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RESUMEN

En este trabajo se trata la aplicacion de las recientes Leyes de transparencia esta-
tal y andaluza a las entidades locales de Andalucia. La Ley estatal de 2013 y la Ley
andaluza de 2014 entraran en vigor en diciembre de 2015 para las entidades locales.
Hasta esa fecha, las entidades locales tienen delante de si un auténtico reto de orde-
nar la informacion, crear portales de transparencia, por si mismas o en colaboracion
entre si, con las Diputaciones y con los 6rganos de la Comunidad auténoma, desig-
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nar a las autoridades y 6rganos competentes, formarlos y acercar el contenido de la
ley a la ciudadania. En este trabajo se abordan las cuestiones juridicas que todo ello
suscita.
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ABSTRACT

This paper analyses recent state and regional transparency laws and their
application to local entities. State transparency law (2013) and Andalusian
transparency law (2014) will come into force to local authorities in December 2015.
Until then, local authorities have to face the challenge of organizing the information
they hold, creating transparency webs, by themselves or in collaboration with other
local authorities and with the regional public administration, designating the
authorities and public servants who will be competent to apply the law, training them
and helping people to exercise their right.
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I. EL SENTIDO DE LA TRANSPARENCIA, SU RECONOCI-
MIENTO EN LA CONSTITUCION Y SU DESARROLLO LE-
GAL ANTERIOR A LAS LEYES ESTATAL Y ANDALUZA DE
TRANSPARENCIA

La circulacion y contraste de la informacion sobre la organizacion, la actividad o
el gasto publico es necesaria para la creacion de una opinion publica que pueda de-
cidir su propio destino como sociedad, controlando la actuacion del poder y partici-
pando activamente en su ejercicio. Estos son los presupuestos que han llevado a una
practica generalizacion en la aprobacion de leyes de acceso a la informacién puablica
a nivel mundial, en la que los paises mas desarrollados econémica y socialmente han
actuado como pioneros'.

! Permitaseme la remision a mis trabajos “Derecho de acceso a la informacion: experiencias re-
gionales y estatales en Europa y América”, Derecho comparado de la Informacion, México D. F., ntim. 19,
2012, pp. 135-188, “El nuevo Derecho europeo de acceso a la informacion”, Revista de Administracion
Piblica, 2003, nam. 160, pp. 283-316 y Transparencia y acceso a la informacién en el Derecho europeo, Ed.
Derecho Global, Sevilla, 2011, y a la bibliografia en ellos citada.
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Hasta la aprobacion de la LTBG, el derecho de acceso a la informacion publica,
previsto en el art. 105.b) de la Constitucion, habia estado desarrollado con caracter
general en el art. 37 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn (LR]J-
PAC), cuyas deficiencias y lagunas —incluida la falta de regulacion del procedimien-
to y de prevision de un érgano independiente de control— eran ostensibles?. Ademas,
se habian aprobado, transponiendo sendas Directivas europeas, la Ley 27/2006, de
18 de julio, que regula entre otros el acceso a la informacién ambiental, y la Ley
37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacién de la informacién del sector pa-
blico. A todo ello se unia normativa sectorial (contratos, subvenciones, funciéon pa-
blica, actividades y bienes de altos cargos, entre otras) que prevé obligaciones especi-
ficas de publicidad. Lo que faltaba era, pues, una regulacion basica e integral.

En la esfera local, la LBRL regula en el Capitulo IV de su Titulo V la “infor-
macion y participaciéon ciudadana”, y establece toda una serie de medidas de publi-

cidad?®.

2 ALVAREZ RICO, M., “El derecho de acceso a los documentos administrativos”, Documenta-
cion Administrativa, ntm. 183, 1979, pp. 103-133; FERNANDEZ RAMOS, S., El derecho de acceso a los
documentos administrativos, Marcial Pons, Madrid, 1997; MESTRE DELGADO, J. Y., El derecho de ac-
ceso a archivos y registros administrativos, Civitas, Madrid, 1993; POMED SANCHEZ, L. A., El acceso de
los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, INAP, Madrid, 1989; RAMS RAMOS, L., Derecho
de acceso a archivos y registros administrativos, Ed. Reus, Barcelona, 2009, VILLAVERDE MENENDEZ,
Los derechos del piiblico, Tecnos, Madrid, 1995.

3 Alude a: a) la obligacién de las Corporaciones Locales de facilitar la méas amplia informacién
sobre su actividad y la participacion de todos los ciudadanos en la vida local (art. 69); b) la publici-
dad de las sesiones del pleno de las corporaciones locales (cuyas convocatorias y ordenes del dia de-
ben transmitirse a los medios de comunicacién social de la localidad y publicarse en el tablon de
anuncios de las Corporaciones, art. 229.1 ROF, y notificarse a las asociaciones vecinales registra-
das, 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). Ademas, el art. 88.2 ROYF alude a la posibilidad de
retransmision en audio o video por iniciativa de la Corporacion, si bien la grabacién en audio o vi-
deo por los asistentes depende de lo que disponga el Reglamento organico o, en su defecto, de la de-
cision del Alcalde o Presidente (algo que como veremos cambiara cuando entre en vigor la Ley de
Transparencia de Andalucia). Pueden ser secretos el debate y votacién de aquellos asuntos que pue-
dan afectar al derecho fundamental a la intimidad, al honor y a la propia imagen de los ciudadanos
cuando asi se acuerde por mayoria absoluta (art. 70.1). Las sesiones de la Junta de Gobierno Local,
por el contrario, no son publicas pero si lo son las decisiones relativas a las atribuciones delegadas
por el pleno (STC de 26 de septiembre de 2013). En todo caso, si son ptblicos sus acuerdos, segtiin
el 229.2 ROY. En el caso de los municipios de gran poblacion se dispone expresamente que sus se-
siones sean secretas; c) la publicidad (mediante publicacion o notificacion) de los acuerdos de las cor-
poraciones locales, en la forma prevista por la ley. Las ordenanzas, el articulado de las normas de
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A todo esto ha de unirse que en Andalucia, la LAULA, en su art. 54, previ6 ya
en 2010 que para garantizar a la ciudadania el acceso a la informacion sobre la ac-
tuacién municipal, su transparencia y control democratico, asi como facilitar la in-
formacién intergubernamental, los ayuntamientos y sus organismos y entidades de-
pendientes o vinculadas deben publicar en la sede electronica de su titularidad o, en
su defecto, en la sede electronica de la respectiva Diputacion provincial, en el plazo
de cinco dias desde su adopcion, las disposiciones y actos administrativos generales

que versen sobre toda una serie de materias de la maxima relevancia®.

los planes urbanisticos y los acuerdos correspondientes a éstos cuya aprobacion definitiva sea com-
petencia de los entes locales, se publican en el Boletin Oficial de la Provincia, y las que tienen com-
petencias urbanisticas deben tener a disposicion de los ciudadanos que lo soliciten copias completas
del planeamiento vigente en su ambito territorial (art. 70.2 LBRL). Ademas, deberan tener a su dis-
posicion los documentos de gestion y los convenios urbanisticos y publicaran por medios telemati-
cos el contenido actualizado de los instrumentos de ordenacién territorial y urbanistica en vigor, el
anuncio de su sometimiento a informacién publica y cualquier acto de tramitacion que sea relevante
para su aprobacion o alteracién. En los municipios menores de 5.000 habitantes, esta publicacion
podra realizarse a través de los entes supramunicipales que tengan atribuida la funcién de asisten-
cia y cooperacion técnica con ellos, que deberan prestarles dicha cooperaciéon. Cuando una altera-
ci6on de la ordenacion urbanistica, que no se efectie en el marco de un ejercicio pleno de la potes-
tad de ordenacion, incremente la edificabilidad o la densidad o modifique los usos del suelo, debe-
ra hacerse constar en el expediente la identidad de todos los propietarios o titulares de otros dere-
chos reales sobre las fincas afectadas durante los cinco afios anteriores a su iniciacién, segin conste
en el registro o instrumento utilizado a efectos de notificaciones a los interesados de conformidad
con la legislacion en la materia (art. 70 ter LBRL). Ademas, en materia organizativa y retributiva,
se prevé la publicidad de los acuerdos plenarios referentes a retribuciones de los cargos con dedica-
ci6on exclusiva y parcial y el régimen de dedicacion de estos ultimos, indemnizaciones y asistencias y
acuerdos del presidente de la Corporacion determinando los miembros de la misma que realicen
funciones en régimen de dedicacion exclusiva o parcial, la de las declaraciones anuales de bienes y
actividades, la de instrumentos de ordenacion y estructuracion de los recursos humanos, relaciones
de puestos de trabajo, plantilla, oferta de empleo publico, convocatoria y base de los procesos se-
lectivos, perfil del contratante, convocatoria y bases de las subvenciones, presupuestos generales y
demas documentacion econoémico-financiera y, recientemente, en la Ley 27/2013, de 27 de di-
ciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local (LRSAL) la publicidad de
la masa salarial del personal laboral del sector publico local y semestral del ntmero de personal
eventual. Sobre el tema, véase, por todos, FERNANDEZ RAMOS, S., La informacién y participacion
ciudadana en la Administracion local, Bosch, Barcelona, 2005 yJIMENEZ PLAZA. 1., El derecho de acce-
50 a la informacion municipal, Tustel, Madrid, 2006, y la bibliografia alli citada.

4 Son las siguientes: a) ordenacion territorial, ordenacion y disciplina urbanisticas, y proyectos
para su ejecucién; b) planificaciéon, programacion y gestiéon de viviendas; ¢) ordenacién y presta-
cion de servicios basicos; d) prestacion de servicios sociales comunitarios y de otros servicios locales
de interés general; e) organizaciéon municipal complementaria; f) seguridad en lugares ptblicos; g)

defensa de las personas consumidoras y usuarias; h) salud puablica; 1) patrimonio de las entidades
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En definitiva, son las entidades locales las sometidas, con mucho, a una mayor
exigencia de publicidad que, puede decirse, que, en Andalucia, afecta ya practica-
mente al conjunto de su actividad.

Junto a esta densa malla normativa, hay que resaltar la falta de un desarrollo dig-
no de tal nombre de lo previsto en el art. 70.3 LBRL segun el cual: “Todos los ciu-
dadanos tienen derecho a obtener copias y certificaciones acreditativas de los acuer-
dos de las corporaciones locales y sus antecedentes, asi como a consultar los archivos
y registros en los términos que disponga la legislacion de desarrollo del art. 105, pa-
rrafo b) de la Constitucion. La denegacion o limitaciéon de este derecho, en todo
cuanto afecte a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos o la
intimidad de las personas, debera verificarse mediante resoluciéon motivada”. De
nuevo, es esa legislacion completa y general de desarrollo del derecho de acceso de
los ciudadanos a la informacion la que faltaba también para el ambito local.

El objeto de este trabajo es precisamente la aplicacion de las normas estatal y an-
daluza sobre transparencia recientemente aprobadas a las entidades locales®.

II. LA APROBACION DE LAS LEYES ESTATAL Y ANDALUZA
DE TRANSPARENCIA. SU RESPECTIVO AMBITO DE APLI-
CACION. EL AMBITO DE DECISION DE LAS ENTIDADES
LOCALES. LA ORDENANZA TIPO DE LA FEMP

Los impulsos de la sociedad (ciudadanos en general, organizaciones no guberna-
mentales, periodistas, académicos) en tiempos de una profunda crisis de confianza
politica, institucional y econémica colocaron la transparencia en la agenda politica
de forma no sélo nominal sino efectiva, de forma muy notoria a partir del afio 2011,

locales, incluyendo las que afecten a los bienes integrantes del Patrimonio Histérico Andaluz; j) ac-
tividad econémico-financiera; k) aprobacion, ejecucion y liquidacion del presupuesto de la entidad,
asi como las modificaciones presupuestarias; 1) seleccién, promocion y regulacion de las condicio-
nes de trabajo del personal funcionario y laboral de las entidades locales; m) contrataciéon adminis-
trativa; n) medio ambiente, cuando afecten a los derechos reconocidos por la normativa reguladora
del acceso a la informacion, de participacién publica y de acceso a la justicia en materia de medio
ambiente.

5 Recientemente sobre este tema, en general, en el ambito estatal, véase CAMPOS ACUNA,
M. C., “Las entidades locales ante las obligaciones de transparencia. Una primera aproximacion a
la Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno™, Revista digital
CEMCI, ntmero 23.
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en que, fruto de esos impulsos, la aprobacion de una Ley de Transparencia figur6 ya
en todos los programas politicos de los partidos de ambito nacional que obtuvieron
representacion parlamentaria, asociado al debate sobre la corrupcion y la necesidad
de una regeneracion democratica y, tras una larga tramitacién derivada sobre todo
de la comparecencia de expertos en el Congreso de los Diputados, acompanada de
un intenso debate ciudadano®, mediatico’ y académico®, se aprobo, con importantes

6 1 Anteproyecto se someti6 a un novedoso procedimiento de consulta pablica entre los dias 26
de marzo y 10 de abril, cuyas aportaciones no recibieron publicidad. Se formularon criticas desde
diversos sectores a la falta de publicacion de las sugerencias y opiniones de los ciudadanos. Poste-
riormente, el Grupo Parlamentario Socialista pidi6 acceso a las aportaciones ciudadanas antes de
presentar las enmiendas. El Gobierno le remitié un denominado “Informe sobre la consulta publi-
ca electronica del Anteproyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion Pablica y Buen
Gobierno (puede consultarse en: http://www.access-info.org/documents/ 1054827 16-Informe-del-
Ministerio-de-Presidencia.pdf). En  él  se informa de que la pagina web
www.leydetransparencia.gob.es tuvo un total de 78.107 visitas y se recibieron un total de 3.669 ob-
servaciones a través de ella y otras 14 por registro. El perfil de los participantes en la consulta fue di-
verso: junto a ciudadanos individuales participaron Administraciones Publicas, asociaciones profe-
sionales, organizaciones activas en materia de transparencia y otros colectivos. Requerido acceso a
los originales, la Secretaria de Estado de Relaciones con las Cortes sugirio que la consulta se hicie-
ra in situ, por el supuesto riesgo a una vulneracion del derecho a la proteccién de datos que podria
generar de lo contrario su remision. Una parte importante de las sugerencias, que después serian
también formuladas por los expertos, fueron acogidas, bien en el Proyecto, bien via enmiendas en
el Congreso de los Diputados. Es el caso de la ampliacion del ambito de sujetos obligados, sobre for-
ma y extension de la publicidad activa y de sancién en caso de incumplimiento, sobre no exclusiéon
a priort de ninguna materia del concepto de informacion publica, sobre ponderacion de los limites al
derecho de acceso, sobre la via telematica como la via por defecto para transmitir la informacién o
sobre la inconveniencia de otorgar la competencia de control a la Agencia Estatal de Evaluacion de
las Politicas Pablicas y Calidad de los Servicios. No se acogieron, sin embargo, la propuesta de re-
conocimiento del derecho de acceso como derecho fundamental (y tramitacién consiguiente como
ley organica) ni la mayor concrecién de los limites al derecho de acceso o la previsién de un meca-
nismo de silencio positivo y no negativo.

7 Por todos, entre los articulos de expertos en la materia, A. GARRIGUES WALKER, J. LIZ-
CANO ALVAREZ, J. SANCHEZ LAMBAS y M. VILLORIA MENDIETA (integrantes del Co-
mité de Direccion de Transparencia Internacional Espafa) en el diario EL PAIS, bajo el titulo “La
Ley de Transparencia, solo el primer paso”, el 5 de abril de 2012 (http://elpais.com/el-
pais/2012/03/29/opinion/1333034562_798871.html), o E. GUICHOT, en el diario ABC, con el
titulo “I'ransparencia: la hora de la verdad”, el 30 de abril de 2012 (http://www.abc.es/historico-
opinion/index.asp?ff=20120430&idn=1502732850340).

8 Vid. GUICHOT, E., “El Anteproyecto de Ley de Transparencia”, £l Cronista del Estado Social
y Democrtico de Derecho, nim. 30, junio 2012, pp. 28-40, y “El proyecto de Ley de Transparencia y
acceso a la informacién publica y el margen de actuaciéon de las Comunidades Auténomas”, Revis-
ta Andaluza de Administracion Piblica, nim. 84, 2012, pp. 89-134; BARRERO RODRiGUEZ, C., “La
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modificaciones en los sujetos obligados y en la instituciéon independiente de garantia,
la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publi-
ca y buen gobierno, LTBG®.

Su disposicion final séptima prevé la entrada en vigor de la LTBG al ano de su
publicacion, en el ambito estatal (esto es, el 10 de diciembre de 2014), mientras que
los 6rganos de las Comunidades Auténomas y Entidades Locales disponen de un pla-
zo maximo de dos afos para adaptarse a sus obligaciones (es decir, el 10 de diciem-

bre de 2015).

Las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales estuvieron al margen del
proceso de elaboracion de la LTBG 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, como veremos. La LTBG
ha hecho un entendimiento muy amplio de la competencia para establecer las bases
del régimen juridico de las Administraciones ptblicas, de modo que casi toda la re-
gulacion tiene caracter basico, incluidas las disposiciones sobre procedimiento. El
ambito propio que ha quedado para las leyes autonémicas esta en la ampliacion de
las materias sujetas a publicidad activa y la determinacién de los medios para llevar-
la a cabo, en las disposiciones de organizacion y en las medidas para garantizar la efi-
cacia del derecho (formacion 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 existentes. Junto a ello, cabe plantear
que el plazo, establecido en un mes con caracter basico, puede ser acortado. No pue-
de decirse lo mismo respecto de las limitaciones o del sentido del silencio, que cons-
tituyen una pieza clave en la delimitacion del alcance del derecho y sus relaciones con

otros bienes publicos y privados en concurrencial®,

disposicion adicional 1.3° del Proyecto de Ley de Transparencia, acceso a la informacion y buen go-
bierno y sus negativos efectos en el ambito de aplicacion del derecho de acceso a la informacién”,
Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, nim. 158, 2013, pp. 221-246; FERNANDEZ RAMOS, S.,
“El acceso a la informacién en el Proyecto de Ley de Transparencia, acceso a la informacién y buen
gobierno”, Revista Aragonesa de Administracion Pablica, 2013, pp. 233-298.

9 Sobre el tema, véase GUICHOT, E., “El sentido, el contexto y la tramitacion de la Ley de
transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno”, en GUICHOT. E. (coord.), Trans-
parencia, Acceso a la Informacion Piblica y Buen Gobierno. Estudio de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Ed.
Tecnos, Madrid, 2014, pp. 17-34.

10 Sobre la extension de las bases estatales y el margen de actuacion de las leyes autonémicas,
véase GUICHOT, E., “El Proyecto de Ley de transparencia y acceso a la informaciéon publica y el
margen de actuacion de las Comunidades Autonomas”, Revista Andaluza de Administracion Piblica,
nam. 84, 2012, pp. 89-134. Ya aprobada la Ley en GUICHOT, E., “Iransparencia: aspectos ge-
nerales”, en GUICHOT, E. (coord.), Transparencia. .., op. cit., pp. 47-50.
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El retraso en la aprobacion de la Ley estatal sobre Transparencia y Acceso a la In-
formacion hizo que diversas Comunidades Auténomas tomaran la delantera, apro-
bando 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 Administraciéon ptblica gallega), Na-
varra (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). Otras se han apro-
bado con posterioridad, la primera de ellas la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Trans-
parencia Publica de Andalucia, LTA, que entrard en vigor al afo de su publicacion, es-
to es, el 25 de junio de 2015, para la Administracién autonémica y el 10 de diciembre
de 2015 para lalocal, junto a la Ley estatal. Le ha seguido la Ley 3/2014, de 11 de sep-
tiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de la Rioja. A la fecha de entrega de este
trabajo estan en marcha otras iniciativas en diversos parlamentos autonémicos (Cata-
lunia, Pais Vasco, Canarias, Asturias) y los Gobiernos de otras Comunidades Auténo-
mas estan elaborando proyectos de leyes (Valencia, Murcia, Castilla-Le6n, Castilla-La
Mancha).

Estas leyes dejan atn un margen de autonomia a las entidades locales que, basica-
mente, pueden ampliar atin mas las materias objeto de publicidad activa, deben disefiar
sus portales de transparencia y tomar decisiones en cuanto a la organizacion interna que
permitan llevar a efecto las determinaciones en materia de transparencia, y, si quieren,
acortar mas aun el plazo de respuesta a las solicitudes de acceso a la informacion. Al res-
pecto, hay que destacar que la Junta de Gobierno de la Federacion Espafiola de Muni-
cipios y Provincias, FEMP, aprob6 el 27 de mayo de 2014 una Ordenanza Tipo de
transparencia, acceso a la informacion y reutilizacion que, basada en buena medida en
experiencias pioneras de algunos municipios, ofrece un modelo que puede inspirar a las
ordenanzas locales que pueda aprobar cada entidad. No obstante, conviene advertir de
que la Ley Andaluza, combinada con las obligaciones de publicidad ya contenidas en la
LAULA, establece un trenzado normativo ya muy espeso respecto del cual la Orde-
nanza no supone una gran aportacion. Dicho de otra forma, las entidades locales pue-
den (y deben) aplicar la LTA sin necesidad de aprobar sus propias ordenanzas, al mar-
gen de que puedan hacerlo para regular, sobre todo, el aspecto organizativo.

III. OBLIGADOS

Un primer aspecto a considerar es el de los sujetos obligados'!. Los arts. 2 LTBG
y 3 LTA regulan el llamado “dmbito subjetivo de aplicacién”. El art. 2 LTBG procede a

1 Sobre el particular, véase BARRERO RODRIGUEZ, C., “Transparencia. Ambito subjeti-
vo”, en GUICHOT, E. (coord.), Transparencia..., op. cit., pp. 63-96; FERNANDEZ RAMOS, S., “El
ambito subjetivo de la normativa sobre transparencia del sector pablico. Problemas y disfunciones”,
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una delimitaciéon amplia de los sujetos obligados, que no solo comprende a Adminis-
traciones Publicas (asi también, instituciones constitucionales y estatutarias o colegios
profesionales o camaras, en relacion con sus actividades sujetas al Derecho adminis-
trativo). Esta delimitacion ha sido retomada por el art. 3 LTA y adaptada a la tipo-
logia de entidades establecida en la normativa autonémica. En consecuencia, en lo
que hace al nivel local, el “ambito subjetivo de aplicacion” es el siguiente:

a) Las entidades que integran la Administracion local andaluza.

b) Los entes instrumentales de derecho publico vinculados o dependientes de las
administraciones locales andaluzas y, en particular, las agencias publicas admi-
nistrativas locales, las agencias ptblicas empresariales locales y las agencias lo-
cales de régimen especial.

¢) Cualesquiera otras entidades de derecho publico con personalidad juridica vin-
culadas a las administraciones locales andaluzas o dependientes de ellas.

d) Las sociedades mercantiles en cuyo capital social la participacion, directa o in-
directa, de las entidades anteriormente citadas sea superior al 50 por 100, cual-
quiera que sea su objeto social, incluso si es una actividad puramente industrial
y mercantil en régimen de libre competencia. En todo caso, las sociedades mer-
cantiles locales y las sociedades interlocales del art. 40 LAULA.

e) Las fundaciones del sector publico previstas en la legislacion de fundaciones de-
pendientes de las entidades antes citadas. En todo caso, las fundaciones pabli-
cas locales del art. 40 LAULA.

f) Las asociaciones constituidas por las Administraciones, organismos y entidades
antes relacionadas.

Junto a estas entidades se encuentran otras sobre las que pesa una “obligacion de su-
manistrar informacion” (arts. 4 LTBG y 4 LTA). Se trata de las personas fisicas y juridi-
cas distintas de las referidas que presten servicios publicos o ejerzan funciones dele-
gadas de control y otro tipo de funciones administrativas, que estan obligadas a su-
ministrar a la Administracion, organismo o entidad de las anteriormente citadas a las
que se encuentren vinculadas, la informacion que les sea solicitada para cumplir con
las obligaciones previstas en la Ley, previo requerimiento y en un plazo de quince di-
as, “sin perjuicio de los plazos que puedan establecer las entidades locales en ejerci-

en VALERO TORRIJOS, J. y FERNANDEZ SALMERON, M., Régimen juridico de la transparencia
del sector piblico. .., op. cit., pp. 105-134 y en FERNANDEZ RAMOS, S., Transparencia, Acceso a la In-
Jormacién_y Buen Gobierno. Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pp. 71-99, o
SENDIN GARCIA, M., en RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J. y SENDIAN GARCIA, M. A,
Transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno. Comentarios a la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la Informacion Piblica y Buen Gobierno, Comares, Granada, 2014, pp. 117-129.
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cio de su autonomia” (precisiones éstas de la L'TA respecto a la ausencia de plazo en
la legislacion estatal). De este modo, la LTBG ha optado por una solucion singular
respecto a la mayoria de los Derechos de nuestro entorno, en los que, cuando las le-
yes de acceso a la informacion alcanzan a estos sujetos, lo hacen por lo comun en los
mismos términos que a los demas, esto es, imponiéndoles la obligacion de informar
directamente a los ciudadanos. En todo caso, puede ser una solucién acertada en la
medida en que cara al ciudadano es la Administracion la titular del servicio o de la
funciéon administrativa, por lo que resulta pertinente que la exigencia de informacion
se dirjja a ésta. Ademas, este mecanismo de flujo de informacion a peticion del ciu-
dadano puede facilitar el control real por la Administracion del desempeno de la ac-
tividad. Por lo demas, parece evidente que la informacién a facilitar se refiere tan so-
lo a aquella que diga relacion con la prestacion del servicio, el ejercicio de funciones
delegadas de control u otro tipo de funciones administrativas, sin que alcancen a as-
pectos de la organizacion empresarial o de las demas actividades de la entidad.

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 in-
terpretacion si la Administracion es libre de imponer o no obligaciones de transpa-
rencia en los contratos, lo que fue ya criticado por el Consejo de Estado en su Dicta-
men 707/2012, de 19 de julio, al Anteproyecto de Ley. El art. 4.2 LTA afade que
“los pliegos de clausulas administrativas particulares o documento contractual equi-
valente especificaran dicha obligacién”, lo que parece indicar la voluntad del legisla-
dor autonémico de imponer estas obligaciones de publicidad.

La LTA ha extendido también esta obligacion a los beneficiarios de las subven-
clones pero, una vez mas, “‘en los términos previstos en las bases reguladoras de las
subvenciones y en la resoluciéon de concesion” y parece también en estos casos im-
poner la prevision de estas estipulaciones por cuando establece que “las bases regu-
ladoras de la concesion de subvenciones, las resoluciones de concesion o los conve-
nios que instrumenten la concesion de subvenciones recogeran de forma expresa es-
ta obligacion”.

En todo caso, el art. 4.5 determina que “los medios personales y materiales nece-
sarios” para garantizar el cumplimiento de esta obligacién de suministrar informa-
cidn, “seran valorados por las administraciones, organismos o entidades previstas en
el art. 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 LTA respecto a la LTBG se prevé que las admi-
nistraciones publicas andaluzas puedan acordar, previo apercibimiento y audiencia
del interesado, la imposicién de multas coercitivas una vez transcurrido el plazo con-
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ferido en el requerimiento. La multa, de 100 a 1.000 euros, sera reiterada por perio-
dos de quince dias hasta el cumplimiento, sin que pueda exceder en todo caso, del
5% del importe del contrato, subvencion o instrumento administrativo que habilite
para el ejercicio de las funciones ptblicas o la prestacion de los servicios, o, si no fi-
gura una cuantia concreta, de 3.000 euros. Para la determinacion del importe den-
tro de la banda de 100 a 1.000 euros, se atendera a la gravedad del incumplimiento
y al principio de proporcionalidad, entre otros. De esta forma, queda cubierta la re-
serva legal impuesta por el art. 99.1 LRJPAC para la imposicion por la Administra-
cion de multas coercitivas (que, recuérdese, no tienen caracter sancionador y por ello
son compatibles con la imposicion de sanciones, previstas en el Titulo VI LTA, co-
mo veremos).

Por lo demas, la disposicion transitoria segunda LTA dispone que las obligacio-
nes establecidas en este precepto “nacen de la Ley y, en consecuencia, no serd obs-
taculo 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 relacion, estando vi-
gentes, tengan su origen en una fecha anterior”

Junto al denominado “ambito subjetivo de aplicacion” (arts. 2 LTBG y 3 LTA) y
a las entidades privadas no incluidas en el mismo pero sobre las que pesa una “obli-
gacion de suministrar informacion” (arts. 4 LTBG y 4 LTA), se encuentran los de-
nominados “otros syeltos obligados” (art. 3 LTBG y 5 LTA). Se trata de una inclusion
que trae causa de la incorporacion en la tramitaciéon de la LTBG en el Congreso de
los Diputados de un nuevo articulo, el 3, que extendi6 las obligaciones de publicidad
activa también a los partidos politicos, las organizaciones sindicales y empresariales,
de una parte y en todo caso, y a las entidades privadas (la LTA ha desgranado que
se trata de “las iglesias, confesiones, asociaciones, instituciones, entidades representa-
tivas de intereses colectivos y otras entidades”) que perciban durante el periodo de un
ano ayudas o subvenciones publicas en una cuantia superior a 100.000 euros o cuan-
do al menos el 40 por ciento del total de sus ingresos anuales tengan caracter de ayu-
da 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 per-
sonas 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 ha-
ber o no adoptado forma societaria).

Esta incorporacion de tltima hora traté de dar respuesta a un clamor ciudadano
y mediatico y también a una propuesta coincidente en la comparecencia de los ex-
pertos. El debate, de hecho, no se centré en st 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 aco-
gidas en la propia LTBG o en su normativa reguladora, de una parte, y, en caso de
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acogerse la primera solucion, si debia de serles de aplicacion plena o tan sélo en lo
relativo a la publicidad activa. Triunf6 la opcion de incluirlas en la LTBG tan solo
en lo relativo a la publicidad activa (y, dentro de ella, s6lo en lo relativo a informa-
ci6n que por su naturaleza fuera susceptible de afectarles, excluyendo la caracteristi-
ca solo de las Administraciones, como los planes y programas, la informacion de re-
levancia juridica, o la relacién de bienes inmuebles). Ahora bien, que no se ha preci-
sado que la publicidad se refiera a la transparencia tan sélo del destino de los fondos
que reciben, sino a todas las materias enumeradas en los arts. 6 a 8, que incluyen or-
ganizacion, contratos, convenios, presupuestos, cuentas anuales...), lo que tiene un
alcance muy extenso!?. Habra que esperar, probablemente, a ver cémo las autori-
dades de control y la jurisprudencia interpretan esta obligacion.

La LTA da un paso mas, al establecer que, con independencia de los limites an-
teriores, cuando estas entidades accedan a la financiaciéon de sus actividades y fun-
cionamiento ordinario a través de subvenciones y ayudas financiadas con cargo al
presupuesto de la Junta de Andalucia podran ser sometidas, ademas, a exigencias de
publicidad especificas aplicando criterios de transparencia analogos a los previstos en
materia de publicidad activa para las entidades sujetas, en los términos que establez-
can las disposiciones de desarrollo de la LTA y las correspondientes convocatorias,
respetando en todo caso la naturaleza privada de estas entidades y las finalidades que
las mismas tienen reconocida.

También como adicion del art. 5.2 LTA, las normas reguladoras de los concier-
tos y otras formas de participacion de entidades privadas en los sistemas publicos de
educacion y deportes, sanidad y servicios sociales han de establecer aquellas obliga-
ciones de publicidad activa, de entre las que establece la presente ley, que deban

12 El art. 8.2 dice: “2. Los sujetos mencionados en el articulo 3 deberan publicar la informacion
a la que se refieren las letras a) y b) del apartado primero de este articulo cuando se trate de con-
tratos o convenios celebrados con una Administracién Pablica. Asimismo, habran de publicar la in-
formacion prevista en la letra c) en relacion a las subvenciones que reciban cuando el 6rgano con-
cedente sea una Administraciéon Pablica.” El precepto parece limitar las obligaciones de estos suje-
tos en materia de informaciéon econémica, presupuestaria y estadistica a esas materias. Sin embar-
go, ese apartado es fruto de la aprobacion de dos enmiendas con esa literalidad, una de CiU (la nm.
400) y otra del Partido Popular (la ntim. 521). La primera se justificaba como “adaptacion técnica
de acuerdo con la naturaleza juridica de los sujetos obligados” y la segunda del siguiente modo: “Clo-
mo consecuencia de la inclusion en el ambito de aplicacion de sujetos que no tienen naturaleza pu-
blica, 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 le-
tras a), b) y ¢).” Como puede comprobarse, la redaccion del precepto y su procedencia generan una
notable inseguirdad acerca del alcance de las obligaciones de publicidad activa de estas entidades.
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cumplir estas entidades para colaborar en la prestacion de estos servicios sufragados
con fondos publicos. Estas obligaciones se incluiran en los pliegos o documentos con-
tractuales equivalentes que correspondan. De nuevo hay que hacer aqui extensiva la
reflexion sobre la malla de publicidades que acabamos de formular con respecto a las
subvenciones.

Finalmente, en el ambito local, el art. 5.3 L'TA dispone que ademas de la obliga-
c16n de suministro de informacion regulada en el art. 4, las empresas prestadoras de
servicios publicos locales en régimen de gestion indirecta deberan cumplir ellas mis-
mas con las obligaciones de publicidad activa, de entre las previstas en la LTA, 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 art.
27.8 LAULA, que tendran el caracter de comunes y minimas y podran ser comple-
mentadas con otras por las entidades locales. Al respecto, afiade que “las ordenanzas
reguladoras de la prestacion del servicio ptblico y los pliegos o documentos equiva-
lentes habran de recoger dichas obligaciones de publicidad activa”.

Como puede comprobarse, la LTA ha ido mas alld que la estatal en el someti-
miento de los sujetos privados al principio de transparencia, si bien queda deferido el
alcance al desarrollo reglamentario autonémico y local y a lo dispuesto en cada con-
vocatoria. Sélo el futuro nos darad pues su justa medida, futuro en que las entidades
locales tienen un importante poder de decision.

IV. PRINCIPIOS BASICOS, DERECHOS Y OBLIGACIONES

La LTA ha establecido un catdlogo de principios basicos!3, derechos!* y obliga-
ciones!'® que, en realidad, son derivaciones del propio contenido de la legislacion bé-
sica estatal y de la propia LTA y que, acaso, pueden tener valor pedagégico. Por lo
demas, en su formulacion, no presentan especialidades en el ambito local.

13 Son los de transparencia, libre acceso a la informacién publica, de responsabilidad, no dis-
criminacion tecnologica, veracidad, utilidad, gratuidad, facilidad y comprension, accesibilidad, in-
teroperabilidad y reutilizacion.

14 Asi, el derecho a la publicidad activa, de acceso a la informacién publica, a obtener una re-
solucién motivada y al uso de la informacién obtenida.

15 Fjercer su derecho con respeto a los principios de buena fe e interdiccion del abuso de dere-
cho, realizar el acceso a la informacion de forma que no se vea afectada la eficacia del funciona-
miento de los servicios publicos, concretandose lo mas precisamente posible la peticion, respetar las
obligaciones establecidas en la normativa basica para la reutilizaciéon de la informaciéon obtenida y
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V. LIMITES A LA TRANSPARENCIA Y EL ACCESO A LA IN-
FORMACION

La LTA, como no podia ser de otro modo, al tener caracter basico, ha remitido
la regulacion de los limites a la LTBG ya que es materia con caracter bésico'®. Por
la misma razon, las entidades locales no podrian ampliar ni reducir dichos limites
(con el anadido de que, en el caso de las normas locales, se trataria de limitar un de-
recho constitucional por via reglamentaria).

La LTA tan so6lo afiade a la regulacion estatal algo que se deriva de ella pero que
no se encuentra expresado en la LTBG, 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 razon que las justifique”. Ademas, y en el caso del limite de la
proteccion de datos personales, que es que ha de jugar principalmente en el ambito
local (y no otros como la defensa nacional, las relaciones exteriores, etc.!’, dispone
que “de conformidad con lo previsto en la legislaciéon basica de acceso a la informa-
ci6n publica, para la resolucion de las solicitudes de acceso a la informacién publica
que contengan datos personales de la propia persona solicitante o de terceras perso-
nas, se estara a lo dispuesto en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, y en la Ley Or-
ganica 15/1999, de 13 de diciembre”. Se trata de un precepto que no contribuye a
aclarar la cuestion sino mas bien a la confusion. En efecto, el proyecto de LTBG dis-
ponia que las solicitudes de informacién que contengan datos personales de terceros
se regian por la LTBG y solo en el caso de que los tnicos datos contenidos sean los

cumplir las condiciones y requisitos materiales para el acceso que se hayan sefialado en la corres-
pondiente resolucién cuando el acceso se realice de forma presencial en un archivo o dependencia
publica.

16 Sobre este tema, véase GUICHOT, E., “Limites a la transparencia y el acceso a la informa-
cion”, en E. GUICHOT (coord.), Transparencia..., op. cit., pp. 97-142; FERNANDEZ RAMOS,; S.,
en RAMOS FERNANDEZ, S. y PEREZ MONGUIO, J. M., Transparencia. .., op. cit., pp. 162-211;
o SENDIN GARCIA, M. A., en RODRIGUEZ-ARANA, J. y SENDIN GARCIA, M. A., Trans-
parencia..., op. cit., pp. 160-174.

17 Sobre las relaciones entre publicidad y privacidad antes de la aprobacién de la LTBG, véan-
se GUICHOT, E., Publicidad y privacidad de la informacion administrativa, Civitas, Madrid, 2009 y
PINAR MANAS, J. L., “Transparencia y proteccion de datos: las claves de un equilibrio necesa-
rio”, en RUIZ OJEDA, A. L., (coord.), El gobierno local. Estudios en homenaje al profesor Luis Morell Oca-
fia, Tustel, Madrid, 2010, pp. 1023-1044. Tras la aprobacién de la LTBG, ademas de las obras cita-
das con caracter general respecto de los limites, especificamente sobre la proteccion de datos,
MARTINEZ MARTINEZ, R., “De la opacidad a la casa de cristal. El conflicto entre publicidad y
transparencia”, en VALERO TORRIJOS, J. y FERNANDEZ SALMERON, M., Régimen juridico de
la transparencia del sector piblico. .., op. a., pp. 241-280.
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del propio solicitante de informacion seria de aplicacién la normativa sobre protec-
cién de datos. Este principio se eliminé en la tramitacién parlamentaria por innece-
sario, puesto que las relaciones de generalidad-especialidad en la aplicacion de las le-
yes derivan de los principios generales del ordenamiento. Sin embargo, como ya ad-
virtieron algunos expertos, se trataba de una aclaraciéon de gran utilidad para el apli-
cador, dado que la cuestion puede prestarse a interpretaciones diferentes que pueden
suponer una cerrazon de la transparencia por mera invocacion de la normativa de
proteccion de datos dando origen a un reenvio incierto entre bloques normativos. La
“precision” de la L'TA puede contribuir a esta confusién o, como minimo, no aclara
nada.

VI. PUBLICIDAD ACTIVA

La publicidad activa, es, sin duda, la gran tendencia revolucionaria en materia de
transparencia y acceso a la informacion, fundamentalmente de la mano de Internet.

La LTBG regula este tema en sus arts. 5 a 11, en el capitulo II del Titulo I, que
regulan, junto a principios generales, materias concretas sometidas a publicidad obli-
gatoria en internet'®. La LTA lo desarrolla notablemente en sus arts. 9 a 23, estable-
ciendo en el art. 17 que se fomentara la ampliacion de la lista, ya muy amplia, que
contempla la LTA, y que el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia y las en-
tidades locales podran ampliar reglamentariamente dicho listado.

Los arts. 5 LTBG y 9 LTA regulan una serie de aspectos comunes. El principio
general es la publicacion de la informaciéon “cuyo conocimiento sea relevante para
garantizar la transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento y con-
trol de la actuacion puablica”, con aplicacion de los limites antes estudiados. Ademas,
se prevé que se dé publicidad a la informacioén que se solicite con mayor frecuencia
(lo que la LTBG prevé para la AGE en su art. 10.2 y el art. 17.1 la LTA extiende a
las Administraciones andaluzas) y que en el caso de la Administracion de la Junta, se
extiende a toda la informacion que se haya facilitado en el ¢jercicio del derecho de
acceso en la medida en que las posibilidades técnicas y juridicas lo permitan (art. 17.2
LTA), principio éste que las entidades locales son libres también de asumir. Asimis-

18 Sobre el particular, BARRERO, C., GUICHOT, E y HORGUE, C., “Publicidad activa”,
en GUICHOT, E. (coord.), Transparencia. .., op. cit., pp. 143-198, FERNANDEZ RAMOS,; S., en
FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, J. M., Transparencia. .., op. cit., pp. 101-147, o
SENDIN GARCIA, M. A., en RODRIGUEZ-ARANA, J. y SENDIN GARCIA, M. A., Transpa-
rencia. .., op. cil., pp. 129-138.
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mo se alude al fomento de la inclusiéon de cualquier informacion que se considere de
interés para la ciudadania (art. 17.1 LTA).

La LTBG prevé en los arts. 6 a 8 la publicacion de toda una serie de informacion
sumamente relevante, clasificada en “institucional, organizativa y de planificacion”,
la informacion “de relevancia juridica”, y la informacion “econémica, presupuesta-
ria y estadistica”. Este listado ha sido desarrollado y parcialmente reclasificado en los
arts. 10y ss. LTA. Son, en sintesis, los siguientes:

a) Informacion institucional y organizativa: se trata de informacion sobre las funciones
que desarrollan los obligados por la LTA, la normativa que les sea de aplicacion vy,
en particular, los estatutos y normas de organizacioén y funcionamiento de los entes
instrumentales, su estructura organizativa, a cuyos efectos se publicara un organigra-
ma actualizado que identifique a las personas responsables de los diferentes 6rganos!
(lo que plantea problemas de identificacién en el ambito local?’), y su perfil y trayec-
toria profesional (curriculos) y la identificacion de las personas responsables de las
unidades administrativas, sede fisica, horarios de atenciéon al publico, teléfono y di-
recciéon de correo electronico, delegaciones de competencia vigentes, relacion de or-
ganos colegiados adscritos y normas por las que se rigen, relaciones de puestos de tra-
bajo, catalogo de puestos o documento equivalente, referidos a fodo tipo de personal,
con indicacion de sus retribuciones anuales (la Ordenanza Tipo de la FEMP se re-
fiere expresamente al “nimero de puestos de trabajo reservados a personal eventual),
las resoluciones de autorizaciéon o reconocimiento de compatibilidad que afecten a
empleados publicos, los acuerdos o pactos reguladores de las condiciones de trabajo
y convenios colectivos vigentes, la oferta pablica de empleo u otro instrumento simi-
lar de gestion de la provision de necesidades de personal, los procesos de seleccion del
personal, la identificacion de las personas que forman parte de los 6rganos de repre-

19 La Ordenanza Tipo de la FEMP se refiere a los distintos 6rganos decisorios, consultivos, de
participacion o de gestion, especificando su sede, composicion y competencias.

20 Como es sabido, el art. 130 LBRL diferencia para los municipios de gran poblacion entre ér-
ganos de gobierno —el Alcalde y los miembros de la Junta de Gobierno Local—y érganos directivos
~los coordinadores generales de cada area o concejalia, los directores generales u 6rganos similares
que culminen la organizacion administrativa dentro de cada una de las grandes areas o concejalias,
el titular del 6rgano de apoyo a la Junta de Gobierno Local y el concejal-secretario de la misma; el
titular de la asesoria juridica, el secretario general del pleno, el interventor general municipal y en
su caso el titular del 6rgano de gestion tributaria, asi como los titulares de los maximos 6rganos de
direccion de los organismos auténomos y de las entidades ptblicas empresariales locales; para el res-
to de municipios no hay un patrén preestablecido, si bien puede pensarse en que se publicite la or-
ganizacion hasta nivel de puestos de responsabilidad como jefaturas de servicio o de areas, y te-
niendo en cuenta que también se establece la publicidad obligatoria de la relacion de puestos de tra-
bajo.
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sentacion del personal y el nimero de personas que gozan de dispensa total de asis-
tencia al trabajo, y las agendas institucionales de los gobiernos. Se dispone expresa-
mente que las entidades locales publicaran, ademas, la informacion cuya publicidad

viene establecida en la LAULA asi como las actas de las sesiones plenarias?!.

b) Informacion sobre allos cargos y personas que ejerzan la mdxima responsabilidad de las enti-
dades incluidas en el dmbito de aplicacion de la Ley, que incluye las retribuciones “de cual-
quier naturaleza” (Iéase, incluidas las dietas) percibidas anualmente, las indemniza-
ciones por cese y las declaraciones anuales de bienes y actividades de los represen-
tantes locales, en los términos previstos en la LBRL, con omision de los datos relati-
vos a la localizacion concreta de los bienes inmuebles y con garantia de la privacidad
y la seguridad de las personas??. Plantea el problema de la indefinicion del concepto
de alto cargo en la escala local. Pudiera pensarse que los 6rganos de gobierno y di-

rectivos de los municipios de gran poblacién pueden equipararse a “altos cargos” vy,
en el resto, aquellos existentes de entre los alli sefialados?®.

¢) Informacion sobre planificacion y evaluacidn. Los planes y programas anuales y plu-
rianuales que se aprueben en los que se fijen objetivos concretos (en el ambito local
no hay una categorizacion uniforme, entrarian aqui, por ejemplo, los planes de le-
gislatura, estratégicos, sectoriales, etc.), con evaluacién de su grado de cumplimiento
y resultados junto con los indicadores de medida y valoraciéon. Se publicaran tan
pronto sean aprobados y, en todo caso, en el plazo maximo de 20 dias, y permane-
ceran publicados mientras estén vigentes, sin perjuicios de los plazos mas breves que
puedan establecer las entidades locales en ejercicio de su autonomia.

d) Informacion de relevancia juridica. Incluye cualquier instrumento (directrices, circu-
lares, acuerdos...) que supongan una interpretaciéon del Derecho o tengan efectos ju-
ridicos (de especial relevancia en material urbanistica o ambiental), los proyectos de
reglamentos “en el momento en que, en su caso, se sometan al tramite de audiencia
o informacion publica”, sin que la publicacion suponga, necesariamente, la apertura
de estos tramites. En el ambito de las entidades locales, una vez efectuada la aproba-
c16n 1nicial de la ordenanza o reglamento local por el Pleno de la Corporacion, de-
bera publicarse el texto de la version inicial, sin perjuicio de otras exigencias que pu-
dieran establecerse por las entidades locales en ejercicio de su autonomia. Ademas,

2l La Ordenanza Tipo de la FEMP establece como directriz que esta informacién se mantenga
publicada mientras dure su vigencia.

22 La Ordenanza Tipo de la FEMP afiade la publicacién de las resoluciones que autoricen el
ejercicio de actividad privada con motivo del cese de los mismos.

%3 La Ordenanza Tipo de la FEMP establece como directriz que esta informacion se mantenga
publicada mientras dure su vigencia.
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se publicaran las memorias e informes que conformen los expedientes de elaboracion
de los textos normativos con ocasion de la publicidad de los mismos, los documentos
que conforme a la legislacion sectorial deban ser sometidos a un periodo de infor-
macion publica durante su tramitacion y la relacion actualizada de las normas que

estén en curso, indicando su objeto y estado de tramitacion®*.

e) Informacion sobre procedimientos, cartas de servicio y partictpacion ciudadana. Aqui se in-
cluyen el catalogo actualizado de los procedimientos administrativos de su compe-
tencia, con indicacion de su objeto, tramites y plazos, asi como en su caso los formu-
larios que tengan asociados y con indicaciéon de los que admitan total o parcialmen-
te la tramitacion electronica; las cartas de servicios, los informes sobre el grado de
cumplimiento y calidad de los servicios publicos, asi como la informacién disponible
que permita su valoracion; y una relacion de los procedimientos en los que sean po-
sible a participacion de la ciudadania mientras se encuentren en tramite®.

f) Informacion sobre contratos, convenios y subvenciones. Comprende una multitud de da-
tos que afectan a todos (también los menores) los contratos (objeto, duracién, impor-
te de licitacion y de adjudicacion, procedimiento utilizado para su celebracion, ins-
trumentos a través de los que, en su caso, se haya publicitado, nimero de licitadores
participantes e identidad del adjudicatario, modificaciones y prorrogas, procedi-
mientos que han quedado desiertos, resolucion de contratos y declaraciones de nuli-
dad, revisiones de precio y cesion de contratos, desistimientos y renuncias y subcon-
trataciones con mencién de los adjudicatarios, estadisticas sobre el volumen de los
contratos adjudicados a través de cada tipo de procedimiento; la Ordenanza Tipo de
la FEMP anade el perfil del contratante), los convenios y encomiendas de gestion y
todas las subvenciones (no solo las de publicacién obligada segun la Ley General de
Subvenciones)?S.

@) Informacion econdmica, financiera y presupuestaria. Abarca los presupuestos, con des-
cripcion de las principales partidas, con informaciéon “actualizada y comprensible”

24 La Ordenanza Tipo de la FEMP refiere la publicacion al texto completo de las ordenanzas,
reglamentos y otras disposiciones, los proyectos de estas normas y los informes que conformen el ex-
pediente de elaboracion, y reproduce la norma estatal segun la cual cuando sea preceptiva la solici-
tud de dictamenes de 6rganos consultivos, la publicacion se produzca una vez solicitados y afiade,
también siguiendo el modelo estatal, la relacion de bienes inmuebles que sean de su propiedad o so-
bre los que ostenten algiin derecho real.

%5 La Ordenanza Tipo de la FEMP prevé su publicidad mientras que la informacién manten-
ga su vigencia.

%6 La Ordenanza Tipo de la FEMP prevé que esta informacion se mantenga publicada mientras
persistan las obligaciones derivadas de los mismos y, al menos, dos anos después de que éstas cesen.
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sobre su estado de ejecucion, el cumplimiento de las obligaciones de estabilidad pre-
supuestaria y sostenibilidad financiera y la informacién sobre las actuaciones de con-
trol, en este ultimo caso “en los términos que se establezcan reglamentariamente”?”,
las cuentas anuales que deban rendirse y los informes de auditoria de cuentas y fis-
calizaciéon de 6rganos de control externos®®, o el gasto publico realizado en campa-
nas de publicidad institucional (podria haberse dicho expresamente que desglosado
por cada medio de comunicacién, para aumentar el control)?.

h) Especificamente para las entidades locales, el art. 21 LTA dispone que “cuan-
do las entidades locales celebren sesiones plenarias, facilitaran, salvo que concurran cau-
sas justificadas de imposibilidad técnica o econdémica, su acceso a través de internet,
bien transmitiendo la sesion, bien dando acceso al archiva audiovisual grabado una
vez celebrada la misma”. No se trata, ya por tanto de una facultad, como aparece en
el 88.2 ROV, sino de una obligacion. Ademas, se dispone que “en todo caso, las per-
sonas asistentes podran realizar la grabacion de las sesiones por sus propios medios,
respetando el funcionamiento ordinario de la Instituciéon” (asi, con sus propios telé-
fonos moviles o camaras portatiles), solventando asi una cuestion que en la jurispru-
dencia quedaba, como dijimos, a lo que dispusiera el Reglamento Organico o la de-
cision ad hoc del Alcalde o Presidente™”.

1) El art. 22 LTA ha generalizado una medida de transparencia adoptada meses
antes respecto del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia y dispone que tan-
to éste como los 6rganos colegiados de gobierno de los ayuntamientos, diputaciones
y mancomunidades de municipios, sin perjuicio del secreto o reserva de sus delibe-
raciones, haran publicos con caracter previo a la celebraciéon de sus reuniones el or-
den del dia previsto y, una vez celebradas, los acuerdos que se hayan aprobado, asi
como la informacién contenida en el expediente que se haya sometido a su conside-
racion, en los términos que se establezcan reglamentariamente.” Como apuntamos
en el primer epigrafe, hasta la LTA las convocatorias y ordenes del dia debian trans-
mitirse a los medios de comunicacion social de la localidad y publicarse en el tablon

%7 La Ordenanza Tipo de la FEMP habla de actualizacién al menos trimestral y afiade infor-
macion sobre las modificaciones presupuestarias realizadas y la liquidacion del presupuesto.

%8 Ni la ley estatal ni la andaluza ni la Ordenanza Tipo de la FEMP han incluido los informes
de 6rganos de control internos.

29 La Ordenanza Tipo de la FEMP afade la publicacién de la masa salarial del personal labo-
ral del sector publico local, en los términos regulados en el art. 103 bis LBRL. Prevé que toda esta
informacion se publique durante cinco afios a partir del momento en que fue generada.

30 Sobre el particular, véase FERNANDEZ RAMOS, S., La informacién y participacion. .., op. cit.,
pp. 62-64.
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de anuncios de las Corporaciones, conforme al art. 229.1 ROF, y 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. Ahora se anade la publicidad a través de internet, no solo de los érdenes del
dia sino también de los acuerdos y de los informes en que se basan, eso si, en los tér-
minos que se dispongan reglamentariamente.

A todo esto ha de unirse los preceptos que comentamos en el primer epigrafe tan-
to de la LBRL como de la LAULA (en particular, su art. 54) que prevén obligaciones
de publicidad en toda una extensa serie de materias, algunas incluidas en el catalogo de
la LTA y otras no’!. La publicacién ha de hacerse en las correspondientes “sedes elec-
tronicas o paginas web”. Ciertamente, la obligacion de llevar una pagina web que cum-
pla con los requisitos impuestos a la publicidad activa puede ser una carga importante
para algunos de los sujetos obligados que tienen poca capacidad de recursos humanos
y economicos. La LTBG prevé que las entidades sin animo de lucro que persigan ex-
clusivamente fines de interés social o cultural y cuyo presupuesto sea inferior a 50.000
euros, puedan cumplir con sus obligaciones de publicidad activa utilizando los medios
electronicos puestos a su disposicion por la Administracion Pablica de la que provenga
la mayor parte de las ayudas o subvenciones publicas percibidas. Para la Administra-
cion estatal se prevé la creacion de un Portal de Transparencia (art. 10 LTBG) y para
la autonomica la publicidad a través del Portal de la Junta de Andalucia (art. 18). El
apartado segundo del art. 18 LTA prevé que la Administracion de la Junta de Anda-
lucia pueda adoptar medidas de colaboracion con el resto de administraciones pablicas
para el cumplimiento de las obligaciones de transparencia, que pueden instrumentarse
mediante convenio administrativo. Y por su parte el art. 20, denominado “auxilio ins-
titucional” prevé que sin perjuicio de esa formula de colaboracion, aquellos municipios
de menor poblacion o con insuficiente capacidad econémica y de gestion puedan cum-
plir con las obligaciones de publicidad activa acudiendo a la asistencia técnica de la pro-
vincia al municipio prevista en el art. 12 LAULA o conforme a lo previsto en el art. 54

31 Al respecto, puede anotarse que respecto a la informacién sobre ordenacion territorial, orde-
naciéon y disciplina urbanisticas y proyectos para su ejecucion, prevista en el citado articulo de la
LAULA, la Ordenanza Tipo de la FEMP se refiere al texto completo y la planimetria de los instru-
mentos de planeamiento urbanistico y sus modificaciones, asi como los convenios urbanisticos. Y
que respecto a la informacion sobre medio ambiente, también presente en el listado del art. 54 LAU-
LA, la Ordenanza Tipo de la FEMP precisa como informacién que deberia publicarse los textos
normativos aplicables en materia de medioambiente; las politicas, programas y planes de la Entidad
Local relativos al medioambiente, asi como los informes de seguimiento de los mismos, los datos re-
lativos a la calidad de los recursos naturales y del medio ambiente urbano, incluyendo la calidad del
aire y del agua, informacién sobre niveles polinicos y contaminacién acustica, los estudios de im-
pacto ambiental, paisajisticos y evaluaciones del riesgo relativos a elementos medioambientales.
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LAULA con respecto a la publicacion en sede electronica de la respectiva Diputacion
Provincial. Es decir, formulas de colaboracion que llaman a que la falta de recursos
propios no pueda aducirse como causa de imposibilidad de cumplimiento de la trans-
parencia ante los ciudadanos.

Se prevé la publicacion “de forma periddica y actualizada”. La LTBG no estable-
ce plazos concretos. En mi opinion, la LTBG parte de un principio de permanente ac-
tualizacion. Algunas muestras pueden rastrearse en el propio texto de la norma. Asi, en
esta logica se mueve el principio de caracter basico enunciado en el art. 21.1, confor-
me al cual las Administraciones Ptblicas deben establecer sistemas para integrar la ges-
ti6n de solicitudes de informacién de los ciudadanos en el funcionamiento de su orga-
nizacion interna. Lo mismo podria predicarse de la publicidad activa. En todo caso, el
art. 9.7 LTA dispone que se hara trimestralmente, salvo que la normativa especifica es-
tablezca 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 ejer-
cicio de su autonomia. La publicidad debe responder a los principios de acceso gratui-
to, facil, universal e interoperable, calidad, claridad y estructuracion, “identificabili-
dad” y “localizabilidad”, comprensibilidad y inteligibilidad, y “reutilizabilidad”, “pre-
feriblemente”, principio éste que conecta directamente la LTBG con los proyectos de
open data y plantea la ardua cuestion de cual sea la conexién de la LTBG vy la Ley
37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacién de la informacion del sector puablico.
Como se dijo, el art. 19 LTA, denominado “reutilizacién de la informacioén”, estable-
ce que se podra reutilizar la informacién a la que se refieren los articulos anteriores den-
tro de los limites establecidos por la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutiliza-
cion de la informacién del sector publico, y demas normativa vigente en la materia. A
estos efectos, la informacion que tenga la consideracion de publicidad activa se ofrece-
ra, siempre que sea técnicamente posible, en formatos electronicos que permitan su re-
distribucion, reutilizaciéon y aprovechamiento. La informacion deberd utilizar estanda-
res abiertos en los términos previstos en la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso elec-
tronico de los ciudadanos a los Servicios Pablicos.

VII. DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA O
PUBLICIDAD PASIVA

La otra cara de la publicidad activa es la publicidad pasiva o “derecho de acceso
a la informacion pablica”, mecanismo no limitado ya a categorias de informacion,
como la publicidad activa, sino general’?.

32 Véase BARRERO, C., “El derecho de acceso a la informacién: publicidad pasiva”, en GUI-
CHOT, E. (coord.), Transparencia..., op. ct., pp. 199-246; FERNANDEZ RAMOS, S., en
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El amplio entendimiento que el legislador estatal ha hecho de lo basico en este
punto hace que al legislador autonémico le haya quedado muy poco margen de ma-
niobra, que la LTA ha apurado del siguiente modo:

La LTBG establece en su art. 18 causas de inadmision, mediante resolucion mo-
tivada, que suponen un complemento en negativo a esta amplia definicion inicial del
objeto del derecho de acceso como referido a informacién (y no a documentos, co-
mo en muchas leyes de nuestro entorno). El art. 30 LTA ha precisado las mas rele-
vantes:

a) En primer lugar, las que se refieran a informacion que esté en curso de elabo-
racion o de publicacion general, que se justifica porque se trata de informacion o bien
en plena redaccion o bien que destinada a una pronta publicacién activa. La LTA
impone que en estos casos la denegacion deba especificar el 6rgano que elabora la in-
formacién y el tiempo previsto para su conclusion y puesta en disposicion®3.

b) En segundo lugar, se excluyen las solicitudes que se refieran a informacioén ten-
ga caracter auxiliar o de apoyo “como la contenida en notas, borradores, opiniones,
resimenes, comunicaciones e informes internos o entre 6rganos o entidades admi-
nistrativas” (art. 18.1.b LTBG). La mencion a los informes internos, por su ambi-
giiedad, puede dar lugar a abusos. La L'TA ha precisado que los informes precepti-
vos no pueden ser considerados como informaciéon de caracter auxiliar o de apoyo
para justificar la inadmision de las solicitudes referidas a los mismos.

a) En tercer lugar, se ha tenido que establecer alguna restriccion ante la posibili-
dad de solicitudes segundo que conviertan a los sujetos obligados en auténticos “con-
sultores” al servicio de cualquier solicitante, y al respecto establece que se exceptian
del derecho de acceso la informacion para cuya divulgacion “sea necesaria una ac-
cion previa de reelaboracion” (art. 18.1.c LTBG), concepto éste cuya interpretacion
mas o menos amplia va a ser uno de los elementos nucleares de la aplicacion de la
Ley. La LTA ha precisado que no se estima reelaboracion que justifique la inadmi-
sion la informacion que pueda obtenerse mediante un tratamiento informatizado de
uso corriente.

La LTBG regula el procedimiento de ¢jercicio del derecho de acceso con carac-

FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, J. M., Transparencia..., op. cit., pp. 149-162 y
213-253, o SENDIN GARCIA, M. A., en RODRIGUEZ-ARANA, J. y SENDIN GARCIA, M.
A., Transparencia..., op. ct., pp. 139-160 y 175-188.

33 Tsto tltimo previsto también en la Ordenanza Tipo de la FEMP.
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ter basico para todas las Administraciones, de forma que la LTA comienza su regu-
lacién en paralelo afirmando que el procedimiento se rige por lo establecido en la le-
gislacion bésica a la que en todo caso precisa y complementa.

Sus aportaciones son las siguientes:

La LTBG establece libertad de medios para la solicitud, siempre que permita te-
ner constancia de la identidad del solicitante, la informacion que se solicita, una di-
reccion de contacto, preferentemente electronica, a efectos de comunicaciones y, en
su caso, la modalidad que se prefiera para acceder a la informacion solicitada. No es
precisa la motivacion ni la acreditacion de interés alguno. El art. 29 LTA se refiere
al fomento de la tramitacién electronica. Llama a las personas o entidades incluidas
en su ambito de aplicacion (incluidas por tanto las entidades locales) a promover la
presentacion de las solicitudes por via telematica, sin perjuicio de la vigencia del prin-
cipio de no discriminacion tecnologica, y dispone que en todo caso tendran disponi-
bles en sus respectivas sedes electronicas, portales o paginas web, al menos, los mo-
delos normalizados de solicitud (en el &mbito de la Administracion de la Junta de An-
dalucia, la presentacion electronica de las solicitudes de acceso se prevé a través del
Portal de la Junta de Andalucia, solucion ésta que puede ser voluntariamente acogi-
da por el resto de entidades respecto de sus respectivos portales).

Debera dirigirse al titular del 6rgano administrativo o entidad que posea la infor-
macion (cuando se trate de informacion en posesion de personas fisicas o juridicas
que presten servicios publicos o ejerzan potestades administrativas, la solicitud ha de
dirigirse a la Administracion, organismo o entidad a las que se encuentren vincula-
das). En cuanto al 6rgano competente para resolver, el art. 28 LTA establece que lo
sera el organo o la entidad que lo sea en la materia a la que se refiera la informacion
solicitada. En las entidades locales, parece remitir a la distribucion de competencias
entre Alcalde/Presidente y Pleno derivada de la LBRL y la de LAULA. Y que cuan-
do la persona interesada conozca la ubicacion concreta de un documento o infor-
macion en un archivo determinado, puede dirigirse al 6rgano responsable del mismo
en los términos previstos en la legislacion en materia de archivos. El art. 31 LTA re-
coge un deber de auxilio y colaboracién, conforme al cual las entidades sujetas a la
Ley deben establecer en sus respectivas plataformas de informacion y guias de orien-
tacion, para facilitar a las personas que deseen ejercer el derecho de acceso, la orien-
tacién necesaria para localizar la informacién que solicitan y los 6rganos que la po-
sean. Ademas, el personal al servicio de estas entidades esta obligado a ayudar e in-
formar a las personas que lo requieran de la forma y el lugar en que pueden presen-
tar sus solicitudes. En todo ello ha de atenderse especialmente a las necesidades de
las personas con discapacidad o con otras circunstancias personales que les dificulten
el acceso a la informacién disponible en las administraciones puablicas o a los medios
clectrénicos.
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El plazo de resoluciéon acogido en el art. 20.1 LTBG se mueve dentro de para-
metros comparados razonables: de un maximo de un mes desde la recepcion por el
6rgano competente para resolver, ampliable por otro mes en el caso de que el volu-
men o la complejidad de la informacion que se solicita asi lo hagan necesario, previa
notificacion al solicitante. No obstante, en uso de sus competencias, los sujetos obli-
gados pueden reducir (que no ampliar, al ser una garantia basica) normativamente
dicho plazo. La L'TA, tras precisar que las solicitudes deben resolverse y notificarse
en el menor plazo posible, ha dispuesto que en todo caso en el ambito de la Admi-
nistracion de la Junta de Andalucia y sus entidades instrumentales, el plazo maximo
es de 20 dias habiles, prorrogables por igual periodo en los mismos casos y condicio-
nes previstos en la LTBG.

La LTA no se pronuncia sobre el sentido del silencio, que ha de entenderse ne-
gativo por aplicacion del precepto basico de la LTBG?*. Las entidades locales no po-
drian tampoco cambiar esta regla por esta misma razon.

El art. 22.1 LTBG dispone que, salvo peticion en contrario, la regla es la trans-
mision electrénica de la informacioén, siempre, claro, que se haya consignado una di-
reccion electronica en la solicitud. Si hay peticion expresa de otra forma de acceso,
la informacion se entrega al solicitante en la forma y formato por él elegidos, salvo

3 En el panorama autonémico, el art. 46.3 del proyecto de ley de transparencia y acceso a la
informacién publica de Canarias establece expresamente el silencio negativo. En el mismo sentido
se sita el articulo 103.3 del proyecto de ley de la Administracion publica vasca. Las leyes extreme-
fa y andaluza no dicen nada al respecto y la Ley riojana se limita a sefialar en su art. 13.1 que: “El
derecho de acceso a la informacion publica se ejercera conforme al procedimiento establecido en la
legislacion basica del Estado. Puede interpretarse que el silencio es negativo de conformidad con la
Ley basica estatal (aunque se siembra la duda por la falta de una declaracién expresa, ante la regla
supletoria de la LRJPAC de silencio positivo). En esta linea de no pronunciarse sobre el sentido del
silencio se sitda el proyecto de ley del Principado de Asturias de transparencia. Contribuye atn mas
a la inseguridad juridica la Ley Foral 11/20712, de 21 de junio, de la Transparencia y del Gobier-
no Abierto en su art. 30.2, que establece: Si en el plazo maximo previsto para resolver y notificar no
se hubiese recibido resolucion expresa, se entenderd estimada la solicitud salvo con relacion a la in-
formacién cuya denegacion, total o parcial, viniera expresamente impuesta en una norma con ran-
go de ley.” ¢Son los limites del art. 14 y 15 una de esas excepciones? Pero si lo son, jcomo va a en-
tenderse que concurren sin una resolucién expresa tras examen del fondo del asunto? ¢Es el silen-
cio negativo de la ley bésica estatal un caso de imposicion expresa del silencio negativo a los efectos
de la ley navarra? Esta clausula resulta, pues, tanto en su regla general como en su inextricable ex-
cepcion, sumamente desafortunada. Lo peor es que esta formula comienza a ser copiada en algin
proyecto de ley autonémica (véase el articulo 31.2 del proyecto de ley de transparencia puablica y
participacion ciudadana de Aragon, o el 35.1 de la proposicion de ley de transparencia, acceso a la
informacién ptblica y buen gobierno).
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que pueda ocasionar la pérdida o deterioro del soporte original, no exista equipo téc-
nico disponible para realizar la copia en ese formato, pueda afectar al derecho de
propiedad intelectual o exista una forma o formado mas sencilla o econémica para
el erario publico, como dispone el art. 34.1 LTA, que también precisa que en todo
caso, si la informacion se transmite en formato electrénico, debe suministrarse en es-
tandar abierto o, en su defecto, debe ser legible con aplicaciones informaticas que no
requieran licencia comercial de uso.

Cuando no pueda darse el acceso en el momento de la notificacion de la resolu-
cion deberd otorgarse, en cualquier caso, en un plazo no superior a diez dias. Ahora
bien, si ha existido oposicion de tercero, el acceso solo tendra lugar cuando, habién-
dose concedido dicho acceso, haya transcurrido el plazo para interponer recurso con-
tencioso administrativo sin que se haya formalizado o haya sido resuelto conforman-
do el derecho a recibir informacion (en realidad deberia entenderse hasta que se tra-
te de una resolucion firme, porque si la resolucion judicial es susceptible de recurso
ulterior entregar la informacion desproveeria de sentido al mismo al dejarlo sin ob-
jeto)®.

Cuando la informacién ya ha sido publicada, basta como indicar al solicitante c6-
mo puede acceder a ella.

El acceso es gratuito (cuando, como precisa el art. 34.3, se accede al original en
el sitio donde se encuentre o la informacién se remite por medios electronicos). La
LTBG establece que la expedicion de copias o la transposicion de la informacion a
un formato diferente al original pueden dar lugar a la exigencia de exacciones, de
conformidad con la normativa autonémica o local que resulte aplicable. A estos efec-
tos, el art. 34.2 LTA impone a las entidades y 6rganos obligados la publicaciéon y
puesta a disposicion de los solicitantes del listado de tasas y precios publicos que se-
an de aplicacion, asi como los supuestos en los que no proceda pago alguno, si bien
dispone que “en ningn caso, la imposibilidad o incapacidad de hacer frente a las ta-
sas 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 re-
glamentariamente se establezcan”, dando asi acogida a una regla de exencién del pa-
go a las personas que no alcancen un volumen de ingresos que debe ser precisado re-
glamentariamente.

% La Ordenanza Tipo de la FEMP prevé que el acceso pueda condicionarse al transcurso de
un plazo determinado cuando la causa de denegacién esté vinculada a un interés que afecte exclu-
sivamente a la entidad local competente.
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Las resoluciones dictadas en materia de acceso a la informacion publica son re-
curribles directamente ante la Jurisdiccion Contencioso-administrativa (cualquiera
que sea la naturaleza, publica o privada, del sujeto ante el que se present6 la solici-
tud), sin perjuicio de la posibilidad de interposicion de una reclamacion potestativa
ante una autoridad independiente, el CGonsejo de Transparencia y Proteccion de Da-
tos de Andalucia, en nuestro caso, que analizaremos mas adelante. Se trata de una
reclamacion sustitutiva de los recursos administrativos, alli donde cupieran (pues no
todos los sujetos obligados son Administraciéon ptblica ni se rigen por la LRJPAC).

La competencia para la resolucion de los recursos contencioso-administrativo vie-
ne determinada, de conformidad con las reglas establecidas por la propia LJCA, por
el 6rgano autor de la resolucion impugnada. Conviene advertir que se produciran va-
riaciones en funciéon de que se haya interpuesto directamente el recurso contencioso-
administrativo o se haya hecho uso de la reclamaciéon previa. En efecto, conforme al
art. 8.1 LJCA, la competencia para conocer de los recursos frente a actos de las en-
tidades locales o de las entidades y corporaciones dependientes o vinculadas a las mis-
mas (salvo los instrumentos de planeamiento urbanistico) corresponde a los juzgados
de lo contencioso-administrativo, mientras que los actos de las Administraciones de
las Comunidades Auténomas cuyo conocimiento no esté atribuido a los Juzgados de
lo Contencioso-Administrativo (art. 10.1.a) y cualesquiera otras actuaciones adminis-
trativas no atribuidas expresamente a la competencia de otros 6rganos del orden ju-
risdiccional contencioso-administrativo (art. 10.1.m) son de la competencia de los
Tribunales Superiores de Justicia. De este modo, en el caso de las solicitudes de ac-
ceso a la informacion dirigidas a las entidades locales, la competencia para conocer
de los recursos correspondera o bien a los juzgados de lo contencioso-administrativo
de la provincia a la que pertenezca la entidad local en cuestion, o, si se optd por for-
mular reclamacion previa ante el Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos
de Andalucia, al Tribunal Superior de Justicia de Andalucia. Probablemente lo mas
coherente seria atribuir en todo caso la competencia a éste tltimo, pero para ello se-
ria necesaria una reforma por ley estatal de la LJCA.

VIIL. FOMENTO DE LA TRANSPARENCIA, ORGANIZACION Y
CONTROL. EL. CONSEJO DE TRANSPARENCIA Y PRO-
TECCION DE DATOS DE ANDALUCIA

1. Fomento

Cumplir con las obligaciones de publicidad activa y pasiva supone un auténtico
reto para las Administraciones. De nada sirve una ley bien disefiada si faltan los re-
cursos humanos y materiales para llevarla a la realidad. Se requiere una nueva, mo-
derna y eficaz gestion de la informacion. Los arts. 21.1 LTBG y 35.1 LTA obligan a
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todas las Administraciones Pablicas incluidas en su ambito de aplicacion a establecer
sistemas para integrar la gestion de solicitudes de informacién de los ciudadanos en
el funcionamiento de su organizacion interna. El art. 35.2 dispone, ademas, que de-
ben establecer medidas para facilitar la transversalidad de la transparencia en la ac-
tividad general de la organizacion.

La LTA avanza en la formulacion de otra serie de principios respecto a las bases
estatales. Se refiere asi a:

a) Conservacién de la informacién de conformidad con la normativa vigente (tema que
conecta con la aplicacion efectiva de la normativa archivistica) y, en todo caso, en es-
tandares abiertos que garanticen su longevidad y manteniendo la capacidad de trans-
formarlos automaticamente a formatos de facil reproducciéon y acceso siempre que
sea técnicamente posible.

b) Fomento de iniciativas de interoperabilidad entre Administraciones publicas por parte de
la Administraciéon de la Junta de Andalucia, propiciando iniciativas conjuntas de in-
tercambio de informacién entre las entidades incluidas en el ambito de aplicacion de
la LTA.

¢) Formacién de los empleados publicos, en especial los que deban atender las fun-
ciones de informacion, en relacion con la publicidad activa y pasiva.

d) Dwulgacion para facilitar el conocimiento por la ciudadania de la informacion que
resulta accesible y de los cauces para poder acceder a ella, especialmente en referencia
ala accesibilidad que en cada caso esté disponible por medios electronicos (piénsese en
campaiias de publicidad institucional, carteles en las dependencias administrativas,
edicion de guias ciudadanas con lenguaje comprensible para el ciudadano, etc.).

2. Organizacion

El enorme reto que supone dar cumplimiento en plazo a las obligaciones de pu-
blicidad activa y pasiva que imponen la LTBG y la LTA requiere una coordinacion
en cada Administracion de las funciones informativas.

Para la Administracion General del Estado, el art. 21.2 ha previsto la creacion de
las llamadas “Unidades especializadas de Informacion”. El resto de entidades son li-
bres para establecer su organizacion, siempre que identifiquen claramente el 6rgano
competente para conocer de las solicitudes de acceso.

En el caso de la Administracién de la Junta de Andalucia y de sus entidades y or-
ganismos adscritos, conforme al art. 40 LTA, hay una estructura en red conformada
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por la Comusion General de Viceconsejeros y Viceconsejeras, con funciones de coordinacion
general, y unidades y comisiones de transparencia, en cada Consejeria, y la Inspeccion Gene-
ral de Servicios de la Junta de Andalucia, a la que se le encarga velar por el cumplimiento
de las obligaciones de publicidad activa y pasiva. Junto a estas disposiciones organi-
zativas, se prevé que cada consejeria establezca un plan operativo.

Como puede notarse, tanto el Estado como las Comunidades Auténomas han
previsto todo un dispositivo organizativo al servicio del cumplimiento de las obliga-
ciones de transparencia. Queda a cada entidad local, al ser materia organizativa que
entra de pleno en su ambito de autonomia, decidir su propio modelo. Como es sabi-
do, el art. 230 ROF prevé la existencia de Oficinas de Informacion, que podrian ser
las llamadas a realizar las funciones de gestion bajo la direccion del Secretario.

3. Control

LA LTBG impone la existencia de una autoridad independiente que conozca de
las reclamaciones frente a las resoluciones en materia de acceso a la informacion. De-
be recalcarse que se tratan de resoluciones que sustituyen a los recursos administra-
tivos y estan dotadas por ello de plena fuerza ¢jecutiva y ¢jecutoria, es decir, son vin-
culantes y de obligado cumplimiento, a expensas de la posibilidad de impugnacion
ante los tribunales contencioso-administrativos, como vimos, y del efecto suspensivo

de este eventual recurso sobre su eficacia’®.

El Titulo IIT de la LTBG regula una autoridad administrativa independiente de
nueva creacion, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, encargada de pro-
mover la transparencia de la actividad puablica, velar por el cumplimiento de las obli-
gaciones de publicidad, salvaguardar el ejercicio del derecho de acceso a la informa-
ci6én publica y garantizar la observancia de las disposiciones de Buen Gobierno. Aho-
ra bien, ejerce sus funciones solo en el ambito estatal, por lo que no tiene sentido ex-
tendernos aqui en su composicion y funciones.

El Titulo III no tiene caracter basico, lo que resulta absolutamente coherente con
el disefio de reparto de competencias constitucional. Ahora bien, esa misma disposi-
cion adicional apela al art. 149.1.1* de la Constitucion, titulo que tiene su juego en la

35 Sobre el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, véase GUICHOT, E., “El Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno”, en GUICHOT, E. (coord.), Transparencia..., op. cit., pp. 331-351;
FERNANDEZ RAMOS, S., en FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, J. M., Trans-
parencia..., op. cil., pp. 255-284; GARCIA COSTA, F. M., “El Conscjo de Transparencia y Buen
Gobierno”, en VALERO TORRIJOS, J. y FERNANDEZ SALMERON, M., Régimen juridico de la
transparencia del sector piblico, op. cit., pp. 483-504.
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LTBG precisamente en materia de garantias uniformes en la tutela del derecho de
acceso a la informacion. La disposicion adicional cuarta dispone, desde su version
inicial, que la resolucion de la reclamacion corresponde, en los supuestos de resolu-
ciones dictadas por las Administraciones de las Comunidades Auténomas y su sector
publico, y por las Entidades Locales comprendidas en su ambito territorial, “al 6rga-
no independiente que determinen las Comunidades Auténomas”. Optativamente,
permite a las Comunidades Auténomas y a las Ciudades Autonomas atribuir la re-
solucion de las reclamaciones al CTBG, siempre que celebren el correspondiente
convenio con la AGE, en el que se estipulen las condiciones en que la Gomunidad
sufragara los gastos derivados de esta asunciéon de competencias. Obsérvese que en
el caso de las Entidades Locales, la LTBG también opta, aparentemente, por una so-
lucién similar a la contenida en la LOPD, la de atribuir la competencia a un 6rgano
independiente autonémico.

La L'TA ha creado una nueva institucion, el Consejo de Transparencia y Protec-
ci6n de Datos de Andalucia (CTPDA), como autoridad independiente de control en
materia de proteccién de datos y de transparencia en la Comunidad Auténoma, que
ejerce sus competencias tanto respecto de la Administracién autonémica como de la
local.

Como puede notarse, la LTA ha optado por unificar en una sola Autoridad in-
dependiente las competencias en materia de transparencia y proteccion de datos, lo
que parece una solucion particularmente afortunada en materia autonémica y local,
en el que el principal limite a la primera es la segunda y es necesario soluciones que
conforme a lo dispuesto en la LTBG y en la LTA armonicen ambos derechos y re-
suelvan los conflictos a que pueda darse lugar de forma homogénea, en pro de la se-
guridad juridica®’.

La Ley le da las maximas notas de garantia: se trata de una entidad publica con
personalidad juridica propia, con plena capacidad y autonomia organica y funcional
para el ejercicio de sus cometidos, que debe ejercer con objetividad, profesionalidad,
sometimiento al ordenamiento juridico y plena independencia de las administracio-
nes publicas en el ejercicio de los mismos. Su relacion con la Administraciéon de la
Junta de Andalucia se lleva a cabo a través de la Consejeria de Presidencia, lo que
debe entenderse en un sentido puramente burocratico sin condicionante alguno a su

37 Sobre las ventajas e inconvenientes de la unificacién de competencias en una misma autori-
dad en los ambitos estatal y autonémico, y favorable a ello en el autonémico, me pronuncié ya en
Transparencia y Acceso a la Informacion en Espaiia: andlisis y propuestas legislativas, Fundacion Alternativas,
Madrid, 2011, pp. X, y posteriormente en EI Proyecto de Ley de Transparencia. .., op. cit., p. X.
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independencia, en particular para la integracién de su presupuesto en los Presupues-
tos Generales de la Junta de Andalucia.

El CTPDA (cuya regulacion detallada —estructura, competencias, organizacion y
funcionamiento— tendra lugar en sus estatutos que apruebe el Consejo de Gobierno
de la Junta de Andalucia) se estructura en dos érganos:

a) La Direccion: su titular sera nombrado por el Consejo de Gobierno por un peri-
odo de 5 afios no renovables (si bien continuara en el ejercicio de sus funciones has-
ta la toma de posesion del nuevo titular). La prohibicion de renovacion del mandato
es una garantia de que las decisiones no sean tomadas influidas por la expectativa de
una futura renovacion. Su designacion corresponde al Parlamento de Andalucia, por
mayoria absoluta (al igual que ocurre en el ambito estatal con el CTBG;, se exige pues
una mayoria cualificada de este género, y no superior de 3/5 o 2/3, como podria ha-
ber sido atin mas conveniente), y debera recaer en una persona de reconocido pres-
tigio y competencia profesional, que ejercera sus funciones con plena independencia
y objetividad y no estard sujeta a instruccion alguna en el desempeno de aquéllas.
Tan sélo debera oir a la Comision Consultiva en aquellas propuestas que ésta le re-
alice en el ¢jercicio de sus funciones. Las causas de cese son tasadas: muerte o inca-
pacitacion judicial, renuncia o separacion acordada por el Consejo de Gobierno (né-
tese, no por el Parlamento por mayoria absoluta, también siguiendo el modelo esta-
tal del C'TBG), previa instruccion de expediente, en el que necesariamente sera oida
la Comision Consultiva (garantia inexistente en el modelo estatal), por incumpli-
miento grave de sus obligaciones, incapacidad sobrevenida para el ejercicio de su
funcién, incompatibilidad sobrevenida o condena por delito doloso. Concentra todas
las funciones ejecutivas: representa al Cionsejo, resuelve las reclamaciones contra las
decisiones en materia de acceso a la informacion, adopta criterios de interpretacion
uniforme de las obligaciones contenidas en la LTA; presenta ante el Parlamento de
Andalucia un informe anual de actuacion; resuelve las consultas que en materia de
transparencia o protecciéon de datos le planteen las administraciones y entidades su-
jetas ala LTA (no asi los ciudadanos); responde a las consultas que, con caracter fa-
cultativo, le planteen los 6rganos encargados de tramitar y resolver las solicitudes de
acceso a la informacion, asi como las consultas que respecto a la transparencia en el
funcionamiento de los gobiernos prevista en el art. 22 LTA le planteen los 6rganos
competentes; ejerce el control de la publicidad activa por iniciativa propia o como
consecuencia de denuncia, formulando requerimientos para la subsanacion de in-
cumplimientos, sin perjuicio del control interno que establezca cada entidad o Ad-
ministracion de acuerdo con sus propias normas organizativas; insta la incoacion de
expedientes disciplinarios o sancionadores de acuerdo con las previsiones del régi-
men sancionador de la propia L'TA, que analizaremos en el siguiente epigrafe y de-
sempefia las funciones previstas en la legislacion sobre proteccion de datos para su
ejercicio por las agencias autonémicas.
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b) La Comision consultiva: es el 6rgano de participacién y consulta en materia de
transparencia y protecciéon de datos, que asesora a la persona que ejerza la Direccion.
La componen dicha persona, que la preside, y catorce miembros en representacion
de: la Administracion de la Junta de Andalucia, el Parlamento de Andalucia, reu-
niendo la condicién de diputado o diputada, las administraciones locales andaluzas,
las universidades pablicas andaluzas, las entidades representativas de las personas
consumidoras y usuarias, las entidades representativas de los intereses econémicos y
sociales, personas expertas en la materia, la Oficina del Defensor del Pueblo Anda-
luz y de la Gamara de Cuentas de Andalucia. Notese que salvo en estos dos ultimos
casos, no se ha precisado cuantos representantes corresponden a cada uno de ellos
(entre los cuales estan las administraciones locales andaluzas), lo que se deja, junto a
la precision de las funciones, funcionamiento y composicion a lo que se determine en
los estatutos del Consejo. Los miembros son nombrados por la persona titular de la
Consejeria de Presidencia y son cesados por las mismas causas tasadas que la perso-
na que ¢jerza la Direccion del Consejo o a peticion de la entidad que los hubiera pro-
puesto.

IX. REGIMEN SANCIONADOR

La LTBG es muy parca en lo que se refiere al régimen sancionador por el in-
cumplimiento de sus previsiones. Tan solo, y ante las criticas que suscité durante la
tramitacion pre-parlamentaria y parlamentaria a ausencia de prevision de sanciones,
castiga como infraccion grave a los efectos de la normativa de régimen disciplinario
los incumplimientos reiterados de las obligaciones de publicidad activa (art. 9.3) o de
la obligacién de resolver en plazo las solicitudes de acceso (art. 20.6)%.

Esta parquedad contrasta con la completa regulaciéon contenida en el Titulo VI
LTA (arts. 50 a 58).

Se declara responsables de las infracciones, aun a titulo de simple inobservancia,
a las personas fisicas o juridicas, cualquiera que sea su naturaleza, que realicen ac-
clones o que incurran en las omisiones tipificadas en la LTA con dolo, culpa o negli-
gencia.

38 Sobre estas previsiones, véase BAUZA MARTORELL, F., “La potestad sancionadora fren-
te al incumplimiento de la normativa sobre acceso, transparencia y reutilizacion de la informacion”,
en VALERO TORRIJOS, J. y FERNANDEZ SALMERON, M., Régimen juridico de la transparencia
del sector piiblico, op. cit., pp. 459-481.
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Acoge una clasificacion de las infracciones en muy graves, graves y leves.

a) En el caso de las autoridades, directivos y personal al servicio de las entidades enumeradas

en su art. 3 se califican como:

Muy graves el incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa cuando
se haya atendido el requerimiento expreso del CTPDA; la denegacion arbitra-
ria (concepto éste indeterminado) del derecho de acceso a la informacion pa-
blica; el incumplimiento de las resoluciones dictadas en materia de acceso por
el CTPDA en las reclamaciones que se le hayan representado

Graves: el incumplimiento reiterado de las obligaciones de publicidad activa, el
incumplimiento reiterado de la obligacion de resolver en plazo las solicitudes de
acceso a la informacion, la falta de colaboracion en la tramitacion de las recla-
maciones que se presenten ante el CTPDA, y el suministro de informacién in-
cumpliendo las exigencias derivadas del principio de veracidad.

Leves: el incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa, el incumpli-
miento injustificado de la obligacion de resolver en plazo la solicitud de acceso
a la informacion publica (en ambos casos, cuando son puntuales, y no reitera-

dos)

En estos casos, cuando sean imputables al personal al servicio de estas entidades

se le aplicaran las sanciones que correspondan segin su régimen disciplinario. Si son
imputables a autoridades y directivos, podran aplicarse las siguientes sanciones: para
las leves, amonestacion; para las graves, declaracion del incumplimiento y publica-
ci6n en el boletin oficial correspondiente y cese en el cargo; y para las muy graves to-
das las previstas para las graves e imposibilidad de ser nombrados para ocupar car-
gos similares (concepto indeterminado) por un periodo de hasta tres anos.

b) En el caso de las personas fisicas y juridicas obligadas al suministro de informacién con-

forme al art. 4 LTA se califican como:

46

Muy graves: el incumplimiento de la obligaciéon de suministro de informacion
que haya sido reclamada como consecuencia de un requerimiento del CTPDA
o para dar cumplimiento a una resolucion del mismo en materia de acceso y la
reincidencia en la comision de faltas graves, entendiéndose por tal la comision
en el término de un aflo de mas de una infracciéon de la misma naturaleza cuan-
do asi haya sido declarado por resolucion firme.

Graves: la falta de contestacion al requerimiento de informacion, el suministro
de informacién incumplimiento las exigencias derivadas del principio de vera-
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cidad y la reincidencia en la comision de faltas leves, entendiéndose por tal la
comision en el término de un ano de mas de una infracciéon de la misma natu-
raleza cuando asi haya sido declarado por resolucion firme.

- Leves: el retraso injustificado en el suministro de informacién y el suministro
parcial o en condiciones distintas de las reclamadas.

¢) En el caso de las entidades de naturaleza privada referidas en el art. 5 LTA se califican
como:

- Muy grave: el incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa que les
sean de aplicacién cuando se haya desatendido el requerimiento expreso del

CTPDA.

- Grave: el incumplimiento reiterado de las obligaciones de publicidad activa que
les sean de aplicacion o la publicacion de la informacion incumpliendo las exi-
gencias derivadas del principio de veracidad.

- Leve: el incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa que les sean
de aplicacion cuando no constituya infracciéon grave o muy grave.

En los casos de las letras b) y c), al tratarse de entidades privadas, se prevén san-
ciones de amonestaciones y multas. En concreto, para las leves amonestaciéon o mul-
ta de entre 200 y 5.000 euros; para las graves, multa de entre 5.001 y 30.000 euros;
para las muy graves, multa de entre 30.001 y 400.000 euros. Ademas, en el caso de
las graves y muy graves, podran conllevar como sancién accesoria el reintegro total
o parcial de la subvencion concedida o, en su caso, la resolucion del contrato, con-
cierto o vinculo establecido. Para la imposicion y graduacion de estas sanciones ac-
cesorias, se atendera a la gravedad de los hechos y su repercusion, de acuerdo con el
principio de proporcionalidad.

Como puede verse, se trata de un régimen sancionador muy severo.

El procedimiento para la imposicion de las sanciones serd el general previsto en
materia disciplinaria o sancionadora, en funcion de la naturaleza del responsable. En
todo caso, se iniciard de oficio, por acuerdo del 6rgano competente, bien por propia
iniciativa o como consecuencia de orden superior, peticién razonada de otros érga-
nos o denuncia de la ciudadania. El CTPDA, cuando constate incumplimientos sus-
ceptibles de ser calificados como alguna de las infracciones antes referidas, instara la
incoacion del procedimiento. En este Gltimo caso, el 6rgano competente esta obliga-
do aincoar el procedimiento y a comunicar al Consejo el resultado del mismo, lo que
vuelve a poner de manifiesto el papel poderoso y central del CTPDA en la aplicacion
de la LTA.
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La competencia para la imposicion de las sanciones disciplinarias corresponde al
o6rgano que determine la normativa aplicable en la Administracion o entidad a la que
pertenezca el sujeto infractor. En las entidades locales, esto plantea el problema que
supone su ejercicio cuando la infraccion sea imputable precisamente al Alcalde o Pre-
sidente, en casos en que el CTPDA haya instado la incoacién del procedimiento san-
cionador (disciplinario).

Para las cometidas por sujetos privados obligados al suministro de informacion,
la competencia corresponde al 6rgano que determine la normativa aplicable en la
Administracion o entidad a la que se encuentre vinculada la persona infractora. En
el caso de las cometidas por otros sujetos privados con obligaciones de publicidad ac-
tiva, la potestad sancionadora sera ejercida por la Consejeria de la Junta de Andalu-
cla competente en materia de la Presidencia o por la entidad local titular del servicio
publico.

X. LA RELACION DE LAS LEYES DE TRANSPARENCIA CON
OTRAS NORMAS QUE REGULAN EL ACCESO A LA IN-
FORMACION. EN PARTICULAR, EL ACCESO POR LOS
CONCEJALES A LA INFORMACION MUNICIPAL

Un tema final de importancia es el que se refiere a su ambito negativo de aplica-
cién, que viene regulado en idénticos términos en la disposicion adicional primera
LTBG vy en la disposicion adicional cuarta LTA, tituladas “regulaciones especiales
del derecho de acceso a la informacion”3?.

1. Larelacién con otros bloques normativos: acceso a documen-
tos de procedimientos en curso, normativas especiales y legis-
lacion sobre archivos

- En lo que hace a la relacion con las normas de procedimiento el primer aparta-
do establece que “la normativa reguladora del correspondiente procedimiento admi-
nistrativo sera la aplicable al acceso por parte de quienes tengan la condicion de in-
teresados en un procedimiento administrativo en curso a los documentos que se in-
tegren en el mismo.” Debe recordarse al efecto que el art. 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 interesa-

39 Fl razonamiento lo desarrollé in extenso en GUICHOT, E., “Transparencia: aspectos genera-
les”, en GUICHOT, E. (coord.), Transparencia..., op. cit., pp. 50-62.
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dos, 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 estri-
baba en el binomio interesado-procedimiento en curso/cualquier ciudadano-proce-
dimiento terminado, ha quedado diluida en la medida en que la LTBG, a diferencia
de la regulacion precedente en el art. 37 LRJPAC, no limita el derecho de acceso a
que la informacion se halle en expedientes terminados y archivados, por lo que cabe
cuestionarse cudl es ahora la virtualidad de la distincion. Parece que, en todo caso,
nunca podria ser de peor condicion el acceso por el interesado que el acceso por ter-
ceros y que los derechos de contradiccion y defensa deberian conllevar una inaplica-
ci6n o una aplicaciéon mas reducida de los valores protegidos por algunos de los li-
mites contemplados en el art. 14 LTBG como los relativos a la prevencion, investi-
gacion y sancion de los ilicitos penales, administrativos o disciplinarios, las funciones
administrativas de vigilancia, inspeccién y control, la garantia de la confidencialidad
o el secreto requerido en procesos de toma de decision.

- El segundo apartado establece que “se regiran por su normativa especifica, y por
esta Ley con cardacter supletorio, aquellas materias que tengan previsto un régimen
juridico especifico de acceso a la informacion.” La LTBG no desvela cuales sean es-
tas normativas especificas, a diferencia de lo que hace el propio art. 37 LRJPAC, en
su apartado quinto (materias excluidas) y sexto (materias que se rigen por su norma-
tiva especifica). Se trata de normas que regulan de forma adaptada a la realidad so-
bre la que se proyectan las condiciones de acceso a la informacion. 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 regi-
menes diferentes, lo que tiene un enorme potencial disgregador del régimen comin
establecido por la LTBG que quizas no haya sido previsto por el legislador. En se-
guida entraremos en la aplicacion de esta regla al acceso de los concejales a la infor-
macién municipal.

- El tercer apartado, dispone que “en este sentido, esta Ley serd de aplicacion, en
lo no previsto en sus respectivas normas reguladoras, al acceso a la informacién am-
biental y a la destinada a la reutilizaciéon”. El alcance de esta prevision de supletorio
no es evidente, sobre todo una vez que se incorporo ya al apartado segundo la refe-
rencia general a la supletorio de la LTBG. Se plantea, en todo caso, a qué extremos
se extiende la supletorio. Por ejemplo, ¢ha de interpretarse que por esta via puede
producirse una ampliacion de los sujetos obligados respecto de los previstos en la nor-
mativa especifica? ;Cabe ampliar los limites previstos en la normativa especifica que
no estén en ellas contemplados pero si en la LTBG? ¢Debe interpretarse que en caso
de omision de prevision sobre el sentido del silencio éste debe entenderse como ne-
gativo por aplicacion 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 autoridades independientes se extiende ahora tam-
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bién a todas las materias? En mi opinion, desde luego, ha de descartarse que la su-
pletorio 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 cuestionable es si podria ex-
tenderse el régimen del silencio negativo a los casos de informaciéon ambiental, don-
de la Ley que lo regula no dice nada y donde ademas el legislador estatal acttia sdlo
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 independien-
te pero tampoco es tan evidente, en la medida en que la propia Ley de acceso a la in-
formacion ambiental regula en su art. 20 las vias de recurso (administrativo y con-
tencioso) 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 rela-
ci6n entre las materias y, ain mas, la dificultad que tendra el deslindar cuando es de
aplicacion una u otra ley— me parece mas facilmente defendible que si es de aplica-
ci6on supletoria esta garantia. Solo la practica de las autoridades independientes y, en
su caso, la jurisprudencia, contribuira a despejar estas incognitas.

- La LTBG, por lo demas, no determina las relaciones con la normativa sobre ar-
chivos. 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 ma-
teria “cultura” y no de las “bases del régimen juridico de las Administraciones Pabli-
cas”). El Proyecto incluia en el ambito de aplicacion de la LTBG solo el acceso a la in-
formacion obrante en archivos de gestion u oficina, dejando al margen la informacion
obrante en el resto de archivos (en el sistema estatal, los llamados generales, intermedios
e historicos). Esta disposicion planteaba evidente e irresolubles problemas para su apli-
cacion, y fue eliminada durante la tramitacion 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. Aho-
ra bien, al no haberse derogado expresamente el art. 57 de la Ley 16/1985, de 25 de
junio, del Patrimonio Historico Espaiiol (LPHE), que regula el acceso a los archivos que
no tienen la calificacién de gestion u oficina, se ha introducido una notable inseguridad
juridica, que se acrecienta con la mencion a dicho articulo en el art. 15.3.a) LTBG al
establecer entre los criterios para valorar cuando debe prevalecer la publicidad y cuan-
do la reserva en el caso de informacion que contenga datos personales, el del menor per-
juicio a los afectados “derivado del transcurso de los plazos establecidos en el art. 57 de
la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espanol”. El art. 57 LPHE,
ademas, es de desgraciada redaccion, pues no se acompasa en los limites a los de la
LTBG vy regula los plazos en que deja de jugar el limite a la intimidad de forma defi-
ciente y probablemente inconstitucional, ya que conduce a la posibilidad de dar acceso
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documentos de mas de cincuenta afios de antigiiedad pese a que afecten a la intimidad
de terceros, contra la configuraciéon del derecho a la intimidad como personalisimo. En
todo caso, su falta de derogacion expresa unida a su esta vez si expresa (e incoherente)
mencion en el art. 15 LTBG va a llevar a una auténtica esquizofrenia a los aplicadores
del Derecho. Por el contrario, la LTA si ha regulado de forma convincente estas rela-
ciones en su disposicion 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 Documen-
tos, a la que corresponde la valoracién 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 esta-
blecimiento de los criterios sobre el acceso material a los documentos de titularidad
publica y a los documentos del Patrimonio Documental de Andalucia custodiados en
los archivos del Sistema, de conformidad con la L'TA

b) Establece que el acceso a los documentos de titularidad puablica y a su infor-
macion se ajustara a lo dispuesto en la Constitucion, en la Ley de Transparencia, Ac-
ceso a la Informacion Pablica y Buen Gobierno, en la Ley de Transparencia Pabli-
ca de Andalucia, en la presente ley y demas normas que resulten de aplicacion

¢) Regula el acceso estableciendo que los limites y causas de inadmision seran los
de la LTBG y la LTA; que el acceso material a los documentos podra ser denegado
cuando el estado de conservacion de los mismos asi lo requiera, pudiendo ser susti-
tuido por una reproduccién veraz; que se denegara la consulta directa de los docu-
mentos originales a las personas que hayan sido condenadas por sentencia firme por
la comision de delitos contra la seguridad y conservacion del Patrimonio Documen-
tal (quedando exceptuada de esta limitacion la consulta de los documentos pertene-
cientes a procedimientos en los que sean parte interesada); y que la Comision Anda-
luza de Valoraciéon de Documentos podra establecer 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 catalogo de infracciones la consistente en impedir el dere-
cho de acceso de la ciudadania a los archivos en las condiciones antes mencionadas.

2. En particular, el acceso por los concejales a la informacion
municipal

Acceder a la informacién municipal es un requisito necesario para que los con-
cejales puedan ejercer su labor y conecta de este modo, como ha reiterado la juris-
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prudencia, con el derecho a la participacion en la vida ptblica a través de represen-
tantes del art. 23 CE*,

Elart. 77 LBRL dispone que todos los miembros de las Corporaciones locales tie-
nen derecho a obtener del Alcalde o Presidente o de la Comision de Gobierno (léa-
se, Junta de Gobierno Local) cuantos antecedentes, datos o informaciones obren en
poder de los servicios de la Corporacion y resulten precisos para el desarrollo de su
funcion, y que la solicitud de ejercicio de este derecho ha de ser resuelta motivada-
mente en los cinco dias naturales siguientes a aquél en que se hubiese presentado. Es-
te articulo estd desarrollado en los arts. 14 al 16 ROF.

- El art. 14 establece el silencio positivo.

- El art. 15 dispone que los servicios administrativos locales estan obligados a fa-
cilitar la informacion, sin necesidad de que el miembro de la Corporacion acredite
estar autorizado, en los siguientes casos:

a) Cuando se trate del acceso de los miembros de la Corporacion que ostenten
delegaciones o responsabilidades de gestion, a la informaciéon propia de las mis-
mas.

b) Cuando se trate del acceso de cualquier miembro de la Corporacion, a la in-
formacion y documentacion correspondiente a los asuntos que hayan de ser
tratados por los 6rganos colegiados de que formen parte, asi como a las resolu-
ciones o acuerdos adoptados por cualquier 6rgano municipal.

¢) Cuando se trate del acceso de los miembros de la Corporacion a la informacion
o documentacion de la entidad local que sean de libre acceso para los ciudada-
nos.

- El art. 16 dispone que la consulta y examen concreto de los expedientes, libros
y documentacion en general se regird por las siguientes normas:

a) La consulta general de cualquier expediente o antecedentes documentales po-
dra realizarse, bien en el archivo general o en la dependencia donde se en-
cuentre, bien mediante la entrega de los mismos o de copia al miembro de la

40 Sobre el tema véase la completa y rigurosa exposicion en FERNANDEZ RAMOS, S., Los
concejales y el acceso a la informacion. El derecho de los concejales de acceso a la documentacion local, 2* ed., Co-
mares, Granada, 2003.
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d)

Corporacion interesado para que pueda examinarlos en el despacho o salas re-
servadas a los miembros de la Corporacion. En este supuesto, y a efectos del
oportuno control administrativo, el interesado debera firmar un acuse de reci-
bo y tendra la obligacion de devolver el expediente o documentacion en un tér-
mino maximo de cuarenta y ocho horas, o antes, en funciéon de las necesidades
del tramite del expediente en cuestion. El libramiento de copias se limitard a los
casos citados de acceso libre de los Concejales a la informacién y a los casos en
que ello sea expresamente autorizado por el Presidente de la Comision de Go-
bierno (Iéase, Junta de Gobierno Local).

En ningtn caso los expedientes, libros o documentacion podran salir de la Ca-
sa Consistorial o Palacio Provincial, o de las correspondientes dependencias y
oficinas locales.

La consulta de los libros de actas y los libros de resoluciones del Presidente de-
bera efectuarse en el archivo o en la Secretaria General.

El examen de expedientes sometidos a sesion podra hacerse tnicamente en el
lugar en que se encuentren de manifiesto a partir de la convocatoria.

Los miembros de la Corporacion tienen el deber de guardar reserva en relacion
con las informaciones que se les faciliten para hacer posible el desarrollo de su fun-
cion, singularmente de las que han de servir de antecedente para decisiones que atn
se encuentren pendientes de adopcion, asi como para evitar la reproduccién de la do-
cumentacion que pueda serles facilitada, en original o copia, para su estudio.

Esta normativa ha de ser ahora cohonestada con la normativa sobre transparen-
cia que hemos analizado. Pueden sacarse algunas conclusiones:

a)

En ningn caso, los concejales, como representantes de los ciludadanos demo-
craticamente elegidos, pueden entenderse situados en una peor condicion para
acceder a la informaciéon municipal que los propios ciudadanos. Esta regla de-
be proyectarse sobre cualquier interpretacion de las reglas establecidas en la
LBRL o en el ROF.

Los concejales no han de motivar la solicitud de informacioén, al igual que no
tienen por qué hacerlo los ciudadanos, como hemos visto, segun la LTBG y la
LTA. Esta era ya la interpretacién mayoritaria de la jurisprudencia (por todas
Sentencia del Tribunal Supremo de 26 de junio de 1998).

Solo pueden rechazarse peticiones abusivas, lo que debe interpretarse en un
sentido muy limitado (como apunta por todas la Sentencia del Tribunal Su-
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premo de 28 de mayo de 1997). Recuérdese que el art. 18.1.e) LTBG soélo per-
mite la inadmisién, mediante resoluciéon motivada, de las solicitudes que sean
manifiestamente repetitivas o tengan un caracter abusivo no justificado con la
finalidad de transparencia que se persigue.

A la luz de la nueva normativa sobre transparencia, resulta muy discutible la
prevision del ROF, que limita el derecho a obtener copias de la informacion a
una serie de casos de libre de los Concejales a la informacion, que antes cita-
mos, y a los casos en que ello sea expresamente autorizado por el Presidente de
la Comision de Gobierno (léase, Junta de Gobierno Local). Parece inconse-
cuente que los ciudadanos tengan derecho a solicitar el acceso mediante envio
de copias, de forma gratuita si son en formato electronico, y se le niegue a sus
representantes locales, por lo que esta disposiciéon podria entenderse superada,
siempre, claro, que no se ejerza el derecho de forma abusiva pidiendo copias de
series documentales extensisimas no justificadas por la finalidad de transparen-
cia, limite que como hemos visto también es valido para los ciudadanos.

Un tema crucial es qué limites han de jugar en el acceso a los concejales a la in-
formacion. La LBRL y el ROF no se refieren a ello, si bien permiten al Alcal-
de o Presidente denegar motivadamente las solicitudes. Esta indefinicion legal
acompafiada de esta libertad de decision de los Alcaldes o Presidentes colisiona
desde luego con los principios elementales de nuestra Constitucion (interdiccion
de la arbitrariedad, reserva de ley para la limitacién de los derechos, necesidad
de que los posibles limites establecidos por la ley tengan fundamento en pre-
ceptos constitucionales y sean proporcionados...). Al respecto, el catalogo de li-
mites establecidos en la LTBG ha de entenderse vigente también en el acceso
de los concejales. Pero cabe plantearse, bajo la ensena del principio que for-
mulamos en la letra a), si respecto de éstos han de jugar de una forma mas ate-
nuada, en la medida en que la funcién politica de los concejales conecta direc-
tamente con el art. 23 CE. En particular, el limite mas habitual es el relativo al
derecho a la intimidad y a la proteccién de datos, en los que como se dijo, y en
sintesis, el principio mas general es que cuando se trata de datos personales no
especialmente protegidos hay que ponderar el perjuicio que supondria para el
afectado su revelacion y el interés publico para la transparencia (ergo, para la
participacion y control ciudadanos, en este caso a través de sus representantes)
y debe prevalecer, como regla general, cuando sea informacion directamente
atinente a la organizacion, la actividad o el gasto publico, como es el caso. Ade-
mas, a diferencia de la LTBG y la LTA, que permiten al ciudadano difundir
cualquier informacién que obtengan a través del ejercicio del derecho de acce-
so (es mas, se potencia como vimos la publicidad activa por la propia Adminis-
tracién de toda informacion que haya sido facilitada por esta via), la normati-
va local impone a los miembros de la Corporacion el deber de guardar reserva
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en relacién con las informaciones que se les faciliten para hacer posible el de-
sarrollo de su funcién, singularmente de las que han de servir de antecedente
para decisiones que ain se encuentren pendientes de adopcion, asi como para
evitar la reproduccion de la documentacion que pueda serles facilitada, en ori-
ginal o copia, para su estudio. Todo ello lleva a concluir que la protecciéon de
datos no puede suponer una “excusa’” para ocultar informacion relevante para
el ejercicio de la funcién del concejal conectada con el art. 23 CE*L.

* En ese sentido, la propia jurisprudencia viene reconociendo el derecho de los concejales (a di-
ferencia del comun de los ciudadanos) a acceder a datos del padrén para poder ejercer su labor de
control y critica. Un tanto mas restrictiva, como suele ocurrir, es la visién de la Agencia Espafiola
de Proteccion de Datos, que considera que en las transmisiones de informacién a los concejales hay
una cesion de datos (lo que es discutible pues se trata de miembros de la propia corporacién y no de
terceras personas) y por ende cualquier transmision debe estar justificada conforme al principio de
proporcionalidad (asi, en el Informe 0016/2013, en un caso de solicitud de un concejal del acceso
a informacion sobre la identidad de las personas que tienen asignados teléfonos moéviles corporati-
vos asi como el registro de llamadas entrantes y salientes, considera que la primera es proporciona-
da pero la segunda no).
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