordenamiento juridico y plena
independencia de las administraciones publicas en el ejercicio de las mismas” (apartado 3).

Personalidad juridica propia y capacidad plena, publica y privada, son elementos necesa-
rios para que cualquier entidad pueda actuar en el tréfico juridico por si misma, en cambio, los
requisitos de actuacion profesional, objetiva y plenamente sometida a la legalidad si parecen
mas propios de una entidad que tiene que actuar con independencia y autonomia de criterio

20 Sendin Garcia, M. A., “El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno”, Revista Juridica de Castilla y Ledn, ndm. 33,
mayo de 2014, p. 197.
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frente a las administraciones a las que debe controlar. Sus acciones deben estar siempre
fundadas en criterios de profesionalidad y motivadas de forma objetiva en la legalidad, de ello
dependera su legitimidad de ejercicio que resulta fundamental en una institucién cuyo objetivo
principal es proteger y fomentar la transparencia de la accion plblica?!.

Una de las notas distintivas de este tipo de entidades no adscritas que las diferencia de
los entes instrumentales es su nivel de vinculacion con las administraciones publicas respecto
de las que ejercen sus competencias. Este régimen de relacion o vinculacion debe inspirarse,
en las primeras, en el principio de autonomia, mientras que, en las segundas, se rige por el
principio de instrumentalidad. Las entidades independientes deben quedar fuera de cualquier
vinculo de jerarquia o dependencia en sus respectivos ambitos de autonomia, a diferencia de
los entes instrumentales respecto de los cuales siempre se establece la necesaria relacion de
instrumentalidad mediante su adscripcion a otra administracion o entidad. La LTPA es especial-
mente cuidadosa en este aspecto, cuando lo regula en relacion con el CTPD, después de pro-
clamar su plena independencia de las administraciones publicas, ni siquiera utiliza el término
vinculacién sino que, en el apartado 4 de articulo 43, establece que su “relacion con la Admi-
nistracion de la Junta de Andalucia se llevara a cabo a través de la Consejeria de Presidencia”,
adoptando la misma expresién usada para el Consejo Audiovisual de Andalucia en el articulo
1.3 de la Ley 1/2004, de 17 de diciembre, de Creacién del Consejo Audiovisual de Andalucia.

En esta cuestion encontramos ciertas diferencias con el Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno estatal respecto del que el articulo 4.1 de su Estatuto, aprobado mediante
Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre, establece que queda “adscrito organicamente
al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, a través de la Secretaria General de
Administraciones Publicas”, aunque en su articulo 2 proclama que “actua con plena auto-
nomia e independencia en el cumplimiento de sus fines” y en el 11, titulado precisamente
“Independencia”, que el Presidente del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, 6rgano
que concentra todas las competencias decisorias y ejecutivas, “desempenara su cargo con
dedicacion absoluta, plena independencia y total objetividad. No estara sujeto a mandato
imperativo, ni recibira instrucciones de autoridad alguna”.

Qué quiere decir la LTPA cuando establece que las relaciones del Consejo con la Adminis-
tracion de la Junta de Andalucia se lleven a cabo a través de la Consejeria de la Presidencia.
Seguramente, se refiere, no a las relaciones funcionales derivadas del ejercicio de sus compe-
tencias de control, ya que estas las entablara con todas las entidades publicas de su ambito,
y que, basicamente, son las mencionadas en las letras a), b), d), g) e i) del articulo 10.3 de los

21 lJiménez, F., La Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién Piblica y Buen Gobierno. Una perspectiva acadé-
mica, |. Wences, M. Kéling y S. Ragone (coords.), Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2014,
pp. 144 a 146: sostiene que no todas las claves de la independencia de estos érganos depende de las garantias
legales de independencia sino que dependera también de la practica de la institucion y de las presiones politicas
que reciba, ilustra esta afirmacién con una breve exposicion del caso britanico.
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Estatutos, sino a las relaciones estrictamente institucionales referidas en la letra c¢) del mismo
precepto y a las que se deriven de necesidades puramente organicas o de funcionamiento en
las que el Consejo debe acudir necesariamente a la Administracion de la Junta de Andalucia al
no ser posible su ejecucion plena y directa por si mismo, por ejemplo, en lo que se refiere al
régimen de nombramiento y cese de su Presidente y miembros de la Comisién Consultiva, pre-
visto en el articulo 11 de los Estatutos del CTPD o, en las relaciones de indole mas organico,
como las que tienen que ver con el régimen de su patrimonio adscrito o la formulacién de su
presupuesto contenidas en el Capitulo Il de los mismos.

Junto a las mencionadas peculiaridades de profesionalidad, no adscripcion, objetividad, o
sometimiento pleno a la ley, existen otras a través de las cuales se construye y complementa
la independencia del CTPD, son especialmente resaltables las que tienen que ver con la ex-
traccién parlamentaria del Director del Consejo; su inamovilidad, apreciable en el régimen del
cese; y otra serie de facultades de gestion interna que refuerzan su autonomia organica y que
se manifiestan en las potestades del Director relacionadas con la administracién y gestion del
Consejo, entre las que destacan la de elegir y nombrar a los funcionarios de los puestos de i-
bre designacion, la capacidad de confeccionar y la proponer el anteproyecto de presupuestos,
y las potestades propias del régimen patrimonial y de contratacion.

En una institucion como el CTPD deben valorarse muy especialmente los sistemas de nom-
bramiento y cese de sus maximos organos directivos ya que, en buena parte, sus posibilidades
de actuar con autonomia dependeran de como estén disenados. En nuestro caso, respecto
al nombramiento del Director, maximo dérgano ejecutivo que concentra todas las capacidades
decisoras, la LTPA ha dispuesto en su articulo 47:

“1. La persona que ejerza la Direccion del Consejo serd nombrada por el Consejo de
Gobierno por un periodo de 5 anos no renovable. No obstante, expirado el plazo del manda-
to correspondiente, continuara en ejercicio de sus funciones hasta la toma de posesion del
nuevo titular.

2. La designacion corresponde al Parlamento de Andalucia, por mayoria absoluta, y debera
recaer en una persona de reconocido prestigio y competencia profesional’.

A ello el articulo 11.1 de los Estatutos del Consejo anade que “...La designacion debera
recaer en una persona de reconocido prestigio y competencia profesional, con una experiencia
minima de quince anos en materias relacionadas con la administracion publica y que no esté
incursa en las incompatibilidades indicadas en el articulo”.

Se trata, pues, de una designacion directa del parlamento por mayoria absoluta que debera
recaer en una persona con reconocido prestigio en materias relacionadas con la administra-
cion publica. Son dos condiciones exigentes que, sin duda, coadyuvaran al ejercicio auténomo
de la funcién por quien resulte designado: extraccion parlamentaria directa por una mayoria
cualificada y perfil profesional relacionado con la administracion publica.
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La cuestion de la mayoria absoluta fue de los pocos aspectos del régimen legal del
CTPD que suscité enmiendas por parte de la oposicion en la tramitacion parlamentaria de
la LTPA. EI Grupo Parlamentario Popular propuso una enmienda que pretendia una mayoria
mas cualificada, dos tercios, para la designacion, lo cual evidentemente, hubiera supuesto
un consenso politico mas extenso que el que requiere la mayoria absoluta que, en las ac-
tuales circunstancias exige la concurrencia, nada desdenable por otra parte de, al menos,
dos grupos parlamentarios. La enmienda no prosperd, en cambio se ofrecidé una enmienda
transaccional que implicaba la exigencia de esa mayoria en una primera votacion que si no
se alcanzaba daba lugar a la designacion por mayoria absoluta, pero esta opcion tampoco
fue aceptada por el Grupo Popular.

Este sistema de designacion directa se diferencia del regulado respecto del Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno estatal que, aunque exige también la intervencion del parlamento
en el proceso de designacion, lo hace optando por el mecanismo menos exigente del refrendo
por la comisién competente del Congreso de los Diputados a la propuesta del ejecutivo, asi se es-
tablece en el articulo 37.1 de la LTBG que, por otra parte, no explicita cual seria la consecuencia
en el caso que dicho refrendo no se produjera22. Mas amplias resultan también las exigencias del
citado precepto respecto del perfil del posible candidato que, aunque exige reconocido prestigio
y competencia profesional, no lo hace en relacién a ningin campo concreto.

Respecto al régimen del cese, el precitado articulo 37.4 de la LTPA contiene una estricta re-
gulacién de causas tasadas que redundan en una inamovilidad reforzada de la persona que ejerza
la Direccion del Consejo, que solo podra cesar con antelacion a la expiracion de su periodo de
mandato por alguno de los supuestos expresamente predeterminados: muerte, incapacitacion
judicial, renuncia o separacién. La separacion debe ser acordada por el Consejo de Gobierno,
previa instruccion de expediente, en el que necesariamente sera oida la Comisién Consultiva, y
exclusivamente puede producirse por incumplimiento grave de sus obligaciones, incapacidad
sobrevenida para el ejercicio de su funcion, incompatibilidad o condena por delito doloso. En
el supuesto de condena por delito doloso la determinacion de la causa de cese no implicara
especiales problemas ya que vendra dada por la correspondiente sentencia condenatoria firme,
en el resto de los supuestos dicha determinacién implicara la acreditacion de los supuestos de
hecho que fundamenten la concurrencia de las causas que deben llevar al cese lo cual implica
una operacion de apreciacion juridica no exenta de dificultad y, en el caso del incumplimiento, de
cierto riesgo de inseguridad juridica al no existir ninglin régimen sancionador aplicable.

El texto de los Estatutos (articulo 11.5) senala que el expediente de separacién sea incoa-
do y tramitado por la Consejeria competente en materia de transparencia y afiade que durante

22 Fernandez Ramos, S.y Pérez Monguio, J. M?, Transparencia, Acceso a la Informacién Pdblica y Buen Gobierno.
La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2014, p. 263: entienden que, ante la
ausencia de prevision, si el nombramiento no es refrendado en plazo no se rebaja el quérum para el refrendo sino
que la propuesta para el nombramiento decae.
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la tramitacion del expediente, y tras su resolucién si se acordara el cese, las funciones del
cargo seran desarrolladas por la persona titular de la Secretaria General hasta la efectividad
del nuevo nombramiento.

Aunque la tramitacion de un expediente donde se tenga en cuenta, a la Comisiéon Con-
sultiva y, suponemos, ya que debe tratarse de un expediente contradictorio, a las personas
interesadas, constituye un mecanismo de garantia contra la arbitrariedad, hubiera resultado
mas coherente con el sistema de designacion que se hubiera dado participacion al Parlamento.

3. El Consejo como administracion institucional creado al amparo de la
disposicion adicional segunda de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la
Administracion de la Junta de Andalucia

Uno de los aspectos mas caracteristicos de la naturaleza y régimen juridico del CTPD es
su creacion como entidad publica perteneciente a la llamada administracién institucional, a los
efectos previstos en la disposicion adicional segunda de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, tal
como determina el articulo 44.1 de la LTPA. La mencionada disposicion adicional segunda, es
una disposicién especialmente destinada, como expresamente dice su propio texto, a la crea-
cion de entidades dotadas de un régimen de independencia o especial de autonomia y supone
la traslacion al derecho autonémico de Andalucia de la disposicion adicional décima, apartado
2°, de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion
General de Estado, disposicién que ha amparado la creacion del Consejo de la Transparencia
y Buen Gobierno estatal.

En el ambito institucional de la Junta de Andalucia ya existen otras entidades con un régi-
men semejante que responden a la misma configuracion administrativa, el ejemplo mas cer-
cano es Consejo Audiovisual de Andalucia, creado mediante la Ley 1/2004, de 17 de diciem-
bre. Al igual que el CTPD, el Consejo Audiovisual se constituye como autoridad independiente
compuesta por personas de extraccion profesional designadas por el Parlamento de Andalucia
llamadas a ejercer sus funciones bajo las garantias de autonomia e imparcialidad. El articulo
1 de la Ley citada, en su apartado 2, lo define como una entidad publica con personalidad
juridica propia, con plena capacidad y autonomia orgéanica y funcional para el ejercicio de sus
funciones estableciendo en cuanto a su adscripcion, en su apartado 3, que su relacion con la
Administracion de la Junta de Andalucia se llevara a cabo a través de la Consejeria competente
en materia audiovisual, adoptando una expresion que, posteriormente, ha tomado literalmente
el articulo 43.4 de la LTPA.

Ambas instituciones se inspiran en los mismos fundamentos de actuacién, se componen

de o6rganos elegidos mediante un procedimiento parlamentario similar, y gozan de un régimen
juridico regido por los mismos principios, es decir, son de aplicacion, en primer lugar, sus
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propias normas y, en lo no previsto en ellas, las normas generales reguladoras del régimen
administrativo y de los procedimientos de la administracion publica donde se integran. No obs-
tante, en relacién con el régimen juridico encontramos en el articulo 14.3 de la Ley 1/2004,
de 17 de diciembre, una nota diferenciadora a favor de la autonomia del Consejo Audiovisual
de Andalucia que no se da en el CTPA, la elaboracion y aprobacién del reglamento organico y
de funcionamiento del Consejo Audiovisual corresponde al propio Consejo aunque su aproba-
cion se lleve a cabo mediante Decreto del Consejo de Gobierno. En este tipo de érganos no
resulta extrano que la aprobacion de sus estatutos se haga por parte del Gobierno con el que
se vinculan, aunque otorgar la facultad de proponer o aprobar el reglamento organico y de
funcionamiento facilita, sin lugar a dudas, su propia capacidad de organizarse y, por ello, un
mayor grado de autonomia.

Respecto al régimen juridico del CTPD, el articulo 44.2 de la LTPA, establece “El Consejo se
regira por lo dispuesto en esta Ley, por lo establecido en la disposicion adicional segunda de la
Ley 9/2007, de 22 de octubre, y, supletoriamente, por lo dispuesto en la misma Ley para las
agencias administrativas, asi como por lo que dispongan sus estatutos en materia organizativa
y de funcionamiento”. En sentido parecido, la disposicion adicional segunda de la Ley 9/2007,
dispone que “estas entidades se regularan por su normativa especifica y supletoriamente por
lo establecido con caracter general en la presente Ley para los distintos tipos de agencias
que resulte de aplicacion en atencion caracteristicas de cada entidad. En lo que se refiere a
su régimen economico-financiero, de control y de contabilidad se regulara por lo dispuesto en
la Ley General de la Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia”. Dicha Ley en
su articulo 62 afiade respecto al régimen juridico de las agencias administrativas, que se rigen
por el mismo régimen juridico de personal, presupuestario, econémico-financiero, de control y
contabilidad que el establecido para la Administracién de la Junta de Andalucia.

Asi pues, el régimen juridico del CTPC viene establecido por la LTPA y la legislacién basi-
ca en materia de transparencia y proteccion de datos, en lo no regulado en este nivel legal
se aplicara el mismo régimen juridico de personal, presupuestario, econémico-financiero, de
control y contabilidad que el establecido para la Administracion de la Junta de Andalucia, y en
el nivel reglamentario por lo establecido en los Estatutos del propio Consejo. El articulo 7.2
de los Estatutos refleja este esquema al relacionar de forma concreta las normas legales que
componen dicho régimen juridico:

“2. El Consejo se regira por estos Estatutos, y por lo establecido en las siguientes normas:

a) Laley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia, y su normativa
de desarrollo.

b) La disposicion adicional segunda de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administra-
cion de la Junta de Andalucia, y supletoriamente por lo dispuesto en la misma Ley para
las agencias administrativas.
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c) Laley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica
y Buen Gobierno, y su normativa de desarrollo, en aquellos articulos que tengan el
caracter de basico.

d) La Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter
Personal y su normativa de desarrollo.

e) La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn, y en su normativa de desarrollo.

f) Las deméas normas que resulten de aplicacion”.

Dicho régimen habria de completarse, al menos, con el Real Decreto Legislativo 3/2011,
de 14 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos del
Sector Publico; Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley General de Hacienda Publica de la Junta de Andalucia; la Ley 14/1986,
de 5 de mayo, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Andalucia; la Ley 7/2007, de 12
de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico y la Ley 6/1985, de 28 de diciembre, de
Ordenacion de la Funcién Publica de la Junta de Andalucia; y, de forma general, por las demas
normas que resulten de aplicacion.

II. ESTRUCTURA ORGANICA

1. Caracteristicas generales

Los Estatutos del Consejo, en su articulo 3.3, definen de forma general el ambito compe-
tencial del CTPD asignandole las funciones contenidas en el Capitulo Il del Titulo V de la Ley
1/2014, de 24 de junio. Para el ejercicio de tales atribuciones competenciales el Consejo se
ha dotado de una estructura orgénica que, de conformidad con el articulo 46.1 de la LTPA, esta
compuesta por la Comision Consultiva y por la Direccidn, cuya persona titular presidira también
la Comision Consultiva.

Todas las funciones ejecutivas o decisorias, tanto de régimen interno como las atribuidas
en materia de control, y tanto en el ambito de transparencia como en el de proteccion de
datos, estan encomendadas a la Direccion del Consejo. Los Estatutos lo regulan de forma
contundente en su articulo 8.7 al establecer que el Consejo ejercera sus funciones a través
de su Direccién cuyos actos seran ejecutivos y pondran fin a la via administrativa; asi pues, el
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titular de la Direccién como 6rgano unipersonal concentra toda la funcién ejecutiva23. Dadas
las caracteristicas de las funciones que ejerce, especialmente como drgano fiscalizador de
obligaciones de otras administraciones publicas, quiza habria sido deseable que la Direccion
hubiera tenido naturaleza colegiada, ya que, de solo modo, se hubiese ganado en objetividad
a la hora de adoptar decisiones, aunque se hubiera perdido en agilidad de funcionamiento.

En coherencia con este modo de entender la direccion ejecutiva del CTPD, los Estatutos,
en su articulo 8.2, adscriben bajo la dependencia organica y funcional de la Direccion las areas
y unidades administrativas que componen lo que denominan su estructura basica, compuesta
inicialmente, ya que se podra ampliar, por dos areas, de transparencia y proteccion de datos,
por la secretaria general y por la asesoria juridica. A la Direccion también se otorga la capaci-
dad de elaborar y proponer la propuesta de relacion de puestos de trabajo y anteproyecto de
presupuesto, como instrumentos basicos de gestion de la entidad (articulos 10.4.b) y d), asi
como 16.2 y 20.1, respectivamente).

No obstante, a pesar de esa fuerte concentracion de funciones resolutorias, la LTPA en su
articulo 47.3 establece la obligacion del Director del Consejo de oir a la Comision Consultiva en
aquellas propuestas que esta le haga en ejercicio de sus funciones y, aunque no determina qué tipo
de propuestas ni con qué alcance, parece claro que esta obligacion de oir no se extiende también
a la obligacion de atender las propuestas de modo vinculante. De forma més precisa, el articulo
15.1 de los Estatutos le asigna la competencia de emitir informe preceptivo en los supuestos de
separacion de la persona titular de la Direccion, en los casos del articulo 47.4.c) de la LTPA, asi
como en los supuestos de separacion de los miembros de la Comision, de tramitacion anteproyec-
tos de leyes y proyectos de disposiciones generales sobre las materias competencia del Consejo
y en el proceso de elaboracion del informe que con caracter anual debe remitirse al Parlamento.

La Comisién Consultiva, a tenor de lo dispuesto en el articulo 49.1 de la LTPA, queda
constituida con una doble naturaleza, como 6rgano consultivo asesora a la Direccion, que
debe consultarla preceptivamente en los supuestos citados y a la puede realizar propuestas
de forma general, y como instancia de participacion, a través de la cual estan representados
intereses sociales y colectivos relevantes en el ambito de actuacién del Consejo. Este ultimo
es un aspecto que resulta significativo a la hora de determinar el modelo que se ha querido
implantar, de composicién mas variada y plural, y diferencia a la Comisiéon Consultiva de la LTPA
de la disefiada por la LTBG, cuya composicion es de extraccion exclusivamente institucional??.

23 Guichot, E., Transparencia, Acceso a la Informacidn Piblica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, Tecnos, Madrid, 2014, p. 349: respecto del CTBG estatal entiende que la concentracion de funciones
ejecutivas en el Presidente resulta acertada por ser un érgano dotado de independencia atendiendo a su forma de
designacion.

24 En el modelo adoptado por la LTBG (articulo 36.2), la Comisién de Transparencia y Buen Gobierno esta integrada
por representantes de los distintos poderes e instituciones del Estado pero no incorpora ningln representante de
la sociedad civil.
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El articulo 46, ademas de regular en su apartado 1 la estructura del Consejo, hace referen-
cia en su apartado 2 a su constitucion efectiva, difiriendo dicho momento a lo que determinen
sus estatutos a los que también habilita para desarrollar su estructura, competencias, organi-
zacion y funcionamiento?.

2. EL Director del Consejo. Nombramiento y cese. Incompatibilidades.
Atribuciones

Como ya se ha dicho, los rasgos basicos del nombramiento del Director del Consejo vie-
nen establecidos en el articulo 47 de la LTPA. En términos generales, se caracteriza por un
perfil profesional de extraccion parlamentaria2® ya que debera designarse entre personas de
reconocido prestigio y competencia profesional. Formalmente, se producird por Decreto del
Consejo de Gobierno, a propuesta de la Consejeria competente en materia de transparencia,
previa designacion del Parlamento de Andalucia mediante mayoria absoluta. Los Estatutos
(articulo 11.1) matizan que la designacién debera recaer en una persona con una experiencia
profesional minima de 15 afios en materias relacionadas con la administracion publica y que no
esté incursa en los supuestos de incompatibilidad regulados en el propio reglamento.

El mandato de la persona que resulte designada podra ser desempefado por un periodo
de 5 anos no renovable, lo cual puede ser una condicién favorable anadida respecto al des-
empefo autonomo de la funcién ya que se descarta la continuidad mediante la renovacion y
posibilita que el mandato no coincida con el del Parlamento que lo designo y, por otro lado,
resulta un lapso de tiempo prudente para la renovacion. Segln se aclara en los Estatutos, el
computo de los 5 anos se realizara a partir del dia siguiente al de la aprobacion del decreto de
nombramiento por el Consejo de Gobierno, que son los efectos determinados por el articulo
17.4 de la Ley 9/2007 para los altos cargos de la Junta de Andalucia. La configuracién de
la direccion se completa por los Estatutos estableciendo que tendra la consideracion de alto
cargo asimilable a la de las personas titulares de las Viceconsejerias (articulo 9.1). Respecto al

25 El Decreto 434/2015, en su disposicion final primera, apartado primero, habilita a la Consejeria competente en
materia de transparencia para dictar las disposiciones y realizar las actuaciones necesarias para la puesta en
funcionamiento del CTPD. Si bien, tras la entrada en vigor del Decreto, la persona titular de la Consejeria de la
Presidencia y Administracion Local solicitara al Parlamento de Andalucia la designacion de la persona titular de
la Direccion. En el plazo de cinco dias posterior se solicitaran las propuestas de los miembros de la Comision
Consultiva de Transparencia y Proteccion de Datos que deben ser remitidas en el plazo de veinte dias.

26 Atenor de lo dispuesto en el articulo 49.2.2 del Reglamento del Parlamento de Andalucia, la Comisién competente
para tal designacion bien podria ser la Comisién Consultiva de Nombramientos, Relaciones con el Defensor del
Pueblo Andaluz y Peticiones, a través del procedimiento previsto en el citado precepto. Dicha Comisién ha sido
creada recientemente en la modificacion del Reglamento aprobada por Pleno del Parlamento de Andalucia el dia
26 de noviembre de 2014 y publicada mediante Resolucion de 3 de diciembre de 2014, de la Presidencia del
Parlamento de Andalucia, por la que se da publicidad a la Reforma del Reglamento del Parlamento de Andalucia
(BOJA nim. 241, de 11 de diciembre).
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desempeno del puesto, y de acuerdo con el modelo de institucion auténoma disenado, tanto la
LTPA como los Estatutos que la desarrollan dejan sentado que el ejercicio del cargo se llevara
a cabo con plena independencia, neutralidad, dedicacion y objetividad, sin sujecion a instruc-
cion o indicacion alguna, sin perjuicio, claro es, de las obligaciones de consulta respecto a la
Comision Consultiva de Transparencia que le impone la propia Ley.

Como complemento y garantia de este status de neutralidad, y consecuencia légica de su
asimilacion a los altos cargos, el articulo 9.2 de los Estatutos somete a la persona titular de la
Direccion al régimen de incompatibilidades y obligaciones de los Altos Cargos de la Adminis-
tracion de la Junta de Andalucia y al régimen de Buen Gobierno previsto en la LTBG, anadiendo
una enumeracion de supuestos con los que la ocupacion del cargo es asimismo incompatible,
son los siguientes: el ejercicio de cualquier cargo electo o de designacion politica; el desarrollo
de actividades en las Administraciones Publicas o sus entidades publicas o privadas adscri-
tas o dependientes; la representacion de cualquier Administracion en dérganos de gobierno o
consejos de direccion de empresas de capital publico; la afiliacion o el ejercicio de funciones
de direccion o ejecutivas en partidos politicos, organizaciones sindicales o empresariales; el
ejercicio de funciones de direccion o ejecutivas en fundaciones o asociaciones relacionadas
con las actividades del Consejo; y, por ultimo, el mantenimiento directa o indirectamente de
intereses en empresas, entidades o sociedades cuyo objeto social o actividad estén relaciona-
dos con las competencias del Consejo.

Respecto al cese, poco mas cabe anadir a lo ya dicho, salvo que, a semejanza de lo que
ocurre en el nombramiento, sera la Consejeria con competencias en materia de transparencia
la competente para la realizacion de todos los tramites derivados del mismo. Debera informar
al Parlamento del fin del mandato ordinario, con una antelacién de tres meses a que este se
produzca, para proceder a la designacion de la nueva persona titular de la Direccién. Asimis-
mo, en los supuestos de cese anticipado, la renuncia debera dirigirse y presentarse ante la
misma Consejeria, que serd la encargada de incoar y tramitar el expediente disciplinario en los
casos de separacion y solicitara al Parlamento una nueva designacion en el plazo maximo de
quince dias desde que sea efectivo el cese.

Conviene completar lo anterior con una breve referencia a la suplencia, regulada en los
apartados 4, 5y 6 del articulo 11 de los Estatutos. En dichos preceptos se dispone que la
persona titular del Consejo seréa sustituida por la titular de la secretaria general en los casos de
ausencia vacante o enfermedad o cuando concurra alguna causa de abstencion o recusacion
asi como en los supuestos de muerte, incapacitacion judicial o renuncia. En los supuestos
de cese ordinario no resulta necesaria la suplencia puesto que el mandato se prolonga hasta
la toma de posesion de la nueva persona titular, aunque durante este periodo, sus funciones
deben quedar limitadas a la gestion ordinaria de los asuntos del Consejo que, entendemos, son
aquellos derivados de la mera administracién del mismo, lo cual quiere decir que en esta fase
no podréa ejercer ninguna de las facultades relacionadas con sus competencias de control en
ninguno de sus ambitos competenciales.
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En cuanto a las competencias a ejercer en desempeno del cargo, la persona titular de la
Direccién del Consejo es el 6rgano que ostenta la representacion legal de la entidad, preside la
Comisién Consultiva y acumula todas las funciones resolutorias y ejecutivas, tanto en el &mbito
de transparencia como en el de proteccion de datos. El articulo 48.1 de la LTPA enumera las
principales funciones que se le atribuyen.

En materia de transparencia, ejerce funciones de asesoramiento y consulta, y especial-
mente, funciones de control. Entre las primeras se le atribuyen la adopcion de criterios de
interpretacion uniforme de las obligaciones contenidas en la ley, la resolucién de las consul-
tas que le planteen las administraciones y entidades sujetas a la ley, asi como las especificas
que, con caracter facultativo, le propongan los 6rganos encargados de tramitar y resolver
las solicitudes de acceso a la informacion, o las que se le sometan en relacion con el cumpli-
miento de lo previsto en el articulo 22 de la LTPA respecto a la publicidad de los acuerdos del
Consejo de Gobierno o de los 6rganos de gobierno de las entidades locales. Es de esperar
que, mediante el ejercicio de esta funcién consultiva, el CTPD vaya formando un acervo de
doctrina que sirva de guia a la hora de establecer criterios de interpretacion y aplicacion de
la normativa de transparencia que sera de gran utilidad para todos los organismos y entida-
des comprendidas en su ambito de aplicacion. En cuanto a las funciones de control, que son
las mas definitorias y trascendentes, se le otorgan la realizacion de requerimientos, por ini-
ciativa propia o como consecuencia de denuncia, destinados a la subsanacion de los incum-
plimientos que pudieran producirse de las obligaciones establecidas en materia de publicidad
activa (articulo 23 de la LTPA) que, entendemos deben ser de obligado cumplimiento para
las entidades u organismos concernidos por ellos; la resolucién de las reclamaciones contra
las decisiones expresas o presuntas en materia de acceso que puedan presentarse por las
personas solicitantes o por las terceras personas interesadas en los supuestos previstos en
la legislacion basica; e instar la incoacion de expedientes disciplinarios o sancionadores de
acuerdo con las previsiones del Titulo VI de la LTPA que, como ya se ha comentado, obliga
a los organos competentes a iniciar los procedimientos sancionadores correspondientes
y comunicar al Consejo el resultado de los mismos (articulo 57.2 LTPA). Esta potestad de
control es, sin duda, la mas relevante dado que otorga al CTPD la capacidad de dictar reso-
luciones con fuerza vinculante. Esta capacidad de obligar se deriva del régimen sancionador
incorporado en el Titulo VI de la LTPA y de la facultad de instar la puesta en marcha de los
procedimientos sancionadores cuando los incumplimientos de los requerimientos expresos
(en materia de publicidad activa) o de las reclamaciones derivadas del derecho de acceso
pudieran constituir acciones u omisiones reguladas como infracciones en los tipos recogidos
en el mencionado Titulo. Como ya se ha dicho més arriba, este refuerzo a las potestades de
supervision y control derivado del régimen sancionador es uno de los aspectos que mas dife-
rencian al consejo andaluz del estatal. Efectivamente, al contrario de lo que hace la LTPA, la
LTBG no regula infracciones en materia de transparencia sino Unicamente en materia de buen
gobierno, con lo cual el CTBG se ve desposeido en el ejercicio de sus facultades de control
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del refuerzo que se deriva de un régimen sancionador para los supuestos de incumplimiento

o desatencion de sus resoluciones?”.

En materia de proteccion de datos el articulo 48.1.i) de la LTPA, de forma genérica, le asig-
na el desempenio de las funciones previstas en la legislacion sobre proteccion de datos para su
gjercicio por las agencias autonomicas. Para una mayor concrecion debemos acudir al articulo
41.1 de la Ley Orgénica 15/1999, de 24 de junio que, a su vez, establece que las funciones
consignadas en sus articulos 37 (salvo las que expresamente excepciona), 46 y 49 seran ejer-
cidas, “cuando afecten a ficheros de datos de caracter personal creados o gestionados por las
Comunidades Auténomas y por la Administracion Local de su ambito territorial, por los érganos
correspondientes de cada Comunidad, que tendran la consideracion de autoridades de control,
a los que garantizaran plena independencia y objetividad en el ejercicio de su cometido”.

Asi pues, en materia de proteccion de datos el CTPD, y de acuerdo con la aplicacion combi-
nada de los preceptos mencionados, podra asumir las siguientes competencias28: velar por el
cumplimiento de la legislacion sobre proteccion de datos y controlar su aplicacion, en especial
en lo relativo a los derechos de informacion, acceso, rectificacion, oposicion y cancelacion de
datos; emitir las autorizaciones previstas en la LOPD o en sus disposiciones reglamentarias;
dictar, en su caso, y sin perjuicio de las competencias de otros dérganos las instrucciones
precisas para adecuar los tratamientos a los principios de la LOPD; atender las peticiones y re-
clamaciones formuladas por las personas afectadas; proporcionar informacion a las personas
acerca de sus derechos en materia de tratamiento de los datos de caracter personal; requerir
a los responsables y los encargados de los tratamientos la adopcion de las medidas necesa-
rias para la adecuacion del tratamiento de datos a las disposiciones de la LOPD y, en su caso,
ordenar la cesacion de los tratamientos y la cancelacién de los ficheros, cuando no se ajusten
a sus disposiciones; ejercer la potestad sancionadora en los términos previstos por el Titulo VII
de la LOPD, es decir, instando al 6rgano competente para que inicie los procedimientos disci-
plinarios correspondientes; informar, con caracter preceptivo, los proyectos de disposiciones
generales que desarrollen la LOPD en el ambito competencial de la Comunidad de Andalucia y
recabar de los responsables de los ficheros cuanta ayuda e informacién estime necesaria para
el desempeno de sus funciones.

27 De La Nuez Séanchez-Cascado, E. y Tarin Quirds, C. (coords.), Transparencia y Buen Gobierno, La Ley, Madrid,
2014, pp. 505-506: De la Nuez Sénchez-Cascado, comenta respecto a la carencia de facultades ejecutivas del
CTBG: “También es de destacar, en sentido negativo, el hecho de que carezca de facultades ejecutivas... y que
sus decisiones no sean vinculantes (salvo en el caso de la reclamacién potestativa del articulo 24). Incluso en el
ambito sancionador, su papel es muy reducido dado que sus facultades se limitan a la posibilidad de incoar un
procedimiento disciplinario, que ni instruye ni resuelve”.

28 La disposicion transitoria tercera del Decreto 434/2015, difiere el efectivo ejercicio de las competencias en ma-
teria de proteccién de datos al momento que se determine por las “disposiciones necesarias para su asuncion y
ejercicio por la Comunidad Auténoma. En tanto se lleve a cabo la aprobacion y ejecucion de dichas disposiciones
continuaran siendo ejercidas por la Agencia Espafola de Proteccién de Datos”.
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En el ambito sancionador, ademas de instar el inicio de los procedimientos, se podra
atribuir, en el caso de infracciones cometidas en ficheros de titularidad publica o en relacién
con tratamientos cuyos responsables lo sean de dichos ficheros, la potestad de requerir el
cese en la conducta infractora o la correccion de los efectos de la misma y la potestad de
inmovilizacién de ficheros en los supuestos constitutivos de infracciéon grave o muy grave en
que la persistencia no cese cuando pudiera suponer un grave menoscabo de los derechos
fundamentales de los afectados.

De acuerdo con los articulos citados, tanto en materia de transparencia como en materia
de proteccion de datos, el CTPD tiene atribuida la funcion de presentar un informe anual ante el
Parlamento de Andalucia, que ejecutaréa a través de su Director y que debera versar sobre los
resultados de su actividad. Respecto a su contenido béasico, tanto en un &mbito como en otro,
es previsible que se refiera a las actuaciones desarrolladas por el CTPD y que evalie el grado
de aplicacion y cumplimiento de la normativa correspondiente, sefialando los incumplimientos
habidos y las entidades infractoras, sirviendo en solo aspecto como actuacion de control. En
el futuro, cuando estén consolidadas las competencias sobre proteccion de datos, y a la luz de
lo que disponga la normativa de desarrollo, habra que plantearse si los informes o memorias
anuales en ambos ambitos se contendran en uno solo o se formularan y presentaran de forma
separada, aunque sea una cuestion menor, parece logico que competencias que se ejerceran
de forma simultanea y conjunta se informen también de la misma manera.

El citado articulo 10.3.e) de los Estatutos anade una serie de requisitos procedimentales y
de publicidad que deberan cumplimentarse respecto de los informes: oida la Comision Consul-
tiva29, el informe se presentara al Parlamento de Andalucia en los términos que se determinen
de acuerdo con su Reglamento y sera remitido también al Consejo de Gobierno, al Defensor
del Pueblo Andaluz, al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno y a la Agencia Espanola de
Proteccion de Datos.

Junto a las mencionadas funciones especificas en materia de transparencia y proteccion de
datos, los Estatutos le atribuyen funciones genéricas relacionadas con el gjercicio de dichas
competencias (articulo 10.3), y facultades de naturaleza doméstica derivadas de las necesida-
des de gestion y administracion de la entidad (articulo 10.4). Como el resto de las funciones
ejecutivas estas competencias estan encomendadas a la Direccién del Consejo. Se le atribuyen
funciones generales de planificacion y direccion de las actividades del Consejo; y de forma mas
concreta, dictar los actos, resoluciones e instrucciones necesarias para el ejercicio de las fun-
ciones del Consejo; las relaciones institucionales con la Consejeria competente en materia de
transparencia; dictar instrucciones y resoluciones en desarrollo de los Estatutos del Consejo;

29 Elarticulo 15.1.e) de los Estatutos del CTPD contiene también entre las competencias de la Comisién Consultiva
analizar, con caracter previo a su remision, el informe anual. Como quiera que no anade nada mas, habra de en-
tenderse que este andlisis se contendra en un informe que habra que tener como preceptivo pero de contenidos
no vinculantes.
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asistir a las reuniones de la Comisién del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno; y firmar
convenios y otros instrumentos de colaboracion. Respecto a la gestiéon y administracion, le
correspondera: ejercer la superior direccion del personal; proponer la aprobacién y modifica-
cion de la relacion de puestos de trabajo; la aprobacion del anteproyecto de presupuestos;
la disposicion de los gastos; la ordenacion de los pagos, asi como ejercicio de las facultades
atribuidas a los drganos de contratacion en relacién con los convenios y contratos del Consejo;
y finalmente, la rendicion de cuentas ante los drganos que prevea la legislacion vigente.

3. La Comision Consultiva de la Transparencia y la Proteccion de Datos.
Composicion, funcionamiento y atribuciones

La composicién organica del CTPD se completa con la llamada Comision Consultiva de
la Transparencia y la Proteccion de Datos, 6rgano colegiado de participacion y consulta en
materia de transparencia y proteccion de datos segln dispone el articulo 49 de la LTPD, que,
ademas de su naturaleza, regula las normas basicas de su composicién y deja para los esta-
tutos el desarrollo del régimen de las funciones, funcionamiento y miembros representantes.

Ya hemos tenido ocasion de resaltar que la LTPD ha optado por un modelo mixto que
combina las funciones de participacion y consulta y que, con esa orientacion, ha dispuesto
una amplia composicion donde resultan representadas instituciones que responden a intereses
politicos y sociales diversos. Seran quince miembros presididos por el Director del CTPD con
catorce vocalias de las que, al menos, tres seran miembros representantes de 6rganos de
extraccion parlamentaria: el propio Parlamento representado por un diputado o diputada, un
representante de la Oficina del Defensor del Pueblo y otro de la Camara de Cuentas; las ad-
ministraciones sometidas al ambito de actuacion del CTPD, que estaran representadas, como
minimo, con un representante de la Administracion de la Junta de Andalucia, otro de las admi-
nistraciones locales y otro de las universidades andaluzas; y las entidades representativas de
intereses sociales y ciudadanos que contaran con representacion de asociaciones de personas
consumidoras y usuarias, de entidades representativas de intereses econémicos y sociales y
de personas expertas en la materia.

De la redaccion del articulo 49.3 se deduce que, légicamente, todas las instituciones o ins-
tancias con representacion contaran con una vocalia pero nada dice del sistema de reparto de
las cinco restantes hasta completar las 14 existentes que con el Presidente componen el pleno
de este d6rgano colegiado. Esa tarea complementaria de asignacion la realizan los Estatutos
que otorgan uno mas a la Administracion de la Junta de Andalucia, dos mas a las entidades
representativas de intereses econoémicos y sociales, y otros dos a las personas expertas.
De este modo, el Parlamento de Andalucia, la Oficina del Defensor del Pueblo, la Camara de
Cuentas de Andalucia, las entidades locales, la universidades y la representacion de personas
consumidoras y usuarias estarian representadas por una vocalia cada una, la Administracion
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de la Junta de Andalucia por dos miembros, y las entidades representativas de intereses eco-
noémicos y sociales y las personas expertas, por tres vocalias en cada caso. Suponemos que
mediante este sistema de reparto los Estatutos han querido dar mayor presencia a las entida-
des o instancias que cuentan con una base mas amplia, como la Administracion de la Junta de
Andalucia, que es la mayor de las administraciones presentes, o las entidades representativas
de intereses sociales y econdmicas o personas expertas, por sus posibilidades de abrir la
representacion a una presencia de extraccion ciudadana mas plural.

Los Estatutos no se limitan a realizar este reparto, sino que, en su articulo 12.3, afaden
algun requisito referido al mecanismo de designacion de algunas de las vocalias. Determinan
que los representantes de la Administracion de la Junta de Andalucia seran designados por
la Consejeria competente en materia de transparencia, que el representante de la Camara de
Cuentas debe tener la condicion de Consejero o Consejera, que la representacion de las Admi-
nistraciones Locales andaluzas se lleve a cabo a través de las entidades y asociaciones mayo-
ritarias de representacion de intereses municipales y provinciales, que la correspondiente a las
Universidades se realice a través del Consejo Andaluz de Universidades, que la representacion
de las personas consumidoras y usuarias, se realice a través del Consejo de Consumidores y
Usuarios de Andalucia, que la representacion de intereses econémicos y sociales corresponda
a las asociaciones empresariales (un miembro) y sindicales mas representativas (dos miem-
bros), y, por dltimo, que los tres representantes correspondientes a las personas expertas se-
ran designadas por la Consejeria competente en materia de transparencia, pudiendo provenir
de entidades que representen a colectivos profesionales de archivos, de la documentacion, de
entidades dedicadas al fomento de la transparencia, de entidades relacionadas con la protec-
cion de datos o de las universidades, entre otras.

El articulo 49.4 de la LTPA, aclara que los miembros de la Comision seran nombrados por
la persona titular de la Consejeria de la Presidencia, salvo el Director del Consejo que, como
es sabido, debe ser nombrado por el Consejo de Gobierno, y cesaran por las mismas causas
que solo. Los Estatutos regulan algln requisito mas no contemplado en la LTPD respecto a los
candidatos, articulo 12.4: “Las propuestas deberdn recaer en personas con conocimiento en
las materias competencia del Consejo. Se garantizara el principio de representacion equilibra-
da entre hombres y mujeres”. Se trata de dos exigencias trascendentes, la segunda porque
asegura, como en el resto de instancias de representacion colegiada, el principio de igualdad
de género, y la primera porque equipara a los vocales miembros de la Comisién Consultiva al
Director del CTPD en cuanto a exigencias de conocimiento de las materas propias del Consejo
y profesionalidad lo cual, claro es, resulta coherente con el caracter técnico que se ha querido
dar al organismo y redundara en el funcionamiento auténomo del mismo.

Los Estatutos ahaden otros aspectos al régimen de los nombramientos (articulo 12.2): la
Consejeria competente solicitara las propuestas de designacion con antelacion minima de un
mes a la fecha de expiracion del mandato e incluirdn propuestas tanto de la persona titular
como de la suplente. Los nombramientos seran efectivos desde la publicacién en el BOJA. En
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cuanto al mandato y cese de los miembros de la Comisién quedan regulados en el articulo
13. Las personas titulares y suplentes desempenaran su cargo durante cinco anos desde la
publicacién de su nombramiento. Su mandato podra ser prorrogado por una sola vez, salvo
comunicacion de propuesta de nueva persona titular o suplente con una antelacién de un mes
a la expiracion del mandato. Respecto al cese, cesaran anticipadamente: en los mismos su-
puestos de cese anticipado de la persona titular de la Direccion previstos en el articulo 11.3,
o0 bien, por decision de la entidad proponente o por la pérdida de la condicion que habilite su
designacion. La entidad proponente comunicara el cese anticipado a la Consejeria competente
en materia de transparencia e incluird una nueva propuesta de nombramiento. Si el cese antici-
pado afectara tanto a la persona titular como a la persona suplente, en los casos de renuncia,
de decision de la entidad proponente o de pérdida de la condicién que habilite la designacion,
estos seguiran desempenando sus funciones hasta el nombramiento de las nuevas personas.
Las nuevas personas titulares o suplentes desarrollaran sus funciones durante el tiempo que
reste para completar el mandato de quien causd la vacante a cubrir, sin perjuicio de la posible
prorroga de su nombramiento para el siguiente mandato.

La LTPA no contiene mas normas que las referidas sobre composicion de la Comision Con-
sultiva ni hace referencia alguna al funcionamiento o competencias de la misma todo lo cual
queda remitido a los Estatutos que las regula en sus articulos 14, régimen de funcionamiento,
y 15 dedicado a las funciones.

Las reglas de funcionamiento prevén reuniones ordinarias, cada tres meses, y la posibili-
dad de convocatorias extraordinarias que podra realizar la Presidencia a iniciativa propia o a
propuesta de un tercio de las vocalias. EI quérum de valida constitucion es de la mitad de los
miembros con presencia del presidente y secretario, en primera convocatoria, y de un tercio
en segunda. Las decisiones se podran adoptar por mayoria de asistentes, sin perjuicio de las
mayorias cualificadas para los supuestos que prevea el reglamento interno de funcionamiento,
contando para el caso de empate con el voto cualificado del presidente. Ademas de las reglas
relativas al régimen de sesiones y acuerdos, los Estatutos contienen otras normas relativas a
la sujecion de los miembros a las reglas de abstencion y recusacion de la LRJPAC y de la LAJA,
al caracter no retribuido de las vocalias, sin perjuicio de las indemnizaciones por asistencia,
a la secretaria, que sera ejercida por quien ocupe la secretaria general, y a la capacidad del
presidente de convocar a expertos para asesorar a la comision en temas puntuales. Todo lo
demas queda a lo que pueda disponer el futuro reglamento de funcionamiento interno y a la
aplicacion supletoria de las normas que, en materia de 6rganos colegiados, se contienen en
la LRJPAC y la LAJA.

Todas las funciones del articulo 15 de los Estatutos tienen naturaleza consultiva o de ase-
soramiento, como ya se ha dicho, las funciones ejecutivas estan concentradas en el Director.
Entre las que atribuye, pueden distinguirse las de estricto asesoramiento o las de propuesta.
Las del primer tipo son las mas numerosas y las de mayor trascendencia: se reconoce una
funcién general de asesoramiento al Director, en cuya virtud sera solo quien podra ejercer la

288



CAPITULO VI. EL CONSEJO DE TRANSPARENCIA Y PROTECCION DE DATOS DE ANDALUCIA

facultad de someter cualquier asunto derivado del ejercicio de sus funciones a consideracion
de la Comision que, al efecto, emitird el informe correspondiente. Ademéas de esta competen-
cia general, los Estatutos establecen la obligacion de requerir el informe de la Comision en los
casos de separacion de la persona titular de la Direccion en los supuestos del articulo 47.4.c)
de la LTPA, asi como en los casos de separacion de los miembros de la Comision; en los su-
puestos de anteproyectos de leyes y proyectos de disposiciones generales sobre las materias
competencia del Consejo; y respecto de la propuesta de informe anual que el Director debera
presentar ante el Parlamento de Andalucia. En todos estos casos el informe debera emitirse
con caracter preceptivo, aunque su contenido no resulta vinculante para el destinatario, si bien,
al menos, cuando ese destinatario sea el Director del CTPD, la desatencion de los contenidos
o criterios sustantivos contenidos en los informes requeriran de un minimo de fundamentacion
0 motivacion, so pena de devaluar el papel y la posicién de la Comision.

El informe preceptivo de los anteproyectos de normas que se dicten en materia de com-
petencia del Consejo, es decir, tanto en materia de transparencia como de proteccion de
datos, es una funcién resaltable por su potencial influencia. Cabe advertir que aunque es
una competencia prevista respecto a las agencias o entidades que puedan crearse en el am-
bito autondmico en el articulo 37.1.h) de la LOPD, no esta prevista en la LTPA en el ambito
de la transparencia (en cambio, si esta prevista en la LTBG, articulo 38, respecto del CTBG
estatal)30. También debe hacerse notar que es una funcién consultiva que la Comisién ejerce
no respecto del Director sino ante una administracion externa, en este caso, la Administracion
de la Junta de Andalucia.

En cuanto a las funciones de propuesta, el articulo 15.1.b) de los Estatutos le otorga una
amplia facultad de formular propuestas a la Direccion en el ambito de las competencias del
Consejo, especialmente en la elaboracion de recomendaciones y directrices en las materias
del Consejo. Aunque con ello la Comisién queda habilitada para efectuar propuestas y reque-
rimientos al Director de manera muy extensa, también es cierto que resulta una competencia
disenada de manera muy débil ya que el Director no esta en ninglin caso obligado a atender las
propuestas que se le hagan. Para el ejercicio de sus competencias, el Consejo debera recibir la
informacién necesaria para ejercer con conocimiento de causa sus funciones, en este sentido,
el articulo 15.2 otorga a la Comisién la posibilidad de solicitar a la Direccién la informacion
que estime oportuna para el desarrollo de sus funciones, ya sea del propio Consejo o de las
personas y entidades incluidas en el ambito de actuacion del mismo, ademas, se impone a la
Direccion la remision trimestral a los miembros del Consejo de informacién sobre la actividad
del Consejo y las materias de su competencia (articulo 15.3).

30 ElReal Decreto 919/2014, de 31 de octubre, por el que se aprueba el Estatuto del Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno (BOE niim. 268, de 5 de noviembre), atribuye en su articulo 12.b) esta funcién al CTBG.
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4. Organizacion administrativa del Consejo

La organizacion del Consejo se completa con la estructura administrativa de puestos en los
que se apoyara el trabajo de la institucion. A ello dedican Estatutos los apartados 2 y siguien-
tes del articulo 8, en los que disefa una estructura basica que se hace depender, como no
podia ser de otra manera, del Director al cual quedaran adscritas todas las areas y unidades
administrativas incluidas en la relacion de puestos de trabajo. En principio, se distinguen dos
areas sectoriales que, l6gicamente, responden a los dos campos competenciales del Consejo,
el de transparencia y el de proteccion de datos que se completan con la secretaria general y la
asesoria juridica, aunque la defensa procesal podra encomendarse de forma independiente al
Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia, mediante el correspondiente convenio que debera
contener una clausula para evitar los supuestos de contraposicion de intereses.

La estructura directiva se ocupara mediante funcionarios publicos del Subgrupo Al elegi-
dos mediante el procedimiento de libre designacion. El resto de los puestos, se proveeran de
acuerdo con lo dispuesto en la relaciéon de puestos de trabajo, siendo de aplicacion la norma-
tiva sobre funcién publica de la Junta de Andalucia, segun dispone el articulo 16 de los Estatu-
tos, si bien, las funciones que impliquen el ejercicio directo o indirecto potestades publicas o
salvaguardia del interés general deberan ser de exclusiva atribucién a funcionarios de carrera.
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I. INTRODUCCION Y SISTEMATICA

El 9 de noviembre del 2013 se aprueba la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transpa-
rencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno (LGTB), una ley de caracter basico
que ha venido a dotar de cierta uniformidad esta material, pues desde que se publicase la
Ley 4/2006, de 30 de junio, de Transparencia y Buenas Practicas en la Administracién Puablica
Gallega, las distintas Comunidades Auténomas han ido progresivamente aprobando sus res-
pectivas leyes?, intensificandose el proceso tras la aparicion de la Ley basica estatal.

Los distintos textos reunen caracteristicas comunes e innovaciones y mejoras que, ge-
neralmente, se han ido incorporando a las leyes posteriores. Sin embargo, resulta llamativo
que todo este ejercicio de arquitectura juridica que, parafraseando la exposicion de motivos
de la Ley Gallega, tenia y tiene por objeto hacer efectivo el derecho de los ciudadanos y de
la sociedad civil a conocer la actividad de la Administracion, con el fin de favorecer el control
de la legalidad y oportunidad de las decisiones administrativas, careciera de los instrumentos
necesarios para reprimir las acciones u omisiones que supusieran o constituyeran un incumpli-
miento de lo previsto en las distintas normas.

Esta ha sido la pauta seguida por todos los legisladores autonémicos, esquema que repitid
la propia LGTB3. Esta tendencia tiene un punto de inflexion en junio de 2014, mes en el que
se aprueba la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Puablica en Andalucia. Una Ley
que entre sus muchas virtudes y novedades con respecto a las normas existentes en Espana

1 Véase, entre otros, S. Fernandez Ramos y J. M? Pérez Monguid, Transparencia, acceso a la informacion publica y
buen gobierno, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, Navarra, 2014.

2  Entre estas leyes se encuentran la Ley 4/2011, de 31 de marzo, de Buena Administracion y del Buen Gobierno
de las llles Balears; Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de la Transparencia y del Buen Gobierno o Ley 4/2013,
de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura.

3 De hecho, una de las faltas mas importantes del Proyecto de la LTGB era la ausencia de medidas sancionadoras,
tanto en caso de incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa, como de indebida conculcacion del de-
recho de acceso a la informacién publica. En la tramitacion parlamentaria exclusivamente se incluyd, en el articulo
9.3, con la siguiente redaccion: “El incumplimiento reiterado de las obligaciones de publicidad activa reguladas en
este capitulo tendra la consideracion de infraccion grave a los efectos de aplicacion a sus responsables del régi-
men disciplinario previsto en la correspondiente normativa reguladora”. Por otra parte, el articulo 20.6 de la LTGB
prevé que “El incumplimiento reiterado de la obligacion de resolver en plazo tendra la consideracion de infraccion
grave a los efectos de la aplicacion a sus responsables del régimen disciplinario previsto en la correspondiente
normativa reguladora”. De estas dos infracciones, exclusivamente la segunda tiene la condicion de bésica en
virtud de la disposicién adicional octava. Véase, para saber mas sobre las medidas sancionadoras en materia de
transparencia, S. Fernandez Ramos y J. M* Pérez Monguid, Transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, Navarra, 2014, pp. 288-290. Esta ausencia de régimen sancionador
en materia de transparencia en la LTBG contrasta con el contenido del Titulo Il de la Ley de Buen Gobierno, que en
sintesis articula exclusivamente un régimen sancionador sobre esta materia. Véase, S. Fernandez Ramos y J. M*
Pérez Monguid, Transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, ob. cit., pp. 297 y ss.
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sobre la materia, se encuentra la existencia de un régimen sancionador® que, como manifiesta
la exposicion de motivos “...trata de dar respuesta a una cuestion ampliamente demandada
por las organizaciones promotoras de la transparencia y por la ciudadania”. De esta manera,
“Andalucia lograba situarse en la vanguardia de la transparencia en nuestro pais, arbitrando los
mecanismos necesarios y adecuados para que la nueva cultura de la transparencia no quede
en una mera declaracion de intenciones”, pues como manifestaria el Consejo de Estado, en el
dictamen de la LTBG?, “para que un mandato sea auténticamente obligatorio es necesario pre-
venir las consecuencias que en cada caso hayan de derivarse de su incumplimiento”. Esto es
una apuesta clara para que “la transparencia ya no sea una opcion, sino que sea una obligacion
que hay que cumplir por parte de las Administraciones”®.

Esta innovacion de la Ley andaluza ha sido seguida por las leyes autonomicas que se han
ido publicando, como por ejemplo la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y
Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, la Ley 12/2014,
de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion Publica de Canarias, la Ley
19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién y Buen Gobierno de
la Generalitat de Catalufa, o la Ley 2/2015, de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno y
Participacion Ciudadana de la Comunidad Valenciana’.

4 La importancia y significacion del régimen sancionador en el Proyecto de Ley tuvo que ser reconocido por el
Grupo Parlamentario Popular, a través de la intervencion de Salas Machuca en el debate a la totalidad, cuando ma-
nifesto que: “Hoy podemos comprobar que aquellos argumentos de entonces eran, por ampulosos, rotundamente
falsos. Este proyecto no nos sittia a la vanguardia de nada. No diré que han parido ustedes un raton, pero si que el
proyecto es casi un clon de la Ley nacional. Y que la Unica novedad, la principal, la mas importante, radica en que
efectivamente se explicita un régimen sancionador, cuestion que en la Ley estatal se deja para posterior desarrollo
reglamentario” (DSPA nim. 73, de 27 de marzo de 2014).

5 Dictamen 707/2012, de 19 de julio de 2012, del Anteproyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Buen Gobierno, http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2012-707.

6 Véase la intervencion de Pérez Fernandez, del Grupo Parlamentario Socialista, en el debate final del Proyecto de
Ley, (DSPA nim. 82, de 11 de junio de 2014, p. 16). Este caracter novedoso y uno de los puntos fuertes de la Ley
se puso de relieve en la intervencion del Consejero de la Presidencia en el Debate final del Proyecto de Ley cuando
manifestd que: “Asi como un régimen sancionador del que estamos también plenamente orgullosos”. Un régimen
-y voy terminando— ampliamente demandado por la ciudadania, por los expertos y las organizaciones que vienen
trabajando en el reconocimiento al derecho del acceso a la informacién publica. Un aspecto que garantiza que los
incumplimientos tengan consecuencias. Los gobiernos actuales no podemos mirar para otro lado, y menos aun
cuando los ciudadanos han hablado con una voz propia y clara reclamando cambios. Todos los que estamos aqui
tenemos la responsabilidad de combatir este desapego y descontento de la ciudadania, lo tenemos que trabajar,
asi como esa quiebra de confianza que tienen actualmente con los gobernantes. Debemos recuperar el valor y el
sentido de la politica Util, y el servicio de los intereses generales (DSPA nim. 82, de 11 de junio de 2014, p. 22).

7 Aunque igualmente es cierto que se han publicado leyes con posterioridad a la Ley andaluza que no han incor-
porado un régimen sancionador como, por ejemplo, la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y
Buen Gobierno de La Rioja o incluso lo han hecho de manera muy parca como la Ley 3/2015, de 4 de marzo, de
Transparencia y Participacion Ciudadana de Castilla y Leon (art. 10).
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En este contexto, el estudio del régimen sancionador de la transparencia en Andalucia, al
margen de su importancia intrinseca, tiene un valor anadido precisamente por el hecho de la
necesidad de adentrarse en un campo nuevo, sin precedentes. De esta manera, el presente
capitulo tiene por objeto el estudio del Titulo VI de la LTPA, con el fin de destacar aquellas nove-
dades, aciertos y posibles defectos o mejoras que podrian realizarse en el sistema articulado.

Para abordar este cometido, al margen de una breve referencia a los antecedentes y a la
tramitacion parlamentaria, distinguiré, a efectos sistematicos, entre el régimen disciplinario
y el régimen sancionador con el fin de aportar claridad expositiva. Con todo, es importante
senalar desde un primer momento que no se expondran ni el procedimiento sancionador, pues
existe una referencia al régimen basico en la materia, ni, en el ambito disciplinario, el procedi-
miento previsto para el personal funcionario o laboral en la medida que existe una remision al
procedimiento general, sin aportar ninguna novedad. Sin embargo, he considerado oportuno
dedicar algunos epigrafes al régimen sancionador de los altos cargos, pues este procedimien-
to esta regulado en la normativa andaluza, concretamente en la Ley 3/2005, de 8 de abril, de
Incompatibilidades de Altos Cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia y de Declara-
cion de Actividades, Bienes, Intereses y Retribuciones de Altos Cargos y otros Cargos Publicos.

II. TRAMITACION PARLAMENTARIA

1. Antecedentes

En el primer Anteproyecto de la Ley de Transparencia en Andalucia, de 4 de junio de 2013,
no se contemplaba un régimen sancionador. Esta situacién fue criticada, entre otros por el
Sindicato Andaluz de Funcionarios quien, en su propuesta para una Ley de Transparencia en
Andalucia, manifestaba que “Por ello deberia contener un capitulo adicional de infracciones y,
sanciones a la Ley, con un apartado donde queden graduadas las infracciones a la Ley, segln
la gravedad, y un apartado de sanciones, todo ello, en aras de garantizar el cumplimiento de
dicha transparencia. Sin el mismo, la Ley queda vacia de contenido, pues no habria consecuen-
cias en su incumplimiento”®. Esta cuestion fue solventada en el anteproyecto de 2 de enero de
2014, que contemplaba el Titulo VI, bajo la rubrica régimen sancionador. Un titulo que sufriria
muy pocos cambios o modificaciones hasta llegar a proyecto de ley.

8 Véase el resumen y valoracion de las propuestas recibidas en la plataforma web para la participacion en la
elaboracion de la Ley de Transparencia Publica de Andalucia, donde se realizaban algunas recomendaciones en
este sentido, [http://www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/INFORME_SOBRE_LAS_PROPUESTAS_CIUDADA-
NAS_RECIBIDAS_EN_LA_WEB_0.pdf (consultado 28 de diciembre de 2014).
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Las modificaciones fueron esencialmente las derivadas de las observaciones del Dicta-
men 73/2014, de 27 de enero del Consejo Consultivo que, aunque manifiesta que el antepro-
yecto “responde en términos generales a las exigencias constitucionales” realizaba algunas
recomendaciones de cierto calado que esencialmente supusieron adiciones y mejoras de los

preceptos existentes.

Modificaciones tras el Dictamen del Consejo Consultivo

Proyecto de Ley

Art. Anteproyecto (enero de 2014) (18 febrero de 2014)

50.2 in fine | La potestad sancionadora respecto de | Modificacion:
las infracciones tipificadas en esta Ley | La potestad sancionadora (...) se ejer-
se ejercera de conformidad con lo dis- | cerd de conformidad con lo dispuesto
puesto en ella 'y en la normativa en ma- | en ella y en la normativa de régimen
teria de régimen juridico de las Adminis- | juridico de las Administraciones Publi-
traciones Publicas y del procedimiento | cas y del procedimiento administrativo
administrativo de aplicacion. sancionador.

Adicién:

Las infracciones disciplinarias se regi-
ran por el procedimiento previsto para
el personal funcionario, estatutario o la-
boral que resulte de aplicacion en cada
caso.

51.1 Son responsables de las infracciones, | Modificacion:
aun a titulo de mera inobservancia... Son responsables de las infracciones,

aun a titulo de simple inobservancia, las
personas...

52.1.d) El incumplimiento del principio de vera- | Suministrar la informacion incumpliendo
cidad en la informacién publicada o su- | las exigencias derivadas del principio de
ministrada. veracidad, de acuerdo con lo estableci-

do en el articulo 6.e).

52.3.a) El incumplimiento de las obligaciones | Elincumplimiento de las obligaciones de
de publicidad activa que no constituya | publicidad activa previstas en el Titulo II.
infraccion grave o muy grave.
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53.1.b)

La reiteracion en la comision de faltas
graves.

Se entenderd por reincidencia la comi-
sion en el término de un afio de méas de
una infraccion de la misma naturaleza
cuando asi haya sido declarado por re-
solucion firme.

53.2.b)

El incumplimiento del principio de veraci-
dad en la informacion suministrada

Suministrar la informacién incumpliendo
las exigencias derivadas del principio de
veracidad, de acuerdo con lo estableci-
do en el articulo 6.e).

53.2.c)

La reiteracion en la comision de faltas
leves.

La reincidencia en la comision de faltas
leves. Se entendera por reincidencia la
comision en el término de un afno de
mas de una infraccion de la misma na-
turaleza cuando asi haya sido declarado
por resolucién firme.

56.5 in fine

Adicion:

Para la imposiciéon y graduacion de es-
tas sanciones accesorias se atendera a
la gravedad de los hechos y su reper-
cusion, de acuerdo con el principio de
proporcionalidad.

57.1

Para la imposicion de las sanciones es-
tablecidas en el presente titulo se se-
guiran las disposiciones previstas en el
procedimiento sancionador o, en el caso
del personal al servicio de entidades, el
régimen disciplinario que en cada caso
resulte aplicable.

Para la imposicion de las sanciones es-
tablecidas en el presente titulo se segui-
ran las disposiciones previstas en el pro-
cedimiento sancionador o, en el caso
de infracciones imputables al personal
al servicio de entidades, el régimen dis-
ciplinario funcionarial, estatutario o labo-
ral que en cada caso resulte aplicable.
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2. Tramitacion parlamentaria

La tramitacion parlamentaria del Titulo VI de la Ley de Transparencia fue relativamente
pacifica, pues de las 10 enmiendas al texto presentadas por los tres grupos parlamentarios
representados en la Camara, solo 2 fueron aceptadas.

Las enmiendas del Grupo Popular -104, 105, 106, 107, 108, 109, 110y 111- fueron to-
das rechazadas pues la gran parte, salvo las 104, 105y 106, suponian unas mejoras técnicas
que a mi juicio resultaban innecesarias, por una razén de fondo en la concepcién de la Ley.
Esto es, el Gobierno andaluz, con buen criterio, optd por llevar al Parlamento un proyecto de
ley, que a diferencia de la LTBG, no contempla un titulo especifico dedicado al buen gobierno®.
Desde el inicio de la tramitacion, el Grupo Parlamentario Popular intentd que la Ley andaluza
reprodujera el esquema de la LTBG y, por ende, contemplara una regulacion de esta materia.
En coherencia con esta posicion, propusieron en todos los preceptos en que se hacia refe-
rencia al Consejo de Transparencia y Protecciéon de Datos que se sustituyera por Consejo de
Transparencia, Buen Gobierno y Proteccion de Datos. Sin embargo, al no prosperar el régimen
del buen gobierno, la Unica opcidn era rechazar todas estas enmiendas.

Por su parte, el Grupo Parlamentario Socialista presenté dos enmiendas —37 y 38- que si
fueron aceptadas por la Ponencial®. La primera suponia una mejora en la redaccion, mientras
la segunda tenia por objeto suavizar o dar una mayor flexibilidad a la sancién prevista en el
articulo 55.2.¢).2°, que contemplaba la imposibilidad de ser nombrados en cargos similares
por tres anos, para manifestar que la sancion podria ser de hasta tres anos.

9 Como manifestamos en su momento, “La LTBG dedica el Titulo segundo al Buen Gobierno. Un titulo con una
identidad y unas caracteristicas especificas que lo diferencian del Titulo primero, Transparencia de la actividad
publica. De esta manera, son diversos los titulos competenciales, el ambito de aplicacién, el régimen san-
cionador e incluso la entrada en vigor, que a diferencia del resto de la Ley, se produjo en el momento de la
publicacién de la misma, todo ello sin olvidar que solo en una fase final de tramitacion de la Ley se atribuyeron
competencias, en materia de buen gobierno, al Consejo de Transparencia. La conjuncién de todos estos facto-
res nos conducen a entender que hubiera sido més adecuado, desde un punto de vista de técnica normativa, la
elaboracion de una ley especifica sobre el régimen de los altos cargos que incluyera también el buen gobierno.
Especialmente cuando el Gobierno ha anunciado la presentacion en el Congreso de un proyecto de ley sobre
altos cargos”, S. Fernandez Ramos y J. M* Pérez Monguio, Transparencia, acceso a la informacion publica y
buen gobierno, ob. cit., pp. 297 y ss.

10 BOPA nim. 460, de 26 de mayo de 2014.
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Art. Proyecto de Ley Ponencia

51.1 Son responsables de las infracciones, | Son responsables de las infraccio-
aun a titulo de simple inobservancia, | nes, aun a titulo de simple inob-
las personas fisicas o juridicas, cual- | servancia, las personas fisicas o
quiera que sea su naturaleza, que | juridicas, cualquiera que sea su natu-
realicen las acciones u omisiones ti- | raleza, que realicen acciones o que
pificadas en la presente Ley con dolo, | incurran en las omisiones tipificadas
culpa o negligencia. en la presente Ley con dolo, culpa o

negligencia.

55.2.c).2° La imposibilidad para ser nombrados | No poder ser nombrados para ocu-
en cargos similares por un periodo de | par cargos similares por un periodo
tres anos. de hasta tres anos.

III. SISTEMATICA DEL REGIMEN SANCIONADOR EN LA LTPA

La LTPA dedica el Titulo VI al régimen sancionador, un titulo compuesto de ocho articulos
(50 a 58) en los que con una sisteméatica adecuada disefa y articula el complejo sistema san-
cionador que requiere la Ley para ser efectiva. Esta dificultad se debe, entre otras cuestiones,
a la diversidad de responsables que se prevén en el articulo 51, como son las autoridades,
directivos y el personal al servicio de las entidades del articulo 3 de la LTPA, las personas
fisicas y juridicas del articulo 4 LTPA y las entidades del articulo 5. Por tanto, la variedad de
sujetos responsables y sus distintas naturalezas, pues estan sujetos desde la Administracion
de la Junta de Andalucia, hasta los partidos politicos, pasando por las personas adjudicatarias
de contratos del sector publico en los términos previstos en el pertinente contrato, no permite
0 no hace posible la existencia de un mismo régimen juridico. De esta manera, conviven en
el mismo titulo de la Ley un régimen disciplinario previsto para las autoridades, directivos y el
personal al servicio de las entidades recogidas en el articulo 3 LTPA y un régimen sancionador
para los responsables de los articulo 4 y 5 de la LTPA.

Esta dualidad ha tenido su reflejo en la sistemética del Titulo VI, pues, al margen de los arti-
culos dedicados al régimen juridico (art. 50), los responsables (art. 51), el procedimiento (art.
57) o la competencia sancionadora (art. 58), en los que se contienen, en un mismo precepto
las previsiones tanto disciplinarias como sancionadoras, se diferencia entre infracciones (art.
52) y sanciones disciplinarias (art. 55) previstas para los responsables del articulo 3, de las
infracciones y sanciones previstas para los responsables de los articulos 4 y 5. El Legislador,
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acertadamente, ha distinguido entre estos ultimos responsables, dedicando el articulo 53 a las
infracciones imputables a las personas fisicas y juridicas del articulo 4 y el articulo 54 a las
entidades del articulo 5, recogiendo en un Unico precepto las sanciones (art. 56).

La sistematica por la que optd el Legislador andaluz, partiendo de la premisa de que fue
la primera ley de transparencia en Espana dotada de un régimen sancionador, considero que
fue acertada. Ello no impide que, una vez aprobadas tres leyes autonémicas —Comunidades
Auténomas de Murcia, Canarias y Cataluia— que disponen de sus respectivos regimenes san-
cionadores, puedan extraerse mejoras sistematicas para la LTPA, aunque las mismas repro-
duzcan en gran medida el esquema de la norma andaluza. En este sentido destaca, por su
claridad, la Ley 12/2006, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de
la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, la cual divide su Titulo V, dedicado al régimen
sancionador, en dos capitulos, sin perjuicio de un primero sobre normas generales. El segundo
capitulo esta consagrado al régimen disciplinario, estableciendo las personas responsables,
faltas disciplinarias, sanciones y procedimiento; esquema que es reproducido en el capitulo
tercero, en relacion al régimen sancionador.

IV. REGIMEN DISCIPLINARIO

1. Sujetos responsables

La LTPA le atribuye, con caracter general, la condicion de responsables, tanto para las
infracciones disciplinarias como “sancionadoras”, “aun a titulo de simple inobservancia, a las
personas fisicas o juridicas, cualquiera que sea su naturaleza, que realicen acciones o que
incurran en omisiones tipificadas en la presente Ley con dolo, culpa o negligencia”'!, para en
un segundo momento, manifestar que con caracter particular, “son responsables: las autorida-

des, directivos y personal al servicio de las entidades previstas en el articulo 3".

11 En un sentido idéntico, articulos 41.3 Ley Murcia 12/2014, 67.1 Ley Canarias 12/2014, o0 30.1 Ley Comunidad
Valenciana 2/2015. En el Anteproyecto de la Ley de Transparencia Publica de Andalucia que se remitio al Consejo
Consultivo, la redaccion de este precepto en vez de manifestar “adn a titulo de simple inobservancia”, se referia
a “mera inobservancia”. Esta expresion fue criticada por el Organo Consultivo al manifestar que «en relacion con
la expresion “mera inobservancia” (recuérdese que en el art. 130 de la Ley 30/1992 se alude a los responsables
“aun a titulo de simple inobservancia”), el Consejo Consultivo debe puntualizar que la “mera inobservancia” no pue-
de ser entendida como el reconocimiento de una responsabilidad objetiva, pues resulta exigible la concurrencia
de voluntariedad, aunque solo sea en un grado leve». Dictamen 707/2012, de 19 de julio de 2012, del Antepro-
yecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno, http://www.boe.es/buscar/doc.
php?id=CE-D-2012-707, p. 58.
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Esta dltima referencia a autoridades y directivos requiere realizar algunas precisiones.
Asi en primer lugar, el concepto autoridad plantea ciertas dudas en cuanto a su alcance.
Las leyes de transparencia autondémicas que disponen de régimen sancionador han optado,
en el caso de la Region de Murcia, por hacer referencia exclusivamente a las autoridades
y al personal al servicio de las entidades del articulo 5 —art. 42 Ley 12/2014- mientras
que Canarias por su parte, dispone que son responsables las personas que tengan la
consideracion de alto cargo de acuerdo con su Ley autonémica y el personal al servicio
de la Administracion Puablica de la Comunidad de Canarias y de las entidades y organismos
recogidos en el articulo 2.1 —art. 67.2.a) Ley 12/2014~. Estas referencias no aportan una
solucidén total a la cuestién del concepto “autoridad”, concepto que no viene definido en
la legislacion andaluza, pues aunque resulta evidente que los altos cargos, recogidos en
el articulo 2 de la Ley 3/2005, de 8 de abril, de Incompatibilidades de Altos Cargos de la
Administracion de la Junta de Andalucia y de Declaracion de Actividades, Bienes, Intereses
y Retribuciones de Altos Cargos y otros Cargos Publicos!?, se incluyen en el concepto
autoridad, lo cierto es que si el propdsito del Legislador andaluz hubiera sido equiparar
autoridad a alto cargo, lo hubiera podido hacer. Sin embargo, esta opcion hubiera sido muy
restrictiva, pues recordemos que el concepto de alto cargo en Andalucia se encuentra en la
Ley 3/2005, que exclusivamente afecta al ambito de la Junta de Andalucia, mientras que la
LTPA también se extiende, entre otras, a las entidades que integran la Administracion Local
andaluza —art. 3.1.d)-, y si a ellos unimos que el concepto de alto cargo no existe en la
Administracion Local, el vacio o la deficiencia se hubiera hecho evidente!3.

12 Articulo 2.1 Ley 3/2005: “A los efectos de esta Ley, se consideran altos cargos el Presidente de la Junta de
Andalucia, el Vicepresidente o Vicepresidentes, los Consejeros y todos aquellos empleos de libre designacion por
el Consejo de Gobierno que implican especial confianza o responsabilidad y, particularmente, los siguientes: a)
Los Viceconsejeros, Secretarios Generales, Directores Generales y Secretarios Generales Técnicos de las Con-
sejerias y asimilados. b) Los miembros del Gabinete de la Presidencia de la Junta de Andalucia. c) Los Delegados
del Gobierno de la Junta de Andalucia. d) El Presidente, los Consejeros electivos que desempefien sus funciones
con caracter exclusivo y a tiempo completo y el Secretario General del Consejo Consultivo de Andalucia. e) Los
Presidentes, Consejeros Delegados y quienes ejerzan la funcion ejecutiva de méaximo nivel de las entidades de
Derecho publico vinculadas o dependientes de la Administracion de la Junta de Andalucia, o de las sociedades
mercantiles con participacién directa de la Administracién de la Junta de Andalucia o de sus Organismos Auténo-
mos, superior al cincuenta por ciento, tanto si son nombrados por el Consejo de Gobierno como si son nombrados
por los propios érganos de gobierno de dichas entidades y sociedades. f) Los Delegados del Consejo de Gobierno
en las entidades y sociedades aludidas en el parrafo anterior. g) Los Presidentes, Directores y asimilados de los
Organismos Auténomos de la Junta de Andalucia. h) Los Presidentes, Directores y quienes ejerzan la funcion
ejecutiva de maximo nivel de las demas entidades de la Administracién de la Junta de Andalucia, y de las fundacio-
nes y consorcios con participacion directa de la misma superior al cincuenta por ciento, tanto si son nombrados
por el Consejo de Gobierno como si son nombrados por los propios 6rganos de gobierno de las mismas. i) Los
Delegados Provinciales de las Consejerias, Directores Provinciales de los Organismos Autonomos de la Junta de
Andalucia o asimilados. j) Cualquier cargo nombrado por Decreto o Acuerdo del Consejo de Gobierno con rango
igual o superior a Director General. k) Los demas altos cargos de libre designacion que sean calificados como
tales en normas con rango de ley o reglamento”.

13 La LTBG, ala hora de determinar el ambito de aplicacién en materia de buen gobierno, manifiesta en su articulo
25.2 que “este titulo sera de aplicacion a los altos cargos o asimilados que, de acuerdo con la normativa autoné-
mica o local que sea de aplicacion, tengan tal consideracion, incluidos los miembros de las Juntas de Gobierno de
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La solucion a este enigma la podemos hallar en la LTBG, en materia de buen gobierno. En
el Titulo Il de la LTBG no se hace referencia al concepto autoridad pero extiende el titulo de la
Ley a los altos cargos que tengan tal consideracion en aplicacién de la normativa en materia
de conflicto de intereses —art. 26.1-, y a los altos cargos asimilados que, de acuerdo con la
normativa autondémica o local que sea de aplicacion, tengan tal consideracion, incluidos los
miembros de las Juntas de Gobierno Local —art. 26.2—. Por tanto, en una solucién integradora
se podria mantener que el concepto autoridad incluird, cuanto menos, tanto a los altos cargos
previstos en la Ley 3/2005, como a los alcaldes y concejales.

Los directivos requieren un analisis distinto pues, en el caso de la Junta de Andalucia,
recordemos que, en virtud del articulo 17.2 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de Adminis-
tracion de la Junta de Andalucia, “las personas titulares de los 6rganos superiores y directi-
vos tendran la consideracion de altos cargos” y, por tanto, el asunto no plantea complejidad
alguna. Sin embargo, existe otro concepto de personal directivo, recogido en el articulo 13
de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico4, que es, por
ejemplo, el seguido en el ambito de las Agencias conforme al articulo 70 de la Ley 9/2007
y la disposicion adicional quinta de la Ley 1/2011, de Reordenacion del Sector Publico en
Andalucia. Asi, por ejemplo, el articulo 27.4 Decreto 88/1994, de 19 de abril, por el que
se constituye la Empresa Publica de Emergencias Sanitarias y se aprueban sus Estatutos,
manifiesta que “tiene la consideracion de personal directivo la persona titular de la Direccién
Gerencia de la Empresa Publica de Emergencias Sanitarias” o en el Decreto 26/2007, de 6
de febrero, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de Innovacion y Desarrollo de
Andalucia, que atribuye esta condicion a las personas titulares de la Subdireccion General, de
la Secretaria General y las personas titulares de las siguientes Direcciones: Direccién Econé-
mico-Financiera, Direccion de Inversiones Estratégicas, Direccion de Espacios de Innovacién
y Sectores Estratégicos y Direccién de Financiacion y Fomento Empresarial (art. 35.1).

En el ambito local no existian los cargos directivos hasta que se publica la Ley 57/2003,
de 16 de diciembre, de Modernizacién del Gobierno Local, que incorpora el Titulo X a la LBRL,
que distingue o diferencia entre 6rganos superiores y directivos en el articulo 130, siguiendo el
ejemplo de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administra-

las Entidades Locales”. Véanse las consideraciones realizadas sobre la condicién de alto cargo en la Administra-
cion Local en S. Fernandez Ramos y J. M? Pérez Monguid, Transparencia, acceso a la informacidn publica y buen
gobierno, ob. cit., pp. 297 y ss.

14 Articulo 13. Personal directivo profesional, “El Gobierno y los Organos de Gobierno de las Comunidades Auténo-
mas podran establecer, en desarrollo de este Estatuto, el régimen juridico especifico del personal directivo, asi
como los criterios para determinar su condicion, de acuerdo, entre otros, con los siguientes principios: 1. Es
personal directivo el que desarrolla funciones directivas profesionales en las Administraciones Publicas, definidas
como tales en las normas especificas de cada Administracién. 2. Su designacion atendera a principios de mérito
y capacidad y a criterios de idoneidad, y se llevara a cabo mediante procedimientos que garanticen la publicidad y
concurrencia. 3. El personal directivo estara sujeto a evaluacion con arreglo a los criterios de eficacia y eficiencia,
responsabilidad por su gestion y control de resultados en relacién con los objetivos que les hayan sido fijados”.
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cion General del Estado. Sin embargo, recordemos que el Titulo X exclusivamente es aplicable
a los municipios de gran poblacion.

Organos superiores

Organos directivos

Municipios de
gran poblacion

Municipios
de régimen
comun

Alcalde.

Los miembros de la Junta de Gobierno
Local.

Los coordinadores generales de cada area
o concejalial®.

Los directores generales u 6rganos simila-
res que culminen la organizacion adminis-
trativa dentro de cada una de las grandes
areas o concejalias.

El titular del organo de apoyo a la Junta
de Gobierno Local y al concejal-secretario
de la misma.

El titular de la asesoria juridica.

El secretario general del Pleno.

El interventor general municipal.

En su caso, el titular del 6rgano de gestion
tributaria.

Titulares de los maximos ¢rganos de di-
reccion de los organismos auténomos y
de las entidades publicas empresariales
locales.

15 Téngase presente que la disposicion adicional primera de la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Admi-
nistracion Local, en su apartado treinta y tres, modifica el articulo 130.3 de la Ley 57/20003 cuando dispone
que “El nombramiento de los coordinadores generales y de los directores generales, atendiendo a criterios de
competencia profesional y experiencia deberd efectuarse entre funcionarios de carrera del Estado, de las Comu-
nidades Auténomas, de las Entidades Locales o con habilitacion de caracter nacional que pertenezcan a cuerpos
o0 escalas clasificados en el subgrupo A1, salvo que el Reglamento Organico Municipal permita que, en atencién a
las caracteristicas especificas de las funciones de tales érganos directivos, su titular no retina dicha condicion de

funcionario”.
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2. Infracciones

La LTPA tiene un cuadro de infracciones disciplinarias breve con nueve tipos, tres muy
graves, cuatro graves y dos leves. Estas infracciones, con un animo sistematico pueden clasi-
ficarse, por materias, en tres grupos: publicidad activa, acceso y colaboracion con el Consejo

de Transparencia y Proteccion de Datos.

Infracciones disciplinarias en la LTPA

Materia

Infraccion

Graduacion

Publicidad
activa

El incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa previs-
tas en el Titulo Il cuando se haya desatendido el requerimiento
expreso del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de
Andalucia [art. 52.1.a) LTPA].

Muy grave

El incumplimiento reiterado de las obligaciones de publicidad ac-
tiva previstas en el Titulo Il [art. 52.2.a) LTPA].

Grave

El incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa previs-
tas en el Titulo Il [art. 52.3.a) LTPAI.

Leve

Acceso

La denegacidn arbitraria del derecho de acceso a la informacién
publica [art. 52.1.b) LTPA].

Muy grave

El incumplimiento reiterado de la obligacién de resolver en plazo
la solicitud de acceso a la informacion publica [art. 52.2.b) LTPA].

Suministrar la informacién incumpliendo las exigencias derivadas
del principio de veracidad, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 6.e) [art. 52.2.d) LTPA].

Grave

El incumplimiento injustificado de la obligacién de resolver en
plazo la solicitud de acceso a la informacion publica [art. 52.3.b)
LTPAL.

Leve

Colaboracion
con el

Consejo de
Transparencia
y Proteccion de
Datos

El incumplimiento de las resoluciones dictadas en materia de
acceso por el Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos
de Andalucia en las reclamaciones que se le hayan presentado
lart. 52.1.c) LTPAL.

Muy grave

La falta de colaboracion en la tramitacion de las reclamaciones
que se presenten ante el Consejo de Transparencia y Proteccién
de Datos de Andalucia [art. 52.2.c) LTPA].

Grave
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A. Infracciones en materia de publicidad activa

Como vemos en el cuadro del epigrafe anterior, la LTPA contempla tres infracciones rela-
tivas al incumplimiento de las obligaciones de publicidad actival®. La formulacion de los tres
tipos tienen un cuerpo comun, que es el “incumplimiento de las obligaciones de publicidad
activa previstas en el Titulo II", que es constitutivo de infraccion leve para pasar a ser una in-
fraccion grave cuando el incumplimiento es reiterado, siguiendo el ejemplo del articulo 9.3 de
la LTBG, y muy grave en los supuestos en que se ha desatendido el requerimiento del Consejo
de Transparencia y Proteccion de Datos.

De esta manera, el Legislador andaluz realiza una apuesta firme por el impulso de la pu-
blicidad activa tipificando el incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa como
infraccién leve e incrementando la gravedad de la infraccién en virtud de dos criterios, como
son la reiteracion y la desatencion de los requerimientos del Consejo?”.

Asi, la infraccién grave contempla el incumplimiento reiterado de las obligaciones de publi-
cidad activa previstas en el Titulo Il [art. 52.2.a)] LPTA. Pero el concepto de reiteracion plantea
algunas incégnitas en la medida que el primer impulso es el de acudir al articulo 131.3.c) de la
Ley 30/1992, que recoge como agravante la reincidencia. Sin embargo, en la infraccion que
nos ocupa, no es de aplicacion o no resulta extrapolable el sentido de la agravante de la Ley ba-
sica, que se diferencia de la reincidencia, como ha mantenido la Sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de las Islas Baleares de 11 de junio de 1999 (RJCA 1999/1621), en que, al margen
de otros elementos, “comprende a infracciones cometidas incluso con una diferencia temporal
superior a un ano y es también independiente de que dichas infracciones participen o no de la
naturaleza de la considerada en la que se quieren hacer valer los efectos agravatorios”!8. Todo
ello en la medida que en el articulo 55.1.a) no se define la reiteracién como una agravante, sino
como un elemento del tipo, que no va referido a anteriores infracciones, ya que aluden a una
reiteracion de conductas. En consecuencia, cuando se produzca un incumplimiento reiterado

16 Téngase presente que las infracciones en materia de publicidad activa van referidas a las obligaciones del Titulo
Il de la LTPA. Esta circunstancia impide que se puedan sancionar obligaciones de publicidad activa previstas en
otras normas. Sin embargo, este no es el caso de las obligaciones en el articulo 54 de la Ley 5/2010, de 11 de
junio, de Autonomia Local de Andalucia, pues el articulo 10.3 de la LTPA, insertado en el Titulo Il, establece que
“Las entidades locales de Andalucia publicaran, ademas, la informacion cuya publicidad viene establecida en la
Ley 5/2010, de 11 de junio, asi como las actas de las sesiones plenarias”.

17 LaLey Murcia 12/2014 recoge las mismas infracciones, con la misma graduacion, en su articulo 43. Por su par-
te, la Ley Canarias 12/2014 tiene dos tipos muy similares a los recogidos en la LTPA, pero tienen un caracter mas
restrictivo. Asi, mientras la Ley andaluza tipifica “el incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa”, la Ley
canaria tipifica como infraccion grave el incumplimiento reiterado de la obligacion de publicar la informacion que
se relaciona en el Titulo Il [art. 68.1.A).3.a)] y, como infraccidn leve, el incumplimiento de la obligacién de publicar
dicha informacion. Véanse los articulos 31.1.a), 31.2.a) y 31.3.a) de la Ley Comunidad Valenciana 2/2015.

18 Véase D. Sanchez Reyero, “Dosimetria punitiva en el seno del derecho administrativo”, en Actualidad Administrati-
va, num. 8, 2009, en el que lleva a cabo un andlisis entre reincidencia y reiteracion.
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de las obligaciones de publicidad actival®, los drganos competentes en materia sancionadora
podran entender perfeccionado el tipo, pero deberd quedar acreditado en el mismo proce-
dimiento la existencia de esa reiteracion. Distinto es el supuesto que se produciria cuando
hubiera recaido una sancion no necesariamente firme por el incumplimiento de obligaciones
de publicidad activa y, posteriormente, se produzcan nuevas infracciones, en cuyo supuesto el
organo instructor podria aplicar la agravante de reiteracion.

En dltimo lugar la infraccion muy grave —EI incumplimiento de las obligaciones de publici-
dad activa previstas en el Titulo Il cuando se haya desatendido el requerimiento expreso del
Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia [art. 52.1.a) LTPA]- es una ma-
nifestacion del articulo 20 de la LTPA que atribuye al Consejo de Transparencia y Proteccion la
posibilidad de efectuar, por iniciativa propia o como consecuencia de denuncia, requerimientos
para la subsanacion de los incumplimientos que pudieran producirse de las obligaciones de
publicidad activa. En este sentido, partiendo de la exigencia del tipo de que el requerimiento
sea expreso, la LTPA no establece un plazo para entenderlo desatendido.

En este sentido, no seria apropiado dejar esta cuestion al criterio del Consejo, que podria
determinar en cada caso el plazo para atender el requerimiento y cuyo incumplimiento supon-
dria la perfeccion del tipo. De esta manera, se deberia establecer un plazo méaximo de cumpli-
miento. Con el fin de solventar o canalizar esta situacion se podria acudir al régimen previsto
en la LTPA en relacion al derecho de acceso del articulo 20.

Este precepto fija el plazo en 20 dias desde la recepcién de la solicitud por el érgano
competente para, en este caso, cumplir con la obligacion de publicidad activa. Dicho plazo es
susceptible de prorroga por igual periodo en el caso de que el volumen o la complejidad de la
informacion solicitada, en este caso de la obligacion, asi lo requiera?°.

B. Infracciones en materia de acceso a la informacion piblica
La LTPA contempla cuatro infracciones en relacion al derecho de acceso a la informacién

pubica. En primer lugar, se encuentra la denegacion arbitraria del derecho de acceso. Esta
infraccion, calificada como muy grave, requiere para la perfeccion de su tipo la denegacion,

19 La Sentencia del Tribunal Supremo, de 3 de diciembre de 2008, Sala de lo Contencioso (RJ 2009/2005) incluso
contempla esta reiteracion cuando se produce de forma simultanea (F.J. 6°).

20 LaLey Canarias 12/2014 suaviza este tipo cuando exige que “se haya desatendido mas de tres veces, en un pe-
riodo de dos afos, el requerimiento expreso del comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica”
[art. 68.1.A).1.a)l. Esta opcidn no me resulta acertada en la medida que se prevé una cierta relajacion y, por tanto,
el Consejo pierde fuerza en el ejercicio de su actividad pues se deberé desatender tres veces el requerimiento y
ademas en un periodo de dos anos.
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por tanto, una resolucion expresa; pero por otra parte exige que esta ultima sea arbitra-
ria?l, es decir, que carezca de motivacion en los términos exigidos por el articulo 54 de
la Ley 30/199222,

En segundo lugar se encuentra la infraccion grave de suministrar la informacion incum-
pliendo las exigencias derivadas del principio de veracidad, consagrado en el articulo 6.e) de
la LTPAZ3, El citado principio exige que la informacion sea cierta y exacta, asegurando que
procede de documentos respecto de los que se ha verificado su autenticidad, fiabilidad, inte-
gridad, disponibilidad y cadena de custodia?*. Este tipo, por tanto, exige conjuntamente que se
produzca el suministro de informacion, entiendo que en el ejercicio del derecho de acceso, y
que la misma no sea cierta o exacta.

En tercer lugar, y por ultimo, se encuentran dos infracciones, una grave y otra leve, rela-
tivas al incumplimiento de la obligacion de resolver en plazo la solicitud de acceso. De esta
forma, recordemos que el articulo 20 de la LTPA, bajo la rubrica Plazo de resolucioén y notifica-
cion, establece, en linea de maximos, que las solicitudes deberan resolverse y notificarse en
el menor plazo posible. Sin embargo, prevé un plazo de resolucion y notificaciéon de 20 dias
habiles que podra prorrogarse por el 6rgano competente para resolver por igual periodo, pero
exclusivamente en los casos en que el volumen o la complejidad de la informacion solicitada
asi lo requieran. Con todo, debemos tener presente que estos plazos exclusivamente afectan
a la Administracion de la Junta de Andalucia y sus entidades instrumentales; por tanto, para
las demas administraciones y entidades se aplicara el régimen basico de la LTBG que prevé el
plazo de un mes?.

Una vez realizada la anterior precision, la primera infraccion contemplada es “El incumpli-
miento reiterado de la obligacién de resolver en plazo la solicitud de acceso a la informacién

21 Esta infraccion ha tenido una recepcién desigual por parte de las leyes de transparencia autonémicas dotadas
de un régimen sancionador. Asi, la Ley Murcia 12/2014 la recoge, con idéntica redaccion, como infraccion muy
grave [art. 43.2.b)], al igual que Ley Comunidad Valenciana 2/2015 [art. 31.1.b)]; pero, sin embargo, la Ley
Canarias 12/2014 no la contempla. Véase J. Rodriguez-Arana Munoz, “Discrecionalidad y motivacién del acto
administrativo en la Ley espanola de Derecho Administrativo”, en Derecho PUCP, nim. 67, 2011.

22 Laley Cataluiia 19/2014 no contempla esta infraccion, al menos con la misma formulacién. Sin embargo, tipifica
como una infraccion grave “desestimar sin motivacion las solicitudes de acceso a la informacion publica” [art.
78.2.d)l.

23 Como ha puesto de manifiesto Guichot Reina, en el Capitulo | de esta obra, “En este caso, en realidad, la conexion
lo es con el propio principio de legalidad, puesto que la Administracion esta obligada a dar la informacion, tal cual
consta sin que pueda manipularla o falsearla”.

24 Véase en el mismo sentido los articulos 43.3.d) Ley Murcia 12/2014 y 31.2.d) Ley Comunidad Valenciana
2/2015. En la Ley Canarias 12/2014 extiende esta infraccion también a la publicidad activa cuando se tipifica
como infraccién grave “publicar o suministrar la informacion incumpliendo las exigencias derivadas del principio
de veracidad...” [art. 68.1.A).2.e)].

25 Véase el Capitulo lll de la presente obra.
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publica” [art. 52.2.b) LTPAI. Este tipo, que tiene la calificacion de grave, exige el “incumpli-
miento reiterado”. Este dltimo concepto no debe ser entendido en el sentido de la agravante
del articulo 131.3.c) de la Ley 30/1992, sino como un elemento del tipo, que no va referido
a anteriores infracciones ya que aluden a una reiteracion de conductas, como es el incumpli-
miento de los plazos de resolver las solicitudes de acceso. Esa infraccion no deja resquicio
para no aplicar el tipo ante cualquier retraso en la resolucion de acceso cuando sea reiterado.

El segundo tipo recogido es “El incumplimiento injustificado de la obligacion de resolver en
plazo la solicitud de acceso a la informacién publica” [art. 52.3.b) LTPA]. Esta infraccion tiene
la calificacion de leve, lo que provoca que en los supuestos de incumplimientos justificados, no
sera de aplicacion. Sin embargo, la naturaleza del incumplimiento, justificado o no, no empece
la aplicacion del tipo anterior, esto es, el incumplimiento reiterado.

C. Infracciones por falta de colaboracion con el Consejo de Transparencia y
Proteccion de Datos

En el cuadro de infracciones disciplinarias se encuentran tres que recogen o prevén tipos
que tienen como propdsito sancionar la falta de colaboracién o el incumplimiento de resolucio-
nes o requerimientos del Consejo de Transparencia y Proteccién de Datos.

De esta manera, al margen de la infraccion muy grave de “incumplimiento de las obligacio-
nes de publicidad activa previstas en el Titulo Il cuando se haya desatendido el requerimiento
expreso del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia”, analizada en el
epigrafe de infracciones en materia de publicidad activa, se encuentran, la infraccién muy
grave de incumplimiento de las resoluciones dictadas en materia de acceso por el Consejo
[art. 52.1.c) LTPAJ? o la infraccion grave de la falta de colaboracion en la tramitacion de las
reclamaciones que se presenten ante el Consejo, [art. 52.2.c) LTPAI?.

3. Sanciones disciplinarias

La LTPA exclusivamente contempla una serie de sanciones para las autoridades y directi-
vos, pues, tal como se ha realizado en otras Comunidades Auténomas que ha aprobado sus

26 En un sentido idéntico, el articulo 43.2.c) Ley Murcia 12/2014 y el articulo 31.1.c) Ley Comunidad Valenciana
2/2015. La Ley Canarias 12/2014 contempla esta infraccién, que la califica como muy grave, pero exige para la
perfeccion del tipo el incumplimiento reiterado mas de tres veces, en un periodo de tres afos [art. 68.1.A)1.b)l.

27 En un sentido idéntico, los articulos 43.3.c) Ley Murcia 12/2014 y 31.2.c) Ley Comunidad Valenciana 2/2015.
La Ley Canarias 12/2014 exige en el tipo de esta infraccion “la negativa reiterada” [art. 68.1.A).2.d)]. Véase el
epigrafe del Capitulo lll, “La impugnacién de resoluciones de acceso”.
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leyes con posterioridad a la andaluza, en el caso de infracciones cometidas o imputables al
personal al servicio de las entidades previstas en el articulo 3 de la Ley, se realiza una remision
a las sanciones que pudieran recaer con arreglo al régimen disciplinario que en cada caso
resulte aplicable?8,

Las sanciones previstas en la LTPA son muy similares a las contempladas en la Ley 3/2005,
de 8 de abril, de Incompatibilidades de Altos Cargos de la Administracién de la Junta de Andalu-
cia y de Declaracion de Actividades, Bienes, Intereses y Retribuciones de Altos Cargos y otros
Cargos Publicos, como tendremos ocasién de observar en las siguientes paginas, y que se
concretan en la amonestacion, la declaracion de incumplimiento y la publicacion en el Boletin
Oficial correspondiente, el cese y la imposibilidad de ser nombrados para cargos similares por
un plazo de tres afos. Por tanto, en gran medida son extrapolables las reflexiones realizadas
en una obra anterior cuando manifestabamos que se ha articulado “un sistema de sanciones
que se restringen al reproche, podriamos decir moral, de la conducta del infractor que, en el
caso de la amonestacion, queda en una esfera privada y que, en el caso de la publicacién,
se exterioriza para el conocimiento de terceros. En este sentido no parece de recibo que el
régimen de sanciones se circunscriba a este tipo de sanciones, pues desde la ciudadania se
observa con recelo este tipo de medidas para el incumplimiento de la Ley por parte de los
Altos Cargos”?°. Incluso en los supuestos en que se imponga la sancion de cese o de ocupar
un cargo similar por un periodo de hasta tres afnos, las mismas no tienen consecuencias en la
esfera particular y patrimonial del sujeto en la medida que no supone una merma de su patri-
monio actual y solo tiene una repercusion en las expectativas futuras3°.

28 Con la misma férmula, Ley Murcia 12/2014 (art. 41.1) y 34.1 Ley Comunidad Valenciana 2/2015. La Ley Canaria
12/2014 prevé que la comision de infracciones por parte del personal al servicio de las entidades y organismos
del articulo 2 se remite a “las sanciones previstas en la respectiva normativa aplicable al personal, de acuerdo con
el régimen funcionarial, estatutario o laboral al que esté sujeto el mismo” [art. 68.2.B)]. La Ley Catalufia 19/2014
dedica un articulo concreto a las sanciones aplicables al personal al servicio de las administraciones publica, en
el cual prevé que “las sanciones aplicables al personal al servicio de las administraciones publica por la comision
de infracciones tipificadas por la presente Ley son las establecidas por la legislacion de la funcién publica con
relacion a las faltas disciplinarias” (art. 82.1). Esta ultima disposicion contempla la posibilidad de concurso de ley
que resuelve cuando dispone que “si el supuesto de infraccion puede quedar incluido en alguna de las infracciones
disciplinarias establecidas por la legislacion de la funcién publica, se aplicara esta tltima legislacion” (art. 82.2).

29 J. M. Pérez Monguié, “Régimen de los altos cargos de la Administracién de la Junta de Andalucia”, en AA.VV.,
Estudios sobre el Gobierno y la Administracion de la Junta de Andalucia, IAAP, Sevilla, 2011, p. 253.

30 Elesquema de sanciones disciplinarias de los altos cargos de la LTPA ha sido seguido por la Ley Murcia 12/2014,
Ley Canarias 2/2014 y Ley Comunidad Valenciana 2/2015. Sin embargo, la Ley Catalufia 19/2014 ha dado un
salto sin precedentes en materia de altos cargos en nuestro pais, cuando ha incorporado al cuadro de sanciones
las de naturaleza pecuniaria, con multas que pueden llegar a los 12.000 euros, y otras de caracter novedoso
como son: la pérdida de la pensién indemnizatoria graduada o la suspension del ejercicio del cargo (art. 81).
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Sanciones disciplinarias en la LTPA

INFRACCIONES
(art. 52) Leves Graves Muy graves

Imputables a personal | Sanciones que correspondan con arreglo al régimen disciplinario que deba
al servicio de las entida- | aplicarse en cada caso.
des del articulo 3

Imputables a autorida- | Amonestacion Declaracion del incum- | Todas las previstas para
des y directivos plimiento y publicacién | infracciones graves.
en el boletin oficial co-

No poder ser nombra-
dos para ocupar cargos
similares por un perio-
do de hasta tres afos.

rrespondiente.

Cese en el cargo.

Realizadas estas breves reflexiones, pasemos al andlisis de las sanciones previstas para
las autoridades y directivos en la LTPA, en virtud de la gravedad de las infracciones.

A. Sancion para las infracciones leves: la amonestacion

La amonestacion esta reservada para las infracciones leves, es decir, para los supuestos
de incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa previstas en el Titulo Il [art. 52.3.b)]
y el incumplimiento injustificado de las obligaciones de resolver en plazo la solicitud de acceso
a la informacion publica [art. 52.3.a)].

La amonestacion, generalizada para la sancion de infracciones leves de los altos cargos3?,
tanto en la normativa especifica como en la propia de transparencia, no parece razonable en
un régimen sancionador de autoridades, en la medida que a estos “servidores publicos” se les
deberia exigir un plus que dejara de manifiesto la especial responsabilidad que ostentan y el
dano y la desconfianza que provocan en el sistema con sus posibles incumplimientos, pues la
amonestacion, que tiene un caracter privado, no parece una sancion adecuada, al menos con
caracter exclusivo, en esta materia. Por este motivo, creo que seria conveniente que la misma

31 En este mismo sentido, pueden verse los articulos 16.2 Ley Andalucia 3/2005; 18.1 Ley Cataluna 13/2005; 21.3
Ley Cantabria 1/2008; 67.1 Ley La Rioja 8/2003; 12.2 Ley Asturias 4/1995; 14.2 Ley Galicia 9/1996; 15.2 Ley
Navarra 19/1996; 16.2 Ley Baleares 2/1996 0 17.1 Ley Canarias 3/1997.
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fuera acompafada de la declaracion de incumplimiento con publicidad32; medida que no debe
ser contemplada, como mantendremos en el epigrafe siguiente, como una sancién sino preci-
samente como una medida de transparencia.

B. Sanciones para las infracciones graves

La LTPA contempla para las infracciones graves dos modalidades de sanciones. En primer
lugar se halla la declaracién de incumplimiento y publicacion en el boletin oficial correspondien-
tey, en segundo lugar, el cese. Sin embargo, surge la duda de si nos hallamos ante sanciones
de naturaleza alternativa, acumulativa o simplemente ambas son inseparables.

La redaccidn del articulo 55.2.b) no aporta demasiada luz, pues dispone simplemente que
“podran aplicarse las siguientes sanciones”. Esta circunstancia, en el caso de las infracciones
leves, no origina problemas, en la medida que exclusivamente se establece como sancion la
amonestacion. Sin embargo, esta situacion es distinta en el caso de las infracciones graves y
muy graves para las que se prevén distintas sanciones, circunstancia que exige un esfuerzo
encaminado a solventar esta cuestion que en absoluto es baladi pues en virtud de las exigen-
cias del principio de legalidad en materia sancionadora debe existir una clara concrecion de las
consecuencias de las infracciones tipificadas.

Inicialmente podria mantenerse que nos encontramos ante dos sanciones alternativas, si-
guiendo el ejemplo de la Ley Murcia 12/2014, que introduce expresamente una disyuntiva
entre ambas sanciones para el caso de las infracciones graves33. Si siguiéramos este sendero
donde una sancién excluye a la otra, nos podria llevar a situaciones de dificil justificacion,
comenzando por la desproporcion entre ambas. Asi, ante una infraccién grave, un alto cargo
podria ser sancionado con la declaracion de su incumplimiento y su publicacion en el boletin
oficial correspondiente —una sancion sin consecuencias mas alla del reproche moral y el co-
nocimiento general de la sancién recaida—, o el cese, una sancion contundente y con claras
consecuencias en su esfera personal.

La segunda opcion consistiria en que las sanciones tuviesen una naturaleza acumulativa y
que fuese el rgano competente el que decidiera, en virtud de los hechos y de las circunstan-
cias que les hubiesen rodeado, entre imponer una o las dos sanciones.

32 En La Ley Cataluna 19/2014 se contemplan como sancién para las infracciones leves, la amonestacién y la
declaracion de incumplimiento con publicidad [art. 81.1.c)]. Estas sanciones pueden imponerse indistintamente o
incluso conjuntamente. En el caso de la Ley Comunidad Valenciana 2/2015 el cese y la declaracién del incumpli-
miento y publicacion en el Diario Oficial de la Comunidad Valenciana se aplican conjuntamente [art. 34.2.b)].

33 Articulo 44.2.b) Ley Murcia 12/2014: “En el caso de faltas graves, la declaracion formal del incumplimiento san-
cionado y su publicacion en el Boletin Oficial de la Region de Murcia, o el cese en el cargo”.

311



ESTUDIO SOBRE LA LEY DE TRANSPARENCIA PUBLICA DE ANDALUCIA

Por ultimo, existe la posibilidad de entender que nos hallamos ante sanciones conjuntas
e inseparables. Es decir, que la sancién por infracciones graves conlleva la imposicion de las
dos. Esta opcion parece la mas razonable, pues no parece logico que se imponga la sancion
de cese y sin embargo, no se publique su incumplimiento en el boletin oficial correspondiente o
incluso al revés. Una cuestion distinta es si resulta excesiva la sancion de cese por la comision
de infracciones graves pues, por ejemplo, en la Ley Canarias 12/2014 exclusivamente se con-
templa la sancion de la “declaracion de incumplimiento de la Ley y la publicacion en el Boletin
Oficial de Canarias” [art. 68.2.A).c)], dejando el cese para las muy graves34,

a) Declaracion del incumplimiento y publicacion en el boletin correspondiente

Esta sancion se contempla en todas las leyes de transparencia aprobadas en nuestro pais
que disponen de un régimen sancionador, entre las que no se incluye como hemos visto la
LTBG, al menos en materia de transparencia pues en el Titulo Il de Buen Gobierno si se recoge.
En Canarias se recoge como sancion exclusiva para las infracciones graves, en Murcia como
alternativa al cese y, sin embargo, en la Ley Cataluiia 19/2014 tan solo se contempla para las
infracciones leves3®,

Puede entenderse que esta sancion responde al principio de transparencia, principio que
preside la regulacion de los altos cargos, pero entendemos que no deberia ser configurada
€como una sancion, ni alternativa, ni acumulativa, ni necesaria, sino como una consecuencia
del régimen especial de este tipo de personal al servicio de la ciudadania que exige una

34 EnlaLey Andalucia 3/2005 las infracciones graves son sancionadas con “la declaracién del incumplimiento de la
Ley y la publicacion de esta en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia” (art. 16.1) y “seran en su caso cesados
y no podran ser nombrados para ocupar cargos de los relacionados en el articulo 2, por un periodo de hasta tres
afios” (art. 17.2).

35 En las leyes autondmicas de altos cargos existe una variedad de situaciones en relacién a esta sancion. De este
modo, Cataluna la contempla como sancién conjunta con la destitucion inmediata para las infracciones graves
—art. 18.1 Ley 13/2005-; Cantabria, como una de las posibles sanciones en el caso de las muy graves -art.
21.1.a)- y como sancion necesaria en las graves —art. 21.2.a) Ley 1/2008-; La Rioja, como un instrumento de
publicidad en los supuestos de infracciones graves y muy graves -art. 67.3 Ley 8/2003—; Asturias, Baleares y
Canarias prevén como sancion principal para la infracciones graves y muy graves la declaracion del incumplimien-
to y la publicacion en el Boletin Oficial de Principado de Asturias, Baleares y Canarias —art. 12.1 Ley 4/1995,
16.1 Ley 4/2001 y 3/1997 respectivamente—; Galicia obliga a la publicacién en el Boletin Oficial de Galicia de
los acuerdos en que se declare la responsabilidad muy grave o grave -art. 14 Ley 19/1996-; Navarra, en los
supuestos de infracciones graves y muy graves, establece como sancion la declaracion del incumplimiento pero
reserva exclusivamente la publicacion en el Boletin Oficial de las segundas —art. 15.1 Ley 19/1996-; y Castilla-La
Mancha y Extremadura reservan esta medida para las faltas graves, pues en el caso de las muy graves la sancion
seréa la destitucion inmediata —art. 11 Ley 11/2003 y 9.1.b) Ley 5/1996 respectivamente—. En el caso de Anda-
lucia, que se sittia en la misma linea que Asturias, Baleares y Canarias, esta configurada como sancién necesaria
principal para los supuestos de infracciones graves y muy graves, en las que se procedera a la declaracion de
incumplimiento y a la publicacion en el Boletin Oficial.
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especial publicidad y especialmente cuando se trate de incumplimientos de la LTPA36. Por
tanto, otorgar carta de sancion a esta medida nos parece un tanto desmesurado vy, por ello,
resulta acertada la opcion seguida por La Rioja, en su Ley de Altos Cargos, cuando dispone
que “la imposicion de una sancién muy grave o grave debera ser objeto de publicacién en el
Boletin Oficial de La Rioja” (art. 67.3 Ley 8/2003) o de un manera mas imprecisa pero con
el mismo sentido Galicia —art. 14.1 Ley 9/1996, de 18 de octubre, de Incompatibilidades
de los Miembros de la Xunta de Galicia y Altos Cargos de la Administracion Autondmica—3.
Igualmente resulta interesante, por lo novedoso, la prevision del articulo 72 de la Ley Canaria
12/2014 cuando exige que las sanciones que se impongan por la comisién de infracciones
muy graves y graves previstas en la Ley se haran publicas en el Portal de Transparencia, sin
perjuicio de la publicacién en el Boletin Oficial de Canarias y de que puedan hacerse constar
en los informes del comisionado de Transparencia y Acceso a la informacion publica.

Todo ello en la medida que las infracciones son cometidas por una autoridad publica en el
ejercicio de sus funciones y, por tanto, todo lo relativo al ejercicio de esas funciones deberia
ser publico, también las sanciones que pudieran recaer, incluidas las leves. Por este motivo,
entiendo que no existe una incompatibilidad entre el sistema que propugnan las leyes de altos
cargos de la Rioja o de Galicia de publicar los incumplimientos, incluso en los supuestos de
infracciones leves sancionadas con la amonestacion, siempre y cuando la resolucion sea firme,
junto con la publicacion en el portal de transparencia.

b) Cese

El cese constituye la otra sancion para las infracciones graves de la LTPA38. Una sancion
que provoca algunas dudas, pues no parece razonable que se sancione con el cese a una au-
toridad y que, sin embargo, no se prevea, como hizo la Ley Andalucia 3/2005, para el caso de
las infracciones graves y muy graves, la imposibilidad de ser nombrado para otro cargo aunque

36 Como sefala Meseguer Yebra, cuya opinion secundamos, “resulta peculiar que la publicidad del incumplimiento se
perfile como sancion, como castigo en si misma y no como requisito formal a determinados efectos. Recuerda,
con efecto inverso, a la difusion de las sentencias condenatorias como medida para el restablecimiento al per-
judicado en el pleno disfrute de su derecho al honor, a la intimidad personal y familiar y a la propia imagen (art.
9.2 de la Ley Orgénica 1/1982, de 5 de mayo, de Proteccién Civil del Derecho al Honor, a la Intimidad Personal
y Familiar y a la Propia Imagen)”, J. Meseguer Yedra, Régimen de conflictos de intereses e incompatibilidades de
los miembros del gobierno y altos cargos de la Administracion, Bosch, Barcelona, 2007, pp. 274.

37 Sorprendentemente Castilla-La Mancha reserva esta medida para las faltas graves, pues en el caso de las muy
graves la sancion sera la destitucion inmediata —art. 11 Ley 11/2003- como si en el caso de las muy graves
fueran incompatibles la una con la otra. La consideracion de la publicacion como sancion podria explicar el sentido
de ese precepto en la medida que podrian querer evitar una doble sancién cuando podria considerarse como un
simple instrumento de publicidad.

38 Una sancién que tiene caracter alternativo en la Ley Murcia 12/2014, se prevé como una de las sanciones en la
Ley Cataluiia 19/2014, como inhabilitacion para ocupar un alto cargo durante un periodo maximo de un afio o
simplemente no se contempla, como es el caso de la Ley Canarias 12/2014.
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sea en un plazo o por un periodo mas breve que el previsto para las infracciones graves y muy
graves de la Ley de Altos Cargos andaluza®.

Con todo debemos tener presente que los altos cargos electos no podran ser sancionados

con el cese, pues esta es una materia reservada a Ley Organica*°.

39 Articulo 17. Imposibilidad de ocupar altos cargos, Ley Andalucia 3/2005: “1. Quienes hubieran sido sancionados

40

por la comisién de una infraccion muy grave de las tipificadas en esta Ley seran, en su caso, cesados y no podran
ser nombrados para ocupar cargos de los relacionados en el articulo 2, por un periodo de entre tres y diez anos.
2. Quienes hubieran sido sancionados por la comision de una infraccion grave de las tipificadas en esta Ley seran,
en su caso, cesados y no podrén ser nombrados para ocupar cargos de los relacionados en el articulo 2, por un
periodo de hasta tres afos. 3. En la graduacién de las medidas previstas en este articulo se valorara la existencia de
perjuicios para el interés publico si no se hubiera tenido en cuenta para tipificar la infraccion, el tiempo transcurrido
en situacion de incompatibilidad, la repercusion de la conducta en los administrados y, en su caso, la percepcion
indebida de cantidades por el desempenio de actividades publicas incompatibles”. Con la regulacién actual podrian
darse situaciones no deseables como, por ejemplo, que una vez cesado por la comision de una infraccion grave de
la LTPA fuese nombrado inmediatamente, mediante el sistema de las puertas giratorias, en otro cargo o incluso que
antes de que recayera la sancion pasase a ocupar otro cargo, lo que haria ineficaz la sancién de cese.

En este sentido la Ley Cataluia 19/2014 prevé expresamente que no son aplicable a los cargos electos las
sanciones de: destitucion del cargo, la inhabilitacion y la suspension del ejercicio del cargo. Esta fue una cuestion
que suscitd una larga bateria de criticas al Ejecutivo nacional en relacién al anteproyecto de la Ley 19/2013,
comenzando por el Dictamen del Consejo de Estado 707/2012 cuando manifestaba que «Por lo que se refiere
al contenido de este articulo 27, debe sefalarse la necesidad de precisar que la sancion consistente en “la
destitucion en los cargos publicos que ocupen” los sujetos infractores prevista en el apartado 2.c) no se aplica a
los cargos electos (asi, por ejemplo, el Alcalde, que sin duda alguna esté incluido en el &mbito de aplicacién de
estas normas), pues su destitucion no puede en ninglin caso derivar de lo previsto en una norma administrativa,
por méas que se trate de una ley». Finalmente se introdujo en al articulo 22.3 de la LTBG, actual 25.3, la siguiente
precision: “La aplicacion a los sujetos mencionados en los apartados anteriores de las disposiciones contendidas
en el presente titulo no afectara, en ningln caso, a la condicién de cargo electo”. Véase S. Fernandez Ramos y J.
M? Pérez Monguio, Transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, ob. cit., pp. 308-311.
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Comparativa del régimen de sanciones del buen gobierno, altos cargos y
transparencia en la CCAA de Andalucia

Infracciones Ley 19/2013 Ley Andalucia 1/2014
Leves Amonestacion Amonestacion
Graves Declaracion del incumplimiento de la | Declaracion del incumplimiento y publi-
Ley y su publicacién en el “Boletin Ofi- | cacién en el boletin oficial correspon-
cial del Estado” o diario oficial que co- | diente.
rresponda.
o/ +
0
Cese
La no percepcion, en el caso que la lle-
vara aparejada, de la correspondiente
indemnizacion por cese del cargo.
Muy grave Declaracion del incumplimiento de la | Declaracion del incumplimiento y publi-

Ley y su publicacién en el “Boletin Ofi-
cial del Estado” o diario oficial que co-
rresponda.

Seran destituidos del cargo salvo que
ya hubieran sido cesados y no podran
ser nombrados para ocupar ningin
puesto de alto cargo o asimilado por un
periodo de entre 5y 10 aros.

La no percepcion, en el caso que la lle-
vara aparejada, de la correspondiente
indemnizacion por cese del cargo.

cacion en el boletin oficial correspon-
diente.

Cese
+
Imposibilidad de ser nombrados para

ocupar cargos similares por un periodo
de tres afos.
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C. Sanciones para las infracciones muy graves

Las infracciones muy graves se sancionan con todas las previstas para las infracciones
graves, esto es la declaracion de incumplimiento y publicacion en el boletin oficial correspon-
diente y el cese, mas la imposibilidad de ser nombrados para ocupar cargos similares por un
periodo de tres anos*!. En este sentido podria pensarse que es innecesaria la referencia al
cese, pues si se sanciona con la prohibicion de ser nombrados podria entenderse que la mis-
ma lleva implicita la primera, en el caso de que estuviese en el momento en que recayera la
resolucion en el ejercicio del cargo. Sin embargo, lo cierto es que otorga claridad al precepto
pues de no contemplar el cese podria incluso llegar a cuestionarse si la autoridad podria
continuar hasta que fuese cesado por cualquier motivo, momento en el que se aplicaria la
sancion de “forma diferida”#2.

Con todo, hubiera podido resultar acertado incluir una serie de criterios para la graduacién
para poder concretar o delimitar el alcance de la sancion para ocupar un cargo similar®3, sin
olvidar que esta prohibicion no afecta a los cargos electos ni al derecho de sufragio pasivo,
tal como hizo en su momento la Ley Andalucia 3/2005, que recoge una serie de criterios que
pueden ser clasificados en objetivos y subjetivos*4.

Entre los primeros se encontrarian la existencia de perjuicios para el interés publico
si no se hubiera tenido en cuenta para tipificar la infraccion*s, el tiempo transcurrido en
situacion de incompatibilidad y la percepcién indebida de cantidades por el desempefo

41 Esta sancion coincide con la prevista en la Ley Andalucia 3/2005 para las infracciones graves (art. 17.1), mien-
tras que para las muy graves se contempla una horquilla de entre tres y diez anos (art. 17.2). Las leyes de
transparencia que contienen o prevén un régimen sancionador contemplan esta sancion para las infracciones muy
graves —[art. 44.2.b) Ley Murcia 12/2014, art. 68.2.A.c) Ley Canarias 12/2014 y art. 34.2.c.c.2) Ley Comunidad
Valenciana 2/2015 hasta tres afos; y Catalufia 19/2014 entre uno y cinco anos [art. 81.1.a).4°]-y en el caso
de Catalufia también se prevé para las infracciones graves por un periodo méximo de un afo [art. 81.1.b).4° Ley
19/2014].

42 De hecho la Ley Murcia 12/2014 reproduce literalmente la férmula del Legislador andaluz para las sanciones muy
graves y la Ley Canarias 12/2014 manifiesta que “las infracciones muy graves seran sancionadas con la declara-
cion de incumplimiento de la Ley, su publicacion en el Boletin Oficial de Canarias, cese en el cargo e imposibilidad
de ser nombrado como alto cargo por un periodo de hasta tres afos” [art. 68.2.A.c]].

43 Véanse también los criterios de la Ley Catalufia 19/2014 (art. 81.2).

44 J. M?. Pérez Monguid, “Régimen de los altos cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia”, en AA.VV.,
Estudios sobre el Gobierno y la Administracién de la Junta de Andalucia, ob. cit., p. 257.

45 En este sentido, P. Garcia Mexia —Los conflictos de intereses y la corrupcién contemporanea, Aranzadi, 2001, p.
265- discrepa en el hecho de que este criterio sea idoéneo para la graduacion de las sanciones en la medida que
todas las infracciones tipificadas suponen de una forma u otra la existencia de un perjuicio para el interés publico.
Algunas Comunidades Autonomas han contemplado este criterio, como puede verificarse en los articulos 19.2
Ley Cataluiia 13/2005; 13.3 Ley Asturias 4/1995; 15.3 Ley Galicia 9/1996; 16.4 Ley Navarra 19/1996; 17.2
Ley Baleares 2/1996; 9.3 Ley Extremadura 5/1996.
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de actividades publicas incompatibles*® y dentro de los subjetivos c¢) la repercusion de la
conducta en los administrados?®’.

4. Procedimiento disciplinario

A. Consideraciones preliminares

La LTPA contiene escasas referencias al procedimiento disciplinario, salvo alguna precision en
la relacion a la incoacién y al inicio del mismo. Asi, en el articulo 50.2 prevé que las “infracciones
disciplinarias se regiran por el procedimiento previsto para el personal funcionario, estatutario o
laboral que resulte de aplicacion en cada caso” y el articulo 57.1 dispone que para la imposicion
de las sanciones, cuando sean imputables al personal al servicio de las entidades, el régimen
disciplinario funcionarial, estatutario o laboral que en cada caso resulte de aplicacion.

Esta opcion del Legislador andaluz de remitir a los regimenes especificos resulta correc-
ta. Sin embargo, podria mejorarse pues no contempla, al menos expresamente, a los altos
cargos, aunque podriamos realizar una interpretacion extensiva y entender que la referencia
al régimen estatuario se extiende a los anteriores. Con todo, entiendo que esta extensién no
resulta imprescindible, aunque aportaria claridad, pues el articulo 51.2.a) incluye, entre los
posibles responsables, las autoridades, junto con los directivos y el personal al servicio de
las entidades previstas en el articulo 3. Por tanto, y ante la falta de referencia al régimen que
seguiran los altos cargos, lo razonable es optar por el mismo esquema de la LTPA para el resto
de sujetos responsables. Esto es remitirnos al régimen disciplinario de los altos cargos, que se
encuentra en la Ley Andalucia 3/2005%8,

46 Contemplan el mismo criterio, los articulos 19.2 Ley Catalufia 13/2005; 68.1 Ley La Rioja 8/2003; 13.3 Ley
Asturias 4/1995; 15.3 Ley Galicia 9/1996; 16.4 Ley Navarra 19/1996; 17.2 Ley Baleares 2/1996; 19.1 Ley
Canarias 3/1997; y 9.3 Ley Extremadura 5/1996.

47 Algunas Comunidades han contemplado este criterio para la graduacién de la prohibicién de acceso a cargo
publico, véanse articulos 19.2 Ley Cataluiia 13/2005; 13.3 Ley Asturias 4/1995; 15.3 Ley Galicia 9/1996; 16.4
Ley Navarra 19/1996; 17.2 Ley Baleares 2/1996; y 9.3 Ley Extremadura 5/1996.

48 En este sentido, la Ley Canarias 12/2014 dispone que “El procedimiento para el ejercicio de la potestad discipli-
naria prevista en esta Ley, cuando el presunto responsable sea una persona que tenga la consideracion de alto
cargo, se ajustara al establecido por la normativa de incompatibilidades de los miembros del Gobierno y altos car-
gos de la Administracion publica de la Comunidad Auténoma. Cuando el presunto responsable tenga la condicion
de personal al servicio de la Administracion publica de la Comunidad Auténoma el procedimiento se ajustara al
establecido para el personal funcionario, estatutario o laboral que resulte de aplicacion en cada caso”, (art. 70.2).
La Ley Murcia 12/2014 hasta el momento que no se apruebe la ley que desarrolle los aspectos relativos al buen
gobierno derivados de la legislacién béasica estatal y regule el régimen de los altos cargos al servicio de la Admi-
nistracion publica de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia y asimilados a los mismos, previstos en la
disposicion final primera, establece que el “procedimiento aplicable para la imposicion de sanciones senaladas en
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B. Iniciacion del procedimiento

La iniciacion del procedimiento, recogida en el articulo 57.2 de la LTPA, reproduce el
contenido del articulo 69.1 LRJPAC y del propio articulo 31.1 de la LTBG, y manifiesta que
se producira de oficio*®, por acuerdo del 6rgano competente, bien por propia iniciativa o
como consecuencia de orden superior, peticion razonada de otros 6rganos o denuncia de
los ciudadanos.

En este caso, al margen de las particularidades previstas para cada una de las distintas
Administraciones, conviene realizar dos precisiones u observaciones importantes. En primer
lugar, la denuncia de los ciudadanos es una de las formas previstas de inicio del procedi-
miento que se contemplan en la LTPA. Como es conocido, la denuncia es un acto de colabo-
racion por el cual se ponen en conocimiento de la Administracion determinados hechos que
pueden dar lugar a la incoacion del procedimiento administrativo que, como tiene declarada
la jurisprudencia no convierte por si sola al denunciante, salvo que tuviera la condicion de
interesado —art. 31 LRJPAC-. En este sentido hubiera resultado oportuno que la Ley Andalu-
cia 3/2005, o ahora la LTPA, hubiera otorgado a los ciudadanos denunciantes la posibilidad
de conocer, al menos, si su acto de denuncia dio lugar a la incoacion del procedimiento.
Somos conscientes de que la jurisprudencia en materia de régimen disciplinario ha blindado
a los empleados “publicos profesionales”, bajo el paraguas del mérito profesional y de la
capacidad, del interés de terceros pero es muy distinta la condicion de las autoridades, que
son cargos de confianza politica (salvo los electos) y, por tanto, se les debe exigir un plus
de transparencia y los asuntos que se deriven de su actuacion como cargo publico y las
infracciones que cometan deberian ser conocidas.

De hecho, ya el articulo 30.2 y 3 Ley Andalucia 3/2005 o el articulo 55.2 de la LTPA pre-
vén la declaracion del incumplimiento y su publicacién en el Boletin del Estado o diario oficial
que corresponda en el caso de infracciones graves y muy graves. Por tanto, en el caso de
denunciantes estimamos que deberia ser obligatorio informarles, al menos, de si se procedio
aincoar el procedimiento®, pues del incumplimiento en los supuestos de infracciones graves

el articulo 44.2 a aquellos que tuvieran la condicion de altos cargos de la Administracién regional o se encontrasen
asimilados a los mismos sera el dispuesto en el Titulo Il de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia,
Acceso a la Informacién y Buen Gobierno. En lo no previsto en el mismo, se aplicaran las normas procedimentales
vigentes para la exigencia de la responsabilidad disciplinaria del personal funcionario al servicio de la Administra-
cion pubica de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia” (art. 45.2). Véase sobre el régimen previsto en el
Titulo Il de la Ley 19/2013 en S. Fernandez Ramos y J. M? Pérez Monguio, Transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno, ob. cit., pp. 301-398.

49 En el mismo sentido articulo 36.2 Ley Comunidad Valenciana 2/2015.

50 En este sentido conviene recordar que el articulo 34.1 del Real Decreto 432/2009, de 27 de marzo, por el que se
aprueba el Reglamento por el que se desarrolla la Ley 5/2006, de 10 de abril, de Regulacién de los Conflictos de
Intereses de los Miembros del Gobierno y de Los Altos Cargos de la Administracion General del Estado, dispone
que “1. El acuerdo de iniciacién de los procedimientos sancionadores se adoptara por el érgano competente
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y muy graves tendra conocimiento por medio de los boletines o diarios oficiales. Igualmente,
conviene senalar que hubiera resultado oportuno seguir el ejemplo del derogado, por la Ley
3/2015, de 30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracién General
del Estado, articulo 32.1 Real Decreto 432/2009, de 27 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento por el que se desarrolla la Ley 5/2006, de 10 de abril, de Regulacion de los Con-
flictos de Intereses de los Miembros del Gobierno y de los Altos Cargos de la Administracion
General del Estado, y haber previsto la posibilidad de que “si el denunciante asi lo solicita, se
garantizara el sigilo sobre su identidad”.

La segunda cuestion que merece nuestra atencién es la facultad que se atribuye al Direc-
tor del Consejo de la Transparencia y Proteccién de Datos de Andalucia, siguiendo el ejemplo
del articulo 38.2.e) de la LTBG de “instar la incoacién de expedientes disciplinarios o sancio-
nadores de acuerdo al Titulo VI" [art. 48.1.b)]. Debemos observar que el precepto atribuye
al Director del Consejo la facultad de “instar” al 6rgano competente el inicio del procedimien-
to%. En el caso de la LTBG, el 6rgano competente debera motivar, en su caso, su decision de
no hacerlo pero solo corresponde a este Ultimo la facultad de decidir silo incoa o no. La LTPA
ha dado un paso mas cuando dispone que “el 6rgano competente estara obligado a incoar
el procedimiento y a comunicar al Consejo el resultado del mismo” (art. 57.2). Por tanto, los
organos competentes estan, por la LTPA, obligados a incoar el procedimiento, a diferencia de
la LTBG que exclusivamente requiere que, en caso de que no se incoe, se motive®2,

segln el articulo 21 de la Ley 5/2006, de Regulacion de los Conflictos de Intereses de los Miembros del Gobierno
y de los Altos Cargos de la Administracién General del Estado. El procedimiento se formalizara en los términos
previstos en el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del Procedi-
miento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora, se comunicara por la Oficina de Conflictos de Intereses al
Instructor, con traslado de cuantas actuaciones existan al respecto, y se notificara al denunciante y al interesado,
entendiendo en todo caso por tal al inculpado y, en el supuesto de que el hecho pudiera ser constitutivo de una
vulneracion del articulo 8.5 de la Ley 5/2006, de 10 de abril, se le notificara también a la empresa o sociedad en
la que fuera a prestar sus servicios el interesado”.

51 En el mismo sentido, articulos 41.4 Ley Murcia 12/2014 o 36.3 Ley Comunidad Valenciana 2/2015.

52 En el caso de que, al amparo de la LTBG, el 6rgano competente opte por incoar el procedimiento no se plantean
problemas, pero en caso de no hacerlo la Ley prevé que deberd motivar su decision de no incoar el procedimiento,
decisién que entendemos debe ser notificada al Presidente del Consejo. En este punto, la incognita es si existe
alguna posibilidad de recurso contra la decision del 6rgano competente de no incoar el procedimiento y, en su
caso, si deberia entrar en el fondo del asunto o simplemente decidir sobre la incoacion. En este sentido, no parece
razonable que, debido al papel del Consejo del Transparencia y Buen Gobierno, al que le corresponde instruir los
procedimientos en el ambito de la Administracion General del Estado, que una simple negativa por parte de un
oérgano, pueda poner fin a la posibilidad de conocer esa cuestién. Por este motivo, estimamos, debido a la sensi-
bilidad de la materia y los bienes juridicos protegidos y del papel de érgano cualificado que ostenta el Presidente
del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, que la negativa del 6rgano competente o incluso la inactividad del
mismo deberia ser susceptible de recurso ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, quien deberia decidir
exclusivamente sobre la decision de incoacion.
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C. 0rganos competentes

La LTPA remite la competencia para la imposicion de sanciones disciplinarias a los érganos
que determine la normativa aplicable en la Administracién o entidad a la que pertenezca el
sujeto infractor (art. 58)%3,

5. Régimen disciplinario para altos cargos previstos en la Ley Andalucia 3/2005

Una de las grandes e importantes novedades de la Ley Andalucia 3/2005 en relacion a la
Ley 5/1984 fue, como manifiesta en la exposicion de motivos, articular “un completo régimen
sancionador, inexistente en la regulacion anterior, para quienes infrinjan la Ley”. Sin embargo,
su punto mas débil es la ausencia de atencion al procedimiento en la medida que solo se
establecen los drganos sancionadores, las actuaciones previas y las medidas de caracter
provisional, pese a que si bien es cierto que también dedica un precepto a la prescripcion de
infracciones y sanciones —art. 20 Ley 3/2005-, aunque solo sea para realizar una remision al
régimen previsto en la Ley 30/1992, dando lugar a un procedimiento escasamente regulado.
Con todo, para cubrir este vacio la Ley Andalucia 3/2005, en el articulo 18, dispone que “el
procedimiento sancionador se regira por lo dispuesto en el Real Decreto 1398/1993, de 4
de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio de la
Potestad Sancionadora, salvo en las peculiaridades especificas del mismo”*. Esta remision al
Real Decreto 1398/1993 es comun en el resto de leyes autondmicas de altos cargos®s, con
la excepcion de Baleares que dispone que “el procedimiento sancionador se regira por lo que
dispone el Decreto 45/1995, de 4 de mayo, mediante el cual se aprueba el reglamento de
régimen disciplinario de la funcion publica de la comunidad autonoma de las Islas Baleares”6.

El articulo 21 de la Ley Andalucia 3/2005, desarrollado a su vez por el articulo 21 del
Decreto Andalucia 176/2005, distingue entre los 6rganos competentes para la incoacion,
instruccion y resolucién que a su vez varian en virtud de si el presunto infractor es miembro o
no del Consejo de Gobierno, comprendiéndose en el mismo, como establece el articulo 18 de
la Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad Auténoma de Andalucia, las

53 En el mismo sentido articulo 37.1 Ley Comunidad Valenciana 2/2015.

54 Véase M. J. Gallardo Castillo, Los principios de la potestad sancionadora, Teoria y préctica, lustel, Madrid, 2008;
M. Gémez Tomillo, Derecho administrativo sancionador, Aranzadi, 2008. H. Gosalbez Pequeno, EI procedimiento
administrativo sancionador (Teoria y practica), Madrid, Editorial Dykinson, 2013.

55 Incluso alguna remite a lo dispuesto en el Reglamento del procedimiento sancionador general de la Comunidad
Auténoma, como es el caso del articulo 15 Ley Asturias 4/1995.

56 Articulo 19 Ley Baleares 2/1996.
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personas titulares de la Presidencia de la Junta de Andalucia, de la Vicepresidencia o Vicepresi-
dencias, en su caso, de las Consejerias y los Consejeros y Consejeras sin cartera.

A. Incoacion

El 6rgano competente para iniciar el procedimiento de sancion dependera de si el alto
cargo es miembro o no del Consejo de Gobierno. En el primer caso correspondera al Consejo
de Gobierno y en el segundo, al titular de la Consejeria que tenga atribuidas las funciones en
materia de incompatibilidades de altos cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia y
de declaracioén de actividades, bienes e intereses de altos cargos.

B. Instruccion

La instruccion, cuando los posibles infractores sean miembros del Consejo de Gobierno,
correspondera a este Ultimo designar quién desarrollara esta fase del procedimiento y para el
resto de altos cargos el titular de la Consejeria que tenga atribuidas las funciones en materia
de incompatibilidades de altos cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia y de decla-
racion de actividades, bienes e intereses de altos cargos.

C. Resolucion

La formula de la Ley Andalucia 3/2005 para dibujar el escenario de la competencia para la
imposicion de las sanciones responde a un doble criterio:

— Organico. Corresponde al Consejo de Gobierno la imposicién de las sanciones cuando el
alto cargo tenga la condicion de miembro del Consejo de Gobierno con independencia de
si son leves, graves o muy graves.

— De gravedad. Correspondera al Consejo de Gobierno la imposicion de sanciones muy gra-
ves en todos los supuestos. En los supuestos de sanciones por infracciones graves o muy
graves correspondera al titular de la Consejeria que tenga atribuidas las funciones en ma-
teria de incompatibilidades de altos cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia y
de declaracion de actividades, bienes e intereses de altos cargos.
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Organos competentes

Incoacion Presuntos infractores Organo competente
e 2L Altos cargos miembros del
Ley 3/2005) Consejo de Gobierno. Consejo de Gobierno.
Altos cargos no miembros del Titular de la que tenga atribuidas las funciones
Consejo de Gobierno. en materia de incompatibilidades de altos car-
gos de la Administracion de la Junta de Anda-
lucia y de declaracion de actividades, bienes e
intereses de altos cargos.
Instruccion gﬂéebr;lt;rr]%s del Consejo de Quien designe el Consejo de Gobierno.
(art. 22.2 :
Ley 3/2005) Altos cargos no miembros del Titular de la Consejeria que tenga atribuidas las
Consejo de Gobierno. funciones en materia de incompatibilidades de
altos cargos de la Administracion de la Junta
de Andalucia y de declaracién de actividades,
bienes e intereses de altos cargos.
Resolucion Altos cargos miembros del
Consejo de Gobierno.
(art. 22.3 Consejo de Gobierno.
Ley 3/2005) El resto de altos cargos cuando
sean infracciones muy graves.
Altos cargos no pertenecientes Titular de la Consejeria que tenga atribuidas las
al Consejo de Gobierno en los funciones en materia de incompatibilidades de
supuestos de infracciones leves altos cargos de la Administracion de la Junta
y graves. de Andalucia y de declaracion de actividades,
bienes e intereses de altos cargos y de otros
cargos publicos.

D. Actuaciones previas

La Ley Andalucia 3/2005 no contiene referencia alguna a las medidas previas al inicio del
procedimiento sancionador. Ahora bien, el articulo 18 de la Ley establece, como hemos ex-
puesto anteriormente, que “el procedimiento sancionador se regira por lo dispuesto en el Real
Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento
para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora, salvo las peculiaridades especificas del mismo”.
En consecuencia, resulta de plena aplicacion el articulo 12 de la citada norma estatal que
dispone que “con anterioridad a la iniciacion del procedimiento, se podran realizar actuaciones
previas con objeto de determinar con caracter preliminar si concurren las circunstancias que
justifiguen tal iniciacién. En especial, estas actuaciones se orientaran a determinar, con la
mayor precision posible, los hechos susceptibles de motivar la incoacion del procedimiento, la
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identificacion de la persona o personas que pudieran resultar responsables y las circunstancias
relevantes que concurran en unos y otros casos”.

El citado precepto, como podemos observar, no hace referencia alguna a la posibilidad de
notificar al interesado el inicio de las citadas actuaciones y, por tanto, a diferencia de otras dis-
posiciones autondmicas®’, este comportamiento no resulta exigible, sin que ello quiera decir
que no sea posible o factible.

Estas actuaciones previas, continta el articulo 12 del Real Decreto 1398/1993, “seran
realizadas por los érganos que tengan atribuidas funciones de investigacion, averiguacion e
inspeccion en la materia y, en defecto de estos, por la persona u érgano administrativo que se
determine por el 6rgano competente”. Esta indeterminacion del Real Decreto fue superada por
el Decreto Andalucia 176/2005. El articulo 19 del citado Decreto, bajo la rubrica Actuaciones
previas al procedimiento sancionador, atribuye la facultad, a los 6rganos competentes en cada
caso para incoar el procedimiento sancionador®®, de ordenar “que realice actuaciones previas
reservadas con objeto de determinar si concurren circunstancias que justifiquen tal iniciacion”.
Las informaciones obtenidas seran elevadas al 6rgano que ordend las actuaciones a quién
correspondera determinar si procede a la apertura del expediente sancionador.

E. Medidas de cardcter provisional

El articulo 21 de la Ley Andalucia 3/2005 prevé que “el érgano competente para resolver
el procedimiento podra acordar motivadamente, como medida de caracter provisional, la sus-
pensién de empleo y sueldo con los efectos previstos en la legislacién en materia de funcion
publica, asi como de cualquier autorizacion de libramientos a quienes estén incursos en un
procedimiento sancionador por infraccion de lo establecido en la presente Ley”; precepto que
viene a ser un concrecion del articulo 15 del Real Decreto 1398/1993, bajo la rubrica medidas
de caracter provisional, que como hemos expuesto anteriormente es la norma por la que se
regira el procedimiento sancionador en materia de altos cargos®.

Sin embargo, la Ley de Altos Cargos vincula, a su vez, la suspension de empleo y sueldo a
los efectos previstos en la legislacion en materia de funcién publica y, por tanto, se produce una
remision a la Ley 7/2007, de 12 de abril, Estatuto Basico del Empleado Publico, que prevé que
“El funcionario suspenso provisional tendra derecho a percibir durante la suspension las retribu-

57 Véanse los articulos 16 Ley Asturias 4/1995, 19.1 Ley Galicia 9/1996, 17.1 Ley Navarra 19/1996, 18.2 Ley
Baleares 2/1996, 22.2 Ley Canarias 3/1997 y 22.2 Ley Cantabria 1/2008.

58 Esta facultad corresponde al Consejo de Gobierno cuando los altos cargos formen parte del mismo y en los
restantes casos correspondera a quien ostente la titularidad de la Consejeria de Justicia y Administracion Publica
(arts. 21 Ley Andalucia 3/2005 y 21 Decreto Andalucia 176,/2005).

59 Véase el articulo 18 Ley Andalucia 3/2005.
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ciones basicas y, en su caso, las prestaciones familiares por hijo a cargo”®. La consecuencia
final resulta desafortunada, pues el esquema salarial de los altos cargos no es asimilable al pre-
visto para los empleados publicos y, por ello, la remision a las retribuciones basicas no parece
muy acertada. Ante esta situacion, proponemos que en estos casos y mientras se mantenga la
suspension se equipare la retribucion basica a la correspondiente a un funcionario del grupo A®L.

F. Prescripcion de infracciones y sanciones

La Ley 3/2005 remite en esta materia, en su articulo 20, al régimen de prescripcion
establecido en el Titulo IX de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Comun y, por tanto, a lo establecido en el
articulo 132 de la citada norma®2.

Curiosamente, este ultimo precepto comienza manifestando que las infracciones y sancio-
nes prescribiran segun lo dispuesto en las leyes que las establezcan y solo, como es el caso
que nos ocupa, en los supuestos en que no se prevea nada al respecto, se aplicara supletoria-
mente lo previsto en la norma.

a) Prescripcion de las infracciones

El articulo 132 de la Ley 30/1992 prevé un plazo de prescripcion para las infracciones muy
graves de tres afios, de dos afnos para la graves y de seis meses para las leves®3,

Resulta de especial importancia determinar el dies a quo que, como dispone el citado pre-
cepto, se iniciara desde el dia que se hubiera cometido la infraccion. Sin embargo, como bien
sefalan Gamero Casado y Fernandez Ramos, “esta regla puede plantear problemas en el caso de
infracciones continuadas, sin que la LRJPAC dé respuesta a tales supuestos. Para estos casos,
las leyes sectoriales suelen establecer que el plazo de prescripcion se computara a partir de la

60 Articulo 98.3 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, Estatuto Basico del Empleado Publico.

61 Véase, sobre este particular, C. Ortuio Navalon y R. Manzana Laguarda, Las retribuciones de los empleados
publicos, Tirant lo Blach, Valencia, 2008.

62 Son numerosas las Comunidades Auténomas que se remiten al régimen de la Ley 30/1992 -art. 25 Ley Cantabria
1/2008; art. 14 Ley Asturias 4/1995; art. 20 Ley Navarra 9/1996; art. 22 Ley Baleares 2/1996 o 51 Ley Extre-
madura 1/2014-y otras que reproducen, como es el supuesto de La Rioja —art. 748/2003-y de Canarias —art.
24 Ley 3/1997-, que sin hacer referencia a la Ley 30/1992, reproducen su articulo 132. Véase, en esta materia,
L. A. de Diego Diez, Prescripcion y caducidad en el Derecho administrativo sancionador, Bosch, Barcelona, 2009.

63 En Cataluiia, donde solo se contempla la existencia de infracciones leves y graves, los plazos de prescripcion se
prevén expresamente y coinciden con los establecidos en la Ley 30/1992 —art. 22 Ley 13/2005-. En la Comuni-
dad de Galicia, sin embargo, se establecen unos plazos distintos, de 5 afios para las muy graves, tres afios para
las graves y seis meses para las leves —art. 16 Ley 9/1996-.
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total consumacion de la conducta constitutiva de la infraccion, es decir, desde el cese completo
de la conducta infractora”®. La Ley 3/2005, al remitir en esta materia a la Ley 30/1992, no
contempla, por tanto, una solucion para los supuestos de faltas continuadas; supuesto que es
susceptible de producirse en esta materia con cierta frecuencia, en la medida en que exista una
causa de incompatibilidad y esta persista en el tiempo. Para estos supuestos, entendemos que
no comenzaran a computarse los plazos de prescripcion hasta que no cese la conducta que
origina la infraccién pues cualquier otra interpretacion constituiria un fraude de ley.

La prescripcion se interrumpira con la iniciacion del procedimiento, con conocimiento del
interesado, del procedimiento sancionador; circunstancia que exige la practica de notificacion
como ha puesto de manifiesto, entre otras, la Sentencia del Tribunal Supremo de 26 de enero
de 2007 (La Ley Juris: 11020/2007) y se reanudara si, por causas no imputables al presunto
responsable estuviese paralizado mas de un mes.

En este sentido, cabe interrogarse sobre si las actuaciones previas, previstas en el articulo
19 del Decreto Andalucia 176/2005, podrian suspender el plazo de prescripcion y la respuesta
parece que es negativa no por el hecho de la falta de notificacion al interesado de las actuaciones
previas, sino por la falta de prevision de la norma de esta posibilidad en estos casos. Sin embargo,
creemos que podria ser oportuno, y por ello lo proponemos de legeferenda, que la Ley contem-
plase, como sucede en determinados ambitos como en el orden laboral, que la iniciacion de las
conductas inspectoras conducentes a la comprobacién de la infraccion suspenda la prescripcion,
siempre y cuando sea notificado al interesado. Esta reforma contribuiria, con todas las garantias
oportunas para el interesado, a que la realizacion de actuaciones previas pudiesen ir en contra
del propio interés publico; mas aun si cabe especialmente relevante en esta materia, al restringir,
por el peligro de una posible prescripcion, el tiempo dedicado a las indagaciones necesarias para
poder proceder con rigor y con cierta certeza a la hora de iniciar un procedimiento sancionador.

Por Gltimo, sobre el dies ad quem, segun la doctrina del Tribunal Supremo, la posibilidad de
la prescripcion de una infraccion finaliza en el instante en que la Administracion dicta y notifica
la resolucion sancionadora y, por tanto, el eventual recurso de la resolucién y sus posibles
demoras no tendran efecto alguno sobre la prescripcion de la infraccion, aunque si podria
tener relevancia con respecto a la prescripcion de la sancién. Sin embargo, como manifiestan
Gamero Casado y Fernandez Ramos “a la vista de la doctrina mas reciente segun la cual para
que una resolucion sancionadora sea ejecutiva es necesaria la resolucion expresa del recurso
interpuesto, un sector de la doctrina defiende que, si no hay sancién firme hasta ese momento,
el plazo de preinscripcion deberia seguir abierto”®.

64 E. Gamero Casadoy S. Fernandez Ramos, Manual basico de Derecho administrativo, Tecnos, Madrid, 2009, p. 628.

65 E. Gamero Casado y S. Fernandez Ramos, Manual bésico de Derecho administrativo, ob. cit., p. 629.
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Prescripcion de las infracciones

Infracciones

Muy graves Graves Leves

Plazos

3 afios 2 afos 6 meses

Inicio del cémputo

Desde el dia de la comision de la infraccion.

Atencion: en los supuestos de infracciones continuadas se entendera
desde la cesacion total de la conducta infractora.

Interrupcioén de la
prescripcion

La prescripcion se interrumpira con la iniciacién del procedimiento, con
conocimiento del interesado.

Atencion: las actuaciones previas no suspenden el plazo de prescripcion.

Reanudacion del
computo

Cuando se paralice el procedimiento durante mas de un mes por cau-
sas no imputables al presunto infractor.

Finalizacién del plazo

En el momento en que la Administracion dicta y notifica la resolucion
sancionadora.

Régimen juridico

El articulo 132 de la Ley 30/1992 por remision del articulo 20 de la Ley
Andalucia 3/2005.

b) Prescripcion de las sanciones

El articulo 132 de la Ley 30/1992, al igual que para la prescripcion de las infracciones,
establece que seran las leyes sectoriales las que fijen los plazos de prescripcion de las sancio-
nes. En el supuesto de que aquellas no los determinen —hipoétesis que se da en el caso de la
Ley Andalucia 3/2005-, las sanciones impuestas por faltas muy graves prescribiran a los tres
anos, las impuestas por faltas graves a los dos anos y las impuestas por faltas leves, al ano.

El plazo de prescripcion de las sanciones, como dispone el articulo 132.3 de la Ley
30/1992, comenzaré a contarse desde el dia siguiente a aquel en que adquiera firmeza la re-
solucidn por la que se impone la sancion; interrumpiéndose con la iniciacién, con conocimiento
del interesado, del procedimiento de ejecucion, volviendo a transcurrir el plazo si aquel esta
paralizado durante méas de un mes por causa no imputable al infractor.
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Prescripcion de las sanciones

Infracciones Muy graves Graves Leves

Plazos 3 afios 2 afios 1 meses

Inicio del computo L . » )
Desde el dia siguiente en que adquiera firmeza la resolucion sancionadora.

Interrupcién de la La prescripcion se interrumpira con la iniciacion del procedimiento de ejecu-

prescripcién cion, con conocimiento del interesado.

Reanudacién del Cuando se paralice el procedimiento durante mas de un mes por causas no

cémputo imputables al infractor.

Régimen juridico El articulo 132 de la Ley 30/1992 por remision del articulo 20 de la Ley
Andalucia 3/2005.

G. Caducidad del procedimiento sancionador

La Ley Andalucia 3/2005 no se detiene en la caducidad del procedimiento sancionador vy,
por este motivo, en virtud del articulo 18 de norma, debemos acudir a las previsiones del Real
Decreto 1398/1993 y a la propia Ley 30/1992.

El articulo 44.2 de la Ley 30/1992 dispone que “en los procedimientos en que la Ad-
ministracion ejercite potestades sancionadoras o, en general, de intervencion, susceptibles
de producir efectos desfavorables o de gravamen, se producira la caducidad”; reconociendo
expresamente esta posibilidad, que a su vez se concreta en el articulo 20.6 del Real Decreto
1398/1993 que establece un plazo de seis meses a contar desde el inicio del procedimiento.

El plazo de seis meses es susceptible de ser suspendido, tal como prevé el articulo
42.2 delaLey 30/1992, en los supuestos en los que el procedimiento se hubiera paraliza-
do por causa imputable al interesado, se interrumpira el computo del plazo para resolver
y notificar la resolucién o en los casos previstos en los articulos 5 y 7 del Real Decreto
1398/1993 (art. 20.6), es decir, si se acreditase que se esta siguiendo un procedimiento
por los mismos hechos ante los Organos Comunitarios o cuando exista un proceso penal
sobre los mismos hechos.

Transcurrido el plazo de seis meses se debe producir una resolucion que declaré la caduci-

dad y se ordenara el archivo de las actuaciones, sin que dicha caducidad produzca ni implique
la imposibilidad de un ulterior ejercicio de iuspuniendi en un nuevo procedimiento, en la medida
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que no hayan transcurrido los plazos de prescripcion, pues los procedimientos caducados no
interrumpiran el plazo de prescripcion®®.

En el caso en que no se emita de oficio la Resolucién transcurrido el plazo, el interesado
podra requerir al 6rgano competente para que emita una certificacion en la que conste que
ha caducado el expediente y que se procede al archivo de las actuaciones (art. 20.6 Real
Decreto 1398/1993).

6. Organos competentes en materia sancionadora en la Administracién Local

La LTPA no contiene ninguna mencion especifica a los 6rganos competentes para la in-
coacion, instruccién y sancion, salvo la prevista en el articulo 57 cuando se dispone de forma
genérica que “Para la imposicion de las sanciones establecidas en el presente titulo, se segui-
ran las disposiciones previstas en el procedimiento sancionador o, en el caso de infracciones
imputables al personal al servicio de entidades, el régimen disciplinario funcionarial, estatutario
o laboral que en cada caso resulte aplicable”.

Con este escenario, debemos distinguir o diferenciar, en primer lugar, los municipios de
régimen comun y los de gran poblacién y, seguidamente, entre cargos electos y el resto de
cargos superiores y directivos, que responderan al siguiente esquema:

Municipios de régimen Municipios de gran poblacion

comun
Cargos electos Alcalde (art. 78.4 LBRL) Alcalde (art. 78.4 LBRL)
Titulares de dérganos directivos | Alcalde [art. 21.1.h)] Junta de Gobierno [art. 127.1.h)]

y superiores no electos

66 Véase, en este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo de 9 de febrero de 2009 (RJ 2009\599).
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V. REGIMEN SANCIONADOR

1. Sujetos responsables

La LTPA junto con el régimen disciplinario contempla un régimen sancionador para los
sujetos de los articulos 4 y 587, que se ejercera, al margen de lo dispuesto en esta Ley, por lo
previsto en la normativa en materia de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del
procedimiento administrativo sancionador (art. 50.2).

En relacion a los sujetos responsables, la LTPA no aporta nada nuevo al régimen general
al reproducir, en gran medida, el esquema del articulo 130 Ley 30/1992 cuando dispone que
“Son responsables de las infracciones, aun a titulo de simple inobservancia, las personas fisi-
cas o juridicas, cualquiera que sea su naturaleza, que realicen acciones o que incurran en las
omisiones tipificadas en la presente Ley con dolo, culpa o negligencia” (art. 51.1).

2. Infracciones

La LTPA, a diferencia de lo que ocurre con el régimen disciplinario, dedica dos articulos
distintos, 53y 54, a recoger las infracciones con el fin de distinguir entre aquellas imputables
a personas fisicas y juridicas del articulo 4 de la Ley de aquellas imputables a las entidades
de naturaleza privada del articulo 5 de la LTPA. Esta separacion tiene sentido en la medida que
nos hallamos ante distintos tipos de sujetos, asi como por la distinta vinculacion a la Ley®8.

A. Infracciones imputables a personas fisicas y juridicas del articulo 4 de la LTPA
El articulo 53.1 recoge siete tipos especificos para las personas fisicas y juridicas del

articulo 4, que tienen como eje el suministro de informacién, en la medida que las obligaciones
de publicidad activa no les vinculan.

67 Véanse los epigrafes IV.1 y 2 del Capitulo | de la presente obra.

68 Capitulo |. Este criterio sistematico ha sido seguido por la Ley Murcia 12/2014 (arts. 47 y 48), por la Ley Canarias
12/2014 (art. 69) y por Ley Comunidad Valenciana 2/2015 (art. 32y 33).
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a) Infracciones muy graves

En este apartado se incluyen dos infracciones:
— El incumplimiento de la obligacion de suministro de informacion que haya sido reclamada
como consecuencia de un requerimiento del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos

de Andalucia o para dar cumplimiento a una resolucion del mismo en materia de acceso®.

Este apartado tiene o relne dos infracciones distintas, en las que se requiere para su
perfeccion la intervencion del Consejo de Transparencia y Proteccién de Datos. Asi, en primer
lugar, se encuentra el incumplimiento de la obligacién de suministro de informacién, no al Con-
sejo de Transparencia y Proteccion de Datos, sino a la Administracién, organismo o entidad a la
que se encuentre vinculada la persona fisica o juridica del articulo 4 de la LTPA en los supues-
tos en que le ha sido requerida la informacion por aquel. Por tanto, la primera infraccién con-
siste en el incumplimiento de la obligacion de suministro de informacion, que ya esta recogida
en el articulo 4, a la Administracion, organismo o entidad a la que se encuentren vinculadas en
los supuestos en que existe un requerimiento por parte del Consejo. En estos casos, se hace
imprescindible, para responder al requerimiento del Consejo por parte de los sujetos del arti-
culo 3.1, el cumplimiento previo de las Administraciones, organismos o entidades del articulo
4 que de ella dependan, pues ellas son las que dispondran de la informacion’®. El plazo para
cumplir con la obligacion, una vez realizado el requerimiento, sera de quince dias, conforme a
lo previsto en el articulo 4.1 de la LTPA.

En segundo lugar, se encuentra el incumplimiento de la obligacién de suministro de infor-
macioén para dar cumplimiento a una resolucion del Consejo de Transparencia y Proteccion de
Datos en materia de acceso.

Esta infraccion requiere inicialmente, como se deriva del tipo, una resolucién del Consejo
en la que se resuelve favorablemente una reclamacion de acceso y que la informacion se
encuentre en posesion de una de las entidades del articulo 4. Sin embargo, para apreciar la
existencia de la infraccién, la Administracion, organismo o entidad del articulo 3.1 de la LTPA
debera requerir la informacion a la entidad del articulo 4, quien dispondra de un plazo de quince
dias para proporcionarsela para que aquella pueda dar cumplimiento a la resolucién del Conse-
jo, transcurrido ese plazo se podra dar por perfeccionado el tipo?!.

69 En el mismo sentido articulos 47.2.a) Ley Murcia 12/2014 y 33.1.a) Ley Comunidad Valenciana 2/2015.

70 Recordemos que “la falta de colaboracion en la tramitacion de las reclamaciones que se presenten ante el Consejo
de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia” esta tipificada como una infraccién disciplinaria grave en el
articulo 52.2.c) LTPA.

71 Recordemos que el plazo para la resolucion y notificacion de las solicitudes de acceso es de 20 dias. Por tanto, en
estos supuestos y al no existir un plazo para cumplir con las resoluciones de acceso del Consejo de Transparencia
y Proteccion de Datos de Andalucia, debemos acudir al mismo pero puede producirse un problema, no ya en
materia sancionadora sino en materia disciplinaria, pues dificilmente podréan cumplir con esta exigencia temporal
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— La reincidencia en la comision de faltas graves. Se entendera por reincidencia la comision
en el término de un afo de mas de una infraccion de la misma naturaleza, cuando asi haya
sido declarado por resolucion firme.

La reincidencia exclusivamente se emplea como elemento definidor del tipo en las infraccio-
nes de las personas obligadas al suministro de informacion del articulo 4 LTPA, a diferencia de
la reiteracion que se contempla en las infracciones de las entidades de naturaleza privada del
articulo 5 de la LTPA (art. 54.2 LTPA). Esta infraccién reproduce literalmente el concepto de reinci-
dencia del articulo 131.3.c) de la Ley 30/1992, con la diferencia de que esta ltima es un criterio
para la graduacion de las sanciones y en la LTPA es un elemento del tipo. Esta infraccion requiere
que se cometa en el término de un ano mas de una infraccion de la misma naturaleza —como
se puede observar solo se contemplan tres infracciones graves para estas entidades y todas,
como no podia ser de otra manera, giran sobre el concepto de suministro de informacién-, sin
embargo, se requiere que la resolucion sea firme. Estos requisitos hacen compleja la apreciacion
real de este tipo de infracciones, pues se deben cometer dos de la misma naturaleza en un ano,
pero debe recaer resolucion firme, y, por tanto, hasta que esta situacién no se produzca no se
daran los elementos del tipo para apreciar la existencia de una infraccion muy grave.

b) Infracciones graves

En este apartado se incluyen tres infracciones:

— La falta de contestacion al requerimiento de informacion’2.

El articulo 4.1 de la LPTA establece la obligacion de las personas fisicas y juridicas, dis-
tintas de las recogidas o previstas en el articulo 3, que presten servicios publicos o ejerzan
funciones delegadas, de suministrar, previo requerimiento, a la Administracién, organismo o
entidad de las previstas en el articulo 3.1 a que se encuentren vinculadas toda la informacion
necesaria para que aquellas cumplan con las obligaciones previstas en la Ley en el plazo de
quince dias. En una primera aproximacion a esta infraccién podria concluirse que no tiene
sentido, al contemplarse como infraccién muy grave el incumplimiento de la obligacion de
suministro de informacion y, por tanto, la falta de contestacién es una clara manifestacion de
un incumplimiento. Sin embargo, la diferencia entre ambos tipos es evidente. La infraccion
muy grave exige el incumplimiento del suministro de informacién, pero a su vez requiere que la
misma haya sido reclamada como consecuencia de un requerimiento del Consejo de Transpa-

los sujetos del articulo 3.1 cuando deben requerir la informacion a los sujetos del articulo 4 y estos tendrén 15
dias para cumplir con la obligacién de remitir dicha informacion.

72 Véanse los articulos 47.3.a) Ley Murcia 12/2014 y 33.2.a) Ley Comunidad Valenciana 2/2015.
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rencia y Proteccion de Datos de Andalucia o para dar cumplimiento a una resolucion del mismo,
mientras que el caso que nos ocupa no existe este condicionante para la apreciacion del tipo.

— Suministrar la informacién incumpliendo las exigencias derivadas del principio de veraci-
dad, de acuerdo con lo establecido en el articulo 6.e).

Este tipo también se contempla en el cuadro de infracciones disciplinarias graves. El prin-
cipio de veracidad exige que la informacion sea cierta y exacta, asegurando que procede de
documentos respectos de los que se ha verificado su autenticidad, fiabilidad, integridad, dispo-
nibilidad y cadena de custodia. Este tipo, por tanto, exige conjuntamente que se produzca el
suministro de informacion en cumplimiento de la obligacion del articulo 4.1 de la LTPA y que,
sin embargo, la misma no sea cierta o exacta’s.

— La reincidencia en la comision de faltas leves. Se entendera por reincidencia la comision
en el término de un afio de mas de una infraccion de la misma naturaleza cuando asi haya
sido declarado por resolucién firme’*.

¢) Infracciones leves

Como hemos tenido ocasion de exponer, la LTPA recoge un cuadro de infracciones en el ar-
ticulo 53 LTPA en el que se prevé como infraccion muy grave, el incumplimiento del suministro
de la informacion en las condiciones que hemos explicado, como infraccién grave, la falta de
contestacion al requerimiento y como infracciones leves el retraso injustificado del suministro
de la informacion’® y el suministro parcial o en condiciones distintas de las reclamadas. La
primera infraccion leve consiste no en un incumplimiento o una falta de contestacion al reque-
rimiento, sino un retraso superior a los quince dias previstos en el articulo 4.1. Sin embargo,
este retraso requiere que sea injustificado. Por tanto, los sujetos del articulo 4 incurriran en
esta infraccion cuando pasado el plazo senalado, entreguen la documentacion solicitada sin
que exista una nueva solicitud o un recordatorio de la misma y siempre que el retraso sea
injustificado. Esta infraccion podria haberse contemplado como una infraccién grave, pues un
retraso injustificado no merece ser calificado como infraccién leve y sin embargo, podria haber
sido acertado recoger una infraccion leve, consistente en el incumplimiento justificado.

73 Véanse articulos 69.1.B).2.b) Ley Canarias 12/2014; 47.3.b) Ley Murcia 12/2014, 33.2.b) Ley Comunidad Valen-
ciana 2/2015.

74 En el mismo sentido los articulos 69.1.B).2.c) Ley Canarias 12/2014; 47.3.c) en conjuncioén con el 47.5 Ley
Murcia 12/2014; 33.1.b) Ley Comunidad Valenciana 2/2015, la Ley Cataluiia 19/2014 extiende el plazo a dos
afos para los supuestos de reincidencia en las infracciones leves (art. 79.2).

75 Véanse en el mismo sentido, articulos 69.1.B).3.a) Ley Canarias 12/2014, 43.4.a) Ley Murcia 12/2014 y 33.3.a)
Ley Comunidad Valenciana 2/2015.
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La segunda infraccion leve prevé un “incumplimiento” parcial de la obligacion de suministro
de la informacion ya sea cuando el suministro sea parcial o cuando se produzca en condiciones
distintas de las reclamadas’®.

B. Infracciones imputables a las entidades de naturaleza privada del articulo 5
de la LTPA

El articulo 54 LTPA, bajo la rubrica Infracciones de otras entidades, prevé tres infracciones
todas ellas relativas o vinculadas a la publicidad activa para las entidades de naturaleza privada
del articulo 5, aunque realmente son cuatro pues la relativa a las infracciones graves, contiene
dos tipos diferentes.

En primer lugar, se encuentra la infraccion muy grave de “incumplimiento de las obliga-
ciones de publicidad activa que le sean de aplicacion cuando se haya desatendido el reque-
rimiento expreso del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia”’’. Esta
infraccion, con una redaccion muy similar a la infraccion disciplinaria del articulo 52.1.a) de
la LTPA, exige dos elementos para la perfeccion del tipo. Asi se requiere, por una parte, el
incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa que les sean de aplicacion. Estas ulti-
mas son tanto las establecidas en la legislacion basica, esto es la LTBG’8, como las previstas
en la LTPA. Asi, el articulo 3 de la LTBG, bajo la rabrica otros sujetos obligados, establece
que las disposiciones del Capitulo Il, es decir, las relativas a publicidad activa, seran de apli-
cacion a los partidos politicos, organizaciones sindicales y organizaciones empresariales,
las entidades privadas que perciban durante el periodo de un afo ayudas o subvenciones
publicas en una cuantia superior a 100.000 euros o cuando al menos el 40 por ciento del
total de sus ingresos anuales tengan caracter de ayuda o subvencion publica, siempre que
se alcance como minimo la cantidad de 5.000 euros. Como podemos apreciar tiene un
alcance mas restringido que el articulo 5 de la LTPA que incluye, entre otros, las iglesias,
confesiones, comunidades y otras entidades inscritas en el Registro de Entidades Religiosas.
Sin embargo, el Legislador andaluz fue consciente de que todas las obligaciones recogidas
en el Capitulo Il de la LGTB o en el Titulo Il de la LTPA no son de aplicacion efectiva a las en-
tidades o sujetos del articulo 5y, por ese motivo, la infraccién, con buen criterio, delimita el

76 Véanse en el mismo sentido, articulos 69.1.B).3.b) Ley Canarias 12/2014, 43.4.b) Ley Murcia 12/2014 y 33.3.b)
Ley Comunidad Valenciana 2/2015.

77 Estaredaccion es similar a la contenida en los articulos 48.a) Ley Murcia 12/2014 o 32.1 Ley Comunidad Valen-
ciana 2/2015, sin embargo introduce una novedad importante al extender el tipo también al incumplimiento de la
obligacién de informacién que haya sido reclamada por las Administraciones Publicas competentes.

78 Véanse articulos 5 a 11 de la LTBG. Véase sobre las obligaciones de publicidad activa en la LTBG, E. Guichot Reina
(coord.), Transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, Tecnos, Madrid, 2014, pp. 143-198;
S. Fernandez Ramos y J. M* Pérez Monguid, Transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno, Thomson-
Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pp. 101-144.
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tipo cuando restringe el incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa que les sean
de aplicacion, que en el caso de Andalucia, esencialmente se limita a las establecidas en el
articulo 16, es decir, la informacién sobre contratos, convenios y subvenciones.

El tipo igualmente requiere que se haya desatendido el requerimiento expreso del Con-
sejo de Transparencia y Protecciéon de Datos de Andalucia. Esta infraccion, como expuse
en el anélisis de las infracciones disciplinarias, supone una manifestacion del articulo 20
de la LTPA, precepto que atribuye al Consejo de Transparencia y Proteccion la posibilidad
de efectuar, por iniciativa propia o como consecuencia de denuncia, requerimientos para la
subsanacién de los incumplimientos que pudieran producirse de las obligaciones de publici-
dad activa. En este sentido, partiendo de la exigencia del tipo de que el requerimiento sea
expreso, la LTPA no establece un plazo para entenderlo desatendido. Esta cuestion no es
baladi, pues no resulta afortunado dejar esta cuestién al criterio del Consejo, que podria en
cada caso determinar el plazo para atender el requerimiento, y cuyo incumplimiento supon-
dria la perfeccion del tipo. De esta manera, como se deberia establecer un plazo minimo de
cumplimiento. Con el fin de solventar o canalizar esta situacién se podria acudir al régimen
previsto en la LTPA en relacion al derecho de acceso del articulo 20. Este precepto fija el
plazo en 20 dias desde la recepcion de la solicitud por el 6rgano competente para, en este
caso, cumplir con la obligacion de publicidad activa. Este plazo es susceptible de prérroga
por igual periodo en caso de que el volumen o la complejidad de la informacién solicitada, en
este caso de la obligacion, asi lo requiera’®.

En segundo lugar, en el articulo 54.2 se califica como infraccion grave “el incumplimiento
reiterado de las obligaciones de publicidad activa que les sean de aplicacion o publicar la in-
formacion incumpliendo las exigencias derivadas del principio de veracidad”&. Como puede
apreciarse, en este apartado coexisten dos infracciones distintas. Asi, por una parte, se tipi-
fica el incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa8!, siempre que sea de forma
reiterativa. Esta dltima exigencia plantea algunas dudas, como ya hemos apuntado a lo largo
del presente capitulo, pues la tendencia natural es la de acudir al articulo 131.3.c) de la Ley
30/1992, que recoge como agravante la reincidencia. Sin embargo, en la infraccidén que nos
ocupa, no procede acudir al sentido de la agravante de la Ley basica, que se diferencia de
la reincidencia, como ha mantenido la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de las Islas
Baleares de 11 de junio de 1999 (RJCA 1999/1621), en que, al margen de otros elementos,
“comprende a infracciones cometidas incluso con una diferencia temporal superior a un afio
y es también independiente de que dichas infracciones participen o no de la naturaleza de la

79 El articulo 48.a) de la Ley Murcia 12/2014 reproduce el tipo de la Ley andaluza pero sin embargo, en la Ley
Canarias 12/2014 el tipo exige que se haya desatendido mas de tres veces, en un periodo de dos afos, el reque-
rimiento expreso de comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica [art. 69.1.B).1).a)l.

80 Véanse articulos 48.b) Ley Murcia 12/2014, 32.2 Ley Comunidad Valenciana 2/2015.

81 Véase la infraccion anterior y el Capitulo Il relativo a la publicidad activa.
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considerada en la que se quieren hacer valer los efectos agravatorios”82. Todo ello en la me-
dida que el articulo 55.2 no define la reiteracion como una agravante sino como un elemento
del tipo, “que no va referido a anteriores infracciones ya que aluden a una reiteracion de
conductas”. En consecuencia, cuando se produzca un incumplimiento reiterado de las obli-
gaciones de publicidad activas3, los 6rganos competentes en materia sancionadora podran
entender perfeccionado el tipo, pero debera quedar acreditado en el mismo procedimiento
la existencia de esa reiteracion. Distinto es el supuesto que se produciria en el caso de que
hubiera recaido una sancion, no necesariamente firme por el incumplimiento de obligaciones
de publicidad activa, y posteriormente se produzcan nuevas infracciones, en cuyo supuesto
el 6rgano instructor podria aplicar la agravante de reiteracion.

Por otra parte, el mismo articulo 54.2 introduce mediante una disyuntiva la segunda in-
fraccion grave consistente en “publicar la informacion incumpliendo las exigencias derivadas
del principio de veracidad”. Este tipo también se incluye en el cuadro de infracciones discipli-
narias y las relativas a las personas obligadas al suministro de informacion, con la diferencia,
como hemos tenido ocasion de analizar anteriormente, de que tienen un sentido mas amplio
al tipificar el suministro de informacién, mientras que la infraccion que nos ocupa ahora exclu-
sivamente tipifica la publicacion. Las exigencias del principio de veracidad se encuentran en
el articulo 6.e) que requiere que la informacion sea cierta y exacta, pero a su vez exige que
se aseguren de que procede de documentos de los que se ha comprobado su autenticidad,
fiabilidad, integridad, disponibilidad y cadena de custodia.

En tercer y dltimo lugar, el Legislador utiliza una férmula de cierre para las infracciones
leves refiriéndose a “el incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa que sean de
aplicacion cuando no constituya infraccion grave o muy grave” (art. 54.3 de la LTPA)®4,

Este tipo de clausulas, que la Ley exclusivamente emplea en este precepto, puede en-
tenderse que podrian afectar al principio de tipicidad. Sin embargo, parte de la doctrina mas
autorizada entiende que las clausulas residuales dentro de las infracciones leves, que desde
una vision penalista del tipo no cabria admitir, resultan aceptables si el fundamento de la in-
compatibilidad de las clausulas omnicomprensivas deriva de forma indirecta de la necesidad de
definir las sanciones, ya que en estos casos la sancién se encuentra definida en la norma. Por
ello, como senala Peman Gavin, “el uso de estas clausulas residuales dentro de las infracciones
leves resulta plenamente compatible con las exigencias constitucionales, pues en la medida en
que tengan atribuida una sancién plenamente definida, permiten conocer con certeza la con-

82 Veéase D. Sanchez Reyero “Dosimetria punitiva en el seno del derecho administrativo”, en Actualidad Administrati-
va, nim. 8, 2009, en el que lleva a cabo un andlisis sobre reincidencia y reiteracion.

83 La Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de diciembre de 2008, Sala de lo Contencioso (RJ 2009/2005) incluso
cuando la reiteracion se produce de forma simultanea (F.J. 6°).

84 Véanse, en el mismo sentido, arts. 48.c) Ley Murcia 12/2014 y 32.3 Ley Comunidad Valenciana 2/2015.
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secuencia juridica que conllevara la comision de todas aquellas infracciones que con caracter
residual tienen caréacter leve”®o.

Infracciones

Imputables a Leve:
entidades de

naturaleza privada
del articulo 5 LTPA

El incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa que sean de
aplicacion cuando no constituya infraccion grave o muy grave.

(art. 54 LTPA) Grave:

Publicar la informacién incumpliendo las exigencias derivadas del principio
de veracidad.

El incumplimiento reiterado de las obligaciones de publicidad activa que
les sean de aplicacion.

Muy grave:

El incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa que les sean
de aplicacién cuando se haya desatendido el requerimiento expreso del
Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia.

Imputables a las Leves:
personas fisicas

R El retraso injustificado en el suministro de la informacion.
y juridicas a las

que se refiere el El suministro parcial o en condiciones distintas de las reclamadas.
articulo 4 LPTA -
(art. 53 LTPA) Graves:

La falta de contestacion al requerimiento de informacion.

Suministrar la informacion incumpliendo las exigencias derivadas del prin-
cipio de veracidad, de acuerdo con lo establecido en el articulo 6.e).

La reincidencia en la comision de faltas leves. Se entenderd por reinci-
dencia la comisién en el término de un ano de mas de una infraccién de
la misma naturaleza cuando asi haya sido declarado por resolucion firme.

Muy grave:

El incumplimiento de la obligacion de suministro de informacién que haya
sido reclamada como consecuencia de un requerimiento del Consejo de
Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia o para dar cumplimiento
a una resolucion del mismo en materia de acceso.

La reincidencia en la comision de faltas graves. Se entendera por reinci-
dencia la comisién en el término de un afo de mas de una infraccion de
la misma naturaleza cuando asi haya sido declarado por resolucién firme.

85 |. Peman Gavin, El sistema sancionador espafiol. Hacia una teoria general de las infracciones y sanciones adminis-
trativas, ob. cit., p. 229.
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3. Sanciones

La LTPA, en su articulo 56, bajo la rubrica Sanciones a otras entidades, prevé las sanciones
que se podran aplicar en el caso de las infracciones de los articulos 53 y 54, distinguiendo
entre principales y accesorias.

En cuanto a las primeras se prevén las sanciones pecuniarias o multas para las infracciones
muy graves y graves y, en el caso de las leves, la misma tiene un caracter alternativo con la
amonestacion. Las sanciones pecuniarias pueden llegar a cantidades muy significativas, sobre
todo en algunos casos muy concretos como puede ser el supuesto de las entidades cuando el
cuarenta por ciento del total de sus ingresos anuales tengan caracter de ayuda o subvencion
publica, siempre que alcancen como minimo los 5.000 euros.

Infraccion Sancion principal Sanciones accesorias
Muy grave Multa de entre 30.001 y 400.000 Reintegro total o par- | Criterios de gradua-
euros. cial de la subvencion | cién:
concedida.
Grave Multa de entre 5.001 y 30.000 GI:avedad de los he-
eUros 0 en su caso chos y su repercu-
' sién, de acuerdo con
Resolucion del contra- e! prin_cipio de propor-
to, concierto o vinculo | clonalidad.
establecido.
Leve Multa de entre 200 y 5.000 euros o
amonestacion.

Al margen de las sanciones principales se recogen dos sanciones accesorias para las in-
fracciones graves y muy graves, que son el reintegro total o parcial de la subvencidn concedida
0, en su caso, la resolucion del contrato, concierto o vinculo establecido. La LTPA, a diferencia
de las sanciones disciplinarias, contempla unos criterios para la imposicion y/o graduacion de
las sanciones a otras entidades que se concretan en la gravedad de los hechos y su repercu-
sion, siempre de acuerdo con el principio de proporcionalidads®e.

86 Estas sanciones, incluidos los criterios de graduacion, se contemplan con idéntica redaccion en la Ley Canarias
12/2014 -art. 69.2.d)-, Ley Murcia 12/2014 -art. 49.5-y Ley Comunidad Valenciana 2/2015 -art. 35-.
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4. Procedimiento sancionador

La LTPA es escueta en la regulacion de esta cuestion y se limita a manifestar que “parala
imposicion de las sanciones previstas en el presente titulo, se seguiran las disposiciones pre-
vistas en el procedimiento sancionador...” —art. 57.1-, precepto que debe conectarse con el
articulo 50.2 de la misma Ley, cuando dispone que las “infracciones tipificadas en esta Ley
se ejerceran de conformidad con lo dispuesto en ella y en la normativa en materia de régimen
juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo sancionador”.
De esta manera, debemos entender que esta referencia nos remite a la legislacion basica en
materia sancionadora, esto es el Titulo IX de la Ley 30/1992 y el Real Decreto 1398/1993,
de 4 de agosto, por el que se regula el Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la
potestad sancionadora®’.

Con todo, no debemos olvidar que el propio articulo 57.2 de la LTPA, como ya hemos
expuesto, reproduce el contenido del articulo 69.1 LRJPAC vy el propio articulo 31.1 de
la LTBG, cuando manifiesta que el inicio del procedimiento se producird de oficio, por
acuerdo del érgano competente, bien por propia iniciativa o como consecuencia de orden
superior, peticion razonada de otros drganos o denuncia de los ciudadanos. Y, por otra
parte, atribuye al Consejo de Transparencia y Proteccidon de Datos de Andalucia la facultad
de instar la incoacion del procedimiento cuando constate incumplimientos susceptibles de
ser calificados como infraccion8g,

5. Competencia sancionadora

La LTPA distingue a la hora de atribuir la competencia sancionadora entre las infrac-
ciones previstas en el articulo 53 y las recogidas en el articulo 54. Asi, en el primer caso,
cuando nos hallemos ante infracciones imputables a personas fisicas y juridicas del articu-
lo 4, la competencia recaera, conforme al articulo 58.2 de la LTPA, al “6rgano que deter-
mine la normativa aplicable en la Administracién o entidad a la que se encuentre vinculada
la persona infractora”s®.

En el supuesto de infracciones imputables a las entidades de naturaleza privada del articulo
5 de la LTPA, la potestad sancionadora recaera sobre la Consejeria de la Junta de Andalucia

87 En este sentido la Ley Canarias 12/2014 dispone que “el procedimiento para el ejercicio de la potestad sanciona-
dora se ajustara al establecido en la legislacion basica de procedimiento administrativo” —art. 70.3-.

88 Véanse sobre esta cuestion las consideraciones efectuadas en el epigrafe Inicio del procedimiento en el &mbito
disciplinario.

89 En el mismo sentido articulos 50.2 Ley Murcia 12/2014, 37.3 Ley Comunidad Valenciana 2/2015.
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competente en materia de presidencia o por la entidad local titular del servicio pablico. En este
sentido, quiza hubiera resultado mas correcto sustituir la Consejeria competente en materia
de presidencia por la competente en materia de transparencia, siguiendo el ejemplo de la Ley
Murcia 12/2014 -art. 50.3- o de la Ley Comunidad Valenciana 2/2015 —art. 37.2-%,

90 ElLegislador andaluz optd por centralizar la competencia sancionadora en la Consejeria competente en materia
de presidencia. La Ley Murcia 12/2014 se decant6 “en relacion con las entidades privadas que mantengan
conciertos u otras formas de participacion en los sistemas publicos de educacion y deportes, sanidad y ser-
vicios sociales” por atribuir la potestad sancionadora al “consejero competente en los ambitos de actuacion
sefialados” —art. 50.3-.
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