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v

QUIEN, COMO Y QUE REFORMAR DE LA LEY
DE TRANSPARENCIA Y DEL DERECHO DE ACCESO
A LA INFORMACION PUBLICA

Lorenzo Cotino Hueso
Catedydtico de Derecho Constitucional de la Universidad de Valencia.
Vocal del Consejo de Transparencia de la Comunidad Valenciana
0000-0003-2661-0010

1. LA NECESIDAD DE REFORMAR LA LEY DE TRANSPARENCIA TRAS
SU RODAJE, ESPECIALMENTE PARA «<EMBRIDAR» ESTATALMENTE
EL DERECHO DE ACCESO

No son pocos los motivos para una reforma de la legislacién estatal de trans-
parencia. Nos situamos en un momento clave para el verdadero avance de la trans-
parencia, aunque también, en un momento de peligro de estancamiento e incluso
de retroceso'. Puede parecer que es suficiente con la aprobacién y una relativa im-
plantacién de la legislacién de transparencia, de los portales de transparencia y de
un sistema que mds o menos da respuesta al ejercicio del derecho de acceso. Politi-
camente puede interpretarse que el polideportivo ya se ha inaugurado y ya da igual
que no se use o quede sin mantenimiento. Sin embargo, el #ni7o estd empezando
a andar es cuando necesita mds apoyo de los padres. Y para miles de municipios
y otros sujetos obligados la transparencia, ni ha empezado a andar. De hecho, un
elemento bésico de una reforma de la ley de transparencia es una regulacién realista
que segmente las obligaciones de transparencia activa segtin la poblacién y tamafio
de los ayuntamientos y no deje a la préctica totalidad de los mismos en el incumpli-
miento, todo ello sin perjuicio de adoptar medidas de apoyo efectivas para el mayor
cumplimiento de la ley.

La Ley 19/2013 tiene un rodaje suficiente para que se hayan detectado no pocas
necesidades normativas de cambio y mejora. Entre otros documentos, resulta de in-
terés seguir en sus varias anualidades el Informe sobre la Justicia Administrativa en su

! Asi lo he sostenido recientemente en «Prélogo. El momento de impulsar la transparencia y el go-
bierno abierto», en SANCHEZ DE DIEGO, M. y SIERRA, ]. (coords.), Transparencia y participacion para un
gobierno abierto, El Consultor de los Ayuntamientos-Wolters-Kluwer, Madrid, 2020, pp. 15-20.
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apartado especifico de transparencia®. El mismo refleja la realidad de la aplicacion de
la legislacién y no pocas tendencias peligrosas a tener en cuenta y a las que la legisla-
cién puede ofrecer respuestas.

Ya en 2017 desde el 4mbito académico no pocos colegas destilamos muchas ca-
rencias detectadas y elaboramos propuestas concretas de reforma en lo que creo que
sigue siendo un documento bésico para elaborar cualquier propuesta®. Cabe destacar
asimismo las propuestas de reforma de Velasco®. Los muchos desarrollos autonémicos
y reglamentarios ya existentes —con su muchas mejoras— pueden servir también de
gufa para la reforma de la legislacién estatal. Y, obviamente, son elementos bésicos
en los que apoyarse la jurisprudencia del Tribunal Supremo, la Audiencia Nacional y
diferentes TSJ?, asi como los criterios y la nutrida doctrina del Consejo estatal y las
autoridades de transparencia y la ya muy copiosa literatura en la materia.

Ademds de las mejoras y correcciones pertinentes, considero que una reforma le-
gislativa estatal es necesaria porque es el momento de que se reconduzca la estatalidad
del derecho de acceso a la informacién publica. Se hace preciso embridar este derecho.
Hay que recordar que en Espafia son 16 las leyes autondmicas de transparencia ya
aprobadas® y dos anteproyectos en Pais Vasco o Castilla y Ledn, asi como reformas
importantes o y nuevas leyes en marcha, como el caso de la Comunidad Valenciana’.
Considero que es buena la variedad e incluso la competencia en favor de la transparen-
cia que parece producirse entre las leyes y autoridades de las distintas Comunidades
Auténomas. En todo caso, la ley estatal debe establecer un minimo comtn por cuan-

% Sastre DiEz, S. (dir.), Informe sobre la Justicia Administrativa, 2021, CIJA-UAM, CGPJ, CEPC.
Pueden seguirse sus seis ediciones (4ltimo informe de 2021) en https://cija-uam.org/433-2/. Las fechas
de tltima consulta son 19 de noviembre de 2021. Precisamente elaborado por Isaac Martin, y bien deta-
llado en MarTiN, 1., «Los limites efectivos al derecho de acceso», Cotino, L. y Boix, A. (ed.), Los limites
al derecho de acceso a la informacion piiblica, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2020, pp. 65-98.

> MAaRrTIN, L., «10 propuestas de reforma para 10 carencias detectadas», MarriN, 1., (coord..) Con-
clusiones V' Congreso Internacional de celebrado en Toledo sobre Innovacién Tecnoldgica y Administracion
Piblica. La reforma de la Ley estatal de Transparencia: retos y posibilidades Facultad de Ciencias Juridicas y
Sociales de Toledo. (2017): http://blog.uclm.es/ceuropeos/files/2017/10/TRANSPARENCIA-CONCLU-
SIONES-1.pdf. Se trata de un documento de 45 péginas que ademds de integrar las 10 propuestas, in-
cluye posteriormente cada contribucién particular de propuestas de reforma por los expertos como Miguel
Angel Blanes, David Cabo, Emilio Guichot, Alba Gutiérrez, José Molina, Leonor Rams, Carlos M2 Ro-
driguez, Joan Soler y quien suscribe.

* Desde el punto de vista de propuestas regulatorias concretas, cabe destacar VELasco, C., «Hacia
una reforma de la Ley estatal de transparencia: retos y propuestas de mejora», Anuario de Transparencia
Local, ntim. 2, 2019, pp. 49-76.

> Sin perjuicio de otros andlisis, cabe remitir —y agradecer— especialmente las crénicas periédicas
desde 2016 a FERNANDEZ S. y PEReZ J. M. «Crénica de jurisprudencia de transparencia y buen gobierno»,
Revista General de Derecho Administrativo, Tustel.

¢ Al respecto con facilidad puede seguirse: https://transparencia.gob.es/transparencia/transparen-
cia_Home/index/MasInformacion/Administraciones-publicas.html.

7 Proposicién de ley de transparencia y buen gobierno de la Comunitat Valenciana de 21.10.2020,
en actual fase final de tramitacién. https://www.cortsvalencianes.es/es/parlament-obert/participa/inicia-

tiva/proposicion-de-ley-de-transparencia-y-buen-gobierno-de.

128


https://cija-uam.org/433-2/
http://blog.uclm.es/ceuropeos/files/2017/10/TRANSPARENCIA-CONCLUSIONES-1.pdf
http://blog.uclm.es/ceuropeos/files/2017/10/TRANSPARENCIA-CONCLUSIONES-1.pdf
https://transparencia.gob.es/transparencia/transparencia_Home/index/MasInformacion/Administraciones-publicas.html
https://transparencia.gob.es/transparencia/transparencia_Home/index/MasInformacion/Administraciones-publicas.html
https://www.cortsvalencianes.es/es/parlament-obert/participa/iniciativa/proposicion-de-ley-de-transparencia-y-buen-gobierno-de
https://www.cortsvalencianes.es/es/parlament-obert/participa/iniciativa/proposicion-de-ley-de-transparencia-y-buen-gobierno-de

QUIEN, COMO Y QUE REFORMAR DE LA LEY DE TRANSPARENCIA Y DEL DERECHO

to afecte a la sustancia del derecho de acceso y evite algunas asimetrias fuertes que se
estdn detectando.

La STC 104/2018, de 4 de octubre que declaré inconstitucional el silencio po-
sitivo de la ley aragonesa deja abiertos no pocos interrogantes de papel del legislador
autondémico y sus posibilidades de mejorar la regulacién del derecho de acceso a la in-
formacién publica®. Por mi parte, considero que la regulacién autonémica, e incluso
los desarrollos reglamentarios pueden introducir variables al alza del derecho de acce-
so a la informacién. No obstante, la ley autonémica no puede usurpar la ponderacién
bésica de derechos e intereses si es que ya la ha realizado el Estado en su regulaciéon
bésica. En esta linea, la ley autonémica no puede omitir o ignorar la regulacién esta-
tal si ello implica el desconocimiento de derechos, bienes o intereses de terceros que
estén en juego. Asimismo, una regulacién mds generosa autonémica tampoco podrd
afectar la estructura bésica del procedimiento de acceso diseiado por el Estado.

También considero positiva la variedad tanto en los modelos como en la actividad
que desarrollan las autoridades de transparencia en Espafia’. No son positivas, claro
estd, las persistentes carencias y demandas que la Red de Consejos y Comisionados
de la Transparencia denuncian desde hace afios'®. Ahora bien, pese a lo positivo de los
criterios diferenciados, una reforma legislativa estatal puede evitar algunas asimetrias
fuertes que se estdn dando por las diferentes interpretaciones de las autoridades inde-
pendientes de transparencia (en especial respecto de la Disposicién adicional primera
y la concurrencia de derechos de acceso).

Se echa de menos cierta homogeneidad en elementos bdsicos que puede incluso
afectar a la igualdad de posiciones juridicas bésicas en el territorio espaol que exige
el articulo 149. 1° 12 CE. Ademds, m4s alld del derecho de acceso del articulo 105
CE, estdn en juego diversos derechos fundamentales de acceso!!: articulo 20 CE si se
dan una serie de requisitos segun la jurisprudencia europea, articulo 23 CE de acce-
so de representantes politicos como parlamentarios y concejales, articulo 18. 4° CE
de acceso de proteccién de datos, articulo 28 CE de informacién de representantes
sindicales y otros posibles. Y al estar en juego derechos fundamentales se impone una
mayor homogeneidad en el régimen juridico en toda Espafia. Y algo similar sucede

8 En especial sobre el tema, Rawms, L., «La normativa estatal y autonémica sobre transparencia en
Espafia: valoracién de conjunto», Anuario de Transparencia Local, nim. 1, 2018, pp. 43-90. htep://repo-

sitorio.gobiernolocal.es/xmlui/bitstream/handle/10873/1947/05 RAMS P43 P90 ATL 2018.pdf?se-

quence=1.
? Entre otros, sobre el tema MARTIN, 1. y otros, Configuracion legal, actuacién y funciones de las au-

toridades de transparencia: algunas propuestas de mejora, Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2019.

' Pueden seguire las declaraciones anuales de los Consejos y Comisionados de la Transparencia que
emiten con motivo del Congreso anual https://congresotransparencia.com/ (Cédiz 2018, Malaga 2019,
Madrid 2020, Alicante 2021). El texto en https://transparenciacanarias.org/tag/red-de-consejos-y-comi-
sionados-de-transparencia/.

' Cotivo, L. «Los derechos fundamentales de acceso a la informacién publica, sus limites y la su-
pletoriedad de la legislacién general de transparencia», en CotiNo, L. y Boix, A. (eds.), Los limites al de-
recho de acceso a la informacién piblica... cit., pp. 22-64.
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con la concurrencia del derecho de acceso con el derecho de acceso al expediente (art.
53 Ley 39/2015), que es una competencia bdsica del Estado (art. 149. 1°. 182 CE).
Precisamente las mayores divergencias que se detectan en Espafa tienen mucho que
ver con estos derechos de acceso y su conexién con la ley de transparencia.

LaLey 19/2013 sdlo ha tenido leves modificaciones menores'?. Aunque estuvo cet-
ca de someterse a una intensa modificacién. Ya queda para el recuerdo la proposicién de
ley de Ciudadanos de 2016, que se articulaba a través de una reforma de la Ley 19/2013
e inclufa diversas modificaciones de los articulos 12, 14, 18 y 22 vinculadas al derecho
de acceso a la informacién. En diciembre de 2017 se publicaron las 375 enmiendas®
y cabe senalar que las ocho relativas a estos preceptos bdsicamente lo que pretendian
es que no se modificasen'. No obstante, aquella propuesta si que fue acompafiada de
interesantes «Comentarios» a la proposicién de ley elaborado por Access Info Europe en
abril de 2017, apoyado por numerosas organizaciones®. Ahi se puso el dedo en la llaga
respecto de cuestiones pendientes de regulacién en la ley de transparencia. En el dmbito
de dicha organizacién cabe también tener en cuenta lo sefialado por Gutiérrez'®. Por su
parte, las autoridades de transparencia, el 23 de enero de 2018 crearon internamente
el Grupo de Trabajo sobre la Proposicién de Ley Anticorrupcion que emitié una nota
informativa y una comunicacién a la Comisiéon del Congreso responsable de la trami-
tacién de la ley' con referencia a algunos de los cambios propuestos y las enmiendas.
Desde este 4mbito, internamente y sin continuidad se han manejado algunos textos de
propuestas de reforma de la ley de transparencia. No obstante, aunque quien suscribe
ha tenido acceso a los mismos, no se trata de documentos publicos.

Aspirar a una nueva ley serfa poco realista y posiblemente innecesario. En todo
caso, se hace precisa una reforma de la Ley 19/2013 que la ratifique como ley general
de transparencia y que reconduzca y limite en lo posible la actual dispersién norma-
tiva o interpretativa en algunos elementos esenciales. Seria del todo deseable unificar
la regulacién con la desaparicién o al menos una reforma de la Ley 9/1968, de 5 de
abril, sobre secretos oficiales. En 2020 el Pleno del Congreso de los Diputados aceptd
la tramitacién de una proposicidn de ley del Partido Nacionalista Vasco para reformar

"2 Asi puede seguirse en https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2013-12887.

3 BOCG, Congreso de los Diputados, Serie B Num. 33-4 19 de diciembre de 2017.

14 Asi, de las mds de trescientas enmiendas, sélo ocho son relativas las propuestas de modificacién
de los articulos 12, 14, 18 y 22 sobre derecho de acceso y la mayoria de estas enmiendas son sélo para
suprimir la modificacién propuesta. Asi, lz 204 (PNV) propone suprimir modificacion del articulo 14.1, la
205 (PNV) al igual que la 326 (G.P. Popular), no suprimir el articulo 18.1, letra ¢) La 206 (PNV) y la 327
(G.P. Popular), suprimir la modificacion del articulo 20.4. La 165 (Unidos Podemos y otros) la 327 (G.P.
Popular) si que incluyen irrelevantes cambios respecro del articulo 21.1.

15 ACCESS INFO «Comentarios» a la proposicion de ley, 21 abril de 2017, 2017 https://transparencia.
org.es/wp-content/uploads/2017/04/comentarios propos ley integral protecc denunciantes.pdf.

' GurIERREZ, A., «Tres afios de la Ley de transparencia: perspectiva de una activista», en #RET
Revista Espariola de la Transparencia, niim. 5. Segundo Semestre 2017, http://acreditra.com/ret-numero-5/.

17" Se ha accedido a dicho documento «Nota Informativa» del Consejo de Transparencia estatal, de
cinco pdginas que, al momento de cerrar estas paginas, no parece estar disponible en internet.
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la ley, algo que fue paralizado. En abril de 2021 el Gobierno anuncié una comisién
para proponer un texto. Y en enero de 2022 en el plan anual normativo parece defi-
nirse una futura «Ley de Informacién Clasificada», que cabe esperar que se coordine
lo mejor posible con la legislacién de trasparencia. Tampoco parece tener mucho sen-
tido la dispersién que también implica, por ejemplo, la Ley 27/2006, de 18 de julio
de acceso en materia de medio ambiente. En cualquier caso, pese a que se mantenga
cierta dispersién normativa, la mejor solucién pasa por una mejor regulacién del
alcance e interactuacién de las regulaciones especificas del acceso a la documentacién.

2. ;CABE REFORMAR DE LA LEY EN RAZON DEL CONVENIO
NUM. 205 DEL CONSEJO DE EUROPA?

Al momento de cerrar estas paginas, el 23 de noviembre de 2021, el Representan-
te de Espafia en el Consejo de Europa, Manuel Montobbio ha firmado el Convenio
num. 205 del Consejo de Europa sobre el Acceso a los Documentos Publicos, de 27
de noviembre de 2008'®, Convenio de Tromse. Espana se habia comprometido a ello
en el IV Plan de Accién para la Alianza del Gobierno Abierto. Hay quienes conside-
ran que cuando el Convenio sea ratificado y dado que estd en vigor, exigird reformas
de la ley de transparencia. Mi impresion general es que no serd una exigencia, sin
perjuicio de que sea adecuada una reforma para mejorar la convivencia de la ley con
el Convenio amén de para mejorar la transparencia en Espafa.

Access Info" considera que la Ley 19/2013 es contraria al Convenio porque no se
aplica a toda la informaci6n en poder de todos los organismos puiblicos como impone
el Convenio (art. 1. 2°). No obstante, no es sencillo considerar que la legislacién es-
pafola en conjunto incumpla la obligacién del Convenio, dado que todos los poderes
y 6rganos constitucionales cuentan con algtin régimen de acceso a la informacidn.
Ello no empece la necesidad de mejorar el régimen de transparencia y de acceso en
algunos dmbitos.

Quizd tenga més interés la critica desde Access Info con la Coalicién Pro Ac-
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ceso en su Declaracién de 28 de septiembre de 2021%° y documentos anteriores.

Se considera en general que el modelo de causas de inadmisién del articulo 18 Ley
19/2013 es rara avis en Europa. En particular se entiende que viola el Convenio

'8 Abierto ala firma el 18 de junio de 2009 en Tromse, Noruega, siendo necesarias 10 ratificaciones
para su entrada en vigor, lo cual sucedi6 el 1 de diciembre de 2020. Acceso en https://www.coe.int/en/
web/conventions/full-lismodule=treaty-detail &treatynum=205. Existe una muy completa traduccién
no oficial al espafiol, SANcHEZ DE DiEGo, M. Convenio niim. 205 del Consejo de Europa sobre el Acceso a
los Documentos Piiblicos, de 27 de noviembre de 2008, http://goo.gl/NBAW4s.

' Comunicado de noviembre 2021.

20 COALICION PRO ACCESO, Declaracion en el Dia Internacional del Derecho de Acceso
Universal a la Informacién, del 28 de septiembre de 2021. https://www.access-info.org/wp-content/

uploads/2021-Declaracion-del-Dia-Internacional-CPA-CIT-2.pdf.
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excluir la posibilidad de solicitar informacién considerada auxiliar, tal como, infor-
mes «internos» y comunicaciones entre administraciones publicas». Esta exclusion
es contraria al concepto amplio de informacién publica del Convenio (art. 12 b) y
art. 13 Ley 19/2013) ademds de no estar entre los posibles limites del articulo 3. 1
del Convenio. Como mds adelante se analiza, el modelo de causas de inadmisién es
especialmente censurable y en general no encaja bien con las posibles limitaciones
a las que da cobertura el Convenio. Considero que las limitaciones que en su caso
puedan corresponder para acceder a informacién auxiliar o de apoyo no deben
articularse como causa de inadmisidén, sino que han de reconducirse a los limites
del articulo 14 Ley 19/2013. En cualquier caso, es preciso regular mucho mejor las
actuales causas. Dicho lo anterior, no es ficil afirmar rotundamente la incompati-
bilidad con el Convenio.

Sénchez de Diego y Tejedor” entienden que se darfan incumplimientos del
Convenio por cuanto se exige la identificacién en portales de transparencia con
el DNI electrénico, un certificado digital o aportar un nimero de teléfono o un
nimero de cuenta para darse de alta en el sistema C/@ve. Ciertamente, el Convenio
dispone que las formalidades deben ser las minimas y estar justificadas (art. 4.3)
y que los solicitantes deben tener derecho a permanecer en el anonimato salvo
cuando conocer su identidad sea esencial para tramitar la solicitud (articulo 4.2).
En todo caso, la memoria explicativa del Convenio expresa que no se exige a los
estados a reconocer el derecho a formular solicitudes anénimas. No obstante, como
sefiala Guichot, el Convenio «lo fomenta, por cuanto en los paises en que se reco-
noce el derecho de acceso se ha revelado como innecesario exigir la identidad del
solicitante toda vez que no se exige que se motive la solicitud».” Sin duda que una
modificacién normativa facilitarfa evitar algunos de estos problemas, por ejemplo
en la linea de la Ley 2/2015 valenciana, por cuanto sefiala que no puede exigirse al
ciudadano un sistema de certificacidn electrénica para acreditar la identidad. No
obstante, no cabe sostener la obligatoriedad de una reforma de la ley al respecto en
razén del Convenio europeo, que no impone en si el anonimato ni forma especifica
de acreditar la identidad.

También se entienden discrepancias con el Convenio por cuanto la ley espafiola
emplea el criterio del interés publico, del interés particular superior o del interés in-
vestigador para apuntalar el derecho de acceso (interés publico citado en los articulos
14.2,15.2, 15.3 Ley 19/2013, frente al articulo 3.2 del Convenio de Tromsp). Gui-
chot en sus diversos trabajos critica precisamente que pueda ser un interés privado el

2! SincHEz DE DieGo M. y TejeDOR L., «El derecho de acceso a la informacién piblica en Espafa
y los Paises Bajos. Dos escenarios mejorables», Estudios de Deusto, vol. 64, nim. 2 (2016) DOI: https://
doi.org/10.18543/ed-64(2)-2016, pp. 305-343.

2 GuicHOT, E., Informe sobre los requisitos de identificacion de los solicitantes de acceso a la informacién
piiblica, Consejo de Transparencia, 2017, p. 3. https://www.consejodetransparencia.es/dam/jcr:977fc69c-
b6a9-4df6-90d8-25d5b75993a9/Informe_requisitos_identificacion.pdf.
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que pueda llevar a la prevalencia del derecho de acceso®. A mi juicio, la regulacion
espafola en abstracto no es en modo alguno contraria al Convenio a este respecto.
La legislacién actual permite realizar una ponderacién constitucionalmente adecuada
en razdén de los intereses publicos y los derechos o intereses privados que haya en
juego en cada caso. Ello con independencia de que se pueda mejorar la técnica de los
articulos 14 v, especialmente del 15, aunque no tanto por cuanto a este particular.

Respecto de los limites al derecho de acceso a la informacién pablica, se ha cen-
surado que el secreto profesional que estd en el articulo 14 Ley 19/2013, no consta
en el Convenio europeo. Senalan Sdnchez de Diego y Tejedor que, «en todo caso no
serfa admisible un secreto profesional del poder ptblico». Bien es cierto que el secreto
profesional expresado en el articulo 14 no estd expresado en el articulo 3. 1° Con-
venio. No obstante, lo exigible es que la aplicacién e interpretacién de este secreto
profesional se acomode a las finalidades del articulo 3. 1° que permiten limitar del
derecho. Y ello en abstracto si que es posible, es decir, el secreto profesional que deba
mantenerse puede ser el motivo por el que se aplique un limite al derecho en razén de
una de las finalidades del articulo 3.1°.

3. PROPUESTAS DE REGULACION RELATIVAS A LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES DE ACCESO

A la hora de determinar quién y cdmo debe regular, todo serfa bastante mds
simple si el derecho de acceso a la informacién fuera considerado genéricamente un
derecho fundamental. Pero no ha sido ésta la opcién de la STEHD Gran Sala, de
8 de noviembre de 2016 caso Magyar*, ni parece ser la del TC hasta que no se dé
una reforma constitucional que reconozca expresamente el derecho de acceso como
derecho fundamental®. Como he adelantado, hay varios derechos fundamentales de
acceso a la informacién publica (por ejemplo en razén de la libertad de expresién e
informacién y los cargos politicos, sindicalistas, proteccién de datos, etc.). De hecho,
estos derechos fundamentales de acceso estdn en clara expansién especialmente por su
conexién con la posibilidad acceder a la informacién por periodistas, investigadores,

# Entre sus diversos trabajos en los que se incide desde hace afios en esta idea, GuicHoT, E. y Ba-
RRERO, C., El derecho de acceso a la informacién piiblica, Tirant, Valencia, 2020, pp. 197 y ss.).

% Puede seguirse mi estudio, «El reconocimiento y contenido internacional del acceso a la informa-
ci6én publica como derecho fundamentaly, en Teoria y Realidad Constitucional, nim. 40 2.° semestre 2017,
279-317. DOI: https://doi.org/10.5944/trc.40.2017.20910.

» En esta direccién, PSOE, Propuesta socialista de reforma constitucional: por un nuevo pacto de
convivencia, 2015, https://www.psoe.es/media-content/2015/10/Propuesta-reforma-constitucional.pdf,
p. 6, reconocer el derecho de acceso como fundamental. También propuesta por CTUDADANOS, Pro-
puestas de regeneracion democritica e institucional, 2015 https://www.ciudadanos-cs.org/var/public/sections/

page-nuestras.ideas.reformas-democraticas-institucionales/reformas-democraticas-institucionales.pdf?
v=136_0.
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ONG o lideres en las redes de asuntos de interés pablico. Esta expansién de los dere-
chos fundamentales de acceso lleva a que se dé una convergencia estructural de dere-
chos entre si. Y, a su vez, estos derechos fundamentales de acceso convergen también
con el derecho de acceso «ordinario» reconocido por la Constitucién en su articulo
105 CE y la Ley 19/2013. Valga como ejemplo, una asociacién ficilmente reclama
informacién que es de interés publico a través de la ley de transparencia. O la infor-
macién que pide un representante sindical o un concejal, también tiene claro interés
publico sin perjuicio de que se instrumente a través de la ley de transparencia. Esta
concurrencia no estd nada bien resuelta por nuestra regulacion. Ello se une o queda
en el marco de la dificil concurrencia y convivencia de otros regimenes especiales y
sectoriales y multiples disposiciones aisladas que afectan al régimen del acceso e im-
plican limites al mismo.

Una mejor técnica legislativa podria reparar la situacion. Se hace preciso no dejar
sin regulacidn a los derechos fundamentales de acceso a la informacién. Especial-
mente no cuenta con regulacién especial alguna el acceso vinculado a la libertad de
expresion e informacién y debe articularse a través del derecho de acceso a la infor-
macién publica de la Ley 19/2013. Es preciso dejar claro el régimen aplicable a estos
derechos y regular con la calidad exigible lo que son limites a derechos fundamentales.

Como minimo, la legislacién no debe privar a estos derechos cualificados de
acceso de las garantias del régimen ordinario. No puede tener peor proteccién un
derecho fundamental de acceso que el acceso ordinario regulado por la Ley 19/2013.
No estd de mds que la propia normativa «recuerde» al operador juridico que si hay
concurrencia de derechos fundamentales con el ordinario derecho de acceso, hab-
rd que tenerse en cuenta el régimen juridico especifico y privilegiado del derecho
fundamental, su mds intensa proteccién y la mayor restriccién de los limites (y por
supuesto de las causas de inadmisién).

La legislacién general de transparencia —o como luego se dice, una ley orginica
especifica— bien podria incluir un apartado especifico sobre «regimenes cualificados
del derecho de acceso a la informacién publica» con elementos procedimentales y
sustantivos as{ como garantias especificas. Se podria expresar que: no se aplicard el
régimen general (Ley 19/2013) o el mismo quedard modulado cuando el acceso a la in-
Sformacién priblica confluya con el ejercicio de un derecho fundamental como, entre otros,
la libertad de expresion o informacidn, el derecho a la participacion en asuntos piiblicos,
el derecho de acceso a la justicia, el derecho de acceso en el marco de la proteccion de datos
u otros. En estos supuestos se aplicard el régimen juridico especifico que constitucional e
internacionalmente proceda.

Se puede anadir que en estos casos supletoriamente podrd aplicarse la legislacién
general de transparencia en todo aquello que sea favorable al ejercicio y alcance del dere-
cho de acceso, sin que en ningin caso la aplicacion supletoria del régimen general pueda
implicar una reduccion de las garantias o alcance del derecho fundamental de acceso del
que se trate.
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En su caso esta previsién puede hacerse especifica, como por ejemplo: en ningin
caso la solicitud de informacion por un parlamentario, un concejal o un representante
sindical tendrd un régimen juridico menos favorable que el régimen juridico general del
acceso a la informacién piblica.

Como he sostenido, respecto de los derechos fundamentales de acceso no son
aplicables los limites segtin se regulan en los articulos 14 0 15 Ley 19/2013. Los limi-
tes de los derechos fundamentales de acceso habian de estar contemplado en su regu-
lacién especial (concejales, parlamentarios, etc.). El problema es que por lo general la
regulacidn legal no guarda los minimos de calidad exigibles respecto de los limites a
los derechos. Una posible solucién seria que la ley orgdnica remitiera expresamente a
la posible aplicacién de los limites de los articulos 14 y 15 Ley 19/2013, pero con al-
gunas cautelas. Cabe recordar que la legislacién especifica de acceso de parlamentarios
en Caralufa (art. 7.1 Reglamento del Parlament de Catalunya) es la que reenvia a los
limites del derecho de acceso a la informacién publica. Como recuerda la GAIP, estos
limites son aplicables en razén de esta regulacién especial, pero «en la ponderacién
casuistica habrd que tener en cuenta el cardcter preferente de su derecho®.

Asi, la regulacién ademds de reenviar a la aplicabilidad de los limites de los articu-
los 14 y 15, de modo genérico podria recordar la especial intensidad de la protec-
cién de estos derechos y la obligatoriedad de una interpretacién restrictiva de estos
limites. Igualmente podria incluir diversas reglas especificas. Asi, por ejemplo, podria
sefialarse respecto de los limites de proteccidn de datos del articulo 15 Ley 19/2013
que en supuestos excepcionales y en razon del interés priblico fundamental en la transpar-
encia podrd reconocerse el acceso a datos especialmente protegidos y en cada caso habrd que
ponderar el acceso a datos relativos al dmbito penal y sancionador.

También puede ser de utilidad dejar claro y expresar que respecto de los dere-
chos fundamentales de acceso no serd preciso dar trdmite de alegaciones (art. 19 Ley
19/2013) a los posibles terceros interesados, salvo que se solicite el acceso a datos
especialmente protegidos.

Por cuanto a la convivencia del derecho de acceso a la informacidn con el acceso
en razén de la proteccién de datos, también se podrian mencionar en la ley algunos
criterios para canalizar y tramitar las solicitudes de acceso y las reclamaciones frente a
las mismas frente a autoridades de transparencia o de proteccion de datos.

4. ;LEGISLADOR ORDINARIO U ORGANICO?

En 2017 como primera propuesta de reforma el grupo de expertos «apuesta por
regular el derecho con cardcter fundamental a través de Ley Orgdnica»?. La afirma-

% Resolucién 705/2019, de 8 de noviembre GAIP.
¥ MarriN, L, «10 propuestas de reforma..., cit. propuesta 1, p. 5. También Guichot, p. 9.
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cién no obstante debe ser matizada. Dada la existencia de derechos fundamentales de
acceso en juego, una regulacién como la que aqui he sostenido si que deberia contar
con el cardcter de ley orgdnica. Asi, al menos en lo relativo a la regulacién sustancial
que pueda considerarse «desarrollo» de estos derechos fundamentales de acceso (art.
81 CE)*. Ello se concretarfa en aquella regulacién que determine el régimen legal
aplicable a estos derechos fundamentales de acceso, lo relativo a los titulares, sujetos
obligados, alcance y garantias bdsicas y los limites directos aplicables, como en buena
medida son los actuales articulos 14 y 15 Ley 19/2013.

La posible regulacién que aqui ha sido afirmada seria esencialmente la que de-
terminarfa el régimen aplicable y tendria posible incidencia en los limites, por lo que
sf que habria de ser objeto de una ley orgdnica. Si una futura regulacién general de
transparencia incorporara aunque fuera una sola disposicion relativa al régimen apli-
cable a los derechos fundamentales de acceso, ya toda la ley habrfa de contar con una
aprobacién general como ley orgdnica®. Siendo que actualmente ya se trata de una
ley ordinaria, la cuestién no dejarfa de ser compleja. Ademds, si se quiere mantener
y visibilizar el cardcter no orgdnico de la regulacién general de transparencia, una
solucién relativamente sencilla seria modificar la actual Ley 19/2013 como ley ordinaria.
Y, adicionalmente por otro cauce, bien podrian regularse en una ley orgdnica especifica las
referidas prescripciones de los derechos fundamentales de acceso.

La situacién que se da actualmente aplicando de algiin modo la ley de transparen-
cia respecto de los derechos fundamentales de acceso no es en modo alguno idénea.
No en vano se trata de la aplicacién de un régimen no orgdnico respecto de diferentes
derechos fundamentales. En otro lugar he examinado que la actual supletoriedad de
la DA 12 2° para los derechos fundamentales de acceso puede generar dudas por la
falta de cardcter orgdnico de la regulacién.®. Sélo con dnimo de salvar la posible
inconstitucionalidad de la situacién actual, he afirmado diversos argumentos —algo
forzadamente—. Asi, podria pensarse que se trata de una regulacién del ejercicio del

% El desarrollo implica la regulacién de los «aspectos esenciales», sustanciales y necesarios del conteni-
do de los derechos, el «desarrollo directo del derecho fundamental considerado en abstracto o en cuanto tal»
(sentencia 173/1998, FJ 7°). En este sentido, el desarrollo incluye (entre otras, sentencias 101/1991, FJ 2;
127/1994, FJ 3°; 173/1998, FEJ] 70 y 8, 292/2000, F] 11°y 53/2002, FJ 129): la definicién y delimitacion
de las facultades o poderes que el derecho concede a su titular; la delimitacién misma de sus titulares; el al-
cance del mismo entre privados, las garantias fundamentales necesaria para preservarlo frente a las injerencias
de los poderes publicos; la precision de los limites y restricciones al contenido normal delimitado, que no
supongan meras restricciones al tiempo, modo y lugar de ejercicio de los derechos.

» Cabe recordar en este sentido, por ejemplo, la Ley Orgdnica 3/2007, de 22 de marzo, para la
igualdad efectiva de mujeres y hombres. Esta ley con sus més de cien articulos o disposiciones, inicamen-
te tiene cardcter orgdnico por sus disposiciones adicionales primera, segunda y tercera (sobre modificacio-
nes de legislacién electoral y de poder judicial; ver Disposicién final segunda).

% «Los derechos fundamentales de acceso... ciz. pp. 31 y ss. También, pp. 49 y ss. Dudas de
constitucionalidad le merecen también a Matfa, E. «Derecho a la informacién de los representantes
politicos, proteccién de datos y transparencia», Revista Juridica de Castilla y Leén, 42, 2017, pp. 129-
151, p. 144.
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derecho (art. 53 CE), pero no un desarrollo del mismo (art. 81 CE) o que actualmen-
te parlamentarios o concejales no tienen regulado su derecho por ley orgdnica. EI TC
ya ha sefialado que el acceso especial a la informacién por representantes sindicales no
ha de ser regulado por ley orgdnica®'. Asimismo, podria considerarse que la situacién
actual serfa un supuesto en el que el texto «ha de ser declarado inconstitucional, pero
no nulo» por cuanto el contenido de la actual Ley 19/2013 y su Disposicién adicional
primera aplicable a los derechos fundamentales de acceso —correctamente interpre-
tado— no es inconstitucional, sino inicamente por su carencia de cardcter orgdnico
(SSTC 129/1999 y 131/2010)*. Segin lo expuesto, una especifica ley orgdnica adi-
cional y especifica a la Ley 19/2013 ordinaria seria una posible solucién.

5. A ESTAS ALTURAS, MEJOR UNA REFORMA LEGAL ESTATAL
QUE REGLAMENTARIA. REGLAMENTOS DE LOS QUE APRENDER

Hasta el momento, ante la lenta espera del legislador estatal, diversas mejoras y
adecuaciones jurisprudenciales se han articulado en leyes autondmicas asi como re-
glamentariamente. Sin embargo, si se sigue haciendo esperar una reforma legislativa
estatal, cada vez mayor serd la dispersién tanto por la legislacién autonémica como,
en su caso, por la importante regulacién reglamentaria. En esta materia no hay que
obviar la reserva de ley del articulo 105 CE (ver STC 102/1995), la reserva de ley
bésica (art. 149. 1° 182 CE) y la reserva de ley asentada por la STS 748/2020, de 11
de junio respecto del derecho de acceso a la informacién publica en las regulaciones
especiales y respecto de los limites. Ello no obstante, no hay que excluir que las me-
joras regulatorias vengan de la mano de reglamentos.

Son ya cientos los desarrollos en ordenanzas locales de transparencia o gobierno
abierto, algunos muy relevantes a partir de la pionera de Zaragoza de 2014 (FEMP,

31 ]a STC 142/1993, de 22 de abril entiende que su regulacion del acceso a la informacién de los
representantes sindicales no comporta el desarrollo del derecho fundamental (art. 81 CE) (FJ 2°) sino
que su accidn se enmarca més en la dimensién objetiva de los derechos y en el «<mandato constitucio-
nal de los poderes publicos facilitar la participacién de los ciudadanos en la vida politica, econémica,
social y cultural (art. 9.2 CE) y en el mandato constitucional de promover eficazmente «las diversas
formas de participacién en la Empresa» (art. 129.2 C.E. STC 208/1989, FJ 3°)». (E] 9°). «El reforza-
miento de las facultades de informacién de los representantes legales [...] ha de redundar necesaria-
mente en una mayor efectividad de la actuacién de estas tltimas» (FJ 10°). Las «férmulas de partici-
pacién quedan remitidas por el propio texto constitucional a la normativa legal (SSTC 37/1983 FJ 2°;
118/1983, FJ 4°y 39/1986, FJ 4°), de modo que el legislador tiene un notable margen de apreciacién»
(FJ 9°); «esa libertad de configuracién del legislador que le permite desarrollar con mayor o menor
amplitud» (F] 9°).

> Como ya senalara STC 129/1999, respecto del articulo 763.1 de la Ley 1/2000 reiterada en la
Sentencia 131/2010, de 2 de diciembre de 2010 sobre el art. 211 del Cédigo Civil, la regulacién por ley
ordinaria de lo que ha de ser orgdnico sin objecién de constitucionalidad alguna respecto del contenido,
no conlleva la nulidad de la norma.
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FAMP, Localret, Madrid, Barcelona o la mas reciente de Valencia)**. A nivel estatal,
desde 2015 se arrastra un intento de desarrollo reglamentario de la Ley 19/2013
para la AGE?., Se trata de una de las medidas incumplidas del Tercer Plan de Accién
con la Alianza de Gobierno Abierto. Se cuenta ya con tres versiones de textos (junio
2015, mayo 2018 y febrero de 2019). Tras varias consultas y audiencias pablicas se
han suscitado contribuciones de interés®. Sin perjuicio de otros comentarios particu-

lares, en general, la propuesta de reglamento estatal no introduce importantes innova-

ciones ni avances®; incluso se ha tildado de «decepcionante»®. La propuesta no es de

cardcter bdsico, si bien su aplicacién supletoria podria ser relevante para muchos ter-
ritorios respecto de las cuestiones que no regulan sus leyes de transparencia —lo que
serfa bastante habitual en algunos aspectos— y especialmente este papel supletorio
podria desplegarse en la mayoria de Comunidades Auténomas que no cuentan con
desarrollo reglamentario de sus leyes. Ello podria incluso afectar a criterios que estdn
asentando las autoridades de transparencia autonémicas por cuanto no fueran acord-
es con el reglamento estatal. Personalmente considero llamativa la cierta liberalidad
con la que diversos reglamentos regulan las causas de inadmisién, que son auténticos
limites o barreras efectivas al derecho de acceso. Afortunadamente, en la mayorfa de
los casos se trata de regulaciones positivas que mejoran o aclaran la regulacion estatal.
Aunque no es siempre el caso del anteproyecto del reglamento estatal.

33 Cabe recordar que fue pionera la Ordenanza sobre transparencia y libre acceso a la informacién
de Zaragoza de el 27-5-2014. La misma inspiré y mucho la Ordenanza tipo de transparencia, acceso a la
informacién y reutilizacién de la FEMP, que ha introducido importantes concreciones para el dmbito
local. También incluyen innovaciones la Ordenanza tipo de la Federacién Andaluza de Municipios y
Provincias de 2015 y la del Consorcio cataldn Localret de septiembre de 2016, en su refundida Ordenan-
za-tipo de Transparencia y administracién electrénica. Del 4mbito municipal sin duda que destaca como
exhaustivo referente la Ordenanza de Transparencia de la Ciudad de Madrid de 27 de julio de 2016 y para
un d4mbito particular el Reglamento de acceso a la documentacién municipal de Barcelona, de 25 de julio
de 2014 y el mds reciente aprobado para la ciudad de Valencia el 25 de junio de 2020 con muy amplios
articulos al derecho de acceso a la informacidn, las causas de inadmisién o los limites al derecho, aunque
no a la cuestidn de los regimenes especiales.

3% hteps://transparencia.gob.es/transparencia/transparencia_Home/index/ParticipacionCiudadana/

ParticipacionProyectosNormativos/proyectoRDTransparencia.html.
3 Nota de valoracion de las aportaciones recibidas en la consulta piiblica previa a la elaboracién del

proyecto de Real Decreto por el que se desarrolla la ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a
la informacién Piblica y Buen gobierno. En el mismo de modo sistemdtico se exponen algunas propuestas
que se han tenido en cuenta de cara al borrador de reglamento. https://transparencia.gob.es/transparencia/
dam/jer:5ae718fa-c453-4649-9a33-dbe589207812/NotaAportacionesConsultaPublica. pdf

3 Por mi parte, realicé alegaciones al mismo en 2015. La evaluacién no es muy positiva tampoco
por ARES, M., «Proyecto del reglamento de transparencia, acceso la informacién y buen gobierno en
Espafa: estudio general y reflexiones», en Cuadernos Manuel Giménez Abad, nim. 12, diciembre 2016,
pp- 230-271. hteps://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/5796620.pdf.

37 BraNes, M. A., Comentarios al borrador del Reglamento de la Ley 19/2013 de transparencia (Ter-
cera versién 28-2-2019), 4 abril, 2019.

hteps://miguelangelblanes.com/2019/04/04/comentarios-al-borrador-del-reglamento-de-la-ley-
19-2013-de-transparencia-tercera-version-28-2-2019/.
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A mi juicio, es mejor centrarse en una reforma legislativa antes que en un regla-
mento estatal que da vueltas desde hace cinco afios, siendo que ya hay un compro-
miso de reforma de la ley de transparencia y dado lo poco ambicioso que parece el
referido reglamento. Este reglamento, ademds, podria desincentivar la reforma legal.

Dicho lo anterior, la futura reforma legal en Espana debe tener en cuenta algunos
positivos desarrollos reglamentarios. Asi, durante afios ha destacado especialmente el
desarrollo reglamentario valenciano (Decreto 105/2017, de 28 de julio), novedoso,
avanzado y exhaustivo con sus 87 articulos, especialmente relevante respecto de las
causas de inadmisién. M4s reciente y también innovador es en Catalufia el Decreto
8/2021, de 9 de febrero, de 79 articulos. Creo que la futura legislacion estatal puede
introducir no pocos elementos de este decreto, que ademds tiene en cuenta la doctri-
na de la GAIP, sin duda un avanzado referente para toda Espafia.

Al momento de la dltima revisién de este texto, se ha tenido conocimiento del
Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del Consejo de Transparencia y Par-
ticipacién de la Comunidad de Madrid*. El mismo tiene una dimensién especial-
mente interna respecto de la tramitacién de reclamaciones (arts. 37-52) o la capaci-

dad sancionadora (arts. 53-67).

6. UNA MEJOR REGULACION DE LOS DISTINTOS REGIMENES
ESPECIALES DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA
Y SU GARANTIA POR LA AUTORIDAD INDEPENDIENTE

La disputa en torno a la interpretacién de la Disposicién adicional primera es
ya bien conocida, con grave disparidad de interpretaciones de la misma no sélo en
la literatura, sino por los diferentes Consejos y autoridades de transparencia en Es-
pana. Estas discrepancias afectan al régimen juridico aplicable y al 6rgano de garantia
competente respecto de peticiones de informacién por concejales, parlamentarios o
interesados en un expediente administrativo. Se cuestiona también si cabe el acceso a
un expediente administrativo en fase de tramitacién por un no interesado, la garantia
respecto del acceso a la informacién en materia ambiental, etc. Estos problemas de
régimen de acceso como derecho fundamental también se da cuando se solicita infor-
macién publica que es de interés publico, y se haga con finalidades de interés publico,
dado que se trataria del derecho fundamental de la libertad de informacién.

Por mi parte me he posicionado claramente tanto en mi actividad académica
como a través de las resoluciones del Consejo valenciano®. Supra he sefialado la po-
sible regulacién de los regimenes especiales por tratarse derechos fundamentales de

3% Adoptado por Acuerdo de la Mesa de la Asamblea, de fecha 15 de noviembre de 2021.
3 Al respecto, puede seguirse mi estudio, «Criterios relevantes e innovadores del Consejo de Trans-
parencia de la Comunidad Valenciana», en #RET, Revista Espariola de la Transparencia, nim. 9. Segundo

2019, pp. 39-68. Acceso en https://revistatransparencia.com/ojs/index.php/ret/article/view/57.
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acceso. Yendo mds alld (dmbito de medio ambiente, acceso al expediente, etc.), consi-
dero que la ley ha de expresar el régimen y garantias aplicables en diversos supuestos.

Respecto del acceso al expediente por los interesados® y su relacién con la Ley
19/2013, la remisién de la Disp. Adicional 12 al mero reconocimiento del derecho
de acceso al expediente del articulo 53 Ley 39/2015, de 1 de octubre no resuelve
nada. La ley podria regular que en todo lo favorable se aplicard el régimen general
del derecho de acceso a la informacién. También puede concretarse que respecto de
los limites al acceso por el interesado, no son aplicables directamente ni las causas
de inadmisién del articulo 18 ni los limites de los articulos 14 o 15 Ley 19/2013. Se
puede disponer que respecto del derecho de acceso al expediente sélo corresponderdn
los limites previstos expresamente por la Constitucién (como proteccién de datos,
igualdad de las partes ante la justicia) o los que se regulen para el acceso al expediente
por el interesado especificamente por norma con rango de ley. Cabria también preci-
sar que cuando el interesado requiere informacién de su expediente no procede dar
trdmite de alegaciones a posibles terceros afectados (art. 19. 3° Ley 19/2013).

Respecto de los regimenes especiales de acceso a informacion, el TS ha realizado
diversas aclaraciones (en especial STS 748/2020 de 11 de junio 2020). En todo caso,
la ley de transparencia podria expresar la necesidad de que sea una ley y no un regla-
mento el que pueda introducir un régimen juridico auténomo y especifico de acceso,
asi como particulares causas de inadmisién, requisitos procedimentales o restricciones
especificas para el acceso. Ello es de especial interés respecto de limites al acceso en
raz6n de particulares requerimientos de proteccion de la confidencialidad y del deber
de secreto, de identidad de determinados sujetos. También procederia una regulacién
o aclaracién con relacién a los limites al acceso a informacién relativa al 4mbito san-
cionador. As{ como respecto de las solicitudes de acceso a informacién relativa a las
actuaciones administrativas previas del articulo 55 Ley 39/2015 que pueden merecer
particular reserva®. Considero que es necesario encauzar estas cuestiones con una
legislacién general de transparencia.

0 Al respecto, puede seguirse mi trabajo «Derechos de las personas y derechos de los interesados en
sus relaciones con las administraciones publicas: una visién en paralelo», en Camros, C. (ed.), Manual
sobre el nuevo procedimiento administrativo local tras la Ley 39/2015, Wolters Kluwers— El Consultor de
los Ayuntamientos, Madrid, 2016, pp. 485-528.

# CoriNo, L. «Los derechos fundamentales de acceso... en particular, pp. 56 y ss. En particular
Mir PuiceeLar, O. Transparencia y procedimiento administrativo: el derecho de acceso al expediente y su
conexidén con el derecho de acceso a informacion piiblica, Aranzadi, Cizur Menor, 2019 o MESEGUER, J., «El
acceso al expediente por parte de los interesados y la reclamacién ante los comisionados de transparencia»,
Revista espariola de la transparencia, nim. 6, 2018, pp. 39-48. Puede seguirse la cuestién amliamente en
GuicHor, E. y BARRERO, C., El derecho de acceso. .. cit. pp. 743 y ss.

2 Al respecto, en especial Rams, L., «La proteccién de la identidad de los denunciantes en los expe-
dientes sancionadores: Su cardcter de limite ante el ejercicio del derecho de acceso a la informacién», pp.
197-227 y Borx, A., «Limites al derecho de acceso a la informacién publica en procedimientos de infor-
macién y actuaciones previas», pp. 228-242, ambos en CoTiNo, L. y Boix, A. (ed.), Los limites al derecho
de acceso. .. cit.
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Asimismo, resulta especialmente importante dar una respuesta expresa y homo-
génea para Espafa respecto de la competencia de las autoridades de transparencia
respecto de los regimenes especiales de acceso. Considero apropiado dar una solucién
como la propuesta en el anteproyecto de ley valenciano de 2018, seguido luego por la
si aprobada DA 72. 2° Ley foral 5/2018, de 17 de mayo en Navarra®. La misma ga-
rantiza la competencia de la autoridad de respecto de los diferentes derechos de acceso
a la informacién publica. Una previsién similar se recoge en la futura ley valenciana
(Disp. Ad. 12)*.

7. DETERMINADOS PRINCIPIOS QUE PODRIAN INCLUIRSE
EN LA LEY

La malograda proposicién de Ciudadanos de 2016 introducia trece principios
relativos al derecho de acceso. Alguno de ellos podria tener posible interés en una
reforma legal: presuncion de que toda informacion piiblica es relevante, presuncion de que
la informacion en poder de los sujetos obligados es piiblica; principio de mdxima divul-
gacion; principio de facilitar el ejercicio del derecho, y en consecuencia, no aplicacién de
la regulacién del articulo 9 y siguientes Ley 39/2015 con relacién a la identificacion
y firma de los interesados en el procedimiento. La variada normativa autonémica
y local incluye no pocos principios. Considero de especial interés incluir en la ley
estatal expresamente el principio de mdxima transparencia. Se trata del principio in-
ternacional fuente de toda regulacién de la transparencia y del derecho de acceso a
la informacién. Podria ser del siguiente modo: la informacion piblica en poder de los
sujetos comprendidos dentro del dmbito de aplicacion serd accesible, salvo que proceda la
aplicacion siempre restrictiva de alguno de los limites o excepciones establecidos en una
norma con rango de ley, cuya interpretacion no serd extensiva.

Otro principio que puede ser bésico y cabria regular legalmente es el de transpar-
encia en el disefio, que especialmente han tenido en cuenta Cerrillo y Casadests®.
Podria expresarse de este modo: e/ diserio, desarrollo y gestion de los sistemas de infor-

% «2. En todos los casos, y cualquiera que sea la normativa aplicable, el Consejo de Transparencia de
Navarra serd competente para velar por el cumplimiento del derecho de acceso a la informacién publica y
examinar las reclamaciones contra los actos y resoluciones que se dicten de concesién o denegacién total
o parcial de acceso a la informacién publicar.

“ «Aquellas materias que tengan previsto un régimen juridico especifico de acceso a la informacién
se regirdn por su normativa especifica y, supletoriamente, por esta ley y por la Ley 19/2013, de 9 de di-
ciembre. La aplicacién del régimen especifico tendrd como minimo los mecanismos de garantfa que esta-
blece a todos los efectos la presente ley, que deben ser compatibles con la aplicacién de los mecanismos
previstos en la normativa especificar.

# CeRRILLO, A. y CaSADESUS, A., «El impacto de la gestién documental en la transparencia de las
Administraciones publicas: la transparencia por disefo», Gestidn y andlisis de politicas piiblicas, nim. 19,
2018, pp. 6-16.
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macién tendrdn en cuenta el acceso efectivo de la ciudadania a la informacién piblica,
incorporando las obligaciones de transparencia dentro del ciclo de vida documental, per-
mitiendo ademds la trazabilidad de los documentos hasta la fuente de origen transparen-
cia de modo conjunto como elemento estructural e inspirador de la politica de gestion de
archivos y gestion documental.

También puede tener interés regular el principio de trazabilidad de los proced-
imientos y documentos administrativos, que podria ser del siguiente modo: E/ sujeto
obligado llevard a cabo las acciones necesarias para establecer sistemas y procedimientos
adecuados y comprensibles de trazabilidad, que permitan a los ciudadanos conocer en todo
momento, y a través de medios electronicos, las informaciones relativas al estado de la tra-
mitacion y el historial de los procedimientos y documentos administrativos, sin perjuicio de
la aplicacién de los medios técnicos necesarios para garantizar la intimidad y la proteccion
de los datos personales de las personas afectadas.

De la mds reciente Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Partic-
ipacién de la Comunidad de Madrid puede tener algtin interés su expresién del
«principio inscripcion vinicar, en virtud del cual se facilitard que los ciudadanos puedan
realizar las gestiones establecidas en esta Ley a través de la Administracion que le sea mids
cercana y que se facilitard la interconexion e interoperabilidad de todas aquellas gestiones
que aun afectando a distintos departamentos tienen un mismo objetivo, con salvaguar-
dia de las competencias en la gestion de cada uno de ellos. De igual modo, el principio
de neutralidad tecnoldgica, mds propio de la legislacién administrativa puede tener
sentido expresarlo.

8. ALGUNAS MEJORAS REGULATORIAS DE LA PUBLICIDAD ACTIVA

La ley estatal en 2013 invité en su articulo 5.2° a que las legislaciones autonémi-
cas elevasen las exigencias estatales de publicidad activa. Las leyes autonémicas han
recogido el testigo con una muy amplia regulacién sobre el qué, quién, cémo, cudndo y
dénde difundir activamente la informacién.“ Ciertamente, el aumento autonémico
de obligaciones de transparencia activa no ha venido acompafiado de mecanismos
y garantias de su cumplimiento. Por lo general las autoridades de transparencia no
tienen medios para vigilar y hacer cumplir tales obligaciones. Pero lo que es peor, este
aumento de obligaciones de publicidad activa ha acabado de dejar a los municipios

# Un andlisis detallado de la cuestion en CoTino, L. «La regulacién del uso de medios electrénicos
en la difusién activa de informacién publica y el ejercicio derecho de acceso», en Marrin, L., (coord.), La
reforma de la administracién electrénica: una oportunidad para la innovacion desde el Derecho, INAP (Co-
leccién INAP Investiga), Madrid, 2017,pp. 397-432. Por todos, FERNANDEZ, S., «Publicidad activa: Ré-
gimen General», Gamero, E. (dir.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comiin y Régimen Juridico
Bisico del sector piiblico, Tirant lo Blanch, 2017, pp. 849-912. Diversas propuestas regulatorias pueden
seguirse en VELASCO, C. , «Hacia una reforma de la Ley. .., ciz. pp. 62 y ss.
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pequefios y medianos en una situacién de incumplimiento generalizado de la legis-
lacién. Ni pueden cumplir ni con las obligaciones minimas de la legislacién estatal
ni, obviamente, con estos afiadidos autondémicos. En cualquier caso, en este dmbito
de la publicidad activa son muchos los avances autonémicos y de la regulacién local
a tener en cuenta. En esta linea, la legislacion estatal puede determinar elementos bdsicos
de la informacion a publicar como el contenido, forma, datacion, actualizacion, accesib-
ilidad, reutilizacion, lugar, estructuracion, comprensibilidad, o los plazos de conservacion
de la informacion publicada. También se pueden incluir que se establezcan servicios
de alertas o de informacion de las principales actualizaciones y cambios. Igualmente se
podria imponer la necesidad disponer de un buscador, barra de bisqueda o sistema de
bisqueda embebido que ayude al usuario a encontrar la informacién que desee con
mayor efectividad.

Serfa también muy aconsejable una regulacion sobre evaluacion e indicadores de la
publicidad activa de un modo realista y que sirva a nivel estatal. Cabe seguir al respecto
diversas propuestas de mejora al reglamento estatal desde el Comisionado Canario
de Transparencia®. Se requiere cierta homogeneidad en toda Espana que permita
andlisis consolidados también nivel estatal. Serfa de interés establecer un sistema de
indicadores del cumplimiento de las obligaciones estatales minimas, sin perjuicio de
las propias de cada regién o entidad local. Asi, con relacién a las funciones del Conse-
jo estatal del articulo 38.1.d) Ley 19/2013 se podria regular que el Consejo aprobari
la metodologia de evaluacion y sequimiento de la transparencia de la actividad piiblica y
publicard anualmente un indicador de transparencia que mida el grado de cumplimiento
de las obligaciones previstas en la ley por parte de las instituciones y entidades dependientes
de la Administracion General del Estado. El indicador de transparencia se formulard a
partir del cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa, asi como del soporte web
en que se publiquen.

Incluso la legislacién podria recordar la existencia de diversos sistemas de evalu-
acién de la transparencia —no oficiales— que, al menos hasta la fecha, han sido del
todo relevantes. Asi, se podria afadir que Sin perjuicio de los mecanismos de evaluacion
y seguimiento del cumplimiento y desarrollo de las exigencias de la transparencia previstos
por esta ley y en conexion con los mismos, se tendrin en cuenta los sistemas de evaluacion
de la transparencia y publicidad activa por diversas organizaciones. En la medida de lo
posible se difundird la evaluacion recibida a través de rales sistemas de evaluacion.

Otro aspecto que resultaria novedoso y de utilidad serfa la regulacién de la cate-
gorizacién, anonimizacién e indexacién de la informacién para ser objeto de publici-
dad activa. En buena medida, la proposicién de ley valenciana recoge estos elemen-
tos. El mismo podria tener el siguiente texto:

47 Se sigue al respecto, CoMISIONADO DE TRANSPARENCIA DE CANARIAS, Aportaciones al proyecto de
Real Decreto por el que se aprueba el reglamento de desarrollo de la Ley 19/2013, versién 28.2.2019. https://
transparencia.gob.es/transparencia/ca/dam/jcr:182592d0-eb32-4223-b008-c30360528810/Comisiona-
doCanarias.pdf.
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A la hora de adoptar o conformar sistemas de gestion de datos, informacién, docu-
mentos, expedientes o archivos, se partird del principio de la conexion de tales sistemas
0 bases de datos al portal de transparencia para evitar en lo posible la intermediacion y
actualizacién no automatizadas.

Especialmente en la organizacion, sistematizacion y estructuracion de la informacion
y datos y en aplicacion de los principios de transparencia y privacidad por defecto y en el
diserio, se dispondrdn las medidas técnicas necesarias para realizar la taxonomia, catego-
rizacion, estructuracion o etiquetado de la informacién y datos.

Como principio general, toda la informacién objeto de publicidad activa quedard
indexada a los efectos de los buscadores para facilitar su recuperacion y localizacion por
la ciudadania,. No obstante, en la evaluacion, ponderacion y estimacion de los posibles
limites o restricciones de los articulos 14 y especialmente 15 de la Ley 19/2013 habrd de
tenerse en cuenta la posibilidad de utilizar mecanismos de desindexacion de la informa-
cion o datos a publicar, asi como la utilizacion de formatos que dificulten las posibilidades
de reutilizacion.

Las medidas de ocultacion, anonimizacion o desindexacion de los contenidos de pu-
blicidad activa habrin de adoprarse formalmente.

Otra propuesta de interés que me atrevo a formular serfa involucrar a los delegados
de proteccion de datos, dada su especializacién en la materia, especialmente en materia de
evaluacién de categorfas y tipos de informacién que han de ser publicadas en los portales.

9. REFORMAS RELATIVAS A LAS CAUSAS DE INADMISION
Y RESTRICCIONES DEL DERECHO DE ACCESO

9.1. ME]ORAS RELATIVAS A LAS CAUSAS DE INADMISION DE LA SOLICITUD DE ACCESO

Las causas de inadmisién son la principal barrera al derecho de acceso a la in-
formacién publica, no menos de un 22% de las reclamaciones siguen esta via siendo
mucho menores las denegaciones por la aplicacidon de un limite®. No faltan quienes
consideran que son una anomalia que van en contra del Convenio europeo y abogan
por su desaparicién. Antes que una desaparicién completa, considero que procede
una mejora regulatoria de dicho precepto®.

Una reforma legal podria expresar que la apreciacién de una causa de inadmisién
serd interpretada restrictivamente a favor del principio de médxima transparencia y en
la consideracién de que se trata de una restriccién al derecho, que en todo caso habrd
de motivarse de modo expreso y particular.

8 Cabe seguir al respecto los referidos Informes de Justicia Administrativa y MarTiN, 1., «Los limites
efectivos al derecho de acceso», ciz. Sobre las causas de inadmisién especialmente pueden seguirse los
trabajos de Barrero, por todos, GuicHOT, E. y BARRERO, C., El derecho de acceso. .. cit. pp. 534 y ss.

4 Al respecto, puede seguirse VELasco, C., «Hacia una reforma de la Ley cit.... pp. 57 y ss.
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Hay que ser cauteloso con la actuacién legal autonémica y reglamentaria al res-
pecto. La GAIP por ejemplo considera que la eliminacién legal de causas de inadmi-
sidén es un régimen mds favorable que si que se puede acometer. Y la ley extremefia
introduce causas de inadmisién de manera cuestionable, como el ya referido articulo
21 d) Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura. Debe des-
tacarse especialmente la regulacion reglamentaria valenciana y catalana al respecto de
las causas de inadmisién, que en buena medida deberia seguirse en una reforma legal.

Creo que la causa de inadmisién del articulo 18. 1 b) (informacién auxiliar o de
apoyo) deberia eliminarse como tal por ser dificilmente compatible con el articulo
13 Ley 19/2013 vy, segtin se adelanté con el Convenio europeo. Asimismo genera
muchos problemas e induce a pensar que la informacién accesible debe estar vincu-
lada a un procedimiento administrativo, cuando no es asi. Los bienes a proteger para
mantener reservada a informacién bien se pueden lograr con una adecuada aplicacion
de limites del articulo 14. Para el caso de mantenerse esta causa de inadmisién, resulta
de especial interés que se exprese que la causa de inadmisién no se aplicard respecto
aquella informacién que fuera determinante para la toma de decisiones, o relativo al
acceso a informes preceptivos o facultativos emitidos por drganos o personas de las
administraciones publicas (art. 46. 1 Decreto valenciano). O cuando se trate del acce-
so a érdenes, mandatos o instrucciones emitidos en virtud del principio de jerarquia
administrativa (Decreto Catalufa).

Por cuanto a la inadmisién por reelaboracidn, puede interesar expresar que «En
ningin caso se entenderd por reelaboracién un tratamiento informdtico habitual o
corriente». (art. 46. 1 Decreto valenciano). También respecto de la reelaboracion,
cabe expresar que mds que el volumen de informacidn a tratar, el elemento clave es
justificar la complejidad del tratamiento (art. 66 Decreto cataldn).

Respecto de la inadmisién por cardcter abusivo se pueden incorporar algunos ele-
mentos que han sido ya detallados por las autoridades de transparencia o la normativa
legal y reglamentaria. En particular, la ley podria expresar elementos como la accién
coordinada de diversos solicitantes o el cardcter indiscriminado de la presentacién de
solicitudes, sin perjuicio de que no fueran sobre el mismo tema. En el 4mbito de las
solicitudes abusivas hay que ubicar las que implican una muy elevada carga adminis-
trativa. Pero no estdn bien reguladas. Estas solicitudes en su caso pueden inadmitirse
por su «cardcter abusivo no justificado con la finalidad de transparencia de esta ley».
Una mejor regulaciéon puede seguir el articulo 49. 20 Decreto valenciano asi como el
anteproyecto de reglamento estatal que sigue el Criterio Interpretativo 003 de 2016
de 14 de julio del Consejo Estatal . También puede resultar de interés la Resolucién
60/2017 del Consejo valenciano (expediente 103/2016), de 6 de octubre a la hora de
analizar la carga administrativa en si misma y en razén de la concreta Administracion
de la que se trate y ponerse en relacién con el interés ptiblico en juego.

A este respecto, la ley debe expresar que podrdn considerarse abusivas solicitu-
des de ingentes cantidades de informacién formuladas, por asi decirlo, para ver si se
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«pesca algo», es decir, puede considerarse abusivo generar una muy importante carga
administrativa sin una suficiente delimitacién previa de lo que se busca o investiga».
En este sentido, en el émbito anglosajén se viene a considerar abusiva una solicitud de
acceso por fishing expedition o solicitud aleatoria con la finalidad de «pescar» alguna
informacién que pudiera ser relevante ICO (2015, 21°°). Suele tratarse de solicitantes
en los que se percibe que se busca cierto grado de notoriedad en la basqueda de temas
escandalosos.

Asimismo, puede regularse que 7o serd causa de inadmision o denegacion que la in-
Jformacion solicitada se contenga en un expediente en fase de tramitacion, salvo que exista
una concreta normativa que regule el determinado procedimiento administrativo de que
se trate. En estos supuestos y en su caso, la denegacién del acceso a la informacién
habrd de serlo por el concurso de las excepciones de los articulos 14 o 15 de la Ley
19/2013 u otra norma legal.

9.2. UNA MEJOR REGULACION DE LOS LIMITES, EN ESPECIAL,
DE LA PROTECCION DE DATOS

Respecto de los limites, puede resultar de interés expresar que las limitaciones al
derecho de acceso a la informacién pueden variar en el tiempo y que «se mantienen
Unicamente mientras perduren los motivos que justifiquen su aplicacién». La propo-
sicién de ley valenciana expresa que expresa incluso que el solicitante podrd iniciar un
nuevo procedimiento siempre que desaparezca la causa (art. 28).

En el 4mbito de los limites del articulo 14 hay quienes consideran «sobreros» el
de la politica monetaria y los relativos a la propiedad intelectual e industrial®'. Sin
embargo, es dificil afirmar que no sean derechos o bienes que puedan justificar la
restriccién puntual del acceso a la informacién. A mi juicio en buena media podrian
incluirse muchas mejoras e incluso refundir los limites de la letra e (prevencion, in-
vestigacién y sancién de los ilicitos), g) (funciones administrativas) y k (garantia de la
confidencialidad o el secreto requerido en procesos de toma de decisién). Asimismo,
el limite de la letra f) (igualdad procesos y tutela judicial) ya cuenta con un impor-
tante acervo que bien permitiria detallar el alcance de la restriccién segin el tipo de
informacién de que se trate, afectacién a un proceso judicial, abierto o no abierto, etc.

Especialmente las mejoras regulatorias deben darse respecto de la protecciéon de
datos, en buena medida el articulo 15 deberia reformularse al completo. En cual-
quier caso, respecto de los datos sobre infracciones administrativas cabria introducir
diversas matizaciones, como si se trata de procedimientos abiertos o cerrados, si el

>0 INFORMATION CoMMISSIONER'S OFFICE, ICO, Dealing with vexatious requests (section 14). Freedom

of Information Act, Version 1.3, p. 21. https://ico.org.uk/media/for-organisations/documents/1198/dea-

ling-with-vexatious-requests.pdf.

U Thidem.
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solicitante es un interesado, o quien fuera denunciante, especificaciones respecto de
la identidad de las personas denunciantes o que participaron en la fase de diligencias
preliminares, etc. Especialmente procederia introducir modificaciones o supresiones
en el apartado 3°, dando algunos lineamientos mds claros.

El articulo 15. 4° Ley 19/2013 es muy positivo. Son muchos casos en los que
la respuesta a una solicitud de acceso pasa por una disociacién o anonimizacién.
Sin embargo, la ley deberfa contemplar expresamente como causa de denegacién: /os
supuestos en los que se deba efectuar una manipulacion de la informacion o documentos
para dar acceso parcial a través de la disociacion o anonimizacion que supongan una
carga de trabajo excesiva o requieran esfuerzos desproporcionados que no guarden relacién
proporcional con el interés piiblico del acceso a la informacion. Se trataria de un motivo
de denegacidn de la solicitud, mientras que actualmente la causa de inadmisién del
articulo 18.1.¢) Ley 19/2013 de necesidad de reelaboracién no es propiamente apli-
cable a estos supuestos.

Igualmente la ley deberia tener en cuenta que el formato o condiciones del acceso
a la informacién puede condicionar la decisién misma de facilitar el acceso, dado
que puede tener mds o menos peligro potencial para los datos personales. Se trata de
una cuestién importante que la regulacién no contempla y hay que poder dar una
respuesta a supuestos en los que facilitar el acceso electrénico, en formatos reutiliza-
bles o fécilmente gestionables generan un mayor peligro que su facilitacién en papel
o formatos menos gestionables. La facilitacién de informacién en estos supuestos
podria venir acompanada de una posible trazabilidad asi como de la advertencia de
no poder someter la informacién a ulteriores tratamientos, como especificacion del
articulo 15. 5°.

También puede valorarse la posibilidad de involucrar a los delegados de protec-
cién de datos en la tramitacién de las solicitudes de informacién, al menos regular la
posibilidad de formularles consulta siempre que se cumplan los plazos mdximos para
dar respuesta a las solicitudes de acceso.

10. MEJORAS DEL PROCEDIMIENTO, TRAMITACION
E IDENTIFICACION DE EJERCICIO DEL DERECHO
DE ACCESO

Por cudnto el procedimiento en el derecho de acceso hay que hacer una labor
pedagdgica, pero también juridica, sobre la importancia que tiene que los solicitantes
faciliten motivos por los que se solicita la informacién, pese a que no sea ni mucho
menos obligatorio exponerlos. Y es que, en no pocas ocasiones, la falta de informa-
cién sobre tales motivos dificulta saber el posible interés puablico de la informacién
solicitada, que permitirfa efectuar una adecuada ponderacién sobre la existencia de
restricciones o limites de los articulos 14 o 15 de la Ley. No olvidemos que para el Tri-
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bunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) el interés publico de la informacién
vinculado a la cualidad del solicitante es un elemento muy importante para otorgar
una mayor proteccién como derecho fundamental. Ello puede tomar la forma nor-
mativa antes expuesta como derechos particulares.

La ley también podria dejar claro que los plazos para la tramitacién del ejercicio
del derecho cuentan desde entrada de la solicitud en el registro del sujeto obligado y
no en el del concreto 6rgano.

La necesidad de dar trdmite a las alegaciones de terceros interesados es una cues-
tién relevante que ha generado diversas sentencias de la Audiencia Nacional y del Tri-
bunal Supremo. Entre las dltimas, STS de 8 de marzo de 2021 (Roj: STS 890/2021)
se deja claro que si los interesados estdn identificados o son ficilmente identificables,
debe conceder un trdmite de audiencia. Si no se conoce la identidad o no se dispone
de datos suficientes para la identificacién hay que retrotraer actuaciones para que el
6rgano administrativo lo haga. En algunos supuestos no es preciso este trémite como
con relacién a representantes sindicales (STS 1338/20, de 15 de octubre). Resulta de
singular interés el Criterio 1/2020, de 5 de marzo®® por cuanto a su «consideracién
especial del trdmite de audiencia» (2.4).

Podria valorarse incluir una posible denegacion del acceso en los supuestos en los
que haya una pluralidad de personas cuyos datos personales pudieran revelarse con el
acceso a la peticién, en nimero tal que no sea posible darles traslado de la solicitud
en el tiempo establecido para su resolucién. Se trata de algo discutiblemente ya regu-
lado como causa de inadmisién en el articulo 21 d) Ley 4/2013, de 21 de mayo, de
Gobierno Abierto de Extremadura.

La legislacién podria incorporar expresamente algunos criterios en los que no sea
preciso dar trdmite de alegaciones. En todo caso, cabe criticar con Civio la opcién
seguida por el borrador de reglamento estatal en virtud de la cual, si el tercero no
formula alegaciones no se otorgard acceso a la informacién solicitada.

Respecto de la formalizacién del acceso cabe regular expresamente que el acceso
se facilitard en el formato en el que se solicite siempre que asi esté ya dispuesta la
informacién o en los casos que ello sélo requiera un sencillo tratamiento informdtico
de cambio de soporte. No obstante, de modo justificado podr facilitarse en otros for-
matos. Ello sucederfa en el caso mencionado de que la facilitacién en un determinado
formato genere mds peligros para la proteccién de datos, por ejemplo.

Por cuanto a la identificacién en el ejercicio del derecho, puede ser ttil una
regulacion de un régimen especifico de acceso sin previa identificacién del solicitante
como si exige el articulo 17. 2. a). Cabe destacar la Ley 2/2015, de 2 de abril valencia-
na de transparencia que en su articulo 15. 2 sefiala «sin que sea requisito la acredita-
cién mediante certificacién electrénica en caso de que la tramitacién sea por vias tele-

52 hetps://www.consejodetransparencia.es/dam/jcr:0c8964b8-0d31-4812-b1a3-8136d6d015fe/
C1_2020-Eventuales.pdf.
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mdticas» (ver también el art. 43 del Decreto 105/2017, de 28 de julio de desarrollo).
Resulta de especial interés el modelo de la Ordenanza de transparencia de Madrid
(articulos 23 y ss.) para supuestos en los que el solicitante de informacién publica no
haga constar sus datos de identidad. Se prevé que se facilite la informacién que ya se
halle publicada o que no sea aplicable ninguna causa de inadmisién o ningtn limite
de los articulos 14 o 15 de la Ley 19/2013. Se dispone que en estos supuestos que se
facilita la informacién por correo electrénico no cabe el régimen de reclamaciones de
la Ley 19/2013, sin petjuicio de que se haga la solicitud acorde a esta ley.

11. EL RECONOCIMIENTO DE ALGUNOS DERECHOS
Y DEBERES ESPECIFICOS

El propio derecho de acceso a la informacién publica es el derecho subjetivo al-
rededor del cual gira en buena medida la legislacién, sin perjuicio de la concurrencia
de otros. No obstante, puede ser de interés la expresién de facultades concretas del
mismo en la legislacién. Asi, cabria regular el derecho a no dar razones de los motivos
por los que solicita la informacion piblica, sin perjuicio de las consecuencias que la
falta de dicha informacién pueda tener para la resolucién favorable de su peticién de
informacién. Asimismo, es una garantia que la ley puede recoger que /los sujetos 0bli-
gados adviertan la solicitante de la importancia que puede tener para que se reconozca
favorablemente el acceso a la informacién publica, la exposicion del tipo de sujeto del
que se trata por su posible importancia en el control social de la accion piiblica; la expli-
cacién de la relevancia e interés publico que puede tener la informacién que solicita o
el tratamiento de la misma que tenga previsto y su posible conexidn con intereses que
no sean sdlo particulares. Ello es asi en directa aplicacién de la doctrina de la STEHD
Gran Sala, de 8 de noviembre de 2016 caso Magyar (§ 156y § 158-169) para carac-
terizar como derecho fundamental el acceso solicitado.

También puede resultar de utilidad reconocer e/ derecho que se exprese la inexistencia
de la informacion o documentos solicitados y, en su caso, los motivos de la misma y las accio-
nes realizadas para su localizacion. En los supuestos en los que por el contexto juridico
la informacién o documento debieran existir, habrd de facilitarse justificacién de la
inexistencia de la informacién y de todas las acciones realizadas para conseguirla. Todo
ello salvo que dar dicha informacién en s suponga una excepcién del articulo 14 0 15%.

Procederia asimismo reconocer ¢/ derecho a conocer las modalidades, soportes o forma-
tos en que la informacion se encuentra disponible o el formato en que se conserva la infor-

%3 A este respecto me remito a una doctrina ampliamente reiterada en el Consejo valenciano desde,
Res. exp. 19/2015, 28.10.2016. También cabe mencionar el derecho a ser informado si los documentos
que contienen la informacién solicitada o de los que puede derivar dicha informacién, obran o no en
poder del érgano o entidad, en cuyo caso, éstos dardn cuenta del destino dado a dichos documentos (art.
4b), Ordenanza tipo de transparencia de la Federacién Andaluza, 2015).
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macion. Y, especialmente, e/ derecho a que se facilite la informacién en la forma o formato
solicitado y, en su caso, a conocer las razones por las que ello no se produce. A este respecto, la
proposicién de ley de Ciudadanos prescribiria que el acceso a la informacién se realizard
por via electrénica y en un formato que asegure la reutilizacién (art. 22.1°).

Asimismo cabria regular también e/ derecho a ser informado de los recursos y recla-
maciones que procedan contra la denegacion o el acceso parcial a la informacion solicita-
da. También, el derecho al uso de la informacion obtenida en el marco de la legislacion
vigente, en particular la relativa a la reutilizacion de la informacion y propiedad intelec-
tual, la proteccidn de datos y la libertad de expresion e informacién. Cabria afiadir que
el sujeto obligado no serd en ningin caso responsable del uso que cualquier persona realice
de la informacion piiblica.

Al tiempo del reconocimiento de algunas garantias en la forma de derechos, pue-
de ser de utilidad juridica la inclusién de algunos deberes de los solicitantes de in-
formacién publica. Asi: e/ deber de hacer buen uso de la informacion que obtengan de
las Administraciones Piiblicas en sus comunicaciones y relaciones electronicas, cualquiera
que sea la naturaleza de las mismas. En especial, deber de respetar las exigencias juridicas
respecto de la informacién administrativa a la que se accede legitimamente, sin desviar los
posibles usos de la misma, especialmente en razon del respeto a la intimidad, la proteccion
de datos o, en su caso, la propiedad intelectual. Todo ello, sin perjuicio de la libertad
de expresion o informacién u otros derechos. Igualmente puede expresarse el deber de
garantizar la veracidad de los datos de identificacion que facilite y, en el caso de facilitar
informacion, que esta sea veraz, completa y actualizada y, por Gltimo, el deber general
de utilizar los modelos o sistemas electrénicos de solicitud y demds documentos electronicos
normalizados en las relaciones electronicas que estén disponibles.

12.  EJECUTIVIDAD DE LAS RESOLUCIONES, INFRACCIONES
Y SANCIONES Y COMPETENCIAS DE LAS AUTORIDADES
INDEPENDIENTES FRENTE A INCUMPLIMIENTOS

Como los informes de los tltimos anos reflejan y algunos casos particulares algo
alarmantes, se hace necesario asegurar la ejecutividad de las resoluciones de las au-
toridades de transparencia. Los diferentes informes como el Informe de Justicia Ad-
ministrativa ya referido refleja muy preocupantes datos por cuanto la litigiosidad e
incumplimiento de resoluciones de las autoridades de transparencia®. Posiblemente
el caso de RTVE con Samuel Parra es el mds demencial®. A este respecto puede resul-
tar de interés la regulacion de posibles incidentes de ejecucidn y de acudir a los me-

54 Por ejemplo, SasTRE DiEz, S. (dir.), Informe sobre la Justicia Administrativa, cit. 2021, p. 345.
%5 En uno de los supuestos, el Consejo estatal reconoci el derecho de acceso, que fue ratificado por
la Audiencia Nacional y, a fecha de hoy, no se ha facilitado el acceso. https://www.formulatv.com/noticias/

samuel-parra-hombre-puesto-evidencia-opaca-transparencia-rtve-89618/.
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dios de ejecucion forzosa previstos por el articulo 100 Ley 39/2015. De igual modo
es preciso reforzar estas posibilidades con la amenaza disciplinaria. La ley estatal no
incluye régimen sancionador respecto de la transparencia. Varias leyes autonémicas
cuentan con este tedrico respaldo disciplinario, sin embargo, no se conoce caso algu-
no de aplicacién™. Ello es debido a que el modelo elegido es el del, si se me permite,
zorro vigilando a las gallinas: es el sujeto obligado incumplidor quien debe sancionarse
a si mismo. Algo tan improbable como levantarse del suelo uno mismo estirando
de sus propios pelos. De ahi, que ademds de la tipificacién de infracciones por in-
cumplimiento de las resoluciones de las autoridades de transparencia, cabe disponer
garantias como un papel determinante de la autoridad de transparencia no sélo para
instar procedimientos, sino en su tramitacién y decisién tltima. En este sentido se ha
dado cierto avance con el articulo 86 Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y
de Participacién de la Comunidad de Madrid. El mismo dispone que «el Consejo de
Transparencia y Participacién iniciard e instruird el procedimiento sancionador. A tal
efecto, corresponderd al Presidente del Consejo la incoacién del procedimiento y al
pleno del Consejo su instruccién». La decision tltima corresponde al érgano compe-
tente, si bien se atribuye un mayor papel protagonista a la autoridad de transparencia.

Y al menos en el caso de los incumplimientos de las resoluciones de la autoridad
de transparencia corresponderia podria valorarse atribuir la competencia sancionado-
ra a la autoridad de transparencia y no al sujeto obligado.

13.  PARA CONCLUIR, CABE APOSTAR POR LA GESTION
DOCUMENTAL COMO ESPINA DORSAL DE LA TRANSPARENCIA

Ya se ha hecho referencia a la esencialidad del principio de la transparencia en el
disefio. Excede a las posibilidades de esta aproximacién analizar las fundadas propues-
tas que desde el sector de archiveros y documentalistas desde siempre se efectiian®.
Hay que partir de que los datos, informacién y documentos son un mismo concepto
informacional que exige el establecimiento de un sistema integrado de gestién de

> En el caso de Valencia, son ya muy reiterados los casos en los que se ha instado un procedimiento
sancionador a municipios, que curiosamente en todos los casos nunca han considerado que hubiera mo-
tivos. En Andalucfa, la situacién parece similar. Ruiz-SiLero, M2 T., «El primer expediente sancionador
incoado por el incumplimiento de la Ley de transparencia publica de Andalucia», Revista Espariola de la
Transparencia, nam. 10. Primer Semestre 2020, pp. 49-64.

°7 La literatura es copiosa. Me permito remitir ahora a las propuestas de SOLER, J. (Presidente de la
Asociacién de Archiveros y Gestores de Documentos de Catalufa), «Propuestas», MaRTIN, I., (coord.)
Conclusiones V Congreso Internacional. .. cit. También, DE ANDRES, R. y SIERRA, ], (coords.), La funcién de
archivo y la transparencia en Espana, Universidad Complutense— Archiveros Espafioles en la Funcién
Pablica, 2018. https://eprints.ucm.es/49605/1/LIBRO%202018%20L.A%20FUNCI%C3%93N %20
DE%20ARCHIVO%20Y%20LA%20TRANSPARENCIA. pdf.

ARCHIVEROS ESPANOLES EN LA FUNCION PUBLICA, Aportaciones respecto el anteproyecto de reglamento
estatal. https://archiverosaefp.org/wp-content/uploads/2021/10/Aportaciones-AEFP RD-AHMS.pdf.
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documentos, informacién y datos. Es precisa la incorporacién de la publicidad activa
a los instrumentos de descripcién de la informacién y de gestién. Hay que conectar
la ley espafiola de transparencia con la gestién documental y con la gobernanza de la
informacién y del dato. Sélo se estin dando los primeros pasos en la materia con la
creacién de la oficina del dato a nivel estatal, aunque enfocada a la reutilizacién. Y
especialmente con el pionero Decreto 76/2020, de 4 de agosto, de Administracion
digital que regula el gobierno del dato para Catalufia, vinculado a la gestién archi-
vistica, aunque tampoco muy conectado con la transparencia. Se reclama un Sistema
Integral de Informacién y Conocimiento bajo el concepto de Sistema de Gobernanza
de la Informacién. Las cuestiones de interoperabilidad siguen siendo muy importan-
tes y no se afronta la gestién documental de los expedientes electrénicos: creacién,
descripcion, clasificacién y preservacion, en todo su iter productivo. Me permito
ahora senalar que el concepto de archivo dnico (art. 155 Ley 40/2015) aparece mal
dimensionado y desconectado de la transparencia.

Concluye asi este conjunto de propuestas de reforma de la legislacién de trans-
parencia. Parece haber disposicién a los cambios y mejoras y las que, con la mejor
intencién, posiblemente no acierto, aqui se han formulado desecando que puedan
facilitar el debate para la mejora de la legislacién.

14. BIBLIOGRAFIA

ACCESS INFO, «Comentarios» a la proposicion de ley, 21 abril de 2017, 2017, ht-
tps://transparencia.org.es/wp-content/uploads/2017/04/comentarios_propos

ley_integral protecc denunciantes.pdf.

ARCHIVEROS ESPANOLES EN LA FUNCION PUBLICA, Aportaciones respecto el anteproyec-
to de reglamento estatal. https://archiverosaefp.org/wp-content/uploads/2021/10/
Aportaciones-AEFP RD-AHMS.pdf.

Branes, M. A., Comentarios al borrador del Reglamento de la Ley 19/2013 de
transparencia (Tercera versién 28-2-2019), 4 abril, 2019, https://migue-
langelblanes.com/2019/04/04/comentarios-al-borrador-del-reglamen-
to-de-la-ley-19-2013-de-transparencia-tercera-version-28-2-2019/.

Boix, A., «Limites al derecho de acceso a la informacién publica en procedimientos

de informacién y actuaciones previas», en Cotino, L. y Boix, A. (ed.), Los limites
al derecho de acceso ... cit., pp. 228-242.

CERRILLO, A. y CASADESUS, A., «El impacto de la gestién documental en la transpar-
encia de las Administraciones publicas: la transparencia por disefio», Gestidn y
andlisis de politicas priblicas, nim. 19, 2018, pp. 6-16.

CIUDADANGOS, Propuestas de regeneracion democritica e institucional, 2015 hteps://

www.ciudadanos-cs.org/var/public/sections/page-nuestras.ideas.reformas-demo-

craticas-institucionales/reformas-democraticas-institucionales.pdf?  v=136 0.

152


https://transparencia.org.es/wp-content/uploads/2017/04/comentarios_propos_ley_integral_protecc_denunciantes.pdf
https://transparencia.org.es/wp-content/uploads/2017/04/comentarios_propos_ley_integral_protecc_denunciantes.pdf
https://transparencia.org.es/wp-content/uploads/2017/04/comentarios_propos_ley_integral_protecc_denunciantes.pdf
https://archiverosaefp.org/wp-content/uploads/2021/10/Aportaciones-AEFP_RD-AHMS.pdf
https://archiverosaefp.org/wp-content/uploads/2021/10/Aportaciones-AEFP_RD-AHMS.pdf
https://miguelangelblanes.com/2019/04/04/comentarios-al-borrador-del-reglamento-de-la-ley-19-2013-de-transparencia-tercera-version-28-2-2019/
https://miguelangelblanes.com/2019/04/04/comentarios-al-borrador-del-reglamento-de-la-ley-19-2013-de-transparencia-tercera-version-28-2-2019/
https://miguelangelblanes.com/2019/04/04/comentarios-al-borrador-del-reglamento-de-la-ley-19-2013-de-transparencia-tercera-version-28-2-2019/
https://www.ciudadanos-cs.org/var/public/sections/page-nuestras.ideas.reformas-democraticas-institucionales/reformas-democraticas-institucionales.pdf?__v=136_0
https://www.ciudadanos-cs.org/var/public/sections/page-nuestras.ideas.reformas-democraticas-institucionales/reformas-democraticas-institucionales.pdf?__v=136_0
https://www.ciudadanos-cs.org/var/public/sections/page-nuestras.ideas.reformas-democraticas-institucionales/reformas-democraticas-institucionales.pdf?__v=136_0

QUIEN, COMO Y QUE REFORMAR DE LA LEY DE TRANSPARENCIA Y DEL DERECHO

CoaLICION Pro Acckso, Declaracion en el Dia Internacional del Derecho de Ac-
ceso Universal a la Informacion, del 28 de septiembre de 2021. hteps://www.
access-info.org/wp-content/uploads/2021-Declaracion-del-Dia-Internacio-
nal-CPA-CIT-2.pdf.

CoMmisIoNADO DE TRANSPARENCIA DE CANARIAS, Aportaciones al proyecto de Real De-
creto por el que se aprueba el reglamento de desarrollo de la Ley 19/2013, versién
28.2.2019.  https://transparencia.gob.es/transparencia/ca/dam/jcr:182592d0-
eb32-4223-b008-c30360528810/ComisionadoCanarias.pdf.

ConsEjos Y COMISIONADOS DE LA TRANSPARENCIA, Declaraciones, (Cadiz 2018, Ma-
laga 2019, Madrid 2020, Alicante 2021), https://transparenciacanarias.org/tag/
red-de-consejos-y-comisionados-de-transparencia/.

Cotivo, L., «Derechos de las personas y derechos de los interesados en sus re-
laciones con las administraciones publicas: una visién en paralelo», en Cam-
ros, C. (ed.), Manual sobre el nuevo procedimiento administrativo local tras la
Ley 39/2015, Wolters Kluwers— EI Consultor de los Ayuntamientos, Madrid,
2016, pp. 485-528.

— «La regulacién del uso de medios electrénicos en la difusién activa de informa-
cién publica y el ejercicio derecho de acceso», en MaRrTIN, 1., (coord.), La reforma
de la administracion electronica: una oportunidad para la innovacion desde el Dere-
cho, INAP (Coleccion INAP Investiga), Madrid, 2017, pp. 397-432.

— «El reconocimiento y contenido internacional del acceso a la informacién publi-
ca como derecho fundamentaly, en Teoria y Realidad Constitucional ntm. 40 2.0
semestre 2017, 279-317. DOL: hteps://doi.org/10.5944/trc.40.2017.20910.

— «Criterios relevantes e innovadores del Consejo de Transparencia de la Comuni-
dad Valenciana», en #RET, Revista Espariola de la Transparencia, nim. 9. Segundo
2019, pp. 39-68. Acceso en https://revistatransparencia.com/ojs/index.php/ret/
article/view/57.

— «Los derechos fundamentales de acceso a la informacién publica, sus limites y la
supletoriedad de la legislacién general de transparencia», en Cotino, L. y Boix, A.
(ed.), Los limites al derecho de acceso a la informacion piblica... cit. pp. 22-64.

— «Prélogo. El momento de impulsar la transparencia y el gobierno abierto», en
SANCHEZ DE DIEGO, M. y SIERR4, ]. (coords.), Transparencia y participacion para
un gobierno abierto, El Consultor de los Ayuntamientos-Wolters-Kluwer, Ma-
drid, 2020, pp. 15-20.

CotiNo, L. y Boix, A. (eds.), Los limites al derecho de acceso a la informacion piiblica,
Tirant Lo Blanch, Valencia, 2020.

DE ANDREs, R. y SIERR4, ], (coords.), La funcién de archivo y la transparencia en
Espasia, Universidad Complutense- Archiveros Espafioles en la Funcién Pa-
blica, 2018. https://eprints.ucm.es/49605/1/LIBRO%202018%20LA%20
FUNCI%C3%93N%20DE%20ARCHIVO%20Y%20LA%20TRANSPA-

RENCIA.pdf.

153


https://www.access-info.org/wp-content/uploads/2021-Declaracion-del-Dia-Internacional-CPA-CIT-2.pdf
https://www.access-info.org/wp-content/uploads/2021-Declaracion-del-Dia-Internacional-CPA-CIT-2.pdf
https://www.access-info.org/wp-content/uploads/2021-Declaracion-del-Dia-Internacional-CPA-CIT-2.pdf
https://transparenciacanarias.org/tag/red-de-consejos-y-comisionados-de-transparencia/
https://transparenciacanarias.org/tag/red-de-consejos-y-comisionados-de-transparencia/
https://doi.org/10.5944/trc.40.2017.20910
https://revistatransparencia.com/ojs/index.php/ret/article/view/57
https://revistatransparencia.com/ojs/index.php/ret/article/view/57
https://eprints.ucm.es/49605/1/LIBRO%202018%20LA%20FUNCI%C3%93N%20DE%20ARCHIVO%20Y%20LA%20TRANSPARENCIA.pdf
https://eprints.ucm.es/49605/1/LIBRO%202018%20LA%20FUNCI%C3%93N%20DE%20ARCHIVO%20Y%20LA%20TRANSPARENCIA.pdf
https://eprints.ucm.es/49605/1/LIBRO%202018%20LA%20FUNCI%C3%93N%20DE%20ARCHIVO%20Y%20LA%20TRANSPARENCIA.pdf

LA REFORMA DE LA REGULACION DE TRANSPARENCIA Y BUEN GOBIERNO EN ESPANA

FERNANDEZ, S., «Publicidad activa: Régimen General», GaMERO, E. (dir.), Tratado de
Procedimiento Administrativo Comiin y Régimen Juridico Bdsico del sector piiblico,
Tirant lo Blanch, 2017, pp. 849-912.

FERNANDEZ S. y PEREZ ]. M. «Crénica de jurisprudencia de transparencia y buen
gobierno», Revista General de Derecho Administrativo, Tustel.

GuicHor, E. y Barrero, C., El derecho de acceso a la informacion piblica, Tirant,
Valencia, 2020, pp. 197 y ss.

GuicHoT, E., Informe sobre los requisitos de identificacion de los solicitantes de acceso
a la informacion publica, Consejo de Transparencia, 2017, hteps://www.conse-
jodetransparencia.es/dam/jcr:977fc69c-b6a9-4df6-90d8-25d5b75993a9/Infor-

me_requisitos_identificacion.pdf.

GUTIERREZ, A., «Tres afios de la Ley de transparencia: perspectiva de una activista»,
en #RET Revista Espariola de la Transparencia, nam. 5. Segundo Semestre, 2017,
htep://acreditra.com/ret-numero-5/.

INrORMATION CoMMISSIONER’'S OFFICE, ICO, Dealing with vexatious requests (section
14). Freedom of Information Act, Version 1.3, p. 21. https://ico.org.uk/media/
for-organisations/documents/1198/dealing-with-vexatious-requests.pdf.

MarriN, L: (coord..), Conclusiones V' Congreso Internacional de celebrado en Toledo
sobre Innovacion Tecnoldgica y Administracion Piblica. La reforma de la Ley estatal
de Transparencia: retos y posibilidades Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de
Toledo. (2017): htep://blog.uclm.es/ceuropeos/files/2017/10/TRANSPAREN-
CIA-CONCLUSIONES-1.pdf.

— «10 propuestas de reforma para 10 carencias detectadas», en MARTIN, ., (coord.)
Conclusiones V Congreso Internacional. . . cit.

— «Los limites efectivos al derecho de acceso», Cotivo, L. y Boix, A. (eds.), Los
limites al derecho de acceso cit., pp. 65-98.

MarriN, L. y otros, Configuracion legal, actuacion y funciones de las autoridades de transpa-
rencia: algunas propuestas de mejora, Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2019.

Martia, E. «Derecho a la informacién de los representantes politicos, proteccién de
datos y transparencia», Revista_Juridica de Castilla y Ledn, 42,2017, pp. 129-151,
p. 144.

MESEGUER, J., «El acceso al expediente por parte de los interesados y la reclama-
cién ante los comisionados de transparenciar, Revista espanola de la transparencia,
nam. 6, 2018, pp. 39-48.

Mir PuiceeLat, O. Transparencia y procedimiento administrativo: el derecho de acceso
al expediente y su conexidn con el derecho de acceso a informacion piblica, Aranzadi,
Cizur Menor, 2019.

ParoMaRres, M., «Proyecto del reglamento de transparencia, acceso a la informacién
y buen gobierno en Espafa: estudio general y reflexiones», en Cuadernos Manuel
Giménez Abad, nim. 12, diciembre 2016, pp. 230-271. hteps://dialnet.unirioja.
es/descarga/articulo/5796620.pdf.

154


https://www.consejodetransparencia.es/dam/jcr
https://www.consejodetransparencia.es/dam/jcr
http://acreditra.com/ret-numero-5/
https://ico.org.uk/media/for-organisations/documents/1198/dealing-with-vexatious-requests.pdf
https://ico.org.uk/media/for-organisations/documents/1198/dealing-with-vexatious-requests.pdf
http://blog.uclm.es/ceuropeos/files/2017/10/TRANSPARENCIA-CONCLUSIONES-1.pdf
http://blog.uclm.es/ceuropeos/files/2017/10/TRANSPARENCIA-CONCLUSIONES-1.pdf
https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/5796620.pdf
https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/5796620.pdf

QUIEN, COMO Y QUE REFORMAR DE LA LEY DE TRANSPARENCIA Y DEL DERECHO

PSOE, Propuesta socialista de reforma constitucional: por un nuevo pacto de convivencia,

2015, hteps://www.psoe.es/media-content/2015/10/Propuesta-reforma-consti-
tucional.pdf.

Rawms, L.: «La normativa estatal y autondmica sobre transparencia en Espana: valo-
racién de conjuntor», Anuario de Transparencia Local, nam. 1, 2018, pp. 43-90.
heep://repositorio.gobiernolocal.es/xmlui/bitstream/handle/10873/1947/05
RAMS P43 P90 ATL 2018.pdfrsequence=1.

— «La proteccién de la identidad de los denunciantes en los expedientes sancio-
nadores: Su cardcter de limite ante el ejercicio del derecho de acceso a la infor-
macién», pp. 197-227 en CotiNo, L. y Boix, A. (eds.), Los limites al derecho de
acceso. .. Cit.

Ruiz-SiLLero, M2 T., «El primer expediente sancionador incoado por el incumpli-
miento de la Ley de transparencia publica de Andalucia», Revista Esparola de la
Transparencia, nam. 10. Primer Semestre 2020, pp. 49-64.

SANcHEZ DE DIEGO, M., Convenio niim. 205 del Consejo de Europa sobre el Acceso a
los Documentos Piiblicos, de 27 de noviembre de 2008, traduccién no oficial al
espanol, htep://goo.gl/NBAW4s.

SAncHEZ DE D1EGo M. y TeJEDOR L., «El derecho de acceso a la informacién puablica
en Espana y los Paises Bajos. Dos escenarios mejorables», Estudios de Deusto, vol.
64, ntim. 2 (2016) DOI: https://doi.org/10.18543/ed-64(2)-2016, pp. 305-343.

Sastre DiEz, S. (dir.), Informe sobre la Justicia Administrativa, 2021, CIJA-UAM,
CGPJ, CEPC. https://cija-uam.org/433-2/.

SOLER, J. (Presidente de la Asociacién de Archiveros y Gestores de Documentos de
Catalufa), «Propuestas», en MARTIN, 1., (coord.) Conclusiones V Congreso Inter-
nacional... cit.

VELasco, C., «<Hacia una reforma de la Ley estatal de transparencia: retos y propues-
tas de mejorar, Anuario de Transparencia Local, nm. 2, 2019, pp. 49-76.

155


https://www.psoe.es/media-content/2015/10/Propuesta-reforma-constitucional.pdf
https://www.psoe.es/media-content/2015/10/Propuesta-reforma-constitucional.pdf
http://repositorio.gobiernolocal.es/xmlui/bitstream/handle/10873/1947/05_RAMS_P43_P90_ATL_2018.pdf?sequence=1
http://repositorio.gobiernolocal.es/xmlui/bitstream/handle/10873/1947/05_RAMS_P43_P90_ATL_2018.pdf?sequence=1
http://goo.gl/NBAW4s
https://doi.org/10.18543/ed-64(2)-2016
https://cija-uam.org/433-2/

	Índice






	PRESENTACIÓN
	UN NUEVO MARCO REGULATORIO 
DE LA LEGISLACIÓN DE TRANSPARENCIA

	1. �EL MARCO REGULATORIO SOBRE TRANSPARENCIA, 
COMO GARANTÍA ESENCIAL EN EL ESTADO DEMOCRÁTICO 
DE DERECHO
	1.1. �Compromisos del IV Plan del Gobierno Abierto
	1.2 El marco regulatorio del buen Gobierno

	2. ALGUNAS PROPUESTAS CONCRETAS DE REFORMA 
	2.1. �El derecho de acceso como principio de actuación de las administraciones públicas, no es un derecho fundamental
	2.2. �La regulación de acceso a la información como legislación básica, aplicable en las Comunidades Autónomas
	2.3. �Ley general, sin perjuicio de la ley especial aplicable en determinados ámbitos
	2.4. �Delimitación de su ámbito subjetivo: otros órganos constitucionales y estatales; aplicación al Gobierno y a la Casa Real
	2.5. �La publicidad activa en algunas resoluciones judiciales relevantes 
	2.6. �Algunas cuestiones del derecho de acceso, a partir del Convenio del Consejo de Europa: contenido y límites; la distinción de los supuestos de inadmisión; la reelaboración de información; la intensidad de control por el CTBG; la protección de datos

	3. BIBLIOGRAFÍA

	PREMISAS DE PARTIDA Y EJES DE REFORMA 
EN MATERIA DE TRANSPARENCIA. 
ESPECIAL ÉNFASIS EN EL DERECHO DE ACCESO
	1. �CONTEXTUALIZACIÓN Y CONSIDERACIONES 
INTRODUCTORIAS
	2. JUSTIFICACIONES Y REGULACIONES DE LA TRANSPARENCIA
	2.1. �Una aproximación a los fundamentos y finalidades de la transparencia
	2.2. �Los antecedentes de la transparencia en perspectiva internacional 
y europea
	2.3. �La transparencia en el ordenamiento jurídico español: materialización inicial, estado de la legislación y marco regulatorio

	3. �DOS VERTIENTES DE LA TRANSPARENCIA EN ESPAÑA 
Y NECESARIA REVISIÓN: LUCES, SOMBRAS Y PROPUESTAS 
DE LEGE FERENDA SOBRE LA PUBLICIDAD ACTIVA 
Y EL DERECHO DE ACCESO
	3.1. La publicidad activa: éxitos recientes y tareas pendientes
	3.2. �El derecho de acceso a la información pública: a vueltas con la reforma en clave formal y material
	3.2.1. �Configuración de un derecho fundamental a medias: ¿hacia un cambio de mentalidad constitucional? 
	3.2.2. �Los límites del derecho de acceso y su relación particular con el derecho 
a la protección de datos


	4. CONCLUSIONES 
	5. BIBLIOGRAFÍA

	DOCE PROPUESTAS PARA LA MEJORA 
DE LA REGULACIÓN DE LA TRANSPARENCIA 
EN ESPAÑA
	1. �DE LA PRÁCTICA A LA NORMA: IDENTIFICANDO 
LAS NECESIDADES DE LA NUEVA REGULACIÓN DE LA TRANSAPRENCIA
	2. �PROPUESTAS PARA LA MEJORA DE LA REGULACIÓN 
DE LA PUBLICIDAD ACTIVA
	2.1. Avanzar hacia la transparencia del dato 
	2.2. Incrementar la información pública disponible
	A. La información sobre la actividad de influencia de los grupos de interés 
	B. �La información sobre las actuaciones administrativas automatizadas 
y los algoritmos utilizados por las Administraciones públicas

	2.3. Fortalecer la calidad de la información pública
	2.4. Incluir la transparencia por diseño

	3. �PROPUESTAS PARA LA MEJORA DE LA REGULACIÓN 
DEL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACIÓN PÚBLICA
	3.1. �Unificar la regulación del derecho de acceso a la información pública
	3.2. Simplificar el procedimiento
	3.3. Reducir los plazos de resolución 
	3.4. Concretar las causas de inadmisión

	4. �PROPUESTAS PARA LA MEJORA DE LA REGULACIÓN DEL SISTEMA DE GARANTÍAS DE LA TRANSPARENCIA
	4.1. Asesorar y facilitar el acceso a la información pública
	4.2. Fortalecer las autoridades de transparencia
	4.3. �Consolidar la evaluación del cumplimiento y aplicación 
de la ley de transparencia
	4.4. Instaurar un régimen sancionador

	5. BIBLIOGRAFÍA

	QUIÉN, CÓMO Y QUÉ REFORMAR DE LA LEY 
DE TRANSPARENCIA Y DEL DERECHO DE ACCESO 
A LA INFORMACIÓN PÚBLICA
	1. �LA NECESIDAD DE REFORMAR LA LEY DE TRANSPARENCIA TRAS SU RODAJE, ESPECIALMENTE PARA «EMBRIDAR» ESTATALMENTE EL DERECHO DE ACCESO 
	2. �¿CABE REFORMAR DE LA LEY EN RAZÓN DEL CONVENIO NÚM. 205 DEL CONSEJO DE EUROPA?
	3. �PROPUESTAS DE REGULACIÓN RELATIVAS A LOS DERECHOS FUNDAMENTALES DE ACCESO
	4. ¿LEGISLADOR ORDINARIO U ORGÁNICO?
	5. �A ESTAS ALTURAS, MEJOR UNA REFORMA LEGAL ESTATAL 
QUE REGLAMENTARIA. REGLAMENTOS DE LOS QUE APRENDER 
	6. �UNA MEJOR REGULACIÓN DE LOS DISTINTOS REGÍMENES ESPECIALES DE ACCESO A LA INFORMACIÓN PÚBLICA 
Y SU GARANTÍA POR LA AUTORIDAD INDEPENDIENTE 
	7. �DETERMINADOS PRINCIPIOS QUE PODRÍAN INCLUIRSE 
EN LA LEY 
	8. ALGUNAS MEJORAS REGULATORIAS DE LA PUBLICIDAD ACTIVA
	9. �REFORMAS RELATIVAS A LAS CAUSAS DE INADMISIÓN 
Y RESTRICCIONES DEL DERECHO DE ACCESO 
	9.1. �Mejoras relativas a las causas de inadmisión de la solicitud de acceso
	9.2. �Una mejor regulación de los límites, en especial, 
de la protección de datos

	10. �MEJORAS DEL PROCEDIMIENTO, TRAMITACIÓN 
E IDENTIFICACIÓN DE EJERCICIO DEL DERECHO 
DE ACCESO
	11. �EL RECONOCIMIENTO DE ALGUNOS DERECHOS 
Y DEBERES ESPECÍFICOS
	12. �EJECUTIVIDAD DE LAS RESOLUCIONES, INFRACCIONES 
Y SANCIONES Y COMPETENCIAS DE LAS AUTORIDADES INDEPENDIENTES FRENTE A INCUMPLIMIENTOS 
	13. �PARA CONCLUIR, CABE APOSTAR POR LA GESTIÓN DOCUMENTAL COMO ESPINA DORSAL DE LA TRANSPARENCIA 
	14. BIBLIOGRAFÍA

	EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACIÓN PÚBLICA: ALGUNAS CUESTIONES SOBRE 
LAS QUE REFLEXIONAR ANTE UNA POSIBLE MODIFICACIÓN DE LA LEY DE TRANSPARENCIA, ACCESO A LA INFORMACIÓN PÚBLICA 
Y BUEN GOBIERNO
	1. INTRODUCCIÓN
	2. SOBRE EL ÁMBITO SUBJETIVO DE APLICACIÓN DE LA LEY
	2.1. �Administraciones públicas y entidades de derecho público: 
la posible simplificación de las reglas vigentes
	2.2. �Las sociedades mercantiles: El doble error de la Ley 
y su necesaria reconsideración
	2.3. �Las fundaciones del sector público ¿Una remisión a la legislación propia de estas entidades que pone en entredicho el carácter básico del artículo 2.1.h)?
	2.4. �Las entidades y sujetos vinculados a la Ley en sus actividades regidas por el Derecho Administrativo. En particular, el artículo 2.1.f), 
su conveniente modificación

	3. �ALGUNAS CUESTIONES RELATIVAS AL EJERCICIO 
DEL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACIÓN
	3.1. La solicitud de acceso
	3.1.1. Algunas notas sobre la identidad del solicitante
	3.1.2. �La inadmisión de la solicitud: ¿Deben mantenerse todas las causas establecidas en el artículo 18.1 de la LTAIPBG?

	3.2. La resolución ¿Debe modificarse el sentido del silencio?

	4. BIBLIOGRAFÍA

	PROPUESTAS PARA LA REFORMA 
DEL PROCEDIMIENTO DE RECLAMACIÓN ANTE 
EL ÓRGANO DE GARANTÍA
	1. INTRODUCCIÓN
	2. LA INICIACIÓN DEL PROCEDIMIENTO
	2.1. �Forma, lugar y plazo de presentación del escrito de interposición 
de la reclamación
	2.2. Contenido del escrito
	2.3. Efectos de la iniciación del procedimiento
	2.4. Trámites a contemplar en la fase de iniciación del procedimiento

	3. FASE DE INSTRUCCIÓN
	3.1. Requerimiento del expediente 
	3.2. Informes
	3.3. Audiencia a terceros 
	3.4. Prueba
	3.5. Audiencia al interesado

	4. LA FINALIZACIÓN DEL PROCEDIMIENTO: LA RESOLUCIÓN
	4.1. La finalización normal del procedimiento
	4.2. La finalización anormal del procedimiento

	5. �LOS EFECTOS DE LA FINALIZACIÓN DEL PROCEDIMIENTO: EFICACIA, EJECUCIÓN E IMPUGNABILIDAD DE LA RESOLUCIÓN
	6. CONCLUSIONES
	6.1. Fase de iniciación
	6.2. �Fase de instrucción: Incluir de forma expresa, regulando sus aspectos más relevantes, los siguientes trámites:
	6.3. �Fase de finalización: la resolución.

	7. BIBLIOGRAFÍA

	PROPUESTAS PARA LA REGULACIÓN 
DE LOS GRUPOS DE INTERÉS EN ESPAÑA
	1. �INSUFICIENCIA DE LA REGULACIÓN ESTATAL, PROYECTOS 
DE REFORMA 
	2. MARCO INTERNACIONAL DE REGISTRO DE GRUPOS DE INTERÉS
	2.1. �Recomendación del Consejo de Europa sobre regulación de grupos de representación
	2.2. �Legislación comparada de grupos de representación de intereses propios
	2.3 �Regulación en la Unión Europea

	3. �LEGISLACIÓN AUTONÓMICA DE REFERENCIA SOBRE PARTICIPACIÓN PÚBLICA Y REGISTRO DE GRUPOS DE INTERÉS
	3.1. �Delimitación de supuestos: la participación en asuntos públicos; 
y el registro de grupos como mejora de la transparencia
	3.2. �Cataluña, Ley 19/2014 de transparencia, acceso a la información 
y buen gobierno
	3.3. �Ley de Castilla-La Mancha, 4/2016, de transparencia y buen gobierno
	3.4. Aragón, Ley 5/2017 de integridad y ética públicas
	3.5. �Navarra, Ley 12/2019 de participación y Ley 5/2018 de transparencia, acceso a la información y buen gobierno
	3.6. �Asturias, Ley 8/2018 de transparencia, buen gobierno y grupos 
de interés
	3.7. Madrid, Ley 10/2019 de transparencia y participación
	3.8. �Valencia, Ley 25/2018 reguladora de la actividad de los grupos 
de interés
	3.9. Otras normas autonómicas sobre participación pública

	4. �HACIA UNA REGULACIÓN ESTATAL DE TRANSPARENCIA SOBRE GRUPOS DE INTERÉS
	5. �BIBLIOGRAFÍA

	PROPUESTAS CONCRETAS PARA MEJORAR LA REGULACIÓN DEL BUEN GOBIERNO Y HACER EFECTIVA LA ESPECÍFICA OBLIGACIÓN JURÍDICA 
DE DILIGENCIA DEBIDA DERIVADA DEL DERECHO 
A UNA BUENA ADMINISTRACIÓN
	1. INTRODUCCIÓN
	2. �BUENA GOBERNANZA, BUEN GOBIERNO, BUENA ADMINISTRACIÓN
	2.1. �El Derecho Administrativo, frente a la mala administración 
y a la corrupción
	2.2. �Por un nuevo paradigma basado en el buen gobierno y la buena administración
	2.3. �Deber de buen gobierno y derecho a una buena administración 
en la legislación y en la jurisprudencia
	2.4. La paulatina concreción del derecho a una buena administración
	2.5. Modos de hacer realidad el buen gobierno y la buena administración

	3. �EL FUTURO DEL BUEN GOBIERNO Y DE LA BUENA ADMINISTRACIÓN EN EL MARCO DE LA EPIDEMIA DE COVID-19 Y DE LOS FONDOS NEXT GENERATION
	4. BIBLIOGRAFÍA




