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Tras la aprobacion de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia,
Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno (en adelante, LTAIPBG) y
de las subsiguientes leyes autondmicas que desarrollan los aspectos basicos de
esta, ha proliferado en nuestro ordenamiento juridico la creacion de 6érganos de
control en materia de transparencia con diferente naturaleza juridica, estructura
y medios. La principal funcion a todos ellos encomendada es la de garantizar
el ejercicio del derecho de acceso mediante la resolucion de reclamaciones po-
testativas que sustituyen los recursos administrativos ordinarios. Pero, junto
con ella, se atribuyen a estos 6rganos, a los que llamaremos genéricamente
autoridades de transparencia, otras importantes competencias que tienen por
objeto en Ultima instancia asegurar el cumplimiento de la Ley y, mas en general,
promover la cultura de la transparencia.

No existe un modelo comun a todas ellas. Antes al contrario, y aunque es
indudable que la creacion del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno previsto
en la LTAIPBG ha influenciado el disefio legal de sus homdlogos autondmicos
alli donde han sido previstos, puede sefalarse que existen tantos modelos de
autoridades de transparencia como normas autonomicas. Mas alla de la libertad
del legislador para determinar la configuracion de las mismas, tanto la legislacion



bésica estatal en general, como, en particular, las exigencias de independencia y
autonomia de funcionamiento, imponen una serie de requisitos legales y materiales
que han de ser respetados para poder garantizar debidamente el cumplimiento de
la funcion de resolver reclamaciones en materia de acceso.

Junto con ello, un analisis de la doctrina de las diferentes autoridades
de transparencia, aunque evidencia una positiva sintonia generalizada en la
interpretacion de la Ley, pone de manifiesto divergencias respecto de un aspecto
fundamental: el &mbito de competencia para el ejercicio de la funcion que acaba
de ser mencionada. Efectivamente, las autoridades de transparencia estudiadas
ofrecen una interpretacion discordante sobre cuando y en qué medida resulta
de aplicacion la LTAIPBG con caracter supletorio en sectores que cuenten con
una regulacion especifica en materia de acceso y, en consecuencia, acerca de la
posibilidad o no de conocer de la reclamacion potestativa en ella prevista.

Finalmente, las leyes autonomicas no han atribuido a sus autoridades
de control las mismas funciones. Por ello se hace igualmente necesario
estudiar qué funciones adicionales deberian asumir estas en relacion con las
finalidades que tienen legalmente encomendadas.

En coherencia con tales planteamientos, el objetivo de esta investigacion
consiste en llevar a cabo un andlisis en profundidad de la regulacion de las
autoridades de transparencia estatal y autonomicas, con el fin de detectar
aspectos susceptibles de mayor desarrollo en relacion con los extremos
mencionados, y plantear propuestas concretas que permitan reforzar las
garantias del derecho de acceso a la informacion publica y, en general, mejorar
el cumplimiento de las funciones encomendadas.

En concreto, las autoridades objeto de particular estudio han sido
aquellas que han firmado con la Fundacion Democracia y Gobierno Local
un protocolo general de actuacion con el fin de promover el conocimiento, la
interpretacion y el cumplimiento de las obligaciones previstas legalmente en
materia de transparencia: el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, el
Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia, la Comision
de Garantias del Derecho de Acceso a la Informacion Publica de Cataluna,
la Comision de Transparencia de Galicia, el Consejo de Transparencia de
Aragdn y el Comisionado de Transparencia de Canarias.

La labor investigadora ha sido realizada por un grupo de trabajo
integrado por expertos en la materia —los autores de este estudio—, que



ha llevado a cabo tareas de recopilacion normativa y estudio comparativo
de la misma, recopilacion y analisis de datos facticos, clasificacion de
organos en funcion de criterios sistematizados, estudio de las resoluciones
dictadas por los 6rganos autondémicos de control en relacion con el &mbito
de competencia para conocer de las reclamaciones potestativas en materia
de acceso y estudio de las finalidades que las leyes encomiendan a las
autoridades de transparencia y concrecion de las funciones que han de
asumir para el cumplimiento de las mismas. Como resultado final, se
plantean algunas conclusiones sobre la relacion entre la configuracion legal
y actuacion material y el ejercicio de la funcidon de control, asi como respecto
del cumplimiento de las otras funciones encomendadas, con propuestas
concretas que podrian ayudar a mejorar el disefo y el funcionamiento de
las autoridades de transparencia.

El estudio se divide en tres grandes partes, presentadas en cuatro
capitulos. En la primera de ellas, coincidente con los dos primeros capitulos,
se lleva a cabo un estudio tedrico de los criterios que ha de integrar el
disefio legal de las autoridades de transparencia con el fin de cumplir
adecuadamente la funcidon, encomendada a todas las creadas, de resolver
reclamaciones en materia de acceso. El mismo se complementa con la
exposicion de las lineas que apunta el andlisis de los concretos datos de
composicion y funcionamiento de las autoridades objeto de examen, en la
serie transcurrida desde su creacion hasta diciembre de 2018. La segunda
parte se centra fundamentalmente en la exposicion de la doctrina de las
autoridades de transparencia sobre su ambito de control en materia de acceso,
poniendo de manifiesto las principales discrepancias existentes y apostando
por una unificacion de doctrina necesaria. La tercera y ultima profundiza
en las otras funciones que han de asumir con el fin de dar respuesta a las
finalidades para las que han sido creadas.

Todo ello permite apuntar algunas propuestas —en su gran mayoria
requieren reforma normativa para su incorporacion—, que podrian contribuir
a consolidar el papel que estdn llamadas a desempefiar las autoridades de
transparencia en relacion con el cumplimiento de la normativa sobre la materia
y, con ello, a reforzar nuestro sistema democratico y de Derecho.

Los componentes del equipo y autores del estudio queremos agradecer
a la Fundacion Democracia y Gobierno Local, con su director a la cabeza,
la buena acogida que tuvo la propuesta planteada y toda la ayuda prestada
por el personal de la misma para llevar adelante el proyecto. Fundamental



ha sido la constante disponibilidad de los responsables de las autoridades de
transparencia objeto de particular analisis, no solo a la hora de cumplimentar
los cuestionarios remitidos para la elaboracion del estudio inicial, sino también
al facilitar los datos complementarios solicitados. Sin esta colaboracion fluida
hubiera resultado imposible el estudio de campo realizado. Por tltimo, el
apoyo logistico del personal del Centro de Estudios Europeos “Luis Ortega
Alvarez”, instituto en el que se ha desarrollado la investigacion, ha hecho que
todo resulte mas sencillo. Personalmente, quiero reconocer la excelente labor
desarrollada por Emilio Guichot y Agusti Cerrillo, grandes profesionales y
generosos colegas, de los que siempre se aprende y con los que siempre se
disfruta trabajando, asi como la aportacion imprescindible de Diego Meson
Mantero, joven y perspicaz investigador e infatigable analista de datos, sin
cuya colaboracion el resultado no hubiera sido el mismo.

Confiamos en que esta cooperacion entre Academia y autoridades de
transparencia a través de la Fundacion Democracia y Gobierno Local pueda
resultar de interés y utilidad para mejorar la configuracion legal y el régimen
de funcionamiento de las mismas. Con esa finalidad y esa ilusion hemos
desarrollado este trabajo.

Isaac MaRrTiN DELGADO
Director del Centro de Estudios Europeos
“Luis Ortega Alvarez”
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1. Planteamiento

Como es sabido, la Ley 19/2013, de 9 de noviembre, de Transparencia, Acceso
a la Informacion Publica y Buen Gobierno (en adelante, LTAIPBG), previd
la creacién de una autoridad independiente de control en el dmbito de la
transparencia, con la finalidad de promover la transparencia de la actividad
publica y, sobre todo, garantizar el ejercicio del derecho de acceso a la



informacion publica; junto con ello, permitia la posibilidad de creacion de
organos similares a nivel autonémico. En aplicacion de tales previsiones se han
ido constituyendo en los ultimos afios diferentes autoridades de transparencia
(serd este el nombre con el que denominaremos genéricamente a todas ellas)
con funciones similares, pero composicion muy diferente.

Este apartado del estudio tiene por objeto llevar a cabo una exposicion
general de los criterios que deben darse —por exigencia legal o por necesidad
material— en toda autoridad de transparencia.

Su contenido debe ser contextualizado debidamente sobre la base de tres
premisas:

— En primer lugar, se ha de tener en cuenta que estamos en los primeros
afios de aplicacion de una normativa que resulta novedosa para nuestro
ordenamiento juridico; no tenemos experiencia en materia de transpa-
rencia, la aplicacion practica de la misma es aun insuficiente para ex-
traer conclusiones definitivas y, ademas, el modelo de 6rgano sobre el
cual esta pivotando tanto a nivel estatal como a nivel autonomico el
cumplimiento de la LTAIPBG es una “casualidad” del sistema, si bien
su existencia ha de ser valorada muy positivamente. Efectivamente, no
podemos olvidar que la primera version del Proyecto de Ley de Trans-
parencia no preveia un Consejo de Transparencia (en adelante, CTBG)
como organo independiente que resolviera reclamaciones potestativas
en materia de acceso, sino que se optaba en el mismo por mantener el
sistema ordinario de recursos administrativos; en una fase posterior se
decidi6 encomendar la resolucion de estas reclamaciones a la Agencia
de Evaluacion de Politicas Publicas (la ya difunta AEVAL), 6rgano no
especializado. En los dos anteproyectos de Ley impulsados por el Go-
bierno anterior en 2010 y 2011 tampoco se optaba por un érgano simi-
lar. En el primero de ellos la competencia se atribuia directamente a la
Agencia Espafiola de Proteccion de Datos; en el segundo, en cambio, se
optaba por crear una Comision de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion, como oOrgano colegiado encargado de fomentar la transparencia y
velar por la proteccion del derecho de acceso, desde la adopcion de re-
comendaciones y criterios y a través de la evaluacion del cumplimiento
de la Ley, remitiendo el control de las resoluciones administrativas en
materia de derecho de acceso al régimen ordinario de recursos adminis-
trativos y contencioso-administrativos. En definitiva, la institucion que
constituye la principal garantia del cumplimiento de la Ley, y que ha



servido de base para la creacion de los 6rganos autonémicos de control,
no era un prototipo planificado, y ello pesa en el gjercicio de sus funcio-
nes, como demuestra el hecho del olvido absoluto de las competencias
en materia de buen gobierno, y del descuido en lo relativo al control del
cumplimiento de los deberes de publicidad activa', que es objeto espe-
cifico de estudio en otra parte de este estudio.

— En segundo lugar, es preciso tomar en consideracion un elemento que no
podemos despreciar, pues influye decisivamente tanto en la aplicacion de
la Ley por los 6rganos administrativos como en el control de legalidad
de la misma: en todo lo relativo a la transparencia hay mucho de moda
y de marketing. Resulta evidente que la Administracion, surgida como
poder publico al que se encomienda monopolisticamente la satisfaccion
del interés general, no es una organizacion abierta desde el punto de vista
estructural. Asi lo demuestran en no pocas ocasiones las razones que se
arguyen en las denegaciones del ejercicio del derecho de acceso, o la
lucha que estdn manteniendo algunos ministerios con el Consejo estatal
de Transparencia y Buen Gobierno?, que se reproduce, a menor escala, a
nivel autondmico con las autoridades de transparencia creadas hasta el
momento. Ello debe marcar la labor del 6rgano de control, que no habra
de limitarse tnica y exclusivamente a conocer de la legalidad de la actua-
cion administrativa, sino que debera igualmente promover a través de sus
actuaciones la cultura de la transparencia en la Administracion.

— En tercer lugar, resulta igualmente preciso advertir de la provisionali-
dad de las ideas que se reflejaran en estas paginas: todos —operadores
juridicos, estudiosos e, incluso, los propios miembros de los 6rganos
de control— estamos aprendiendo en materia de transparencia, y nos
encontramos aun en fase de asentamiento del funcionamiento de los

1. Aunque el analisis que se llevara a cabo en estas paginas se refiere principalmente a la
funcién de control de legalidad de las resoluciones en materia de derecho de acceso, no se des-
conoce la importancia que posee el control del cumplimiento de las obligaciones de publicidad
activa. Un control que, sin embargo, no queda directamente amparado por la reclamacion pre-
vista en la LTAIPBG y que, probablemente por ello, esta siendo postergado por la mayor parte
de los d6rganos de control cuyas leyes autondmicas les confieren esa competencia.

2. De conformidad con los datos que aparecen en la web del propio CTBG, a fecha de 31
de diciembre de 2018 se han presentado 131 recursos contencioso-administrativos frente a las
resoluciones del mismo, por parte de 6rganos de la Administracion General del Estado (117) y,
en menor medida, de drganos autondémicos en relacion con supuestos en los que aquel conoce de
reclamaciones frente a decisiones autonomicas (14). Teniendo en cuenta que se han planteado un
total de 3812 reclamaciones (2386 a nivel estatal y 1426 a nivel autonémico, de las cuales quedan
alrededor de 350 por resolverse), puede concluirse que el nivel de combatividad por parte de la
Administracion es relevante. Aunque la tasa de litigiosidad global no llega al 5 %, llama la aten-
cion el elevado numero de recursos presentados. Los datos pueden consultarse en https:/www.

consejodetransparencia.es/ct Home/Actividad/Datos_actividades.html (iltima fecha de consul-
ta: 19/2/2019).



organos de control ya creados, y de consolidacion de los criterios de
aplicacion de la normativa sobre transparencia.

En esta parte del estudio no se procedera a un analisis especifico de
las autoridades de transparencia creadas por el Estado y las comunidades
auténomas, sino que, como ha sido anticipado, simplemente se presentaran
los elementos teodricos fundamentales que han de integrar su composicion y
funcionamiento. Junto con ello, se expondran de forma independiente una
serie de datos especificos referidos a los 6érganos analizados en el mismo que
permitiran extraer conclusiones sobre su operatividad en la practica.

2. Configuracion de las autoridades de transparencia

2.1. Consideraciones generales: la necesidad de las autoridades de
transparencia como garantia

Como es sabido, la LTAIPBG opta por la doble formula de publicidad activa
y publicidad pasiva como herramientas para la lucha contra la corrupcion y
la rendiciéon de cuentas en nuestro ordenamiento juridico. Resulta evidente,
sin embargo, que apostar por previsiones normativas de obligacion de publi-
car determinada informacion en paginas web o en sedes electronicas, o por
satisfacer el derecho de los ciudadanos al acceso a informacion especifica, no
basta por si mismo, sino que es necesario articular toda una serie de garan-
tias concretas que permitan el cumplimiento de esas obligaciones. Crear una
cultura de la transparencia exige, en un primer momento, la introduccion de
instrumentos de correccion de incumplimientos.

En el sistema normativo actual, las garantias son varias: las unidades de
informacion que han de crear las distintas Administraciones publicas para
la gestion documental desde la perspectiva de la transparencia; los sistemas
de medicion del grado de cumplimiento de la normativa de transparencia’;

3. Mas alla de mediciones llevadas a cabo por entidades privadas y por instituciones de
la sociedad civil organizada, el CTBG, en colaboracion con la AEVAL —justo antes de la
supresion de esta—, ha impulsado el sistema MESTA, una metodologia de evaluacion y segui-
miento del cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa y en materia de derecho de
acceso. Vid. http://www.consejodetransparencia.es/ct Home/Actividad/documentacion.html
(Gltima fecha de consulta: 15/11/2018). Canarias posee un sistema de medicion propio que
ya se ha puesto en practica y esta ofreciendo sus primeros resultados, lo cual la singulariza
respecto del resto de autoridades de transparencia: http://transparenciacanarias.org/informes/
(Gltima fecha de consulta: 20/11/2018).




la existencia de recomendaciones, criterios, pautas € instrucciones para la
aplicacion de la misma; las memorias que se presentan anualmente con el grado
de cumplimiento de la Ley; el régimen sancionador respecto de los posibles
incumplimientos constitutivos de infraccion; y, desde luego, las reclamaciones
sustitutivas de los recursos administrativos frente a desestimaciones o
estimaciones parciales del derecho de acceso, que constituyen la innovacion
mas relevante de la LTAIPBG (FeErNANDEZ Ramos, 2017, 2). Pues bien, si
consideramos que estas son las garantias, un analisis de las mismas nos lleva a
deducir que la mayor parte de ellas dependen de un tinico 6rgano, la respectiva
autoridad de transparencia —estatal o autonémica—, lo que permite concluir
que el control efectivo de la aplicacion de la Ley pivota sobre este 6rgano
de control, y por ello, en ultima instancia, la configuracion del mismo va a
resultar definitiva no solo a la hora de reconocer el derecho de acceso, sino
también para la aplicacion del conjunto de la normativa sobre transparencia.
Asi, del mismo modo en que puede constatarse que la labor del CTBG estatal
y de algunos homologos autonémicos estd sirviendo de estimulo para el
ejercicio del derecho de acceso (JIMENEZ AsENnsio, 2017, 149), puede afirmarse
que una mala actuacion o una deficiente configuracion podrian traer consigo
el efecto contrario.

Precisamente por ello, es necesario mantener que no es valido cualquier
modelo de control. Y no lo es no solo por razones normativas y legales, que seran
expuestas inmediatamente, sino también por razones puramente materiales.
Efectivamente, existen limites constitucionales y limites normativos que
afectan a ese margen de opcion del legislador; junto con ello, habra de darse
toda una serie de requisitos materiales para poder hablar de un modelo 6ptimo
de control y de garantia del derecho de acceso. El cumplimiento o no de los
mismos serd indicativo de la apuesta efectiva por la transparencia a nivel
estatal y en cada subordenamiento autonémico.

Como sefiala E. GuicHoT REINA (2014, 75), para lograr que el derecho de
acceso cumpla su finalidad como instrumento de participacion y control es
necesario que las garantias del mismo respondan a cuatro principios basicos:
inmediatez, asequibilidad, independencia y efectividad. La opcioén por la
implantacion de instituciones de garantia independientes y especializadas
en el control de legalidad de las actuaciones administrativas en el ambito
del ejercicio del derecho de acceso, en sustitucion del régimen ordinario de
recursos administrativos que se deriva de la LTAIPBG con caréacter basico
—por otra parte, la solucion mas extendida en derecho comparado (GuicHOT
REINA, 2014, 332-335) y totalmente conforme a las exigencias del Convenio



205 del Consejo de Europa sobre acceso a documentos oficiales—, es valida
siempre que, en el caso concreto, se den todos ellos. En el siguiente apartado
se profundizara en tales criterios.

La sustitucion del régimen ordinario de recursos en el ambito de la
transparencia tiene su justificaciéon en multiples razones. La regulacion del
derecho de acceso a la informacion publica consagrado en la LPAC se lleva
a cabo en una norma especifica con rango de ley —la LTAIPBG- cuyo objeto
es precisamente ampliar y reforzar la transparencia de la actividad publica y
garantizar el derecho de acceso; ademas, en la propia LPAC, la transparencia
se contempla como un principio general con diversas aplicaciones practicas
—tramitacion del procedimiento administrativo, ejercicio de la iniciativa
legislativa y de la potestad reglamentaria o acceso a la normativa en vigor—.
Junto con ello, la transparencia posee aplicaciones de caracter horizontal
en otros sectores del ordenamiento juridico-administrativo, tales como la
contratacion publica o el medio ambiente, y vinculos directos con la nueva
forma de entender la Administracién publica que se deriva de los conceptos
de administracion electronica y gobierno abierto. Ademas, no puede olvidarse
que la Ley ha regulado un procedimiento para la resolucion de las solicitudes
de acceso a la informacion publica, no exento de importantes limitaciones
(Rams Ramos, 2016, 1), pero concreto y especifico.

Adicionalmente, ha de tenerse presente que la LTAIPBG afecta a
una materia muy sensible desde la perspectiva de la Administracion, y
directamente vinculada con la participacién y el principio democratico
por parte del ciudadano. Efectivamente, el deber de publicidad de la
informacion en poder de los poderes publicos y el ejercicio del derecho
de acceso deben conciliarse con toda una serie de intereses publicos y
privados, protegidos igualmente por el ordenamiento juridico y concretados
en los limites que regula la propia LTAIPBG, en especial el derivado del
derecho a la proteccion de datos de caracter personal. Todo ello apunta hacia
la necesidad de una especializacion del control, como lo hace igualmente
el hecho de que el juego conjunto de transparencia, administracion
electronica y gobierno abierto esta suponiendo un cambio de paradigma en
las relaciones entre Administracion y ciudadanos (VALERO, 2013, in totum;
también MARTIN DELGADO, 2014, 367) que tiene su fundamento en el acceso
a la informacién por medios electronicos y en la posibilidad de reutilizacion
de la misma para cualquier fin. A todo ello ha de sumarse que la mayor
parte de los conflictos derivados de la aplicacion de la norma seran de muy
escasa cuantia econdmica, y responderan en la generalidad de los casos a



intereses personales o colectivos no conectados con ventajas econdmicas.
Dicho sencillamente, en muy pocas ocasiones, en caso de desestimacion
de la solicitud de acceso a informacion, interesara al solicitante acudir al
contencioso-administrativo, mas aiin si se tiene en cuenta que, normalmente,
el ejercicio del derecho de acceso tendra un caracter instrumental, estando
al servicio de finalidades diferentes de la de obtener la informacion en si, lo
que requiere inmediatez en la respuesta para que esta resulte satisfactoria.
Como precisa A. Huergo Lora en relacion con los recursos administrativos
generales, “en la practica (...) serian la Unica via de tutela juridica real
en los asuntos de pequefia cuantia que actualmente no pueden acceder al
contencioso. Hacerlos ttiles (lo que exige fundamentalmente independencia
en el 6rgano que los resuelve y medios suficientes para que se resuelvan
en plazos razonables) seria una auténtica revolucion en nuestro derecho
administrativo y una contribucion real a la mejora del Estado de derecho y
a la seguridad juridica” (HuerGo Lora, 2015, 224).

Por otra parte, no pueden ignorarse dos elementos generados por la
propia Ley: de un lado, se est4 produciendo en la practica una especializacion
en el interior de la organizaciéon administrativa, dado que la gestion de la
informacion y, mas en concreto, de las solicitudes de acceso a informacion
publica se esta encomendando a unidades administrativas de informacion
especializadas por razon de la materia; de otro, el Consejo de Transparencia
y sus homologos autondmicos no son Unicamente Organos encargados de
resolver solicitudes de acceso, sino que, ademas, las respectivas leyes que
los regulan les han confiado el impulso de la transparencia en el ambito
administrativo.

Finalmente, la necesidad de optar por mecanismos sustitutivos de los
recursos ordinarios resulta evidente en un sector, como el de la transparencia,
tan sensible a intereses politicos. Ha de tenerse presente que el acceso a la
informacion publica, en el contexto de una Administracion habituada a la
opacidad, genera una inercia de rechazo a ofrecer la informacion requerida por
el ciudadano, especialmente en la cuspide de la organizacion administrativa,
que haria inoperante cualquier recurso administrativo tradicional, tanto el de
reposicion como, particularmente, el de alzada.

En definitiva, es claro que nos encontramos ante un sector del
ordenamiento juridico identificado y ante una cuestion necesitada de especial
proteccion mediante o6rganos de cardcter independiente. Es la clave del éxito
de la opcion del legislador por vias alternativas de impugnacion.



2.2. El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno. Breve analisis sobre su
naturaleza y estructura organizativa

Desde el punto de vista de su naturaleza juridica, el CTBG es un organismo
publico de caracter independiente®, con personalidad juridica propia y plena
capacidad de obrar, lo que le otorga —al menos, en el plano tedrico— la posi-
bilidad de ejercer con autonomia e independencia las competencias que se le
encomiendan para el cumplimiento de los fines legalmente establecidos, que
se centran, en lo que interesa a este estudio, en la promocién de la transparen-
cia de la actividad publica, en velar por el cumplimiento de las obligaciones
de publicidad y en salvaguardar el ejercicio del derecho de acceso a la infor-
macion publica.

De conformidad con lo previsto en el art. 35 LTAIPBG, el Consejo esta
compuesto por dos organos: la Comision de Transparencia y Buen Gobierno
y el presidente del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, que lo es
también de la Comision.

El presidente es nombrado por un periodo de 5 afios mediante real
decreto del Consejo de Ministros, a propuesta del Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas (actualmente, Politica Territorial y Funcion
Publica) y previa comparecencia ante el Congreso de los Diputados, a
quien corresponde refrendar el nombramiento por mayoria absoluta.
Se introducen dos cautelas para asegurar su independencia: en primer
lugar, la no renovabilidad del mandato, que serd unico y no coincidente
de forma completa con el mandato del Gobierno; en segundo lugar, la
exigencia de que el candidato a presidir el Consejo deba ser persona de
reconocido prestigio y competencia profesional previa, si bien es cierto
que no se exige que esa competencia profesional haya sido demostrada
en relacion con el sector de la transparencia. A todo ello, el Estatuto del
Consejo (aprobado por el Consejo de Ministros y no por el propio Consejo
de Transparencia, como hubiera sido deseable para atribuir al 6rgano un
mayor nivel de autonomia)’ afiade en su art. 11 que desempefiard su cargo

4. En la exposicion de motivos de la Ley se insiste hasta en tres ocasiones en la indepen-
dencia del Consejo.

5. Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre, aprobado en cumplimiento del mandato
normativo incorporado en la disposicion final séptima LTAIPBG. Resulta evidente que co-
rresponde al legislador concretar a quién atribuye la competencia para regular las normas
basicas de organizacion y funcionamiento de los 6rganos administrativos y, por ello, nada
puede reprocharse al citado Real Decreto desde el punto de vista formal; sin embargo, no
menos cierto es que resultaria mas acorde con el caracter independiente del CTBG que se
hubiera otorgado al mismo la potestad de aprobar su Estatuto.



con dedicacidn absoluta, plena independencia y total objetividad, sin estar
sujeto a mandato imperativo alguno ni recibir instrucciones de autoridad
alguna.

Desde la perspectiva competencial, llama la atencion el hecho de que
la competencia para resolver las reclamaciones en materia de acceso a la
informacion se atribuya no al 6érgano colegiado, sino a su presidente, que
actiaenrelacion con este extremo como drgano unipersonal. Efectivamente,
el segundo apartado del art. 38 otorga al presidente, junto con la funcién de
adoptar criterios de interpretacion uniforme de las obligaciones contenidas
en la Ley, y la relativa a garantizar el cumplimiento de las obligaciones de
publicidad activa, la de conocer de las reclamaciones que se presenten en
ejercicio del derecho de acceso®. Ello, en principio, conlleva la pérdida de
las ventajas que puede suponer la necesidad de deliberar en los 6rganos
colegiados. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que la colegialidad, en si
misma, no es garantia absoluta de imparcialidad, pues esta depende de la
composicion del 6rgano y de la forma concreta de ejercer su funcién. En
este sentido, la imparcialidad del presidente del CTBG en el ejercicio de
sus competencias debera quedar demostrada a través de las resoluciones
de las reclamaciones frente a decisiones administrativas en materia de
acceso, y de los criterios interpretativos y las actuaciones para la garantia
del cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa que adopte y
lleve a cabo.

Como 6rganos jerarquicamente dependientes del presidente del Consejo
se encuentran dos subdirecciones generales, una por cada una de las dos
grandes tareas encomendadas: la Subdireccion General de Reclamaciones y
la Subdireccion General de Transparencia y Buen Gobierno, a las cuales se
unid con posterioridad una Oficina de Reclamaciones de Administraciones
Territoriales’.

6. Se ha seguido con ello el modelo de la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos contem-
plado en los arts. 35 y ss. de la Ley Organica 15/1999 y desarrollado en el Real Decreto 428/1993,
de 26 de marzo, por el que se aprueba el Estatuto de la Agencia de Proteccion de Datos.

7. Acella corresponde conocer de las reclamaciones, tramitaciones, resoluciones, notifica-
ciones y control del cumplimiento de la LTAIPBG en el ambito de las comunidades autono-
mas que, por via de convenio, deseen encomendar la funcion de control al Consejo, avanzar
en la fijacion de criterios comunes con las comunidades auténomas y las entidades locales,
gestionar los diferentes aspectos incorporados en los convenios firmados y medir el cumpli-
miento de la Ley.

Los curricula de los titulares de ambas subdirecciones y del director de la Oficina
pueden consultarse en su pagina web https://www.consejodetransparencia.es/ct Home/
consejo/quienes_somos.html (tltima fecha de consulta: 25/11/2018). Una lectura de los
mismos pone de manifiesto que se trata de profesionales con experiencia en la Adminis-




La estructura del CTBG se completa con la Comisioén de Transparencia
y Buen Gobierno, a la que se encomiendan las funciones de asesoramiento
y evaluacion del grado de aplicacion de la LTAIPBG. Esté integrada por
representantes de instituciones y organos publicos (Congreso, Senado,
Tribunal de Cuentas, Defensor del Pueblo, Agencia Espaiola de Proteccion
de Datos, Secretaria de Estado de Administraciones Publicas y Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal; en los cuatro ultimos casos,
con rango al menos de subdirector general), que no necesariamente seran
expertos en la materia y a los que no se exige dedicacion exclusiva. En
consecuencia, posee un fuerte componente politico y muy poco técnico, si
bien es cierto que sus funciones, en esencia, no poseen caracter decisorio®.
Es a este 6rgano al que compete, ademas, la cooperacion con los organismos
creados por las comunidades autonomas. Todo ello permite llegar a la
conclusion de que existe el riesgo —al menos, tedrico— de politizar en
exceso una de las funciones mas importantes atribuida al CTBG, como es
la de impulsar la transparencia a través de recomendaciones, dictimenes y
formacion de los empleados publicos. Al mismo tiempo, una composicion
como la descrita puede permitir vertebrar la transparencia en las
instituciones a las que representan los miembros de la Comision. A pesar
de que, a diferencia del presidente del Consejo, el mandato de los vocales
de la Comision, de 5 afos, podra ser prorrogado por otro periodo de igual
duracidon —prevision contenida en el art. 15 del Estatuto del CTBG que
podria ser interpretada como garantia de continuidad en el desempefio
de las funciones, es decir, como un intento de lograr cierta continuidad
en la labor de impulsar la transparencia por via de recomendaciones y
dictamenes—, teniendo en cuenta quiénes la integran, vocales todos ellos
que pueden no reunir la condicién de representatividad (por cese o por
agotamiento de mandato)’ y, por tanto, verse obligados a dejar el cargo, esa

tracion y, en el caso de la subdirectora de Reclamaciones, también en el concreto sector
de la transparencia.

8. El nombre, cargo y curriculum vitae de cada uno de los miembros de la Comision de
Transparencia y Buen Gobierno se encuentra igualmente disponible en la web del Conse-
jo: https://www.consejodetransparencia.es/ct Home/consejo/quienes somos/comision.html
(altima fecha de consulta: 25/11/2018). El grado de especializacion en relacion con la trans-
parencia es muy desigual.

9. Elart. 15 del Estatuto contempla como causa de cese en el mandato de los miembros
de la Comision el nombramiento como presidente del Consejo, apuntando asi una posibili-
dad: que quien viene ejerciendo funciones en la Comision pueda ser nombrado presidente del
Consejo, posibilidad que responde a un cierto criterio de especializacion, pero que, salvo para
los miembros nombrados en representacion de los érganos independientes, no incorpora la
nota de la independencia. Ademas, se prevé que los representantes del Defensor del Pueblo,
de la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos, de la Secretaria de Estado de Administracio-
nes Publicas y de la Autoridad de Responsabilidad Fiscal puedan ser cesados por incumpli-
miento sobrevenido de las condiciones que motivaron su nombramiento. En consecuencia,



garantia queda reducida a su minima expresion. No obstante lo anterior,
el hecho de que la funcion principal de la Comision de Transparencia sea
la de promocion y asesoramiento en materia de transparencia conduce a
la conclusion de que el riesgo sea relativo: sin duda alguna, la principal
responsabilidad del CTBG como autoridad de transparencia radica en la
garantia del derecho de acceso a la informacion publica, en la adopcion
de criterios interpretativos de aplicacion de la norma y en el control del
cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa, tareas todas ellas
encomendadas al presidente.

Junto a los datos de caracter normativo (derivados de la regulacion de la
composicion del Consejo) que acaban de ser expuestos, han de ser tomados
en consideracion igualmente los datos objetivos de caracter material, esto es,
los que se derivan de las estadisticas, del Plan de Actuacion del Consejo y,
sobre todo, de los medios humanos y materiales de los que dispone para el
cumplimiento de su mision.

Efectivamente, y mas alld de los datos que se ofreceran mas adelante,
una de las cuestiones que pueden afectar a su autonomia de funcionamiento
es la relativa a la financiacion del Consejo y a los medios humanos
disponibles. Dos notas formales apuntan hacia una afectacion negativa
y, por ello, hacia una falta de autonomia presupuestaria y financiera: la
asignacion presupuestaria procede de los recursos del Ministerio al que se
adscribe formalmente; y, de conformidad con lo previsto en la disposicion
adicional primera del Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto del
Consejo, su creacion y funcionamiento no podra suponer incremento del
gasto publico. Junto con ello, el Consejo cuenta actualmente con un total de
23 empleados (incluyendo sus cargos directivos) en su Relacion de Puestos
de Trabajo y con un Plan estratégico dotado presupuestariamente para
ir implementando diferentes programas que ha puesto en marcha para el
ejercicio de sus competencias. Tal y como podia preverse desde los inicios,
la actual plantilla del Consejo —aunque ha sido aumentada ligeramente
y se encuentra completamente cubierta, a excepcion de la Presidencia—
resulta claramente insuficiente para abordar el incremento del numero
de reclamaciones que ha generado la plena entrada en vigor de la Ley de
Transparencia, y la asuncion de la competencia para resolver reclamaciones

a diferencia de lo que ocurre con el presidente del Consejo, los miembros de la Comision ni
son inamovibles ni reunen necesariamente garantias de independencia.

10. El Plan Estratégico esta disponible en http://consejodetransparencia.es/ct Home/Ac-
tividad/memorias_planes.html (Gltima fecha de consulta: 27/11/2018).




presentadas frente a las resoluciones en materia de acceso, dictadas por los
organos de aquellas comunidades autonomas que han firmado el oportuno
convenio de colaboracion.

Asi pues, a pesar de que el art. 39.4 LTAIPBG establece que el Consejo
contara para el cumplimiento de sus fines con una serie de bienes y medios
econdmicos determinados, incorporando, de este modo, una garantia minima
de autonomia financiera, el analisis de los datos econdmicos reales permite
entender que, si bien los recursos materiales y humanos asignados han sido
suficientes para su puesta en funcionamiento, no lo son en este momento en
el que ha consolidado su actuacion.

Finalmente, el propio CTBG es consciente del importante papel que
estd llamado a desempeiar en relacion no solo con el cumplimiento de la
Ley de Transparencia, sino, mas en general, respecto de la implantacion en
nuestro pais de una auténtica cultura de la transparencia'. Esta cumpliendo
fielmente la exigencia de publicar sus resoluciones contenida en el art. 24.5
LTAIPBG y los criterios de aplicacion de la norma. Junto con ello, con fecha
de 20 de julio de 2015 aprobé su propio Codigo Etico, aplicable al personal
directivo y al resto de empleados del organismo, que pretende “acuiar los
valores del Consejo en relacion con los objetivos enunciados en el Plan
Estratégico y sentar las bases de unas conductas mas transparentes, justas y
respetuosas, no solo con las leyes propias de la actividad, sino con las leyes
que deben impregnar la convivencia y el comportamiento humano de forma
cotidiana”. Todo ello, unido al ejercicio de su funcidn, esta permitiendo
que, paulatinamente, este drgano esté adquiriendo un cierto prestigio que
le ayuda a cumplir su papel de generar un cuerpo de doctrina influyente y
orientador de las acciones administrativas.

En definitiva, puede afirmarse que, teniendo en cuenta todos los factores
analizados y a pesar de algunas carencias, la sustitucion de los recursos
ordinarios por lareclamacion ante el Consejo de Transparenciay Buen Gobierno
reune en su nivel basico los requisitos de independencia, competencia técnica
y autonomia imprescindibles para un adecuado funcionamiento del sistema
de impugnacion, si bien se pueden apreciar algunas carencias en cuanto a su
funcionamiento, particularmente derivadas de la insuficiencia de los medios
humanos, como se vera mas adelante.

11. En su Plan Estratégico, el Consejo se autoconsidera “pieza clave en la arquitectura
edificada por la Ley”, y se compara a si mismo con otros entes reguladores y supervisores
existentes en nuestro ordenamiento juridico (pag. 31).



2.3. Las autoridades autonémicas de transparencia: tres notas
caracteristicas imprescindibles exigidas por ley y una nota formal adicional

2.3.1. Premisas

Sobre la base de las consideraciones anteriormente formuladas, y
centrando el analisis en la funcion de control de legalidad de las actuaciones
administrativas en el procedimiento para el ejercicio del derecho de
acceso, la pregunta que ha de formularse es qué elementos debe reunir
una autoridad autondmica de transparencia con caracter de minimos para
poder hablar de un auténtico 6rgano de control operativo y eficaz. A tal
fin, resulta necesario tener en cuenta que estamos ante reclamaciones en
via administrativa que sustituyen a los recursos de alzada y de reposicion
y, por tanto, la principal funciéon que se encomienda a los mismos es de
control de legalidad. Ello conduce a examinar las normas reguladoras de
tal posibilidad de creacion de vias alternativas de impugnacion.

El legislador estatal ha renunciado a establecer una regulacion basica
completa del conjunto de requisitos minimos de forma —naturaleza,
composicion, nombramiento de sus miembros, duracion del mandato— y
de funcionamiento que deban cumplir los 6rganos autonémicos de control,
lo cual podria haber resultado conveniente (FERNANDEZ RAMOS; PEREZ
Monguio, 2017, 336). La consecuencia es que el legislador autondmico
posee un amplio margen de actuacion desde esta perspectiva, que puede
ser aprovechado para disefiar un modelo 6ptimo de 6rgano de control
o0, por el contrario, para introducir un 6rgano de garantia débil. En todo
caso, tal libertad de configuracion no impide encontrar en la normativa
estatal algunos criterios de obligado cumplimiento.

Efectivamente, el art. 23 LTAIPBG sustituye el régimen ordinario
de recursos administrativos por una reclamaciéon potestativa ante un
organo independiente de control. Y lo hace como concrecion de la
genérica prevision del art. 112 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(en adelante, LPAC). Se ha incorporado, pues, a nuestro ordenamiento
juridico una reclamacion ante una entidad de cardcter independiente,
que sustituye a los recursos administrativos ordinarios en la funcion
de control de la legalidad de las decisiones adoptadas por 6rganos de
naturaleza administrativa —en concreto, Administraciones territoriales y



los 6rganos y organismos adscritos o vinculados a ellas—, en el dmbito
del ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica regulado en
esta norma.

El primer apartado del citado precepto establece que “[1]a reclamacion
prevista en el articulo siguiente tendra la consideracion de sustitutiva de
los recursos administrativos de conformidad con lo dispuesto en el articulo
107.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuan”.
Este precepto, en la redaccion dada por el citado art. 112 LPAC (al cual
debe entenderse realizada la remision y que resulta de aplicacion en este
ambito en tanto que esta integrado en la Ley reguladora del procedimiento
administrativo comin —de caricter comin son también las reglas
reguladoras de los recursos administrativos— y es la norma habilitante
para la sustitucion de estos por medios de impugnacion alternativos),
dispone que “[l]as leyes podran sustituir el recurso de alzada, en
supuestos o ambitos sectoriales determinados, y cuando la especificidad
de la materia asi lo justifique, por otros procedimientos de impugnacion,
reclamacidn, conciliacion, mediacidn y arbitraje, ante 6rganos colegiados
o comisiones especificas no sometidas a instrucciones jerarquicas, con
respeto a los principios, garantias y plazos que la presente Ley reconoce
a las personas y a los interesados en todo procedimiento administrativo.
En las mismas condiciones, el recurso de reposicion podra ser sustituido
por los procedimientos a que se refiere el parrafo anterior, respetando su
caracter potestativo para el interesado”.

Por su parte, el primer apartado del art. 24 sefiala que “[f]rente a toda
resolucion expresa o presunta en materia de acceso podra interponerse una
reclamacion ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, con caracter
potestativo y previo a su impugnacion en via contencioso-administrativa”. A
ambos ha de afiadirse la disposicion adicional 4. de 1a Ley, en virtud de la cual
“[1]a resolucién de la reclamacion prevista en el articulo 24 correspondera,
en los supuestos de resoluciones dictadas por las Administraciones de las
comunidades auténomas y su sector publico, y por las entidades locales
comprendidas en su ambito territorial, al 6rgano independiente que deter-
minen las comunidades auténomas”.

El juego conjunto de estos preceptos que acaban de ser reproducidos
conduce a la siguiente conclusion: son tres los elementos relativos a la
organizacion que deben ser tomados en consideracion: independencia,



especializacion y caracter colegiado; a ellos ha de afiadirse uno mas relativo
al ejercicio de la funcion: el respeto de las normas en materia de recursos.

De este modo, cuando se habla de reclamaciones en materia de transparencia,
se estd haciendo referencia a un medio alternativo de impugnacion, de caracter
potestativo, cuyo conocimiento se encomienda a un 6rgano independiente —que
habré de ser, ademas, colegiado y especifico—y cuya resolucion ha de seguir las
pautas procedimentales en materia de recursos. Por ello, el legislador autondémico
no puede desconocer estos requisitos a la hora de regular su propio 6rgano de
control en materia de transparencia: en cuanto al ambito, la sustitucion tendra
cabida solo en sectores determinados, cuando la especialidad de la materia asi
lo justifique; en cuanto al 6rgano responsable del control, la reclamacion debera
ser presentada ante 6rganos colegiados o comisiones especificas no sometidas a
instrucciones jerarquicas que, ademas, deberan estar especializadas; finalmente,
en cuanto a la forma, habran de respetarse los principios, las garantias y los
plazos que la propia Ley reconoce a los ciudadanos e interesados en el contexto
de todo procedimiento administrativo.

De lo anteriormente expuesto, a modo de recapitulacion, pueden
extraerse tres claras ideas que deberan marcar la configuracion de los 6rganos
de garantia en materia de transparencia:

— En el ambito de la transparencia, pues, no operan las reglas de ago-
tamiento de la via administrativa en funcion del rango jerarquico del
organo que resuelve, sino que la Ley ha querido otorgar a los solici-
tantes de informacion publica un acceso directo a la jurisdiccion, y
la posibilidad de una reclamacion administrativa ante una autoridad
independiente de caracter especializado; asi lo establece el art. 20.5
cuando afirma que “[1]as resoluciones dictadas en materia de acceso
a la informacion publica son recurribles directamente ante la juris-
diccion contencioso-administrativa, sin perjuicio de la posibilidad de
interposicion de la reclamacion potestativa prevista en el articulo 24”.
Pues bien, tal opcion exige —precisamente por lo que implica la sus-
titucidon de los recursos administrativos— la existencia de drganos de
control verdaderamente independientes y eficaces.

— El 6rgano autonémico de control debera reunir tres requisitos: inde-
pendencia, especializacion y caracter colegiado. Y debera hacerlo
como condiciones de constitucionalidad, puesto que han sido incor-
poradas en normativa reguladora del procedimiento administrativo
comun y, a través de la LTAIPBG, en normativa basica estatal.



— La sustitucion del 6rgano que conoce de la reclamacidon no implica
sustitucion de las reglas de funcionamiento en términos de control;
antes al contrario, debera respetarse la normativa comun acerca de
las normas de tramitacion del correspondiente procedimiento de re-
clamacion.

En definitiva, con la introduccion de medios de reclamacion alternativos a
los recursos tradicionales, no se busca ni la sustitucion de las garantias atribuidas
al ciudadano ni el desplazamiento del control de legalidad que conlleva toda
impugnacion. Con ello se pretende mejorar el sistema de impugnacion en via
administrativa, atribuyendo el conocimiento del recurso, con caracter gratuito
para el ciudadano, a un 6rgano independiente y especializado. Se sustituye el
organo y se cambia el tipo de via de reaccion, pero permanece la funcion de
control. Estas ventajas, sin embargo, de poco servirian si la configuracion del
organo de control autonémico no responde a criterios ni supone la introduccion de
garantias que aseguren la eficacia y la objetividad del control. La clave del éxito
de la apuesta del legislador por estos medios alternativos radica principalmente
en la regulacion normativa, y en la actuacion practica del concreto 6rgano al
cual se encomienda la resolucion de las reclamaciones.

2.3.2. Independencia

La exigencia de independencia como rasgo fundamental de la autoridad de
transparencia es evidente, tanto por razones de fondo como por razones de for-
ma. Formalmente, se deriva expresamente de lo previsto en la propia Ley de
Transparencia, que hasta en cuatro ocasiones emplea el adjetivo independiente,
no solo cuando se refiere al Consejo estatal de Transparencia y Buen Gobierno,
sino también cuando hace mencién ala posibilidad de crear 6rganos autondmicos
de control. Junto con ello, el art. 112 LPAC exige que la resolucion de las
reclamaciones sustitutivas de los recursos ordinarios se encomiende a 6rganos
o comisiones “no sometidas a instrucciones jerarquicas”. La independencia es,
pues, la primera y principal nota caracteristica que ha de reunir todo érgano de
control en materia de transparencia. También por razones de fondo, puesto que
es premisa de credibilidad y autoridad en el ejercicio de la funcion de control y
fundamento de legitimidad (MIr PuiGpeLAT, 2017, 1827).

Laindependencia se obtiene mediante la autonomia funcional y organica,
pero también por medio de la imparcialidad. No se deriva necesariamente
de la atribucion al 6rgano de personalidad juridica propia; tampoco la forma



de adscripcion del mismo permite confirmar o descartar, por si sola, la
concurrencia de la misma. Dicho sencillamente, 6rganos con personalidad
juridica propia pueden ser dependientes de facto de la institucion a la que
quedan adscritos, y otros carentes de ella pueden gozar de plena autonomia
organicay funcional que les haga completamente libres a la hora de ejercer su
funcion. Desde esta perspectiva, habra que analizar detenidamente no solo
la naturaleza juridica del 6rgano de control, sino su concreta organizacion y
estructura, la composicion del mismo, el nombramiento y régimen juridico
de sus miembros y la dotacion de medios humanos y materiales.

No obstante, la carencia de personalidad juridica plantea una cuestion
marginal pero relevante: la posibilidad de que sus resoluciones puedan ser
revisadas de oficio por la Administracion a la que se adscribe el mismo,
dado que es formalmente la autora del acto'; junto con ello, también cabria
preguntarse, al menos en el plano teodrico, si la presentacion de recurso
contencioso-administrativo requiere la previa declaracion de lesividad
(FERNANDEZ RAMOs, 2017, 39). La posicion de independencia de las autoridades
de transparencia, reiterada en todas y cada una de las leyes autondmicas, y
el no sometimiento a instrucciones jerarquicas que ostentan estos Organos,
deberian impedir lo uno y lo otro.

En todo caso, es claro que el mas perfecto disefio organizativo quedara
desactivado si no hay dotacion adecuada (JimENEz Asensio, 2017a, 71).
Por ello, debe insistirse en que una de las cuestiones que pueden afectar
a su autonomia de funcionamiento es la relativa a la financiacion. Quién
decide sobre los fondos que se dotan para el funcionamiento del 6rgano,
la participacién o no de este en el procedimiento de elaboracion de sus
presupuestos y la suficiencia de los mismos en relacion con el contexto
territorial y competencial en el que ejerce su funciéon de control, son
aspectos clave que determinaran una respuesta positiva o negativa. Dicho
sencillamente, la atribucion de personalidad juridica propia es un elemento
conveniente, pero no imprescindible —la ausencia de la misma puede
entenderse en un contexto de crisis econdmica, como el que ha marcado el
periodo de constitucion de estos organos de garantia (MIR PuiGpELAT, 2017,
1833)—; sin embargo, la dotacion de medios suficientes para el ejercicio

12.  En su Sentencia de 23 de octubre de 2017, la Audiencia Nacional ha dejado escrita
una frase enigmadtica que parece apuntar en esa direccion: “Es evidente que al margen de
la impugnacion de las decisiones del CTBG existen otros instrumentos normativos para la
revision de las decisiones administrativas contrarias a la legalidad. El hecho de no haber
impugnado la resolucidn (...) no impide que esta pueda ser objeto de revision por los cauces
generales de revision de las disposiciones administrativas contrarias a la legalidad” (F.J. 1.°).



de la funcion de control de legalidad es elemento fundamental para poder
concluir la existencia de autonomia ¢ independencia. En ausencia de los
mismos, el 6organo queda viciado. En este sentido, las reiteradas quejas de
no pocos consejos autondmicos de transparencia —que pueden leerse en sus
memorias anuales— son un claro indicador del riesgo de falta de autonomia
en el ejercicio de su funcion por carencia de medios suficientes.

La independencia en el funcionamiento del 6rgano autondémico de
control ha de ser complementada con la imparcialidad en su actuacion. La
imparcialidad queda afectada en los supuestos en los que el derecho de acceso
se ejerce ante el propio 6rgano de control (en los casos en que se solicita
informacion que obra en su poder), puesto que sera el mismo drgano quien esté
llamado a resolver la reclamacion; una posible solucion a esta cuestion estaria
en atribuir la competencia al CTBG ante casos de esta naturaleza (FERNANDEZ
Rawmos, 2017, 17). Pero también resulta discutible en el supuesto en el que
el organo llamado a resolver reclamaciones en materia de acceso posee un
fuerte componente politico, al estar integrado por personas que representan a
organos e instituciones ajenas al mismo. En estos casos, aun cuando posean
medios, la influencia en la resolucion de reclamaciones en materia de acceso
por parte de los representantes de grupos parlamentarios o, incluso, por
personas nombradas en representacion de drganos administrativos integrados
en la misma Administracion autora del acto impugnado, puede afectar a la
imparcialidad de la actuacion.

En definitiva, reunir todos estos requisitos relativos a la independencia es
clave para poder atender a la funcion cuasijudicial (Mir PuiGPELAT, 2017, 1828)
que se encomienda a estos drganos.

2.3.3. Especializacion

La decision de establecer un mecanismo de resolucion de conflictos en las
relaciones entre Administracion y ciudadanos alternativo al sistema ordinario
de recursos debe tener necesariamente en cuenta el ambito material de actua-
cion, esto es, el concreto sector del ordenamiento juridico respecto del cual el
organo encargado de resolverlos tendra que pronunciarse. Asi se deriva de lo
previsto en el art. 112, en virtud del cual la sustitucién del régimen ordinario
de recursos administrativos solo puede llevarse a cabo “en supuestos o dm-
bitos sectoriales determinados, y cuando la especificidad de la materia asi lo
justifique”.



Ya quedd demostrado en el epigrafe anterior que la transparencia,
en general, constituye un ambito sectorial determinado, perfectamente
identificable, respecto del conjunto del derecho administrativo, y que el acceso
a la informacion publica es una materia lo suficientemente especifica como
para que el control de legalidad y el impulso de buenas practicas puedan ser
encomendados a un 6rgano especializado. Asi pues, por razon de complejidad
técnica, de necesidad de independencia y de conveniencia, resulta justificada
la creacion de un 6rgano especializado de control en materia de transparencia,
también en el &mbito autondomico.

La reflexion que se deriva de este planteamiento es si la especialidad
de la materia transparencia, que habilita la existencia de un control
especializado, exige la propia especializacion del 6rgano de control. En este
sentido, no puede obviarse el tenor literal del art. 24.6 LTAIPBG, en virtud
del cual la competencia para conocer de las reclamaciones presentadas frente
a la resolucion de solicitudes planteadas en ejercicio del derecho de acceso
a la informacion publica corresponde al Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno, “salvo en aquellos supuestos en que las comunidades autonomas
atribuyan competencia a un 6rgano especifico”. Una interpretacion literal
aislada del precepto permitiria llegar a la conclusion de que las comunidades
auténomas pueden ejercer su potestad de autoorganizacion creando organos
propios de control a través de la correspondiente norma y que, de no hacerlo
especificamente, la competencia corresponderia al Consejo estatal de
Transparencia y Buen Gobierno®. Pero una interpretacion conjunta con el art.
112 LPAC y con la necesidad de especializacion del control llevaria a afirmar
que tal 6rgano de control, en el caso de que se opte por su creacion, debera ser
especifico y especializado. De aceptar la misma, no cabria en nuestro sistema
la posibilidad de encomendar la competencia para resolver reclamaciones en

13.  Enlos casos en los que las comunidades autonomas hayan optado por crear un érgano
homoélogo al CTBG, la competencia para conocer de las resoluciones dictadas por la Admi-
nistracion autonomica y su sector publico y por las entidades locales comprendidas en su
ambito territorial correspondera a aquel. Se prevé, ademas, la posibilidad de que las propias
comunidades autdbnomas atribuyan la competencia para resolver este tipo de reclamaciones al
propio Consejo de Transparencia, para lo cual, tal y como establece la disposicion adicional
cuarta LTAIPBG, sera necesaria la celebracion de un convenio con la Administracion Gene-
ral del Estado, en el que se estipulen las condiciones bajo las cuales la comunidad sufragara
los gastos derivados de esta asuncion de competencias. Interesante resulta, en este sentido, el
Informe de la Abogacia del Estado (R-384-2015) en el que se analizan las consecuencias que
se derivarian de un eventual incumplimiento, por parte de las comunidades autonomas, de su
obligacion de contar con un drgano especializado de control de la legalidad de las decisiones
administrativas en el ambito de la transparencia (autondmico, o el propio CTBG). En él se
concluye que, en ausencia de convenio entre la respectiva comunidad auténoma y el CTBG,
este no serd competente para conocer de las reclamaciones frente a resoluciones autondmicas
en materia de acceso, y se llega incluso a invocar el art. 155 CE.



materia de acceso a Organos ya existentes que no tengan precisamente por objeto
el cumplimiento de tal funcién, salvo que queden claramente delimitados los
espacios de actuacion; tampoco a organos integrados por personas carentes
de los conocimientos necesarios para el ejercicio de la funcion de control si no
poseen, ademas, los medios humanos y técnicos necesarios a tal fin.

Efectivamente, la principal funcion que se encomienda a los 6rganos
de garantia es precisamente el control de legalidad, con potestad anulatoria
de actos administrativos en materia de acceso a informacion publica. Ello
debe marcar decididamente la configuracién de los mismos, pero también
su composicion y los requisitos que deben reunir sus miembros. Desde esta
perspectiva, algunos autores (Mir PuiGPELAT, 2017, 1841-1845) sostienen, con
buen criterio, la necesidad de que los miembros de los 6rganos de control
posean un perfil juridico y amplios conocimientos en materia de derecho
publico, no limitados al &mbito de la transparencia (o, cuando menos, de que
cuenten con un servicio juridico suficiente y especializado). Ello contribuye
al prestigio del 6rgano y a su independencia, y es coherente con el requisito
de la especializacion.

2.3.4. Caracter colegiado

La LTAIPBG no menciona especificamente la necesidad de que el 6rgano de
control tenga caracter colegiado; sin embargo, desde el momento en que su
creacion se justifica para la resolucion de reclamaciones sustitutivas del régi-
men ordinario de recursos y, en consecuencia, resulta posible en aplicacion de
lo previsto en el art. 112 LPAC, necesariamente se ha de mirar a su contenido.
Y este sefala que la atribucion de tal funcion puede hacerse solo en favor de
“Organos colegiados o comisiones”, es decir, entes de naturaleza colegiada y
no de caracter unipersonal.

Aunque pueda coincidirse en que, en principio, €s menos garantista
atribuir el control a un drgano unipersonal que hacerlo a un organo
colegiado, en tanto que la colegialidad apunta hacia la objetividad y la
calidad de la decision como consecuencia de la necesidad de deliberacion
y, por tanto, refuerza la independencia, no menos cierto es que, tal y como
se ha afirmado anteriormente, la colegialidad, en si misma, no es garantia
absoluta de imparcialidad, pues esta dependera de la composicion del 6rgano,
de la forma en la que sean elegidos sus miembros y del modo concreto de
ejercer su funcion.



Sin embargo, lo cierto es que el citado precepto es claro a la hora de
exigir que el organo al que se encomiende la resolucion de los medios de
impugnacion alternativos haya de ser de caracter colegiado.

2.3.5. Respeto de las reglas procedimentales

Como ha sido sefialado, aunque cambie el medio de impugnacion y el érgano
que conoce de la misma, su objeto continta siendo el control de la legali-
dad de la actuacién frente a la cual se presenta la reclamacion; por ello, los
cauces procedimentales relativos a la iniciacion, instruccion y finalizacion
del procedimiento impugnatorio deberan ser respetados. Mas aun, asi debe
ser si se tiene en cuenta, ademas, que no se estd realizando una apuesta por
mecanismos de solucion de conflictos verdaderamente alternativos al modelo
de recurso administrativo —como ocurre con la mediacion, la conciliacion o
el arbitraje—, sino que se trata de un auténtico recurso en via administrativa,
con la variante de que serd resuelto por un 6rgano independiente distinto de
la Administracion que ha dictado la resolucion objeto de impugnacion. Junto
con todo ello, se trata de una exigencia especifica derivada de lo establecido
en el art. 112 LPAC.

En relacion con esta cuestion, la Unica prevision especifica de caracter
procedimental en la LTAIPBG es la relativa a la apertura de tramite de
audiencia para los terceros afectados por la informacion solicitada. Sin
embargo, es claro que la propia Ley ha querido que el procedimiento de
tramitacion de las reclamaciones sea el de los recursos administrativos, tal y
como se deriva de lo dispuesto en el art. 24.3. Ello conduce, en consecuencia,
a aplicar lo previsto en los arts. 112 y ss. (reglas de interposicion, posibilidad
de suspension de la ejecucion de la decision impugnada, audiencia de los
interesados y resolucion), asi como las pautas del procedimiento administrativo
general de los arts. 54 y ss. Ademas, resultard igualmente de aplicacion la
imposibilidad de interponer recurso contencioso-administrativo en tanto que
no sea resuelta la reclamacion ante el 6rgano de control, y de presentar nuevo
recurso administrativo frente a la resolucion de la reclamacion.

En particular, los 6rganos de control deberan cumplir con las obligaciones
en materia de uso de los medios electronicos contenidas en la LPAC en relacion
con la identificacion y autenticacion por medios electronicos, la creacion de
una sede y un registro electronicos, la practica de notificaciones electronicas
y la gestion electronica del procedimiento administrativo.



Al no estar referida esta cuestion al disefio del érgano de garantia no se
profundizara en ella; baste, pues, con dejar constancia de tales exigencias.

2.4, Algunas notas materiales. Sistematizacion de los criterios

En un intento de sistematizar las previsiones del legislador estatal —y afia-
diendo a las mismas las que se derivan de la competencia atribuida—, puede
afirmarse que las notas caracteristicas que ha de reunir un 6rgano de control
en materia de transparencia pueden ser clasificadas en tres grupos: naturaleza
del 6rgano, composicion del mismo y funcion encomendada.

Respecto de la naturaleza del 6rgano, con el objetivo de garantizar la
eficacia y la objetividad en el control, no puede olvidarse que la principal
funcion que se encomienda a los consejos de transparencia es la garantia del
cumplimiento de la legalidad. Dicho sencillamente, resolver reclamaciones
es ejercer una funcién de control de legalidad en aplicacion de la normativa
vigente. Ello debe marcar sin duda la configuracion del érgano. Asi, como
requisitos formales, colegialidad e independencia de 6rgano —entendida en
un sentido amplio, como autonomia funcional, presupuestaria y organizativa,
por un lado, y, por otro, no sometimiento a instrucciones jerarquicas o de
iure o de facto— deberan estar presentes en toda autoridad de transparencia;
en tanto que requisitos materiales, el no sometimiento a instrucciones
jerarquicas, la clara atribucion de funciones ejercidas libremente y la
existencia de medios humanos y materiales cualificados también habran de
poder predicarse del mismo.

En cuanto a la composicion del 6rgano y el régimen de sus miembros, los
tres criterios que debe reunir el 6rgano de control son los siguientes:

— En primer lugar, el de la profesionalizacion. No puede entenderse que
quepa cualquier perfil profesional ni cualquier tipo de formacion en los
miembros de un 6rgano que tiene encomendada la funcidn de resolver
reclamaciones en materia de acceso. Deberan ser eminentemente ju-
ristas y, ademads, no simplemente caracterizados por llevar un determi-
nado niimero de afos en el ejercicio de la profesion, sino por tener un
conocimiento general en materia de derecho publico y, en particular,
del ambito de actuacion, es decir, en materia de transparencia. Ello
no impide la pertenencia al mismo de otros perfiles profesionales —es
mas, es, sin duda, necesario—; pero la presencia de juristas, junto con



la existencia de un buen servicio juridico, son irrenunciables. Junto
con todo ello, resulta evidente que la presencia de representantes
de partidos politicos, de grupos parlamentarios o de cargos de la
Administracion es contraria al requisito de la independencia.

— En segundo lugar, el proceso de nombramiento y de seleccion de los
miembros, aparte de ser objetivo y transparente, ha de estar mediado
por la intervencion del Parlamento, pues ello otorga legitimidad al
sistema. Por tanto, el hecho de que la propuesta del Ejecutivo necesite
de ratificacion por el Legislativo o, incluso, que sea este quien tenga
encomendada la competencia para el nombramiento, resulta mas que
conveniente. Cierto es que un Parlamento no plural poco aporta desde
esta perspectiva cuando la mayoria exigida para el nombramiento la
posee un unico partido politico, al igual que ocurre en los supuestos
en los que se opta por nombrar a tantos miembros como numero de
grupos parlamentarios presentes en las Cortes; pero, cuando menos,
dota al sistema de nombramiento de un escrutinio publico y de una
formalidad necesarios para la legitimidad formal del 6rgano de garan-
tia. Ademas, siempre puede acudirse a un sistema de mayoria reforza-
da que obligue al pacto.

— En tercer lugar, el régimen de los miembros ha de contemplar la ina-
movilidad, con prevision de causas especificas de cese, y su mandato
no debe coincidir con el del Gobierno. Més importante atn es la ex-
clusividad en el ejercicio de las funciones o, al menos, la existencia
de una remuneracion suficiente. Efectivamente, tanto la limitacion de
mandatos como la no coincidencia de los mismos con la legislatura
son necesarias para romper con servilismos hacia el poder establecido
(MR PuiGpELAT, 2017, 1836); al mismo tiempo, la dedicacién exclu-
siva o la remuneracion adecuada son requisitos materiales fundamen-
tales para el ejercicio de una funcion cuasijudicial como la que tienen
encomendada los 6rganos de control en materia de transparencia.

Por ultimo, respecto de la funcion, resulta determinante la ejecutividad
de sus resoluciones y la prevision de la existencia de un régimen sancionador
frente a los incumplimientos de las mismas, en tanto que instrumentos
imprescindibles para que el ejercicio de la funcion de control de legalidad
resulte verdaderamente eficaz. La LTAIPBG no contiene prevision alguna
sobre la naturaleza de las resoluciones del CTBG ni sobre su fuerza ejecutiva.
Tampoco lo hacen la mayor parte de las normas autondémicas desde esta
perspectiva, mas alla de la prevision por parte de algunas de la posibilidad
de instar la apertura de un procedimiento sancionador al estar tipificado el



incumplimiento como infraccion. Ante estas omisiones, surge la duda de
qué ocurre en el supuesto en el que las resoluciones del 6érgano de control
que estiman solicitudes de acceso sean incumplidas. Deberia realizarse una
interpretacion favorable al caracter ejecutivo de las resoluciones de los drganos
de control, asi como a la posibilidad de hacer uso de los medios de ejecucion
forzosa, que, no obstante, necesita de una reforma de la LTAIPBG en esta
linea. Efectivamente, la consideracion de la reclamacion ante estos como
sustitutiva de los recursos administrativos y la remision a la LPAC que hace
el art. 23 LTAIPBG, permiten entender que sus resoluciones poseen el mismo
caracter que las resoluciones del recurso al que sustituyen. Aun cuando no se
trata de actos administrativos que pueden imponerse en virtud del principio
de jerarquia (como ocurriria en el —extrafiisimo— caso de la estimacion de
un recurso de alzada), no menos cierto es que son actos administrativos y,
como tales, gozan de la ejecutividad y de la posibilidad de hacer valer esa
ejecutividad a través de medios de ejecucion forzosa, con las modulaciones
que se derivan de la naturaleza del destinatario de los actos. Junto con ello,
habra que tener en cuenta que su incumplimiento puede constituir infraccion
administrativa en determinadas circunstancias. Ademas, el art. 39 LPAC, en su
cuarto apartado, establece que “[I]Jas normas y actos dictados por los 6rganos
de las Administraciones publicas en el ejercicio de su propia competencia
deberan ser observadas por el resto de los érganos administrativos, aunque no
dependan jerarquicamente entre si o pertenezcan a otra Administracion”. Ese
deber de observancia, aunque no deja de ser una declaracion programatica,
daria fuerza a la idea de hacer uso de los medios de ejecucion forzosa, si
bien, como se ha afirmado, necesitaria de complemento normativo especifico.
En este sentido, la opcion de algunas normativas autondmicas por declarar
que las resoluciones de los consejos son de obligado cumplimiento, y que el
control del mismo corresponde al propio 6rgano, junto con la encomienda de
la posibilidad de instar procedimientos sancionadores ante incumplimientos,
han de valorarse positivamente. Faltarian, sin embargo, la capacidad para
imponer multas coercitivas como garantia del cumplimiento (FERNANDEZ
Ramos, 2017, 36; BLaNEs CLIMENT, 2017, 1405) y la atribucion de potestad
sancionadora para evitar que sea la Administracion incumplidora la llamada a
sancionar el incumplimiento de alguno de sus 6rganos (BLANEs CLIMENT, 2017,
1406), no bastando simplemente con considerar infraccion administrativa
el incumplimiento de sus resoluciones —aunque es un avance respecto de la
normativa basica estatal—. Se insistira en ello en otra parte del estudio.

Adicionalmente, la transparencia de la propia actuacion del 6rgano de
control, con prevision de publicidad de todas sus resoluciones, constituye



también una nota positiva, puesto que no solo han de cumplir con las
obligaciones a las que estan sometidos, en cuanto que les resulta de aplicacion
lanormativa de transparencia, sino que deben igualmente permitir el escrutinio
de su actuacion precisamente por la funcién que desempefian. Por tltimo, el
hecho de que el propio 6rgano pueda controlar la ejecucion de sus decisiones
también es necesario, sobre todo en un contexto de aumento de la litigiosidad
por parte de las Administraciones controladas.

3. Propuestas especificas para la mejora de la organizacion
y el funcionamiento de las autoridades de transparencia desde
la perspectiva de su configuracion legal

A modo de conclusion final, conviene llamar la atencion sobre las carencias
detectadas. Efectivamente, vician la configuracion del organo la dedicacion
no exclusiva, la composicion no cualificada, la carencia de medios suficien-
tes, la confusion de funciones, el posible reparto de nombramientos entre
grupos politicos (que, cuando menos, es una mala practica que genera un
claro riesgo de colonizacion politica del 6rgano; JIMENEZ Asensio, 2017a, 71
y 73) y la falta de medios para ejecutar las decisiones. Todo ello puede influir
negativamente en el ejercicio de la funcioén de control y, en tltima instancia,
en la aplicacion de la normativa de transparencia en nuestro sistema juridico.

La creacion de un sistema integral de transparencia en un contexto como
el actual, donde se esta apostando por impulsar el cumplimiento de este
principio general, exige la opcion por 6rganos de garantia verdaderamente
independientes e imparciales, que no se limiten exclusivamente a controlar el
ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica, sino que supervisen
igualmente el cumplimiento de los estandares de publicidad activa (JIMENEZ
ASENsIO, 2017b, 145), incluso ampliando el objeto de la reclamacion para incluir
también este extremo (BLANES CLIMENT, 2017, 1418). La transparencia no es
solo publicidad de la informacion; es, ante todo, cambio en la organizacion y
en la forma de ejercer el poder. En esta linea, resulta fundamental que todos
ellos exploten las posibilidades que les ofrece el que, al igual que el CTBG,
tengan encomendada no solo la labor de resolver reclamaciones en materia de
acceso, sino también la de impulsar la transparencia.

En términos generales, puede afirmarse que las autoridades de
transparencia estan entendiendo su funcion de promover la transparencia de
la actividad publica como su fin principal, que tratan de cumplir a través de
las resoluciones a las reclamaciones que les son presentadas y, en algunos



casos, por medio de los criterios interpretativos de la Ley que van publicando
periddicamente. Dicho en otras palabras, sus resoluciones son via no solo para
tratar de salvaguardar el ejercicio del derecho de acceso, sino también para
ir creando una auténtica cultura de la transparencia, lo cual queda patente
en algunas afirmaciones que pueden encontrarse en no pocas de ellas, en las
que, mas alla de ofrecer su vision sobre el concreto fondo del asunto, orientan,
aperciben, establecen como hubiera debido tratarse debidamente la solicitud.

Es la manifestacion de su doble naturaleza. Efectivamente, la existencia
tanto del Consejo estatal como de los autondémicos responde a una doble
finalidad. De un lado, promover la transparencia de la actividad publica;
de otro, salvaguardar el ejercicio del derecho de acceso a la informacion
publica. De este modo, en la institucion confluyen la mision de impulso de la
transparencia y la de vigilancia del cumplimiento de la Ley. Ello, en si mismo,
ha de valorarse positivamente, pues refuerza su papel y favorece la coherencia
en el gjercicio de su doble funcioén. La misma valoracion positiva merece otra
de las manifestaciones de esta doble naturaleza, esto es, la integracion de los
dictdmenes sobre diferentes puntos de la Ley en las resoluciones del 6rgano
de control y, a la inversa, la transformacion en criterios interpretativos de la
doctrina consolidada del érgano.

Sin embargo, aun reconociendo estos efectos positivos, debe afirmarse
que el organo de control es la principal garantia del derecho de acceso, a
través de la competencia para resolver las reclamaciones presentadas por
quienes han visto negado o limitado el ejercicio del mismo, por lo que debe
potenciarse su independencia y funcionamiento.

Por ello, mas alla de lo sefialado en las paginas anteriores, se entiende
oportuno valorar las siguientes propuestas especificas:

— En relacion con la posicion de independencia, incluir tres elementos
de garantia de autonomia presupuestaria y de funcionamiento: contar
con un presupuesto propio y especifico, en cuya elaboracion participe
la propia autoridad de transparencia, que permita la planificaciéon del
cumplimiento de sus funciones; disponer de una RPT propia y equi-
librada, en la que exista no solo personal de apoyo, sino también per-
sonal técnico cualificado y con formacion juridica; poseer recursos
suficientes para tener su propio portal de Internet, con sede y registro
electronicos integrados, que permita su visualizacidon, una mayor efi-
cacia de actuacion y el cumplimiento de las obligaciones en materia



de administracion electronica. Junto con ello, profundizar en la no
dependencia jerarquica de la Administracion de adscripcion desde la
perspectiva de la ejecutividad de sus resoluciones, a través de tres
vias: evidenciando que la unica via para discutir sus actuaciones es
la de la impugnacion jurisdiccional, con imposibilidad de uso de las
facultades de revision de oficio; otorgandoles potestades de ejecucion
forzosa para el cumplimiento de sus resoluciones tras el correspon-
diente apercibimiento; y, para casos de especial gravedad, atribuir po-
testad sancionadora para castigar las infracciones consistentes en el
incumplimiento de resoluciones.

— Respecto de la composicion profesionalizada, resulta oportuno reducir
el riesgo de imparcialidad por medio de dos lineas de accion: eliminar
la presencia, en los 6rganos que tengan encomendada la funcion de
resolver reclamaciones en materia de acceso, de representantes politi-
cos, y asegurar la capacidad y competencia profesional de sus miem-
bros mediante la introduccion de criterios de cualificacion técnica,
y de un procedimiento de nombramiento abierto y competitivo en el
que prevalezcan los méritos de los candidatos. Junto con ello, y en
conexion con lo anterior, aunque implica claramente el incremento
del gasto publico, prevision de exclusividad para el ejercicio del car-
go 0, cuando menos, de una remuneracion suficiente por asistencia a
reuniones y plenos.
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1. Planteamiento

En la primera parte de este estudio han quedado expuestos los criterios ge-
nerales que, por exigencia legal o por necesidad material, debe respetar el
disefio de toda autoridad de transparencia en cuanto a su organizacion y fun-
cionamiento. Un analisis individualizado de las autoridades de transparencia
permitira completarlo y profundizar en el desempefio institucional de las mis-
mas. Por ello, en esta segunda parte se presentard una clasificacion en grupos
por elementos de caracter normativo (naturaleza juridica, composicion, perfil
de los componentes y funciones encomendadas) y se expondra la evolucion
anual de datos de caracter material (nimero de reclamaciones, presupuesto,
relaciones de puestos de trabajo, recursos jurisdiccionales presentados y reso-



luciones incumplidas) de las diferentes autoridades de control en materia de
transparencia citadas. Ello permitira obtener una vision general no solo del
disefio legal de estas autoridades, sino también de su funcionamiento practi-
co, en relacion con la finalidad de garantizar el derecho de acceso a la infor-
macion publica que tienen encomendada.

Los datos que se ofrecen en las siguientes paginas han de ser leidos to-
mando en consideracion las siguientes reservas:

— En primer lugar, el andlisis se ha cefiido a las autoridades de trans-
parencia que han firmado un protocolo general de actuacion con la
Fundacion Democracia y Gobierno Local: Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno, Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos
de Andalucia, Consejo de Transparencia de Aragon, Comisionado de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de Canarias, Comis-
si6 de Garantia del Dret d’Accés a la Informaci6 Publica de Cataluia
y Comision de Transparencia de Galicia. En cualquier caso, se trata
de una muestra representativa, puesto que incluye comunidades autd-
nomas de diferentes dimensiones en cuanto a poblacion y territorio,
organos con composiciones variadas que se repiten en los no analiza-
dos y diferentes modelos de adscripcion.

— En segundo lugar, los datos recopilados se han obtenido de las siguien-
tes fuentes: las distintas leyes de transparencia, estatal y autondémicas,
por las que se rigen las citadas autoridades, incluidos los desarrollos
reglamentarios y las normas de funcionamiento internas con las que
cuentan algunas de ellas; la informacion que periddicamente se pone a
disposicion de los ciudadanos por medios electronicos en sus respecti-
vos portales institucionales; los informes anuales y memorias que de-
ben presentar; y, finalmente, la informacion proporcionada directamen-
te por parte de las autoridades de transparencia en respuesta a diferentes
cuestionarios elaborados para desarrollar esta investigacion.

— En tercer lugar, el enfoque se centrara en una de las funciones especi-
ficas que comparten todas las autoridades objeto de estudio, cual es la
resolucion de reclamaciones frente al ejercicio del derecho de acceso.
En la parte final de este estudio se profundizard en las otras funciones
que ejercen las mismas.

— Por tltimo, ha de tenerse presente que en ninguin caso se prejuzga ni a las
personas que integran los diferentes drganos ni la forma en que estan ejer-
ciendo su funcion. Simplemente se analizan datos —normativos o mate-
riales—y se apuntan algunas tendencias que pueden leerse en los mismos.



2. Analisis de las autoridades de transparencia

2.1. Criterios de delimitacion de los distintos grupos: datos de caracter nor-
mativo

El estudio de la regulacion legal y reglamentaria de las distintas autori-
dades de transparencia' permite obtener una serie de datos de caracter
normativo, en relacion con algunos de los elementos basicos de su or-
ganizacion y funcionamiento: la naturaleza juridica (personalidad juridi-
ca propia, cardcter colegiado y adscripcion); la estructura y composicion
(presidencia y o6rganos que la componen; procesos de eleccidon; presencia
o no de representantes politicos); y el perfil y régimen de sus componen-
tes (requisitos para la designacion, existencia o no de remuneracion y
exclusividad en el ejercicio del cargo). Su anélisis hace posible identificar
fortalezas, pero también detectar carencias que pueden afectar al ejercicio
de la funcion de control.

1. Leyes, reglamentos y normas de funcionamiento internas en materia de transpa-
rencia consultadas: CTBG — Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso
a la Informacion Publica y Buen Gobierno (https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-2013-12887) — Real Decreto 9191/2014, de 31 de octubre, por el que se aprueba el Esta-
tuto del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (http://www.boe.es/buscar/pdf/2014/
BOE-A-2014-11410-consolidado.pdf); Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos
de Andalucia — Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia (https://
www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2014-7534&p=20141231&tn=1#cii-2) — Decreto
434/2015, de 29 de septiembre, por el que se aprueban los Estatutos del Consejo de Transpa-
renciay Proteccion de Datos de Andalucia (http://www.juntadeandalucia.es/boja/2015/193/
BOJA15-193-00009-16181-01_00077146.pdf); Consejo de Transparencia de Aragon —
Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica y Participacion Ciu-
dadana de Aragon (http://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-5332) — Decreto
32/2016, de 22 de marzo, del Gobierno de Aragoén, por el que se aprueba el Reglamento de
Organizacion y de Funcionamiento del Consejo de Transparencia de Aragon (http:/ www.
boa.aragon.es/cgi-bin/EBOA/BRSCGI?CMD=VEROBJ&MLKOB=900411883737);
Comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de Canarias — Ley
12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion Publica
(https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-1114); GAIP — Ley 19/2014, de 29
de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno (http://
www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-470) — Decret 111/2017, de 18 de juliol, pel
qual s’aprova el Reglament de la Comissié de Garantia del Dret d’Accés a la Informacio
Publica (http://portaldogc.gencat.cat/utilsEADOP/PDF/7416/1626394.pdf) — Normas in-
ternas del funcionamiento y organizacion de la GAIP (http://www.gaip.cat/web/.content/
pdf/Reglamentinormativainterna/Normes-dorganitzacio-i-funcionament-GAIP.pdf); Co-
mision da Transparencia de Galicia (Valedor do Pobo) — Ley 1/2016, de 18 de enero,
de Transparencia y Buen Gobierno (http://boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2016-3190)
— Reglamento interno de la Comision da Transparencia de Galicia (http://www.comision-

datransparencia.gal/wp-content/uploads/2016/12/Reglamento-interno-de-la-Comision-da-
Transparencia-de-Galicia.pdf).




2.1.1. Naturaleza juridica

La naturaleza juridica de las autoridades de transparencia es uno de los
elementos fundamentales que pueden influir en el cumplimento de las fi-
nalidades encomendadas a las mismas. En particular, son tres los criterios
que deben ser observados a este respecto: la atribucion de personalidad
juridica propia, el cardcter colegiado y la adscripcion. En la siguiente ta-
bla puede verse la clasificacion de las diferentes autoridades en funcion

de los mismos.

Tabla 1: Clasificacion en funcion de su configuracion normativa

Personalidad ;Zaic;;’;
AUTORIDADES DE Juridica propia y (a ofe ﬁtos de Adscripcion a otros organos,
TRANSPARENCIA plena capacidad L, ministerios o departamentos
resolucion de
de obrar .
reclamaciones)
CTBG N NO NO
Consejo de Transparencia
y Proteccion de Datos de sf NO NO
Andalucia
. . Adscrito al
Consejo de Transparencia de . dscrito a departam.e nto
X NO SI competente en materia de
Aragoén .
transparencia
Apoyo juridico, técnico y
. . administrativo del Parla-
Comisionado de Transparen- . ,
. ., mento de Canarias, asi como
cia y Acceso a la Informacion NO NO .
e . los medios personales y mate-
Publica de Canarias . .
riales del mismo que sean
necesarios
Adscrita al departamento de
GAIP NO S la /§dministracic’m dela Gen.e-
ralitat competente en materia
de politicas de transparencia
Comision da Transparencia NO si Adscrita al Valedor
de Galicia del Pueblo

FUENTE: Elaboracion propia.




El CTBG? se crea como un organismo publico dotado de personalidad
juridica propia y plena capacidad de obrar, actuando con autonomia y ple-
na independencia en el cumplimiento de sus fines. Se encuentra “adscrito”
actualmente al Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica a efectos
puramente formales. Aunque esté integrado por el presidente y la Comision
de Transparencia —6rgano de caracter colegiado—, la competencia para re-
solver reclamaciones en materia de acceso se encomienda al primero.

Por su parte, la autoridad de transparencia andaluza atna en un mismo
organo de control la funcion de proteccion de datos y la funcion de promo-
cion de la transparencia y de garantia del derecho de acceso. La Ley 1/2014,
de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia, disefia el Consejo
de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia® como organo inde-
pendiente, de caracter unipersonal a los efectos de resolver reclamaciones y
dotado de personalidad juridica propia, siendo el inico de esta naturaleza en
funcionamiento a nivel autonomico*. Aunque no esta adscrito formalmente a
ningin departamento del Gobierno autonémico, se establece que su relacion
con la Administracion de la Junta de Andalucia se llevaré a cabo a través de
la Consejeria de la Presidencia.

El Consejo de Transparencia de Aragon® se crea como 6rgano desti-
nado a promover la transparencia de la actividad publica en la Comuni-
dad Autonoma de Aragdn. No tiene personalidad juridica propia, pero si
caracter colegiado. Actua con independencia organica y funcional y esta
adscrito al departamento competente en materia de transparencia, que ha
de poner a su disposicion los medios y recursos necesarios para el ejerci-
cio de sus funciones.

El Comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
de Canarias® es el 6érgano de fomento, analisis, control y proteccion de la
transparencia publica y del derecho de acceso a la informacién publica

2. Arts. 33 y 35 Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informa-
cion Publica y Buen Gobierno.

3. Arts. 43 y 46 Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia.

4. Lanueva Ley del Principado de Asturias 8/2018, de 14 de septiembre, de Transparen-
cia, Buen Gobierno y Grupos de Interés, configura en sus arts. 63 y siguientes el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno del Principado de Asturias, como ente ptblico con persona-
lidad juridica propia sometido a dicha Ley y al derecho administrativo.

5. Art. 37 Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad Pablica y Parti-
cipacion Ciudadana de Aragon.

6. Arts. 58 y 62 Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la
Informacion Publica.



de esta Comunidad Autéonoma. No tiene ni personalidad juridica propia
ni caracter colegiado (es unipersonal). Para el ejercicio de sus funciones,
cuenta con el apoyo juridico, técnico y administrativo del Parlamento de
Canarias, asi como con los medios personales y materiales del mismo que
sean necesarios. Se trata de la inica autoridad de transparencia, de las que
estan en funcionamiento, vinculada directamente a un 6rgano legislativo.

La GAIP’ se crea como organo colegiado encargado de velar por el
cumplimiento y la garantia del derecho de acceso a la informacion publica
catalana de acuerdo con la Ley 19/2014, de 29 de diciembre. Ejerce sus
funciones con plena independencia organica y funcional, sin sumision a
instrucciones jerdrquicas de ningun tipo, si bien no posee personalidad
juridica propia. Esta adscrita al departamento de la Administracion de la
Generalitat competente en materia de politicas de transparencia, quien le
ha de proporcionar la informacion y el apoyo necesarios para garantizar
el cumplimiento de la normativa presupuestaria, de personal, patrimonial,
de contratacion y andlogas por parte de la Comision.

Al Valedor del Pueblo gallego se han atribuido las funciones de pro-
mocion de la transparencia a través del Comisionado de Transparencia, que
es quien preside la Comision de Transparencia de Galicia, 6rgano encarga-
do de resolver las reclamaciones en materia de acceso®. El Comisionado es
el 6rgano independiente de control del cumplimiento de las obligaciones
comprendidas en el Titulo I, “Transparencia de la actividad publica”, de la
Ley 1/2016, de 18 de enero, de Transparencia y Buen Gobierno, mientras
que la Comision se constituye como drgano colegiado independiente ads-
crito al Valedor del Pueblo carente de personalidad juridica diferenciada.
Ambos organos actian con plena separacion de funciones respecto de las
que corresponden al Valedor del Pueblo en cuanto a defensor del ciudada-
no ante los casos de mala administracion, si bien cuentan con los medios
personales y materiales asignados a esta institucion.

7. Arts. 39 y ss. Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Infor-
macioén Publica y Buen Gobierno. Arts. 1 y 4 Decreto 111/2017, de 18 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion
Publica.

8. Arts. 32-35 Ley 1/2016, de 18 de enero, de Transparencia y Buen Gobierno; art. 1
Reglamento Interno de la Comision da Transparencia de Galicia.



2.1.2. Composicion

En el estudio de la composicion de las autoridades de transparencia, nos de-
tendremos en su estructura, en la figura del presidente, en la configuracion
de los distintos 6rganos o comisiones y sus integrantes, en los procesos de
eleccion de los mismos y en la presencia o no de miembros que hemos deno-
minado “representantes politicos”.

La autoridad estatal tiene, a dia de hoy, la siguiente composicion’:

— La Comisién de Transparencia, integrada por los siguientes vocales:
un diputado, propuesto por el Congreso de los Diputados; un sena-
dor, propuesto por el Senado; un consejero del Tribunal de Cuentas,
propuesto por el mismo Tribunal; un representante del Defensor del
Pueblo; un representante de la Agencia Espafiola de Proteccion de
Datos; un representante de la Secretaria de Estado de Administra-
ciones Publicas, propuesto por el Ministerio de Politica Territorial y
Funcion Publica; y un representante de la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal. De ellos, han estado pendientes de propuesta
hasta muy recientemente el representante del Congreso, el del Senado
y el del Ministerio (lo cual resulta ciertamente significativo).

— El presidente del CTBG, que lo sera también de su Comision. Es
nombrado a propuesta del Ministerio de adscripcion por un periodo
de 5 afios no renovables. A ¢l corresponde la resolucion de las recla-
maciones en materia de acceso. Actualmente, por fallecimiento de su
titular en noviembre de 2017, la Presidencia del Consejo esta siendo
asumida en funciones por el subdirector general de Transparencia y
Buen Gobierno. Se trata de una situacion anomala que, de seguir alar-
gandose en el tiempo, puede afectar al funcionamiento del organismo.
Como 6rganos dependientes de la Presidencia se encuentran la Subdi-
reccion General de Transparencia y Buen Gobierno y la Subdireccion
General de Reclamaciones, a las que se afiadid con posterioridad la
Oficina de Reclamaciones de Administraciones Territoriales.

El Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia esta
compuesto por los siguientes 6rganos'’:

9. Arts. 36 y 37 Ley 19/2013, de 9 de diciembre; arts. 7, 9, 13, 14 y 18 del Estatuto del
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.
10.  Arts. 46,47 y 49 Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia.



— La Comision Consultiva, formada por la persona que ejerza la direc-
cion del Consejo y catorce miembros en representacion de la Adminis-
tracion de la Junta de Andalucia, del Parlamento de Andalucia, de las
Administraciones locales andaluzas, de las entidades representativas
de las personas consumidoras y usuarias, de las entidades representa-
tivas de los intereses economicos y sociales, de la Oficina del Defen-
sor del Pueblo Andaluz, de las Universidades publicas andaluzas, de
la Camara de Cuentas de Andalucia y personas expertas en la materia.

— La Direccion del Consejo, que serd nombrada por el Consejo de Go-
bierno autonémico por un periodo de 5 afos no renovable. Al igual
que en el caso de la autoridad estatal, a ¢l corresponde la resolucioén
de las reclamaciones en materia de acceso.

El Consejo de Transparencia de Aragon presenta la siguiente estructura
organica'’;

— La Presidencia del Consejo, que estd asistida en el ejercicio de sus
funciones por la Vicepresidencia.

— El Pleno, como 6rgano superior del Consejo y bajo la direccion de la
Presidencia, que estd integrado por un representante de cada uno de
los grupos parlamentarios de las Cortes de Aragon; un representante
del Justicia de Aragon; un miembro del Consejo Consultivo de Ara-
gon; un representante de la Camara de Cuentas; un representante de
las entidades locales; un representante del departamento del Gobierno
de Aragon competente en materia de transparencia; un representante
de la Universidad de Zaragoza; dos representantes de los agentes so-
ciales, colectivos o asociaciones con mayor representatividad en la
Comunidad Auténoma de Aragoén; y dos representantes de las orga-
nizaciones y asociaciones de defensa de los consumidores y usuarios
legalmente constituidas.

— La Secretaria del Consejo, que es el 6rgano de apoyo administrativo y
asistencia técnica al Pleno del Consejo y al resto de sus 6rganos.

El Comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de
Canarias es una autoridad unipersonal a todos los efectos'.

11. Arts. 6,7, 8 y 9 Decreto 32/2016, de 22 de marzo, del Gobierno de Aragdn, por el
que se aprueba el Reglamento de Organizacion y de Funcionamiento del Consejo de Trans-
parencia de Aragon.

12.  Art. 59 Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Infor-
macion Publica.



La GAIP, por su parte, estara integrada por un minimo de tres y un
maximo de cinco miembros”. Corresponde al Parlamento la determinacion
del nimero de miembros, asi como su designacion.

La configuracion de la Comision de Transparencia de Galicia* es la si-
guiente:

— Presidente, que recae sobre la figura del Valedor del Pueblo.

— Vicepresidente, que serd el adjunto a la institucion del Valedor del
Pueblo.

— Vocales, que se corresponden con una persona representante de
la Comision Interdepartamental de Informacioén y Evaluacion de
la Xunta de Galicia; un representante del Consejo Consultivo de
Galicia; una persona representante del Consejo de Cuentas; y una
persona representante de la Federacion Gallega de Municipios y
Provincias.

En cuanto a los procesos de designacion de las personas que ocupan la
Presidencia y las vocalias de las autoridades estudiadas, también varian en
funcion de cada caso.

El presidente del CTBG es nombrado a propuesta del titular del Ministe-
rio de Hacienda y Administraciones Publicas (actualmente Politica Territorial
y Funcion Publica). El Congreso, a través de la Comision competente y por
acuerdo adoptado por mayoria absoluta, debera refrendar el nombramiento
del candidato propuesto en el plazo de un mes natural, desde la recepcion
de la correspondiente comunicacion. Los subdirectores generales titulares de
ambos organos administrativos y de la Oficina de Reclamaciones de Admi-
nistraciones Territoriales, dependientes del presidente, seran nombrados y ce-
sados por el mismo.

Los miembros de la Comision Consultiva del Consejo de Transparencia y
Proteccion de Datos de Andalucia son nombrados por el titular de la conseje-
ria que se determine; la designacion de la Direccion del Consejo corresponde
al Parlamento de Andalucia, por mayoria absoluta.

13. Art. 8.1 Decreto 111/2017, de 18 de julio; art. 40 Ley 19/2014, de 29 de diciembre,
de Transparencia, Acceso a la Informacion Piublica y Buen Gobierno.

14. Art. 33.2 Ley 1/2016, de 18 de enero; art. 6 Reglamento Interno de la Comision de
Transparencia.



En el Consejo de Transparencia de Aragon, la Presidencia del Consejo
corresponde a la persona que sea elegida por el Pleno del mismo, por ma-
yoria, de entre sus miembros; el titular de la Vicepresidencia sera elegido
también por el Pleno, por mayoria, de entre sus miembros; los miembros del
Pleno seran nombrados por orden del titular del departamento competen-
te en materia de transparencia, previa designacion de conformidad con lo
previsto en el art. 8 del Decreto 32/2016, de 22 de marzo, del Gobierno de
Arago6n, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion y de Funcio-
namiento del Consejo de Transparencia de Aragdn, que, en términos gene-
rales, se remite a las propias normas de funcionamiento de cada una de las
instituciones representadas.

El Comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de
Canarias se elige por mayoria de tres quintas partes del Parlamento de Cana-
rias, conforme al procedimiento que se establezca por el mismo. El nombra-
miento se realiza por decreto del presidente de la Comunidad Auténoma.

Los miembros que integran la GAIP son designados por mayoria de tres
quintas partes de los diputados del Parlamento de Catalufia. Ademas, previa-
mente a su designacion, los candidatos deben comparecer ante la comision
parlamentaria correspondiente para ser evaluados con relacion a las condicio-
nes requeridas para el ejercicio del cargo.

El nombramiento de las vocalias de la Comision de Transparencia de Ga-
licia corresponde al valedor do Pobo a propuesta de las Administraciones a las
que representen. El valedor do Pobo, que es el comisionado de Transparencia
y presidente de su Comision, es elegido como tal por el Parlamento de Galicia
a través de una mayoria de tres quintas partes de sus miembros'.

Como puede apreciarse, existen multiples diferencias en los procesos
de eleccion y nombramiento de la Direccion o Presidencia y componentes
de las distintas autoridades de transparencia analizadas. Destaca, singu-
larmente, el caso del Consejo de Transparencia de Aragdn, por ser el unico
en el que en el nombramiento del presidente no interviene el Parlamento
autondmico. El resto de disparidades se corresponden, en esencia, con el
tipo de mayoria empleada a la hora de elegir a sus integrantes, el nimero
de personas que integran los 6rganos colegiados o la forma de nombra-
miento.

15. Art. 2 Ley 6/1984, de 5 de junio, del Valedor del Pueblo de Galicia.



Para cerrar este apartado, ha de llamarse la atencion sobre la presencia en
algunos de los drganos que tienen encomendada la funcion de resolver recla-
maciones de representantes de partidos politicos, de grupos parlamentarios o
de cargos de la Administracion sujeta a control, por el riesgo de afectacion a
su independencia en el ejercicio de tal funcion.

Tabla 2: Presencia de representantes politicos (a los efectos de resolver reclamaciones)

Autoridades de transparencia caracterizadas | Autoridades de transparencia caracterizadas
por la presencia de un componente politico | por la ausencia del componente politico y/o
y/o cargos de la Administracion cargos de la Administracion

Consejo de Transparencia y Buen Gobierno

Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de
Consejo de Transparencia de Aragon Andalucia

Comision de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica de Canarias

Comision de Garantias del Derecho de Acceso de

Comision de Transparencia de Galicia ~
Catalufia

FUENTE: Elaboracién propia.

2.1.3. Perfil de los componentes

Uno de los criterios de configuracion que deberia reunir toda autoridad de
transparencia es el de profesionalizacion de sus miembros. La funcién de
resolucion de reclamaciones en materia de acceso exige, por su propia natu-
raleza, no solo la encomienda de la misma a perfiles concretos, sino también
su funcionamiento permanente.

En los casos del CTBG, del Comisionado canario y del Consejo de Anda-
lucia, 1a normativa aplicable prevé que el nombramiento de su titular recaiga
sobre personas de prestigio y competencia profesional, y, junto con ello, en
todos estos casos el cargo se ejerce en régimen de dedicacion exclusiva.

La GAIP constituye la tnica autoridad que establece, como requisito funda-
mental a la hora de elegir a sus miembros, la condicion de ser juristas especialistas
en derecho publico y técnicos en materia de archivos o gestion documental, elegi-
dos entre expertos de competencia y prestigio reconocidos y con mas de diez afios
de experiencia profesional's. Sus nombramientos implican dedicacion exclusiva.

16. Art. 8.2 Decreto 111/2017, de 8 julio.



La designacion, organizacion y funcionamiento del Consejo de Transpa-
rencia de Aragon, por su parte, se regula mediante norma reglamentaria apro-
bada por decreto del Gobierno de Aragdn, en cuya elaboracion participan las
instituciones que tienen representacion en el Consejo. En ella no aparece ningtin
requisito sobre el perfil profesional en los procesos de eleccion y nombramiento
de sus componentes, ninguno de los cuales percibe remuneracion. La Comision
de Transparencia de Galicia, adscrita a la institucion del Valedor del Pueblo,
tampoco ha establecido en su norma interna de funcionamiento ninguna exi-
gencia en el perfil y formacion de sus componentes.

La sustitucion del régimen ordinario de recursos administrativos por una
reclamacion potestativa ante un 6rgano independiente presupone la capacidad
del mismo para actuar resolviendo reclamaciones en aplicacion del Derecho.
Ello exige o bien que las personas que lo integran posean cualificacion juridica
o bien que cuenten con un servicio juridico especializado que les preste asisten-
cia. Junto con ello, el sometimiento a plazo de la presentacion de reclamaciones
y de la resolucion de las mismas requiere el funcionamiento permanente del
organo. En este sentido, la ausencia de exclusividad y la inexistencia de remu-
neracion podrian afectar negativamente al ejercicio de tal funcion.

2.2. Algunos datos de funcionamiento

Junto con los datos de cardcter normativo que acaban de analizarse, la toma en
consideracion de algunos datos de funcionamiento de las autoridades de trans-
parencia permite obtener una panoramica general de su grado de operatividad
en la practica. Conviene indicar, sin embargo, que los datos analizados —bien
por el hecho de que han transcurrido atn pocos afios desde la puesta en funcio-
namiento de las autoridades autondémicas de transparencia, bien por su reducido
volumen-— resultan aun insuficientes para desarrollar un estudio completo y ex-
haustivo. En todo caso, si permiten claramente apuntar tendencias.

En particular, se han considerado de mayor interés los siguientes: nime-

ro de reclamaciones, presupuesto, plantilla, nimero de recursos presentados
frente a sus resoluciones y nimero de resoluciones incumplidas.

2.2.1. Nimero de reclamaciones

Como ha sido sefialado, la tinica funcién que comparten todas las autoridades
de control en materia de transparencia, que se ha demostrado absolutamente



esencial en sus primeros afnos de funcionamiento, es la relativa a la resolucion
de reclamaciones potestativas en materia de acceso a la informacion publica en
sustitucion del sistema ordinario de recursos administrativos. En los siguientes
graficos puede verse la evolucion desde su creacion hasta la actualidad.

Grifico 1: Evolucion anual del nimero de reclamaciones presentadas ante las distintas auto-
ridades de transparencia desde su creacion’.
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FUENTE: Elaboracion propia.

17. Para la elaboracion del Grafico 1, la informacion recopilada se ha obtenido de las
siguientes fuentes: CTBG — Memorias anuales de 2015, 2016 y 2017 y estadisticas de 2018
disponibles en su pagina web y datos aportados por el propio CTBG en respuesta al cues-
tionario remitido para la realizacion de este estudio; Consejo de Transparencia y Proteccion
de Datos de Andalucia — Informes anuales de los afios 2016 y 2017 y estadisticas de 2018,
disponibles en su pagina web, y datos aportados por el propio CTBG en respuesta al cues-
tionario remitido para la realizacion de este estudio; Consejo de Transparencia de Aragon —
Datos aportados por el propio Consejo en respuesta al cuestionario remitido; Comisionado de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de Canarias — Informes anuales de 2015,
2016 y 2017 —el dato de 2018 no esta disponible— y datos aportados por el propio CTBG
en respuesta al cuestionario remitido para la realizacion de este estudio; GAIP — Memorias
de 2015-2017, estadisticas de 2018 y datos aportados por la propia GAIP en respuesta al
cuestionario remitido; Comision da Transparencia de Galicia — Informes de Transparencia
anuales de 2016 y 2017 y datos aportados por la institucion del Valedor do Pobo en respuesta
al cuestionario remitido. Los datos estan actualizados a fecha de 31 de diciembre de 2018.



El grafico, mas alla del numero concreto de reclamaciones, muestra la
existencia de dos tendencias diferentes: la primera de ellas es la del CTBG, y, en
menor medida, de las autoridades de transparencia de Canarias, Galicia y Aragon,
respecto de los que se aprecia un crecimiento progresivo anual, ciertamente
significativo en el caso de los dos primeros'; la segunda se corresponde con
los casos de la autoridad catalana y de la andaluza, donde se detecta, por el
contrario, un cierto descenso. En relacion con el CTBG, la autoridad que lleva
mas afios en funcionamiento, puede entenderse consolidada la inercia a aumentar
el nimero de reclamaciones a medida que el 6rgano ha ido asentandose en el
ejercicio de su funciéon de control y consolidando sus criterios; dicho en otras
palabras, su actuacion puede estar operando como incentivo para la presentacion
de reclamaciones seglin se va conociendo su existencia y, sobre todo, constatando
que la sustitucion de los recursos administrativos en este ambito por un medio de
impugnacion agil, eficaz y gratuito ante un drgano independiente est4 funcionando
en la practica. Muy claro es el dato de 2018 en este sentido.

Entodocaso, llamalaatencion el elevado nlimero de reclamaciones presentadas
tanto en Catalufia como en Andalucia, muy cercano al nimero de reclamaciones
que se presentaron ante el CTBG en sus primeros afios de funcionamiento, dato
que podria apuntar (mas alld del nimero de habitantes, obviamente) hacia una
cierta correlacion entre el disefio legal de la autoridad de transparencia y la opcion
de los solicitantes de acceso a informacion publica por reclamar.

También resulta llamativo, en el caso del CTBG, el considerable aumento
del nimero de reclamaciones frente a —en terminologia del propio Consejo—
Administraciones territoriales, lo que ratificaria la afirmacion realizada con
anterioridad en el sentido de que el funcionamiento del mismo esta teniendo
como resultado un cierto efecto llamada.

Tabla 3: Numero de reclamaciones ante el CTBG desglosadas por Administracion reclamada

ANO AGE AA. TT.
2015 404 113
2016 557 333
2017 557 510
2018 755 583

FUENTE: Memorias anuales, estadisticas y datos aportados por el propio CTBG.

18. El nimero de reclamaciones presentadas ante el CTBG incluye las presentadas tanto ante la
Administracion General del Estado (AGE) como ante las Administraciones territoriales (AA. TT.).



Respecto del nimero de reclamaciones resueltas, con la excepcion del
caso de la Comision de Garantias catalana en 2018 —que puede encontrar
explicacion en la andmala reduccion de su numero de miembros—, puede
observarse igualmente un progresivo aumento, que demuestra el esfuerzo
que estan realizando las autoridades de transparencia para cumplir con los
plazos, a pesar de no contar en algunos casos con los medios suficientes.
De seguir aumentando las reclamaciones presentadas, el mantenimiento del
numero de personas al servicio del 6rgano y, como se aprecia en algunos
casos, la reduccion de su presupuesto, pueden poner en peligro el ejercicio
de su funcion de control.

Grifico 2: Evolucion anual del nimero de reclamaciones resueltas por las distintas autorida-
des de transparencia desde su creacion'®
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FUENTE: Elaboracion propia.

19. Para la elaboracion del Grafico 2, los datos recopilados han sido obtenidos de las
mismas fuentes que las empleadas para el disefio del Grafico 1.



2.2.2. Presupuesto

En relacién con las disponibilidades presupuestarias para el ejercicio de las
funciones legalmente encomendadas, puede detectarse claramente un deno-
minador comun: la insuficiencia de medios humanos, materiales y econo-
micos necesarios para realizar las tareas que les son propias en materia de
transparencia y, en particular, de resolucién de reclamaciones. Asi ha sido
denunciado reiteradamente por las propias autoridades de transparencia en
sus diferentes memorias anuales y en distintas declaraciones publicas; tam-
bién en las respuestas a los cuestionarios remitidos para la realizacion de esta
investigacion.

La evolucién anual del presupuesto correspondiente a la autoridad estatal
desde su creacion ha sido creciente de 2015 a 2017, y decreciente de forma
considerable de 2017 a 2018.

Grifico 3: Evolucion anual del presupuesto del CTBG desde su creacion®
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FUENTE: Elaboracion propia.

20. Paralaelaboracion del Gréfico 3, los datos recopilados se han obtenido de las siguien-
tes fuentes: Presupuesto 2016 (http://www.consejodetransparencia.es/dam/jcr:abSacf22-cf6e-
4a7c-91f7-c074fd1fa2a6/presupuestos_gastos_2016.pdf); Presupuesto 2017 (http://www.
consejodetransparencia.es/dam/jcr:817a9fd4-faba-4907-8356-47d6¢76236¢0/Presupues-
t0-2017.pdf); Presupuesto 2018 (http://www.consejodetransparencia.es/dam/jcr:92e3ee93-
alcf-48a1-aa94-3948e577b60e/presupuesto _gastos 2018.pdf); y datos aportados por el pro-
pio CTBG en respuesta al cuestionario remitido para la realizacion de este estudio.

Datos totales anuales: 2 580 200,70; 2 896 120; 2 919 020 y 2 276 860, respectivamente.




Como excepcion, el presupuesto del Consejo de Transparencia y
Protecciéon de Datos de Andalucia muestra una tendencia creciente,
verdaderamente positiva, desde su creacion en 2016 hasta la actualidad,
derivada del aumento de su plantilla, como se vera en el siguiente apartado,
lo cual, a su vez, se justifica por el hecho de que no solo posee competencias
en materia de transparencia, sino que la Ley autondmica le ha atribuido
también competencias en materia de proteccion de datos (que estd empezando
a asumir).

Grifico 4: Evolucion anual del presupuesto del Consejo de Transparencia y Proteccion de
Datos de Andalucia desde su creacion?!
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FUENTE: Elaboracién propia.

21. Para la elaboracion del Grafico 4, los datos recopilados han sido obtenidos del In-
forme Anual de 2016 y de 2017 (http://www.ctpdandalucia.es/es/content/3-planificacion-
evaluacion-y-estadistica); Presupuesto 2018 (http://www.ctpdandalucia.es/sites/default/files/
presupuestos 2018.pdf); y datos aportados por el propio Consejo de Transparencia y Protec-
cion de Datos de Andalucia en respuesta al cuestionario remitido para la realizacion de este
estudio.

Datos totales anuales: 1 241 806, 1 627 675 y 2 660 590, respectivamente.




En el caso del Comisionado de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica de Canarias, observamos un crecimiento progresivo
de su presupuesto a lo largo de los tres primeros afios de funcionamiento.
Es en 2019 cuando se ve reducido considerablemente, tras una intensa
disminucion de los gastos corrientes y activos financieros; sin embargo,
los gastos de personal de la autoridad han experimentado el incremento
mas notable desde 2013.

Grifico 5: Evolucion anual del presupuesto del Comisionado de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica de Canarias desde su creacion®
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FUENTE: Elaboracion propia.

La Comision de Transparencia de Galicia no cuenta con presupuesto
propio diferenciado del asignado al Valedor del Pueblo. Aunque no es
comparable con el resto de autoridades de transparencia, precisamente por
esta razon, se ofrece a continuacion la evolucion del presupuesto global de la
institucion.

22. Para la elaboracion del Grafico 5, los datos recopilados han sido obtenidos del Infor-
me Anual de 2016 (http:/transparenciacanarias.org/informeanual2016/), del Informe Anual
de 2017 (https:/transparenciacanarias.org/informeanual2017/) y de los datos aportados por
el propio Comisionado canario en respuesta al cuestionario remitido para la realizacion de
este estudio. Datos totales anuales: 477 702; 690 995; 823 442 y 707 352, respectivamente.



Grifico 6: Evolucion anual del presupuesto del Valedor del Pueblo (2016-2019)%
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FUENTE: Elaboracién propia.

Finalmente, en los casos del Consejo de Transparencia de Aragén y de
la GAIP no existe partida presupuestaria propia y diferenciada, siendo el
departamento al que se adscriben quien asume los gastos generados por el
funcionamiento de los mismos. En el primer caso, los gastos de funcionamiento
ordinario (derivados de la celebracion de reuniones y similares) son asumidos
con cargo a los créditos del Departamento de Ciudadania y Derechos Sociales
del Gobierno de Aragdn; en el segundo, los gastos de personal y cualquier otro
derivado de las funciones y actividades de la Comision deben ser autorizados
previamente por el departamento de adscripcion de la Generalitat, y se asumen
con cargo al presupuesto del mismo.

La ausencia de presupuesto especifico y diferenciado, aunque esté
garantizado el funcionamiento del organo, dificulta la planificacion y la
asuncion de funciones complementarias.

En el caso de la GAIP, esta situacion deberia corregirse con la entrada en
vigor de su Reglamento, cuyo art. 52 establece que el propio 6rgano aprobara
anualmente el anteproyecto de presupuestos en lo que le afecte, y que existira
una partida especifica dentro del presupuesto del Departamento al que esta
adscrita. Se pasa asi de la autorizacion de gasto a la existencia de presupuesto
propio con capacidad y autonomia para ejecutarlo, al igual que ya ocurre con
el CTBG o el Consejo andaluz. Sin duda alguna, este es un modelo adecuado
para garantizar la autonomia de gestion.

En cualquier caso, se observa en todos los supuestos que la mayor partida
presupuestaria es la correspondiente a personal.

23. Datos aportados por la Institucion del Valedor del Pueblo en respuesta al cuestionario
remitido para la realizacion de este estudio.



2.2.3. Personal al servicio de las autoridades de transparencia

Como fue expuesto en la primera parte de este estudio, uno de los criterios
basicos que posibilitan la autonomia de funcionamiento es el relativo al
personal asignado a las autoridades de transparencia para el ejercicio de sus

funciones.

En algunos casos, estas carecen de personal especifico; en otros, por el
contrario, existe una RPT propia o bien una asignacion de personal por parte

de la institucion a la que la autoridad esta adscrita.

Tabla 4: Numero de trabajadores que componen la plantilla de las autoridades de transpa-

rencia®

AUTORIDADES DE TRANSPARENCIA

Numero actual
de trabajadores

CTBG 22
Consejo de Transparencia 31
y Proteccion de Datos de Andalucia
Comisionado de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica 5
de Canarias
GAIP 12

FUENTE: Elaboracion propia.

Resulta interesante comprobar la evolucion de las RPT alli donde existen,
asi como el perfil (grupo) de los empleados publicos que las conforman.

24. Datos actualizados a 31 de diciembre de 2018, referidos tinicamente a aquellas auto-
ridades de transparencia que cuentan con plantilla propia. Incluyen la Presidencia.




Grifico 7: Evolucion anual de empleados al servicio del CTBG desde su creacion®
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FUENTE: Elaboracién propia.

En el caso del CTBG, puede observarse una estabilizacion del numero
de empleados publicos (todos ellos son funcionarios) de 2015 a 2017. No
obstante, tanto en 2016 como en 2017 varios puestos se encontraban vacantes
por comision de servicios de su titular o por traslados a érganos de la AGE
y otras circunstancias; en concreto, tres y dos, respectivamente. De esta
forma, la autoridad estatal funcionaba con el 85 % de su plantilla en 2016 y
el 90 % en 2017. En 2018 todos los puestos estaban cubiertos, a excepcion
de la Presidencia.

En el Consejo Andaluz, la plantilla ha superado considerablemente la del
CTBG en el afo 2017, como consecuencia de tener encomendadas igualmente
las competencias en materia de proteccion de datos. Puede observarse en el
afo referido no solo un aumento del nimero de empleados, sino también un
considerable incremento de la cualificacion de los mismos (grupo Al). Sin
embargo, ha de tenerse presente que siete de estos 31 puestos de trabajo se
encuentran sin ocupar.

25. Para la elaboracion del Grafico 7, los datos recopilados han sido obtenidos de las
memorias anuales de 2015, 2016 y 2017, de la informacion que proporciona el CTBG en
su pagina web (https://www.consejodetransparencia.es/dam/jcr:e0a291ab-7316-4ab9-93b8-
f68a24415946/RPT_01_01_2018.xls) y de los datos aportados por el propio CTBG al cues-
tionario remitido para la realizacion de este estudio. Datos totales anuales: 21, 21, 20 y 22,
respectivamente.




Grifico 8: Evolucion anual de empleados al servicio del Consejo de Transparencia y Protec-
cion de Datos de Andalucia desde su creacion®
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FUENTE: Elaboracion propia.

El Comisionado de Transparencia y Acceso a la informacion Publica
de Canarias, en su primer afio de funcionamiento, contaba con un ujier,
dos administrativos (Grupo C) y un técnico de Transparencia y Acceso
a la Informacion (Grupo A). La ultima informacion disponible (2018)
indica que su plantilla estd compuesta por tres jefes de servicio y dos
administrativos del Grupo C. Todos ellos son personal al servicio del
Parlamento de Canarias, que es quien asume su retribucion, si bien han
sido asignados al Comisionado.

26. Para la elaboracion del Grafico 8, los datos recopilados han sido obtenidos de los

informes anuales de 2016 y 2017 (http://www.ctpdandalucia.es/es/content/3-planificacion-

evaluacion-y-estadistica), asi como del Informe de Gastos de 2016 (http://www.ctpdandalu-

cia.es/sites/default/files/informe_sobre_gastos_ctpda_2016_v1.pdf) y de los datos aportados

por el propio CTPDA en respuesta al cuestionario remitido para la realizacion de este estudio.
Datos totales anuales: 16, 31 y 31, respectivamente.




Grafico 9: Evolucion anual de empleados al servicio del Comisionado de Transparencia y
Acceso a la Informacion Piblica de Canarias desde su creacion®
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FUENTE: Elaboracion propia.

Por ultimo, en el caso de la GAIP puede apreciarse un menor nimero
de empleados de grupos superiores y una mayor presencia de personal de
apoyo y refuerzo, que ha servido en el afio 2017 para suplir la reduccion del
numero de vocales (de 4 se ha pasado a 1, a los que se suma la presidenta).
Llama la atencion en este sentido que actualmente el nimero de vocales no
llegue al minimo de 3 previsto en la Ley autonémica. En el ultimo afio, se ha
incorporado un/a técnico/a de gestion (Grupo B) a la plantilla al servicio de la
autoridad catalana.

27. Para la elaboracion del Grafico 9, los datos recopilados han sido obtenidos del In-
forme Anual de 2015 (http:/transparenciacanarias.org/informeanual2015/), de 2016 (http://
transparenciacanarias.org/informeanual2016/) y de 2017, asi como de la respuesta al cuestio-
nario remitido (https:/transparenciacanarias.org/informeanual2017/). Datos totales anuales:
4,4,4y5, respectivamente. Durante el afio 2017, tres titulados universitarios beneficiarios de
becas formativas de insercion laboral colaboraron con el Comisionado canario.



Grifico 10: Evolucion anual de empleados al servicio de la GAIP desde su creacion®®
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FUENTE: Elaboracion propia.

En el caso de la Comision de Transparencia de Galicia, todo el personal
que desempefia funciones en materia de transparencia es personal propio del
Valedor del Pueblo. La Ley autondmica preveia la posibilidad de incorporar
un empleado publico mas de caracter eventual, algo que se ha hecho. Por
otro lado, el Consejo de Transparencia de Aragoén no cuenta con personal
especificamente asignado.

2.2.4. Recursos jurisdiccionales presentados frente a resoluciones de las
autoridades de transparencia y resoluciones incumplidas

Expuestos el nimero de reclamaciones presentadas y resueltas, el presupuesto
asignado y el personal al servicio de las autoridades de transparencia, quedan
por analizar dos datos materiales fundamentales que permiten observar como
estan reaccionando las Administraciones sometidas a control ante el ejercicio
de la funcién de garantizar el derecho de acceso por parte de aquellas.

28. Para elaborar el Grafico 10, los datos recopilados han sido obtenidos de la Memo-
ria Anual de 2015 (http://www.gaip.cat/web/.content/pdf/Memories/Memoria_2015/Memo-
ria_GAIP_2015.pdf), de la Memoria Anual de 2016 (http://www.gaip.cat/web/.content/pdf/
Memories/Memoria 2016/Memoria GAIP_2016.pdf), de la Memoria Anual de 2017 (http://
www.gaip.cat/web/.content/pdf/Memories/memoria_2017/Memoria_GAIP_2017.pdf) y de
los datos aportados por la propia GAIP en respuesta al cuestionario remitido para la realiza-
cion de este estudio. Datos totales anuales: 10, 11, 11 y 12.




En primer lugar, con caracter general, a diferencia de lo que podia preverse
en el momento de la entrada en vigor de la LTAIPBG, la conflictividad en el
ambito de la transparencia en via contencioso-administrativa es considerable.
Llama la atencién que, en la mayor parte de los casos, el recurrente no es el
solicitante de acceso a la informacion, sino la entidad publica que la tiene en
su poder, lo cual evidencia una resistencia a la apertura de la informacion que,
lejos de disminuir a medida que se va normalizando la aplicacion de la Ley,
contintia en aumento, como puede contemplarse en el siguiente grafico (con la
excepcion del afio 2018 en el caso del CTBG, que puede deberse parcialmente
al cambio de Gobierno):

Grifico 11: Evolucién anual del nimero de recursos jurisdiccionales presentados frente a
resoluciones de las autoridades de transparencia desde su creacion®
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FUENTE: Elaboracion propia.

Aunque los recursos jurisdiccionales en algunos supuestos son mas
testimoniales (Canarias, Aragoén o Galicia), no ocurre asi en el caso del
CTBG y, en menor medida, en el caso de las autoridades de transparencia
andaluza y catalana. Es cierto que, en términos porcentuales, son las que
mas reclamaciones reciben, pero no menos cierto es que se puede apreciar
una tendencia a la opcion del recurso para atacar sus resoluciones. Ello ha

29. Para la elaboracion del Grafico 11, la informacién ha sido obtenida de las memorias
e informes anuales de las autoridades de transparencia y de los datos aportados por el propio
CTBG, el CTPDA, el Consejo de Transparencia de Aragon, el Comisionado de Transparen-
cia y Acceso a la Informacion Publica de Canarias, la GAIP y la institucion del Valedor do
Pobo en respuesta al cuestionario remitido para la realizacion de este estudio.



de ser visto desde una doble perspectiva: como sefial de su independencia de
funcionamiento, y como aplicacion de las reglas ordinarias de impugnacion
de decisiones administrativas de las que se discrepa por parte de otro poder
publico. Sin embargo, introduce una doble variable no prevista en el disefio
legal de las autoridades de transparencia: la necesidad de letrados para la
defensa en juicio y el hecho de que, en el fondo, en aquellos casos en los
que la autoridad carece de personalidad juridica propia y estd adscrita a un
departamento de la Administracion autondmica, se esta produciendo una
impugnacion de actos propios (dictados por la misma persona juridica, si bien
procedentes de organos diferentes). Ello lleva a la necesidad de dotar de mas
medios a los consejos de transparencia y de contar con personal cualificado
para la defensa en juicio.

En segundo lugar, en cuanto a las resoluciones incumplidas, debe
partirse de una doble premisa: de un lado, en algunos casos no se produce
un seguimiento del cumplimiento de las resoluciones —precisamente por
falta de medios—, con lo que los datos que se ofrecen a continuacidon no
incluyen la totalidad de posibles incumplimientos existentes ni tampoco
a todas las autoridades de transparencia analizadas; de otro, parte del
nimero de resoluciones incumplidas contabiliza aquellas que han sido
recurridas al orden jurisdiccional contencioso-administrativo, con lo que el
incumplimiento no se debe en todos los supuestos a una desobediencia a la
decision del 6érgano de control.



Grafico 12: Evolucion anual del nimero de resoluciones incumplidas de las autoridades de
transparencia desde su creacion®

100
89
90
80
70 67
60
50 |
40
30 i

20 13 | 12

7 9
10 “ | 5 4614
112 2 “ ‘ .
, HHEE o= N H 1 I
CTBG Consejo de Consejo de Comisionado de GAIP
Transparenciay Transparencia de Transparencia y

Proteccién de Aragén Accesoala

Datos de Andalucfa Informacién

Publica de Canarias

W2015 ®W2016 ®2017 ®2018

FUENTE: Elaboracion propia.

No obstante lo anterior, destaca el elevado nimero de resoluciones
incumplidas en el caso de Aragdn (en proporcion a las reclamaciones resueltas),
asi como el significativo hecho de que las propias autoridades reconozcan, en
respuesta a los cuestionarios remitidos por la realizacion de esta investigacion,
laincapacidad de realizar un seguimiento del cumplimiento por falta de medios.
Y, peor aiin, que en la mayor parte de los casos se ponga de manifiesto que,
ante los incumplimientos reiterados, solo quepa volver a requerir al 6érgano
inejecutor y, en su caso, instar la apertura del correspondiente procedimiento
administrativo sancionador, que sera resuelto por la Administracion.

En el caso de la autoridad estatal de transparencia se lleva a cabo un
seguimiento de los datos de cumplimiento de sus resoluciones por parte de
las Administraciones, organos, organismos y entidades responsables de la
informacion solicitada por la ciudadania. En este supuesto, computamos como
resoluciones incumplidas aquellas respecto de las que, una vez transcurrido
el plazo de tramitacion que establece el Consejo, no consta que la ejecucion

30. Los datos del Grafico 12 han sido obtenidos de la propia pagina web del CTBG
(https://www.consejodetransparencia.es/ct Home/Actividad/Resoluciones/Cumplimiento.
html) y, por otro lado, han sido aportados por el CTPDA, el Consejo de Transparencia de
Arago6n, el Comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de Canarias y
la GAIP en respuesta al cuestionario remitido para la realizacion de este estudio.




se haya realizado por no haber sido comunicado el cumplimiento, lo que
no supone necesariamente que la resoluciéon permanezca incumplida por el
responsable. Como se explica en la propia web del Consejo, ello ocurre con
relativa frecuencia en las entidades locales de pequefio tamafio, con escasez
de medios humanos y materiales. La tabla que sigue recoge el desglose de
reclamaciones incumplidas:

Tabla 5: Numero de resoluciones incumplidas del CTBG desglosadas por Administracion
reclamada®

ANO AGE AA. TT.
2015 7 -
2016 4 9
2017 5 62
2018 24 65

FUENTE: Elaboracion propia.

Se aprecia un claro contraste, desde una perspectiva cuantitativa, entre
las resoluciones incumplidas de reclamaciones por parte de drganos y orga-
nismos de la Administracion General del Estado y las de las distintas Admi-
nistraciones territoriales, asi como un crecimiento progresivo a medida que
nos acercamos al ultimo afio analizado, coincidente con el aumento del nime-
ro de reclamaciones resueltas.

3. Breves conclusiones

En esta parte del estudio han quedado evidenciadas algunas carencias en la
configuracion legal de las autoridades de transparencia anticipadas en la pri-
mera parte del mismo, asi como parte de las insuficiencias que se detectan en
su funcionamiento ordinario.

Con las salvedades derivadas del poco tiempo transcurrido desde su
puesta en funcionamiento, se aprecian ciertas tendencias que pueden afectar
negativamente a su funcionamiento y, por tanto, amortiguar parcialmente el
impacto positivo de su funcion de control. En particular, la inexistencia o

31. Los datos que recoge la Tabla 4 han sido obtenidos de la pagina web del propio
CTBG, en el apartado “Cumplimiento de las resoluciones”, disponible en el siguiente enlace:
https://www.consejodetransparencia.es/ct_Home/Actividad/Resoluciones/Cumplimiento.
html. Dicho seguimiento esta cerrado a 31 de diciembre de 2018.




escasez del presupuesto y la insuficiencia del personal asignado, asi como la
ausencia de medios para hacer un seguimiento de sus resoluciones y lograr el
cumplimiento de las mismas, asi como para reaccionar ante su impugnacion,
deben ser corregidas.
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1. La mayor discrepancia en la doctrina de las autoridades de trans-
parencia: planteamiento

Analizando el conjunto de las resoluciones de las autoridades de transpa-
rencia se observa una notable (y creemos que positiva) sintonia general en
la interpretacion de los aspectos sustantivos (en particular, de las causas de
inadmision y de los limites) y procedimentales del derecho de acceso a la
informacion.

Varios factores han influido principalmente en esta relativa homogeneidad:



a) De una parte, el CTBG comenz0 a dictar sus resoluciones y, en parti-
cular, sus criterios interpretativos, cuando aun las autoridades de transparen-
cia autonomicas no habian sido creadas, de modo que han constituido para la
mayoria de ellas una referencia indudable, la mayor parte de las veces, de for-
ma expresa. Entendemos que no tienen caracter vinculante, puesto que son,
en efecto, “criterios interpretativos” ex articulo 38.2.a) LTAIPBG, que, parece,
operan para conseguir una interpretacion uniforme dentro del &mbito (estatal)
de actuacion del CTBG. Es mads, en realidad, muchos de ellos no son més que
recopilacion de la doctrina que el propio CTBG va sentando al hilo de la reso-
lucion de reclamaciones, competencia esta que en el ambito autonémico, por
mor de la disposicion adicional 4. LTAIPBG, corresponde, salvo convenio, a
las autoridades de transparencia autondmicas, autoridades que, por lo demas,
y como se analiza en la parte de este estudio dedicada a “las otras funciones”,
tienen por lo general competencias que exceden las de la simple resolucion de
reclamaciones y las convierten en autoridades “integrales” de la transparencia
en su &mbito autonodmico. Por ello, no parece que un “criterio interpretativo” pu-
diera condicionar la libre interpretacion de la LTAIPBG (y de la respectiva Ley
autonomica) por parte de la autoridad de transparencia autonomica respectiva.
Uno (CTBG) y otras estaran condicionados por la interpretacion judicial, en
tanto la jurisprudencia es fuente del derecho. Ello no obsta para que, de facto, se
pueda constatar un creemos que saludable seguimiento reciproco en la doctrina
de las diferentes autoridades de transparencia, en la que en algunos aspectos,
como podra comprobarse en las paginas sucesivas, el CTBG y la GAIP han ido
ejerciendo de “lideres de interpretacion”.

b) De otra, en lo que hace a la interpretacion de los limites, la normativa
estatal basica siguié directamente los establecidos en el Convenio europeo
de acceso a los documentos oficiales, que va acompafiado de una Memoria
explicativa sobre el alcance de cada uno de ellos, que se ha convertido tam-
bién en referencia tanto para el CTBG como para los consejos autondémicos,
contribuyendo a homogeneizarla.

¢) Finalmente, comienza a haber una jurisprudencia (llamada a incre-
mentarse y a alcanzar a todos los aspectos de la normativa sobre transparen-
cia) que vincula a las autoridades de transparencia y que va sentando claves
de interpretacion que son asumidas por estas.

Por lo demas, algunas faltas de sintonia iniciales entre algunas autori-
dades de transparencia se han corregido, y la interpretacion inicialmente ex-
tensiva de algunos limites ha venido a restringirse en linea con la Memoria



explicativa del Convenio europeo de acceso a los documentos oficiales (como
la interpretacion del alcance del limite relacionado con la igualdad de las
partes y la tutela judicial efectiva, reducido a los documentos expresamente
elaborados para la defensa en juicio de los sujetos obligados y solo durante el
tiempo en que pueda afectar a su derecho de defensa).

En materia de procedimiento, la diferencia mas perceptible (que ademas
tiene incidencia en las estadisticas de reclamaciones estimadas) puede detec-
tarse en la disparidad en la forma que adoptan las resoluciones en los casos
en que se produce la satisfaccion del derecho de acceso del solicitante cuando
estd ya en curso una reclamacion (y en la que el CTBG procede a la estima-
cion por motivos formales, y no al archivo por satisfaccion extraprocedimen-
tal y pérdida consiguiente del objeto de la reclamacion).

Sin embargo, la discrepancia es manifiesta en torno a la interpretacion
del alcance de la disposicion adicional 1.* de la LTAIPBG (en adelante, DA
1.%) y, en particular, a la competencia de las autoridades de transparencia para
conocer de la reclamacion que pueda interponerse en materias que tienen una
regulacion especifica de acceso a la informacion. Esta constatacion, y razones
evidentes de espacio, justifican que hayamos dedicado esta parte del estudio
a esta materia en exclusiva.

La LTAIPBG dedica su DA 1. a las “regulaciones especiales del derecho
de acceso a la informacion publica”, con el siguiente tenor:

1. La normativa reguladora del correspondiente procedimiento administrativo
serd la aplicable al acceso por parte de quienes tengan la condicion de inte-
resados en un procedimiento administrativo en curso a los documentos que se
integren en el mismo.

2. Se regirdn por su normativa especifica, y por esta Ley con cardcter suple-
torio, aquellas materias que tengan previsto un régimen juridico especifico de
acceso a la informacion.

3. En este sentido, esta Ley sera de aplicacion, en lo no previsto en sus respecti-
vas normas reguladoras, al acceso a la informacion ambiental y a la destinada
a la reutilizacion.

Cual sea el sentido y alcance de esta disposicion y, en particular, el &m-
bito de competencia de las autoridades de transparencia para conocer de re-
clamaciones en materia de derecho de acceso a la informacion se revela, asi,
como la gran cuestion polémica a desentraiar.



2. El acceso a la informacién por los interesados

Como es sabido, la normativa estatal y autondmica sobre transparencia y ac-
ceso a la informacion no exige la motivacion de las solicitudes de acceso, ya
que la titularidad del derecho es ajena a la nocion de “interesado”. Tampoco
limita el acceso a la informacion relacionada con expedientes terminados y
archivados, a diferencia de lo que hiciera su predecesor articulo 37 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJPAC). La combi-
nacion de estas dos afirmaciones lleva a una conclusion evidente y admitida
pacificamente: cualquier persona puede solicitar acceso a la informacion re-
ferida a un procedimiento en curso, aun careciendo de la condicion de inte-
resado.

A la vez, debe repararse en que el apartado primero de la DA 17 antes
reproducido, sefiala que el acceso por parte de los interesados a informacion
relativa a procedimientos en curso se regira por “la normativa reguladora del
correspondiente procedimiento administrativo”.

En algunos trabajos elaborados nada mas aprobarse la LTAIPBG subra-
yamos que la condicion de interesado —con la consiguiente inaplicacion del
régimen contenido en la LTAIPBG— no podia entenderse en todo caso como
que deja en peor lugar al interesado que a los terceros a la hora de acceder a
informacion obrante en un procedimiento en curso cuya resolucion afecta a
su esfera juridica, so pena de incurrir en un atentado, ya no solo a la tutela
judicial efectiva en relacion con el principio de no discriminacion, sino, nos
atrevemos a decir, a la propia logica y sentido comiin'. La doctrina que se ha
acercado posteriormente al tema también ha acogido, incluso con énfasis, esta
vision?.

1. GuicHor, E. (2014a y 2014b, 49): “Parece que, en todo caso, nunca podria ser de peor
condicioén el acceso por el interesado que el acceso por terceros y que los derechos de con-
tradiccion y defensa podrian llevar a una inaplicacion o una aplicacion mas reducida de los
valores protegidos por algunos de los limites contemplados en el articulo 14 LTAIPBG como
los relativos a la prevencion, investigacion y sancion de los ilicitos penales, administrativos
o disciplinarios, las funciones administrativas de vigilancia, inspeccion y control, la garantia
de la confidencialidad o el secreto requerido en procesos de toma de decision”.

2. MESEGUER YEBRA, J. (2018), considera que la posibilidad de acceso de los interesados a la
informacion obrante en un procedimiento debe ser plena, esté o no en curso, por lo que sorpren-
de que se extiendan en el articulo 82.1 LPAC al caso de los procedimientos en curso los limites
de la LTAIPBG, cuando esta en juego el articulo 24 de la Constitucion. FERNANDEZ Ramos, S.
(2017) considera que, por encima de interpretaciones literales, si se admite que el reenvio de la
legislacion de procedimiento no afecta a terceros, no tiene sentido que el interesado sea de peor
condicion, y cita en esta misma linea a D. Canals Ametller o a L. Rams Ramos.



Si acudimos a la actual regulacién comun contenida en el articulo 53.1.a)
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comuin
de las Administraciones Publicas (LPAC), nos encontramos con el siguiente
tenor literal:

Ademas del resto de derechos previstos en esta Ley, los interesados en un pro-
cedimiento administrativo, tienen los siguientes derechos:

a) A conocer, en cualquier momento, el estado de la tramitacion de los proce-
dimientos en los que tengan la condicion de interesados, el sentido del silencio
administrativo que corresponda, en caso de que la Administracion no dicte
ni notifique resolucion expresa en plazo, el organo competente para su ins-
truccion, en su caso, y resolucion; y los actos de tramite dictados. Asimismo,
también tendran derecho a acceder y a obtener copia de los documentos conte-
nidos en los citados procedimientos.

A su vez, en su articulo 82.1, al regular el tramite de audiencia, se dispo-
ne lo siguiente:

Instruidos los procedimientos, e inmediatamente antes de redactar la propuesta
de resolucion, se pondran de manifiesto a los interesados o, en su caso, a sus
representantes, para lo que se tendran en cuenta las limitaciones previstas en
su caso en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre.

Como puede notarse, los preceptos de la LPAC, en realidad, no disefian
un procedimiento mas alla del derecho del interesado a obtener la informa-
cién en cualquier momento y, en todo caso, en el tramite de audiencia, con
sometimiento a los limites de la LTAIPBG.

Ahora bien, la diccion (“se tendran en cuenta”) permite una interpreta-
cidén que, en la ponderacion, valore, a la hora de aplicar esos limites, la condi-
cion de interesado y su conexion con los derechos de defensa, en linea con lo
que se viene defendiendo.

En todo caso, merece destacarse lo siguiente respecto del acceso a la
informacion por los interesados, en general, esto es, esté o no en curso el pro-
cedimiento. Como es sabido, la LTAIPBG incluy6 en la ponderacion “el inte-
rés publico o privado superior que justifique el acceso”. Ese interés privado
bien puede servir, como hemos defendido, para dar prevalencia al derecho de
acceso a favor de los interesados cuando esta en juego su derecho de defensa.
Y, de hecho, es lo que esta ocurriendo en el dia a dia de las resoluciones de



los Consejos, que, en la practica, estan tomando en consideracion la posicion
del solicitante de acceso a la informacion, lo que se manifiesta de modo muy
claro en las solicitudes de informacién por parte de personas que participan
en unas pruebas selectivas o concurren a puestos en la funcion publica, o en
las solicitudes de informacion por parte de representantes de los trabajadores.

Si acudimos a la ejecutoria de las autoridades de transparencia, cuando
solicita la informacion un interesado, el CTBG inadmite la reclamacion si
se refiere a un procedimiento en curso y la admite si ha finalizado?, si bien,
en este ultimo caso, en ocasiones desliza la afirmacion (que también emplea
en otros supuestos, como en el del acceso a la informacioén por representan-
tes de los trabajadores) de que no es el de la LTAIPBG el cauce apropiado
“natural” para pedir la informacion, que en el caso de los interesados seria
el de la LPAC*.

3. Portodas R 466/2017, de 16 de enero de 2018.

4. R 182/2018: “No obstante lo anterior, este Consejo de Transparencia y Buen Gobier-
no considera necesario hacer una serie de precisiones sobre el acceso a procedimientos, aun
habiendo finalizados, por parte de interesados en el mismo. Asi, debe recordarse que el art.
53 -Derechos del interesado en el procedimiento administrativo- de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre del Procedimiento Administrativo Comiin de las Administraciones Publicas. Dispone
lo siguiente: 1. Ademas del resto de derechos previstos en esta Ley, los interesados en un proce-
dimiento administrativo, tienen los siguientes derechos: a) A conocer, en cualquier momento, el
estado de la tramitacion de los procedimientos en los que tengan la condicion de interesados; el
sentido del silencio administrativo que corresponda, en caso de que la Administracion no dicte
ni notifique resolucion expresa en plazo; el 6rgano competente para su instruccion, en su caso,
y resolucion; y los actos de tramite dictados. Asimismo, también tendran derecho a acceder y
a obtener copia de los documentos contenidos en los citados procedimientos. Quienes se rela-
cionen con las Administraciones Piblicas a través de medios electronicos, tendran derecho a
consultar la informacion a la que se refiere el parrafo anterior, en el Punto de Acceso General
electronico de la Administracion que funcionard como un portal de acceso. Se entenderd cum-
plida la obligacion de la Administracion de facilitar copias de los documentos contenidos en los
procedimientos mediante la puesta a disposicion de las mismas en el Punto de Acceso General
electronico de la Administracion competente o en las sedes electronicas que correspondan.
(...) Sentado lo anterior, debe concluirse que el interesado en un procedimiento administrativo
tiene derecho en cualquier momento a acceder a la documentacion obrante en el expediente
en el que haya ostentado esa consideracion de interesado. Por lo tanto, el derecho a acceder a
informacion contenida en un expediente administrativo que, como en este caso, es ejercitado
por la interesada en el procedimiento, tiene su via propia y natural en la normativa de procedi-
miento administrativo. No obstante lo anterior, este Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
es consciente de que, como ocurre también en este supuesto, es dificil sustraer del amparo de
la LTAIBG- incluyendo el mecanismo de impugnacion ante el Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno previsto en la norma- a aquellos supuestos en los que se solicita informacion
publica- entendida en sentido amplio como todo contenido o documento que obre en poder de
organismos publicos segtin el art. 13 de la LTAIBG- cuando el procedimiento administrativo al
que se refiere la solicitud ya hubiera concluido- y ello, entendiendo la disposicion adicional pri-
mera de la LTAIBG a sensu contrario. Y ello por cuanto la disposicion cuya aplicacion alegaba
la Administracion en este caso se limita a los supuestos en los que la solicitud cumpla con dos
condicionantes: sea presentada por el interesado y se refiera a un procedimiento en curso. Ello
llevaria a plantearse el hecho de que, cuando la solicitud no cumpla con alguna de ellas, no sea



Algunos Consejos autondmicos como el de Andalucia’ o el de Canarias®
han seguido esta posicion.

Otros, en cambio, en nimero mayoritario, la admiten. La GAIP ha sido
pionera. Junto a multiples resoluciones, su posicion esté reflejada en su Dic-
tamen 7/2016, de 30 de noviembre. Considera que la condicion de interesado
debe tenerse en cuenta a la hora de ponderar los posibles limites y el interés
privado que en este caso se suma al publico en el conocimiento de la informa-
cion, y que, en todo caso, el interesado, esté o no en curso el procedimiento,
cuenta con la garantia de la reclamacion ante la autoridad de control’. La

posible alegar la reiterada disposicion adicional primera apartado 1. Es esta circunstancia la que
precisamente ocurre en el caso que nos ocupa. Sin embargo, y tal y como pretendemos sefialar,
a nuestro juicio la aplicacion de la Ley de Transparencia para acceder a un concreto expediente
administrativo cuando es un derecho que le es reconocido al solicitante en su condicion de inte-
resado, podria entenderse como un uso no plenamente conforme con la finalidad de la LTAIBG
expresadas tanto en su Preambulo- La transparencia, el acceso a la informacion publica y las
normas de buen gobierno deben ser los ejes fundamentales de toda accion politica. Solo cuando
la accion de los responsables publicos se somete a escrutinio, cuando los ciudadanos pueden
conocer como se toman las decisiones que les afectan, como se manejan los fondos publicos o
bajo qué criterios actiian nuestras instituciones podremos hablar del inicio de un proceso en el
que los poderes publicos comienzan a responder a una sociedad que es critica, exigente y que
demanda participacion de los poderes publicos como en la definicion de su objeto- ampliar y
reforzar la transparencia de la actividad publica, regular y garantizar el derecho de acceso a la
informacion relativa a aquella actividad y establecer las obligaciones de buen gobierno que
deben cumplir los responsables publicos asi como las consecuencias derivadas de su incumpli-
miento-. En definitiva y aunque, como sefialamos, la redaccion de la LTAIGB no lo impide, no
podemos sino sefalar que, a nuestro juicio, el acceso a la documentacion obrante en un expe-
diente administrativo por el interesado en el mismo deberia realizarse siempre y en todo caso
al amparo de la Ley 39/2015”.

5. R 118/2016, de 7 de diciembre.

6. R 30/2016.

7. “Primera.- La disposicion adicional 1.* apartado 1 LTAIPBGE, condicionada
probablemente por la sustancialmente diferente regulacion del acceso a la documentacion que
forma parte de procedimientos en tramite que hacian los articulos 35.a y 37 LRJPAC, segiin si
quien solicitaba el acceso era o no una persona interesada, remite a la legislacion reguladora
del procedimiento administrativo el acceso a esta informacion de las personas interesadas, con
la condicion de que también tienen derecho las no interesadas si invocan la legislacion de
transparencia y acceso a la informacion publica. Segunda.- La principal justificaciéon material
de la dualidad de regimenes de acceso apuntada a la conclusion 1.2 es evitar que la tramitacion
y resolucion de solicitudes de informacion formuladas por personas interesadas, las actuaciones
de las que pueden ser relevantes para la conduccion del procedimiento en tramite afectado, no
alteren este al margen de lo previsto por la normativa (de procedimiento administrativo) que lo
regula. También contribuye a justificar esta dualidad de regimenes el hecho de que el 6rgano
competente para otorgar el acceso en el marco de la legislacion de procedimiento administrativo
es el responsable de tramitar el procedimiento, y no el competente segiin la LTAIPBGE, que
lo seria para resolver las solicitudes formuladas por las personas no interesadas. Tercera.- La
aplicacion del régimen de acceso establecido por la legislacion de procedimiento administrativo
no puede comportar que los interesados tengan un derecho de acceso a la documentacion de
los procedimientos en tramite menor de lo que les garantizaria la legislacion de transparencia
y acceso a la informacion publica, sino mas bien todo lo contrario: mayor o mas reforzado.
Cuarta.- Son personas interesadas en un mismo procedimiento administrativo en tramite las



ha seguido el Consejo de Transparencia de Valencia, rectificando una linea
inicial desfavorable®, y el de Aragon, estudiando como acostumbra de forma
pedagodgica y clara las diferentes posturas y decantandose por esta solucion’.
También es la posicion de la Comision de Transparencia de Castilla y Ledn™.

que se encuentren en alguna de las circunstancias previstas por el articulo 4 LPAC y a todas
ellas les sera de aplicacion el mismo régimen y procedimiento de acceso a la informacion que
forma parte: el definido por la legislacion de procedimiento administrativo que sea aplicable
al caso. Quinta.- El concepto de persona interesada es mas preciso que el de persona afectada,
ya que en principio retnen esta condicion las que sean titulares de derechos, a pesar de no se
hayan personado en el procedimiento, mientras que para ser interesada las que sean titulares
de intereses deben haberse personado antes de recaer la resolucion definitiva. Sexta.- Si en
el acceso a la documentacion incluida en un procedimiento en tramite concurre el limite de
igualdad de las partes en los procesos judiciales, en principio afecta por igual a las personas
interesadas y las no interesadas. Séptima.- Aunque los limites legales aplicables al derecho de
acceso son los mismos aplicando la legislacion de transparencia o aplicando la de procedimiento
administrativo cuando la persona solicitante es interesada en un procedimiento administrativo
en tramite, la posicion juridica respectiva en un caso y en el otro es diferente, ya que al ponderar
la aplicacion de los limites concurrentes el interesado podra ostentar un interés privado favorable
al acceso, que se sumaria al publico derivado de la legislacion de transparencia, mientras que la
no interesada cuenta a favor del acceso solo con lo que resulte de estos intereses publicos. De
ahi que la resolucion de los dos procedimientos de acceso pueda ser diferente, en beneficio del
de la persona interesada; lo que no seria explicable, y la Administracion debe procurar evitar,
es que en relacion con un mismo objeto se otorgue mayor acceso a una persona no interesada,
aplicando la LTAIPBGE, que a una persona interesada, aplicando la legislacion de procedi-
miento administrativo. Octava.- Si una misma persona, que tiene la condicién de interesada
en un procedimiento en tramite, presenta dos solicitudes de informacion que forma parte de él,
una al amparo de la legislacion de procedimiento administrativo, y la otra en el amparo de la
legislacion de transparencia y acceso a la informacion publica, la Administracion las deberia
reconducir a la unidad y acumularlas, ya que si tiene la condicién de persona interesada su
acceso a la informacion se debe tramitar y resolver siempre por el 6rgano competente sobre el
procedimiento en tramite, que debera aplicar la legislacion de procedimiento administrativo,
con independencia del circuito administrativo y de la fundamentacion juridica empleados por la
persona solicitante. Novena.- Tanto si el procedimiento seguido para resolver sobre el acceso a
la informacioén es el de la LTAIPBGE, o el de la legislacion de procedimiento administrativo, si
el objeto de la solicitud es acceder a informacion publica las personas solicitantes pueden recla-
mar ante la GAIP, porque negar esta via de reclamacion a las personas interesadas significaria
dispensarles un trato peor que el garantizado a las personas no afectadas por la legislacion de
transparencia y acceso a la informacion publica.”.

8. R 3/2017, de 19 de enero.

9. R 23/2017, de 18 de septiembre: “A la vista de lo expuesto, y con el maximo respeto al
criterio mantenido por el CTBG y otros comisionados de transparencia, a juicio del CTAR, si el
reenvio de la legislacion de procedimiento contenido en la DA 1.% de 1a Ley 19/2013 no afecta
a las peticiones de acceso a la informacion publica por parte de terceros, no tiene sentido que
el interesado sea tratado en peor condicion que este. Es decir, si las personas que no tienen la
condicion de interesados pueden solicitar acceder a la informacion relativa a un procedimiento
en curso y, en su caso, reclamar ante el 6rgano independiente, con mayor motivo han de poder
hacerlo los interesados, que gozan de un derecho de acceso al expediente reforzado por su de-
recho a la defensa. Procede, en consecuencia, la admision a tramite de la reclamacion. Ademas,
teniendo en cuenta el tiempo transcurrido desde la interposicion de la reclamacion y el retraso
en su resolucion —achacable tinicamente a este Consejo de Transparencia—, en la actualidad el
proceso selectivo ha finalizado, por lo que la reclamacion va a resolverse aplicando las normas
previstas en materia de derecho de acceso en la Ley 19/2013 y en la Ley 8/2015”.

10. Asi, R 24/2016, de 8 de agosto, 0 46/2016, de 11 de noviembre.



3. El acceso a la informacion respecto de las materias con un régi-
men especifico de acceso

3.1. Consideraciones generales

3.1.1. Observaciones iniciales

La LTAIPBG permite la vigencia de normas especiales reguladoras del acce-
so a la informacion en determinadas materias.

Cabe hacer de entrada una serie de observaciones:

— La primera, que el término “materias” esta empleado en un sentido
laxo o genérico, de lo que es prueba que, en el enunciado del apar-
tado tercero, se incluya el acceso a la informacion destinada a la re-
utilizacion, que, en los términos de la normativa europea y espafiola
de reutilizacion, es potencialmente cualquiera, y no la relativa a una
“materia” o sector de la actividad administrativa determinado.

— Lasegunda, que no se exige rango de ley a la regulacidon que contenga
un régimen juridico especifico, lo que ha sido objeto de critica gene-
ralizada por su potencial fragmentador del derecho de acceso de los
ciudadanos a la informacion'.

— En tercer lugar, que no se incorpora una clausula conforme a la cual
serian de aplicacion las normas especificas solo cuando fueran mas
favorables al acceso que la propia LTAIPBG, como propuso alguna
enmienda'.

11. El riesgo de voladura de la supuesta generalidad del régimen de acceso establecido
en la LTAIPBG ya fue advertido por el propio Consejo de Estado en su Dictamen al Antepro-
yecto de Ley. Dictamen ntim. 707/2012, de 19 de julio: “[...] como consecuencia del juego
conjunto de las remisiones contenidas en el anteproyecto y las clausulas que salvaguardan la
vigencia de ciertos regimenes especiales, asi como de la ausencia de disposiciones deroga-
torias, no resulta sencillo determinar en todos los casos cual es la norma de aplicacion prefe-
rente, lo que permite albergar ciertas dudas en relacion con el pretendido alcance general de
la disposicion proyectada y, por ende, con su efecto innovador del ordenamiento juridico (...)
Se ha mencionado ya el riesgo de que una clausula de estas caracteristicas pueda en cierto
modo vaciar de contenido la normativa recogida al respecto en el anteproyecto remitido en
consulta [...]".

12. Enmienda nim. 358, de UPyD: “Se regiran por su normativa especifica, y por esta
Ley con caracter supletorio, aquellas materias que tengan previsto un régimen juridico espe-
cifico de acceso a la informacion, siempre que aquella resulte mas favorable para el derecho
de acceso a la informacion”.



3.1.2. El concepto de “régimen juridico especifico de acceso a la informa-
cion”

Hechos estos apuntes, cabe plantearse qué se entiende por “régimen juridico
especifico de acceso a la informacion”.

El CTBG aprob¢ el Criterio Interpretativo 8/2015, de 12 de noviembre,
sobre “Aplicacion de la disposicion adicional primera de la Ley 19/2013 so-
bre regulaciones especiales del derecho de acceso a la informacion publica”.
Considera que el caracter basico de la LTAIPBG tiene como consecuencia
principal que las excepciones a su aplicacion deben venir expresamente pre-
vistas y autorizadas en ella, siendo las unicas lo dispuesto en los apartados
2y 3 de su DA 1% La DA 1.2 vincula la aplicacion supletoria de la Ley a la
existencia de una norma especifica que prevea y regule un régimen de acceso
a la informacion, también especifico. En consecuencia, solo en el caso de que
una norma concreta establezca un régimen especifico de acceso a la informa-
cion publica en una determinada materia o area de actuacion administrativa,
puede entenderse que las normas de la LTAIPBG no son de aplicacion directa
y operan como normas supletorias. La DA 1.% tiene como objetivo la preserva-
cion de otros regimenes de acceso a la informacion que hayan sido o puedan
ser aprobados, y que tengan en cuenta las caracteristicas de la informacion
que se solicita, delimiten los legitimados a acceder a la misma, prevean con-
diciones de acceso, etc. Por ello, solo cuando la norma en cuestion contenga
una regulacion especifica del acceso a la informacion, por mas que regule
exhaustivamente otros tramites o aspectos del procedimiento, podré conside-
rarse a la LTAIPBG como supletoria en todo lo relacionado con dicho acce-
so. La interpretacion contraria conduciria, adicionalmente, al absurdo de que
sectores enteros de la actividad publica, o determinados 6rganos territoriales,
quedaran exceptuados de la aplicacion del régimen de acceso previsto en la
LTAIPBG, siendo esta una ley basica y de general aplicacion. En definitiva,
solamente aquellos sectores u 6rganos que cuenten con una normativa que
prevea un régimen especifico de acceso a la informacion que los redactores
de la LTAIPBG han entendido necesario preservar, aplicaran directamente
dicho régimen y siempre con esta tltima como norma supletoria. Finalmente
se aclara que la enumeracion del apartado tercero, referida a la informacion
ambiental o a la destinada a la reutilizacion, no es taxativa, pues ello hubiera
provocado lagunas o rigideces indebidas, sino que es una enumeracion a ti-
tulo de ejemplo y admite la inclusion de otros sectores, entre ellos, el sistema
de archivos de la Administracion General del Estado o las disposiciones que
prevén la reserva en el acceso cuando se den determinados condicionantes
(secretos oficiales, secreto estadistico) y algunos otros.



En aplicacion de este criterio, se ha considerado que constituye norma-
tiva especifica, sefialadamente, la referida a la informacion ambiental®, a in-
formacion obrante en archivos', a informacion solicitada por concejales', a
informacion declarada secreto oficial’, a informacion obrante en los registros
Civil”, de la Propiedad'®, de Fundaciones', o en el General de Proteccion de
Datos®, en el Catastro*, en archivos judiciales®, o el acceso por el propio
interesado a sus datos personales en los términos del también denominado
derecho de acceso que regula esa normativa, coincidiendo en esto con los pro-
nunciamientos de alguna autoridad autonémica®, lo que se aplica también por
el CTPDA al acceso por el paciente a su historial clinico. No lo ha considera-
do, sin embargo, respecto del acceso a informacién por representantes de los
empleados publicos, contra lo que considera el Consejo autondémico gallego®.

13. R 9/2015, de 17 de marzo.

14. R 9/2016, de 11 de abril.

15. RT 71/2016, de 12 de julio.

16. R 504/2016, de 21 de febrero de 2017.

17. R 467/2015, de 10 de febrero.

18. R 101/2016, de 15 de junio.

19. R 109/2016, de 14 de junio.

20. RR 112/2016 y 199/2016, de 24 de junio.

21. R 417/2015, de 2 de febrero de 2016.

22. R 70/2016, de 8 de marzo.

23. R 513/2016, de 2 de marzo de 2017. La GAIP considera que cuando se solicita acce-
S0y, en su caso, rectificacion de los propios datos personales contenidos en un fichero es de
aplicacion la normativa sobre proteccion de datos, sometida a la tutela de las autoridades de
proteccion de datos, y no la normativa sobre transparencia y acceso a la informacion, sujeta a
la tutela de las autoridades de transparencia. Esta regla se acoge expresamente en el articulo
24.3 de la Ley de transparencia catalana (R 32/2017, de 8 de febrero).

24. Considera que la Ley 41/2002 contiene un especifico régimen de acceso a la infor-
macion publica en materia de salud —justificado, entre otras motivaciones, en su condicion de
dato especialmente protegido—, que abarca la fijacion del contenido del derecho de acceso, la
delimitacion de los titulares, asi como los limites y condicionantes a los que debe sujetarse su
ejercicio, y ha inadmitido una reclamacion ante una negativa a facilitar el acceso telematico
conforme a la LTAIPBG, por aplicacion de la DA 1.?2 LTAIPBG (Resolucion 132/2016, de
21 de diciembre, en que un paciente solicitd del Servicio Andaluz de Salud remision por via
telematica del resultado de unas radiografias).

25. El Real Decreto-ley 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refun-
dido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico (EBEP), establece en su articulo
40.1.a) que las juntas de personal y los delegados de personal, en su caso, tendran entre sus
funciones la de recibir informacion sobre la politica de personal, asi como sobre los datos
referentes a la evolucion de las retribuciones, evolucion probable del empleo en el ambito
correspondiente y programas de mejora del rendimiento. La Ley 30/1984, de 2 de agosto, de
medidas para la reforma de la Funcion Publica, en su articulo 23.3.c), dispone que “en todo
caso, las cantidades que perciba cada funcionario por este concepto seran de conocimiento
publico de los demas funcionarios del departamento u organismo interesado asi como de
los representantes sindicales”. En el mismo sentido se pronuncia el articulo 5.4 del Real
Decreto 861/1986, de 25 de abril, por el que se establece el régimen de retribuciones de los
funcionarios de Administracion local. La Administracion ha invocado estos preceptos para
sostener que constituye un régimen especifico de acceso a los efectos de la DA 1.*2 cuando
la informacion la solicita un miembro de la junta de personal o un delegado de personal o,



Sin duda, el tema mas polémico respecto de la cuestion de qué se entien-
de por un régimen especifico de acceso es el caso de las normas que prevén,
de manera general, la confidencialidad de la informacion en poder de la Ad-
ministracion.

La materia mas importante al respecto es la tributaria. La Ley 58/2003,
de 17 de diciembre, General Tributaria, regula la “Informacion y asistencia a
los obligados tributarios” en la Seccion 2. del Capitulo I (“Principios genera-
les”) del Titulo III (*La aplicacion de los tributos”). En su articulo 85 regula
un deber genérico de informacion y asistencia a los obligados tributarios. En
su articulo 86 las publicaciones de normas en vigor y de las contestaciones a
consultas y resoluciones econdmico-administrativas que considere de mayor
trascendencia y repercusion. En su articulo 87 la informacion sobre criterios
de aplicacion de la normativa tributaria y el texto integro de las consultas o re-
soluciones concretas, suprimiendo datos personales. En sus articulos 88 y 89
regula el derecho a realizar consultas tributarias escritas. En su articulo 90 la
informacion a los interesados sobre el valor a efectos fiscales de los bienes in-
muebles que vayan a ser objeto de adquisicion o transmision. Y, en su articulo

en general, un miembro de un sindicato en su cualidad de tal. El Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno considera que la citada prevision no constituye un régimen de acceso es-
pecifico de acceso y, por ende, no es de aplicacion la DA 1.2 LTAIPBG (asi, la R 114/2016,
de 23 de junio, estima la reclamacion de un representante de los trabajadores de la AEAT,
en nombre de la Junta de Personal, que solicita informacion sobre objetivos asignados y
criterios de reparto de la productividad). Ademas, afiade que “dicho argumento no puede,
en ningln caso, servir de base para denegar informacion que, si hubiera sido solicitada sin
mencionar la condicion de representacion sindical, quedaria perfecta y claramente amparada
en el concepto de informacion ptblica que prevé la LTAIBG. Es decir, como reiteradamente
ha puesto de manifiesto este Consejo, es la naturaleza de la informacion y, consecuencia de
ello, la prevision de un régimen especifico que atienda a las particularidades de la informa-
cion que se solicita, la circunstancia que debe tenerse en cuenta como determinante a la hora
de analizar la posible aplicacion de la disposicion adicional primera. En ninglin caso, por lo
tanto, la condicion o cualidad del solicitante de la informacidén”. Pues “no dar la informacion
a los representantes sindicales conforme a los preceptos impuestos por la LTAIBG supondria
hacerlos de peor condicion que si la informacion la solicitaran ciudadanos ajenos a la organi-
zacion administrativa, a los que deberia proporcionarse la misma, salvo existencia de limites
o causas de inadmisién” (R 305/2016, de 4 de octubre, en la que dos representantes de los
trabajadores de la AEAT solicitan acceso al catalogo de puestos de trabajo, en que el CTBG
entiende, ademads, que la obligacién de proporcionar informacion prevalece sobre cualquier
limitacion que pueda acordarse entre la Administracion y los sindicatos en la negociacion
respecto a la informacion a suministrar; R 359/2016, de 2 de noviembre, en que un represen-
tante de los trabajadores de la AEAT solicita informacion sobre el 6rgano que adoptd una de-
cision de movilidad de trabajadores, la motivacion y la relacion de adjudicaciones de plazas
a liberados o delegados sindicales sin concurso, nominativa y con indicacion del sindicato
al que pertenecen, destino inicial y destino adjudicado). La Comision de Transparencia de
Galicia considera que la regulacion de la publicidad del complemento de productividad, en
la normativa sobre funcion publica, constituye un régimen especifico de acceso a los efectos
de aplicar la DA 1.2 LTAIPBG cuando la informacion la solicita un representante sindical, y
desestima la reclamacion (R 11/2016, de 7 de octubre).



91, los acuerdos previos de valoracion a efectos fiscales de rentas, productos,
bienes, gastos y demas elementos determinantes de la deuda tributaria. En la
Seccion 3.2 se regula la “colaboracion social en la aplicacion de los tributos”.
En su articulo 92 afirma el principio general de colaboracioén voluntaria. En
su articulo 93 establece la obligacion de suministrar informacidn con trascen-
dencia tributaria. En su articulo 94 regula las autoridades sometidas al deber
de informar y colaborar. En su articulo 95 establece el caracter reservado de
los datos con trascendencia tributaria, que solo pueden ser empleados por la
Administracion tributaria para la efectiva aplicacion de los tributos o recursos
cuya gestion tenga encomendada, y para la imposicion de las sanciones que
procedan, sin que puedan ser cedidos o comunicados a terceros, salvo en los
casos previstos en el mismo articulo, referidos basicamente a la colaboracion
con el poder judicial o con otros organos e instituciones de control. Prevé
asimismo el “mas estricto y completo” deber de sigilo por parte de las auto-
ridades y los funcionarios, cuya infraccion, con independencia de las respon-
sabilidades penales o civiles que pudieran derivarse, se considerara siempre
falta disciplinaria muy grave. En 2015 se introdujo un articulo 95 bis para dar
cobertura a la publicidad de situaciones de incumplimiento relevante de las
obligaciones tributarias. También ese ano, la disposicion adicional 172 de la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico estable-
ci6 que “[e]l acceso, la cesion o la comunicacion de informacion de naturaleza
tributaria se regiran en todo caso por su legislacion especifica”.

Se ha planteado si a la vista de esta normativa puede considerarse que
la materia tributaria cuente con un “régimen juridico especifico de acceso a
la informacion”. La respuesta ha sido dispar en la doctrina de las autoridades
administrativas independientes de control y en los tribunales.

El CTBG entendi6 en un primer momento que la regulacion de la LGT
no podia considerarse un “régimen juridico especifico de acceso a la informa-
cion” —frente a las alegaciones en este sentido por parte de la Administracion
tributaria— y admiti6 las reclamaciones®. Sin embargo, al conocer de una im-

26. Asi, el CTBG aplicé la LTAIPBG, invocada en la solicitud, y concedid acceso a copia
de distintas resoluciones de los TEA regionales, teniendo en cuenta que el articulo 8§7.2 LGT
prevé que la Administracion tributaria deberd suministrar, a peticion de los interesados, el
texto integro de consultas o resoluciones concretas, suprimiendo toda referencia a los datos
que permitan la identificacion de las personas a las que afecten (R 104/2015, de 9 de julio).
Por el contrario, denego el acceso cuando se pidid acceso al conjunto de resoluciones del
TEAC, interpretando la LTAIPBG en linea con lo previsto por la LGT, cuyo articulo 86.2
prevé la difusion periodica de “las contestaciones a consultas y las resoluciones econémico-
administrativas que considere de mayor trascendencia y repercusion”, y cuyo articulo 87.2
contempla el suministro, a peticion del interesado, del texto integro de consultas o resolucio-



pugnacion de una de esas resoluciones, los tribunales han considerado que es
de aplicacion la LGT, si bien al resolver sobre el fondo aplican también en la
practica la LTAIPBG?. El CTBG ha asumido ya la doctrina judicial®, y ana-
liza en cada supuesto si se trata de informacion con trascendencia tributaria,
a los efectos de aplicar la LGT en caso afirmativo, y la LTAIPBG en caso
negativo, discutiéndose en algunos casos el propio concepto de la “relevancia
tributaria”, y denegandose su concurrencia cuando se trata de informacion
anonimizada o estadistica®. Sin embargo, obsérvese, ni el CTBG ni los tribu-

nes concretas. Para el CTBG, basta para el objetivo de transparencia la publicacion activa de
las resoluciones que signifiquen un cambio o novedad respecto de la situacion anterior, como
lleva a cabo el TEAC, y el objetivo de transparencia debe equilibrarse con una adecuada
prestacion de los servicios publicos, que no pueden verse alterados de manera tan significa-
tiva que se vean comprometidos, dando por buena la alegacion del TEAC en este sentido (R
320/2015, de 16 de diciembre). Mantuvo esta negativa a reconocer en la LGT un régimen
especifico de acceso a la informacion cuando se solicité de la AEAT, también con base en la
LTAIPBG, acceso a la denominacion social de las personas juridicas situadas en el extranjero
y la jurisdiccion que hubieran comunicado a la AEAT, estimando en este caso la reclamacion
(R 469/2015, de 4 de febrero).

27. La Sentencia del Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo nim. 5 de 28 de
octubre de 2016, 145/2016, considera que la LGT contiene un “régimen juridico especifico
de acceso a la informacion”. El fallo fue confirmado en apelacion por la Sentencia de la Au-
diencia Nacional, Seccion Séptima, de 6 de febrero de 2017, 547/2016, que considera que los
limites al derecho de acceso no son solo los establecidos en la CE y la LTAIPBG, sino que
pueden ser establecidos en cualquier ley sectorial que regule cualquier materia relacionada
con la Administracion y que, en este sentido, uno de ellos es el caracter reservado impuesto
por el articulo 95 LGT, que considera un “régimen juridico especifico de acceso a la informa-
cioén”, principio que no fue modificado tampoco en 2015, cuando se posibilitd la publicidad
de la lista de grandes morosos, “de lo que cabe deducir su voluntad tacita de mantener el
caracter reservado”.

28. Asi, p. ej., R472/2017, de 17 de enero de 2018.

29. EnlaR 27/2016, de 18 de abril, la reclamacion traia causa de una solicitud, con-
forme a la LTAIPBG, de acceso a las contestaciones a consultas (vinculantes y genera-
les) de la Direccion General de Tributos, dictadas en 2013 y 2014, que no hubieran sido
publicadas en el Portal de la Transparencia, que habia sido inadmitida por considerar de
aplicacion la DA 1.22 LGT. E1 CTBG reitera su doctrina que no considera las previsiones
de la LGT un “régimen juridico especifico de acceso a la informacion”, y sin embargo
de nuevo resuelve a partir del articulo 86.2 LGT, haciendo equivaler la publicacion de
las consultas que presenten “mayor trascendencia y repercusion” con “la existencia de
claros efectos juridicos a los contribuyentes”, y asumiendo que las contestaciones no
publicadas carecen de estos “claros efectos juridicos”, y que su publicacion puede dafiar
“el secreto profesional y la propiedad intelectual e industrial” protegidas por el articulo
14.1.j) LTAIPBG. Estima que el objetivo de transparencia queda satisfecho con la pu-
blicacion del resto de consultas. Esta resolucion fue impugnada por el reclamante y el
recurso fue resuelto por la Sentencia del Juzgado Central de lo Contencioso-Adminis-
trativo nimero 2, de 22 de junio de 2017, 46/2017, que considera que concurre el limite
de los intereses econdmicos y comerciales de las empresas que formularon en su dia las
consultas previsto en el articulo 14.1.h), sin que la Administracion esté obligada a probar
en cada una de las treinta y una contestaciones a las consultas el dafio que su revela-
cion puede causar. Se refiere también al “secreto profesional y la propiedad intelectual
e industrial” (art. 14.1.j LTAIPBG) y a la reserva de la informacion tributaria (art. 95
LGT), que considera un régimen especial de acceso a la informacidn, conformado por
los arts. 86.2, 87.2 y 95, con aplicacion prevalente conforme a la DA 1.2 LTAIPBG. Se



nales han rechazado la competencia del CTBG para conocer de las reclama-
ciones relativas a informacion tributaria.

El CTPDA admite su competencia para conocer de la reclamacion y
considera que de la LGT no se deriva ningin completo régimen especifico
de acceso a la informacion tributaria por parte de la ciudadania, si bien el
principio de reserva alli establecido ha de conectarse con el limite de la
garantia de la confidencialidad. El caracter reservado de los datos trata de
preservar los derechos e intereses de los obligados tributarios (por conexion
de los articulos 34.1 y 95 LGT). No cabe, pues, una aplicacion maquinal o
mecdnica del art. 95 LGT, sino que es preciso analizar y valorar, a la luz de
las circunstancias concurrentes en el caso concreto, si 'y en qué medida los
derechos e intereses del obligado tributario —a cuya tutela se encomienda el
deber de confidencialidad de la Administracion tributaria— han de preva-

apoya, para esta conclusion, en la Sentencia de la Audiencia Nacional, seccion séptima,
de 6 de febrero de 2017, 547/2016. En la R 94/2017, de 13 de junio, se solicita del
MINHAP, al amparo de la LTAIPBG, acceso al registro de Uniones Temporales de
Empresas (UTE), con informacion sobre la participacion societaria en cada UTE desde
2007. En su reclamacion el solicitante exponia, entre otros, que la informacion solicitada
no contenia ningln dato con trascendencia tributaria, relativo al pago de impuestos, sino
datos equiparables a los que se publican en el Registro Mercantil y en el BORME. El
CTBG estima que, en efecto, conocer la identidad de los participantes en una UTE, asi
como el porcentaje de dicha participacion, permite identificar a los sujetos tributarios
acogidos a un determinado régimen fiscal, y por ello se trata de datos con trascendencia
tributaria en el sentido del articulo 95 LGT y, por lo tanto, seria de aplicacion lo dispues-
to en dicho precepto, especialmente su caracter reservado, y desestima la reclamacion.
En la R 549/2016, de 24 de marzo de 2017, se solicita de la AEAT, por parte de un be-
cario, informacion sobre los beneficiarios de becas de la Fundacion Ramoén Areces para
estudios de posgrado en el extranjero en las Gltimas siete convocatorias, y a cuantos se
ha considerado exentos del pago del IRPF. En sus alegaciones, la AEAT, tras recordar la
regulacion legal de las exenciones de becas al estudio, apelo a la DA 1.2 LTAIPBG para
justificar el caracter de regulacion especifica del articulo 95 LGT, y considerd que se tra-
taba de datos con trascendencia tributaria. El reclamante alegd que habia solicitado solo
el niimero de becarios, cuya identidad era publica, a quienes les habia sido concedida la
exencion durante todo el periodo de siete afios, y no su identidad; y en global, ni siquiera
por tramos, para que no quedara descubierta la identidad de los beneficiarios, por lo que
no se trataba de datos con trascendencia tributaria, sino estadisticos. E1 CTBG asume
la Sentencia del Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo nimero 5 de 28 de
octubre de 2016, confirmada en apelacion por la Sentencia de la Audiencia Nacional de
6 de febrero de 2017, conforme a la cual es de aplicacion el principio de secreto respecto
de la informacion recabada a efectos tributarios ex articulo 95 LGT, sin que se aplique en
esos casos la LTAIPBG, pero “ante la ausencia de un pronunciamiento judicial que de-
termine las circunstancias que deben darse para hablar de la existencia de informacion de
trascendencia tributaria y, por lo tanto, de secreto tributario” entiende que la informacion
solicitada carece de trascendencia tributaria, pues se pide solo informaciéon numérica
(sin identificacion de personas ni de causas de exencidn), si bien estima que requeriria
de una reelaboracion a partir del analisis de cada declaracion de los becarios, por lo que
desestima la reclamacion.



lecer sobre el derecho de acceso a la informacién publica®. En esta misma
linea se situa la GAIP?'.

Cabe sefialar que la doctrina se ha mostrado muy critica con esta exclu-
sion de la informacion tributaria del &mbito de aplicacion de la LTAIPBG?*.

30. Cuando se trata de la solicitud de un vecino que desea conocer la cantidad recaudada
por cuenta de la comunidad auténoma por su ayuntamiento en concepto de canon de mejora
de infraestructura hidraulica y abonada a la propia comunidad autéonoma, no cabe, pues,
apreciar la preferencia del deber de confidencialidad, cuando un contribuyente quiere obtener
informacion sobre el pago de un tributo que efectiia un ayuntamiento por cuenta de los veci-
nos (R 78/2016, de 3 de agosto). Este mismo criterio de atender a la finalidad a la que sirve
el deber de confidencialidad le lleva a estimar una reclamacion contra la denegacion de una
solicitud de informacion sobre incentivos a funcionarios ligados a la recaudacion en relacion
con los procedimientos sancionadores de trafico, que un ayuntamiento consideraba protegida
por el deber de confidencialidad de los datos de relevancia tributaria (R 11/2017, de 25 de
enero). También prevalece cuando se trata de conocer los bienes de la Iglesia exentos del IBI
(por todas, R 144/2017, de 30 de noviembre, Ayuntamiento de Sevilla).

31. R 33/2017, de 8 de febrero. En esta linea, R 299/2018, de 25 de octubre: “Ni la regula-
cion de la Ley del Catastro Inmobiliario en su titulo VI (del acceso a la informacion catastral),
ni la prevision del articulo 95 de la Ley General Tributaria no tienen suficiente entidad material
para ser consideradas un régimen juridico especial de acceso y, en consecuencia, no despla-
zan a la legislacion de transparencia a una aplicacion subsidiaria por mor de la Disposicion
Adicional Primera.2 LTAIPBG, sino que constituyen la habilitacion legal requerida para la
aplicabilidad del limite al acceso de la informacion protegida por ley (articulo 21.2 LTAIPBG)
y de la confidencialidad de los procedimientos tramitados por la Administracion (articulo 21.1.c
LTAIPBG). El articulo 95 LGT no puede justificar la exclusion automatica y mecanica de todos
los datos con trascendencia tributaria del alcance del derecho de acceso. Esta idea resultaria
incompatible con los principios y la propia regulacion sustantiva del derecho de acceso, ya
que supondria admitir que, tras la entrada en vigor de la legislacion de transparencia, persisten
ambitos materiales enteros de la actuacion publica que, como reductos impenetrables y opacos,
quedan excluidos completamente e incondicionalmente del conocimiento ciudadano. Una in-
terpretacion necesariamente armonica del articulo 95 LGT y de la LTAIPBG lleva inexorable-
mente a considerar que lo que el articulo 95 establece es un limite al acceso (la confidencialidad
y reserva de la informacion obtenida por la Administracion para la imposicion de tributos), que
debera ponderarse con el derecho de acceso a la informacion publica de acuerdo con su objeto
y finalidad (articulo 22 LTAIPBG). La finalidad del deber de confidencialidad de la Adminis-
tracion no es proteger el interés publico en la actuacion fiscal, sino el derecho de los obligados
tributarios a la reserva de la informacion que la Administracion ha obtenido de ellos (art. 34.1
LGT) y por lo tanto, debe aplicarse de forma directamente proporcional al dafio que pueda ha-
cerse en este derecho subjetivo y privado, de forma que perdera intensidad cuando la informa-
cion no la haya proporcionado el obligado tributario con una expectativa de confidencialidad, y
sobre todo, cuando no se dé asociada a su identidad, como en este caso. Considerando que los
limites legales al acceso deben interpretarse de manera restrictiva en beneficio del derecho de
acceso, y que no pueden ampliarse por analogia (art. 20.2 LTAIPBG), no es admisible ni ajus-
tado a derecho, como pretende el Ayuntamiento, que la proteccion del articulo 51 TRLCI pueda
extenderse -con una interpretacion analdgica que restringe el derecho de acceso- hacia un dato
que ni siquiera figura inscrito en el catastro, como la cuota tributaria del IBI. Se estima el acceso
al titular de la finca cuando se trate de una Administracion publica o un Gobierno extranjero,
considerando que su identidad no queda protegida por el articulo 51 TRLCI, ni por el articulo
95 LGT, y que el patrimonio inmobiliario de las Administraciones publicas es, indiscutiblemen-
te, informacion publica que debe ser accesible sin restricciones”.

32. Asi, para FERNANDEZ Ramos, S. y PEREZ MonGuio, J. M.? (2017, 80-81): “Esta doctrina
supone mantener la informacion tributaria, de cuyo ingente volumen y relevancia a efectos



3.1.3. El alcance de la supletoriedad

La llamada a la supletoriedad de la DA 1.* es una remision a la LTAIPBG
como ley general para colmar las lagunas de regulacion que presenten las
materias que tienen un régimen especifico.

El CTBG, sin embargo, obvia una interpretacion general del alcance de
la supletoriedad y, en sus resoluciones, sencillamente inadmite las reclama-
ciones, remitiendo a las vias de recurso reguladas (expresa o implicitamente)
en dicha normativa especifica. Con ello, evita sacar consecuencia alguna de
la referencia a la supletoriedad*. Algo similar han hecho, como veremos, al-
gunas autoridades autondémicas, mientras que otras han adoptado la postura
contraria, admitiendo las reclamaciones.

Durante la elaboracion, tramitacion y aprobacion de la LTAIPBG, po-
dia parecer evidente que una vez creada una garantia adicional se extenderia
a materias que por su relevancia social o econdémica tuvieran una regula-
cion previa, como el acceso a la informacion ambiental o la destinada a la
reutilizacion (en ambos casos, de la mano de la obligacion de transposicion
de directivas europeas). O que lo mismo pasaria con la informaciéon depo-
sitada en archivos, mas aun tras el cambio de redaccion en la tramitacion
parlamentaria del proyecto de LTAIPBG dirigido a establecer un régimen
unico con independencia del archivo en que la informacion estuviera de-
positada. Es mas, parecia que esa era la razon primera de la referencia a la
supletoriedad de la normativa general sobre acceso a la informacién en lo
no regulado en la normativa especifica, que ya se encontraba en el anterior
Anteproyecto de Ley del Gobierno socialista, y que adopt6 también la ac-
tual LTAIPBG partiendo en ese punto del mencionado Anteproyecto. Sin
embargo, el CTBG y algunos consejos autonémicos han interpretado que la
garantia no se extiende a estas materias.

de rendicion de cuentas no es preciso insistir, al margen de los postulados de la LTAIBG,
mediante una inaceptable exclusion de plano e indiscriminada, concediendo al caracter de
los datos tributarios un valor absoluto, ajeno a toda ponderacion, con independencia del con-
tenido de las informaciones, tratando los datos tributarios en su totalidad al mismo nivel que
los datos personales especialmente protegidos. Esto supone, sencillamente, mantener a las
Administraciones tributarias en un régimen pretransparencia publica”, con cita de diversos
autores en esta linea.

33. En este mismo sentido, FERNANDEZ Ramos, S. y PEREz MonGuio, J. M. (2017, 55-56):
“La posicion del CTBG tiende a laminar la posible aplicacion supletoria de la LTAIBG, de
tal modo que, una vez identificado un régimen especifico de acceso a la informacion, simple-
mente la LTAIBG no se considera de aplicacion, ni preferente ni supletoria, lo cual entende-
mos no se ajusta al tenor literal de la misma”.



Creemos que es necesaria una reconduccion de estas divergencias que,
sencillamente, dote de sentido la referencia por el legislador a la supletorie-
dad, tanto para cubrir las lagunas materiales y procedimentales como, en todo
caso, para extender la garantia de las autoridades de transparencia a todas
aquellas materias que no tengan un régimen singular y propio de recursos
(como la informacion de los registros de la propiedad, p. €j.), y se limite a no
decir nada o a remitir a los recursos administrativos generales.

Veamos los casos mas sefialados.

3.2. La informacion ambiental

En Espana hubo antes una regulacion del acceso a la informacion ambiental
que una general digna de tal nombre, pues, como se sabe, desde 1992 es-
tuvo en vigor el articulo 37 LRJPAC. Se tratd de la Ley 38/1995, de 12 de
diciembre, sobre el derecho de acceso a la informacion en materia de medio
ambiente. Dicha Ley no vino por un impulso del legislador nacional en pro
de una mayor transparencia, sino que, en realidad, fue consecuencia de la
transposicion de la Directiva 90/313/CE.

A estas alturas, huelga poner de relieve el papel capital de la informacion
ambiental, requisito sine gua non para la necesaria participacion y control de y por
todos en relacion con este bien colectivo necesario para la propia vida. El Pream-
bulo del Convenio de Aarhus sobre el acceso a la informacion, la participacion del
publico y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente es bien expresivo™.

34. “[...] Reconociendo que una proteccion adecuada del medio ambiente es esencial
para el bienestar humano, asi como para el goce de los derechos fundamentales, en particular
el derecho a la vida. Reconociendo también que toda persona tiene el derecho a vivir en un
medio ambiente que le permita garantizar su salud y su bienestar, y el deber, tanto indivi-
dualmente como en asociacion con otros, de proteger y mejorar el medio ambiente en interés
de las generaciones presentes y futuras. Considerando que para poder estar en condiciones
de hacer valer este derecho y cumplir con ese deber, los ciudadanos deben tener acceso a la
informacion, estar facultados para participar en la toma de decisiones y tener acceso a la jus-
ticia en asuntos ambientales, y reconociendo a este respecto que los ciudadanos pueden nece-
sitar asistencia para ejercer sus derechos [...] y que, por tanto, las autoridades publicas deben
disponer de informaciones exactas, detalladas y actualizadas sobre el medio ambiente. Cons-
cientes de que las autoridades publicas tienen en su poder informaciones relativas al medio
ambiente en el interés general. Deseando que el ptiblico, incluidas las organizaciones, tengan
acceso a mecanismos judiciales eficaces para que los intereses legitimos estén protegidos y
para que se respete la ley. Reconociendo que, en la esfera del medio ambiente, un mejor acce-
so a la informacién y una mayor participacion del publico en la toma de decisiones permiten
tomar mejores decisiones y aplicarlas mas eficazmente, contribuyen a sensibilizar al ptblico
respecto de los problemas ambientales, le dan la posibilidad de expresar sus preocupaciones



Pues bien, la Directiva 90/313/CE dispuso en su articulo 4 que debia
reconocerse a la persona que considerara que su solicitud de informacion
habia sido denegada o ignorada sin motivo justificado, o que hubiera re-
cibido una respuesta inadecuada por parte de una autoridad publica, el
derecho a presentar un recurso judicial o administrativo conforme a su
ordenamiento nacional. En su transposicion en Espana, la Ley 38/1995
disponia en su primera redaccion de su articulo 4.3 que las resoluciones en
materia de acceso a la informacion agotaban la via administrativa (lo que,
antes de la reforma de la LRJPAC, que reintrodujo el recurso de reposi-
cion, significaba que eran solo impugnables en via judicial). En su reforma
por la Ley 55/1999 se troco esta referencia por una remision general al
sistema de recursos administrativos de la LRJPAC, que ya entonces, tras
su reforma por Ley 4/1999, habia vuelto a la dualidad recurso de reposi-
cion/recurso de alzada, en funcion de que el acto pusiera o no fin a la via
administrativa. El resultado fue que se hizo siempre posible interponer un
recurso administrativo contra una decision, expresa o presunta, en mate-
ria de acceso a la informacién ambiental, lo que fue claramente positivo,
dado que en esta materia o los recursos son rapidos y gratuitos, o son in-
eficaces, pero sin por ello alumbrar una via especifica de reclamacion ante
una autoridad independiente.

El Convenio de Aarhus, firmado el 25 de junio de 1998, entr6 en vigor el
30 de octubre de 2001 e impone en su articulo 9.1 el reconocimiento del dere-
cho a interponer recurso en materia de acceso a la informacién ante un 6rgano
judicial o ante otro 6rgano independiente o imparcial establecido por la Ley,
que debe resolver motivadamente, al menos cuando deniegue el acceso a la
informacion, y cuyas decisiones sean obligatorias para la autoridad publica
que posea la informacion. Afiade que, si se prevé un recurso judicial, se debe
reconocer también a los solicitantes el derecho a acceder a un procedimiento
rapido de recurso administrativo establecido por Ley que sea gratuito o poco
oneroso, sea ante una autoridad publica o ante un 6rgano independiente e im-
parcial distinto de un 6rgano judicial.

La Directiva 2003/4/CE sigui6 este modelo en su articulo 6. No impuso
la necesaria existencia de una autoridad administrativa independiente de con-
trol, pese a que habia sido esta la posicion del Parlamento y del Comité Eco-

y ayudan a las autoridades publicas a tenerlas debidamente en cuenta. Pretendiendo de esta
manera favorecer el respeto del principio de la obligacion de rendir cuentas y la transparencia
del proceso de toma de decisiones y garantizar un mayor apoyo del publico a las decisiones
adoptadas sobre el medio ambiente [...]”.



némico y Social y la propia posicion inicial de la Comision y del Consejo*.
Se dejo, pues, a la autonomia organizativa de los Estados. Su transposicion en
Espaiia por la Ley 27/2006, de 18 de julio (LAIA), se limit6 en su articulo 20
a una remision al sistema general de recursos administrativos de la LRJPAC
“y demas normativa aplicable”, sin crear una nueva via de reclamacion ante
un 6rgano administrativo independiente®. Dejo, pues, las cosas como estaban
ya tras la reforma de la Ley 38/1995 operada por la Ley 55/1999.

La doctrina especializada no dejé de senalar al respecto que los recursos
administrativos no aportaban realmente una garantia efectiva, y de postular su
sustitucion por las reclamaciones ante autoridades administrativas independien-
tes, solucion acogida en algunos paises de nuestro entorno geografico y cultural®.

Estos son los antecedentes en los que se inscribe la mencion a la informa-
cién ambiental en la DA 1.3 LTAIPBG.

Se plantea, asi, si la supletoriedad de la LTAIPBG respecto a la LAIA
alcanza a la extension del sistema creado por la primera de reclamacion potes-
tativa ante una autoridad independiente sustitutivo de los recursos adminis-
trativos, el CTBG en el ambito estatal y sus homdlogos autondmicos.

A priori parecia que esta podia ser la principal virtualidad de la DA 1.%3
en una materia, como la ambiental, que cuenta con una regulacion avanzada
en lo procedimental y sustantivo. Sin embargo, como avanzamos, la doctrina
de las autoridades de control ha sido dispar.

El CTBG, en todos los casos en que se han dirigido solicitudes al Ministerio
de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente o a entidades dependientes del

35. Las referencias pueden encontrarse en FERNANDEZ Ramos, S. (2009, 197-198).

36. “El publico que considere que un acto o, en su caso, una omisién imputable a una
autoridad publica ha vulnerado los derechos que le reconoce esta Ley en materia de infor-
macion y participacion publica podra interponer los recursos administrativos regulados en el
Titulo VII de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, y demas normativa aplicable y,
en su caso, el recurso contencioso-administrativo previsto en la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”.

37. Asi, CERRILLO I MARTINEZ, A. (1999, 159); FERNANDEZ RaMos, S. (2009, 201); Casapo
Casapo, L. (2008, 288-289, quien da cuenta de la doctrina favorable a esta opcion y suscribe
la posicion de A. PENALVER 1 CABRE segun la cual los recursos administrativos no cumplen
los requisitos exigidos por el Convenio de Aahrus, de ser efectivos, objetivos y equitativos, y
el recurso contencioso-administrativo no puede configurarse como mecanismo general para
garantizar el acceso a la informacion, dado que resulta ineficaz por la enorme tardanza en
obtener sentencia).



mismo, como las confederaciones hidrograficas, referidas a bienes ambientales o
a actividades sobre los mismos, ha entendido que es la LAIA la aplicable, y no la
LTAIPBG, y que dicha Ley tiene previsto su propio sistema de recursos y, en con-
secuencia, se considera incompetente. Y ello pese a que en la gran mayoria de las
ocasiones el solicitante haya invocado la LTAIPBG y no la LAIA y en no pocas la
propia Administracion haya resuelto conforme a la primera. Maneja un concepto
amplio de medio ambiente, extraido de la definicion también amplia acogida en
el articulo 2.3 de la LAIA y en las directivas europeas de las que la norma trae
causa, que abarca tanto los datos como las actividades referentes al estado de los
elementos del medio ambiente, con referencia a la interpretacion extensiva lleva-
da a cabo por la jurisprudencia comunitaria, y en sus resoluciones hace un cierto
esfuerzo por justificar la naturaleza ambiental de la informacion de acuerdo con
la citada definicion legal y su interpretacion jurisprudencial. En definitiva, no solo
los planes ambientales o el estado de los bienes ambientales, sino los contratos,
las autorizaciones y concesiones, los recursos humanos empleados, el coste y la
financiacion de cualquier actividad que los tiene como sustrato, quedan incluidos
en el concepto de “informacion ambiental” y fuera de la garantia de la reclama-
cion ante una autoridad independiente®®. Es mas, en una reciente resolucion se ha
reafirmado en ello, incluso pese a la argumentacion y recomendacion en contra-
rio del Defensor del Pueblo, a la que posteriormente aludiremos®.

El CTPDA ha acogido la doctrina estatal que acabamos de reproducir®.

La posicion contraria, liderada por la GAIP, es mayoritaria. Admite las recla-
maciones que versan sobre informacion ambiental, se haya invocado la normativa
general autondmica sobre transparencia o la LAIA. Estima que, si la informacion
es ambiental, queda sometida primeramente a la LAIA, y solo supletoriamente a
la Ley autondmica de transparencia. El razonamiento es el siguiente: la falta de
prevision expresa en la LAIA de la posibilidad de reclamar ante 6rganos inde-
pendientes y especializados, que no existian cuando esta se aprobd, no implica
en modo alguno su exclusion. Es mas, el propio articulo 20 remite a los recursos
generales administrativos “y demds normativa aplicable”, entre la que debe in-
cluirse la normativa sobre transparencia, que se prevé expresamente de aplicacion
supletoria en materia de informacion ambiental, y que contempla una reclama-
cion sustitutiva de los recursos administrativos. De este modo, “la posibilidad de
contar con una via adicional, voluntaria, rapida y gratuita de reclamacion, ante un
organo especializado e independiente como la GAIP, que no excluye el recurso

38. Portodas, R 451/2017, de 13 de marzo de 2018.
39. R 178/2018, de 15 de junio.
40. Por todas, R 70/2016, de 3 de agosto.



contencioso-administrativo posterior, parece ademas plenamente coherente con
la finalidad ultima de la LAIA y de las directivas de la Union Europea que esta
transpone: proporcionar las maximas garantias al derecho de acceso a la informa-
cion ambiental como instrumento de proteccion del medio ambiente. No tendria
sentido que el acceso a una informacion como la ambiental, que ha contado tra-
dicionalmente con un régimen de acceso especialmente reforzado, no disfrutara
del mecanismo bésico de garantia ante la GAIP que la LTAIPBG y la LTAIPBGE
reconocen en caso de que se quiera acceder a cualquier otro tipo de informacioén
publica’™'. En este mismo sentido se ha posicionado el Comisionado de Canarias*
o la Comision de Transparencia de Galicia® y el Consejo de Valencia*.

41. Resolucion 211/2017, de 27 de junio.

42. R 8/2017: “En una interpretacion estricta y literal de la LTAIP seria posible entender que,
frente a resoluciones de acceso a informacion medioambiental, no es factible recurrir al Comisio-
nado de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica. Pero atin es mas dificil de entender, y
conciliar con el conjunto del ordenamiento juridico aplicable que, en una materia donde la informa-
cion y la participacion son la esencia de la regulacion, como es el medio ambiente, los ciudadanos
y los sujetos juridicos vean disminuida asi la garantia efectiva de su derecho a la informacion por
una interpretacion muy estricta y restrictiva de leyes que se han promulgado como promotoras de
la transparencia; de forma que no se sostiene que se pueda mantener una dualidad de regimenes de
reclamacion en la que la informacion de caracter medioambiental tenga un sistema de garantia di-
ferente, de menor fuerza, que el régimen general de reclamacion. El derecho de acceso de cualquier
ciudadano a la informacioén medioambiental nace en 2006 como un derecho reforzado y privilegiado
en comparacion con el que en aquellas fechas tenian otras materias administrativas. Representaria un
claro contrasentido que, cuando el conjunto de los derechos de acceso a cualquier informacion se ha
visto reforzado por la regulacion general de la transparencia en fechas posteriores, los peticionarios
de informacioén medioambiental no pudieran beneficiarse de las mismas garantias que de los deman-
dantes del resto de informaciones. No tiene sentido que los ciudadanos demandantes de informacion
medioambiental vean minoradas sus posibilidades respecto a las condiciones generales de la garan-
tia del derecho de acceso; y se genere asi una desigualdad en un derecho antes priorizado y de la
maxima importancia social. Por ello, se considera la aplicacion supletoria la normativa de la LTAIP
en la medida que refuerza el acceso a la informacion medioambiental de cualquier ciudadano, en
contraste con las previsiones que supongan un tratamiento mas restrictivo. Y ello por la evidente
razén de que el derecho de los ciudadanos en materias menos cualificadas que el medio ambiente
no puede ser de mejor condicidon que cuando pretende garantizar el acceso a este derecho en materia
medioambiental. El propio Tribunal Supremo ha validado esta mayor proteccion al derecho de ac-
ceso en un caso similar referido a los representantes autonémicos, asi la STS de 15 de junio de 2015
(RJ 2015, 4815), que indica que ‘tras la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso
a la informacion y buen gobierno (...) el derecho de acceso de los parlamentarios a la informacion
publica no puede sino verse fortalecido. En efecto, a fin de que estén en condiciones adecuadas para
hacer frente a la especial responsabilidad que les ha conferido al elegirlos, habran de contar con
los medios necesarios para ello, los cuales en punto al acceso a la informacion y a los documentos
publicos no solo no podran ser inferiores a los que tiene ya a su disposicion cualquier ciudadano en
virtud de esas leyes, sino que deben suponer el plus afiadido imprescindible’. Por tanto, el derecho de
acceso a la informacion medioambiental de cualquier ciudadano es un régimen especial de acceso a
la informacion reforzado, al que le son de aplicacion supletoria las mejoras en el régimen de acceso a
la informacion publica que se deriven de la LTAIP, incluido la reclamacion ante un 6rgano indepen-
diente como es el Comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica”.

43. R 82/2017, de 20 de diciembre.

44. De forma implicita, en R 45/2017, de 15 de junio, o 77/2017, de 2 de noviembre.



Ha de resefiarse que hay unanimidad (podria decirse, un clamor) en la
doctrina en la consideracion de que el caracter supletorio debe implicar la
competencia de las autoridades de transparencia para conocer de las recla-
maciones también en materia ambiental, en linea con la posicion en que se ha
situado la GAIP y por argumentos similares®.

El propio Defensor del Pueblo ha dictado la Recomendacion de 2 de ene-
ro de 2018, conforme a la cual considera lo siguiente:

La Ley 27/2006 ofrece como mecanismos de tutela del derecho de acceso a la
informacion ambiental el sistema general o comun de recursos administrativos
y contencioso-administrativo, pero estos ni son “especificos” ni cumplen la ga-
rantia prevista en el Convenio de Aahrus y en la Directiva 2003/4/Ce de creacion
de un recurso previo a la via judicial ante un organo imparcial e independiente,
que ofrezca una via efectiva, objetiva y equitativa “especifica”. El CTBG con-
formaria esta garantia de organo especializado para conocer de los recursos
frente a las denegaciones de acceso a la informacion; por lo que, al no ofrecer
la Ley 27/2006 ningun recurso ante un organo independiente, debe ser el propio
CTBG el encargado de conocer de las denegaciones del derecho de acceso a la
informacion en materia ambiental, por aplicacion supletoria de la Ley 19/2013.

3.3. La informacion con finalidad de reutilizacion

Paradojicamente, en Espafia, antes de tener una ley general de acceso a la
informacion, tuvimos una ley “de segunda generacion” de reutilizacion de la
informacion del sector publico. La paradoja se explica porque, al igual que
ocurriera con la informaciéon ambiental, también en este caso el legislador

45. FErRNANDEZ Ramos, S. (2013, 239), y FERNANDEZ Ramos, S. y PEREZ MoNGuIO, J. M.?
(2014, 56; 2017, 67-68), consideran que esta garantia es también de aplicacién a la infor-
macion ambiental, pues la informacion medioambiental no deja de ser informacion publica.
Casapo Casapo, L. (2014, 843-844) estima que es dudoso si estamos 0 no ante un aspecto
no regulado, aunque podria entenderse asi y entrar con ello en juego la supletoriedad de la
LTAIPBG. Maxime, considera, cuando los recursos administrativos no cumplen con las exi-
gencias de ser “efectivos, objetivos y equitativos” que impone el convenio de Aahrus y los
contencioso-administrativos tampoco por su lentitud y costes. Por ello considera que en una
interpretacion estricta y literal habria de conducir a la solucion contraria. En todo caso, queda
a la interpretacion que hagan las autoridades independientes de transparencia y los tribunales.
En el mismo sentido, MARTIN DELGADO, 1. (2016) se muestra favorable a la extension de la
garantia a las solicitudes de acceso a la informacion ambiental, que estaria en linea con la
prevision alternativa de recursos ante la propia Administracion autora de la decision o ante
una entidad independiente e imparcial creada por ley que acoge la Directiva. Yo mismo lo he
defendido en GuicHor, E. (2015, 2016 y 2017a).



actud a remolque de la obligacion de transponer una directiva comunitaria,
la Directiva 2003/98/CE, de 17 de noviembre, del Parlamento Europeo y del
Consejo. La finalidad de esta normativa es la de explotar el potencial de infor-
macion del sector publico y superar las barreras de un mercado europeo frag-
mentado estableciendo unos criterios homogéneos, asentados en condiciones
equitativas, proporcionadas y no discriminatorias para el tratamiento de la
informacion susceptible de ser reutilizada por personas fisicas o juridicas.

La adaptacion de nuestro ordenamiento vino de la mano de la Ley
37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacion de la informacion del sector
publico (LRISP). Esta Ley parte, en su Exposiciéon de Motivos, de que “la
informacion generada desde las instancias publicas, con la potencialidad que
le otorga el desarrollo de la sociedad de la informacion, posee un gran interés
para las empresas a la hora de operar en sus dmbitos de actuacion, contribuir
al crecimiento econémico y la creacion de empleo, y para los ciudadanos
como elemento de transparencia y guia para la participacion democratica”. Y
que la utilizacion de la misma por motivos diferentes a la mision de servicio
publico encomendada a las Administraciones, sean finalidades comerciales
0 no, constituye una reutilizacion, que es “un instrumento esencial para el
desarrollo del derecho al conocimiento, que constituye un principio basico
de la democracia”. La Ley dice poseer “unos contornos especificos que la
delimitan del régimen general de acceso previsto en el articulo 105.b) de la
Constitucion y en su desarrollo legislativo, en esencia representado por la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin”. De este modo, su ar-
ticulo 1, al regular el objeto de la Ley, dispone que su aplicacion se hara “sin
perjuicio del régimen aplicable al derecho de acceso a los documentos y a las
especialidades previstas en su normativa reguladora”.

La Directiva 2013/37/UE, de 26 de junio, ordena en su articulo 4 que
toda decision de reutilizacion incluya la posibilidad de revision por un 6rgano
imparcial con la experiencia técnica adecuada.

La LRISP regula el &mbito subjetivo, los limites (con remision a la nor-
mativa general sobre transparencia), los formatos, las condiciones de utiliza-
cion, el coste y el procedimiento, estableciendo un plazo breve de veinte dias
porque, como sefiala la Exposicion de Motivos, “tienen una especial relevan-
cia los plazos de resolucion, aspecto esencial para el contenido dindmico de
la informacién, cuyo valor econémico depende de su puesta a disposicion
inmediata y de una actualizacion regular”. No se establecen las vias de re-



curso, sino que en el articulo 10.7 se limita a prever que, en todo caso, las
resoluciones adoptadas deberan contener una referencia a las vias de recurso
a que pueda acogerse en su caso el solicitante.

Con posterioridad a la aprobacion de la LRISP se produjo la de la LTAI-
PBG, y lo cierto es que las fronteras entre ella y la LRISP se diluyeron en gran
medida, teniendo en cuenta, entre otros datos, que la LTAIPBG dispone que
la publicidad activa sea publicada, preferiblemente, en formatos reutilizables
(articulo 5.4), que las solicitudes de acceso pueden referirse a “contenidos o
documentos, cualquiera que sea su formato o soporte” (articulo 13), que el
solicitante no tiene que exponer los motivos por los que pide la informacion
(articulo 17.3) y que puede elegir la modalidad que prefiera para acceder a la
informacion solicitada (articulo 17.1.d)*.

Ello explica, probablemente, que los solicitantes de informacion, cual-
quiera que sea la finalidad para la que quieran emplearla, invoquen direc-
tamente la normativa general de transparencia, maxime teniendo en cuenta
que, segun el articulo 22.4 LTAIPBG, el acceso a la informacion es gratuito,
y solo la expedicion de copias o la trasposicion de la informacion a un formato
diferente al original podra dar lugar a la exigencia de exacciones.

De esta forma, como puede verse, la Directiva apela a la existencia de
una reclamaciéon ante un organo imparcial y especializado, y la LRISP no
regula los recursos, de modo que la aplicacion supletoria de la LTAIPBG
parece evidente.

Asi, y apoyado en estos argumentos, lo ha hecho la GAIPY.

46. En 2015, la LRISP fue modificada por la Ley 18/2015, de 9 de julio, para adaptar de
nuevo nuestro ordenamiento a la Directiva 2013/37/UE del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 26 de junio de 2013, que ya introduce referencias a la LTAIPBG sin cambiar en lo
que nos interesa el marco regulatorio.

47. R 47/2018, de 23 de marzo: “A la vista de que el articulo 4.4 de la Directiva 2013/37/
UE dispone que se debe garantizar la revision de las decisiones administrativas en materia
de reutilizacion por parte de un d6rgano independiente y especializado y con capacidad de
vincular a las Administraciones; considerando que esta Directiva 2013/37/UE prevé que los
Estados miembros deben aplicar las medidas en ella contenidas a partir del 18 de julio de
2015 y que la aplicacion de esta via de revision no es contradictoria con el derecho interno ni
requiere la adopcion de medidas legislativas especificas, hay que concluir que son admisibles
las reclamaciones ante los 6rganos de garantia del acceso a la informacion de las resoluciones
limitativas o desestimatorias de solicitudes de reutilizacion de informacion publica, siempre
y cuando el objeto del recurso sea la limitacion del acceso a la informacion o la ponderacion
de este derecho con los limites que concurran. La admisibilidad de las reclamaciones de
reutilizacion ante la GAIP no conlleva, sin embargo, la aplicaciéon excluyente del régimen
de acceso del LTAIPBG. La Disposicion Adicional Primera, apartado 2, del LTAIPBG prevé



Se ha situado también aqui en linea con lo defendido undnimemente por
la doctrina especializada®.

3.4. La informacion obrante en archivos

El Proyecto de LTAIPBG incluia en el ambito de aplicacion de la LTAIPBG
solo el acceso a la informacion obrante en archivos de gestion u oficina, de-
jando al margen la informacion obrante en el resto de archivos (en el sistema
estatal, los llamados generales, intermedios e histdricos), que se consideraba
normativa especifica y como tal se incluia en la DA 1.23, junto a la informa-
cion ambiental o la normativa sobre reutilizacion®.

especificamente que en las materias que tienen un régimen de acceso propio se aplicara
su normativa especifica, y con caracter supletorio, la LTAIPBG. En la misma linea, la le-
gislacion basica estatal (Disposicion Adicional Primera, apartado 3 LTAIPBGE) lo prevé,
mas especificamente ain. De acuerdo con ello, a las solicitudes de reutilizacion les es de
aplicacion el procedimiento de la LRSIP (plazo de resolucion, régimen de silencio, limites
y exclusiones), mientras que al procedimiento de reclamacion, no regulado por la LRSIP, le
seran de aplicacion los articulos 39 y siguientes del LTAIPBG”.

48. Asi, FERNANDEZ Ramos, S. y PEREZ MonGuio, J. M.? (2017, 46); MARTIN DELGADO, 1.
(2016, 46). Yo mismo, en diversos lugares; entre otros, en GUICHOT, E., 2017a.

49. Al respecto, hay que resefiar la absoluta deficiencia e incoherencia de la regulacion legal
“en paralelo” que llevaron a cabo la LRIPAC y la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio
Historico Espafiol (en adelante, LPHE), y que dio origen a una extraordinaria confusion en una
cuestion basica que debiera estar meridianamente clara en pro de la seguridad juridica, cual es la
de la normativa aplicable a las solicitudes de acceso a la informacion. Por una parte, el articulo
37 LRJPAC regulaba con caracter basico el derecho “a acceder a los registros y a los documentos
que, formando parte de un expediente, obren en los archivos administrativos [...] siempre que
tales expedientes correspondan a procedimientos terminados en la fecha de la solicitud”. Como
puede verse, la ley no distinguia en funcion de la antigiiedad del documento o el tipo de archi-
Vo en que se encuentre, salvo en su apartado 5.g), para excluir de su regulacion “la consulta de
fondos documentales existentes en los archivos historicos”, y es mas, regulaba la modalidad de
consulta directa de los expedientes “cuando los solicitantes sean investigadores que acrediten un
interés historico, cientifico o cultural relevante”. De todo ello parecia concluirse que la LRJPAC
regulaba con caracter basico el acceso a cualquier documento administrativo, salvo los obrantes
en archivos historicos (incluyendo, por tanto, los que se hallan en archivos de oficina o de ges-
tion, generales o centrales e intermedios, en la clasificacion estatal). Por su parte, y en contraste,
la LPHE, que es de aplicacion solo a los archivos de titularidad estatal, pese a considerar que
cualquier documento administrativo forma parte del mismo, cualquiera que sea su antigiiedad y
el tipo de archivo en el que obre, regula en su articulo 57 el régimen sustantivo del acceso a los
documentos administrativos estatales solo una vez abandonan los archivos de oficina o de gestion
y pasan a los centrales, y remite al desarrollo reglamentario las condiciones para la realizacion de
las consultas y la obtencion de reproducciones. Por tanto regula el acceso a los documentos obran-
tes en archivos estatales generales o centrales, intermedios e histdricos, en contradiccion con el
ambito de aplicacion del articulo 37 LRJPAC. Dicho de otra forma, dos normas reclamaban para
si la regulacion del acceso a los archivos centrales e intermedios estatales. Tuvieron que pasar mas
de veinticinco afios para que el Gobierno se decidiera a llevar a cabo el desarrollo reglamentario
de la regulacion legal de los archivos de titularidad estatal, por el Real Decreto 1708/2011, de 18
de noviembre, por el que se establece el Sistema Espafiol de Archivos y se regula el Sistema de
Archivos de la Administracion General del Estado y de sus Organismos Piblicos y su régimen de



Esta prevision resultaba sumamente desafortunada, por diversos moti-
vos. En primer lugar, porque operaba con unas categorias archivisticas esta-
tales que no son comunes a todas las legislaciones autondémicas. En segundo
lugar, en la medida en que hacia depender la regulacion aplicable y, por ende,
la mayor o menor amplitud del derecho de algo tan en buena medida discre-
cional como el tipo de archivo en el que conste cada tipo de informacion, lo
que, ademas, varia en las diferentes regulaciones autonémicas (y ello, den-
tro de las que utilizan las mismas categorias) e incluso en la practica de los
diferentes ministerios. Se habria dado el caso de que algunas solicitudes se
hubieran regido, incluso, en parte por una normativa y en parte por otra, en
funcion de donde se hubiera hallado cada parte de la informacion solicitada.

Por ello, desde la aprobacion del Anteproyecto, diversos autores pusieron
de relieve esta disfuncion®. La Asociacion de Archiveros de la Funcion Pa-
blica y yo mismo denunciamos esta aporia, tanto en la Comision de Expertos
constituida en el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, como por
escrito y en la comparecencia ante la Comision Constitucional. Siguiendo es-
tas sugerencias, en el Congreso de los Diputados se presentaron y aprobaron
enmiendas de supresion en la DA 1.3 de la distincion entre tipos de archivos,
suscritas por los dos grupos parlamentarios mayoritarios®.

Esta supresion, y la justificacion de las propias enmiendas que la propusie-
ron, se dirigian, en definitiva, al establecimiento de un régimen Uinico de acceso
a cualquier tipo de informacion, con independencia del tipo de archivos.

acceso (RDA). Esta norma distingue entre archivos de oficina o de gestion, generales o centrales,
intermedio e histdrico (art. 8), y regula en su Capitulo IV el “procedimiento de acceso a documen-
tos y archivos” (arts. 23 a 32), que se aplica a todos los archivos que no tengan la consideracion
de archivos de oficina o de gestion. Impulsado por el Ministerio de Cultura, apost6 por la logica
del articulo 57 LPHE. El Proyecto de LTAIPBG se alined con la logica del RDA, pocos meses
anterior a la aprobacion del Anteproyecto, de modo que al excluir toda informacion que obrara
en archivos que no fueran de oficina o gestion, el régimen sustantivo y procedimental de acceso
a los documentos que obraran en archivos centrales, intermedios e historicos era el recogido en
los articulos 57 LPHE (y 23 a 32 RDA) o en las leyes autonémicas de archivos, para los archivos
autonoémicos o locales.

50. Asi, in extenso, véase BARRERO RoDRIGUEZ, C. (2013). También FERNANDEZ RAMOS,
S. (2013, 241).

51. Laenmienda 498 del Grupo Parlamentario Socialista, justificada del siguiente modo:
“La ley no debe remitir a la regulacion especifica de los archivos histdricos ya que la Ley de
Patrimonio Historico Espafiol considera que el patrimonio documental lo integran todos los
documentos publicos desde el mismo momento en que se generan. Por tanto, a estos efec-
tos no se deben distinguir los archivos histdricos de los de oficinas y gestion”. Y la 534 del
Grupo Parlamentario Popular, justificada asi, de forma meridiana: “Se unifica el acceso a la
informacion sin diferenciar entre el tipo de archivo en el que se encuentre, garantizando asi
la igualdad en el acceso independientemente de la ubicacion de la informacion”.



Esta solucion suponia, en el ambito estatal, la derogacion del articulo 57
LPHE, que regulaba el acceso a los documentos estatales una vez registrados en
los archivos centrales, y del Real Decreto 1708/2011, de 18 de noviembre, por el
que se establece el Sistema Espainol de Archivos y se regula el Sistema de Archi-
vos de la Administracion General del Estado y de sus Organismos Publicos y su
régimen de acceso (RDA), en lo que se opusiera a la regulacion de la LTAIPBG.
Sin embargo, la LTAIPBG no solo no procedi6 a estas derogaciones expresas,
sino que mantuvo en otro articulo, regulador de las relaciones entre transparencia
y proteccion de datos, una referencia al criterio de ponderacion entre publicidad e
intimidad acogido en el articulo 57 LPHE, que, por las incoherencias que no son
extrafias en el calor de la tramitacion parlamentaria de los proyectos de ley, no fue
eliminado a la par que se modificaba la DA 1.73.

Todo ello ha generado la confusion acerca de cual sea el régimen de acceso
aplicable a las solicitudes de informacién obrante en archivos que no sean de ges-
tion u oficina, si la LTAIPBG para los archivos estatales y la ley de transparencia
autonomica para los archivos autonémicos y locales, o la LPHE y el RDA, en el
ambito estatal, y la legislacion de archivos respectiva, en el autonémico y local. La
controversia no existe en aquellas comunidades autonomas donde el legislador ha
modificado expresamente su normativa sobre archivos para explicitar que el régi-
men sustantivo, procedimental y de garantias es comun a cualquier informacion,
cualquiera que sea lugar en el que obre.

La postura del CTBG es favorable a la aplicacion de las normas especiales
procedimentales, sustantivas y de garantia a las solicitudes de informacion obran-
tes en archivos que no tengan la condicion de gestion o de oficina, de tal modo que
inadmite las reclamaciones. En efecto, el CTBG ha obviado el cambio operado
en la tramitacion del Proyecto de LTAIPBG en el Congreso de los Diputados, y
considera que la normativa que regula el acceso a la informacion en el 57 LPHE y
23 a 32 RDA sigue vigente, y es normativa especial que desplaza a la LTAIPBG
en el ambito de los archivos que no tengan la consideracion de oficina o gestion.
Y considera que el articulo 32 RDA, conforme al cual “contra toda resolucion,
expresa o presunta, recaida en el procedimiento regulado en este Real Decreto
podran interponerse los recursos administrativos y contencioso-administrativos
que resulten procedentes de conformidad con la legislacion aplicable”, significa
una prevision de sus propias vias de recurso, por lo que no procede la supletorie-
dad y, por ende, no cabe reclamar contra las decisiones dictadas en su aplicacion,
por lo que inadmite las reclamaciones®.

52. Asi,RR9/2016, de 11 de abril, 53/2016, de 1 de marzo, y 389/2016, de 4 de octubre;
o RR territoriales 14/2017, 441/2017 y 12/2018, de 10 de abril. Ha hecho suya la posicion



Diferente es la situacion en aquellas comunidades autdnomas en las que
la propia ley autondmica de transparencia modificéd la normativa autonémica
de archivos para unificar el régimen de acceso a la informacion, cualquiera
que sea el archivo en que esta se encuentre. En estos casos, las autoridades de
control se han considerado competentes para conocer de las reclamaciones.
Es lo que ocurre en Andalucia®® o Catalufia™.

El CTPDA% y la GAIP* constatan que la propia ley de transparencia auto-
ndémica modifico la ley de archivos autondmica, para la unificacion del régimen
de acceso, que implica su competencia para conocer de las reclamaciones.

De nuevo, la doctrina se muestra unanime en la afirmacion de la compe-
tencia de las autoridades de transparencia, haya habido o no una modificacion
de la normativa archivistica autonémica que expresamente lo declare.

3.5. La informacion solicitada por representantes politicos

Acceder a la informacion es un requisito sine qua non para desempefiar la
tarea de representacion politica en que se basa nuestro sistema de democra-
cia fundamentalmente representativa. Hasta el punto de que la jurisprudencia
considera integrado el derecho de acceso en estos casos en el derecho funda-
mental del articulo 23.2 de la Constitucion.

Los diversos reglamentos parlamentarios disponen cauces para la solici-
tud de informacién por parte de los parlamentarios al Ejecutivo. En el ambito
local, la exigua legislacion estatal basica se contiene en el art. 77 de la Ley

de un informe de la Abogacia del Estado de 30 de marzo de 2015, que figura en su web:
file:///C:/Users/Administrador/Downloads/IINFORME_AE _registro_central _meyss.pdf
(Gltima fecha de consulta: 31/12/2018).

53. RR95y96/2017, de 28 de junio.

54. Dictamen 2/2016, de 18 de mayo, y Resolucion de 28 de julio de 2016 (Reclamacion
69/2016).

55. RR 95y 96/2017, de 28 de junio.

56. Dictamen 2/2016, de 18 de mayo, y Resolucion de 28 de julio de 2016 (Reclamacion
69/2016).

57. FERNANDEZ RaMos, S. y PEREZ MoNGuUIO, J. M. (2017, 69-74) se muestran criticos con
esta doctrina. Ponen de manifiesto que nos encontramos ante una mera remision al régimen
general de los recursos y que procede la aplicacion supletoria, y que la interpretacion de la
Abogacia del Estado no se ajusta a la voluntad del legislador, es erronea y perturbadora, y
conduce a situaciones absurdas, siendo la relacion entre normativa de transparencia y acceso
a la informacioén y normativa archivistica de complementariedad. En el mismo sentido me
llevo pronunciando en todos mis escritos; entre otros, en GuicHoT, E., 2014d, 55-62, 0 2017a.



7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (en ade-
lante, LBRL), desarrollada por la legislacién autonémica, y en lo no previsto
en esta por los también limitados arts. 14 a 16 del Real Decreto 2568/1986,
de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales (ROF). Estos
preceptos no contienen ninguna regulacion en materia de recursos adminis-
trativos o judiciales. En trabajos anteriores, ya reflexioné sobre cudl habia de
ser la influencia que la aprobacion de esta normativa habria de tener sobre la
interpretacion de la normativa sobre acceso de los representantes a la infor-
macion publica®. Mi conclusion era que esta normativa habia de ser ahora co-
honestada con la normativa sobre transparencia, a partir del principio de que,
en ningun caso, los concejales, como representantes de los ciudadanos demo-
craticamente elegidos, podian entenderse situados en una peor condicion para
acceder a la informacion municipal que los propios ciudadanos.

En 2015 —por tanto, aprobadas la Ley estatal y buena parte de las
leyes autondémicas de transparencia, pero en el afo anterior a los primeros
pronunciamientos sobre este tema de las autoridades de control- el
Tribunal Supremo aporté una argumentacion sobre cudl habia de ser el
juego entre normativa general de acceso y regulacion especial del acceso
de los representantes politicos, que por su claridad y rotundidad, resultaba
esclarecedora, y que, como veremos, ha sido una referencia clave en las
resoluciones favorables a admitir las reclamaciones por algunas autoridades
de transparencia y para la doctrina. En efecto, en dos sentencias del mismo
dia®, el Alto Tribunal resolvid sendos recursos interpuestos por parlamentarios
autondémicos valencianos ante la negativa del Gobierno de la Generalitat a
remitirles documentacion relacionada con casos de gran repercusion, como la
situacion financiera y cierre de la radio television valenciana o el aeropuerto
de Castellon. El Tribunal Supremo enmarcé la solicitud de informacion en el
articulo 23.2 CE y preciso lo siguiente:

Y, en cuanto a la posibilidad de que los diputados puedan optar entre seguir
la via ofrecida por el Reglamento de la camara a la que pertenecen o pedir
tutela judicial al derecho que les reconoce y que se integra en las atribuciones
propias de su cargo publico representativo, hay que recordar que son diversos
los supuestos en que los interesados tienen varios caminos a su disposicion

para buscar la satisfaccion de sus pretensiones sin que eso suponga quiebra

de ningun principio o regla que deban ser observados. Basta con pensar en la

58. 2016b, pp. 120-123; 0 2017b, pp. 491-495.
59. SSTS de 15 de junio de 2015, Ar. 4591 y 4815.



posibilidad siempre existente de solicitar la intervencion del Defensor del Pue-
blo o de acudir a vias diferentes de las judiciales para lograr el proposito que
se desea. E, incluso, para obtener la tutela judicial hay casos en que son varios
los caminos que se pueden emprender como, por ejemplo, sucede cuando cabe
ensayar, incluso simultaneamente, el recurso especial para la proteccion de
derechos fundamentales y el ordinario.

Ya al margen de las circunstancias propias de este litigio y como considera-
cion de futuro, hay que decir que, tras la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, y para la Co-
munidad Valenciana, tras la Ley 2/2015, de 2 de abril, de transparencia, buen
gobierno y participacion ciudadana de la Comunidad Valenciana, el derecho
de los parlamentarios a la informacion publica no puede sino verse fortaleci-
do. En efecto, a fin de que estén en condiciones adecuadas para hacer frente
a la especial responsabilidad que se les ha confiado al elegirlos, habran de
contar con los medios necesarios para ello, los cuales en punto al acceso a la
informacion y a los documentos publicos no solo no podran ser inferiores a los
que tiene ya a su disposicion cualquier ciudadano en virtud de esas leyes, sino
que deben suponer el plus afiadido imprescindible®.

En estos breves parrafos se sintetizan dos ideas que parecen elementales
y basicas: que las vias de proteccion de los derechos a menudo son diversas
y acumulativas, y que los medios de los representantes politicos para obte-
ner informacién para el desempeno de su tarea de representacion politica no
podran, en ningun caso, ser inferiores a los que estan a disposicion de sus
propios representados, sino que deben ser superiores.

Pese a la jurisprudencia antes consignada, pocos meses mas tarde se fra-
guo la doctrina del CTBG, que no alude a esta jurisprudencia y que, en defi-
nitiva, implica que el derecho del que goza cualquier ciudadano de interponer
una reclamacion ante las autoridades independientes especializadas les queda
vedado a sus representantes, salvo que no aludan a la normativa especial,
sino a la normativa general sobre acceso a la informacion. La posicion del
CTBG fue fijada a raiz de una consulta que le elevo el Consejo murciano. En
sintesis, interpreta que, ante una solicitud de informacion formulada por un
representante local, son de aplicacion alternativa dos bloques normativos: el
que regula el derecho de acceso a la informacién por parte de los represen-
tantes locales, en su calidad de tales, con las condiciones procedimentales,
sustantivas y de garantias establecidas en la normativa local; y el que regula

60. El subrayado es mio.



el derecho de acceso a la informacion por los ciudadanos, entre los que se en-
cuentran, también, los representantes politicos en su cualidad de ciudadanos,
con las condiciones procedimentales, sustantivas y de garantias establecidas
en la normativa sobre transparencia. La primera serd la via “habitual y ordi-
naria”, habida cuenta del alcance del acceso y las garantias jurisdiccionales
con las que cuenta. El representante local goza de plena libertad para determi-
nar el bloque normativo aplicable, bastdndole para ello decidir si actia como
representante politico o como ciudadano, y cual haya sido su decision se ex-
trae de qué normativa haya invocado. Si actia como representante politico, en
definitiva, carecerd de la garantia de la reclamacion ante una autoridad inde-
pendiente de transparencia®. Con posterioridad, ha tenido ocasion de aplicar
este criterio al hilo de reclamaciones interpuestas por diversos representantes
locales de entidades locales pertenecientes a comunidades autonomas que han
suscrito convenio con el CTBG para que sea este el que ejerza la competencia
para la resolucion de reclamaciones frente a decisiones de sujetos de ambi-
to autonomico o infraautonémico, todo ello en aplicacion de la disposicion
adicional cuarta de la LTAIPBG, al principio de forma inconsecuente, en-
trando a conocer del fondo®, después ya de forma coherente, admitiendo o
inadmitiendo en funcioén del bloque normativo invocado en la solicitud® vy,
mas recientemente, enfatizando la necesidad de que tanto el solicitante como
el obligado sean claros en la determinacion del régimen juridico aplicable “a
fin de garantizar la seguridad juridica y evitar cualquier confusion en el uso
de las distintas vias de acceso a la informacion de que disponen los cargos
representativos locales”, pues ambas vias “obedecen a ldgicas y presupuestos
distintos”. La primera, a la funcioén de control politico en el marco de la demo-
cracia representativa, y la segunda, a la de control y participacion ciudadanos.
Cada una de ellas tiene un régimen acabado de procedimiento y garantias
procesales y jurisdiccionales, por lo que hay que optar entre ambas, sin que
quepa, por parte del representante politico solicitante ni de la Administracion,
recurrir a la técnica del “espigueo” seleccionando la norma mas favorable de
cada uno de los grupos normativos, todo ello por un principio de seguridad
juridica®.

61. “Consulta sobre aplicacion de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia,
Acceso a la Informacion y Buen Gobierno a concejales”, formulada por el Consejo de Trans-
parencia de la Region de Murcia, de 18 de febrero de 2016.

62. RRTT 51/2016, de 15 de junio, 56/2016, de 15 de junio, y 57/2016, de 20 de junio,
referidas a un mismo ayuntamiento.

63. RRTT 71/2016, de 12 de julio, 205/2016, de 2 de noviembre, y 282/2016, de 20 de
diciembre.

64. RRTT 192, 194, 195, 196 y 201/2016, de 5 de diciembre, 198/2016, de 7 de diciem-
bre, 202/2016, de 16 de diciembre, 193, 197/2016, de 27 de diciembre, 199, 200 y 203/2016,
de 28 de diciembre, 216/2016, de 17 de enero de 2017, referidas todas a un mismo ayun-



El CTPDA ha dado un paso mas, endureciendo la doctrina estatal. Si esta
parte de la libertad de determinacion por el representante politico del bloque nor-
mativo aplicable, para el Consejo andaluz hay una limitacion a dicha libertad,
conforme a la cual este no puede solicitar por la via de la normativa la informacion
que no obtuvo por la via de la normativa local (o de las peticiones de informacion
a través de la Mesa del Parlamento, en el caso de los parlamentarios autonomicos).
Y ello, incluso, si la falta de obtencion fue debida a una ausencia de contestacion.

tamiento: “Ambas vias, a pesar de compartir un vinculo comtn con la clausula de Estado
democratico ex articulo 1.1 de la Constitucion, obedecen a 1dgicas y presupuestos distintos.
Por una parte, la via de acceso a la informacion contemplada en la legislacion de régimen
local —Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, legislacion au-
tonomica de desarrollo y articulos 14 a 16 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre,
por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico
de las Entidades Locales— se enmarca en la funcion de ‘control politico’ que corresponde al
binomio minoria que controla/mayoria que gobierna derivada del principio representativo.
Esto es, la idea de control llevado a cabo a través de la minoria en la asamblea representativa
local —el pleno municipal- se ubica en la democracia constitucional en un sistema que preten-
de, entre otras cuestiones, construir la representacion politica mediante el juego de los prin-
cipios de transparencia, rendicion de cuentas y responsabilidad de los poderes publicos en el
ejercicio de sus funciones. Por otra parte, la via del acceso a la informacion contemplada en
la LTAIBG se enmarca en el binomio ciudadano/Gobierno y Administracion, configurandose
tal via de acceso como un derecho en virtud del cual ‘los ciudadanos pueden conocer como
se toman las decisiones que les afectan, como se manejan los fondos puiblicos o bajo qué
criterios actuan nuestras instituciones’ a fin de, por un lado, someter a escrutinio ciudadano
a los responsables publicos, segin se proclama en el preambulo de la LTAIBG vy, por otro
lado, formar y construir un conocimiento cabal y completo de los asuntos publicos que les
permita formar una opinidn y participar en el juego politico a través de su intervencion en
los procesos electorales. Tomando en consideracion la distinta naturaleza de tales vias cabe
advertir que ambas disponen de un régimen juridico completo y acabado caracterizado por la
regulacion de un procedimiento de ejercicio del derecho de acceso —solicitud, plazos, forma-
lizacion del acceso, etc.— y la prevision de diferentes técnicas para garantizar el ejercicio del
derecho de acceso que incorporan —garantias procesales y jurisdiccionales—. De este modo,
este Consejo considera que no resulta posible acudir por el ciudadano o por la Administra-
cion a la técnica del ‘espigueo’ consistente en seleccionar las normas mas favorables de dis-
tintos cuerpos normativos para dotarse, asi, de un régimen juridico ad hoc y desvinculado de
los cauces legalmente establecidos para la creacion de un derecho. Entre otros fundamentos
de tal aseveracion se encuentra la garantia del principio de seguridad juridica, principio que
se entiende como la certeza sobre el ordenamiento juridico aplicable y los intereses juridica-
mente tutelados, procurando ‘la claridad y no la confusién normativa’, asi como ‘la expec-
tativa razonablemente fundada del ciudadano en cual ha de ser la actuacion del poder en la
aplicacion del derecho’ —SSTC 46/1990, de 15 de marzo, F.J. 7; 36/1991, de 14 de febrero,
F.J.5;y37/2012, de 19 de marzo, F.J. 8, entre otras-. La Comision de Transparencia de Cas-
tilla y Le6n ha asumido la doctrina estatal acriticamente, sin aportar un razonamiento propio,
remitiéndose a la doctrina del CTBG estatal, con expresa alusion a la respuesta que dio a la
Consulta 105/2015, de 18 de febrero, y precisa que solo sera de aplicacion la normativa sobre
transparencia en el caso en que asi se indique expresamente en la solicitud (asi, en las RR 12
y 13/2016, de 9 de junio, 21/2016, de 21 de julio, 25/2016, de 8 de agosto, 30/2016, de 7 de
septiembre, 61/2016, de 13 de diciembre). Paraddjicamente, la Autoridad murciana, que for-
mulo la consulta que dio origen al establecimiento de la doctrina comentada, la ha aplicado
en sentido contrario, admitiendo su competencia para conocer de las reclamaciones relativas
a solicitudes formuladas conforme a la normativa local (RR 30 y 36/2015, de 17 de mayo,
que estiman sendas reclamaciones).



Parte, pues, de la doctrina del CTBG, pero da una vuelta de tuerca: inadmite las
solicitudes formuladas por los representantes politicos apelando a la normativa
general y “ocultos” como ciudadanos de a pie, si llega a advertir que primero
solicitaron infructuosamente la informacion en su condicion de representantes
conforme a la normativa especial®. Ailade que “la conveniencia de rehuir todo
atisbo de ambigiiedad o confusion en el empleo de las reiteradas vias alternativas

65. En efecto, el CTPDA se acerco por primera vez al tema en su respuesta a la Consulta
1/2016, de 11 de mayo de 2016, y asumi¢ la doctrina del CTBG: “A la vista de estas considera-
ciones, y a fin de hallar una lectura integradora de los diversos preceptos en juego, cabe llegar
a la conclusion de que el régimen de acceso previsto especificamente por la normativa local
no rige de forma tinica y exclusiva en este ambito —lo que conllevaria el consiguiente despla-
zamiento de la LTPA-, y por tanto que no esta completamente cerrada a los miembros de las
corporaciones locales la formula del derecho de acceso ex legislacion de transparencia, sin que
en modo alguno esta quede limitada a operar como mero derecho supletorio. Asi pues, desde
la entrada en vigor de esta legislacion, los cargos publicos representativos locales tienen a su
disposicion dos vias alternativas para canalizar las peticiones de informacion a los 6rganos de
gobierno. De una parte, en su condicion de cargo publico, a través de la normativa de régimen
local (art. 77 LrBRL y arts. 14-16 ROF), en la que se plasmaria el derecho fundamental ex
art. 23.2 CE y, consecuentemente, permitiria acudir al procedimiento preferente de tutela de
los derechos fundamentales (arts. 114-121 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
jurisdiccion contencioso-administrativa) y, en ultima instancia, interponer el recurso de amparo
ante el Tribunal Constitucional. O bien, en cuanto ciudadanos, pueden ejercitar el derecho de
acceso a la informacion publica regulado en el art. 24 y siguientes de la LTPA, en cuyo caso,
obviamente, podria interponerse ante este Consejo con caracter potestativo la correspondiente
reclamacion (art. 33 LTPA). La primera de las mencionadas puede considerarse la via habitual
y ordinaria a seguir por los concejales, pues, ademas de ejercerse a través de ella el repetido
derecho fundamental con la aplicacion de las correspondientes garantias jurisdiccionales, con-
duce a un régimen de acceso mas amplio en cuanto no esta sujeto a las especificas restricciones
establecidas en la legislacion de transparencia en relacion con las solicitudes de informacion”.
En la R 89/2016, de 14 de septiembre, ante una solicitud en la que el representante local habia
invocado la normativa autonémica de transparencia y pedia informacion sujeta, de hecho, a
publicidad activa que previamente habia solicitado invocando la via local, sin obtener copia
de la informacion, sino solo posibilidad de consulta in situ, se aiade: “Pero, de otra parte, la
conveniencia de rehuir todo atisbo de ambigiiedad o confusion en el empleo de las reiteradas
vias alternativas responde asimismo a exigencias de orden institucional. Frente a la legislacion
de régimen local, en la que el derecho al acceso a la informacion se regula como integrante del
derecho fundamental al ejercicio del cargo publico representativo -y, por tanto, se desenvuelve
en el marco de las relaciones politicas e institucionales entre este y el Gobierno municipal-,
el derecho conformado en la legislacion de transparencia responde a una diferente finalidad
institucional, por cuanto se dirige a los ciudadanos en general al objeto de que ‘puedan juzgar
mejor y con mas criterio la capacidad de sus responsables politicos y decidir en consecuencia’
(Preambulo de 1a LTAIBG, apartado I). Se trata este ultimo, pues, de un derecho ajeno a la fun-
cion de control politico que a los concejales corresponde ejercer sobre la accion de gobierno.
Por consiguiente, so pena de distorsionar el entero sistema institucional, el derecho de acceso a
la informacion publica configurado en la legislacion de transparencia no debe ser instrumenta-
lizado a modo de formula para prolongar o extender artificialmente las vias de control politico
del Gobierno municipal por parte de los concejales. En suma, como adelantamos, también por
razones de indole institucional, el concejal que, en su condicion de ciudadano, decida canalizar
su peticion de informacion a través de la LTPA, ha de evitar toda ambigiiedad que pueda hacer
entender que la misma se despliega en el ambito de las relaciones politicas entre los cargos
electos locales y los 6rganos de gobierno municipal”. En el caso en cuestion, se estimd que no
concurria ningiin motivo que indujera a confusion.



responde asimismo a exigencias de orden institucional”, que se traducirian en la
necesidad de evitar a toda costa que el derecho de acceso de la normativa sobre
transparencia sea utilizado por el representante publico como via de ejercer su
control politico, que no pudo llevar a cabo a través del cauce ad hoc®. Ello le ha
llevado a denegar el acceso a una informacion politicamente sensible solicitado
por una parlamentaria autonomica primero a través de la Mesa del Parlamento,
sin obtener respuesta en su calidad de parlamentaria, y después como ciudadana
y con invocacion de la normativa sobre transparencia y acceso a la informacion®.

66. Sin embargo, esta argumentacion desplegaria sus efectos en dos posteriores reso-
luciones que tuvieron como protagonista a un representante no local, sino autonémico. Se
trataba de una parlamentaria del grupo mayoritario de la oposicion que solicitod informacion
sobre temas de la méxima repercusion politica, mediatica y judicial relacionados con pre-
suntos casos de corrupcion que afectaban a la Administracion autonémica (ERE y cursos de
formacion), formulando la solicitud conforme a la normativa de transparencia y presentan-
dola a través del Portal de Transparencia autonémico. La Administracion no alegd en ningin
momento la incompetencia del CTPDA. Sin embargo, este se lo plantedé motu proprio y
concluy6 inadmitiendo la reclamacion. Es el dato de haber acudido previamente sin respuesta
a la via parlamentaria, expuesto por la propia solicitante en sus alegaciones para justificar el
porqué de su posterior uso de la via general, el que se utiliza argumentalmente para inadmitir
la solicitud, de tal modo que, y he aqui el salto, la ambigiiedad ya no se predica de la nor-
mativa invocada por el solicitante, como hasta ahora, sino el haber acudido previamente a la
via de acceso a la informacion como representante politico, sin resultados, por un reiterado
incumplimiento de la obligacion de dar informacion necesaria para el control politico (RR 96
y 97/2016, de 19 de octubre).

67. Resoluciones 96y 97/2016, de 19 de octubre de 2016, que conocen la reclamacion de una
parlamentaria andaluza, que formul6 su solicitud a través del Portal de Transparencia de la Junta
de Andalucia, en relacion, en la primera de ellas, con el dinero recuperado de subvenciones al
programa de formacion profesional para el empleo (en ejecucion de las resoluciones de reintegro
por importe de 72 millones de euros), y en la segunda, respecto al dinero reclamado y recuperado
de los expedientes de regulacion de empleo. Ambas solicitudes se dirigieron a la Consejeria de
Hacienda y Administracion Publica, como responsable del control de ingresos, pero se rediri-
gieron por esta a la Consejeria de Empleo. Esta acordd prorrogar el plazo para resolver, “debido
al volumen y complejidad de la informacion solicitada”, pero no resolvié siquiera en el plazo
prorrogado al doble. En la reclamacion, la solicitante expone que se trata de una persistencia en
la denegacion de informacion, puesto que la habia solicitado también desde un afio antes en sede
parlamentaria con una proposicion no de ley que habia culminado con el compromiso expreso del
Gobierno andaluz de ofrecer la informacion, que no se cumplio. Tampoco la habia obtenido en
las comparecencias parlamentarias de los consejeros de Hacienda y de Empleo, ni en el control
ordinario ni en la correspondiente Comision de Investigacion, ni en las solicitudes de informacion
presentadas como parlamentaria a través de la Mesa del Parlamento. En la segunda solicitud
afiadia que, “siendo consciente de que ese Consejo de Transparencia carece de competencias
sobre la falta de informacion del Parlamento de Andalucia, estos hechos circunscritos a la labor
parlamentaria de la recurrente se detallan brevemente como complemento a la circunstancia de la
imposibilidad de acceder por ninguna via a la informacion solicitada [...] Estas dificultades han
hecho que tuviera que acudir al portal de transparencia de la Junta de Andalucia para obtener,
lamentablemente, otra negativa mas al acceso a la informacion requerida”. Solicitaba que se or-
denara a la Junta de Andalucia que contestara la solicitud y se incoaran expedientes disciplinarios
y sancionadores conforme a la Ley autonémica de Transparencia. En ambos casos, en las alega-
ciones, el organo competente de la Consejeria de Empleo adjunt6 una resolucion de inadmision
—dictada una vez recibida notificacion del CTPDA para la presentacion de alegaciones— por la
que se inadmite la solicitud al requerir de una accion previa de reelaboracion, alegando incluso la
obligacion, contemplada en la Ley autondmica, de “realizar el acceso a la informacion de forma



El salto respecto de ellas es que aqui se inadmite la reclamacion pese a haber
presentado la solicitud conforme a la normativa de transparencia, sin ambigiiedad
alguna por la via del Portal de Transparencia autonémico. Es el dato de haber
acudido previamente sin respuesta a la via parlamentaria, expuesto por la propia

que no se vea afectada la eficacia del funcionamiento de los servicios publicos, concretandose lo
mas posible la peticion” (pese a que, como se indico, la solicitud era manifiestamente concreta). A
lo que afadia que la inadmision se llevaba a cabo sin perjuicio de que pudieran concurrir limites
al derecho de acceso. Dos meses mas tarde, se remitié un informe complementario —la resolu-
cion no precisa quién lo emitio- dando cuenta de la comparecencia de la consejera de Hacienda
y Administracion Publica en Comision parlamentaria, a la que asisti6 la solicitante, ofreciendo
informacion de las sumas recaudadas en los cursos de formacion, y asimismo, dias mas tarde, un
escrito del secretario general de Empleo, en el que se adjuntaba la notificacion a la solicitante del
informe complementario, con el que se daba “respuesta a su solicitud de acceso a la informacion
publica”. Respecto de los ERE, la consejera informé que no tenia la informacion que se le pedia,
por cuanto se trataba de procedimientos en los que intervenia también la Agencia estatal tributaria.
La Administracion no alegd en ningiin momento la incompetencia del CTPDA. Sin embargo,
este se lo plantea motu proprio (“Esta reclamacion presenta una singularidad que exige que nos
planteemos, como cuestion previa, la propia aplicabilidad de la legislacion de transparencia al
supuesto sometido a nuestra consideracion. De esto tendremos ahora que ocuparnos. Esta es, en
efecto, la primera vez que se suscita ante nosotros un caso relativo a una peticion de informacion
formulada por un miembro del Parlamento que reproduce una cuestion que ya habia dirigido al
Gobierno en ejercicio de sus funciones parlamentarias. En consecuencia, el interrogante previo
que hemos de resolver estriba en determinar si resulta de aplicacion al presente supuesto lo previs-
to en el segundo apartado de la disposicion adicional cuarta de la LTPA; precepto que reproduce
literalmente el segundo apartado de la disposicion adicional primera de la LTAIBG”). EIl CTPDA
acude al Reglamento del Parlamento autondmico, que prevé diversos cauces para solicitar infor-
macion en el marco del control politico. Reconoce a continuacion que conforme a su doctrina
elaborada respecto de los concejales, que cabe proyectar a este supuesto mutatis mutandi, el cargo
politico puede también actuar por la via de la normativa de transparencia “en su condicion de
simple ciudadano”. Trae a colacion al respecto la doctrina que hemos venido exponiendo, es-
tablecida en la Consulta y precisada en las anteriores resoluciones, incluyendo la necesidad de
evitar toda ambigiiedad y confusion. Considera que, “por obvias razones, este criterio doctrinal
acufiado en el marco de las corporaciones locales resulta, si cabe, atin mas claro y estrictamente
aplicable cuando se proyecta al &mbito parlamentario”, pues, “a este respecto, no debe soslayarse
que el Tribunal Constitucional ha destacado el caracter autonomo de la esfera propia de las rela-
ciones politicas entre Ejecutivo y Legislativo cuando ha tenido que resolver recursos de amparo
planteados frente a la falta de contestacion o la respuesta insatisfactoria por parte del Gobierno
de peticiones de informacion efectuadas por parlamentarios”, lo que apoya en la cita de dos sen-
tencias del Tribunal Constitucional, de principios de los noventa, que inadmiten sendos recursos
de amparo considerando que vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva la inadmision por el
Tribunal Supremo, en los afios ochenta, de los recursos interpuestos por parlamentarios a los que
se les denego informacion (SSTC 196/1990, de 29 de noviembre, y 220/1991, de 25 de noviem-
bre). El argumento probablemente no es afortunado, por cuanto se trata de sentencias anteriores
ala Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, que
prevé expresamente en su articulo 2.a) la proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales,
“todo ello en relacion con los actos del Gobierno o de los consejos de gobierno de las comunida-
des auténomas, cualquiera que fuese la naturaleza de dichos actos”, y es mas, como veremos con
detalle mas adelante, el propio Tribunal Supremo ha insistido en la idea de la proteccion reforzada
del derecho de acceso a la informacion de los parlamentarios autonémicos, precisamente por su
vinculacion con el articulo 23 CE, en su Sentencia de 15 de junio de 2015, Ar. 4815. Es mas, tanto
el CTBG estatal como el CTPD de Andalucia parten de que el derecho a la informacion de los
representantes politicos goza de la proteccion judicial preferente y sumaria, como un plus afiadido
a la proteccion judicial del derecho a la informacion del comun de los ciudadanos. ..



solicitante en sus alegaciones para justificar el porqué de su posterior uso de la via
general, el que se utiliza argumentalmente para inadmitir la solicitud, de tal modo
que la proscripcion de ambigiiedad ya no se predica de la normativa invocada por
el solicitante, como hasta ahora, sino que el haber acudido previamente a la via de
acceso a la informacion como representante politico (la “habitual y ordinaria”, en
palabras del propio Consejo, y supuestamente mas garantista), sin resultados, por
un reiterado incumplimiento de la obligacion de dar informacion necesaria para el
control politico, se convierte ahora en un impedimento para el ejercicio del dere-
cho de acceso a la informacion que al representante politico le esta abierto, como
a cualquier persona —nacional o extranjera, publica o privada, fisica o juridica,
ni siquiera necesariamente ciudadana—, por la normativa sobre transparencia®.

68. “Tras el examen de las circunstancias concurrentes en el presente caso, no puede sino
llegarse a la conclusion de que con la solicitud de informacion formalmente presentada al
amparo de la LTPA no se pretendia sino proyectar, prolongar o extender artificialmente a un
ambito institucional ajeno la funcién de control politico del Gobierno que corresponde a la
ahora reclamante en cuanto miembro del Parlamento”. Las circunstancias en cuestion son las
infructuosas actuaciones precedentes y coetaneas de la diputada para obtener la informacion
en via parlamentaria, manifestadas por la propia reclamante en su escrito de reclamacion: “Asi
se desprende ya del propio escrito de reclamacion, en donde se revela explicitamente que la
presentacion de la solicitud responde a la ineficacia mostrada por las diversas iniciativas que
habia emprendido la solicitante en su condicion de diputada del Parlamento de Andalucia para
acceder a la informacion pretendida; fundamentalmente, una proposicion no de ley en Comi-
sion, que fue aprobada el 10 de marzo de 2016, y diversas comparecencias sustanciadas en sede
parlamentaria de la Sra. consejera de Hacienda y Administracion Publica y del Sr. consejero
de Empleo, Empresa y Comercio (véase Antecedente 4.°). Si esta circunstancia ya pone de
manifiesto una inadecuada utilizacion del derecho de acceso ex art. 24 LTPA ajena a su finalidad
institucional, por cuanto la solicitud vendria a insertarse como un elemento mas en la actuacion
de control del Gobierno, otros factores no vienen sino a ratificar esta apreciacion. Pocos dias
antes de que formulara la solicitud de informacioén que esta en el origen de esta reclamacion
(15 de mayo), la solicitante habia presentado una iniciativa parlamentaria que tenia por obje-
tivo recabar la misma informacion (9 de mayo) y que seria admitida a tramite por la Mesa del
Parlamento el dia 11 de mayo, a saber, una pregunta oral en Comision dirigida a la Consejeria
de Hacienda y Administracion Publica (BOPA num. 233, de 23 de mayo de 2016, pag. 41).
Y ese mismo dia 9 de mayo el Grupo Parlamentario al que pertenece la ahora reclamante
habia asimismo registrado una solicitud de comparecencia ante la Comision de Hacienda
y Administracion Publica de la consejera de Hacienda y Administracion Publica relativa al
mismo asunto (BOPA num. 231, de 19 de mayo de 2016, pag. 92). Asi pues, la reclamante
recurrio a la legislacion de transparencia cuando atin no habian podido sustanciarse las referidas
iniciativas parlamentarias, provocando asi que se mantuvieran simultineamente abiertas las
dos vias alternativas de acceso a la informacion cuya estricta separacion venimos sosteniendo
en nuestras resoluciones. Y una vez presentada la solicitud de informacion, formularia mas
preguntas relativas al reintegro de las reiteradas subvenciones, que serian admitidas a tramite
por la Mesa del Parlamento los dias 22 de junio y 6 de julio de 2016 (BOPA nim. 263, de 5
de julio de 2016, pag. 90 y BOPA num. 269 de 15 de julio de 2016, pag. 10, respectivamente).
Pero es que, ademas, cuando ya se encontraba en tramitacion esta reclamacion (presentada
el 22 de julio), la solicitante registraria el 31 de agosto una pregunta para respuesta oral en
Pleno ‘relativa al importe recuperado de expedientes de reintegro de subvenciones de forma-
cion profesional para el empleo’, que fue admitida a tramite por la Mesa del Parlamento el dia
1 de septiembre (BOPA num. 296, de 7 de septiembre de 2016, pag. 43). Pregunta que seria
respondida por el titular de la Consejeria de Empleo, Empresa y Comercio en sesion plenaria



Inadmite, en fin, la reclamacion®.

En posteriores resoluciones, que tienen a representantes locales como
protagonistas, el CTPDA entra en la cuestion de oficio, sin que los res-
pectivos ayuntamientos hubieran negado su competencia para resolver la
reclamacion, y, consciente de que diversos consejos autonémicos estan re-
solviendo en sentido inverso, hace un esfuerzo adicional por anadir argu-
mentos a su favor. Por una parte, se apoya en la auctoritas del CTBG
estatal (y manifiesta que su doctrina “es, en lo fundamental, la que igual-
mente sigue el Consejo estatal de Transparencia y Buen Gobierno”). Por

celebrada el 8 de septiembre, en donde ofreceria el dato del que disponia ‘a dia de hoy’ (DSPA
nam. 51, de 8 de septiembre de 2016, pag. 77). Se produjo, en suma, la mixtura o yuxtaposicion
de ambos regimenes juridicos de acceso a la informacion, que era precisamente lo que trataba
de evitar el legislador con el segundo apartado de la dlSpOSlClOIl adicional cuarta de la LTPA.
Por lo demas, de los perturbadores efectos que esta practica genera en el conjunto del sistema
ya advierte lo sucedido en este caso: como ya sefialamos arriba, el 15 de septiembre, cuando
todavia se hallaba en tramitacion esta reclamacion, se sustancié la citada comparecencia de la
titular de la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica ante la Comision, a la que asistio
la reclamante en representacion de su Grupo Parlamentario, en donde la Consejera ofreci6 los
datos a los que esta pretendia acceder con la solicitud de informacion que nos ocupa (véase An-
tecedente 8.°). Y a raiz de esta comparecencia el titular de la Consejeria de Empleo, Empresa y
Comercio ha dado respuesta a las diversas preguntas formuladas por la ahora reclamante sobre
este asunto que aun se encontraban pendientes de contestacion, remitiéndose precisamente
a la informacion suministrada por la consejera de Hacienda ante la Comision (BOPA nim.
315, de 4 de octubre de 2016, pags. 5, 6, 7, 15 y 18). El presente caso ejemplifica, pues, con
toda evidencia, la necesidad de que el cargo publico representativo que decida canalizar su
peticion de informacion a través de la LTPA —actuando, por tanto, como simple ciudadano-
eluda cualquier confusion que pueda hacer entender que la misma se despliega en el ambito de
las relaciones politicas entre los cargos electos y los 6rganos de gobierno. Exigencia que, como
hemos comprobado, ha distado mucho de satisfacerse en este supuesto, lo que ha de conducir a
la inadmision de la presente reclamacion. Pues, ciertamente, como apuntamos en la Resolucion
89/2016 y ahora resulta pertinente reiterar, ‘so pena de distorsionar el entero sistema institucio-
nal, el derecho de acceso a la informacion publica configurado en la legislacion de transparen-
cia no debe ser instrumentalizado a modo de formula para prolongar o extender artificialmente
las vias de control politico del gobierno...””. En el caso de los ERE, se inadmite también y se
apoya la inadmision en el propio escrito de reclamacion, “en donde se revela explicitamente
que la presentacion de la solicitud responde a la ineficacia mostrada por las diversas iniciativas
que, desde hacia mas de un afo, habia emprendido la solicitante en su condicion de diputada
del Parlamento de Andalucia para acceder a la informacion pretendida, mencionando de forma
especifica la aprobacion, el 10 de marzo de 2016, de una proposicion no de ley en Comision que
habia comprometido al Gobierno a este respecto”.

69. Quizas podria aplicarse aqui el adagio “hard cases make bad law”. El Auto nim. 184
del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 5 de Sevilla, en relacion con la Resolu-
cion 96/2016, considerd que habia habido satisfaccion extraprocesal, ya que en el expediente
la Administracion hizo constar la respuesta que finalmente dio a la solicitud de informacion
en sede parlamentaria. El Auto, por tanto, no entra en el fondo de la cuestiéon que aqui se
analiza, aunque parece mas bien favorable a estimar la competencia del Consejo, ya que
este habia alegado inadmisibilidad o subsidiariamente satisfaccion extraprocesal, y fue este
ultimo el argumento acogido.

70. RR 18/2017, de 8 de febrero, 68/2017, de 10 de mayo, y 72/2017, de 31 de mayo.



otra, aporta ahora un argumento adicional: la enmienda presentada durante
la tramitacion en el Congreso de los Diputados del Proyecto de LTAIPBG
que fue retirada, y que precisaba que cabia la reclamacion en aquellas ma-
terias que tienen una regulacion especifica de acceso’. Afiade que eso no
significa “en modo alguno” que los concejales tengan una menor proteccion
que la generalidad de la ciudadania en el marco de la legislacion reguladora
de la transparencia, pues pueden libremente optar entre los dos regimenes,
vinculando su eleccion tanto al 6rgano de gobierno como al propio concejal
(obviando la resolucion anterior, en que la parlamentaria habia optado por el
régimen de la Ley de Transparencia de forma expresa y a través del cauce
procedimental creado ad hoc para ello, el Portal de Transparencia). Eso si,
evitando toda confusion entre ambas vias, porque “sencillamente, a nuestro
juicio, no se puede pretender seguir uno de tales grupos normativos a unos
efectos y abandonarlo a otros efectos”. Aplicada esta doctrina a los casos en
cuestion, declara la inadmision, puesto que, habida cuenta de los datos en
juego, entiende que las solicitudes se presentaron en la condicidén de conce-
jal y conforme a la normativa local™.

Un criterio bien diferente a los anteriores es el sentado por la GAIP, y
adoptado posteriormente de forma mayoritaria por otras autoridades autond-

71. “Que las materias cubiertas por un régimen especifico de acceso a la informacion
quedan al margen de estas reclamaciones —por mandato de la disposicion adicional primera
LTAIBG-, es la interpretacion que asumid con toda evidencia el legislador, tal y como se
desprende del analisis de la tramitacion parlamentaria de dicha Ley. Asi es; precisamente por-
que los parlamentarios partian de dicha lectura es por lo que aquellos partidarios de abrir las
reclamaciones a estas materias consideraron imprescindible que se recogiese expresamente
esta posibilidad en el texto de la Ley en formacion. En esta linea, la enmienda ntim. 476 pre-
sentada en el Congreso por el Grupo Parlamentario socialista pretendia la siguiente modifica-
cion del art. 21.1 del Proyecto (actual art. 24.1 LTAIBG): ‘Frente a toda resolucion expresa o
presunta en materia de acceso, incluidas las que puedan adoptarse en relacion con materias
que se rijan por normativa especifica, podra interponerse una reclamacion ante el Consejo
de Transparencia...’. La motivacion de la enmienda era, por lo demas, obvia a la vista de la
interpretacion de la disposicion adicional asumida por la generalidad de los parlamentarios:
‘Extender la posibilidad de reclamacion potestativa ante el Consejo Estatal de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica a aquellas materias que tienen una normativa especifica
de acceso a la informacion’ (BOCCGG. Congreso de los Diputados. Serie A Num. 19-3, de
2 de julio de 2013, pag. 250). La enmienda no se incorporaria al Informe de la Ponencia, y
el Grupo Parlamentario Socialista no la mantendria para su debate en el Pleno (BOCCGG.
Congreso de los Diputados. Serie A Num. 19.5, de 9 de septiembre de 2013, pag. 28). Su
rechazo no vendria, pues, sino a ratificar y hacer atin mas visible que la voluntas legislatoris
fue excluir a las materias mencionadas en la repetida disposicion adicional de la reclamacion
potestativa ante las autoridades independientes de control. Inequivoca voluntad del legislador
que este Consejo no puede soslayar en sus resoluciones”.

72. Enrealidad, a la vista del relato de los Antecedentes, ninguno de ellos habia invocado
una u otra normativa, y es mas, en la R 18/2017, de 8 de febrero, de hecho, el Ayuntamiento
habia tramitado la solicitud conforme a la normativa general sobre transparencia.



micas de transparencia. Desde la primera vez que se le planted, la Autoridad
catalana admite a tramite las reclamaciones de representantes locales, a los que,
si se identifican como tales y piden informacion a su respectivo ente local, les
aplica las disposiciones de la normativa local, por ser un régimen especial en
el sentido de la DA 1.* y, supletoriamente, la Ley de Transparencia autonoémica.
Una de las consecuencias de esta supletoriedad es la extension a estas solicitu-
des de la posibilidad de interponer la reclamacion voluntaria y gratuita, prevista
en la normativa de transparencia, lo que “también” se justifica en que seria un
contrasentido y una incoherencia que los concejales tuvieran menores garantias
que el resto de los ciudadanos, privandoles de un mecanismo adicional de ga-
rantia de utilizacion potestativa y que no empece para el uso de los demas ya
disponibles antes de la aprobacion de la normativa sobre transparencia, sin que
la normativa local prohiba su existencia ni sea incompatible con ella. Maxime,
cuando se trata de una normativa anterior en el tiempo, por lo que la normativa
local no pudo remitirse a ella. Es mas, parte de que la normativa local sobre
acceso a la informacion por los representantes politicos es una regulacion es-
pecifica caracterizada por el sujeto que la ejerce y su conexion con el derecho
fundamental a la participacion politica, por lo que disefia un régimen reforzado
de acceso del que es expresiva la prevision en la normativa local de que los
representantes locales tendran, en todo momento, acceso libre o directo sin ne-
cesidad de solicitud escrita a la informacion que sea de libre acceso para la ciu-
dadania, “en lo que se puede considerar una remision dindmica a la legislacion
de transparencia vigente en cada momento”. En consecuencia, la condicion de
representante politico y la importancia del derecho fundamental ex art. 23.2 CE
que ejercen hacen que la normativa general sobre transparencia no sea aplicable
a los electos en aquello que pueda resultar mas restrictivo, pero si en lo que
pueda reforzar su derecho de acceso. Se apoya, para este razonamiento, en las
sentencias de 15 de junio de 2015 del Tribunal Supremo, a las que antes hici-
mos alusion. Este criterio lo aplica cualquiera que sea la normativa que se haya
invocado, de transparencia, local o ninguna, al considerar que no es exigible la
invocacion de normativa alguna. En aplicacion de esta regla, los representantes
politicos, al igual que los ciudadanos, no tienen que motivar las solicitudes de
informacion, que pueden referirse a cualquier periodo y no solo al de su man-
dato, y tienen, salvo razones excepcionales motivadas, derecho a obtener copia,
todo ello al igual que el resto de los ciudadanos. Sin embargo, la regulacion de
los limites, mas restringida en la normativa local catalana, hace que no le sean
de aplicacion los limites adicionales establecidos en la normativa general sobre
transparencia. En particular, se aplica el limite de la intimidad y no el mas
amplio de la proteccion de datos, y se toma en consideracion en la ponderacion
la importancia de la labor de control y el deber de confidencialidad que pesa



sobre los representantes politicos, que, por lo demads, no impide la denuncia de
comportamientos desviados de los que se tenga conocimiento a través de la
informacion obtenida”.

Otros consejos autonémicos han seguido la via del cataldn, como el
Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Go-
bierno de la Comunidad Valenciana™, el Comisionado de Transparencia de

73. Esta linea doctrinal la inicia la R de 11 de febrero de 2016 (Reclamacion 4/2016): “Una
de las cuestiones no reguladas por la LMRLC, que solo dedica al derecho a la informacion de los
miembros de las corporaciones locales el precepto citado mas arriba y poco mas, es la prevision
de una via especifica de garantia que pueda proteger el ejercicio de este derecho, de modo que
si las solicitudes de informacion no son atendidas debidamente, el tnico remedio que tendrian
los concejales o concejalas solicitantes seria el recurso contencioso-administrativo. A partir de la
entrada en vigor de la LTAIPBG esta falta de garantia especifica queda cubierta por la regulada
en sus articulos 39 a 43, que son de aplicacion supletoria a la legislacion de régimen local, por lo
que proporcionan a los miembros de las corporaciones locales una via gratuita y voluntaria, previa
eventualmente al contencioso administrativo, para garantizar la efectividad de su derecho a la
informacion. El acceso de los electos locales a esta via de garantia de su derecho a la informacion
de la respectiva entidad también se justifica en el hecho de que no tendria ningun sentido que los
concejales, en el ejercicio de un derecho fundamental como es el del articulo 23 de la Constitu-
cion, tuvieran menores garantias para ejercer su derecho especifico de acceso que el resto de los
ciudadanos, que si cuentan con la proteccion adicional y gratuita de la GAIP. En definitiva, la
garantia del derecho de acceso proporcionada por la reclamacion ante esta Comision es aplicable
en defensa del derecho de los concejales y de las concejalas a obtener informacion de su propio
ayuntamiento, con la condicion de que para la resolucion de estas reclamaciones la GAIP debe
aplicar preferentemente el derecho a la informacion regulado por el articulo 164 LMRLC y por
las demas disposiciones de la legislacion de régimen local que sean de aplicacion, especialmente
si son mas favorables al acceso, y solo supletoriamente las disposiciones de la LTAIPBG (eso no
quita que, si se diera el caso, en virtud de la especial relevancia que nuestro ordenamiento juridi-
co vigente da al derecho de acceso a la informacion publica, seguramente habria que aplicar las
disposiciones de la LTAIPBG, que son posteriores, mas favorables al acceso, con preferencia a
las de la LMRLC)”. Hay que resefiar, en este sentido y respecto de esta Comunidad Autéonoma,
lo previsto en el Reglamento del Parlamento de Cataluiia, tras su reforma de 2015. Sus articulos
6 a 11 regulan el acceso de los parlamentarios a la informacion, de una forma muy favorable al
mismo, tanto en lo sustantivo como en lo procedimental, mas alla de la normativa general. En
su articulo 8.6 dispone lo siguiente: “Los diputados pueden hacer valer su derecho de acceso
a la informacion mediante los mecanismos de garantia establecidos con caracter general por la
legislacion de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno. La utilizacion de
esta via es compatible con la aplicacion de las demas medidas establecidas por el presente Regla-
mento y no excluye dicha aplicacion”. Esta garantia se une a la aplicacion de las sanciones a las
autoridades responsables de no facilitar la informacion, también previstas en la normativa general
catalana sobre transparencia, que se adicionan a los mecanismos parlamentarios (inclusion si lo
pide el diputado afectado, en la primera sesion plenaria que se convoque, de una pregunta sobre
los motivos que han impedido el acceso, y si a criterio del diputado o de su grupo parlamentario la
respuesta no esta suficientemente fundamentada, puede presentarse una propuesta de resolucion
ante la comision correspondiente, que debe incluirse en el orden del dia de la primera sesion que
se convoque).

74. Desde las RR 6y 7/2017, de 9 de febrero, y 17/2017, de 10 de marzo: “Ahora bien, en
tanto la regulacion de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia ofrece y garantiza
una mejor tutela del derecho de acceso a la informacion asi como la via de reclamacion ante
esta Comision cosa que no abarca la Ley 6/2010 de Régimen Local, es logico que el derecho
de acceso a la informacion que se garantiza a cualquier ciudadano no tenga mejores garan-



Canarias™ o el Consejo de Transparencia de Aragon. Este analiza ambas po-
siciones y comprueba que finalmente la doctrina del CTBG y de los conse-
jos andaluz y castellano-leonés conduce a que el representante local plantee
la reclamacion por la via de la normativa de transparencia si antes lo hizo

tias que el derecho reforzado de acceso a la informacion de los cargos electos en el ejercicio
de su funcidn institucional y del derecho fundamental del articulo 23.2 de la Constitucion
Espafiola, tal y como se manifest6 en la resolucion del Tribunal Supremo 2870/2015, de 15
de junio al expresar que el acceso a la informacién y a los documentos ptblicos no solo no
podran ser inferiores a los que tiene ya a su disposicion cualquier ciudadano en virtud de
esas leyes sino que deben suponer un plus afiadido imprescindible. Por tanto, de acuerdo con
este criterio jurisprudencial si la Ley de Transparencia ofrece a la ciudadania en general una
via de reclamacion y garantia gratuita y unos plazos de resolucion mucho mas breves, los
cargos electos no pueden estar en peores condiciones para obtener la tutela de su derecho de
acceso, reforzado por una norma especifica de la que, por expresa prevision de la disposicion
adicional primera de la Ley de Transparencia, esta es supletoria. Asi, teniendo en cuenta
que la reclamacion ante esta Comision es potestativa y opcional, la aplicacion de la Ley de
Transparencia ante esta Comision no se impone ni sustituye los otros mecanismos que pue-
den ser utilizados igualmente por los cargos electos si lo consideran adecuado, tal y como ha
solicitado XXX. Por ello, la garantia del derecho de acceso proporcionada por la reclamacion
ante esta Comision es aplicable en defensa del electo local a obtener informacion de su propia
entidad siempre que para la resolucion de estas reclamaciones se aplique preferentemente el
derecho a la informacién regulada por el articulo 128 de la Ley 6/2010, de 23 de junio, de la
Generalitat, de Régimen Local de la Comunitat Valenciana y por las demas disposiciones de
la legislacion local que sean aplicables, especialmente si son mas favorables al acceso, y solo
supletoriamente las disposiciones de la Ley de Transparencia”.

75. Desde laR 61/2016, de 31 de marzo: “El derecho de acceso de los consejeros insula-
res y concejales es un derecho constitucionalmente reforzado y privilegiado en comparacion
con el que ostentan los ciudadanos particulares. Representaria un claro contrasentido que no
pudiera beneficiarse de las mismas garantias que se reservan al acceso ciudadano. Por ello, se
ha de entender que sera de aplicacion supletoria la normativa de la LTAIP en la medida que
refuerce el acceso a la informacion de los cargos electos locales en el ejercicio de sus funcio-
nes, en contraste con las previsiones que supongan un tratamiento mas restrictivo. Y ello por
la evidente razon de que el derecho de los ciudadanos no puede ser de mejor condicion que
el de los representantes politicos de las Administraciones locales, de cabildos y ayuntamien-
tos”. El propio Tribunal Supremo ha validado esta mayor proteccion al derecho de acceso
de los cargos representativos locales en la STS de 15 de junio de 2015 (RJ 2015, 4815), que,
aunque referida a los representantes autonémicos, es plenamente aplicable a este caso. En
dicha sentencia, se indica que “tras la Ley 10/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacion y buen gobierno [...] el derecho de acceso de los parlamentarios a
la informacién publica no puede verse sino fortalecido. En efecto, a fin de que estén en con-
diciones adecuadas para hacer frente a la especial responsabilidad que les han conferido al
elegirlos, habran de contar con los medios necesarios para ello, los cuales en punto al acceso
a la informacion y a los documentos ptiblicos no solo no podran ser inferiores a los que tiene
ya a su disposicion cualquier ciudadano en virtud de esas leyes, sino que deben suponer el
plus anadido imprescindible”. “Por tanto, el derecho de acceso a la informacion de los cargos
representativos locales es un régimen especial de acceso a la informacion reforzado, al que le
es de aplicacion supletoria las mejoras en el régimen de acceso a la informacion piblica que
se derivan dela LTAIP, que ha derogado implicitamente las regulaciones previstas en otras
normas, como sucede, con aquellas previsiones del Reglamento de Organizacién, Funciona-
miento y Régimen Juridico de las Entidades Locales que se opongan o contradigan a la reite-
rada a la LTAIP y a la Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno, como es el caso de la via de reclamacion ante este Comisionado de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica”.



sin éxito por la via local, para poder asi acudir a la reclamacion, y concluye
que “por razones de cardcter pragmatico, la competencia para conocer de
una reclamaciéon no puede quedar condicionada por la cuestion formal del
bloque normativo alegado en la solicitud, pues ello, contrariamente a lo que
se afirma en las ultimas resoluciones del CTBG y del Consejo de Transpa-
rencia y Proteccion de Datos de Andalucia, si que afecta al principio de se-
guridad juridica”, y admite la reclamacion’. La Comision gallega ain no ha
fijado una doctrina clara, si bien los pronunciamientos parecen favorables a
admitir las reclamaciones”.

A falta de precisiones legales, de una jurisprudencia definida y en este
panorama de resoluciones dispares, no cabe concluir sino resefiando que, por
el momento, la doctrina que se ha posicionado sobre el tema lo ha hecho en
este mismo sentido de forma casi” unanime: a favor de la extension de la

76. R 6/2017, de 27 de marzo.

77. RR 25/2016, de 15 de diciembre, y 50/2016, de 8 de marzo.

78. M.? 1. JimEnez Praza, funcionaria del Ministerio de Politica Territorial y Funcion
publica (2018), se alinea con la posicion del CTBG, subrayando que “procede recordar que
el CTBG es quien legalmente tiene atribuida de forma expresa la funcion de interpretacion
uniforme de la Ley 19/2013 (ex art. 38.2.a)”. Considera que en este caso no hay una laguna
normativa en la que pueda actuar el principio de supletoriedad, pues “la regulacion vigente
del derecho de acceso a la informacion por los concejales constituye una materia con un ré-
gimen juridico especial completo y acabado que encuentra su acomodacion especifica en el
ambito del derecho fundamental del art. 23.2 CE y que impide, conforme a las reglas que dis-
ciplinan el principio de supletoriedad, la aplicacion de régimen de tutela legalmente previsto
en la Ley 19/2013 (ex DA 1.7) sobre aquellos”. Curiosamente, pese a reconocer que “[d]esde
una perspectiva formal, es innegable el atractivo que puede despertar en el caso que nos ocu-
pa la apertura de una via —como las reclamaciones— en las que la depuracién administrativa
de peticiones denegatorias de informacion se formulan fuera del ambito administrativo en
que se han producido, ante un organismo publico, nuevo, inédito en nuestro sistema, creado
especificamente ad hoc, que goza de autonomia e independencia en el cumplimiento de sus
fines, consistentes en la promocion de la transparencia de la actividad publica y a cuyo efecto,
se le atribuye por ley la funcion de salvaguardar el ejercicio del derecho de acceso a la in-
formacion publica, ademas de velar por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad y
garantizar la observancia de las disposiciones de buen gobierno (arts. 33 y 34 Ley 19/2013).
Es mas, desde una perspectiva procesal, también se comprende que, estratégicamente, quien
busca el amparo del derecho, como en este caso por denegacion de informacion y que desem-
pefia un cargo electo local intente hacer uso de cuantos mecanismos de reaccion se le faciliten
para la defensa de sus derechos”. Considera su interpretacion la Unica interpretacion secun-
dum legem y concluye que la admision de la reclamacion ante una autoridad de transparencia
supondria “una instrumentacion poco Util y poco razonable, previsiblemente ineficiente, y
ciertamente lesiva de un buen ntimero de derechos, algunos de naturaleza fundamental (art.
23 CE, incluso el art. 24 CE)”. M. M.* RazQuiN LizArRraGa (2018) considera que, a falta de
regulacion de los limites al acceso a la informacion por los parlamentarios, y la mera mencion
a las “razones fundadas en derecho” por el Reglamento del Congreso, “la LTAIBG podria
ser considerada —servata distancia— como la Ley general supletoria de la Ley especial que
es el Reglamento parlamentario”. No obstante, deben interpretarse de forma mas restrictiva,
dando mas peso al interés superior de los parlamentarios en obtener la informacién para
gjercer su representacion, en particular, maximizando, cuando concurren, los mecanismos



competencia de las autoridades de transparencia” y, mas en general, de la
aplicacion de la normativa de transparencia en lo que sea mas favorable al
derecho de acceso que la regulacion del ejercicio del derecho de acceso por
los representantes electos®.

de acceso parcial o condicionado, ya que “todo ello debe ser analizado desde el principio
basico de que el derecho de informacion de los diputados no puede ser de peor condicion
que el de los ciudadanos, principio general recogido en la jurisprudencia”. Por lo demas,
los parlamentarios podran utilizar ambas vias de acceso: la prevista en el correspondiente
reglamento parlamentario y la establecida en la LTAIBG, como ya ocurre en la practica en
la Unién Europea. Ahora bien, pese a haber hablado de la LTAIBG como la Ley general
supletoria de la Ley especial que es el Reglamento parlamentario, sostiene que, cuando los
parlamentarios solicitan informacion como representantes politicos, solo cabe la reclamacion
ante los consejos cuando asi esté previsto expresamente en los reglamentos parlamentarios o
en las leyes —estatal o autondmicas— de transparencia, sin que en esto, sin embargo, entre en
juego esa supletoriedad general, aunque no desarrolla las razones (salvo una apelacion a la
seguridad juridica) y se muestra “totalmente a favor” de articular legalmente esta via, pues
considera que “es asimismo evidente que esta via supone, de facto, una garantia superior para
los diputados que la via judicial”.

79. Para MArTiN DELGADO, 1. (2016) “cabe sostener la competencia del Consejo de Trans-
parencia para conocer de reclamaciones relativas a solicitudes a las que sean de aplicacion
los regimenes especiales de acceso”. Para M. A. BLanes CLIMENT (2017) ha de reconocerse
que los electos locales pueden plantear reclamacion, con independencia de si la solicitud de
informacion se ha apoyado en la legislacion de régimen local o en la de transparencia, ya que
el derecho fundamental de acceso a la informacion publica pertenece al concejal y no puede
quedar condicionado por la cuestion formal del bloque normativo alegado en su solicitud, lo
cual afecta gravemente al principio de seguridad juridica, por la incoherencia que supone, y
al principio de igualdad, a la vista de que la interpretacion de las autoridades de transparencia
difiere en este punto. FERNANDEZ Ramos, S. (2017, 15, nota 39) no se pronuncia con caracter
general, pero considera que, en todo caso, la posicion del Consejo de Transparencia y Protec-
cion de Datos de Andalucia, que llega a indagar si la solicitud de acceso a la informacion del
concejal (y consiguientemente la posterior reclamacion) esta desvinculada de una posible pe-
ticion de acceso por via del régimen local, supone un exceso de rigorismo: si el representante
local alega acogerse a la legislacion de transparencia (algo que, por lo demas, la ley no exi-
ge), no corresponde al drgano de garantia del derecho indagar posibles juicios de intenciones.

80. Para Girreu Fonr, J. (2016): “Esta Ley puede contribuir a reformular algunas de las
cuestiones espinosas que plantea el ejercicio del derecho de informacion de los cargos electos
pues, como quiera que el derecho de acceso de los concejales es un derecho privilegiado en
comparacion con el que ostentan los particulares, seria un contrasentido que no pudiera be-
neficiarse de las mismas garantias que se reservan al acceso ciudadano. Asi las cosas, puede
afirmarse que la regulacion contenida en la LTAIPBG les sera de aplicacion en la medida
que contribuya a reforzar el acceso a la informacion de los cargos electos locales en el ejer-
cicio de sus funciones, en contraste con las previsiones que supongan un tratamiento mas
restrictivo. Y ello por la evidente razon de que el derecho de los ciudadanos no puede ser de
mejor condicion que el de los representantes politicos de la Administracion local”. Y pone
como ejemplos de regulacion mas progresiva en el ambito local el que la normativa local no
establece causas de inadmision, ni requiere la apertura de un tramite de audiencia cuando la
solicitud afecta a terceros. En cambio, no contiene un régimen peculiar de defensa ante las
vulneraciones del derecho de informacion de los representantes locales. “Pues bien, siendo el
de los concejales un derecho reforzado en comparacion con el reconocido a los ciudadanos,
nada obsta, muy al contrario, para que puedan beneficiarse de este especifico sistema de im-
pugnacion, agil y gratuito”.



4. Propuestas

Como se ha visto, hay grandes discrepancias en la interpretacion de la DA 1.%
y, muy en particular, en la consideracion de si la supletoriedad de la LTAIPBG
a la que llama debe implicar la competencia de las autoridades de transparen-
cia para conocer de las reclamaciones en las materias que tienen un régimen
especifico de acceso. Puede decirse que a favor militan la mayor parte de los
consejos autondmicos analizados (los de Aragon, Cataluia, Galicia y la Co-
munidad Valenciana) y en contra el Consejo de Andalucia, que se alinea con
las tesis estatales (en algin caso, como es el de los representantes politicos,
con una vuelta de tuerca).

La doctrina, que hemos ido analizando en cada supuesto, se muestra de
manera practicamente unanime a favor®'.

A nuestro juicio, la DA 123 es una especificacion de lo dispuesto en la
DA 1.22 para ambitos sefieros de acceso a informacion administrativa espe-
cialmente relevantes, y su principal virtualidad es la de permitir la interpo-
sicion de reclamaciones ante las autoridades de control (junto a la de colmar
lagunas que pudiera haber en la regulacion sustantiva o procedimental es-
pecifica). Creemos que la interpretacion gramatical, historica, sistematica y
teleologica de la normativa, general y especial, sobre acceso a la informacion
lleva a esa conclusion.

— Gramaticalmente, la DA 1.* se refiere en su apartado segundo a la
aplicacion “con caracter supletorio” de la LTAIPBG a las materias
que tengan previsto un régimen juridico especifico de acceso a la in-
formacion, y muestra cudl es su entendimiento del término en su apar-
tado tercero, que, a modo de especificacion (“en este sentido”), hace
equivaler supletoriedad con aplicacion de la Ley “en lo no previsto en
sus respectivas normas reguladoras”. Si acudimos a la regulacion de
la reclamacion del art. 24.1 LTAIPBG, esta se prevé “frente a toda re-
solucion expresa o presunta en materia de acceso”, sin distinguir entre

81. A los autores citados cabe afadir la valoracion global de MESEGUER YEBRA, J. (2018,
p. 43), que cree que hay argumentos fundados y suficientes para poder sostener la posibili-
dad de ejercitar la reclamacion, al menos cuando en aquellos regimenes no exista una via de
impugnacion ad hoc o se dé una remision expresa en bloque al sistema general de revision
de actos administrativos dispuesto por la LPAC. “Y esto tltimo, por el juego del principio
de supletoriedad que expresamente enuncia la LTAIPBG con respecto a estos regimenes y el
caracter sustitutivo de la reclamacion previa con respecto a los recursos administrativos de
la LPAC” (p. 43).



materias generales y materias objeto de regulacion especifica, con lo
cual la literalidad no supone obstaculo alguno a la competencia®. Si
vamos a la literalidad de las normativas especiales comprobamos que
no hay en ellas ninguna regulacion de una via especifica de recursos:
la normativa ambiental se limita a remitirse a los recursos administra-
tivos de la Ley de procedimiento administrativo (derogada, por cier-
to) “y demds normativa aplicable”; la de reutilizacion sencillamente
omite toda regulacion expresa o por remision a las vias de reclama-
cion, limitandose a precisar que habran de indicarse en la resolucion.
En el caso de la informacion obrante en archivos que no tienen la
consideracion de oficina o de gestion, ya hemos puesto de relieve que
la voluntad expresa del legislador es extender a ellos la aplicacion de

82. Ciertamente, la seguridad juridica ganaria si una cuestiéon como la que nos plan-
teamos en este trabajo hubiera incluido una referencia expresa en este sentido. Pudo haber
ocurrido de haber prosperado alguna de las enmiendas que en este sentido se plantearon en
la tramitacién parlamentaria. En efecto, una enmienda planteada por el Grupo Socialista en
el Congreso precisaba que la reclamacion cabia frente a cualquier resolucion, “incluidas
las que puedan adoptarse en relacion con materias que se rijan por normativa especifica”,
enmienda que no se mantuvo para el debate en el Pleno. Se trataba de la enmienda ntim. 476
presentada en el Congreso por el Grupo Parlamentario Socialista, que pretendia la siguien-
te modificacion del art. 21.1 del Proyecto (actual articulo 24.1 LTAIPBG): “Frente a toda
resolucion expresa o presunta en materia de acceso, incluidas las que puedan adoptarse en
relacion con materias que se rijan por normativa especifica, podra interponerse una reclama-
cion ante el Consejo de Transparencia...”. La motivacion de la enmienda era: “Extender la
posibilidad de reclamacion potestativa ante el Consejo Estatal de Transparencia y Acceso a
la Informacion Publica a aquellas materias que tienen una normativa especifica de acceso a
la informacion” (BOCCGG. Congreso de los Diputados. Serie A, nim. 19-3, de 2 de julio
de 2013, pag. 250). La enmienda no se incorporaria al Informe de la Ponencia, y el Grupo
Parlamentario Socialista no la mantendria para su debate en el Pleno (BOCCGG. Congreso
de los Diputados. Serie A, num. 19.5, de 9 de septiembre de 2013, pag. 28). Ahora bien, no
puede hacer equivaler el no mantenimiento al rechazo y extraer de ello una voluntad del
legislador de excluir las reclamaciones. En efecto, también puede interpretarse la no acogida
en el Informe de la Ponencia y la posterior retirada como resultantes de la innecesariedad de
tal precision, o de la inconveniencia de extenderla a cualquier materia con regulacion espe-
cifica, tenga o no previsto un sistema especifico de recursos (como ocurre, por ejemplo, en
el ambito hipotecario). Mas si se tiene en cuenta que la precision acerca de la posibilidad de
presentar reclamaciones en las materias que se rigen por su normativa especifica tampoco se
encontraba en la proposicion de ley del propio Grupo Parlamentario Socialista presentada en
la misma legislatura [Proposicion de Ley de transparencia y acceso a la informacion publica,
122/000010, presentada por el Grupo Parlamentario Socialista (BOCCGG. Congreso de los
Diputados, Serie B, nim. 10-1, de 27 de diciembre de 2011, p. 8, art. 17.1)], con lo que podria
también razonarse que la voluntad del Grupo Socialista habia sido siempre la misma, la de
extender las reclamaciones también a esos casos, y ahora solo se pretendia su constancia ex-
presa. Una interpretacion oficiosa historica del texto de la Ley que puedo aportar, aunque sea
como “confesion”, es la siguiente: la DA 1.* de la LTAIPBG reproduce literalmente (como lo
hace buena parte del articulado) su antecedente en el Anteproyecto de Ley de Transparencia
del anterior Gobierno socialista, y en su concepcion la finalidad principal fue precisamente
el juego supletorio de la garantia de la reclamacion. En todo caso, la interpretacion posterior
demuestra que cuanta mayor precision se lleve a cabo en un texto legal, en estas materias,
menos equivocos se producen.



la LTAIPBG. Y, en todo caso, cabe afiadir que la diccion del articulo
32 RDA alude genéricamente a “los recursos administrativos [...] que
resulten procedentes de conformidad con la legislacion aplicable”. La
normativa local no prevé ningun sistema especifico de recursos en
materia de acceso a la informacidn, ni administrativos ni judiciales.
Historicamente, la regulacion de las materias analizadas es anterior a
la LTAIPBG y, por ende, a la prevision de la creacion de autoridades
independientes de transparencia. Resulta, por ello, obvio que no pu-
dieran referirse a una garantia y a unas instituciones hasta entonces
inexistentes, y cuya creacion probablemente hubiera resultado des-
proporcionada, para ocuparse de materias sectoriales; pero, una vez
creadas, una evidente especializacion y economia de medios llama a
su uso.

Sistematicamente, resultaria de una incoherencia insoslayable que la
normativa especial relacionada con materias que por su caracter basico
para la vida humana (medio ambiente) o para el desarrollo econdmico y
social (reutilizacion) han sido objeto de una regulacion anterior y global
europea quede desprovista de una garantia con la que cuenta el resto de
materias, cual es la de obtener una respuesta gratuita y rapida, por una
autoridad independiente, que posibilita la participacion y la rendicion
de cuentas. En el caso de la informacion obrante en archivos, ya hemos
dado cuenta en este trabajo de lo artificial y disfuncional que resulta la
distincion entre tipos de archivos y de como el legislador estatal zanjo (o
parecio zanjar) la polémica extendiendo el mismo régimen a cualquier
informacion obrante en cualquier archivo, lo que sorprendentemente ha
sido obviado por el CTBG. En el caso de los representantes politicos,
resulta dificil de mantener que la normativa especial que desarrolla un
derecho fundamental de los representantes politicos que resulta esen-
cial para el ejercicio de sus funciones, en que se basa el sistema de
democracia representativa, se interprete como que desprovee a estos de
una garantia con la que cuenta el comtn de los ciudadanos, cual es la de
obtener una respuesta gratuita y rapida, por una autoridad independien-
te, que posibilita la participacion y la rendicion de cuentas que se lleva
a cabo por los representantes, como mecanismo general de democracia
representativa, y por los propios ciudadanos, como mecanismo de de-
mocracia directa. La apelacion como alternativa al mecanismo “privi-
legiado” de los representantes, que pueden acudir a un procedimiento
judicial especial y sumario, queda desmentida, en su efectividad, a la
vista de su realidad, que contrasta con la necesidad de inmediatez del
acceso a la informacion para cumplir con su finalidad de participacion,



83.

control y rendicion de cuentas (sin entrar ahora en la jurisprudencia
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que reconoce el derecho
de acceso a la informacion publica como integrante de la libertad de
expresion e informacion, de la que mas pronto que tarde tendran que
hacerse eco el Tribunal Constitucional y la jurisdiccion ordinaria, sin
que parezca que nadie vaya a cuestionarse, si llega ese momento, si al
contar con esa garantia dejaria de tener sentido la garantia adicional de
la reclamacion ante la autoridad independiente de transparencia)®. Si se
quiere una constatacion empirica, basta observar la propia experiencia
de nuestros representantes politicos, que se han apresurado a acudir a
esta nueva via ante la inefectividad de los mecanismos generales admi-
nistrativos y judiciales, como hemos podido ver a lo largo de esta parte
del estudio. Y, en todo caso, y como han puesto de relieve la GAIP y
las autoridades que la siguen, no supone impedimento juridico alguno
a la disposicion de una via adicional (y ella si, efectiva) como es la
reclamacion. El Tribunal Supremo, como vimos, ha aportado, en este
sentido, una argumentacion que por su claridad y su influencia resulta
dificil de superar, y que ha sido manejada en las resoluciones favorables
a admitir las reclamaciones por algunas autoridades de transparencia y
en la doctrina.

Teleologicamente, el mecanismo de la reclamacion ante una autori-
dad administrativa independiente estd encaminado, precisamente, a
hacer frente a la inefectividad de la via de recursos administrativos
y contencioso-administrativos para satisfacer un derecho al servicio
de la participacion, el control y la rendicidon de cuentas, dado que la
practica del derecho de acceso previa a la aprobacion de la LTAI-
PBG, bajo el imperio del art. 37 LRIPAC, reveld que un sistema como
aquel, de silencio positivo y recursos administrativos y contencioso-
administrativos, llevé a un panorama generalizado de silencios ad-
ministrativos seguidos de falta de entrega de informacion y de ape-
nas conflictividad judicial, ante la inutilidad y el coste de emprender
esa via para obtener una informacion inutil en caso de obtenerse al
cabo de afios. Por ello, se establecid, en sintonia con la opcidn abru-
madoramente mayoritaria en el derecho comparado, la garantia de la
existencia de autoridades dotadas de independencia, inspirada en la
independencia judicial y, a la vez, con gratuidad y plazos de resolu-
cion breves, caracteristicos de los recursos administrativos, apoyan-
dose el legislador para ello en el articulo 149.1.1.* CE (misma base

Sobre el particular, me remito a mi trabajo GuichoT, E. (2014d, pp. 36-47).



competencial utilizada para establecer las agencias de proteccion de
datos en la Ley Organica 15/1999, de proteccion de datos de caracter
personal, en defensa en ese caso de ese derecho constitucional). Por
ello, creada la via de la reclamacion como novedad institucional para
poner remedio a una efectiva falta de garantias, esta debe extenderse
(en sus términos, esto es, como facultativa) también a las materias
analizadas. En el caso de la regulacion especial del derecho de acceso
a la informacion de los representantes locales, el panorama es similar
al que existia bajo la vigencia de la Ley 30/1992: silencio positivo, re-
cursos administrativos frente a denegaciones ante la misma Adminis-
tracion que dictd la resolucion, recurso contencioso-administrativo, y
ello ante una jurisdiccion incapaz de dar una respuesta agil en breve
plazo, cualquiera que sea la via, ordinaria o preferente utilizada.

A todo ello puede anadirse una consideracion que pone aiin mas de relie-
ve la procedencia de generalizar el régimen de reclamacion, cual es lo difuso
de las fronteras entre qué cae dentro de la “normativa especifica” y qué no
(qué es informacion ambiental y qué no lo es; como se distingue la solicitud
para reutilizacion si no hay que consignar la finalidad en las solicitudes con-
forme a la LTAIPBG y se pueden pedir en cualquier formato; qué informacion
esta en cada tipo de archivo a falta de una legislacion uniforme...).

Por tanto, creemos que hay argumentos convincentes para alinear la doc-
trina con la sostenida por el bloque mayoritario de consejos autondmicos,
favorable a la competencia de las autoridades de transparencia en todos los
casos analizados.

No obstante, a la vista de la disparidad de criterios en una materia en
la que debe primar la maxima seguridad juridica, cual es la de las vias de
garantias de los derechos, y a la espera de que préximos pronunciamientos
judiciales en procesos ya en curso vayan despejando el panorama, no cabe
sino desear que una futura modificacion de la normativa general sobre trans-
parencia aclare este extremo, modificacion cuya propuesta bien podria par-
tir de una iniciativa conjunta entre las autoridades estatal y autonémicas de
Transparencia®™.

84. En este sentido, cabe resefiar lo dispuesto por la disposicion adicional séptima de la
Ley Foral 5/2018, de 17 de mayo, de Transparencia, Acceso a la Informacioén Publica y Buen
Gobierno, titulada “Regulaciones especiales del derecho de acceso a la informacion publi-
ca”, conforme a la cual: “1. Esta Ley Foral sera de aplicacion, con caracter general, a toda la
actividad relacionada con el acceso a la informacion publica de las Administraciones publi-
cas, instituciones publicas y entidades contempladas en el articulo 2 de la misma. El acceso a



Podria tener un tenor similar al siguiente:

Se regiran por su normativa especifica, y por esta Ley con cardcter supletorio,
aquellas materias que tengan previsto un régimen juridico especifico de acce-
so a la informacion, asi como el acceso por los representantes politicos a la
informacion en poder de los sujetos obligados por esta Ley. En todo caso, la
reclamacion establecida en el articulo 24 de esta Ley sustituira a los recursos
administrativos generales regulados en la normativa sobre procedimiento ad-
ministrativo.

La explicacion de la referencia a los recursos administrativos generales
es que hay casos (por ejemplo, registro de la propiedad, registro civil) que
tienen sus propios sistemas singulares de reclamacion.

Esta redaccion, no obstante, no permitiria aplicar la norma mas favorable
en cada punto (sujeto, limites, procedimiento, modalidad de acceso), esto es,
lo que el CTBG llama “espigueo”. Si se quisiera obtener ese efecto, en linea
con lo dispuesto por la propia LTAIPBG en materia de publicidad activa, ten-
dria que disponer algo del siguiente tenor:

Se regirdan por su normativa especifica, salvo en los aspectos que sean menos
favorables al ejercicio del derecho, aquellas materias que tengan previsto un
régimen juridico especifico de acceso a la informacion, asi como el acceso por
los representantes politicos a la informacion en poder de los sujetos obligados
por esta Ley. En todo caso, la reclamacion establecida en el articulo 24 de esta
Ley sustituird a los recursos administrativos generales regulados en la norma-
tiva sobre procedimiento administrativo.

En caso contrario, las disposiciones de la LTAIPBG solo serian de apli-

la informacion medioambiental, sobre ordenacion del territorio y urbanismo, sobre archivos
y documentos historicos y subvenciones, se regira por lo dispuesto en esta Ley Foral, salvo
en aquellos supuestos en que la normativa especial establezca con rango de ley limitaciones
para el acceso por razon de la proteccion de determinados intereses publicos o de la protec-
cion de datos de caracter personal. No obstante lo anterior, se regiran por su normativa espe-
cifica el acceso a la informacion tributaria, sanitaria, policial y cualquier otra informacion en
que una norma con rango de ley declare expresamente el caracter reservado o confidencial
de la informacién. En lo que no prevea la normativa especifica, sera de aplicacion supletoria
esta Ley Foral. 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 informacion ptblica y examinar las reclamaciones contra los actos y resoluciones
que se dicten de concesion o denegacion total o parcial de acceso a la informacion publica,
salvo en los casos del Parlamento de Navarra, Camara de Comptos, Consejo de Navarra y
Defensor del Pueblo de Navarra”.



cacion alli donde haya una laguna en la normativa especifica (caso, por ejem-
plo, del sentido del silencio en materia de acceso a la informacién ambiental).
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1. Introduccion

La principal finalidad atribuida a las autoridades de transparencia es la garantia
del derecho de acceso a la informacion publica. Esta finalidad se canaliza a
través de la resolucion de las reclamaciones en materia de acceso a la informa-
cion publica que se interpongan frente a toda resolucion expresa o presunta en
materia de acceso. Al andlisis de la funcion de resolucion de las reclamaciones
en materia de acceso a la informacion publica se han dedicado las paginas ante-
riores de este estudio, tanto para exponer el disefio y desempefio institucional de
las autoridades de transparencia, como para precisar cudl es el ambito objetivo
de su competencia para conocer de las reclamaciones que se les formularan.

Sin embargo, mas alla de esta finalidad, la mayoria de las autoridades de
transparencia tienen atribuidas otras finalidades que se concretan en la asigna-
cion de una diversidad de funciones. Algunas de estas funciones tienen caracter
complementario a la funcion principal. Otras funciones persiguen finalidades
distintas que en ocasiones también tienen atribuidas las autoridades de trans-
parencia.

Los objetivos de este capitulo son analizar las funciones que tienen atri-
buidas las autoridades de transparencia, e identificar aquellas otras que debe-
rian tener atribuidas para poder conseguir de manera adecuada y efectiva las
finalidades encomendadas.

Para llevar a cabo este estudio hemos analizado las distintas leyes de trans-
parencia vigentes en Espafia, para identificar las finalidades y funciones atribui-
das a las autoridades de transparencia y los drganos o unidades competentes para
su ejercicio’. A continuacion, hemos examinado las memorias de las autoridades
de transparencia publicadas en 2017, para poder valorar desde un punto de vista

1. El andlisis se ha realizado del conjunto de leyes de transparencia en vigor en el momento
de elaborar el estudio, lo que ha permitido estudiar las finalidades y funciones de las siguientes
autoridades de transparencia (en funcionamiento o en fase de creacion): Consejo Estatal de Trans-
parencia y Buen Gobierno (CTBG), Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia
(AND), Consejo de Transparencia de Aragon (ARA), Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
del Principado de Asturias (AST), Comisionado de Transparencia y Acceso a la Informacion Publi-
ca de Canarias (CAN), Consejo de Transparencia de Cantabria (CNT), Comision de Transparencia
de Castilla y Ledn (CyL), Consejo Regional de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La
Mancha (CLM), Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Puablica (CAT),
Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno de la Comunitat
Valenciana (VAL), Comision de la Transparencia de Galicia (GAL), Comision Vasca de Acceso
a la Informacion Publica (EUS), Comision para la resolucion de las reclamaciones en materia de
derecho de acceso a la informacion publica de las Illes Balears (IBA), Consejo de la Transparencia
de la Region de Murcia (MUR), Consejo de Transparencia de Navarra (NAV).



cualitativo como han desarrollado las autoridades de transparencia las distintas
funciones atribuidas. Posteriormente, hemos analizado los datos aportados por
las autoridades de transparencia a través del cuestionario que les remitimos para
poder conocer su opinioén sobre la oportunidad y viabilidad de asumir nuevas
funciones?. Finalmente, hemos realizado una propuesta de las funciones que po-
drian asumir las autoridades de transparencia para facilitar el cumplimiento de las
distintas finalidades atribuidas.

2. Las finalidades de las autoridades de transparencia

Las autoridades de transparencia tienen atribuidas distintas finalidades. En par-
ticular, la lectura de las leyes de transparencia permite identificar las siguientes:

a) La garantia del derecho de acceso a la informacion publica. La prin-
cipal finalidad de las autoridades de transparencia consiste en garantizar el
derecho de acceso a la informacion publica, a través de la resolucion de las
reclamaciones que interpongan los solicitantes de acceso frente a las resolu-
ciones expresas o presuntas en materia de acceso.

b) El cumplimiento de obligaciones de transparencia. El cumplimiento de
obligaciones de transparencia persigue garantizar la difusion de informacion
publica por parte de las Administraciones publicas y el resto de sujetos obliga-
dos por las leyes de transparencia, asi como el acceso a la informacion que esté
en su poder como resultado de una solicitud formulada por cualquier persona.

¢) La promocién de la transparencia. La promocion de la transparencia
trata de fomentar el cumplimiento de las obligaciones de transparencia por las
Administraciones publicas, y el conocimiento de los derechos por parte de la
ciudadania.

d) La garantia de las obligaciones de buen gobierno. La garantia de las
obligaciones de buen gobierno persigue que los cargos publicos cumplan con los
principios de buen gobierno, asi como con el resto de obligaciones que dispone el
ordenamiento juridico para garantizar la integridad publica.

2. El cuestionario se ha remitido exclusivamente al Consejo Estatal de Transparencia y Buen
Gobierno, al Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia, a 1a Comision de
Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica de Catalufia, a la Comision de Trans-
parencia de Galicia, al Consejo de Transparencia de Aragon y al Comisionado de Transparencia
de Canarias, con los que la Fundacion Democracia y Gobierno Local ha adoptado un protocolo
general de actuacion.



e) La garantia del derecho a la transparencia. Esta finalidad esta prevista tuni-
camente en la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia,
donde se reconocen distintos derechos relacionados con la transparencia publica.
Esta finalidad corresponderia con la comentada anteriormente en el apartado b).

f) La garantia de las disposiciones relativas a los grupos de interés. Esta
finalidad persigue garantizar la inscripcion de los grupos de interés en el registro
de grupos de interés, y velar por la transparencia en su actividad de influencia en
los procesos de elaboracion de las politicas o disposiciones normativas.

g) La proteccion de datos personales. Esta finalidad persigue desempefiar
las funciones previstas en la legislacion sobre proteccion de datos para su ejercicio
por las agencias de proteccion de datos.

No todas las autoridades de transparencia tienen atribuidas las mismas fina-
lidades.

La finalidad principal de las autoridades de transparencia es la garantia del
derecho de acceso a la informacion publica. Asi se desprende de la lectura de las
distintas leyes de transparencia en vigor, que permite observar como esta es la
unica finalidad que tienen atribuidas todas ellas.

Grifico 1: Finalidades de las autoridades de transparencia
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Ademas de esta finalidad, tal y como se desprende del grafico anterior,
dos terceras partes de las autoridades de transparencia también tienen atribui-



dala funcion de garantizar el cumplimiento de las obligaciones de transparen-
cia. Unicamente una tercera parte de las autoridades de transparencia tienen
asignada la funcion de promocion de la transparencia.

En cambio, son pocas las autoridades que tienen atribuidas otras funcio-
nes mas alla de las vinculadas a la transparencia. En particular, inicamente
3 autoridades de transparencia también tienen atribuidas funciones para ga-
rantizar las obligaciones de buen gobierno (CTBG, Asturias y Castilla-La
Mancha), y solo una de ellas también tiene asignada la finalidad de garantizar
la proteccion de datos personales (Andalucia) o las disposiciones relativas a
los grupos de interés (Asturias).

Tabla 1: Finalidades atribuidas a las autoridades de transparencia

Cumpli- , , | Garantia
: . Pro- Garantia | Garantia .
Garantia | miento > L disposi- | Protec-
. mocion | obligacio- | derecho a ; o
derecho | obligacio- ransva- | nes buen | la trans- | M€ cion de
de acceso | nes trans- D . . | grupos de | datos
. rencia | gobierno | parencia |< .7 ",
parencia interés
CTBG X X X X
AND X X X
ARA X X X
AST X X X X X
CAN X X X
CNT X X X
CLM X X X
CyL X X
CAT X
GAL X X
IBA X
NAV X X X
EUS X
MUR X X
VAL X X
TOTAL 15 10 6 4 1 1 1

Como se observa en la tabla anterior, inicamente Asturias y Castilla-La
Mancha han incluido entre las finalidades de sus autoridades de transparencia
la garantia de las obligaciones de buen gobierno. En efecto, resulta curioso que



ninguna comunidad auténoma haya mantenido el modelo institucional dise-
flado por la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, para la Administracion General
del Estado. Ello es particularmente 1lamativo si se observa que las leyes auto-
nomicas de transparencia no atribuyen la garantia de las obligaciones de buen
gobierno a ningin 6rgano u organismo. Sin embargo, esta opcion del legislador
no deja de ser logica si se tiene en cuenta que transparencia y buen gobierno, si
bien estan estrechamente relacionados, constituyen finalidades distintas, y que
para su consecucion comportan el ejercicio de funciones diferentes.

Asimismo, Unicamente en el caso de Asturias se establece como finali-
dad de la autoridad autonémica de transparencia la garantia de las disposicio-
nes relativas a los grupos de interés. En cambio, en el resto de comunidades
autonomas que han regulado la actividad de los grupos de interés han optado
por otro modelo institucional, atribuyendo la garantia de estas disposiciones
unicamente a la Administracién autonémica responsable del registro de gru-
pos de intereses (RuBio NUNEzZ & SpErDUTI, 2018).

3. Las funciones de las autoridades de transparencia

Las autoridades de transparencia tienen atribuidas distintas funciones a través
de las que pueden conseguir el cumplimiento de las finalidades asignadas.

En las proximas paginas llevaremos a cabo un analisis descriptivo de
las funciones de las autoridades de transparencia. En primer lugar, estudia-
remos las normas a través de las que se asignan a las distintas autoridades
de transparencia estas funciones y los 6rganos encargados de su ejercicio. A
continuacion, expondremos las distintas funciones atribuidas a las autorida-
des de transparencia que seran analizadas en detalle en el siguiente apartado.
Posteriormente, identificaremos los 6rganos responsables del ejercicio de las
distintas funciones en cada una de las autoridades de transparencia. En Gltima
instancia, valoraremos el ejercicio de las distintas funciones por las autorida-
des de transparencia.

3.1. La norma de atribucion de las funciones a las autoridades
de transparencia

La mayoria de las funciones de las autoridades de transparencia estan
atribuidas a través de las leyes de transparencia.



En esta direccion, la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, prevé que frente a
toda resolucion expresa o presunta en materia de acceso podra interponerse
una reclamacion ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (articulo
24). Asimismo, dispone que la resolucion de las reclamaciones relativas a
las resoluciones dictadas por las Administraciones de las comunidades au-
tonomas y su sector publico, y por las entidades locales comprendidas en su
ambito territorial, corresponde al 6rgano independiente que determinen las
comunidades autonomas (disposicion adicional cuarta).

Por lo tanto, es esta norma la que, en primera instancia, prevé que el Con-
sejo estatal de Transparencia y Buen Gobierno resolvera las reclamaciones en
materia de acceso a la informacion publica y, ademas, habilita la posibilidad
de atribuir esta funcion a las autoridades de transparencia autonémicas.

De hecho, esta es la tinica funcidon que, con caracter basico, se prevé
que puede ser asumida por las autoridades de transparencia autondémicas. En
efecto, si bien la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, atribuye a lo largo de su
articulado otras funciones al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, en
ninguna ocasion se menciona la posibilidad de que estas funciones puedan
también ser asumidas por las autoridades autondmicas de transparencia en los
mismos términos como se hace en la disposicion adicional cuarta en relacion
con la resolucion de las reclamaciones en materia de derecho de acceso.

Sin embargo, la ausencia de una prevision basica respecto a la asuncion
de otras funciones por parte de las autoridades de transparencia autondmicas
no es obstaculo para que las comunidades auténomas, en el ejercicio de sus
competencias en materia de autoorganizacion, les hayan atribuido otras fun-
ciones para lograr las finalidades asignadas.

Junto a la asignacion de esta funcion, algunas leyes de transparencia pre-
vén explicitamente que se podran atribuir otras funciones a las autoridades
de transparencia a través de otras normas con rango de ley. En esta direccion,
podemos traer a colacion el articulo 13.2 Ley 3/2015, de 4 de marzo, de Trans-
parencia y Participacion Ciudadana de Castilla y Leon, o el articulo 32 Ley
1/2016, de 18 de enero, que regula la transparencia y el buen gobierno en el
ambito de la Administracion publica de Galicia. También lo dispone en este
sentido algin reglamento de desarrollo de las leyes de transparencia. Asi, por
ejemplo, el articulo 3 Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre, por el que se
aprueba el Estatuto del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.



Ademas de la atribucion de funciones a las autoridades de transparencia
a través de normas con rango de ley, algunas leyes de transparencia también
prevén que se podran atribuir a las autoridades de transparencia otras funciones
a través de normas reglamentarias®. En esta direccion se manifiesta el articulo
3 Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre, por el que se aprueba el Estatuto del
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno*. También el articulo 64 Ley Foral
5/2018, de 17 de mayo, de Transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno, y el articulo 38 Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y
Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia.

En el caso de las Illes Balears y del Pais Vasco, la atribucion de la funcion
de resolucion de la reclamacion en materia de derecho de acceso a la informa-
cion publica a la autoridad de transparencia se realiza exclusivamente a través
del Decreto 24/2016, de 29 de agosto, a través del que se crea este érgano y se
le atribuyen competencias, y el Decreto 128/2016, de 13 de septiembre, de la
Comision Vasca de Acceso a la Informacion Publica, respectivamente.

En algun caso, las funciones de las autoridades de transparencia se atri-
buyen a través de sus reglamentos de organizacion y funcionamiento, a pesar
de que no esté explicitamente prevista esta posibilidad en la correspondiente
ley de transparencia. El caso mas paradigmatico en esta direccion es la Co-
mision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica (GAIP).
En efecto, como se puede observar en la siguiente tabla, de las 9 funciones
atribuidas a la GAIP, 2 se le atribuyen en la Ley 19/2014, de 29 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, y 7 a tra-
vés del Decreto 111/2017, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento
de la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica.

Ademas, también se prevé la posibilidad de que las autoridades de trans-
parencia puedan atribuir otras funciones a través de disposiciones de la propia
autoridad de transparencia. En esta direccion, podemos traer a colacion el
articulo 15 Decreto 434/2015, de 29 de septiembre, por el que se aprueban los
Estatutos del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia,
que preveé que la direccion del Consejo podra atribuir a la Comision Consulti-
va de la Transparencia y la Proteccion de Datos otras funciones.

3. Enel caso de la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de transparencia y de acceso a la
informacion publica, se dispone que se podran atribuir otras funciones a través del ordena-
miento juridico (articulo 63.1).

4. Igualmente, los articulos 63 y 69 Ley del Principado de Asturias 8/2018, de 14 de sep-
tiembre, de Transparencia, Buen Gobierno y Grupos de Interés en relacion con la atribucion
de funciones al presidente o al pleno, respectivamente.



En cualquier caso, como se desprende de la tabla 2, son contados los su-
puestos en que se asignan nuevas funciones a las autoridades de transparencia a
través de normas reglamentarias. En particular, inicamente en el 12,14 % de las
funciones atribuidas a las autoridades de transparencia se ha hecho a través de
reglamento. Sin embargo, inicamente en el caso de tres autoridades de transpa-
rencia (Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia, Consejo
Regional de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha, Comision
de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica) se atribuye alguna
funcion a través de reglamento.

Tabla 2: Norma de atribucion de funciones a las autoridades de transparencia
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Finalmente, resulta de interés observar que las distintas normas ana-
lizadas unicamente incluyen un listado de las funciones atribuidas, pero
ninguna de ellas concreta el contenido de las funciones ni tampoco los
mecanismos ni los recursos a disposicion de las autoridades de transpa-
rencia para ejercerlas. Es decir, las distintas funciones de las autoridades
de transparencia simplemente se citan, pero no se concreta ni legal ni re-
glamentariamente su contenido. Unicamente en el caso de Catalufia y de
la Comunidad Valenciana se prevé que las propias autoridades de transpa-
rencia adoptaran normas internas de organizacioén y funcionamiento para
el desarrollo de sus funciones (articulo 20 Decreto 111/2017 y articulo
82.m Decreto 105/2017, respectivamente).

En esta direccion, Zambrano ha puesto de manifiesto que “son las
competencias en materia de garantia del derecho de acceso, ejercida a
través del conocimiento y resolucion de las reclamaciones presentadas al
amparo del articulo 24 de la norma, las que quedan mas definidas. El
resto, esto es, la supervision del cumplimiento de las obligaciones de pu-
blicidad activa o de las disposiciones de buen gobierno, quedan un tanto
indeterminadas bien por el hecho de que su concrecion queda vincula-
da a la aprobacion del correspondiente desarrollo reglamentario... o bien
mediante el vaciamiento de la competencia en la practica al prever otros
organos competentes para el inicio, instruccion y resolucion del procedi-
miento sancionador en el caso de las normas de buen Gobierno” (ZAMBRA-
No GOMEzZ, 2017, 1646-1647).

3.2. La diversidad de funciones atribuidas a las autoridades de transparencia

Las autoridades de transparencia tienen atribuidas una plétora de funciones a
través de las que pueden realizar las finalidades previstas.

El analisis de las leyes de transparencia en vigor nos permite identificar
hasta diecisiete funciones distintas que pueden ser realizadas por las autori-
dades de transparencia.

En particular, las funciones atribuidas a las autoridades de transparencia

son las siguientes?:

5. Acfectos ilustrativos, se toma la definicion de las funciones que realiza la Ley 19/2013,
de 9 de diciembre.



1.- Resolucion de las reclamaciones relativas al derecho de acceso a la
informacion publica. Esta funcion consiste en la resolucion de las reclamacio-
nes que se interpongan, con caracter potestativo y previo a la impugnacion en
via contencioso-administrativa, frente a toda resolucion expresa o presunta
en materia de acceso a la informacion publica. Esta funcion esta prevista con
caracter basico en el articulo 24 Ley 19/2013, de 9 de diciembre, y es la tni-
ca que ha sido asignada a todas las autoridades de transparencia que se han
creado. En el caso de aquellas comunidades autonomas que no han creado una
autoridad de transparencia, han atribuido la competencia para la resolucion
de la reclamacion al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, a través del
correspondiente convenio con la Administracion General del Estado.

2.- Adopcion de recomendaciones para el mejor cumplimiento de las
obligaciones de transparencia y buen gobierno. A través de esta funcion, las
autoridades de transparencia pueden adoptar criterios no vinculantes para fa-
cilitar que las Administraciones publicas y el resto de los sujetos obligados
por las leyes de transparencia puedan cumplir con lo dispuesto en ellas.

3.- Adopcidn de criterios para facilitar el cumplimiento de la legislacion
en materia de transparencia y buen gobierno. A diferencia de la anterior, esta
funcion persigue sentar pautas de obligado cumplimiento por los sujetos afec-
tados por el ambito de aplicacion de las leyes de transparencia para facilitar su
cumplimiento, asi como para garantizar la coherencia en el cumplimiento de
las leyes de transparencia por parte de los distintos sujetos obligados.

4.- Asesoramiento en materia de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno. Los sujetos obligados y, en ocasiones, también la ciu-
dadania pueden solicitar a las autoridades de transparencia que tienen atribuida
esta funcion consejo y apoyo para el cumplimiento de las obligaciones de trans-
parencia y el ejercicio de los derechos reconocidos en materia de transparencia.
Como ponen de manifiesto Fernandez Ramos y Pérez Monguio, esta funcion
“puede resultar esencial, sobre todo en los primeros afios de aplicacion de la
LTBGy a la hora de precisar conceptos indeterminados como los empleados en
materia de limites o de causas de inadmision, o los tipos infractores en materia
de buen gobierno” (FERNANDEZ RaMos & PEREZ MoNGuIO, 2014, 345).

5.- Informacion de los proyectos normativos en materia de transparen-
cia, acceso a la informacion publica y buen gobierno. Esta funcion se define
generalmente con caracter preceptivo. Por lo que respecta a su alcance, las
distintas normas lo determinan aunque generalmente esta vinculado a todos



aquellos proyectos normativos relacionados con las finalidades atribuidas
a las autoridades de transparencia. En particular, en el caso del Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno, la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, prevé que
este informara todos los proyectos normativos de caracter estatal que desa-
rrollen dicha Ley o que estén relacionados con su objeto. En ocasiones, las
autoridades de transparencia informan también otros proyectos normativos
que trascienden estrictamente el ambito objetivo de la funcion.

6.- Evaluacion de la aplicacion y cumplimiento de la Ley de trans-
parencia. La evaluacion de las leyes de transparencia persigue conocer su
grado de aplicacion y de cumplimiento. Siguiendo el modelo perfilado por
la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, la mayoria de leyes autondmicas de trans-
parencia atribuyen la evaluacion de su aplicacion y cumplimiento a las au-
toridades de transparencia.

7.- Promocion de la elaboracion de recomendaciones y buenas practicas
en materia de transparencia y buen gobierno. Las autoridades de transpa-
rencia también pueden facilitar que los sujetos obligados compartan buenas
practicas que puedan guiar el cumplimiento de las obligaciones de transpa-
rencia o de buen gobierno por parte de otros sujetos obligados. Asimismo,
ademas de elaborar recomendaciones para facilitar el cumplimiento de lo
previsto en las leyes de transparencia, pueden promover su elaboracion en-
tre los sujetos obligados.

8.- Formacion y sensibilizacion para un mejor conocimiento y apli-
cacion de la legislacion en materia de transparencia y buen gobierno. La
formacion de cargos y empleados publicos, y la sensibilizacion de la ciu-
dadania respecto a las obligaciones y los derechos previstos en las normas
de transparencia, son elementos clave para garantizar el cumplimiento de
las leyes de transparencia, y pueden tener un papel esencial para facilitar el
ejercicio de los derechos previstos en las leyes de transparencia, especial-
mente en los primeros afios de vigencia.

9.- Resolucion de consultas relativas a la aplicacion de la legislacion
en materia de transparencia y buen gobierno. La aplicacion de las leyes de
transparencia genera numerosas dudas juridicas y técnicas, que pueden ser
resueltas por las autoridades de transparencia sobre la base del conocimien-
to y la doctrina generada en la resolucion de las reclamaciones en materia
de acceso a la informacién publica, y a través del ejercicio del resto de las
funciones desarrolladas.



10.- Incoacion del procedimiento sancionador respecto al incumplimien-
to de la legislacion en materia de transparencia y buen gobierno. Algunas
autoridades de transparencia tienen atribuidas funciones relacionadas con
el régimen sancionador. Generalmente, como expondremos posteriormente,
esta funcion se limita a instar la incoacion del procedimiento sancionador.
Sin embargo, alguna autoridad de transparencia también tiene atribuida la po-
testad de resolver el procedimiento sancionador en relacion con alguna de las
sanciones tipificadas en las normas de transparencia. Por ejemplo, en el caso
de Asturias, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno del Principado de
Asturias tiene atribuida la imposicion de sanciones cuando el responsable sea
el presidente del Consejo de Gobierno.

11.- Control de las obligaciones de publicidad activa. Esta funcion per-
sigue garantizar el cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa por
las Administraciones publicas y el resto de los sujetos obligados.

12.- Mediacion en la resolucion de conflictos relativos al derecho de ac-
ceso a la informacion publica. La mediacion persigue la resolucion de los
conflictos que puedan surgir en el cumplimiento de las leyes de transparen-
cia. Las autoridades de transparencia pueden mediar entre las Administra-
ciones publicas y las personas solicitantes del acceso a la informacion, entre
las Administraciones publicas y los sujetos obligados a facilitar informacion
publica, o los sujetos obligados a difundir informacion publica y las personas
interesadas en acceder o reutilizar dicha informacion.

13.- Aprobar el reglamento interno. Algunas leyes de transparencia pre-
vén explicitamente que las autoridades de transparencia podran aprobar su
reglamento interno. Otras atribuyen esta funcion al 6rgano de gobierno auto-
némico.

14.- Elaborar la memoria de actividad. A través de la memoria, las au-
toridades de transparencia difunden su actividad. Generalmente, la memoria
es presentada ante la comision parlamentaria correspondiente, por lo que, en
ocasiones, esta funcion esta integrada en la siguiente.

15.- Presentar informe anual en el Parlamento. Algunas normas de trans-
parencia prevén explicitamente como funcién auténoma de las autoridades
de transparencia la presentacion del informe anual de actividad ante el Parla-
mento autonoémico.



16.- Cooperacion y colaboracion institucional. Algunas normas de trans-
parencia atribuyen explicitamente a las autoridades de transparencia la fun-
cion de cooperacion y colaboracion institucional. Otras no lo hacen. En cual-
quier caso, todas ellas colaboran estrechamente entre otros a través de la Red
de Consejos y Comisionados de Transparencia, que ha dado lugar a la Decla-
racion de Cadiz adoptada en septiembre de 2018. Mas alla de la colaboracion
entre las autoridades de transparencia espafiolas, el Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno estd integrado en la Red de Transparencia y Acceso a la
Informacion, para el intercambio entre organismos y/o entidades publicas que
desarrollan supervision en funciones en materia de transparencia y acceso a
la informacion publica.

17.- Gestion interna de la propia autoridad de transparencia (gestion pre-
supuestaria, de personal, del patrimonio, contratacion, etc.). Ademas de las
funciones anteriores, las autoridades de transparencia tienen atribuidas fun-
ciones accesorias de gestion que se concretan en la aprobacion del presupues-
to, la gestion de personal y del patrimonio, etc. El alcance de estas funciones
esta vinculado a la configuracion institucional de la autoridad de transparen-
cia. Generalmente, las autoridades de transparencia que tienen reconocida
personalidad juridica propia tienen atribuidas mas funciones de gestion que
aquellas que no la tienen y que se encuentran integradas en la Administracion
publica autonémica.

A la vista del listado anterior, llama la atencidén que la finalidad de ga-
rantia del buen gobierno no se traduce en mas funciéon que la de instar la
incoacion del procedimiento sancionador respecto al incumplimiento de la
legislacion en materia de transparencia y buen gobierno. A nuestro entender,
este hecho es una manifestacion del deficiente disefio institucional previsto
en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, por lo que respecta a las obligaciones
de buen gobierno, que puede redundar negativamente en la consecucion de la
finalidad prevista en esta materia.

Las distintas funciones se pueden clasificar de acuerdo con diferentes
criterios. Garcia Costa propone clasificar las funciones de las autoridades de
transparencia segun su ambito material, eficacia y naturaleza (Garcia Costa,
2017b, 1724-1725).

Mas alla de estos criterios clasificatorios, a efectos expositivos, nos inte-
resa observar como las autoridades de transparencia tienen atribuidas algunas
finalidades que estan directamente relacionadas con las funciones, y otras



que son complementarias a ellas. Asimismo, las autoridades de transparencia
también tienen especificamente reconocidas otras funciones accesorias vin-
culadas al desarrollo de su actividad.

Tabla 3: Tipologia de funciones de las autoridades de transparencia

Funciones principales

Funciones complementarias

Funciones accesorias

Resolucion de las re-
clamaciones relativas al
derecho de acceso a la
informacion publica.

Adopcion de recomendaciones
para el mejor cumplimiento de las
obligaciones de transparencia y
buen gobierno.
Asesoramiento en materia de trans-
parencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno.
Informacion de los proyectos
normativos en materia de trans-
parencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno.
Evaluacion de la aplicacion y
cumplimiento de la ley de transpa-
rencia.

Promocion de la elaboracion de re-
comendaciones y buenas practicas
en materia de transparencia y buen
gobierno.

Adopcion de criterios para facilitar
el cumplimiento de la legislacion
en materia de transparencia y buen
gobierno.

Resolucion de consultas relativas
a la aplicacion de la legislacion en
materia de transparencia y buen
gobierno.

Incoacion del procedimiento san-
cionador respecto al incumplimien-
to de la legislacion en materia de
transparencia y buen gobierno.
Mediacion en la resolucion de
conflictos relativos al derecho de
acceso a la informacion publica.

Aprobar reglamento
interno.

Elaborar memoria.

Presentar informe en el
Parlamento.

Cooperacion y colabora-
cion institucional.

Gestion interna

No todas las autoridades de transparencia tienen atribuidas todas las funciones. En efecto, tal
y como se observa en el siguiente grafico, existe una disparidad en el nimero de funciones
asignadas a las autoridades de transparencia.



Grifico 2: Funciones principales y complementarias de las autoridades de transparencia
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Sin embargo, como se desprende del analisis de las memorias de ac-
tividad de las distintas autoridades de transparencia, el hecho de que una
autoridad no tenga atribuida especificamente una funcion no es obstaculo
para que, en la practica, la lleve a cabo. Esta situacion es especialmente
habitual en relacion con las funciones accesorias (por ejemplo, respecto a
la cooperacion y la colaboracidn institucional), pero también es frecuente
en relacion con determinadas funciones complementarias.

Ademas de estas funciones, el andlisis de las leyes de transparencia
permite identificar la atribucion de otras funciones especificas a determi-
nadas autoridades de transparencia vinculadas a otras finalidades.

Asi, en el caso de Aragodn, el Consejo de Transparencia de Aragon
también debe velar por el cumplimiento de las obligaciones de la Ley de
Cuentas Abiertas de Aragon.

En el caso de Asturias, el Consejo de Transparencia y Buen Gobier-
no del Principado de Asturias tiene atribuidas otras funciones, ademas de
las indicadas anteriormente, relacionadas con otras finalidades, como es
la prevencion de la corrupcion. En particular, se dispone que el Consejo
también realizara el informe y la evaluacién sobre el Plan Estratégico
de Transparencia; la propuesta de cddigo de conducta; la aprobacion y



evaluacion del Plan de Prevencion de la Corrupcion, y el informe sobre
cumplimiento de la obligacion de declarar e informe de comprobacion de
la situacion patrimonial de altos cargos.

En el caso de Catalufia, la Comision de Garantia del Derecho de Ac-
ceso a la Informacion Publica debe redactar informes con relacion a los
conflictos de atribuciones que puedan suscitarse entre los responsables
de las infracciones tipificadas en la Ley de transparencia.

En el caso de Navarra, se prevé que el Consejo de Transparencia
de Navarra podré requerir, a iniciativa propia o como consecuencia de
denuncia o reclamacion, la subsanacion de incumplimientos de las obli-
gaciones recogidas en ella e imponer multas coercitivas en los términos
previstos en el articulo 69 de la Ley Foral. También se atribuye formal-
mente al Consejo de Transparencia de Navarra la funcion de velar por el
cumplimiento efectivo de sus actos o resoluciones.

Finalmente, en el caso de Valencia, el Consejo de Transparencia, Ac-
ceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno también podra requerir,
a iniciativa propia o como consecuencia de denuncia o reclamacion, la
subsanacion de incumplimientos de las obligaciones recogidas en la Ley.

Las autoridades de transparencia tienen atribuidas una media de seis
funciones, siendo el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno la auto-
ridad de transparencia que mayor nimero de funciones tiene asignadas,
mientras que las autoridades de las Illes Balears y del Pais Vasco son las
que menos, puesto que unicamente estd previsto que resuelvan las recla-
maciones en materia de acceso a la informacion publica.

Generalmente, el nimero de funciones de las autoridades de trans-
parencia esta relacionado con las finalidades atribuidas a cada una de
ellas, aunque existen excepciones en las que, aun teniendo asignada una
unica finalidad, la autoridad de transparencia tiene atribuidas numerosas
funciones. Este seria el caso de la Comision de Garantia del Derecho de
Acceso a la Informacion Publica.



Grifico 3: Numero de funciones de las autoridades de transparencia
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3.3. Los érganos responsables del ejercicio de las funciones

Un tercer aspecto que debemos analizar es el relativo al 6rgano o unidad al
que se le atribuye el ejercicio de las distintas funciones.

Como hemos tenido oportunidad de analizar en la primera parte de este
estudio, las distintas autoridades de transparencia tienen diferentes disefios
institucionales: algunas se organizan como Organos unipersonales, otras
como oOrganos colegiados, y también existen autoridades de transparencia
configuradas como organos mixtos, contando con un 6rgano unipersonal y
un organo colegiado.

Aparentemente el disefio institucional no condiciona la tipologia de fun-
ciones atribuidas a una autoridad de transparencia. Sin embargo, el analisis
de las distintas autoridades de transparencia permite observar que una misma
funcion en unos casos es asignada a un 6rgano unipersonal y en otros a un
organo colegiado. Con frecuencia, la atribucion a uno u otro 6rgano esta con-
dicionada por la naturaleza mas o menos consultiva o la composicion mas o
menos experta del 6rgano colegiado.



Tabla 4: Organos o unidades responsables del ejercicio de las funciones
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Las funciones accesorias se atribuyen generalmente al 6rgano uniperso-
nal de la autoridad de transparencia.

A pesar de que generalmente, en aquellas autoridades de transparencia
que tienen una organizacion compleja, existe una distribucion de las fun-
ciones entre los distintos 6rganos o unidades, en algunos casos se atribuye
la misma funcién a los distintos 6rganos. Este seria el caso del Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno®.

6. Articulos 8.2.1, 8.2.0 y 12.d Estatuto Consejo Transparencia.




La atribucion de las funciones a uno u otro 6rgano de la autoridad de
transparencia genera la duda sobre si ello constituye una reserva de funcion
respecto a aquel organo. Para Garcia Costa, “el presidente si puede ejercer
otras funciones adicionales a las recogidas en el art. 38.2, las cuales confi-
guran el contenido adicional y potestativo de sus funciones, que se afiade al
contenido minimo y obligatorio de las mismas” (Garcia Costa, 20178, 1721).

3.4. El ejercicio de las funciones

La lectura de las memorias de las autoridades de transparencia permite obser-
var que la funcién principal, es decir, la resolucion de las reclamaciones en
materia de acceso a la informacion publica, es la que ha generado una mayor
actividad en 2017.

Respecto al ejercicio de las funciones, algunas autoridades de transpa-
rencia se han dotado de planes de actuacion. En esta direccion, podemos traer
a colacion el caso del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de
Andalucia, que ha adoptado el Plan de Actuacion Bienal como “instrumento
mediante el que el Consejo aborda, ademas de su propia consolidaciéon como
entidad institucional al servicio de la ciudadania, el ejercicio de las competen-
cias que le atribuye el actual marco legal”. El plan “proporciona una planifi-
cacion de las principales actuaciones que se derivan del marco competencial
del Consejo, centradas en el periodo 2017-2018”, de tal modo que los “sujetos
obligados, instituciones y ciudadania en general conozcan desde su aproba-
cion cudles van a ser las lineas de trabajo en las que se centrara la actividad
del Consejo en este periodo” (Consejo de Transparencia y Proteccion de Da-
tos de Andalucia, 2017, 45).

La lectura de las memorias de actividad permite observar como, en 2017,
la funcion de las autoridades de transparencia que genera mayor actividad
—medida por el nimero de expedientes— es la relativa a la resolucion de las
reclamaciones en materia de acceso a la informacion publica. De todos mo-
dos, debemos advertir que los datos recogidos en la siguiente tabla se deben
analizar de manera independiente para el caso de cada autoridad de transpa-
rencia, siendo imposible comparar la actividad desarrollada entre las distintas
autoridades de transparencia mas alld de la resolucion de las reclamaciones
relativas al acceso a la informacion publica, puesto que las unidades de me-
dida son distintas.



Tabla 5: Actividad de las autoridades de transparencia
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4. Analisis de las funciones de las autoridades de transparencia

En las proximas paginas analizaremos en detalle las funciones atribuidas a las
autoridades de transparencia en relacion con las finalidades de cumplimiento
de las obligaciones de transparencia, promocion de la transparencia y garantia
de las obligaciones de buen gobierno. Nos remitimos a lo expuesto en partes
anteriores de este estudio por lo que respecta a la resolucion de las reclama-
ciones en materia de acceso a la informacidn publica.

4.1. El cumplimiento de las obligaciones de transparencia

El cumplimiento de las obligaciones de transparencia es una finalidad de las
autoridades de transparencia que se puede conseguir a través de distintas fun-
ciones que, con caracter preventivo o reactivo, persiguen facilitar que los su-

7. CONSEJO DE TRANSPARENCIA Y PROTECCION DE DATOS DE ANDALU-
CIA, 2017, 51.

8. Informacién disponible en: https://transparencia.aragon.es/CTAR/documentacion (-
tima consulta: diciembre de 2018). ] o

9. COMISSIO DE GARANTIA DEL DRET D’ACCES A LA INFORMACIO PUBLI-
CA, 2018, 33-34.

10. Informacion disponible en: https://www.consejodetransparencia.es/ct Home/Activi-
dad/Datos_actividades/Estadisticas2017.html (Gltima consulta: diciembre de 2018).

11. Esta cifra incluye el total de resoluciones emitidas por el Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno. Del total, 557 corresponden a reclamaciones frente a resoluciones de la
Administracion General del Estado y 510 respecto a resoluciones de las comunidades auto-
nomas con convenio con el Consejo.

12. Esta cifra se refiere a las denuncias recibidas por el Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno.

13. Informacién disponible en: https://www.comisiondatransparencia.gal/es/informes/
(Gltima consulta: diciembre de 2018).



jetos obligados difundan la informacion y faciliten el acceso a la informacion
tal y como disponen las leyes de transparencia.

Para desarrollar la finalidad relativa al cumplimiento de las obligacio-
nes de transparencia, las autoridades de transparencia pueden tener atribuidas
distintas funciones.

La funcioén principal en relacion con esta finalidad es, a nuestro entender,
la relativa al control de las obligaciones de transparencia. Junto a ella, la ma-
yoria de las autoridades de transparencia también tienen atribuida la funcion
de evaluar la aplicacion y el cumplimiento de las obligaciones previstas en las
leyes de transparencia.

4.1.1. El control de las obligaciones de transparencia activa

El control de las obligaciones de transparencia persigue que las autoridades
de transparencia puedan emitir una declaracion de juicio acerca de si una de-
terminada Administracion publica cumple con las obligaciones previstas en
las leyes de transparencia.

Esta funcion est4 atribuida a la mayoria de las autoridades de transparencia.

Asi, por ejemplo, el articulo 9 Ley 19/2013, de 9 de diciembre, dispone
que el Consejo Estatal de Transparencia y Buen Gobierno controlara el cum-
plimiento por la Administracion General del Estado de las obligaciones en
materia de publicidad activa. Este precepto no tiene caracter basico (dispo-
sicion final octava). Tal y como ha puesto de manifiesto Lobato, “el &mbito
subjetivo de aplicacion del precepto es muy limitado restringiéndose a la Ad-
ministracion General del Estado y dejando fuera entes e instituciones que son
necesariamente ‘controlables’ seglin las ‘exigencias politicas y sociales del
momento’ en palabras de la propia Exposicion de Motivos de la Ley” (LoBaTo
GOMEz & CARPINTERO SUAREZ, 2017, 613).

Algunas leyes autonomicas también se refieren a esta funcion, aunque,
como en el caso de la Ley estatal de transparencia, no definen su alcance
ni tampoco determinan la metodologia ni los indicadores que deben utilizar
las autoridades de transparencia para llevar a cabo esta funcion, mas alla de
lo que se desprende de la propia Ley al definir las distintas obligaciones de
transparencia. En efecto, la definicion de esta funcion presenta grandes limi-



taciones, puesto que no concreta como se debe llevar a cabo, lo que exige que
cada autoridad de transparencia defina la metodologia y los indicadores para
realizarlo. En esta linea se manifiesta también Lobato, al afirmar que “el arti-
culo (9 LTAIBG) adolece de importantes defectos de redaccion que han dado
y daréan lugar a una escasa virtualidad practica del mismo” (LoBaTto GOMEZ &
CARPINTERO SUAREZ, 2017, 621).

Para dar respuesta a esta limitacion, alguna autoridad de transparencia,
como el Consejo Estatal de Transparencia y Buen Gobierno o el Comisionado
de Transparencia de Canarias, ya han desarrollado un indice.

En el caso de la Administracion General del Estado, el Consejo de Trans-
parencia y Buen Gobierno, junto con la Agencia Estatal de Evaluacion de las
Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL), disefiaron la Metodo-
logia de Evaluacion y Seguimiento de la Transparencia de la actividad publica
(MESTA). Mas alla del uso de esta metodologia en la evaluacion del cumpli-
miento de la Ley de transparencia, también permite controlar el seguimiento
de las obligaciones de transparencia por los sujetos obligados. A través de esta
metodologia se pueden controlar las condiciones de la publicacion de la infor-
macion obligada y los atributos que determinan la calidad de la informacion
publicada desde la perspectiva del ciudadano (si es accesible, si esta estructu-
rada, si esta en un lenguaje asequible o dispone de herramientas que faciliten
su comprension, etc.) (CONsEIO DE TRANSPARENCIA Y BUEN GOBIERNO, 20164, 22).

En el caso de Canarias, para el control del cumplimiento de las obli-
gaciones de transparencia se ha disefiado el Indicador de Cumplimiento en
Publicidad Activa. Este indicador se corresponde con el establecido por el
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, y evalua la cantidad y la calidad
de la informacion publicada por las Administraciones publicas canarias en
cumplimiento de las obligaciones previstas. El Indicador de Transparencia
Voluntaria surge de la evaluacion de las buenas practicas de las Administra-
ciones canarias, analizando aspectos como la elaboracioén y publicacion del
Informe Anual de Transparencia de la entidad; de una ordenanza, reglamento
o protocolo de Transparencia, o la publicacion en el portal de transparencia o
en la sede electronica de la entidad de un enlace al Comisionado de Transpa-
rencia (ComISIONADO DE TRANSPARENCIA DE CANARIAS, 2018, 15, 41 v ss.).

Por lo que respecta a las consecuencias que se pueden derivar del control
que lleven a cabo las autoridades de transparencia, las leyes de transparencia
también adolecen de distintas limitaciones, aunque no podemos desconocer que



algunas leyes de transparencia si que prevén que, en el desarrollo de esta fun-
cion de control, las autoridades de transparencia puedan adoptar determinadas
medidas para garantizar el cumplimiento de las obligaciones de transparencia.

Asi, la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, dispone que el Consejo de Trans-
parencia y Buen Gobierno podra dictar resoluciones en las que se establezcan
las medidas que sea necesario adoptar para el cese del incumplimiento y el
inicio de las actuaciones disciplinarias que procedan.

En Andalucia, la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de
Andalucia, dispone que el Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de
Andalucia podra efectuar requerimientos para la subsanacion de los incumpli-
mientos que pudieran producirse de las obligaciones de transparencia estable-
cidas. En el caso de Andalucia, ademas del control de oficio, se prevé la posibi-
lidad de que la ciudadania pueda presentar denuncias por el incumplimiento™.

En Canarias, la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de transparencia y de
acceso a la informacion publica, prevé que, cuando se detecte el incumpli-
miento de hacer publica la informacién que se relaciona en la Ley, se podra
requerir su subsanacion al 6rgano responsable.

En Murcia, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Parti-
cipacion Ciudadana de la Comunidad Autonoma de la Region de Murcia, pre-
vé que el Consejo de la Transparencia de la Region de Murcia puede formular
recomendaciones para el mejor cumplimiento de las obligaciones'.

En Galicia, la Ley 1/2016, de 18 de enero, de transparencia y buen gobierno,
establece que el Valedor del Pueblo podra formular requerimientos expresos en
el caso de cumplimiento insuficiente de la Ley por parte de los distintos sujetos
incluidos en su ambito de aplicacion'. Sin embargo, en este caso, a diferencia de
los anteriores, la autoridad de transparencia no tiene atribuida explicitamente la
funcion de control del cumplimiento de las obligaciones de transparencia.

En Navarra, la Ley Foral 5/2018, de 17 de mayo, de transparencia y de
acceso a la informacion publica y buen gobierno, también dispone que el Con-
sejo de Transparencia de Navarra podra requerir, a iniciativa propia o como

14. Articulo 23 Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia.

15. Articulo 38 Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciu-
dadana de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia.

16. Articulo 36 Ley 1/2016, de 18 de enero, de transparencia y buen gobierno de Galicia.



consecuencia de denuncia o reclamacion, la subsanacion de incumplimientos
de las obligaciones recogidas en esta Ley. Nuevamente, en este caso, el Con-
sejo de Transparencia de Navarra no tiene atribuida la funcion de control. Sin
embargo, el hecho de que el requerimiento pueda ser fruto de la iniciativa de
la propia autoridad de transparencia permite considerar que sera el resultado
del control que haya llevado a cabo previamente respecto al cumplimiento de
las obligaciones de transparencia.

El control del cumplimiento de las obligaciones de transparencia puede
realizarse de oficio, pero también como consecuencia de denuncia.

En el caso de Andalucia, las denuncias han tenido un alcance significati-
vo. En 2017, el Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia
recibid un total de 272 denuncias, de las que mas del 90 % provenian de per-
sonas juridicas y, en particular, de asociaciones (99,2 %). Las denuncias han
crecido significativamente en 2017 respecto a 2016, afio en el que unicamente
se presentaron 67. En cambio, segtin la informacion disponible en la pagina
web del Consejo, en 2018 las denuncias presentadas fueron 99'7.

La practica totalidad de las denuncias han sido en relacion con entidades
locales (91,9 %), mayoritariamente de la provincia de Sevilla (90,8 %). Respecto
a los denunciantes, resulta significativo observar que el 93 % son personas juri-
dicas, de las que unicamente el 0,73 % corresponde a partidos politicos.

Las denuncias recibidas han dado lugar a 46 resoluciones del Consejo de
Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia. En el 50 % de estas reso-
luciones se ha identificado un incumplimiento por parte de la Administracion
publica, ordendndose la subsanacion. En cambio, en el 43,5 % se ha resuelto el
archivo de las actuaciones (CONSEJO DE TRANSPARENCIA Y PROTECCION DE DATOS
DE ANDALUCIA, 2017, 73 Y sS.).

4.1.2. La facilitacion del cumplimiento de las obligaciones de transparencia
La facilitacion del cumplimiento de las obligaciones de transparencia se con-

creta en distintas funciones reconocidas a las autoridades de transparencia
que persiguen que los sujetos obligados por las leyes de transparencia dispon-

17. Informacién disponible en: http://www.ctpdandalucia.es/es/content/denuncias-2018
(Gltima consulta: febrero de 2019).



gan del conocimiento y de los recursos necesarios para poder cumplir con las
obligaciones previstas.

Desde un punto de vista general, se podria considerar que la facili-
tacion de la transparencia es una manifestacion de la cooperacion y cola-
boracion administrativa, que constituyen mecanismos utiles y necesarios
para garantizar el cumplimiento de las obligaciones de transparencia, par-
ticularmente por parte de aquellas Administraciones publicas que dispo-
nen de menos recursos. En esta direccidon diversas leyes de transparencia
prevén el auxilio de las Administraciones autonémicas a los entes locales,
particularmente a aquellos de menor poblacion o con insuficiente capaci-
dad econdmica y de gestion, para que puedan cumplir con las obligaciones
de transparencia. En algunos casos, se prevé especificamente la asistencia
técnica de las provincias'.

Asimismo, algunas leyes de transparencia reconocen la importancia de la
cooperacion y colaboracion administrativa en materia de transparencia publi-
ca, aunque de nuevo solo reconocen los principios, sin articular mecanismos
especificos para canalizarlos. En esta direccion, en el caso de la Comunidad
Valenciana, se prevé que la Generalitat colaborard con las entidades locales
en la puesta en marcha de mecanismos para la promocion y el fomento de la
transparencia, del acceso a la informacion publica y de la participacion ciuda-
dana®. En el mismo sentido se pronuncian otras normas, como las aprobadas
en La Rioja”, la Region de Murcia?' o Galicia.

Sin embargo, a nuestro entender, la funcion de facilitacion del cumpli-
miento de las obligaciones de transparencia por parte de las autoridades de
transparencia no debe derivarse de los principios de colaboracioén y coopera-
cion, sino de la propuesta o la adopcion de recomendaciones o criterios que,
sobre la base de la experiencia y el conocimiento generado por la propia auto-
ridad, se pongan a disposicion de los distintos sujetos obligados.

18. Articulo 20 Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia, y
disposicion adicional tercera Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad
Publica y Participacion Ciudadana de Aragon.

19. Disposicion adicional primera Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de Trans-
parencia, Buen Gobierno y Participacion Ciudadana de la Comunitat Valenciana.

20. Articulo 7.3 Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de
La Rioja.

21. Disposicion adicional primera Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y
Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia.

22. Articulo 31 Ley 1/2016, de 18 de enero, de transparencia y buen gobierno de Galicia.



En esta direccion, consideramos que esta funcioén puede concretarse en el
desarrollo de las siguientes actividades por parte de las autoridades de trans-
parencia:

— Adopcioén de recomendaciones, es decir, pautas no vinculantes para
facilitar el cumplimiento o la interpretacion de las obligaciones de
transparencia.

— Adopciodn de criterios, es decir, reglas de obligado cumplimiento por
los sujetos afectados sobre las obligaciones de transparencia.

Junto a estas funciones, las autoridades de transparencia también pueden
elaborar guias o recomendaciones tipo para que sean adoptadas por las distin-
tas Administraciones publicas.

Asimismo, tal y como contempla alguna ley de transparencia, las autori-
dades de transparencia también pueden recopilar buenas practicas y ponerlas
a disposicion de las Administraciones publicas para que les sirvan de guia
para su cumplimiento.

4.1.3. La evaluacion de la aplicaciéon y el cumplimiento de las leyes de
transparencia

La evaluacion por parte de las autoridades de transparencia persigue conocer
la aplicacion y el cumplimiento de las leyes de transparencia.

La evaluacion constituye una manifestacion de los principios de buena
regulacion. Estos fueron introducidos inicialmente en la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno,
y, a continuacion, en las leyes autondmicas de transparencia. Posteriormente,
la Ley 39/2015, de 1 de enero, de procedimiento administrativo comtin de las
Administraciones publicas, los ha generalizado respecto al conjunto de nor-
mas vigentes®.

23. Elarticulo 130 LPACAP dispone que “[1]as Administraciones publicas revisaran pe-
riddicamente su normativa vigente para adaptarla a los principios de buena regulacion y para
comprobar la medida en que las normas en vigor han conseguido los objetivos previstos y
si estaba justificado y correctamente cuantificado el coste y las cargas impuestas en ellas”.
Asimismo, se prevé que “[e]l resultado de la evaluacion se plasmara en un informe que se
hara publico, con el detalle, periodicidad y por el érgano que determine la normativa regula-
dora de la Administracion correspondiente”. Los principios de buena regulacion son los de
necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia, y eficiencia (articulo
129 LPACAP). Véase al respecto Vaquer Caballeria, 2017.



Las distintas leyes de transparencia atribuyen a diferentes 6rganos u or-
ganismos la evaluacion del cumplimiento de las leyes de transparencia, sien-
do lo mas habitual que esta funcion se atribuya a las autoridades de transpa-
rencia. Sin embargo, existen algunas excepciones. Asi, en el caso de Cataluna
se preve, por un lado, que los sujetos obligados deben establecer procedi-
mientos basados en indicadores objetivos para evaluar el cumplimiento de las
obligaciones de transparencia, en los que debe garantizarse la participacion
de expertos independientes y de los ciudadanos (articulo 6.3). Por otro lado,
se atribuye al Sindic de Greuges la evaluacion del cumplimiento de la Ley de
transparencia a través de indicadores objetivos que han de servir como refe-
rencia para realizar la tarea evaluadora (articulo 92).

Asimismo, en el caso de Navarra, la Ley Foral de transparencia dispone
que los 6rganos a los que estén adscritas las unidades responsables de infor-
macion publica correspondiente deberan emitir anualmente un informe sobre
el grado de aplicacion de la Ley en su respectivo ambito. El informe deberd
tener el contenido establecido por el titular del departamento con competen-
cias en materia de transparencia (articulo 15).

La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, prevé que el Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno tiene atribuida la funcion de evaluacion de su grado de apli-
cacion. En particular, el Consejo debe elaborar anualmente una memoria en la
que se incluya informacion sobre el cumplimiento de las obligaciones previstas.
Esta memoria debera ser presentada ante las Cortes Generales*. Si bien la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, no prevé explicitamente la evaluacion ex post de
su aplicacion, de la informacion sobre el cumplimiento de sus obligaciones se
puede desprender también una valoracion sobre su eficacia y eficiencia.

El proceso de evaluacion permite identificar los preceptos de la Ley que
son objeto de mayor cumplimiento, asi como también aquellos que no han te-
nido por el momento una aplicacion generalizada. Ademas, posibilita apuntar
que determinadas obligaciones previstas por la Ley son mas cumplidas por
una tipologia de entidades publicas que otras. También permite observar al-
gunos efectos no identificados por el legislador al aprobar la Ley.

Las leyes de transparencia no prevén explicitamente que a través de la
evaluacion ex post se analice su relevancia, eficacia y eficiencia, sino que
limitan la finalidad de este proceso al analisis del cumplimiento y la aplica-

24. Articulo 38.1.d) Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la infor-
macion publica y buen gobierno.



cion de la Ley. No obstante, ello no es obstaculo para que en el analisis del
cumplimiento de la Ley también se evaliie su relevancia, eficacia y eficiencia.

Las leyes de transparencia no concretan la metodologia que deben uti-
lizar las autoridades de transparencia para llevar a cabo la evaluacion de su
aplicacion y cumplimiento. Ante la ausencia de criterio alguno, en los ultimos
afos se han ido impulsando distintas metodologias.

En primer lugar, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno utiliza
la metodologia MESTA, a la que hemos hecho referencia anteriormente, al
analizar las metodologias utilizadas para controlar el cumplimiento de las
obligaciones de transparencia. Por un lado, esta metodologia mide el cumpli-
miento de las obligaciones de publicidad activa a partir del andlisis del res-
peto de los principios generales sobre la publicacion y sobre el contenido de
la informacion por parte de un organismo publico en Internet. Por otro lado,
esta metodologia también evaltia hasta qué punto esta siendo implementado
de manera efectiva y adecuada el derecho de acceso a la informacion publica,
incluyendo el grado de cumplimiento de las obligaciones reguladas por la le-
gislacion de transparencia y los criterios de aplicacion que van estableciendo
las autoridades de transparencia. Con el fin de cuantificar (porcentualmente)
el grado de materializacion y cumplimiento de las obligaciones de transpa-
rencia en ambos casos, la metodologia cuenta con una escala de valoracion
que debe aplicarse a cada una de las caracteristicas o elementos que se miden
(ConsEso DE TRANSPARENCIA Y BUEN GOBIERNO, 2016B).

En segundo lugar, el Comisionado de Transparencia de Canarias ha de-
sarrollado la aplicacién T-Canaria, accesible a través de su sede electronica®.
Esta aplicacion permite a las Administraciones publicas canarias autoeva-
luarse sobre su nivel de cumplimiento de las obligaciones de transparencia.
Asimismo, el Comisionado puede llevar a cabo una evaluacion del conjunto
de sujetos obligados. La evaluacion se basa en los indicadores definidos en la
metodologia MESTA. A partir de los datos obtenidos se genera el Indice de
Transparencia de Canarias (ITCanarias), que ordena a las distintas Adminis-
traciones canarias en funcion de su nivel de cumplimiento. En la actualidad,
el indice esta formado por dos componentes, el Indicador de Cumplimiento
en Publicidad Activa y el Indicador de Transparencia Voluntaria, a los que
hemos hecho referencia anteriormente.

25. Accesible en: https://sede.transparenciacanarias.org/publico/evaluacion (ultima con-
sulta: diciembre de 2018).



Finalmente, podemos traer a colacion la metodologia utilizada por el
Sindic de Greuges. El Sindic de Greuges utiliza una metodologia compleja
para poder evaluar la aplicacion y el cumplimiento de la Ley de transparen-
cia por los distintos sujetos obligados. En particular, las técnicas utilizadas
para la obtencion de los datos y la informacioén necesaria para realizar la
evaluacion son las siguientes: verificacion directa de la informacion publi-
cada en los portales de los sujetos obligados a través del andlisis, de acuerdo
con unos indicadores relativos a las obligaciones previstas en la Ley 19/2014
y a la informacion que deben difundir las Administraciones publicas; cues-
tionario online a las Administraciones y entidades publicas para recoger de
manera objetiva el cumplimiento de las diferentes obligaciones por parte
de los distintos sujetos obligados; test del ciudadano oculto para situar al
analista en la misma situacion de un solicitante de acceso a la informacion
publica; andlisis de resoluciones de denegacion del acceso a la informacion;
entrevistas a actores clave en el proceso de implementacion de la Ley de
transparencia (CERRILLO 1 MARTINEZ, 2017).

4.1.4. El ejercicio de la potestad sancionadora

Algunas leyes de transparencia han previsto un régimen sancionador
para dar respuesta al incumplimiento de las obligaciones de transparencia.

La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, no incorpora un régimen sancio-
nador con caracter basico respecto al incumplimiento de las obligaciones
de transparencia. Sin embargo, si dispone para la Administracion General
del Estado que el incumplimiento reiterado de las obligaciones de pu-
blicidad activa serd considerado como infraccién grave, a los efectos de
aplicacion a sus responsables del régimen disciplinario previsto en la co-
rrespondiente normativa reguladora®.

En cambio, diversas normas autonémicas de transparencia, como las
de Andalucia, Castilla-La Mancha, Canarias, Catalufia, Comunitat Valen-
ciana, Region de Murcia o Navarra, son mds concretas en esta cuestion y
tipifican un completo régimen sancionador, incluyendo sanciones como
incumplir las obligaciones y los deberes de publicidad establecidos en la
Ley de transparencia, aplicando de forma manifiestamente injustificada
los limites; dar informacion parcial, u omitir o manipular informacion re-

26. Articulo 9.3 LTAIBG.



levante con el objetivo de influir en la formacion de la opinidn ciudadana,
o impedir u obstaculizar deliberadamente el acceso a la informacion en el
caso de resolucidn estimatoria?.

La definicion de un régimen sancionador comporta la identificacion
de los o6rganos encargados de la instruccion y la resolucion del procedi-
miento sancionador. Este es un aspecto que no ha sido adecuadamente
resuelto en la mayoria de normas de transparencia, que atribuyen, en
general, la competencia para imponer las sanciones a los drganos que
determina la normativa aplicable en la Administraciéon u organizacioén
en la que preste servicios la persona infractora y, en ocasiones, al mismo
organo colegiado en el que participa el sujeto infractor.

La lectura de las leyes de transparencia permite observar como las
autoridades de transparencia tienen atribuidas distintas potestades en re-
lacion con el régimen sancionador en materia de transparencia, respecto a
la atribucidn a las autoridades de transparencia de algunas competencias
en la tramitacion del procedimiento sancionador.

En primer lugar, algunas autoridades de transparencia pueden instar
la incoacion del procedimiento disciplinario o sancionador. Esta es la
funcién que atribuyen la mayoria de leyes de transparencia que prevén la
intervencion de las autoridades de transparencia en materia sancionado-
ra. Asi, por ejemplo, el articulo 50 Ley 1/2018, de 21 de marzo, de Trans-
parencia de la Actividad Publica de Cantabria dispone que “el Consejo
de Transparencia de Cantabria, cuando constate incumplimientos en esta
materia susceptibles de ser calificados como alguna de las infracciones
previstas en este titulo, instara la incoacion del procedimiento”.

Como observa Lobato, “no existe una atribucion legal de ejercicio
de la potestad sancionadora lo que impide el inicio de expedientes de
esta naturaleza. Por tanto, el Consejo unicamente podré instar al 6rgano
competente a iniciar el mismo sin que exista consecuencia alguna para ¢l
en caso de que no lo haga” (LoBaTo GOMEZ & CARPINTERO SUAREZ, 2017,
603-604).

27. Articulo 77 Ley 19/2014, de 9 de diciembre.

28. Enesta direccion, el articulo 37 Ley 2/2015, de 2 de abril, de 1a Generalitat, de Trans-
parencia, Buen Gobierno y Participacion Ciudadana de la Comunitat Valenciana, y el articulo
58 Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia.



En este caso, el limite que presenta la configuracion de esta funcion es
que el 6rgano competente para incoar el procedimiento decida no hacerlo.
Para Pérez Mongui6 y Fernandez Ramos la decision de no incoar el procedi-
miento deberia ser notificada al responsable de la autoridad de transparencia,
“debido a la sensibilidad de la materia y los bienes juridicos protegidos y del
papel del organo calificado que ostenta el presidente del CTBG, que la ne-
gativa del 6rgano competente o incluso la inactividad del mismo deberia ser
susceptible de recurso ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, quien
deberia decidir exclusivamente sobre la decision de incoacion” (PErREZ MoN-
Guio, 2017, 1624). Asi, lo ha dispuesto, por ejemplo, el articulo 50 Ley 1/2018,
de 21 de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica de Cantabria, al
prever que “el érgano competente estara obligado a incoar el procedimiento y
a comunicar al Consejo el resultado del mismo”.

En segundo lugar, algunas autoridades de transparencia pueden incoar
el procedimiento disciplinario o sancionador. Esta potestad es atribuida en
aquellos casos en que se tipifica como infraccion el incumplimiento de las re-
soluciones de las autoridades de transparencia relativas al derecho de acceso.
En esta direccion, algunas leyes de transparencia tipifican como infraccion
el incumplimiento de los mandatos que se deriven del ejercicio de sus fun-
ciones. En ocasiones, algunas autoridades de transparencia también pueden
resolver el procedimiento disciplinario o sancionador. Al respecto, se puede
traer a colacion el articulo 25.1 Ley del Principado de Asturias 8/2018, de 14
de septiembre, de Transparencia, Buen Gobierno y Grupos de Interés: el or-
gano competente para acordar la incoacion y para la imposicion de sanciones
corresponderd, cuando el presunto responsable sea el presidente del Consejo
de Gobierno, al presidente del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

Sin embargo, la principal actividad de las autoridades de transparencia
en relacion con el régimen sancionador es instando la incoacion del procedi-
miento sancionador. Al respecto, no podemos desconocer que un porcentaje
significativo de las resoluciones de las autoridades de transparencia no son
cumplidas por la Administracion publica. Asi, segun los datos de la Comision
de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica relativos a 2017,
si bien el 82 % de las resoluciones se cumplieron inicialmente, un 15 % se
cumplieron después del requerimiento formulado por la GAIP, y hasta un 3 %
no se cumplieron. Para hacer frente a esta situacion, la GAIP ha aprobado dos
acuerdos para pedir a las Administraciones reclamadas que incoen un proce-
dimiento sancionador, a la vista de que la Ley de transparencia tipifica como
infraccion muy grave impedir u obstaculizar deliberadamente la ejecucion de



acuerdos de mediacion o de resoluciones estimatorias (Comissio DE GARANTIA
DEL DRET D’ACCES A LA INFORMACIO PUBLICA, 2018, 48-49).

En cualquier caso, el régimen sancionador en materia de transparencia
presenta algunas limitaciones, como se desprende de la lectura del informe de
evaluacion de la Ley catalana de transparencia. En efecto, como puede leerse
en dicho informe, “cabe remarcar que, por tercer afio consecutivo, continiia
practicamente sin utilizarse”. Entre las posibles causas de esta inefectividad,
en este punto nos interesa destacar la relativa al “sistema de competencias
para instruir y sancionar que genera supuestos proximos al fenémeno de la
autosancion, cuando el 6rgano que tiene que resolver es el mismo —o muy
proximo— al presunto responsable de la infraccion. Los responsables de dar
cumplimiento a buena parte de las obligaciones de la Ley, y por tanto tam-
bién de su incumplimiento, son a menudo los responsables superiores de cada
Administracion”. Asimismo, “también hay que tener en cuenta que la instruc-
cion de los procedimientos estd encargada a 6rganos técnicos, subordinados
jerarquicamente, en muchos casos, a los eventuales responsables de la infrac-
cion, de forma que la investigacion de la infraccion podria estar carente de la
necesaria independencia de criterio” (Sinpic DE GREUGES, 2018, 44-45).

4.1.5. La mediacion y la facilitacion de la transparencia

La mediacion es un procedimiento de resolucion de conflictos a través del
cual un tercero ayuda a las partes a alcanzar un acuerdo mutuamente acepta-
do para la solucion del conflicto®. Como veremos a continuacion, la media-
cion puede tener un cardcter formalizado en el marco de un procedimiento
de reclamacion en materia de acceso a la informacion publica. Asimismo, la
mediacion puede tener un caracter informal, orientado a facilitar el cumpli-
miento de las obligaciones de transparencia por parte de las Administracio-
nes publicas, para satisfacer las demandas o las necesidades informativas
de la ciudadania.

En la actualidad, la mediacion es una funcién atribuida Gnicamente a la
Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica. En
cambio, a nivel comparado se observa que la mediacion es utilizada por el
40 % de los organismos de garantia del derecho de acceso para solventar las

29. Sobre la mediacion en el ambito administrativo pueden verse, entre otros muchos,
los siguientes trabajos: Belando Garin, 2012; Cruz Villalén, 2006; Gamero Casado, 2006;
Mondéjar Pedrefio, 2015.



quejas que reciben en materia de acceso a la informacion (CENTRE FOR FREE-
DOM OF INFORMATION, 2014, 8).

Por ello, para determinar el alcance de la mediacion puede resultar de
interés traer a colacion la Office of Government Information Services (OGIS)
norteamericana, que tiene atribuida la funcién de mediacion en la resolucion
de los conflictos que puedan surgir en aplicacion de la normativa sobre el
derecho de acceso a la informacion publica. Esta funcioén se concreta en el
desarrollo de tres tipos de actividades distintos. En primer lugar, la facilita-
cidén, que es un mecanismo informal y poco estructurado de resolucion de
conflictos, en que el personal de la OGIS facilita la comunicacion entre las
partes para que comprendan sus posiciones, intereses o necesidades, y ello les
permita identificar los elementos comunes que permitan resolver los litigios
de forma satisfactoria, sin las formalidades o los costes de la mediacion. En
segundo lugar, los servicios de defensor, donde el personal de la OGIS, a la
vista de las quejas que recibe, informa, aconseja, intercede o ayuda en la so-
lucion de aquellas cuestiones que se deriven, sin entrar en el fondo del asunto.
En tercer lugar, la mediacion en sentido estricto, que es el mecanismo en el
que el mediador, como tercera parte neutral externa, asiste a las partes en
litigio para que alcancen mutuamente una solucion aceptable.

A la vista de lo anterior, se puede observar que la mediacion es utiliza-
da para reconsiderar las decisiones adoptadas, aclarar malentendidos, reparar
errores producidos o solventar confusiones provocadas por considerar aplica-
ble la Ley en un determinado supuesto. En este caso, que el mediador expli-
que bien la norma o su interpretacion por la autoridad de transparencia puede
llevar al acuerdo entre las partes. No parece que en el seno del procedimiento
de mediacion se dé una negociacion entre el solicitante de la informacion y la
entidad poseedora de la misma, sobre aspectos sustantivos de la regulacion
del derecho de acceso a la informacion publica como seria el alcance de los
limites del acceso. A partir de lo previsto en este precepto, las reclamaciones
en materia de acceso a la informacion que se interpongan ante los drganos y
organismos de garantia del acceso a la informacion publica se podran resolver
a través de un procedimiento de mediacion. Sin embargo, la legislacion vigen-
te se refiere a la ley a la hora de prever la sustitucion de los recursos admi-
nistrativos por un procedimiento de mediacion (CARBALLO MARTINEZ, 2008,
149). Por ello, en primera instancia no pareceria posible poder concluir sobre
la viabilidad de que las reclamaciones que se interpongan ante los organismos
de garantia del derecho de acceso puedan finalizar con un acuerdo de media-
cion, si asi no estad previsto por una norma con rango de ley.



Ello no obsta para que se pueda considerar que los organismos de garan-
tia del acceso a la informacion puedan promover la mediacion entre las partes
interesadas y, llegado el acuerdo, el propio organismo pueda incorporar su con-
tenido en la resolucion que deba dictar de acuerdo con lo que prevé el art. 112
Ley 39/2015, aunque esta opcion no esté explicitamente prevista en las leyes de
transparencia, como de hecho est4 sucediendo en el caso de la GAIP (DELGADO
PiQuERraAs, 1995, 188-189; PAREIO ALFONSO, 1995, 186).

En cualquier caso, para poder avanzar en la direccion apuntada, seria conve-
niente promover la atribucion de nuevas funciones a los organismos de garantia.

En el caso de la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Infor-
macion Publica, la mediacion esta teniendo una importancia relativa en la reso-
lucion de las reclamaciones en materia de acceso a la informacion publica. Asi,
si bien de las 627 reclamaciones que se interpusieron en 2017, en 159 se solicitd
la mediacion, inicamente se acabaron celebrando 44 sesiones de mediacion. En
la mayoria de casos, porque la Administracion publica facilito la informacion
antes de que se celebrase la sesion de mediacion, quedando la reclamacion sin
objeto (79, 50 %). De las 44 sesiones de mediacion celebradas, 23 acabaron con
un acuerdo entre las partes (52 %) (Comissio DE GARANTIA DEL DRET D’ACCES A
LA INFORMACIO PUBLICA, 2018, 43-44).

4.2. El fomento de la transparencia

Las Administraciones publicas deben fomentar el conocimiento de la existen-
cia de los portales de transparencia y del derecho de acceso a la informacion
publica. En esta direccion, la Ley de transparencia de Navarra dispone que “la
Administracion publica fomentara activamente la transparencia en la gestion
administrativa”.

El fomento de la transparencia se puede concretar en el desarrollo de
distintas actividades en las que las autoridades de transparencia pueden tener
un papel significativo.

En primer lugar, el fomento de la cultura de la transparencia y del co-

nocimiento sobre los derechos y obligaciones contemplados en las leyes de
transparencia. Desde esta perspectiva, las autoridades de transparencia pue-

30. Articulo 16 Ley Foral 5/2016, de 28 de abril.



den llevar a cabo campanas de divulgacion y sensibilizacion sobre sus fun-
ciones en relacion con la transparencia y el acceso a la informacion. También
pueden participar organizando o como ponentes de jornadas y seminarios di-
rigidos tanto a cargos y empleados publicos como a la ciudadania en general,
en los que informen sobre sus funciones.

En segundo lugar, el asesoramiento, la asistencia y la orientaciéon en mate-
ria de transparencia. Las autoridades de transparencia pueden realizar el aseso-
ramiento en relacion con los aspectos tecnolégicos derivados de la aplicacion de
las normas de transparencia o respecto a los aspectos juridicos, dirigido tanto a
los sujetos obligados por las normas de transparencia como a la ciudadania en el
ejercicio de sus derechos. Estas actividades pueden estar especificamente orien-
tadas a personas con discapacidad o con otras circunstancias personales que
les dificulten el acceso a la informacion disponible o a los medios electronicos.

En tercer lugar, la formacion especialmente dirigida a los cargos y em-
pleados publicos. En esta direccion, la lectura de las memorias de actividad
de las autoridades de transparencia permite observar cémo estas han tenido
una alta participacion en jornadas y sesiones de formacion dirigidas princi-
palmente a cargos y empleados publicos?'.

En cuarto lugar, la elaboracion de guias que faciliten la localizacion de la
informacion o el ejercicio de los derechos reconocidos en las leyes de trans-
parencia. En esta direccion, se pueden traer a colacion los manuales de recla-
macion y de mediacion elaborados por la GAIP*.

4.3. La garantia del buen gobierno

Tal y como hemos tenido oportunidad de observar anteriormente, algunas
leyes de transparencia también atribuyen a las autoridades de transparencia la
finalidad de garantizar el buen gobierno.

De este modo, las autoridades de transparencia forman parte de la infraes-
tructura de integridad, es decir, del conjunto de érganos y entidades encargados
de garantizar la integridad y el buen gobierno en las Administraciones publicas.

31. Véanse, al respecto, Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia,
2017, 93; Comissid de Garantia del Dret d’Accés a la Informacié Publica, 2018, 22-24, 32.

32. Accesibles en: http://www.gaip.cat/es/qui-som/manuals-i-normativa-interna/ (Gltima
consulta: diciembre de 2018).



Sin embargo, a nuestro entender, las funciones atribuidas a las autori-
dades de transparencia en esta materia son escasas, puesto que, con carac-
ter general, inicamente se atribuye a las autoridades de transparencia alguna
funcion en la tramitacion del procedimiento disciplinario aplicable al incum-
plimiento de las obligaciones de buen gobierno.

Ello nos permite observar su limitada eficacia. Asimismo, el disefio de
las autoridades de transparencia no facilita que estas puedan tener un papel
significativo en la garantia del buen gobierno. En tltima instancia, no pode-
mos desconocer que, junto a las autoridades de transparencia, en cada Admi-
nistracion publica existen otros 6rganos u organismos que tienen atribuidas
funciones en materia de buen gobierno: desde los 6rganos de gobierno hasta
las oficinas de conflictos de intereses, pasando por las agencias de integridad
que ya han creado diversas Administraciones publicas.

Por todo ello, consideramos que seria oportuno no atribuir a las autori-
dades de transparencia esta finalidad como, de hecho, sucede en la mayoria
de leyes de transparencia. Asimismo, seria conveniente reforzar la infraes-
tructura de integridad de las Administraciones publicas para garantizar el
cumplimiento de las obligaciones de buen gobierno.

En esta direccion se han manifestado otros autores como Guichot, quien
pronostica que “en la préctica sus funciones en materia de buen gobierno
seran reducidas, si no inexistentes (...) la unién de ambas materias respon-
de mas una decision de coyuntura politica que una racionalizacion, y puede
llevar al CTBG a una mayor exigencia en su expertisse que redunde en una
menor calidad de sus resoluciones” (GuicHOT REINA, 2014, 342).

En cambio, otros autores consideran que las autoridades de transparen-
cia deberian fortalecer sus funciones relacionadas con la garantia del buen
gobierno sustituyendo a otros érganos en funcionamiento. Asi, Garcia Costa
valora positivamente que la Ley de transparencia haya atribuido a un unico
organo el cumplimiento de todas las disposiciones de la Ley en todas sus
esferas (Garcia Costa, 20174, 1695). De hecho, considera que “el CTBG de-
beria haber asumido las competencias atribuidas a la Oficina de Conflictos de
Intereses, al menos las no relacionadas con el incumplimiento de las normas
de incompatibilidades o de conflicto de intereses, de forma y manera que el
Consejo de Transparencia hubiera visto respetada su autonomia funcional en
el ambito de la observancia de las disposiciones de buen gobierno” (Garcia
Costa, 20174, 1694).



5. Otras funciones

Algunas autoridades de transparencia estdn desarrollando otras funciones
mas alld de las que hemos analizado en las paginas anteriores y que les han
sido atribuidas por las normas de transparencia. En las proximas paginas nos
referiremos a ellas.

5.1. La garantia de la reutilizacién de la informacién publica

Las Administraciones publicas deben difundir la informacion sujeta a las
obligaciones de transparencia, preferiblemente en formatos reutilizables. Las
autoridades de transparencia pueden garantizar el cumplimiento de esta obli-
gacion para facilitar la reutilizacion de la informacion publica.

Desde un punto de vista general, podemos tener presente que la Directiva
2003/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de noviembre de 2003,
relativa a la reutilizacion de la informacion del sector publico, dispone que las
decisiones por las que se deniega la reutilizacion de la informacion del sector pl-
blico deberan contener una referencia a las vias de recurso a que pueda acogerse
en su caso el solicitante (articulo 4.4). En particular, en su modificacion por la
Directiva 2013/37/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de
2013, se incluy¢ la referencia a que “las vias de recurso incluiran la posibilidad de
revision por un 6rgano de revision imparcial con la experiencia técnica adecuada,
como la autoridad nacional de competencia, la autoridad nacional reguladora del
acceso a los documentos o una autoridad judicial nacional, cuyas decisiones sean
vinculantes para el organismo del sector publico afectado”.

De este modo, se prevé la posibilidad de que se articulen mecanismos
especificos para resolver estas controversias.

A nivel comparado, podemos observar como diversas autoridades de trans-
parencia tienen competencia no solo en materia de tutela del derecho de acceso
a la informacion publica, sino también en materia de reutilizacion de la informa-
cion publica. En esta direccion podemos referirnos a la Commission d acces aux
documents administratifs francesa o la Informacijski Pooblascnek de Eslovenia.

En Espaiia, esta funcion no se atribuye formalmente a ninguna autoridad
de transparencia. De hecho, esta funcion tampoco se atribuye a ninguna otra
entidad.



Sin embargo, alguna autoridad de transparencia se ha atribuido a través
de su doctrina la resolucion de las controversias que puedan surgir en esta
materia. En particular, la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la
Informacion Publica ha reconocido su competencia para resolver las contro-
versias que puedan darse en materia de reutilizacion de la informacion del
sector publico.

En particular, en su Resolucion 47/2018, de 23 de marzo, afirma que la
aplicacion de lo dispuesto en la Directiva “no requiere necesariamente de un
acto legislativo de creacion de un nuevo 6rgano de revision o de regulacion
de un nuevo procedimiento, sino que se prevé explicitamente que pueda ser
asumido por los 6rganos preexistentes que se identifican, entre los cuales, la
GALIP con respecto a las decisiones de reutilizacion de las Administraciones
de Catalufia”. Por ello, concluye que “son admisibles ante los 6rganos de ga-
rantia del acceso a la informacion las reclamaciones que tengan por causa las
resoluciones limitativas o desestimatorias de solicitudes de reutilizacion de
informacion publica fundamentadas en la limitacion del acceso a la informa-
cion o la ponderacion de este derecho con los limites que concurran”.

5.2. La evaluacién de calidad
Las autoridades de transparencia pueden evaluar el desempefio de su actividad.

En esta direccion, la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la
Informacién Publica ha desarrollado unos indicadores con los que conocer la
satisfaccion de los usuarios con la actividad desarrollada por ella, en relacion
con los procedimientos de reclamacion y mediacion y con el servicio recibido
por parte de la GAIP. Para ello, la GAIP facilita a las personas reclamantes
una encuesta de satisfaccion formada por cinco indicadores (Comissio DE Ga-
RANTIA DEL DRET D’ACCES A LA INFORMACIO PUBLICA, 2018, 51-52).

6. El fortalecimiento de las autoridades de transparencia a través de
sus funciones

A modo de conclusion, en las proximas paginas queremos identificar las
funciones que deberian desempefiar las autoridades de transparencia a fin de
garantizar el adecuado cumplimiento de las obligaciones de transparencia por
las Administraciones publicas.



Con caracter previo, debemos advertir que las autoridades de transpa-
rencia deberian limitar sus finalidades a aquellas relacionadas con la transpa-
rencia, debiendo asignarse otras finalidades, como las relativas a la garantia
de las obligaciones de buen gobierno o de las disposiciones de los grupos de
interés, a otros 6rganos u organismos que puedan tener un disefo, unas fun-
ciones y unos recursos adecuados para su satisfaccion.

A nuestro entender, ni el disefio institucional ni la experiencia observada
en el desarrollo de la actividad de las autoridades de transparencia en estos
primeros afios de funcionamiento permiten considerar que las autoridades de
transparencia sean el 6rgano o la entidad adecuada para poder garantizar el
buen gobierno ni tampoco el cumplimiento de las disposiciones relativas a los
grupos de interés.

En particular, de mantenerse esta opcion por lo que respecta a la garan-
tia de las obligaciones de buen gobierno, que como hemos visto a dia de hoy
unicamente se da en el caso del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
y de las autoridades de transparencia de Asturias y de Castilla-La Mancha,
deberia repensarse el disefio institucional de las autoridades de transparencia,
asi como las funciones atribuidas para lograr dicha finalidad. Todo ello debe-
ria realizarse a la vista del resto de 6rganos con competencia en esta cuestion,
tanto a nivel autondémico como local.

6.1. Las necesidades de las autoridades de transparencia para la
consecucion de sus finalidades

Para poder determinar las funciones que deberian asegurarse a las auto-
ridades de transparencia a fin de garantizar la consecucion de las finalidades
previstas en las leyes de transparencia, partiremos del analisis realizado en las
paginas anteriores. Asimismo, tendremos en cuenta la opinién manifestada
por las autoridades de transparencia a través de los cuestionarios que les he-
mos remitido®. Finalmente, tendremos presentes las principales limitaciones
que se han observado en la aplicacion de las leyes de transparencia.

33. Los cuestionarios han sido contestados por todas las autoridades de transparencia que
han firmado el ya citado protocolo de actuacion con la Fundaciéon Democracia y Gobierno
Local: Consejo Estatal de Transparencia y Buen Gobierno, Consejo de Transparencia y Pro-
teccion de Datos de Andalucia, Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informa-
cion Publica de Catalufia, Comision de Transparencia de Galicia, Consejo de Transparencia
de Aragon y Comisionado de Transparencia de Canarias.



El anélisis de la actividad de las autoridades de transparencia permite
identificar algunas limitaciones en el desarrollo de sus funciones.

En primer lugar, la actividad desarrollada por las autoridades de trans-
parencia permite poner de manifiesto la necesidad identificada de articular
mecanismos para garantizar el cumplimiento de las resoluciones en materia
de acceso a la informacion publica y aquellas relativas al control del cumpli-
miento de las obligaciones de publicidad activa.

Al respecto, debemos tener presente que la Ley 19/2013, de 9 de diciem-
bre, no regula la ejecutividad de las resoluciones del Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno. Las normas autonémicas tampoco. En esta direccion, como
pone de manifiesto el Comisionado de Transparencia de Canarias, “ante el caso
de un incumplimiento puede convertir a los 6rganos garantes en unos instru-
mentos poco eficientes en esos supuestos, tanto para la publicidad activa como
en derecho de acceso, asi como desvalorizar la Ley por la falta de consecuencias
ante su incumplimiento”. Por ello, propone “desarrollar en la normativa un mo-
delo especifico de medios de ejecucion forzosa que prevé la Ley 39/2015, de 1
de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas” (ComisIoNADO DE TRANSPARENCIA DE CANARIAS, 2018, 39).

En segundo lugar, podemos identificar que la practica actual de las au-
toridades de transparencia muestra como, en ocasiones, existe una confusion
entre las funciones de control y de evaluacion de la aplicacion del cumpli-
miento de las obligaciones de transparencia.

En tercer lugar, hemos observado que aun son pocas las autoridades de
transparencia que han adoptado guias y directrices para el desarrollo de sus
funciones. Tal y como hemos puesto de manifiesto anteriormente, las distin-
tas normas reguladoras de las funciones de las autoridades de transparencia
son parcas en la determinacion de los mecanismos a su disposicion para el
desarrollo de las funciones asignadas.

Los cuestionarios remitidos a las autoridades de transparencia en el mar-
co de este estudio permiten poner de manifiesto que las distintas autoridades
de transparencia que han contestado el cuestionario manifiestan que seria
deseable incrementar las funciones atribuidas. En efecto, como expondremos
con mayor detalle posteriormente, con caracter general las autoridades de
transparencia consideran oportuno asumir aquellas funciones que ya tienen
otras autoridades de transparencia y que ellas no tienen atribuidas.



Finalmente, no podemos desconocer las principales deficiencias que se han
ido identificando en el cumplimiento de las leyes de transparencia en este primer
lustro desde su aprobacion. En particular, las leyes de transparencia estan teniendo
un limitado cumplimiento debido, entre otros motivos, a la falta de conocimiento
sobre las obligaciones y los derechos que prevén las leyes de transparencia; el
bajo cumplimiento de las obligaciones de transparencia (tanto las vinculadas a
la transparencia activa como al derecho de acceso); la falta de informacion sobre
el cumplimiento real de las obligaciones y sobre las dificultades que entrana el
ejercicio de los derechos; y, por tltimo, la inexistencia de consecuencias por el
incumplimiento de las obligaciones previstas en las leyes de transparencia.

6.2. Las funciones que deberian necesariamente asumir las autoridades de
transparencia

A la vista de todo lo anterior, consideramos que para poder cumplir ade-
cuadamente con las finalidades atribuidas por las leyes de transparencia, las
autoridades de transparencia deberian asumir necesariamente un minimo de
funciones.

La atribucion de estas funciones exige, en primer lugar, identificar el
papel que las autoridades de transparencia tienen en la Administracion de la
transparencia, es decir, en el marco institucional de la transparencia que esta
conformado por un conjunto de érganos y organismos que tienen atribuidas
responsabilidades y competencias en la aplicacion y el cumplimiento de las
leyes de transparencia. No todos los 6rganos y organismos que conforman la
Administracion de la transparencia tienen las mismas responsabilidades.

En efecto, las autoridades de transparencia forman parte de la Adminis-
tracion de la transparencia, pero no son las responsables del cumplimiento
de las leyes de transparencia, sino que son las encargadas de garantizar su
cumplimiento. Ello determina las funciones que deben asumir.

En primer lugar, las autoridades de transparencia deberian controlar el
cumplimiento de las obligaciones de transparencia activa.

En segundo lugar, las autoridades de transparencia deberian ser el 6r-
gano u organismo de resolucion de las controversias que puedan surgir en
relacion con la reutilizacion de la informacion del sector publico, tal y como
se ha propuesto anteriormente.



En tercer lugar, las autoridades de transparencia se sitlan en una posi-
cién institucional y estan dotadas de unos elementos de autonomia e inde-
pendencia que les permiten poder evaluar adecuadamente la aplicacion y el
cumplimiento de las leyes de transparencia.

En cuarto lugar, las autoridades de transparencia pueden facilitar el
cumplimiento de las obligaciones de transparencia adoptando recomenda-
ciones y criterios en materia de transparencia, desde la perspectiva tanto
de la difusion como del acceso y la reutilizacion de la informaciéon. Sin
embargo, consideramos que esta funcion no debe ser genérica, sino que
debe estar estrechamente vinculada a las finalidades de las autoridades de
transparencia, es decir, la garantia del cumplimiento de las obligaciones
de transparencia. En efecto, las autoridades de transparencia no deberian
adoptar recomendaciones o establecer criterios sobre cualquier aspecto re-
lacionado con la aplicacion o el cumplimiento de las leyes de transparencia,
sino que deberian circunscribir esta funcion a aquellos aspectos necesarios
para garantizar su cumplimiento.

En quinto lugar, las autoridades de transparencia pueden fomentar el
cumplimiento de las obligaciones de transparencia. Sin embargo, nueva-
mente, consideramos que esta funcion debe estar limitada a la difusion, el
asesoramiento, la formacion respecto a la garantia de las obligaciones de
transparencia.

Tabla 6: Cuadro resumen de las funciones que deberian necesariamente asumir las autorida-
des de transparencia

Control de las obligaciones de transparencia activa

Resolucion de controversias en materia de reutilizacion de la informacion publica

Evaluacion de la aplicacion y el cumplimiento de las leyes de transparencia

Facilitar el cumplimiento de las obligaciones de transparencia (adopcion de recomenda-
ciones, criterios y guias para el uso de los mecanismos de garantia)

Fomento del cumplimiento de las obligaciones de transparencia (difusion, asesoramiento
y formacion respecto a los mecanismos de garantia)

Junto a estas funciones, las autoridades de transparencia podrian asu-
mir también la funcion de mediacion, al estar dotadas de la auctoritas ne-
cesaria para poderla desarrollar adecuadamente. La mediacion no debe
unicamente entenderse desde el punto de vista formal, sino también como
facilitacion, tal y como se ha apuntado anteriormente.



En cambio, a pesar de las limitaciones que hemos puesto de manifiesto res-
pecto a la eficacia del régimen sancionador de las leyes de transparencia, no con-
sideramos oportuno que las autoridades de transparencia asuman potestades en
materia sancionadora, puesto que ello supondria desvirtuar su posicion institu-
cional, e incluso podria incidir en la autonomia de las distintas Administraciones
publicas. A nuestro entender, la mejora de la eficacia del régimen sancionador
pasaria por mejorar su regulacion en las leyes de transparencia y, en particular,
atribuir la potestad sancionadora a 6rganos que efectivamente la puedan ejercer,
y que no puedan verse limitados por los 6rganos que hayan cometido las infrac-
ciones de la legislacion de transparencia. En esta direccion, la atribucion de potes-
tad sancionadora a las autoridades de transparencia inicamente deberia valorarse
respecto al incumplimiento de las resoluciones adoptadas por las autoridades de
transparencia (en materia de difusion, de acceso y de reutilizacion de la infor-
macion publica), en cuyo caso seria oportuno que la autoridad de transparencia
pudiese resolver el procedimiento sancionador. En cualquier caso, la asuncion de
esta funcion seria mas compleja que en los casos anteriores, en la medida en que
exigiria una modificacion de las respectivas leyes de transparencia.

Como hemos podido ver anteriormente, algunas autoridades de transpa-
rencia ya tienen atribuidas las funciones que hemos sefialado. Otras las han
asumido a través de su actuacion. En cambio, algunas deberian valorar la po-
sibilidad de incorporar estas funciones en su catalogo a fin de poder cumplir
adecuadamente con las finalidades atribuidas por las leyes de transparencia.

En términos generales, tal y como se desprende del andlisis de los cues-
tionarios cumplimentados, las autoridades de transparencia se manifiestan a
favor de incrementar sus funciones. De hecho, como detallaremos a continua-
cion, consideran oportuno asumir todas las funciones posibles.

En concreto, podemos observar tres aspectos de interés.

En primer lugar, las autoridades de transparencia reconocen la oportunidad
de ampliar las funciones atribuidas por las normas de transparencia para poder
cumplir adecuadamente con las funciones asignadas. De hecho, tal y como he-
mos adelantado, consideran oportuno asumir todo el catdlogo de funciones que
hemos descrito en las paginas anteriores y no unicamente aquellas que hemos
considerado que les han de permitir conseguir las finalidades previstas.

En efecto, como se desprende del grafico siguiente, son mas las auto-
ridades de transparencia que sin tener atribuida una funciéon se manifiestan



a favor de asumirla que las que no se manifiestan al respecto. Al margen de
las funciones de garantia del buen gobierno —que la practica totalidad de las
autoridades de transparencia que han contestado al cuestionario consideran
que no deben asumir (Unicamente en un caso se ha contestado que si)—, en
cuanto al resto de las funciones siempre son mas las autoridades de transpa-
rencia que consideran oportuno asumir nuevas funciones que aquellas que no
se manifiestan al respecto.

Grifico 4: Funciones que podrian asumir las autoridades de transparencia

Cumplimiento de las obligaciones de buen gobierno

Mediacién ante las administraciones publicas para
facilitar el acceso a la informacién

Incoacién de procedimiento sancionador

Resolucién de consultas de la ciudadanfa
Resolucién de consultas de administraciones
publicas
Adopcién de criterios sobre el cumplimiento de la
ley
Formacion y sensibilizacién a la ciudadania

Formacién y sensibilizacién en las administraciones
publicas

Promocién de buenas practicas

Evaluacion sobre la aplicacién y cumplimiento de la
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Informar proyectos normativos
Asesoramiento a administraciones publicas
Asesoramiento a solicitantes de acceso
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FUENTE: Cuestionarios autoridades de transparencia.

De todos modos, como se desprende del grafico anterior, la afirmacion
anterior puede matizarse en relacion con algunas funciones.

Asi, la funcion no atribuida en la actualidad a la mayoria de autoridades
de transparencia y que estas consideran que se les deberia atribuir es la potes-
tad sancionadora. Al respecto, la totalidad de las autoridades de transparencia
a las que se ha remitido el cuestionario consideran que deberian poder incoar
el procedimiento sancionador (5 autoridades se muestran favorables, mientras



una declara ya tener atribuida esta potestad). Otra funcion que en la actuali-
dad Gnicamente tienen atribuida la mitad de las autoridades de transparencia
analizadas, y que la otra mitad manifiestan la oportunidad de asumir, es la de
promocion de buenas practicas.

En cambio, en relacion con otras funciones no existe la misma unanimi-
dad, aunque una mayoria de las autoridades de transparencia sefialan la opor-
tunidad de asumirlas. En esta direccion, podemos traer a colacion la funcion
de mediacion (en este caso, 3 autoridades de transparencia se manifiestan en
esta direccion, si bien debe tenerse en cuenta que 2 de ellas afirman tener atri-
buida esta funcion y unicamente una no se manifiesta al respecto). También
podemos referirnos a las funciones de resolucion de consultas y formacion
y sensibilizacion de la ciudadania (dos se muestran favorables a asumir esta
funcion, mientras que una no se manifiesta al respecto).

A la vista de los datos arrojados por los cuestionarios contestados por las
autoridades de transparencia, podemos observar una cierta tendencia hacia un
1somorfismo institucional. En efecto, si bien hemos advertido anteriormente
la diversidad de funciones existentes y la disparidad en el nimero de funcio-
nes asignadas a cada autoridad de transparencia, los cuestionarios muestran
que las autoridades de transparencia consideran oportuno incrementar las
funciones atribuidas, y como resultado se podria llegar a una situacion en la
que las todas las autoridades de transparencia tuviesen las mismas funciones
con pequefias variantes.

En segundo lugar, la mayoria de las autoridades de transparencia senalan
que la asuncion de nuevas funciones exigiria reconfigurar las autoridades de
transparencia (66,7 %). De este modo, cualquier cambio en las funciones atri-
buidas a una autoridad de transparencia deberia ir acompafiado de un analisis
del disefio organizativo que seria necesario para poder ejercer adecuadamente
las nuevas funciones asumidas.

En tercer lugar, las autoridades de transparencia consideran que la asun-
cion de nuevas funciones deberia ir acompafiada de los recursos y las capaci-
dades necesarias (66,7 %). Nuevamente esta respuesta nos lleva a advertir la
necesidad de que cualquier cambio en las funciones atribuidas a una autoridad
de transparencia vaya acompafiado de un analisis de los recursos necesarios
para que pueda ejercerlas de manera eficaz y efectiva.
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Algunas propuestas

de mejora del diseno legal
y del régimen

de funcionamiento

de las autoridades

de transparencia

A continuacion se ofrece un listado de propuestas de mejora del disefio legal
y del régimen de funcionamiento de las autoridades de transparencia sobre la
base de los analisis realizados en las paginas anteriores. Todas ellas poseen
caracter general y no diferencian en funcion de los concretos 6rganos. Por
tanto, han de entenderse aplicables tinicamente en aquellos casos en los que
la regulacion especifica ain no las contempla.

PROPUESTA N.° 1. REFORZAR LA INDEPENDENCIA
Y AUTONOMIA DE FUNCIONAMIENTO

1. Objeto de la propuesta

Reforzar las garantias de independencia y autonomia de funcionamiento
de las autoridades de transparencia, con el fin de fortalecer su posicion
institucional en el sistema, a través del blindaje mediante prevision nor-
mativa de tres exigencias: contar con un presupuesto propio y especifico,
en cuya elaboracion participe la propia autoridad de transparencia, que
permita la planificacion del cumplimiento de sus funciones; disponer de
una RPT propia y equilibrada, en la que exista no solo personal de apoyo,



sino también personal técnico cualificado y con formacion juridica; po-
seer recursos suficientes para tener su propio portal de Internet, con sede y
registro electronicos integrados, que permita su visibilizacion, una mayor
eficacia de actuacion y el cumplimiento de las obligaciones en materia de
administracion electronica.

2. Justificacion

Mas alla de que todas las normas —estatal y autonémicas— reiteren unani-
memente que las respectivas autoridades de transparencia poseen caracter
independiente, se pueden detectar en su organizaciéon y funcionamiento
algunas carencias que debilitan su posicion, singularmente por la depen-
dencia material a efectos de disponibilidad de fondos y de dotacién de
personal.

PROPUESTA N.° 2. POTENCIAR EL EJERCICIO DE LA FUNCION DE
CONTROL

1. Objeto de la propuesta

Consolidar el ejercicio de la funcion de control por medio de dos previsio-
nes especificas: reconocimiento expreso —en aquellos casos en los que la
autoridad carece de personalidad juridica— de que la unica via para discutir
sus actuaciones es la de la impugnacion jurisdiccional, con imposibilidad
de uso de las facultades de revision de oficio; y atribucion de potestades de
ejecucion forzosa para el cumplimiento de sus resoluciones tras el corres-
pondiente apercibimiento.

2. Justificacion

La realidad pone que existe un nivel de incumplimiento de resoluciones nada
desdefiable. Frente a este tipo de situaciones, las autoridades de transparencia
carecen de medios propios para forzar al cumplimiento, permaneciendo la
vulneracion de la normativa y afectando a su posicion de control y a su ima-
gen ante la ciudadania.



PROPUESTA N.° 3. PROFESIONALIZAR LA CONDICION DE MIEMBRO
DE LAS AUTORIDADES DE TRANSPARENCIA

1. Objeto de la propuesta

Fortalecer la posicion de imparcialidad de las autoridades de transparencia
mediante la eliminacion de la presencia de representantes politicos en los
organos que resuelven reclamaciones y la consolidacion de la capacidad y
competencia profesional de sus miembros, mediante la introduccion de crite-
rios de cualificacion técnica y de un procedimiento de nombramiento abierto
y competitivo en el que prevalezcan los méritos de los candidatos; adicio-
nalmente, por medio de la introduccion de la prevision de exclusividad para
el ejercicio del cargo o, cuando menos, de una remuneracion suficiente por
asistencia a reuniones y plenos.

2. Justificacion

Resulta oportuno reducir el riesgo de imparcialidad en que podrian incurrir
las autoridades de transparencia cuyos organos de resolucion de reclamacio-
nes estan integrados por representantes politicos, asi como a través del nom-
bramiento de personas con capacidad técnica para el ejercicio de la funcion
de control. También fortalecer la posicion de sus miembros dignificando la
funcion mediante justa contraprestacion econémica.

PROPUESTA N.° 4. AMPLIAR EL AMBITO MATERIAL DE CONTROL

1. Objeto de la propuesta

Alineacion de la interpretacion de la disposicion adicional primera, parra-
fos segundo y tercero, de la LTAIPBG, por parte de todas las autoridades
de transparencia, admitiendo su competencia para conocer de las reclama-
ciones respecto a solicitudes de acceso en todas las materias que tienen
un régimen juridico especifico de acceso a la informacién y se rigen en la
actualidad por el sistema de recursos administrativos generales de la Ley
39/2015.



2. Justificacion

Hay argumentos de interpretacion gramatical, historica, sistemadtica y te-
leologica que llaman a esta solucion, que es, de hecho, la que da sentido
mismo a lo dispuesto en esta disposicion, siendo la creacion de una autori-
dad independiente especializada la gran novedad de la LTAIPBG, su prin-
cipal garantia de efectividad y 1a mayor omision de la normativa sectorial,
que ademas no disefla regimenes singulares, sino que meramente omite
la regulacion de los recursos o hace una llamada genérica a los recursos
generales. La mayor parte de autoridades de transparencia y de la doctrina
asi lo han entendido.

PROPUESTA N.° 5. UNIFICAR EL REGIMEN DE RECURSOS

1. Objeto de la propuesta

Modificacion legal del texto de la disposicion adicional primera, parrafos se-
gundo y tercero, de la LTAIPBG, del siguiente tenor:

Se regiran por su normativa especifica, y por esta Ley con cardcter supleto-
rio, aquellas materias que tengan previsto un régimen juridico especifico de
acceso a la informacion, asi como el acceso por los representantes politicos a
la informacion en poder de los sujetos obligados por esta Ley. En todo caso,
la reclamacion establecida en el articulo 24 de esta Ley sustituirad a los recur-
sos administrativos generales regulados en la normativa sobre procedimiento
administrativo.

2. Justificacion

Otorgar la maxima seguridad juridica evitando interpretaciones dispares, mo-
dificacion cuya propuesta bien podria partir de una iniciativa conjunta entre
las autoridades estatal y autondmicas de transparencia. La explicacion de la
referencia a los recursos administrativos generales estd en que hay casos (por
ejemplo, registro de la propiedad, registro civil) que tienen sus propios siste-
mas de reclamacion.



PROPUESTA N.° 6. ARTICULAR EL REGIMEN DE ACCESO DE LA
LTAIPBG COMO MINIMO DENOMINADOR COMUN

1. Objeto de la propuesta

Modificacion legal del texto de la disposicion adicional primera, parrafos se-
gundo y tercero, de la LTAIPBG, del siguiente tenor:

Se regiran por su normativa especifica, salvo en los aspectos que sean menos
favorables al ejercicio del derecho, aquellas materias que tengan previsto un
régimen juridico especifico de acceso a la informacion, asi como el acceso por
los representantes politicos a la informacion en poder de los sujetos obligados
por esta Ley. En todo caso, la reclamacion establecida en el articulo 24 de esta
Ley sustituird a los recursos administrativos generales regulados en la norma-
tiva sobre procedimiento administrativo.

2. Justificacion

La redaccion incluida en la propuesta anterior no permitiria aplicar la norma
mas favorable en cada punto (sujeto, limites, procedimiento, modalidad de
acceso). Si se quisiera obtener ese efecto, en linea con lo dispuesto por la
propia LTAIPBG en materia de publicidad activa, se deberia optar por una
modificacion del mencionado tenor. En caso contrario, las disposiciones de la
LTAIPBG solo serian de aplicacion alli donde haya una laguna en la normati-
va especifica (caso, por ejemplo, del sentido del silencio en materia de acceso
a la informacién ambiental).

PROPUESTA N.° 7. AMPLIAR LAS FUNCIONES DE LAS
AUTORIDADES DE TRANSPARENCIA

1. Objeto de la propuesta

Ampliar las funciones de las autoridades de transparencia para que puedan
contribuir de manera integral al cumplimiento de las obligaciones de transpa-
rencia. En particular, las funciones que deberian adoptarse serian las siguien-
tes: control de las obligaciones de transparencia activa; resolucioén de contro-



versias en materia de reutilizacion de la informacién publica; evaluacion de la
aplicacion y el cumplimiento de las leyes de transparencia; facilitar el cumpli-
miento de las obligaciones de transparencia (adopcidon de recomendaciones,
criterios y guias para el uso de los mecanismos de garantia) y fomento del
cumplimiento de las obligaciones de transparencia (difusion, asesoramiento
y formacion respecto a los mecanismos de garantia).

2. Justificacion

La atribucion de estas funciones contribuiria significativamente a garantizar
el adecuado cumplimiento de las obligaciones de transparencia por las Ad-
ministraciones publicas. Asimismo, permitiria garantizar el cumplimiento de
las obligaciones desde distintas perspectivas. Finalmente, la experiencia en el
desarrollo de las distintas funciones por las autoridades de transparencia ha
sido positiva.

PROPUESTA N.° 8. ATRIBUIR POTESTAD SANCIONADORA A LAS
AUTORIDADES DE TRANSPARENCIA PARA GARANTIZAR EL
CUMPLIMIENTO DE SUS RESOLUCIONES

1. Objeto de la propuesta

Atribuir a las autoridades de transparencia potestad sancionadora en relacion
con el incumplimiento de sus resoluciones.

2. Justificacion

La atribucion de potestad sancionadora a las autoridades de transparencia de-
beria valorarse Unicamente respecto al incumplimiento de las resoluciones
adoptadas por las autoridades de transparencia (en materia de difusion, de
acceso y de reutilizacion de la informacion publica). Sin embargo, esta po-
testad no deberia atribuirseles respecto a otras infracciones de las leyes de
transparencia, puesto que supondria desvirtuar la posicion institucional de las
autoridades de transparencia.



PROPUESTA N.° 9. EXPLORAR LAS POSIBILIDADES DE LA
MEDIACION

1. Objeto de la propuesta

Valorar que las autoridades de transparencia puedan mediar en la resolucion
de los conflictos que puedan surgir en aplicacion de las leyes de transparencia
o facilitar su cumplimiento por los sujetos obligados.

2. Justificacion

La auctoritas que se reconoce a las autoridades de transparencia les sitia en
una posicion institucional adecuada para poder mediar en la resolucion de
conflictos, o para facilitar el cumplimiento de las leyes de transparencia por
parte de los distintos sujetos obligados.









Configuracion legal, actuacion
y funciones de las autoridades de transparencia

Algunas propuestas de mejora

Transcurridos cinco anos desde la entrada en vigor de la LTAIPBG y la puesta en
funcionamiento del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno —al cual han seguido
diferentes autoridades de transparencia a nivel autonémico- resulta de interés profundizar
en la configuracion legal y el funcionamiento de estos érganos de garantia, que tienen
encomendada la labor de conocer de las reclamaciones que puedan presentarse frente a
resoluciones en materia de acceso a la informacion publica y, en general, de impulsar la
cultura de la transparencia.

Este estudio, elaborado por reconocidos expertos en la materia, integra un andlisis
completo de la regulacion de las autoridades de transparencia estatal y autonémicas

y su funcionamiento ordinario, con el fin de detectar aspectos susceptibles de mayor
desarrollo para fortalecer su posicion en el sistema. Para su elaboracion se han llevado

a cabo tareas de recopilacion normativa y estudio comparativo de la misma, analisis de
datos facticos, clasificacion de érganos en funcion de criterios sistematizados, estudio
de sus resoluciones en relacion con el ambito de competencia para conocer de las
reclamaciones potestativas en materia de acceso, andlisis de las finalidades que las leyes
encomiendan a las autoridades de transparencia y concrecion de las funciones que han
de asumir para el cumplimiento de las mismas. Como resultado final, se plantean algunas
conclusiones sobre la relacion entre su configuracion legal y el ejercicio de la funcién de
control, asi como respecto del cumplimiento de las otras funciones encomendadas, con
propuestas concretas que podrian ayudar a mejorar el diseno y el funcionamiento de las
autoridades de transparencia.
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