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Resumen

Actualmente, la gestién de la informacion publical ylerecho de acceso a la misma se
regulan desde varias perspectivas legales: el @aades expedientes y archivos, el
patrimonio documental, la transparencia y la rizaition de la informacion del sector
publico. Esta diversidad carece de justificaciojetiva y se hace preciso tender hacia
una regulacién unificada de la informacion publiea. base a este planteamiento, los
autores han elaborado el proyecto de Ordenanzeadsptrencia y libre acceso a la
informacion del Ayuntamiento de Zaragozabasadaosnsiguientes elementos: un
concepto, la informacion publica; un principio,dd publicidad; y dos medios para el

acceso a la informacion, la publicacion y la puestésposicion.
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1 Introduccion

Se ha destacado desde muchas perspectivas la amgartque el acceso a la
informacion tiene en las relaciones econdmicas Yatter, asi como en el correcto
funcionamiento de las sociedades democraticas. Asleral pleno desarrollo del
derecho de los ciudadanos a participar en la Adtnadion publica conlleva que
aquéllos puedan utilizar la informacién que estadpce. En consecuencia, el libre
acceso a la informacion del sector publico se ¢tmmaada dia mas, como un derecho
basico de la ciudadania, cuya efectiva puesta@araes necesaria tanto para conseguir
la transparencia necesaria para legitimar anteutiadania la actuacion de los poderes
publicos, como para maximizar los beneficios que hesultados del trabajo de las
entidades del sector publico pueden generar pdealéosociedad. Pero, como veremos,
la normativa actual no utiliza un concepto unitatela informacion publica, sino que

la regula de formas diversas en funcion de laifiadl por la que se produce el acceso.

Cuando, en enero de 2012, los autores recibierprofauesta del Ayuntamiento
de Zaragoza paratrabajar en la elaboracion dextm t@rmativo sobre transparencia y
libre acceso a la informacion decidieron llevaraaplractica los resultados de la
investigacion realizada durante varios afios en m@sieria, intentando elaborar una
norma que aportara una regulacion unificada deftarmacion publica e independiente
del 6rgano administrativo que tuviera la custodialadmisma y de la finalidad por la
que se produce el acceso.El resultado ha sido ®fepio deOrdenanza sobre
transparencia y libre acceso a la informacion dgalmamiento de Zaragoza, aprobado
por el Gobierno de la Ciudad, con fecha 14 de mdez®@013, y en el momento de

escribir este articulo (julio de 2013) en procesadbate por el Pleno Municipal.

2 Marco normativo

2.1 Lavision tradicional: expedientes y archivos histdcos
Aunque cuando se redactd la Constitucion Espafiokl,@fio 1978, varios paises ya
habian promulgado leyes sobre el acceso a la iafuém de las Administraciones

publicas] conocidas en el ambito anglosajon  comoFreedom  of



InformationAct(FOIA] ,'este no se reconoce expresamente en la misma como u
derecho subjetivo, ya que la materia se trata emtiglulo 105, situado en el titulo IV
dedicado al gobierno y a la Administracién. Postenente, el derecho de acceso a
archivos y registros es desarrollado por la Leyt 392, de 26 de noviembre, de régimen
juridico de las Administraciones publicas y delgadimiento administrativo comun
(LRJAP), cuyo articulo 37establece un auténticeectss de acceso a los archivos y
registros al disponer que «los ciudadanos tienegctle a acceder a los registros y a los
documentos que, formando parte de un expedientegnolen los archivos
administrativos, cualquiera que sea la forma deesi@n, grafica, sonora o en imagen o
el tipo de soporte material en que figuren, siengure tales expedientes correspondan a
procedimientos terminados en la fecha de la sotleit EI mismo articulo dice
gueaunque «el ejercicio de los derechos que estbles apartados anteriores podra
ser denegado cuando prevalezcan razones de ipigoéso, por intereses de terceros
mas dignos de proteccion o cuando asi lo dispongd.ay», sera preciso que el érgano
competente dicte una resolucion motivada. El deredd acceso de la LRJAP se
establece pues en términos amplios, pero quedtadimia los documentos contenidos
en los expedientes administrativos, ya que se ékaeplos expedientes que contengan
informacion sobre las actuaciones del Gobierno Ehdo o de las Comunidades
Auténomas, en el ejercicio de sus competenciastitarisenales no sujetas a Derecho
Administrativo». Por ultimo, el articulo 37 incluygunas disposiciones que podria
considerarse que entran dentro del denominadoipionde «publicidad activa»,segun
el cual la Administracion debe publicarotu propioaquella informacién que pueda

preverse que sera de especial interés para ladeintg

'Entre estos estaban Suecia (1949),Finlandia (1853)A. (1966) y Noruega (1970). En el mismo
afio 1978 se publican las leyes de Francia y HolJqraddieriormente las de Canada (1980), Nueva
Zelanda (1981), Australia (1982), Dinamarca (1988}tria (1987) e Italia (1990).

% os péarrafos 9.2y 10.° del articulo dicen: 9.%3jeto de periddica publicacion la relacién de lo
documentos obrantes en poder de las AdministraxiBablicas sujetos a un régimen de especial
publicidad por afectar a la colectividad en su woig y cuantos otros puedan ser objeto de
consulta por los particulares. 10.° Seran objetautidicacion regular las instrucciones y respuestas
a consultas planteadas por los particulares u dmgsnos administrativos que comporten una
interpretacion del derecho positivo o de los pronshtos vigentes a efecto de que puedan ser
alegadas por los particulares en sus relacionela dministracion.
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Dentro del enfoque tradicional del acceso a larméeion, otro importante
grupo de normases aquel que se refiere al patramstumentafLo encabeza la Ley
16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérisp&fiol (LPHEf Ademas, como las
comunidades auténomas han asumido competencias aarian de archivos y
patrimonio lo forman también numerosas leyes autices’En lo referente al acceso,
el articulo 57 de la LPHEestablece que, con cardggémeral, la consulta de los
documentos constitutivos del Patrimonio Documeségih libre.El @mbito objetivo en
este supuesto de acceso a la informacion es @nBato Documental, que se define en
el articulo 49 de la Ley, segun el cual forman eakl mismo «los documentos de
cualquier épocagenerados, conservados o reunid@s ejercicio de su funcion por
cualquierorganismo o entidad de caracter publioo,las personas juridicas en cuyo

® Hay varios tipos de informacion que se rigen pisrdisposiciones especificas, segun dispone el
articulo 37.6 de la LRLAP: a) El acceso a los amhisometidos a la hormativa sobre materias
clasificadas;b) El acceso a documentos y expedigute contengan datos sanitarios personales de
los pacientes;c) Los archivos regulados por Ialegibn del régimen electoral;d) Los archivos que
sirvan a fines exclusivamente estadisticos demtr@ambito de la funcion estadistica publica;e) El
Registro Civil y el Registro Central de Penadoshétdes y los registros de caracter publico cuyo
uso esté regulado por una Ley;f) El acceso a lesirdentos obrantes en los archivos de las
Administraciones Publicas por parte de las persqunasostenten la condicion de Diputado de las
Cortes Generales, Senador, miembro de una Asafelgiistativa de Comunidad Autbnoma o de
una Corporacion Local; g) La consulta de fondosudwntales existentes en los Archivos
Historicos.

“La LPHE es desarrollada por el Real Decreto 1151688 10 de enero, y por el Real Decreto
1164/2002, de 8 de noviembre, que regula la coasérv del patrimonio documental con valor

historico, el control de la eliminacion de otrosdmentos de la Administracion General del Estado
y sus organismos publicos y la conservacion derdentos administrativos en soporte distinto al
original, pero ninguna de estas normas trata delsaca los documentos.

®> Entre estas se encuentran las siguientes: LeylT/2fe 3 de noviembre, de Documentos,
Archivos y Patrimonio Documental de Andalucia; 621986, de 28 de noviembre, de Archivos de
Aragon; Ley 3/1990, de 22 de febrero, de Patrim@ocumental y Archivos de Canarias; Ley
3/2002, de 28 de junio, de Archivos de Cantabrey; 6/1991, de 19 de abril, de Archivos y el
Patrimonio Documental de Castilla y Ledn, modifecgadr la Ley 7/2004, de 22 de diciembre; Ley
19/2002, de 24 de octubre, de Archivos de Castillddancha; Ley 10/2001, de 13 de julio de
Archivos y Documentos de Catalufia; Ley 2/2007, dedé& abril, de Archivos y patrimonio
documental de Extremadura; Ley 15/2006, de 17 tid de Archivos y patrimonio documental
de llles Balears; Ley 4/1994, de 24 de mayo, ddikos y Patrimonio Documental de La Rioja;
Ley 4/1993, de 21 de abril, de Archivos y Patrimobbcumental; Ley 6/1990, de 11 de abiril, de
Archivos y Patrimonio Documental de Region de Martiey Foral 12/2007, de 4 de abril, de
Archivos y Documentos de Navarra; y Ley 3/200518ede junio, de Archivos de Comunidad
Valenciana.



capitalparticipe mayoritariamente el Estado u otesdidades publicas y por las
personasprivadas, fisicas o juridicas, gestorasedécios publicos en lo relacionado
con lagestion de dichos servicios».

La definicion anterior es sumamente amplia y, goréactica, la delimitacion del
ambito objetivo entre ambos cuerpos normativosredyce sobre todo como resultado
de la diferenciacion correspondiente al ambito esinmy, ya que se aplica uno u otro en
funcion de quien es el responsable de la custodidosl documentos. Si estos se
encuentran en los archivos de gestion y dependelosdeorrespondientes 6rganos
administrativos, se aplica la LRJAP, y si han didmsferidos a los archivos historicos
y estan bajo la custodia de los archiveros encagyal® los mismos, se aplica la
LPHE.En consecuencia, es la dependencia organikes digulares de la custodia de los
documentos la que determina los criterios a apboalas decisiones sobre el acceso a

los mismos.

2.2 Lanueva perspectiva: transparencia y reutilizacion

En las ultimas décadas el derecho de acceso dolamercion del sector publico ha
experimentado una notable evolucion, que se heutio en torno a dos ejes. Uno
pone el énfasis en los aspectos politicos y corsidgie se trata de un medio
imprescindible para conseguir la transparenciesaeactuacion de los poderes publicos,
la cual redunda en un mayor y mejor control solmemnlisma y da lugar al
empoderamiento de la ciudadania. En Europa, el €oowlel Consejo de Europa sobre
Acceso a Documentos Publicos, de 27 de noviembr20@8, esla iniciativa mas
significativa en esta linea. Actualmente est4 &bi@ia firma de los Estados miembros
y Espafia aun no lo ha firmado.Ademas es, juntoLexemburgo, el dnico pais de la
UE que carece en la actualidad de una regulacipecéa sobre la materf@ara la
informacion medioambiental existe una normativaeedfta de ambito europeo;las
Directivas 2003/4/CE, de 28 de enero, relativacaeso del publico a la informacién

medioambiental, y la 2003/35/CE, de 26 de mayolgque se establecen medidas para

®La adopcion de esta norma esta resultando partioettde costosa. En el afio 2010 se elabor6 un
Anteproyecto de ley de transparencia y accesogdeilidadanos a la informacién publica, que no
llegb a ser presentado como proyecto de ley. Auertie se encuentra en fase de tramitacion
parlamentaria el Proyecto de ley de Transparedaagso a la Informacion Publica y Buen
Gobierno, aprobado en el Consejo de Ministros déedjilio de 2012.

5



la participacion del publico en la elaboracion dgedminados planes y programas
relacionados con el medio ambiente; traspuestasiestro pais por la Ley 27/2006, de
18 de julio, por la que se regulan los derechosadeeso a la informacion, de

participacion publica y de acceso a la justicianareria de medio ambiente.

El segundo eje se fija en el valor econémico daftamacion y parte del hecho
de que las Administraciones publicas en su conjuntbnen las
sociedadescontemporaneas los mayores productore®deacion (Branscomb, 1995:
p. 418). La Comision Europea se planted por primemeste enfoque en el afio 1998,
con el libro verdeRublic Sector Information: A Key ResourceforEurofggieen
PaperonPublic Sector Information in thelnformatiocity>COM(1998)585.Estas
propuestas se plasmaron finalmente en la Dire2@O3/98/CE, de 17 de noviembre de
2003, relativa a la reutilizacion de la informacidel sector publico, cuya regulacion
Espafia traspuso mediante la Ley 37/2007, de 1G®dembre. En 2011 se aprobo el
Real Decreto 1495/2011, de 24 de octubre, sobitdizaaion de la informacion del
sector publico, para el ambito del sector publistatal. Aunque en la normativa se
utiliza la expresion «reutilizacion de la informaidel sector publico (RISP)», en la
practica se utiliza también con mucha frecuencidel@ominacion «datos abiertos», que
procede del inglésopen data. Dentro de esta linea se hace especial hincapgiérao
se ponen los datos a disposicion de la ciudadaniespecialmente, en el formato
utilizado, ya que han de permitir el tratamientdoeatizado de la informacion.
También han de evitarse los formatos denominadopigiarios, utilizando siempre

formatos abiertos, que son de uso libre.

En estas dos lineas de acceso a la informaciorengagadramos dentro de la
nueva perspectiva se repite, sin embargo, lo go®s/ique ocurria con las dos que
formaban la perspectiva que hemos denominado iwadic y es que la delimitacion de
la informacion que se incluye en una u otra noagedp tanto a definiciones objetivas
como a aspectos subjetivos y, en concreto, al 6rgdministrativo que es responsable

de cada una de ellas dentro de una entidad. Asasezxperiencias habidas hasta ahora

’Estas normas derogan la Directiva 90/313/CEE dak€Jo, de 7 de junio de 1990, sobre libertad
de acceso a la informacién en materia de medioeantaby la Ley 38/1995, de 12 de diciembre de
1995, sobre el derecho de acceso a la informaoidmageria de medio ambiente. Sobre el acceso a
la informacion medioambiental puede verse (Ferrgr2lz09) y sobre el acceso a la informacion
en materia de aguas (Domper, 2000).



en nuestro pais, se suele encargar de facili@roglso a la informacién relacionada con
la transparencia a los departamentos de presidemca otros vinculados muy
directamente con la accidn politica, como los d#igigacion. Mientras, la politica de
datos abiertos (0 de reutilizacion de la informaciRISP) se encomienda a
departamentos vinculados con la economia y compllso de la sociedad de la
informacién®Sin embargo, existen constantes solapamientos &grelatos que se
incluye en una u otra linea, lo que da lugar a sihacion totalmente disfuncional.
Tanto en estas dos lineas como en las que sean@&uila perspectiva tradicional sobre
el derecho de acceso, entendemos que una de Eessqaincipales de esta situacion es
la consideracién«patrimonial» que los érganos adin&iivos y sus miembros tienen
sobre la informacién que crean y manejan. Estéudgbatrimonial sobre la informacién
lleva a que los criterios para el acceso estémecidn, no de la naturaleza objetiva de
la misma, sino ante todo, de quien es su titul@peddiendo de cual sea su funcion,
este se sentira concernido por uno u otro de legpos normativos a los que nos hemos
referido y valorara en funcién del mismo las salides de acceso de los ciudadanos, a
los que se exigira acreditar un interés sobreftanmacion que esté en consonancia con
la funcion del 6rgano administrativo al que segdiriTambién proviene esta situacion
de la posicion tradicional en la cual el derech@acseso era visto como la excepcion vy,
por tanto, la ciudadanianecesitaba de un titulditzelor (1 es decir, de una finalidad
protegida por la Leéy que permitiera dicho acceso. En resumen, el acee$d
informacion del sector publico estd estrechameimieuliado a la finalidad con la que se
«autoriza» el mismo, la cual a su vez depende flenkE@on del 6rgano que custodia la
informacion, lo que lleva a que la aplicacion anfarmacion de uno u otro cuerpo de
normas se realice principalmente por criteriosetismys [ es decir, en funcion de quien

la poseél y no objetivos, dependiendo de su naturaleza.

®Aunque la popularizacion del concepto de gobiehiertn puede llevarnos a pensar que se supera
esta dicotomia en la practica no es asi. Un ejempdale ser uno de los portales de gobierno

abierto pioneros en nuestro pais, Irekia, del Gobi&/asco. Cuando, dentro de este portal, el

usuario elige la opcion «Transparencia» se leigeda otro web, dependiente directamente de la
presidencia.



3 El derecho de libre acceso a la informacion publica

Como se expone en (Fernandez, 1997: pp. 330 yasmjue el articulo 105.b no
menciona la palabra derecho, no cabe duda de gestdblece respecto al acceso a la
informacion publica. Pero, a la hora de definirnaiuraleza, se sostienen diferentes
posiciones. La primera es que se trata de un demeeHundamental de configuracion
legal’La segunda, que no seria por si mismo un derechdafoental, pero si
instrumento imprescindible para el ejercicio deiosmde ellos, que le comunicarian
dicho caracter. Uno de estos seria el de partidipadefinido en el articulo 23 de la
Constitucion como el derecho a «participar en kstos publicos, directamente o por
medio de representantes, libremente elegidos etietes periddicas por sufragio
universal», del que derivaria el derecho de losesgmtantes politicos a acceder a la
informacion, como requisito imprescindible paraaelecuado ejercicio de su labor
representativa (Mestre, 1998: p. 86). Otro serialegkcho “a comunicar o recibir
libremente informacién veraz por cualquier medicddasion”, recogido en el articulo
20.1.d, que también plantea la necesidad de aceetieiinformacion publica, dando
lugar a un derecho cuyo sujeto serian sobre taglmkdios de comunicacion (Mestre,
1998: p. 103). Segun Fernandez (1997: p. 335), mss&iond a la que denomina
como «la tesis del derecho de acceso como deredb@gicamente instrumental»
estaria implicita en la obra de Mestre, quien rabade formularla de forma explicita.
Pero, también cabe considerar que el derecho @saeclos archivos y registros no es
sino una consecuencia del mandato general de ér@mgia que tiene la administracion en
los paises democraticos (Embid, 1993: p. 103) ydgberia ser interpretado con la mayor
amplitud, sin hacer que su caracter de derechcafedtal dependa de su vinculacion
instrumental con otros derechos y dejando claronguse refiere a grupos concretos sino
al conjunto de la ciudadania. En esta linea, amad de dotar al derecho de acceso de la
cualidad de derecho fundamental puede ser cond@eomo una manifestacion concreta

0 o, dicho de otro modo, como la faceta referidaiaftaamacion publical del derecho a

°Asi lo afirma, por ejemplo, la sentencia de 30 dezm de 1999 de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo. En el mismatg#p la sentencia del TSJ del Pais Vasco de
2 de abril de 1992.



recibir informacion, establecido por el articuld20de la Constitucion (Fernandez, 1997:
pp. 350 y ss'f

En cualquier caso, para los objetivos de esteudstino nos interesa tanto
establecer si el derecho de acceso es 0 no urhdewtdamental, como mostrar que el
articulo 105 de la Constitucion puede interpretamses| sentido de que establece un
derecho genérico de acceso a la informacién dédksinistraciones publicas, cuyo
ejercicio no precisade alegar ninguna finalidadcosta, sino que Unicamente esta
sometido a los limites que la propia Constitucidmaynormativa sobre la materia
establezcan y que, basicamente, son los relacisr@adolos derechos a la intimidad y
al honor, la seguridad y el secreto comercial. étsrdse trataria de dar caracter general
a lo que la Ley 27/2006disponepara la informacid@disambiental, al establecer el
derecho de todas las personas a acceder a la ri&maque para ello estén obligados a

declarar un interés determinado».

Como consecuencia de esta concepcion del derechocdso, que se centra en
suobjeto y hace abstraccion tanto de las finalislaflee guian su ejercicio como del
organo u organos administrativos encargados deuséodia de la informacion, se
justifica la elaboracion de un concepto complektaestivo e integral de informacion
publica, en torno al cual pueda elaborarse unalaeigm que relna estas mismas
caracteristicas y ponga fin a la actual complejidmd, a nuestro juicio, resulta
totalmente innecesaria. Como se ha dicho, estelfplanteamiento de partida para la
elaboracion de la Ordenanza de transparencia g Bloceso a la informacion del
Ayuntamiento de Zaragoza. Dado el rango de la nanedaborar y la existencia de
legislacion tanto vigente como en elaboracion stdbnmaterid;'fue preciso atender a
que el texto no contradijera en ningun punto laslagion, buscando en algunos casos

lo que podriamos denominar como un denominador na@nirelas distintas normas.

19 También sostiene una posicion similar Sanchezielgod2007: p. 41). Por su parte, la sentencia
del Tribunal Supremo de 14 de noviembre de 2014 glie «el derecho de acceso a los registros y
documentos administrativos constituye un derechiogleiudadanos de los llamados de la tercera
generacion. Esta enraizado en el principio de peresicia administrativa, el cual responde a una
nueva estructuracion de las relaciones entre laidisinacion y los ciudadanos.

1 Principalmente, entre las vigentes, la LRJAP yL&y 37/2007, y, en elaboracion, el
Anteproyecto de Ley de transparencia y acceso sleciledadanos a la informacion publica
(después decaido).



Los ejes de esta regulacion unificada son los eiges:

0 un concepto:el de informacion publica,
un principio: el de libre acceso, y
dos medios para el acceso:
. la publicacion, realizadamotu propio por la Administracion, en
aplicacion del principio de publicidad activa, y
. la puesta a disposicioue precisa de la previa solicitud del

interesado.

A continuacion expondremos,tomando como ejempiodacionada Ordenanza,

los aspectos mas relevantes de cada uno de estosndds.

4 El ejemplo de la Ordenanza de transparencia y libreacceso a la

informacion del Ayuntamiento de Zaragoza

4.1 El concepto de informacion publica

La informacién publica se define en el articuloela Ordenanza como «toda aquella
gue obre en su poder [del Ayuntamiento de Zaraggpzalie haya sido elaborada o
adquirida en el ejercicio de sus funciones». Afeldarticulo que «esta informacion
podré estar en soporte papel o en formato electsgnien este segundo caso, tener la
forma de datos o de documentos electrOnicos».Eétigbj perseguido con esta
definicion ha sido el que quede incluida en la maistoda la informacion del
Ayuntamiento, quedando excluida Unicamente la gqgreepeciendo a otras personas o
entidades se encuentre bajo su custodia por cealmativo, ya que esta no habria sido
elaborada o adquirida por la entidad en el ejardi@ sus funciones. La definicién se
completa con la que del Ayuntamiento de Zaragozahaee en el articulo 2,
recalcandose expresamente que la «Ordenanza embéplia la totalidad de la
informacion publica del Ayuntamiento, entendidoeésih los términos previstos en su
articulo 2», algo que en puridad habria sido insede, pero que se incluyé con el
animo de disipar cualquier duda sobre la inclusii toda la informacion del

Ayuntamiento dentro de la nueva categoria de indaiém publica.

La definicion del Ayuntamiento incluye a«los organdos autbnomos vy
entidades publicas empresariales vinculadas o depdas del mismo, las sociedades
de titularidad municipal o participadas mayoritareante por el Ayuntamiento y las
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fundaciones de iniciativa publica municipal o detipgpacion mayoritaria municipal, ya
sea en su dotacion fundacional o en sus érganogobirno». Pero ademas, se
incorporan al &mbito subjetivo de la Ordenanzasaotrdidades, publicas o privadas, que
por su relacion con el Ayuntamiento manejan infaridia que es relevante a los efectos
de la norma. En primer lugar estan las empresases@mnarias de servicios publicos de
titularidad municipal. Su inclusién es particulant& importante ya que sino la
creciente tendencia a la externalizacion de latge@s de servicios podria dejar
grandes areas de la actividad municipal fuera getieio del derecho de acceso a la
informacion. Ademas, para hacerla efectiva se kstabda obligatoriedad de informar
expresamente de esta obligacion en las licitacipdicas asi como, en su caso, de
especificar la forma en que dicha informacion débser puesta a disposicion del
Ayuntamiento. Se trata de las denominadas “classypen datgd cuyo uso se esta
generalizando dentro de las iniciativas de datasrials que, como vimos, estan
principalmente vinculadas con la reutilizacion a@énfformacion. También se incluye en
el @&mbito subjetivo de la Ordenanza a las entidpdeseptoras de subvenciones, que
estaran obligadas a facilitar la informacion pragsra cumplir con lo dispuesto en
estanorma municipal. Al igual que en los contraidblicos, se prevé que se informe

expresamente de esta obligacion en lasconvocattgiasbvenciones.

Analizandocomo aborda este punto la normativa exiest vemos que la Ley
37/2007 dedica al ambito objetivo de aplicaciénagiiculo 3, en el que incluye «los
documentos elaborados o custodiados por las Adimginisnes y organismos del sector
publico, cuya reutilizacion sea autorizada por ®st®or tanto, no existe en la Ley una
delimitacion precisade lainformacion reutilizabje, que es la Administracion la que de
forma discrecional decide que datos y documentdsrtaan. Ello no suponia ningun
problema para el planteamiento hecho por la Ordenafa queel Ayuntamiento
simplemente opta por declarar como reutilizableatdd informacion que fuera
accesible. Precisamente, es lo mismo que se h#zeemmente Directiva 2013/37/UE,
de 26 de junio de 2013, quemodificaDirectiva 2088L% relativa a la reutilizacion de
la informacion del sector publico. En su exposiciten motivosse explicaque, ante la
libertad que la Directiva anterior daba al respeei@gunos Estados miembros han
vinculado expresamente el derecho de reutilizagiése derecho de acceso, por lo que,
en general, todos los documentos de libre dispgbssnn reutilizables. En otros Estados

miembros, el vinculo entre los dos conjuntos damasres menos claro, lo cual es
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fuente de inseguridad juridica». En consecuenaiaukeva Directiva opta por acabar
con la decisiéndiscrecional sobre los datos a limtjiobligando a los Estados a
vincular acceso y reutilizacion, modificacion notiva que esta en la linea que aqui se

defiende, consistente en dar un tratamiento unifiGala informacion publica.

Dentro de la normativa autonémica, el Anteproyadtoley de transparencia
publica de Andalucia—aprobado el 4 de junio de 28d&fine la informacion publica
como «los contenidos o documentos veraces que @orgroder de cualquiera de las
personas y entidades incluidas en el articulo Beylgayan sido elaborados o adquiridos
en el ejercicio de sus funciones». Cabe destadacliasion del requisito de veracidad
dentro de la propia definiciébn. Segun el Diccionade la Real Academia, veraz
significa «Que dice, usa o profesa siempre la wbrdRrobablemente la intencion del
redactor de la norma andaluza es incluir en la aocniterios sobre la calidad de la
informacion, pero el llevarlos a la definicion dmncepto y ademas utilizando un
concepto tan problematico como la veracidad podejar fuera del &mbito objetivo
informacion que, paraddjicamente, podria ser de grgortancia, por ejemplo, por
contener falsedades realizadas por cargos o enaglgaitblicos en el ejercicio de su
funcién. En este sentido, creemos que debe ponédigaasicion de los ciudadanos toda
la informacién, incluso aunque contenga falsedad#sfectos formales, sin perjuicio de
establecer una obligacién de calidad, lo que se bada Ordenanza del Ayuntamiento
de Zaragoza estableciendo un principio especifiegun el cual «la informacion que se
facilite a la ciudadania debe ser veraz, fehacignéetualizada».En la practica, este
principio se debera plasmar en unos criterios tiéazhy, en caso de que la informacion
facilitada a la ciudadania no cumpla con los mismeesabra de poner al destinatario al

corriente de esta circunstancia.

4.2 El principio de libre acceso

Este es el principio nuclear de la Ordenanza, equka recibe la denominacion de
principio de «publicidad de la informacién» y seumcia del siguiente modo: «Se
presume el caracter publico de la informacion dieram la Administracidn municipal,
pudiendo denegarse el acceso a la misma Unicareanies supuestos expresamente
previstos por las leyes y por esta Ordenanza, yamgdresolucion motivada, que podra
impugnarse por via administrativa y judicial».Em&ecuencia, el caracter publico de la
informacion del Ayuntamiento sera la norma y ncel@epcion, lo que implica que

quien alegue la confidencialidad de unos datos aarumento debera justificarla
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mediante alguna de las causas que se contemplanGydenanza. Este cambiosupone
gue se invierte la carga de la argumentacion, dedmue ya no es el ciudadano el que
debe alegar un interés legitimo y/o unas razonesgumdicitar la informacién dada, sino
que es la Administracion la que debera justifiearsu caso, la negativa a facilitar una
determinada informacion. Se trata del ndcleo de«ravolucion» implicita en la
normativa sobre transparencia, por lo que la Omizmdo Unico que hace es intentar

expresarlo con la mayor claridad y contundenciabpms

Pero ademas, se establecen algunos principio®adies cuyo objetivo es potenciar la
puesta en practica del principio «fundamentalibded acceso. El primero de ellos es el
de publicidad activa, de presencia generalizad@asnormas sobre trasparencia y que
se refiere a que las Administraciones deben adaiaractitud proactiva, publicando
por iniciativa propia aquella informacion que, segla redacciéon dada por la
Ordenanza,«potencie la transparencia, permitargtalade su actuacion y favorezca el
ejercicio de los derechos politicos de las persamiscomo la que pueda ser de mayor
utilidad para la sociedad y para la economia».& @sincipio ya consolidadoen el
ambito de la transparencia y la reutilizacion sadai otros, cuya formulacibn como
tales principios es menos frecuente. Uno de elosl @e libre reutilizacion, segun el
cual, salvo causa justificada que lo impida, cualginformacion publicada o puesta a
disposicion por el Ayuntamiento podra ser reutdaan los términos previstos en la
Ley 37/2007 y en la Ordenanza. Como acabamos deiomam, este principio se ha
establecido con caracter obligatorio por la DirectP013/37/UE, de forma que la
reutilizacion pasa a considerarse como una cirano& complementaria al acceso, que
puede darse sobre cualquier informacion publida,séh perjuicio de que determinados
conjuntos o documentos sean especialmente pregapsda este fin. Otro principio
incluido en la Ordenanza es el denominado de «imdoion abierta», segun el cual «la
informacion estara libre de licencias y disponilikm pronto como se pueda, para
cualquier persona y para el mas amplio rango dedsitns. Debe ser completa,
proceder de la fuente original con el maximo ndeldetalle posible, estar en formatos
sobre los que ninguna entidad tenga control exaugirazonablemente estructurada
para permitir el procesado automatico, y facilgarexplotacion directa, sin necesidad

de transformaciones previas».

Sin embargo, el principio que a nuestro juicio ¢ienayor transcendencia es el

gue denominamos de «acceso inmediato y por metkogr@icos», dentro del cual
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podemos distinguir dos partes. La primera es elksaccpreferente por medios
electrénicos, que esta recogido en la may@r&ino en la totalidad de las normas
sobre reutilizacion, y se refiere a que la publiacie la informacion y su entrega a los
ciudadanos se realicen utilizando soportes eldctéffLa segunda parte queda
definida por el concepto de acceso inmediato y @endla diciendo que «el
Ayuntamiento establecera los medios para que, gsogmmente, se pueda acceder a la
informacion publica ...sin necesidad de previa swmiitiy de forma inmediatax».El
objetivo es que la informacién publica llegue aesh Internet como lo estan la mayor
parte de los contenidos de la Red, de forma talb@qséa con hacer un simple clicpara
tener acceso inmediato. Este objetivo es facil aleseguir en el caso de los datos y
documentos a los que cualquier persona puede accbde sido publicados en Internet
sin restricciones de acceso. Pero el preceptofieeere la informacién publica en su
totalidad y, por tanto, la Ordenanza establecelinea de accion para el Ayuntamiento
segun la cual este debe desarrollar y manteneiseema de informacion de forma
que,ante una solicitud dada, esté en condicionaisdeminar de forma automatica e
inmediata si a la persona que la efectia le resud@a aplicacion laslimitaciones
establecidas para el acceso. Desde el punto det@stico la cuestion que tiene que ver
con los«permisos», un mecanismo implementado estlod sistemas informaticos, en

algunos casos con un elevado grado de complejidad.

Uno de los elementos imprescindibles en estos rsnan en la identificacion
de quien accede. No nos detendremos en este mua,abe decir que es el que mas
desarrollado se encuentr&l otro elemento son las reglas que determinannai u
persona dada puede acceder o no a una informacilas, datos sobre los que estas
reglas operan. Hasta la fecha esta parte apemasdesarrollado y, lo que es mas grave,
los sistemas de administracién electronica queahnnte se estan construyendo se

12| a Ordenanza incluye la salvedad de que ello Haderse sin perjuicio del derecho que asiste a
la ciudadania a elegir el canal a través del miabsunica con la Administracion municipal, en
aplicacion del principio de igualdad, recogido kardculo 4.b de la Ley 11/2007, de 22 de junio,
de acceso electrdnico de los ciudadanos a losemEryitblicos.

'3 Los medios de identificacion en las Administrag®mublicas se regulan en la ya mencionada
Ley 11/2007, siendo el medio de utilizacién genleskertificados electronicos y, dentro de estos,
los certificados reconocidos, segun se defineradrey 59/2003, de 19 de diciembre, de firma
electronica. En el &mbito de Ayuntamiento de Zazagestan regulados, ademas, por la Ordenanza
de administracién electrénica, redactada por lazes, y aprobada el 10 de abril de 2010.
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limitan a dar un tratamiento sumamente basico pdosisos. Por poner un ejemplo, es
tipico que la unidad sobre la que estos se apfiearel expediente y que para cada uno
de estos solo sea posible indicar una persona @migp de acceso, que es
normalmente quien lo ha iniciado. Asi, si cumplita@mos este campo, por ejemplo,
con el nombre del gestor ya no nos sera posiblmidgfermisos ni siquiera para
ninguno de los interesados.Por ello, para dar espuesta conforme con el derecho de
libre acceso de los ciudadanos es necesario auni@rtgranularidad» de los permisos,
de forma que estos se definan sobre unidades ns&hooeno los documentés y que
sean capaces de contemplar distintos roles enigelaon la informacion. Por otra
parte, es preciso elaborar conjuntos de reglaspguaitan que agentes automaticos
tomen de forma inmediata las decisiones relativa®sapermisos de acceso. La
conclusion a la que hemos llegado en los distititebajos realizados sobre esta
cuestion es que resulta imprescindible tenerlauemta desde el momento inicial del
disefio de los sistemas de informaci@®or ello, a la hora de incorporar este concepto a
la Ordenanza decidimos recurrir a un conceptoigoide nuevo cufio, que forma parte
delaPropuesta de Reglamento del Parlamento Eurgpéel Consejo relativo a la
proteccion de las personas fisicas en lo que resspetratamiento de datos personales y
a la libre circulacion de estos datos (Reglameetwerpl de proteccion de datos) COM
(2012) 11 findl articulo 231 .Se trata de la proteccion de datos desde el disefio
(privacybydesig)) cuyo objetivo es que los sistemas se construlestde el origen
cuidando de gque sean respetuosos con los dereeHasididadania. Aunque el alcance
del principio en la Ordenanza incluye al conjunédab limitaciones al acceso y no solo
a las que tienen su fundamento en la privacidagyef@io denominarlo utilizando el

término de la Propuesta, si bien en la formulaciéhmismo se deja claro que abarca

14 Entre estos cabe destacar el proyecto «Analisissdequerimientos legales a satisfacer por un
repositorio de documentos accesible telematicangptefesionales del Derecho y a sus clientes
(e-JurisDesk)». Al respecto también puede verséi@z2003: pp. 97-99), (Oliver, Mufioz, 2003:
pp. 358 y ss.) y (Mufioz, 2012: pp. 166-168).

15



también los demas aspectos y se menciona expretaswevinculacion con el principio

de acceso inmediato y por medios electréntcos.

4.3 Los medios para el acceso a la informacion

Ya mencionamos quelos medios para el acceso soradpsblicacién, que se realiza
por el propio impulso del Ayuntamiento, y la pueataisposicion, que precisa de la
previa solicitud del interesado.En este apartadd, panteamiento fue
establecdrn coherentemente con el concepto integral de infadmapublicdl, una
regulacion uniforme de los dos medios de accesqué debia hacerse sin entrar en
conflicto con las normas de rango superior quarrat acceso a la informacién publica
desde perspectivas diferentes. Laprincipal norrgante a tener en cuenta fue la Ley
37/2007 y también se tomé en consideracionel Aontegmto de Ley de transparencia,
que en aquel momento se encontraba en elaboraaidigue actualmente este ultimo
texto ha sufrido profundas modificaciones, cabevedr que el establecimiento de una
regulacion comun de los medios de acceso a lanmafcibn publica puede hacerse sin
dificultad en lo referente a las cuestiones deguoniento, estableciendo para la puesta
a disposicion un proceso comun de tramitacion destdicitudes que satisfaga los
requisitos minimos exigidos por cada una de lasmasrde rango superior que resulten

de aplicacion.

El punto mas conflictivo fue el tratamiento a dasilencio administrativo. En
este punto habia una contradiccion entre los dbssteue se tomaban como referencia,
ya que la Ley 37/2007 establece el silencio negayivel Anteproyecto preveia el
silencio positivo. Dado que el propésito de lospoesables municipales era la
aplicacion del silencio positivo se optdé por un&usion que podriamos denominar
mixta, de forma que en las solicitudes para la tauaslisposicion de una determinada
informacion la falta de respuesta del Ayuntamidigoe efectos positivos, pero si en la
solicitud se incluye ademas la reutilizacién déenfarmacion esta no puede entenderse

autorizada sin una resolucion expresa del AyuntaimieEsta solucion fue posible

> En concreto se dice que: «El disefio, desarroligestion de los sistemas de informacion
municipales se realizaran de forma que se gardaticerrecta aplicacion de las limitaciones al
acceso previstas en esta Ordenanza. Al objeto rdgtipesl acceso automatizado y por medios
electronicos a la informacion se incluira en losjeotos de datos y en los documentos informacion
precisa sobre la aplicabilidad de dichas limitaggen
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porque actualmente existe un vacio legal en loerfe al acceso a la informacion, pero
si se aprueba el Proyecto de ley de TranspareAc@so a la Informaciéon Publica y
Buen Gobierno en los términos actuales, que corémel silencio negativ® el
Ayuntamiento deberia estar a lo dispuesto por {a Per ello, consideramos que podria
ser conveniente que tanto la nueva Ley sobre temespia como la Ley 37/2007,
independientemente de la solucion que den paraltaifistracion General del Estado,
dejaran libertad en este punto a otras Adminigires que estén dispuestas a asumir

posiciones mas avanzadas.

En cuanto a la publicacion, consideramos que lalaegn de la misma en lo relativo a
la transparencia se enriquece notablemente al ctim{as normas procedentes de la
reutilizacion, ya que en este segundo ambito se dwiablecido reglas técnicas
detalladag] y, en la mayoria de los casos, reconocidas intemmalenentél sobre la
forma en que los datos y documentos deben sercpdbk para conseguir la mayor
eficiencia posible en su posterior utilizacion &ipretacion por la ciudadania. Ello esta
en sintonia con una concepcion dela transparencéa \@ mas alla de permitir
simplemente el acceso a la informacion, sino qugeegue esta se encuentre en
condiciones que faciliten su andlisis, mediantadeegacion de datos procedentes de
distintas entidades, la aplicacion de técnicasdéestieas, la utilizacion de medios de
visualizacion, etc. De esta forma se facilita ek da transparencia de lugar a un
auténtico rendimiento de cuentas y sirva para pdifar en el conocimiento sobre el
sector publico, ya que tanto investigadores deli@natadémico como organizaciones
interesadas en la cuestion desde distintas perspe@ueden disponer de los medios
necesarios para explotar estas posibilidades. Dashatra forma, se contribuye a
superar la actual situacion, en la que el esfudez@reparacion de los datos para su
publicaciéon, mediante su migracién a formatos éddey que permitan el tratamiento

automatizado y, en los supuestos mas avanzadosantedu etiquetado utilizando

'8 Texto aprobado en el Consejo de Ministros de Jilidede 2012, articulo 17.
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tecnologias de la Web Semantiéase centra en informacién cuya relevancia a nivel
politico y de control de la actuaciones de las Adstiiaciones es practicamente nulo,
justificandose este hecho en la posible utilidadnémica de estos datos, que queda
escasamente respaldada por los supuestos dezemiditi que se dan en la practica,

cuya relevancia econdmica es, hoy por hoy, bastadtecida.

5 Conclusion

La evolucion de las tecnologias de la informacida gomunicacion ha dado lugar a la
aparicion de los sistemas de informacion, en los g& integra y trata de forma
automatizada el conjunto de la informaciébn manejpda una organizacion. En las
Administraciones publicas ello abre el camino phmacumplida satisfacciéon al derecho
de la ciudadania al libre acceso a la informackero, la normativa vigente se ha
elaborado en base a criterios subjetivos, atendienth tipologia de los 6rganos que
gestionan la informaciomnl basicamente: politicos, de gestion y archivog no al
criterio objetivo, la propia informacion, que defer Gnica y compartida. Por ello, la
elaboracion de un concepto de informacion publopae sirva de base para una
regulacion unificada de su gestion y del access misma por la ciudadania, se hace
precisa para que la legislacion dé una respuesteuada tanto a los paradigmas mas
avanzados en el tratamiento de la informacion, camas exigencia técnicas de las
ciencias informaticas, como, y esto es lo mas itapte, a los derechos de la
ciudadania sobre un elemento que constituye la dm$e sociedad actual, la sociedad

de la informacién.

7 Cuando los datos se encuentran etiquetados seametite se habla diaked data EI World
Wide Web ConsortiunfW3C) ha establecido una escala que permite detarnel nivel de
elaboracion de un conjunto de datos para su poldita Se contemplan cinco niveles,
representados por el nUmero de estrellas. Van @elbdsico, una estrella, que es ofrecer los datos
en cualquier formato, aunque sean dificiles de pogeni, a las cinco estrellas que dota a los datos
de un contexto, etiquetandolos mediante vocabsladmpartidos.
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