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PROLOGO

La Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion
Ciudadana de la Comunidad Autéonoma de la Region de Murcia (LTPCRM),
siguiendo la pauta establecida por la Ley estatal 19/2013, de 9 de noviembre,
de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno
(LTAIBG) al optar por la doble formula de publicidad activa y publicidad
pasiva como herramientas para la lucha contra la corrupcion y la rendicion
de cuentas en nuestro ordenamiento juridico, cre6 el Consejo de la
Transparencia (CTRM). De acuerdo con el apdo. 1 de su art. 38, el CTRM
se configura como un organo independiente de control en materia de
transparencia, que velard por el cumplimiento de las obligaciones de
publicidad activa y garantizara el derecho de acceso a la informacion publica.
Por su parte, el apdo. 2 del precepto afiade que “El Consejo actuard con
objetividad, profesionalidad, sometimiento al ordenamiento juridico y plena
independencia orgdnica y funcional de las administraciones publicas en el
ejercicio de sus competencias”.

De acuerdo con estas directrices basicas, el CTRM comenz6 a ejercer sus
funciones y, durante estos afios, ha dictado mas de ochocientas resoluciones
en materia de derecho de acceso a la informacion y los organos
jurisdiccionales, por su parte, han tenido ocasion de dictar varias decisiones
en relacion con algunas de ellas. Todo ello ha dado origen a una rica doctrina
cuyo conocimiento resulta esencial para el aplicador del derecho.

La presente obra que el lector tiene en sus manos acomete con vocacion
eminentemente practica, aunque no falten referencias doctrinales ni
reflexiones criticas, la necesaria tarea de recopilar, sistematizar y analizar
esta tarea del CTRM. El estudio, realizado por dos eminentes expertos en el
Derecho de la Transparencia como son los Profesores Emilio GUICHOT y
Concepcidon BARRERO RODRIGUEZ, ambos catedraticos de Derecho
administrativo de la Universidad de Sevilla, se centra en analizar tanto las

11
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cuestiones generales de la LTPC como la interpretacion de su ambito
objetivo y subjetivo de aplicacion en lo referido al derecho de acceso, sus
limites, el procedimiento para su ejercicio y la delimitacion entre la
regulacion general del derecho en la LTPC y los denominados “regimenes
especiales”. Mas alla, se procede al estudio y analisis de los criterios
seguidos por el CTRM para resolver las reclamaciones que ante ¢l se han
presentado durante estos afios contra las resoluciones expresas o presuntas
en materia de acceso a la informacion publica. En particular, y con una
rigurosa metodologia de marcado caracter técnico-juridico, se relacionan los
criterios utilizados por el CTRM con las determinaciones legales
establecidas en su marco regulador de referencia. A saber, el concepto de
informacion publica (arts. 12 y 13 LTAIBG), la imposibilidad de entregar la
informacion solicitada en la forma o formato elegidos (art. 27. 4 LTPC), los
limites que suponen el deber de secreto profesional o la proteccion de la
propiedad intelectual e industrial (art. 14. 1 LTPC) o, entre otras, las
limitaciones derivadas de la proteccion de datos (art. 15 LTPC). Otros
criterios que son objeto de analisis, con profusion de argumentos legales y
jurisprudenciales, se refieren al desistimiento, la caducidad, las estimaciones
parciales, las inadmisiones y, entre otras cuestiones que el lector interesado
podra encontrar entre sus paginas, otras formas de finalizacion del
procedimiento de reclamacion.

Es oportuno hacer ya memoria y recopilar de este modo la labor realizada
por el CTRM ahora que esta naciente institucion se ve amenazada en su
misma existencia y, pasado un aparente impulso inicial —como con razén
afirma Isaac MARTIN DELGADO “en todo lo relativo a la transparencia hay
mucho de moda y de marketing”'—, se ve sometida a obstaculos y
estrecheces que ponen en peligro la garantia del derecho de acceso a la
informacion publica que constituye su principal mision.

En Murcia, a 14 de julio de 2022
Santiago M. Alvarez Carrefio
Presidente (suplente) del CTRM

1 MARTIN DELGADO, |., “La configuracidn legal de los consejos autondmicos de transparencia: algunos
riesgos para el ejercicio de su funcién de control”, Dilemata -Revista Internacional de Eticas
Aplicadas, num. 27, 2018, pp. 281-309.

12



AEPD

AGE

AN

BOE

CARM

CEADO

CTBG

CTPD

CTRM

FEMP

GAIP

JCA

JCCA

LISTADO DE ABREVIATURAS

Auto

Agencia Estatal de Proteccion de Datos
Administracion General del Estado

Audiencia Nacional

Boletin Oficial del Estado

Comunidad Auténoma de la Region de Murcia

Convenio n.° 205 del Consejo de Europa sobre el Acceso a
los Documentos Oficiales

Consejo de Transparencia y Buen gobierno

Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de
Andalucia

Consejo de la Transparencia de la Region de Murcia
Federacion Espafiola de Municipios y Provincias

Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la
Informacion Publica

Juzgado de lo contencioso-administrativo

Juzgado central de lo contencioso-administrativo

13



EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN LA REGION DE MURCIA

LGT

LICA

LOPD

LOPDGDD

LPAC

LRIJAP-
PAC

LRJSP

LTAIPBG

LTPCRM

RR

RGPD

14

Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria

Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa

Ley Orgénica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de
Datos de Caracter Personal

Ley Orgéanica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de
Datos Personales y garantia de los derechos digitales

Ley 39/2015 de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas

Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las
Administraciones ~ publicas 'y del procedimiento
administrativo comun

Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico

Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a
la informacion publica y buen gobierno

Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y
Participacion Ciudadana de la Region de Murcia

Resolucion
Resoluciones

Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de
las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos
personales y a la libre circulacion de estos datos



LISTADO DE ABREVIATURAS

RLOPD

RPT

RT

SS

TC

TSJIRM

TRLCI

TS

Real Decreto 1720/2007, de 21 de diciembre, por el que se
aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley Organica
15/1999, de 13 de diciembre, de proteccion de datos de
caracter personal

Relacion de Puestos de Trabajo

Resolucion territorial

Sentencia

Sentencias

Tribunal Constitucional

Tribunal Superior de Justicia de la Region de Murcia

Real Decreto-legislativo 1/2004, de 5 de marzo, por el que
se aprueba el Texto refundido de la Ley del Catastro

Tribunal Supremo
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I. CUESTIONES GENERALES

1. EL MARGEN DE COMPETENCIA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE
LA REGION DE MURCIA EN LA REGULACION DEL DERECHO DE
ACCESO Y SU EJERCICIO EN LA LEY 12/2014, DE 16 DE DICIEMBRE,
DE TRANSPARENCIA Y PARTICIPACION CIUDADANA DE LA REGION
DE MURCIA

La LTAIPBG se considera desarrollo del articulo 105.b) CE (segtn el cual
“la ley regulara [...] El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros
administrativos, salvo en lo que afecte a la seguridad y defensa del Estado,
la averiguacion de los delitos y la intimidad de las personas”). Asi lo
establece expresamente el articulo 12 LTAIPBG. El legislador estatal no se
decidio, pues, a enraizar el derecho de acceso en la libertad de informacion
del articulo 20 CE, lo que nos parece una opcion juridica equivocada por
argumentos que hemos desarrollado en otros trabajos? y asi lo ha juzgado
también la doctrina de forma abrumadoramente mayoritaria’>. En la

2 Por todos, recientemente GUICHOT, E., en “Cuestiones generales”, en GUICHOT, E. y BARRERO
RODRIGUEZ, C., El derecho de acceso a la informacion publica, Tirant lo Blanch, Valencia, 2020,
pp. 66-93.

3 En este sentido, BLANES CLIMENT, M. A., La transparencia informativa de las Administraciones
publicas, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pp. 208-210; COTINO HUESO, L., “El derecho fundamental
de acceso a la informacion, la transparencia de los poderes publicos y el Gobierno Abierto. Retos y
oportunidades”, en VALERO TORRIJOS, J. y FERNANDEZ SALMERON, M. (coords.), Régimen
Juridico de la transparencia en el sector publico, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pp. 37-71,
FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, J. M2, Transparencia, acceso a la informacion y
buen gobierno. Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pp. 34-35; PINAR
MANAS, J. L., “Transparencia y protecciéon de datos. Una referencia a la LTAIPBG”, en PINAR
MANAS, I. L. (dir.), Transparencia, acceso a la informacion y proteccion de datos, CEU, Madrid,
2014, pp. 45-62, p. 48; RAMS RAMOS, L., “La transformacion del derecho de acceso en Espaiia: de
derecho de configuracion legal a derecho fundamental”, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo,
n.° 160, diciembre de 2013, pp. 155-180; REY MARTINEZ, F., “Quod Omnes tangit ab émnibus
cognitum esse debet: el derecho de acceso a la informacioén piblica como derecho fundamental”,
Revista Juridica de Castilla Leon, n.° 33, 2014, pp. 1-19; ROLLNERT LIERN, G., “El derecho de
acceso a la informacion publica como derecho fundamental: una valoracion del debate doctrinal a
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jurisprudencia, a la que se remite el propio CTBG, parece ir abriéndose paso
también esta concepcion, si bien considera —con razén— que aun no se
dispone de un pronunciamiento concluyente®.

Su disposicion final octava se apoya en el articulo 149.1. 18* CE como
titulo competencial principal. A ello se le suma una referencia al articulo
149.1.1* CE, que parece actuar como complemento para el disefio de la
necesaria existencia de un oOrgano independiente de resolucion de
reclamaciones (a semejanza de lo que hiciera la LOPD, con refrendo en la
STC 290/2000, de 30 de noviembre)’.

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

La LTAIPBG hizo un entendimiento muy amplio de la competencia
estatal, de modo que casi toda la regulacion tiene caracter basico, incluidas
las disposiciones sobre procedimiento. El &mbito de decision que quedo a las
normas autonomicas y locales esta en la ampliacion de las materias sujetas a

propdsito de la ley de transparencia”, Teoria y Realidad Constitucional, n.° 34,2014, pp. 349-368. En
contra, a la vista de los datos normativos, RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J. y SENDIN GARCIA,
M. A., Transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno, Comares, Granada, 2014, pp. 139-
142.

* Asi, en la R 44/2018 del CTBG, en que un periodista solicita informacién sobre los pactos fiscales y
acuerdos remitidos a la Organizacion para la Cooperacion y del Desarrollo Econémico (OCDE) para
el cumplimiento del intercambio de informacion entre jurisdicciones, incluyendo la denominacion de
las empresas contribuyentes. Sobre la condicion profesional esgrimida, el propio CTBG destaca la
formulacion amplia de la STS de 16 de octubre de 2017 (1547/2017), que alude a la formulacion
amplia en el reconocimiento y en la regulacion legal del derecho de acceso a la informacion, de la que
deriva la necesidad de interpretacion estricta, cuando no restrictiva, tanto de las limitaciones al derecho
como de las causas de inadmision. En el mismo sentido se han pronunciado las SSTS de 10 de marzo
de 2020 (344/2020) y de 11 de junio de 2020 (748/2020). La SJCCA n.° 2, de 22 de junio de 2017
(46/2017), califica al derecho de acceso como derecho fundamental y enfatiza de forma prolija su
reconocimiento a nivel internacional y comparado. Ademas, recuerda que, para salvaguardar su
derecho fundamental, el recurrente puede instar el procedimiento para la proteccion de los derechos
fundamentales de la persona, de caracter preferente y sumario, regulado en los articulos 114 y ss.
LJCA y en su caso el recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional. Por su parte, la SICCA n.° 7,
de 25 de enero de 2019 (3/2019), se pronuncia en el mismo sentido.

° También apela al articulo 149.1.13*—bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
econdmica—, probablemente como amparo de las disposiciones de buen gobierno en materia de
sanciones por incumplimiento de normas econdmico-financieras.
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publicidad activa y la determinacion de los medios para llevarla a cabo, en
las disposiciones de organizacion y en las medidas para garantizar la eficacia
del derecho (formacion del personal, elaboracion de guias ciudadanas, etc.)
y en la creacion de autoridades independientes de transparencia o la
atribucion de sus competencias a autoridades independientes ya existentes.
Junto a ello, y en materia de procedimiento, el plazo de resolucion de las
solicitudes de acceso, establecido en un mes con caracter basico, puede ser
acortado®.

El retraso en la aprobacion de una Ley estatal sobre acceso a la
Informacidn publica hizo que diversas Comunidades Auténomas tomaran la
delantera, aprobando sus propias leyes sobre la materia’. Con posterioridad
a la aprobacion de la LTAIPBG, se han ido dictando toda una serie de leyes
por los diversos Parlamentos autonomicos —incluyendo las que sustituyen a
algunas de las que se adelantaron a la estatal—, entre ellas, la Ley 12/2014,
de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la
Region de Murcia®. La Ley fue objeto de reforma por la Ley 7/2016, de 18
de mayo. Ya hay incluso alguna ley de segunda generacion que sustituye a
otra aprobada con posterioridad a la LTAIPBG®.

¢ He defendido desde la aprobacion de la LTAIPBG que no puede decirse lo mismo respecto de las
limitaciones o del sentido del silencio, que constituyen una pieza clave en la delimitacion del alcance
del derecho y sus relaciones con otros bienes publicos y privados en concurrencia.

" Es el caso de Galicia (Ley 4/2006, de 30 de julio, de transparencia y buenas practicas en la
Administracion publica gallega), hasta cierto punto, de Baleares (Ley 4/2011, de 31 de marzo, de la
buena administracion y del buen gobierno de las Islas Baleares), Navarra (Ley Foral 11/2012, de 21
de junio, de Transparencia y del Gobierno Abierto) o Extremadura (Ley 4/2013, de 21 de mayo, de
Gobierno Abierto).

8 Asi, 1a Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia; la Ley 3/2014, de 11 de
septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de la Rioja, la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de Canarias, la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno de Cataluiia, la Ley 3/2015, de 4 de
marzo, de Transparencia y Participacion Ciudadana de Castilla-Leon; la Ley 8/2015, de 25 de marzo,
de Transparencia de la actividad publica y Participacion ciudadana de Aragon, la Ley 2/2015, de 2 de
abril, de Transparencia, Buen gobierno y Participacion Ciudadana, de la Comunidad Valenciana, la
Ley 1/2016, de 18 de enero, de Transparencia y Buen Gobierno de Galicia (que deroga la anterior), la
Ley 4/2016, de 15 de diciembre, de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha, la Ley
1/2018, de 21 de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica de Cantabria, la Ley foral 5/2018,
de 17 de mayo, de Transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno de Navarra (que
deroga la anterior), la Ley 8/2018, de 14 de septiembre, de Transparencia, Buen Gobierno y Grupos
de Interés de Asturias, la Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participacion de la
Comunidad de Madrid.

® Ley 1/2022, de 13 de abril, de transparencia y buen gobierno de la Comunidad Valenciana.
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El Estatuto de Autonomia para la Region de Murcia no contempla ninguna
disposicion especifica referida a la competencia en materia de transparencia.

Conforme a su Preambulo —en lo referido a acceso a la informacion,
obviando lo relacionado con la participacion— los titulos competenciales en
que se apoya la LTPCRM son los articulos 10.uno.1 (“organizacion, régimen
juridico y funcionamiento de sus instituciones de autogobierno™), 10.uno.29
(“procedimiento administrativo derivado de las especialidades de la
organizacion propia”) y 51 (creacion y organizacion de su propia
Administracion publica).

En desarrollo de la LTAIPBG, junto a la regulaciéon mas extensa de la
publicidad activa y la incorporacion de un completo régimen sancionador,
en lo que interesa al objeto de nuestro trabajo:

-En materia de limites, que tienen caricter basico'’, se remitio a la
LTAIPBG'!, como hizo la mayor parte de leyes autondmicas.

-Incluyé un catalogo de “obligaciones derivadas del derecho de acceso”'?,

referidas a la publicacion de las condiciones del derecho de acceso a la
informacion publica, el procedimiento para su ejercicio y el o6rgano
competente para resolver'®; al asesoramiento a las personas que deseen
ejercer su derecho de acceso para su correcto ejercicio, facilitando la
orientacion necesaria para asistirles en la bisqueda de la informacion que
solicitan, indicandoles, en su caso, los organos que posean la misma,
estableciendo el deber del personal al servicio de las entidades obligadas de
prestar el auxilio y la colaboracion que a tal efecto se les solicite; a facilitar

10 Es esta, también, la interpretacion del CTBG. En su Criterio interpretativo 1/2019, de 24 de
septiembre, sobre la aplicacion del articulo 14, namero 1, apartado h, de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre: perjuicio para los intereses econémicos y comerciales, constata que es aplicable, como
basico, a todas las Administraciones, también en ¢l caso de Catalufia, unica Comunidad Auténoma
cuya Ley enuncia los limites y no lo incluye, si bien considera que teniendo en cuenta el caracter
basico del precepto “es evidente que este es también de aplicacion en el ambito de la mencionada
Comunidad”.

' Articulo 25. En materia de proteccion de datos, afiade que se estard también a lo establecido en la
LOPD, entonces vigente.

12 Articulo 24.

13 A lo que se afiade que: “En la Administracion regional las condiciones de acceso, que se realizaran
mediante cuadros de clasificacion y valoracion de series documentales, seran publicadas en el Boletin
Oficial de la Region de Murcia por la consejeria competente en materia de transparencia, previo
informe de la consejeria competente en materia de archivos”.
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la informacion solicitada en los plazos y en la forma y formato elegido, de
acuerdo con lo establecido en sus disposiciones. Ademas, se prevé que toda
la informacion estara a disposicion de las personas con discapacidad en una
modalidad accesible, debiendo ser suministrada por medios o en formatos
adecuados que resulten accesibles y comprensibles.

-Se remiti6 a la Ley estatal en lo que hace a la materia regulada en la
LTAIPBG bajo el rotulo “ejercicio del derecho de acceso a la informacion
publica”, pero afiadié determinaciones complementarias relacionadas con la
competencia para su desarrollo normativo, con las causas de inadmision y
con la competencia para resolver que se irdn analizando al hilo del estudio
de esas materias'. En su reforma de 2016, ademés, previé una reduccion del
plazo méaximo para resolver las solicitudes previsto en la LTAIPBG, que
paso a ser de veinte dias, ampliables por igual plazo, siguiendo el precedente
de la Ley andaluza, lo cual no parece suscitar mayor controversia pues no
supone perjuicio alguno para el interés publico o privado. Lo realmente
polémico, en esta materia, ha sido la prevision por diversas leyes
autonomicas del silencio positivo, y no negativo tal y como establece la
LTAIPBG. La mayoria de las leyes autonomicas o bien reproducen lo
establecido en la Ley estatal o bien evitan pronunciarse, “dando por hecho”
que el silencio es negativo porque ya asi lo establece la LTAIPBG, indicando
sin mas que ante las resoluciones, expresas o presuntas, cabe acudir a las vias
de reclamacion previstas en la LTAIPBG. Pero en otros casos, si se prevé
expresamente el silencio positivo, lo cual es en si un auténtico desaguisado
juridico, por razones que hemos expuesto extensamente en otros trabajos'>,

14 Articulo 26.

15 Por todos, en GUICHOT, E., “Derecho de acceso a la informacién piblica”, en GAMERO
CASADO, E. (dir.), FERNANDEZ RAMOS, S. y VALERO TORRIJOS, J. (coords.), Tratado de
Procedimiento Administrativo Comuin y Régimen Juridico Basico del Sector Publico, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2016, pp. 533-580, en especial, en pp. 565-569. Es el caso de las Leyes catalana, aragonesa,
valenciana o navarra. Ante este desaguisado juridico, que hemos denunciado desde un principio en
muy diversos foros y escritos, debe constatarse que la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a
la Informacion Publica de Catalufia ha aprobado unos criterios interpretativos sobre reclamaciones en
caso de silencio administrativo, de 7 de enero de 2016, que son absolutamente elocuentes. Para dar
respuesta al caos al que aboca la regulacion del silencio positivo en esta materia, viene a interpretar
que, ante el silencio, los interesados pueden presentar reclamacion sin necesidad de manifestarse sobre
si reclaman frente a una estimacion o a una desestimacion. Ahora bien, la reclamacion debe presentarse
en el plazo de un mes si el silencio es positivo y sin plazo si es negativo (sic). La Comision de Garantias
del Derecho de Acceso resolvera en un pronunciamiento sobre el fondo (ajeno pues a todo concepto
de silencio). Alternativamente, si el interesado considera que el silencio es positivo, puede dirigirse a
la Administracion reclamando la entrega de informacion y, si no la recibe en el plazo de un mes, puede
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y supone una contradiccion con lo dispuesto en la LTAIPBG de la que deriva
una inconstitucionalidad por invasion de competencias que el Tribunal
Constitucional ha declarado'.

-En relacion con la formalizacion del acceso a la informacion publica, de
nuevo la remision a la Ley estatal se complementd con un interesante
desarrollo autonémico, que analizaremos en su lugar correspondiente!”.

-Cre6, conforme a lo dispuesto en la disposicion adicional cuarta
LTAIPBG, una Autoridad independiente competente para conocer de las
reclamaciones dirigidas contra las resoluciones, expresas o presuntas, de los
sujetos incluidos en su ambito de aplicacion: el Consejo de la Transparencia
de la Region de Murcia, que vela también por el cumplimiento de las
obligaciones de publicidad activa'®. Su presidente es elegido por un periodo
de cinco afios no renovable, entre personas de reconocido prestigio,
correspondiendo su designacion a la Asamblea Regional entre los candidatos
propuestos por los diferentes grupos parlamentarios. La reforma de 2016
previo que el candidato designado debe obtener una mayoria de 2/3 de los
miembros de la Asamblea Regional en una primera votacion o mayoria
absoluta en una segunda votacion. Se regulan también las causas tasadas de
cese, y se prevé que la condicion de presidente es incompatible con el
desempefio de cualquier alto cargo y con la pertenencia a un partido politico,
incompatibilidad esta ultima a lo que la reforma de 2016 afiadi6 los cuatro

reclamar ante la Comision (que, de nuevo, resuelve sobre el fondo, ajeno al concepto de constatacion
de una obligacion de hacer nacida del silencio positivo).

16 El asunto llegd al Tribunal Constitucional, que ha debido analizar una cuestién de
inconstitucionalidad relativa a la prevision del silencio positivo en la Ley aragonesa. En su STC
104/2018, de 4 de octubre, considera que el titulo competencial retenido es el relativo al
“procedimiento administrativo comtn”, que permite al legislador estatal determinar el sentido del
silencio. Ademas, de forma elocuente, constata que no es posible una interpretacion que salve la
contradiccion entre las formulas sui generis establecidas en leyes como la aragonesa y los términos,
claros, en que la LTAIPBG establece el silencio negativo, por mucha voluntad interpretativa que se le
eche pues, en realidad, vendria a convertir en blanco lo negro.

17 Articulo 27.

18 La reforma de 2016 afiadi6 que se configura como un ente de los previstos en la disposicion adicional
quinta de la Ley 7/2004, de 28 de diciembre, de Organizacion y Régimen Juridico de la Administracion
Publica de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia. Asi lo reconoce el ATSIRM de 7 de
abril de 2021, frente a una pretension del demandante que le negaba personalidad juridica propia.
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afios anteriores a su eleccion'®. Ademas, el Consejo integra a diferentes
representantes institucionales?.

La disposicion final séptima de la LTAIPBG previo la entrada en vigor
del Titulo dedicado a la Transparencia y el Acceso a la Informacion Publica
al afio de su publicacion, publicacion que tuvo lugar el 10 de diciembre de
2013%!, pero decidié que los érganos de las Comunidades Auténomas y
Entidades Locales dispusieran de un plazo maximo de dos afios desde su
entrada en vigor para adaptarse a las obligaciones contenidas en el
mencionado Titulo?, lo que la Exposicion de Motivos calificd como “una
entrada en vigor escalonada atendiendo a las especiales circunstancias que
conllevara la aplicacion de sus diversas disposiciones”. Esta disposicion es
dificil de interpretar. Probablemente su sentido fue dar un plazo de dos afios
desde la aprobacion y publicacion de la LTAIPBG en el BOE para que todos
los entes de ambito autonomico o local se adaptaran a la Ley. Pero, por una
parte, lo refirid solo a los “6rganos”, y no a todas las entidades, de Derecho
publico o privado, dependientes de las Administraciones autondomica y local
o a las propias Corporaciones de Derecho Publico o Universidades publicas.
Por otra, no dejo claro si el plazo de dos afios lo era a contar desde la
publicacion de la LTAIPBG (10 de diciembre de 2013), desde pasados veinte
dias desde esa fecha, o desde la entrada en vigor de su Titulo dedicado a la
transparencia en el ambito estatal (10 de diciembre de 2014). Podria decirse
que el “espiritu” de la LTAIPBG (si de espiritu de las leyes puede hablarse)
parecia ser el primero (y, por ende, la entrada en vigor para todos los sujetos

19 Articulo 38. El primer presidente fue D. José Molina Molina y el segundo y actual es D. Juliin Pérez
Templado Jordan.

20 En concreto: a) Dos diputados de la Asamblea Regional, para cuya designacion se tendran en cuenta
criterios de proporcionalidad y pluralidad respecto de los grupos presentes en la Camara; b) Un
representante de la consejeria competente en materia de transparencia; ¢) Un representante de la
consejeria competente en materia de hacienda; d) Un representante del 6rgano directivo encargado de
la coordinacion y el asesoramiento en materia de proteccion de datos de caracter personal en el ambito
de la Administracion regional; e) Un representante por cada una de las universidades publicas de la
Region de Murcia; f) Un miembro del Consejo Juridico de la Region de Murcia; g) Dos miembros del
Consejo Econdmico y Social de la Region de Murcia, en representacion de las entidades
representativas de los intereses economicos y sociales de la Region de Murcia, asi como de los
consumidores y usuarios. Su nombramiento se lleva a cabo desde la reforma de 2016 a propuesta no
del presidente del Consejo de transparencia; antes la propuesta correspondia al titular de la consejeria
competente en materia de transparencia. Esta propuesta se eleva al Consejo de Gobierno para su
nombramiento y publicacién en el BORM.

21 BOE n.° 295, de 10 de diciembre de 2013.
22 Fruto de la aprobacion en el Senado de la enmienda n.° 267 del Grupo Parlamentario Popular.
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de ambito autonémico y local el 10 de diciembre de 2015) pero lo cierto es
que con las categorias juridicas en la mano esta solucion no resultd desde
luego indiscutible.

La LTPCRM se publico en el Boletin Oficial de la Region de Murcia el
dia 18 de diciembre de 2014. La disposicion final cuarta dispuso su entrada
en vigor el dia siguiente de su publicacion en lo referido a los titulos I
(Disposiciones generales), I1I (Participacion ciudadana) y IV (Organizacion
y fomento de la transparencia y la participacion ciudadana en la
Administracion regional), y a los seis meses para los titulos I (Transparencia
de la Actividad Publica) y V (Régimen Sancionador), esto es, el 18 de junio
de 2015. Zanjoé con ello la duda para los sujetos a los que obliga, ya que su
contenido va mas all4 en exigencia que la LTAIPBG?.

Finalmente, cabe constatar que, a semejanza de la LTAIPBG, la LTPCRM
contempla en su disposicion final tercera una habilitaciéon al Gobierno
autonoémico para dictar las disposiciones necesarias para su aplicacion,
desarrollo y ejecucion y a la persona titular de la consejeria con competencias
en materia de funcién publica para dictar las disposiciones y actos que
resulten precisos para la aplicacion de las medidas previstas en la Ley que
puedan tener incidencia en la Funcion Publica de la Administracion
Regional®*.

2 Su disposicion transitoria primera previo que “[I]as solicitudes de acceso a la informacién
presentadas con anterioridad a la entrada en vigor de la presente ley continuaran su tramitacién con
arreglo a la normativa aplicable en el momento de su presentacion”. Su disposicion transitoria
segunda, que “[l]os proyectos de ley o de disposicion de caracter general, asi como los planes y
proyectos cuya tramitacion se hubiera iniciado con anterioridad a la entrada en vigor de la presente
ley, no quedardn sujetos a las obligaciones de transparencia ni a la aplicacion de los derechos
especificos de participacion ciudadana establecidos en esta ley” y su disposicion transitoria tercera
que “[l]os sujetos a los que se refieren los articulos 6 y 7 [referidos, respectivamente, a la publicidad
activa y al suministro de informacion por sujetos privados] quedaran exentos de realizar las
obligaciones de publicidad activa sefialadas en esta ley en relacion con aquellos contratos,
subvenciones, conciertos o cualesquiera otras relaciones juridicas que hubieran finalizado con
anterioridad a la entrada en vigor de esta ley”. Por lo demas, el Criterio 1/2016, de 27 de mayo, del
CTRM ha dejado claro que el derecho de acceso se aplica a cualquier informacion cualquiera que sea
su fecha de generacion o adquisicion, también a las referidas a un momento anterior a la entrada en
vigor de la Ley.

24 Orden de 10 de junio de 2016, por la que se determina el contenido del informe sobre el grado de
aplicacion de la Ley 12/2014, de 26 de diciembre, de transparencia y de acceso a la informacion
publica y la Orden de 16 de junio de 2016, por la que se regula la organizacion y funcionamiento del
registro de solicitudes de acceso a la informacion publica.
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La LTPCRM, como se verd en el epigrafe dedicado a los sujetos
obligados, no es aplicable a las entidades locales. En esto, forma parte de un
grupo minoritario de Leyes de transparencia autonomicas, junto a las de La
Rioja, Castilla-Leon y Galicia. Ahora bien, tiene una peculiaridad tinica. Las
Leyes de la Rioja y Castilla-Le6n no crearon una Autoridad autonémica de
transparencia. Se acogieron a lo previsto en la disposicion adicional cuarta,
apartado segundo, que permite a las Comunidades Auténomas atribuir al
CTBG la competencia para la resolucion de reclamaciones 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, celebrando el correspondiente convenio con la
Administracién General del Estado, en el que se estipulen las condiciones en
que la Comunidad sufragard los gastos derivados de esta asuncion de
competencias. La Ley de Galicia, por su parte, y aun sin ser aplicable a las
entidades locales, atribuyd al Valedor del Pueblo la competencia para
conocer de las reclamaciones contra resoluciones de ambito tanto
autondmico como local®. Sin embargo, la LTPCRM, habiendo creado el
CTRM, y sin ser de aplicacion al sector publico local, no le atribuyo
expresamente la competencia para conocer las reclamaciones contra
resoluciones en materia de acceso dictadas en el ambito local murciano. Esta
omision dio origen a una auténtica aporia. El CTRM vino conociendo desde
su constitucion de este tipo de reclamaciones que, por su parte, eran
inadmitidas por el CTBG por falta de competencia. Sin embargo, ante las
dudas suscitadas en el seno del propio CTRM, vy, solicitado informe al
Consejo Juridico de la Region de Murcia, este dictamind que el CTRM
carecia de toda competencia en relacion con el control del cumplimiento de
la LTPCRM por parte del sector ptblico local, apuntando que podia optarse
por modificar la Ley para incluirlo en su ambito subjetivo de aplicacion, o
bien por suscribir convenio con la AGE para otorgar la competencia al
CTBG?S. El CTRM hizo suyo el contenido de este informe y el 28 de febrero
de 2017 se declar6 incompetente para ejercer sus competencias de control en
materia de derecho de acceso y de publicidad activa sobre el sector publico
local. Simultaneamente, traté de promover una modificacion legislativa, que

% Disposicion adicional quinta de la Ley 1/2016, de 18 de enero, de transparencia y buen gobierno de
Galicia.

26 Dictamen 25/2017, de 9 de febrero de 2017.
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no lleg6 a llevarse a cabo. A su vez, la Administracion regional plante6 al
CTBG la iniciativa para la suscripcion de un convenio, pero esta Institucion
contestd manifestando que carecia de titulo legal habilitante para encargarse
de la resolucion de las reclamaciones correspondientes a las entidades locales
de la Region de Murcia puesto que, de acuerdo con el articulo 24.6
LTAIPBG, a sensu contrario, la competencia del CTBG solo procede en los
supuestos en que las Comunidades Autéonomas no hayan atribuido dicha
competencia “a un o6rgano especifico, de acuerdo con lo establecido en la
disposicion adicional cuarta de esta Ley”. Al haber creado la LTPCRM el
CTRM, no se daba el supuesto de hecho necesario para entender legalmente
abierta la posibilidad de atribuir a dicho organismo la competencia para
conocer de las reclamaciones. La consecuencia fue que, desde el 28 de
febrero de 2017, los ciudadanos de la Region de Murcia se vieron privados
respecto de su sector publico local de la posibilidad de reclamar ante una
autoridad independiente antes de acudir a la via jurisdiccional.

Un Acuerdo de 14 de septiembre de 2020 del CTRM ha puesto fin a esta
aporia. Constata que el problema juridico se plantea ante la falta de mencion
expresa y singular de las entidades del sector local en el ambito subjetivo de
la LTPCRM, pero considera que de esa laguna no se derivaba la necesidad
de modificar la posicion inicial, negandose el CTRM a si mismo la
competencia para resolver reclamaciones de las entidades locales. Estima
que el minimo comiin denominador que impone la legislacion basica estatal
en aplicacion del articulo 149.1.1* CE y el principio de seguridad juridica
han de llevar a afirmar la competencia del CTRM también respecto del
control de la actuacion del sector publico local?’. Y ello pese a que una
sentencia del TSJ de la Region de Murcia anterior solo unos meses en el
tiempo habia desestimado esos mismos argumentos al conocer de un recurso
contencioso-administrativo que se interpuso frente a la inadmision por el
CTRM de una reclamacion de acceso contra una desestimacion presunta de

27 Es mas, apunta que “también cabria resolver la situacion en favor de la aplicacién plena de la
transparencia y el derecho de acceso en el sector local de la Region, apelando a la regla de la
competencia, segiin la cual la legislacion basica ha de aplicarse para dar cumplimiento a los principios
y derechos que la Constitucion garantiza. Asi, el articulo 2 de la LTAIBG debe desplazar con su
aplicacion, al articulo 5 de la LTPC, que de manera omisiva incumple, en su funcién de desarrollo, lo
dispuesto en una norma estatal basica”. No obstante, parece formulado como obiter dicta y no se
aborda esa consecuencia en sus conclusiones.
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una solicitud de acceso planteada ante un Ayuntamiento de la Region®®.
Consider6 esta sentencia, acogiendo los argumentos del CTRM, que, en
virtud del principio de legalidad, “no cabe la técnica de autoatribucion de
potestades cuando no estan expresamente amparadas en norma legal alguna”,
rechazando también el planteamiento de cuestién de inconstitucionalidad?’.
La STS de 5 de abril de 2022 (422/2022) resolvié un recurso de casacion
contra la aludida sentencia. Parte de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional que interpreta que la regulacion del procedimiento de acceso
a la informacion publica llevada a cabo por la LTAIPBG deriva de la
competencia estatal para establecer las normas sobre procedimiento
administrativo comun, y de la doctrina constitucional sobre el alcance de la
clausula de supletoriedad del Derecho estatal, asi como de su propia doctrina,
conforme a la cual la LTAIPBG es supletoria respecto de las regulaciones
especiales del acceso a la informacion, y considera que la interpretacion
llevada a cabo por el TSJ de la Regién de Murcia esta “descontextualizada”
porque la regulacion estatal dictada para garantizar un tratamiento comun de
los administrados impone que los ciudadanos de cualquier Comunidad
Auténoma tengan la facultad de formular reclamaciones contra aquellas
resoluciones de los Entes locales pertenecientes al ambito territorial de la
Comunidad auténoma. “ya que asumir dicha asimetria procedimental
supondria una flagrante vulneracion de los articulos 149.1.1y 149.1.18 de la
Constitucion.” Es mas, la sentencia constata que “en ultimo término, cabe
poner de relieve que este es el criterio interpretativo adoptado ulteriormente
por el propio Consejo de la Transparencia de la Region de Murcia [...] y
aunque esta variacion no determine la pérdida del objeto del recurso de
casacion, tal como se propugna, pues entendemos que mientras no se
modifique la legislacion de la Comunidad Auténoma podrian suscitarse

28 Sentencia respecto de la que el Informe en que se basa el Acuerdo sefiala: “Ahora bien, esta
sentencia, como es bien sabido no constituye jurisprudencia ex articulo 1.6 del codigo civil. Y por lo
tanto no tiene mas alcance, con vinculacion juridica, que el de cosa juzgada como excepcion procesal,
si concurriere identidad entre sujetos, objeto y causa, ex articulo 222 de la Ley de Enjuiciamiento
Civil”.

2 STSJRM de 17 de febrero de 2020 (63/2020). Estima que esta falta de competencia “no supone en
absoluto indefension o limitacion del derecho a la tutela judicial efectiva de la que goza el recurrente,
pues frente al silencio del Ayuntamiento de Las Torres de Cotillas pudo interponer recurso potestativo
de reposicion, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comn de las Administraciones Publicas, o bien, acudir directamente a la via
jurisdiccional contencioso-administrativa, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 29/1998, de 13 de
julio. Por otra parte, no considera esta Sala que procesa plantear cuestion de inconstitucionalidad como
solicita la parte actora”.
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dudas sobre la constitucionalidad del precepto cuestionado que pudieran
causar indefension al ciudadano que pretende ejercitar una accién de
reclamacion ante dicho Organismo para acceder a la informacion por un Ente
local perteneciente a dicho ambito territorial”.

La conclusion es, pues, que se ha recorrido un camino de ida y vuelta en la
interpretacion de la competencia del CTRM para controlar la actuacion del sector
publico local y en concreto, en lo que a los efectos de este trabajo nos interesa,
para conocer de las reclamaciones frente a las resoluciones, expresas o presuntas,
en materia de acceso a la informacion. No obstante, a la vista de estas idas y
venidas y como recuerda el propio Tribunal Supremo, seria de agradecer que una
reforma de la Ley previera de forma expresa esta competencia (como lo hace la
Ley gallega, mostrando con ello que el tema no es evidente) y, adicionalmente,
incluyera también de forma expresa, si esa es la voluntad del legislador, al sector
publico local en el ambito de aplicacion subjetiva del conjunto de sus
disposiciones®’.

2. LA PUBLICIDAD ACTIVA Y SU RELACION CON EL DERECHO DE ACCESO
A LA INFORMACION PUBLICA

La LTPCRM, al igual que hiciera la LTAIPBG y yendo mas alla, contempla
todo un catalogo de materias sujetas a publicidad activa’!, esto es, en portales de
transparencia o paginas webs de los respectivos sujetos obligados.

30 El Acuerdo hace suyo un informe del técnico consultor del CTRM, que acaba puntualizando que el
anterior informe del Consejo Juridico de la Region de Murcia “no es vinculante y su caracter es
exclusivamente juridico”, se cierra con las siguientes conclusiones: ‘“Puesto que en el tiempo
transcurrido hasta ahora, desde febrero de 2017, fecha en la que el CTRM desistio de su competencia
respecto de las entidades integrantes de la Administracion Local de la Region de Murcia, para conocer
y resolver reclamaciones en materia de acceso a la informacion publica, asi como para el control y
evaluacion del cumplimiento de las obligaciones de informacion mediante publicidad activa, no se ha
dado ninguna solucion a la omision del articulo 5 de la LTPC, que no incluye expresamente a los entes
de la Administracion Local, el CTRM, en cumplimiento de las funciones que le otorga el articulo 38
de la LTPC, y haciendo una interpretacion favorable al derecho de transparencia, conforme al articulo
103 b) de la Constitucion [sic, parece querer referirse al 105.b] y a la LTAIBG, se reconoce competente
respecto de la Administracion Local de 1a Region de Murcia, como venia haciéndolo hasta febrero de
20177

31 La LTAIPBG dedica a la publicidad activa el Capitulo II de su Titulo 1. En los articulos 6 al 8 a un
elenco de informaciones de publicidad obligatoria. En su articulo 5.2 dispone que: “[L]as obligaciones
de transparencia contenidas en este capitulo se entienden sin perjuicio de la aplicacion de la normativa
autonomica correspondiente o de otras disposiciones especificas que prevean un régimen mas amplio
en materia de publicidad”. La LTPCRM dedica a la publicidad activa el Capitulo II de su Titulo IT y
amplia ese listado.
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|. CUESTIONES GENERALES

Sin entrar aqui en el extenso elenco®?, si conviene subrayar algunas ideas
claves sobre las relaciones entre publicidad activa y derecho de acceso.

El CTBG ha dedicado al tema un Criterio interpretativo, el 9/2015, de 12 de
noviembre, que sintetiza la doctrina que ya habia ido desplegando al hilo de la
resolucion de reclamaciones. Viene a decir, sintéticamente, lo siguiente. El hecho
de que una informacion solicitada por cualquier persona se encuentre sujeta a
publicidad activa no exime de la obligacion de dar una respuesta concreta en los
plazos y condiciones que sefiale la ley. En caso de que el sujeto que realiza la
solicitud haya manifestado expresamente su voluntad de relacionarse de forma
no electronica con la Administracion, la informacion se habra de servir
integramente por el medio escogido en la solicitud de informacion, sin remision
a ninguna plataforma o direccion genérica ni previa colgada en la red. Si no ha
optado por ningun sistema especifico de relacion con la Administracion o ha
optado por relacionarse por medios electronicos, se procederia a la indicacion del
lugar web donde la informacion se encuentra en publicidad activa. En ninglin
caso sera suficiente la remision genérica al portal o a la sede o pagina web
correspondiente, sino que es necesario que se concrete la respuesta, sefialando
expresamente el /ink que accede a la informacion y, dentro de este, los epigrafes,
capitulos, datos e informacion exactas que se refieran a lo solicitado, siendo
requisito que la remision sea precisa y concreta y lleve, de forma inequivoca,
rapida y directa a la informacion sin necesidad de requisitos previos, ni de
sucesivas busquedas. Si por sus caracteristicas —especialmente de complejidad o
volumen—, la informacion fuera dificilmente suministrable en un soporte no
electronico, la Administracién contactara con el solicitante para, bien mediante
concrecion de los datos, bien mediante comparecencia, bien por su aceptacion de
un sistema o soporte electronico (CD, remision a un correo, etc.) pudiera ver
satisfecho su derecho. Estos principios han recibido el respaldo de los
tribunales®>.

32 La LTAIPBG regula la informacion de publicacion obligatoria clasificandola en informacion
institucional, organizativa y de planificacion (articulo 6), informacion de relevancia juridica (articulo
7) e informacion econdmica, presupuestaria y estadistica (articulo 8). La LTPCRM regula los items a
publicar obligatoriamente, clasificados en informacion institucional, organizativa y de recursos
humanos (articulo 13), informacion sobre altos cargos y sobre el funcionamiento del gobierno (articulo
14), informacion sobre relaciones con los ciudadanos y la sociedad (articulo 15), informacion de
relevancia juridica (articulo 16), informacion sobre contratos y convenios (articulo 17), informacion
sobre subvenciones (articulo 18) e informacion presupuestaria, econdmico-financiera, patrimonial y
en materia de ordenacion del territorio y medio ambiente (articulo 19).

33 Por todas, STCCA n.° 1, de 10 de enero de 2020 (1/2020).
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En esta linea se ha situado también el CTRM. Ha subrayado que hay derecho
a acceder, mediante el ejercicio del derecho de acceso, a informacion que debiera
estar de hecho publicada en cumplimiento de las obligaciones de publicidad
activa®*, y, ademas, en esos casos, ordena también la publicacién®, sin que quepa
en ningun caso condicionar el acceso a la previa publicacion en el respectivo
portal de transparencia’.

Fuera de esos items de informacion de publicidad obligatoria tanto la
LTAIPBG como la LTPCRM prevén como principio general la publicidad de la
informacioén que se juzgue mas relevante para la ciudadania®’. La LTPCRM,
ademas, dispone que se publique la informacioén cuyo acceso se solicite con
mayor frecuencia y la posibilidad del Consejo de Gobierno de ampliar el listado
legal de informacion de publicacion obligatoria.®

34 R 68/2017, en la que se solicita el acceso a concesiones de transporte de viajeros por carretera.

35 Asi, enlaR 57/2016, en la que se solicita informacion a una Universidad referida al listado de los integrantes
del equipo de gobierno, de diversos organos colegiados y de las personas que cobran un complemento
vitalicio. El CTRM estima la pretension, reconociendo el derecho del reclamante a acceder a la informacion
solicitada “y que la misma sea publicada en el portal de la transparencia de dicha entidad, dado su caracter de
publica, por cuanto se refiere a informacion institucional, organizativa y de recursos humanos”.

36 R 52/2017, en la que se solicita informacion de los empleados publicos que desempefian plazas de analistas
de sistemas, el CTRM expone que “el derecho individual de acceso a la informacion publica del reclamante
no puede quedar condicionado, de manera ciertamente e imprecisa, al cumplimiento de la obligacion que tiene
la Administracion, con la ciudadania en general, de llevar a cabo la publicacion activa [...] La Consejeria,
ordenando la inadmision y por tanto, condicionando el derecho del reclamante a que se realice la publicacion
general, incumple lo dispuesto en la normativa legal basica, pues esta no admite mas restricciones a al derecho
de acceso a la informacion publica que las que establece la propia normativa basica”.

37 La LTAIPBG establece en su articulo 5.1 el principio general de que los sujetos obligados “publicaran de
forma periddica y actualizada la informacion cuyo conocimiento sea relevante para garantizar la transparencia
de su actividad relacionada con el funcionamiento y control de la actuacion pablica”. Por su parte, el articulo
8 LTPCRM establece la obligacion de “[....] elaborar y publicar la informacion cuya divulgacion se considere
relevante para garantizar la transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento y control de la
actuacion publica, y que tendra el contenido minimo que se sefiala en la seccion segunda de este capitulo”.

38 El articulo 20, denominado “Ampliacion de las obligaciones de publicidad activa”, prevé lo siguiente: “1.
Con independencia de las obligaciones de publicidad activa sefaladas en los articulos anteriores, se fomentara
la publicacion de cualquier otra informacion publica que se considere de interés para la ciudadania y, en
particular, de aquella cuyo acceso se solicite con mayor frecuencia. 2. De acuerdo con el caracter minimo de
las obligaciones de transparencia sefialadas en el articulo 8.2, en el ambito de la Administracion publica de la
Comunidad Autonoma de la Regién de Murcia y sus organismos publicos, el Consejo de Gobierno, a
iniciativa de la consejeria competente en materia de transparencia y participacion ciudadana, podrd, mediante
acuerdo, ampliar las obligaciones sefialadas en el presente capitulo que deban ser objeto de publicacion en el
Portal de Transparencia de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia”.
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II. EL OBJETO DEL DERECHO

El objeto del derecho de acceso es, como establece el articulo 23.1
LTPCRM, la informacion publica, definida en su articulo 2.a), en términos
similares a los del articulo 13 LTAIPBG, precepto de cardcter basico, y otras
disposiciones autonomicas, como “los contenidos o documentos que,
habiendo sido elaborados o adquiridos para el ejercicio de las funciones de
las entidades e instituciones sefialadas en el articulo 5, obren en poder de
estas, con independencia del formato o soporte en el que se encuentren
disponibles”. En el analisis de esta definicion deben destacarse las siguientes
notas.

1. EL ACCESO A “LOS CONTENIDOS O DOCUMENTOS”

Las Leyes de Transparencia, en el que para el CTBG constituye “un
relevante salto cualitativo y cuantitativo respecto del régimen de acceso
inmediatamente procedente”
informacion, no al documento segin era criterio tradicional en nuestro
ordenamiento y sigue siendo, ciertamente, lo mas habitual, pues lo normal
es, en efecto, que la informacion figure en soportes de esta naturaleza. Ahora
bien, en la medida en que los dmbitos de cobertura de la LTAIPBG y
LTPCRM se extienden a los “contenidos”, es evidente que el derecho
alcanza a “la informacion contenida en bases de datos o sistemas de
informacion™, lo que ha permitido declarar al CTRM que la “existencia o

, reconocen un derecho de acceso a la

39 En su R, por ejemplo, 58/2021.

40 En tal sentido, R 408/2018 del CTPD; 151/2018 de la GAIP o Acuerdo 8/2018, del Consejo de
Navarra. También, desde ambito doctrinal, se ha llamado la atencion sobre la importante novedad de
la LTAIPBG este sentido, asi como sobre la dificultad de definir esos “contenidos” que acompafian a
los documentos en la definicién legal de la informacion. Asi lo ha hecho, por ejemplo, MARTIN
DELGADO, I (“Capitulo III. El derecho de acceso a la informacion publica” en la obra por €l dirigida
Transparencia y acceso a la informacion publica: De la teoria a la practica, lustel, Madrid, 2019, pp.
111-112).
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no de un documento administrativo..., es algo accesorio respecto del

ejercicio del derecho que el reclamante demanda™*!.

2. EL ACCESO NO SE LIMITA A LA INFORMACION CONTENIDA EN
PROCEDIMIENTOS TERMINADOS

Las Leyes de Transparencia, a diferencia de lo establecido en la LRJAP-
PAC, no circunscriben el derecho de acceso a la informacion contenida en
un procedimiento administrativo*?, ni tampoco, de concurrir esta
circunstancia, exigen que el procedimiento haya concluido, pues puede ser
que “un expediente se encuentre inacabado” y, “sin embargo, en el mismo
se haya finalizado informacion o documentos” a los que, por consiguiente,
podra accederse®. Ha de tenerse en cuenta, no obstante, que, como establece
la disposicion adicional 1%.1° LTAIPBG, sera “la normativa reguladora del
correspondiente procedimiento administrativo”, la “aplicable al acceso por
parte de quienes tengan la condicion de interesados en un procedimiento en
curso a los documentos que se integren en el mismo”.

3. LA INFORMACION “EN PODER” DE LOS SUJETOS INCLUIDOS EN EL
AMBITO DE APLICACION DE LA LEY Y QUE HAYA SIDO ELABORADA
0O ADQUIRIDA “EN EL EJERCICIO DE SUS FUNCIONES”

La LTPCRM, al igual que la estatal, considera informacion publica
aquellos contenidos o documentos que “obren en poder de las entidades e
instituciones sefaladas en el articulo 57, esto es, de las incluidas en su ambito
de aplicacion, y que hayan sido “elaborados o adquiridos para el ejercicio de
las funciones”.

Son muy numerosas las resoluciones del CTRM que se refieren a los
“requisitos objetivos de la informacion para tener acceso a la misma” de
conformidad con lo establecido en el articulo 3 LTPCRM. Asi: “a) Que la
informacion solicitada, obre en poder de alguno de los sujetos incluidos en
el ambito de aplicacion de la Ley, b) Que sea de su titularidad, es decir, que
haya sido producida por dicho sujeto o adquirida para el ejercicio de sus

4R 208/2018.
42 Como recientemente ha recordado, una vez més, el Consejo estatal en su R 78/2021.
43 RR del CTBG, entre las mas recientes, 135/2020, 234/2020, 12/2021 o 51/2021.
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funciones propias, y ¢) Que no haya dudas sobre su veracidad y asi se
garantice”. La evaluacion de la concurrencia de esos tres requisitos, segun se
afiade, “debe hacerla la entidad o Administracion reclamada y, caso de que
la informacién no retina alguno de ellos, debe hacerlo constar expresamente
y acreditarlo suficientemente para que se pueda entender motivada la
denegacion del acceso a la informacion. Si la entidad o Administracion
reclamada facilita la informacion solicitada, hay que presumir que tales
requisitos han sido verificados y se cumplen. Por el contrario, si la deniega
en base a que no concurre alguno o ninguno de los requisitos exigidos, debera
hacerlo constar y justificarlo de forma suficiente”*.

Debe también advertirse que para las Leyes vigentes resulta
completamente indiferente la fecha en la que la informacion fue producida,
como mantuviera ya el CTRM en las RR 2/2015 y 20/2016 que citan ademas
como precedente “el criterio establecido por el CTBG, ante la consulta
planteada por este Consejo, la CT0010/2016, de 23 de febrero de 2016,
asunto: Consulta acerca de la eficacia de las obligaciones de publicidad
activa y sobre el ejercicio del derecho de acceso a la informacion producida
con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno”.

La existencia de la informacion como “presupuesto indispensable para el
”%5 1leva naturalmente al CTRM a
declarar al margen del derecho de acceso legalmente reconocido aquellas
peticiones en las que se solicita informacion que no existe y en las que, por
lo general, es facil apreciar ademas un apartamiento de la finalidad propia de
la Ley. Asi, por ejemplo, en aquellas que solicitan “la apertura de diversos
expedientes sancionadores™*® o de procedimientos de otra indole*’, o alegan
presuntas irregularidades en su tramitacién®®; las que interesan la revision de

reconocimiento efectivo del derecho

# R 1/2017. En el mismo sentido se expresan otras muchas tanto anteriores como posteriores, como
las RR 7/2015, 21/2015, 30/2015, 31/2015, 32/2015, 33/2015, 34/2015, 36/2015, 37/2016, 2/2015 y
20/2016, 1/2016, 2/2016, 3/2016, 4/2016, 5/2016, 11/2016, 9/2016, 10/2016, 12/2016, 13/2016,
16/2016, 17/2016, 15/2016, 21/2016, 27/2016, 29/2016, 30/2016, 18/2016, 33/2016, 34/2016,
35/2016, , 36/2016, 37/2016, 46/2016, 45/2016, 47/2016, 49/2016, de 30 60/2016, 61/2016, 62/2016,
51/2016, 54/2016, 55/2016, 56/2016, 57/2016, de 58/2016, 63/2016, 19/2016, 5/2017, 6/2017, 7/2017
y 8/2017.

45 En expresion del CTBG en su R, por ejemplo, 340/2021.

46 RR 22/2016, 4/2016, 10 bis/2017.

4R 26/2016.

48 R 115/2020.
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la calificacion obtenida en unas pruebas selectivas®, piden que “se abra una

”0 o que se ejecute una sentencia’’. También se

actuacion inspectora
consideran al margen del derecho de acceso, por no cumplir con las
caracteristicas propias de su objeto, la peticion que denuncia la composicion
de determinada comision y “pide el nombramiento de nuevos miembros en
un procedimiento selectivo?; la que solicita la apertura de un bien de interés
cultural para su visita al pliblico®, “que se retire un busto” y “se “deje en
paz” el Paseo de la Cruz, Malecon de la Rambla de la Cruz y Templete de

los Martires™*

, 0 que el Consejo dirima las “diferencias o controversias entre
los miembros del Colegio de Ingenieros Industriales y sus integrantes”,
respecto de “la validez o no de los acuerdos de sus 6rganos, y en su caso las
responsabilidades a que hayan dado lugar, en la toma de acuerdos™.
Igualmente la que interesa que se paralicen unos movimientos de tierra
presuntamente ilegales®, o se atienda a la “necesidad de existencia de un
reglamento regional de técnicos de patrimonio y cultura”’. Finalmente, se
ha considerado, igualmente, que no encaja en el objeto propio de la
LTPCRM la expedicion de certificados que, como afirma el CTRM en el
mismo sentido que el estatal y el resto de autoridades de control, constituye

“un acto administrativo de futuro’®.

4. LA INFORMACION OBJETO DE PUBLICIDAD ACTIVA PUEDE SER
SOLICITADA A TRAVES DEL EJERCICIO DEL DERECHO DE ACCESO

El hecho de que determinada informacion forme parte de las obligaciones
de publicidad activa impuestas a los sujetos vinculados por la LTPCRM no
la excluye del posible ejercicio del derecho de acceso a la informacion, como
quedo establecido muy pronto, a partir de lo dispuesto en la Ley estatal, por

4R 54/2016.
S0R 21/2017.
TR 59/2021.
32 R 25/2016.
B3R 15/2016.
3 R 25/2016.
3R 31/2017.
0 R 84/2021.
SR 26/2016.
8 R 12/2016.
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el CTBG en su Criterio interpretativo 9/2015, de 12 de noviembre®, y han
defendido siempre todas las autoridades de control, entre ellas, el CTRM que
mantiene, en efecto, que “la obligacion de realizar la publicidad activa,
conforme a lo dispuesto en los articulos 12 y demas concordantes de la
LTPC, por parte de la Administracion de la CARM y los demas entes sujetos
a esta ley, no limita el derecho basico de acceso a la informacion publica
conforme a lo dispuesto en los articulos 13 de la LTAIBG y demaés
concordantes. De manera que este no queda subsumido en aquel”®®. Ahora
bien, en estos casos en los que la informacion ya esta publicada “se puede
resolver indicando al solicitante la direccion de acceso, ex articulo 22.3
LTAIPBG”®!, prevision sobre la que volveremos mas adelante.

39 Criterio relativo a la “actuacion del 6rgano u unidad competente cuando, en ejercicio del derecho
de acceso a la informacion, se solicite por los interesados informacion ya objeto de publicidad activa
por el organismo de que se trate”.

% R 39/2017. En el mismo sentido, R 19/2016.
61 R 66/2020.
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III. QUIENES PUEDEN EJERCER EL DERECHO DE
ACCESO

Los articulos 12 LTAIPBG y 23 LTPCRM reconocen el derecho de acceso
a “todas las personas”. Cualquier persona, por consiguiente, tanto fisica
como juridica, privada o publica, de nacionalidad espafiola o extranjera
puede formular una solicitud de acceso a la informacion publica. Y podra
hacerlo tanto, como expresamente aclara la disposicion murciana, actuando
“a titulo individual como en representacion de cualquier persona juridica”.
El articulo 4.1.b) LTPCRM, entre los “derechos de los ciudadanos” que
reconoce, recoge el de solicitar informacion publica sin que para ello sea
necesario “ostentar un interés legitimo y sin perjuicio de las limitaciones
contempladas en la legislacion bésica estatal o en esta ley”. Numerosas
resoluciones del CTRM destacan, por consiguiente, el caracter amplio con el
que se establece el derecho, al poder ejercerse por cualquier persona sin
necesidad de ser titular de ningun derecho o interés legitimo, ni de motivar
la solicitud®.

La LTPCRM no reconoce sin embargo, a diferencia de otras disposiciones
autonomicas®, el ejercicio del derecho de acceso a los menores de edad, por
lo que debe entenderse, en principio, excluida esta posibilidad de acuerdo
con el articulo 5.b) LPAC, que solo confiere a los menores capacidad de
obrar para “el ejercicio y defensa de aquellos de sus derechos e intereses cuya
actuacion esté permitida por el ordenamiento juridico”.

%2 En este sentido, y entre otras, RR 2/2015, 17/2016, 20/2016, 27/2016, 30/2016, 33/2016, 37/2016,
60/2016, 3/2017, 7/2018, 9/2018, 34/2018, 67/2020 o 53/2021.

% Son los casos de la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién y Buen Gobierno de Catalufia
que permite su ejercicio a los mayores de 16 afos (articulo 18.3) y de la Ley de Transparencia de la
Actividad publica y Participacion ciudadana de Aragon que lo posibilita a partir de los catorce (articulo
25.2).
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IV. ANTE QUIENES PUEDE EJERCERSE: EL AMBITO
DE APLICACION DE LA LEY

La LTPCRM, respetando, dado su caracter basico, lo dispuesto en los
articulos 2 y 3 LTAIPBG, regula su “Ambito subjetivo de aplicacion” en el
articulo 5. Los indicados en este precepto son los inicos sujetos vinculados
por el derecho de acceso a la informacion, toda vez que los recogidos en el
articulo siguiente bajo la rubrica de “otros sujetos obligados”, solo lo estan
por los deberes de publicidad activa®.

1. ADMINISTRACIONES TERRITORIALES Y ENTIDADES PUBLICAS
VINCULADAS O DEPENDIENTES DE ELLAS

La LTPCRM extiende su aplicacion, como establece su articulo 5.1.a), b),
c)y e), a la “Administracion general de la Comunidad Auténoma” y a sus
entes instrumentales. Concretamente, a los “organismos auténomos y las
entidades publicas empresariales dependientes de la Administracion publica
anterior”, como, por ejemplo, el Servicio de Formacion y Empleo, organismo
autonomo adscrito a la Consejeria de Desarrollo Econémico, Turismo y
Empleo®, o la “Radio Television Regién de Murcia, entidad publica

%4 Se trata, segiin determina su apartado 1°, de: “a) Los partidos politicos, organizaciones sindicales y
organizaciones empresariales que actien en el ambito territorial de la Region de Murcia”, y b) “Las
entidades privadas que perciban, durante el periodo de un aflo, ayudas o subvenciones publicas en
cuantia superior a 100.000 euros, o cuando al menos el cuarenta por ciento del total de sus ingresos
anuales tengan caracter de ayuda o subvencion publica, siempre que alcancen como minimo la
cantidad de 5.000 euros”. El apartado 2° aflade que “para aquellos conciertos y otras formas de
participacion de entidades privadas en los sistemas publicos de educacion, deportes, sanidad y
servicios sociales se estableceran, en las normas de desarrollo de esta Ley, y, en su caso, en sus normas
reguladoras, aquellas obligaciones de publicidad activa que deban cumplir estas entidades para
colaborar en la prestacion de estos servicios sufragados con fondos publicos, que como minimo seran
los establecidos en la legislacion basica nacional para las entidades del apartado 1 anterior. Estas
obligaciones seran incluidas en los correspondientes pliegos o documentos contractuales
equivalentes”.

85 RR, por ejemplo, 3/2015, 7/2015, 32/2015 0 33/2015.
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empresarial”®. Y, en general, a “cualesquiera otras entidades de derecho
publico con personalidad juridica vinculadas a la Administraciéon publica
regional o dependientes de ella”, como es el caso del Servicio murciano de
Salud®’, asi como a “las universidades publicas de la Region de Murcia y
sus entidades instrumentales dependientes™®.

Cabe reparar en que, a diferencia de la mayoria de las Leyes autondmicas,
la LTPCRM, en una opcién que comparte, no obstante, con las Leyes de La
Rioja, Castilla Leon y Galicia®, no incluye en su dmbito de aplicacion a las
entidades locales de la Comunidad Auténoma, lo que, como ya se ha
expuesto, suscitard dudas importantes sobre la competencia del CTRM para
conocer de las reclamaciones presentadas frente a sus resoluciones de
acceso, concluyéndose, tras no pocas vicisitudes de las que ya hemos dado
cuenta, en el reconocimiento de esa competencia.

2. OTRAS ENTIDADES DEL SECTOR PUBLICO: SOCIEDADES
MERCANTILES Y FUNDACIONES

El articulo 5.1, letras f) y g) respectivamente, incorpora también al &mbito
de aplicacion de la Ley a sociedades mercantiles y fundaciones del sector
publico.

Las sociedades, en primer término, sujetas por la norma son “las
sociedades mercantiles regionales, asi como las sociedades mercantiles en
cuyo capital la participacion, directa o indirecta, del resto de las entidades
previstas en este articulo sea superior al 50 por ciento”. Las primeras, en la
delimitacion que de ellas efectia la disposicion adicional 2* de la Ley 7/2004,
de 28 de diciembre, de Organizacion y Régimen juridico de la
Administracion Publica de la Region de Murcia, son aquellas “cuyo capital
est¢ aportado integramente o tenga participacion mayoritaria de la
Administracion publica de la Comunidad Auténoma, ya sea de forma directa

66 RR 7/2017 y 8/2017.

7 Entidad contra la que frecuentemente se reclama como puede verse, entre otras, en las RR 34/2015,
37/2015, 1/20162/2016, 4/2016, 5/2016, 9/2016, 11/2016, 55/2016, 56/2016, 58/2016, 59/2016 o
5/2017.

 Las RR, entre otras, 28/2016, 57/2016 o 3/2017, resuelven distintas reclamaciones interpuestas
frente a la Universidad de Murcia.

% En tal sentido, articulos 2 de la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen gobierno
de La Rioja, 2 de la Ley 3/2015, de 4 de marzo, de Transparencia y Participacion ciudadana de Castilla
y Leén y 3 de la Ley 1/2016, de 18 de enero, de Transparencia y Buen Gobierno de Galicia.
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o indirecta”. Asi, y atendiendo al conjunto de la norma, se puede decir que
la LTPCRM extiende, en definitiva, sus mandatos a las sociedades de capital
publico mayoritario. Una opcion coincidente con la de la Ley estatal que
también incluye en su ambito de aplicacion unicamente a las sociedades “en
cuyo capital social la participacion, directa o indirecta, de las entidades
previstas en este articulo sea superior al 50 por 100 (articulo 2.1.g). Como
he expuesto en ocasiones anteriores’’, el criterio del que sirven estas normas
para determinar su aplicacion a las entidades de esta naturaleza es muy
discutible. Y ello por una doble razén. De una parte, porque con la formula
escogida quedan al margen de la Ley sociedades a las que deberia aplicarse,
como son las controladas por una entidad publica por una via diferente a la
de la pertenencia del capital social, en tanto que, de otra, quedan bajo su
cobertura sociedades, sin embargo, que tendrian que estar al margen de ella,
como son aquellas que no desarrollan un cometido publico, sino que ejercen
una actividad industrial o mercantil’'. No obstante, la LTPCRM, en el mismo
sentido que otras Leyes autondmicas’®, corrige, al menos parcialmente, los
inconvenientes derivados de la determinacion efectuada por el articulo 5.1.1)
al extender su aplicacion, letra k) de la propia norma, al “resto de entidades,
cualquiera que sea su naturaleza juridica, que figuren incluidas por el estado
en el Inventario de Entes del Sector Publico de la Comunidad Auténoma de
la Region de Murcia”.

La LTPCRM es también aplicable, como dispone ahora la letra g) del
articulo 5.1, a “las fundaciones del sector publico autonémico constituidas,
mayoritariamente o en su totalidad, por aportaciones de la Administracion
publica de la Comunidad Auténoma, o cuyo patrimonio fundacional con
caracter de permanencia est¢ formado en mas de un cincuenta por ciento por
bienes o derechos cedidos o aportados por ella, asi como las fundaciones
dependientes del resto de entidades previstas en este articulo en las que se
den tales circunstancias”. Una definicion claramente inspirada en la
recogida, en la fecha de la promulgacion de la Ley, en el articulo 44 de la
Ley 50/2002, de 26 de diciembre de Fundaciones, hoy derogada y sustituida
por la establecida en el 128 de la LRISP, aunque exclusivamente referida al

0 Entre otros estudios, en “Capitulo Segundo, Ambitos subjetivo y objetivo”, GUICHOT, E. y
BARRERO RODRIGUEZ, C., El derecho de acceso a la informacion publica, op. cit., pp. 114-120.

"1 Como es el caso de “Paradores de Espafia”, objeto de diferentes resoluciones del CTBG como la R
816/2020.

2 Como puede comprobarse en el articulo 3.1.i) de la Ley de Andalucia.
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sector publico estatal. Si bien pudiera pensarse en la conveniencia de una
modificacion legal que permitiera la inclusion en el &mbito de la Ley de otras
fundaciones distintas de las descritas en el precepto, como es el caso de
aquellas en las que la mayoria de los derechos de votos corresponda a
representantes de la Administracion u otras entidades publicas —ya
incorporadas por la LRJSP a su delimitacion de las fundaciones publicas
estatales-, el articulo 5.1.g) LTPCRM no suscita dudas sobre la
determinacion de las entidades de esta naturaleza a las que extiende sus
mandatos.

3. LOS CONSORCIOS Y ASOCIACIONES CONSTITUIDAS POR
ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y OTROS ORGANISMOS Y
ENTIDADES RECOGIDOS EN LA LEY

Las letras h) y j) del articulo 5.1 LTPCRM integran en el ambito de
aplicacion de la Ley a “los consorcios dotados de personalidad juridica
propia a los que se refiere el articulo 6.5 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de régimen juridico de las administraciones publicas y del
procedimiento administrativo comun” y “las asociaciones constituidas por
las administraciones, organismos y entidades previstos en este articulo,
incluidos los érganos de cooperacion referidos en el articulo 2.1 i) de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno, con excepcion de aquellas en las que participe la
Administracion general del Estado o alguna de sus entidades del sector
publico”. Un precepto que se refiere especificamente “a los o6rganos de
cooperacion previstos en el articulo5 de la Ley30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comin, en la medida en que, por su peculiar
naturaleza y por carecer de una estructura administrativa propia, le resulten
aplicables las disposiciones de este titulo”. La remision a la LRJ-PAC ha de
entenderse efectuada hoy a la LRISP”®. Cabe advertir que la salvedad hecha
por el articulo 5.1.j), a los efectos de la exclusion de la Ley de aquellas
asociaciones “en las que participe la Administracion general del Estado o
alguna de sus entidades del sector publico”, disipa las dudas suscitadas por

7 Que en la Seccién 2° del Capitulo 1T del Titulo I1T regula, en términos mucho més desarrollados de
los que lo hacia la Ley de 1992, las “Técnicas organicas de cooperacion”.
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otras Leyes autondmicas que al no contar con una prevision similar plantean
el interrogante de hasta qué punto sus disposiciones pueden declararse
aplicables a la Administracion del Estado y a las de otras Comunidades
Autonomas’™.

4. LoS SUJETOS SOMETIDOS A LA LEY EN LA ACTIVIDAD REGIDA POR
EL DERECHO ADMINISTRATIVO

El articulo 5 LTPCRM, al igual que la ley estatal y el resto de
disposiciones autondmicas, extiende su aplicacion a un conjunto variado de
sujetos solo vinculados por las normas de transparencia en “sus actividades
sujetas al Derecho Administrativo”. Se trata, de una parte, de “las
corporaciones de derecho publico regionales y entidades asimilables, tales
como federaciones y clubes deportivos de acuerdo con lo establecido en la
letra 1) del apartado primero del precepto; y, de otra parte, de la Asamblea
Regional de Murcia, segtin dispone el apartado segundo.

4.1. Las Corporaciones de Derecho publico y entidades asimilables

En términos similares a los del articulo 2.1.e) LTAIPBG, el 5.1.i)
LTPCRM incluye en su ambito de aplicacion a las Corporaciones de
Derecho publico regionales “en lo relativo a sus actividades sujetas al
Derecho administrativo”, si bien, y a diferencia de la norma estatal’
siguiendo el precedente marcado por la Ley de Transparencia Publica de
Andalucia’®, extiende también esa sujecion a las “entidades asimilables,

, aunque

como federaciones y clubes deportivos”. Se trata, como ya sefialé a propdsito
de la norma andaluza’’, “de una prevision certera en la medida en que esas
corporaciones no agotan el elenco de sujetos posibles que pueden desarrollar
parte de su actividad bajo normas propias de esa rama del Derecho en tanto
que ejercen funciones publicas. Su ejemplificacion, ademds, en las
Federaciones deportivas es oportuna dada la importancia de los cometidos

™ Asf ocurre, por ejemplo, en Andalucia a tenor de lo dispuesto en su articulo 3.1.k) como he expuesto
en GUICHOT, E. y BARRERO RODRIGUEZ, C., El derecho de acceso a la informacion piiblica en
Andalucia, IAAP, Sevilla, 2022, p. 46.

> Como confirma el CTBG que en su R 213/2021 sefiala, en relacién con la de futbol, que “las
Federaciones deportivas espafiolas no estan incluidas entre los sujetos obligados por el derecho de
acceso a la informacion publica, de conformidad con lo establecido en el articulo 2 de la LTAIBG”.
76 Articulo 3.1.h).

" El derecho de acceso a la informacién puiblica en Andalucia, op. cit., pp. 47-48.
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publicos que desarrollan y la litigiosidad que, en no pocas ocasiones, generan
sus decisiones”’®. M4s discutible resulta, en cambio, “la mencioén expresa a
los clubes deportivos que, al no desarrollar ninguna funcion publica, no
aplican Derecho Administrativo y, por consiguiente, quedan, de hecho, al
margen de las previsiones de la LTPA”".

El CTRM, en el mismo sentido que el Consejo estatal®

autondmicos®!, ha tenido oportunidad de adentrarse en la delimitacion de la
actividad de esas Corporaciones que en la medida en que se rige por
disposiciones de Derecho Administrativo queda sujeta al régimen propio de
la Ley Transparencia en su doble dimension de publicidad activa y de
derecho de acceso a la informacion. Desde la premisa de que de estas
Corporaciones quedan sujetas a esa rama del Derecho Uinicamente cuando
“ejerzan funciones o potestades propias de la Administracion Publica®?
CTRM ha atribuido tal caracter y reconocido, por consiguiente, el acceso a
la informacion relativa a los procesos electorales seguidos por los Colegios®,

y sus homdlogos

,el

78 El articulo 44 de la Ley 8/2015, de 24 de marzo, de la Actividad fisica y el Deporte de la Regién de
Murcia, las define como “agentes colaboradores de la Administracion”, especificando en el 51 “las
funciones publicas de caracter administrativo” que pueden ejercer. Entre otras, “emitir y tramitar las

licencias federativas”, “prevenir, controlar y reprimir la violencia, el racismo, la xenofobia y la
»

intolerancia en el deporte”, “ejercer la potestad disciplinaria deportiva” o “controlar los procesos
electorales federativos”.

7 Como resulta de la definicion que de ellos ofrece el articulo 60 de la Ley de la Actividad fisica y el
Deporte de la Region de Murcia, como “entidades privadas de naturaleza asociativa... sin animo de
lucro, con personalidad juridica y plena capacidad de obrar para el cumplimiento de sus fines,
integradas por personas fisicas y/o juridicas que, adscritas a la correspondiente federacion deportiva e
inscritas como tales en el Registro de Entidades Deportivas de la Comunidad Auténoma de la Region
de Murcia, tengan por objeto la promocion de una o varias modalidades deportivas y/o la practica de
las mismas por sus asociados en competiciones o actividades deportivas”.

%0 Cuya doctrina expuse en “Capitulo Segundo, Ambitos subjetivo y objetivo” (op. cit., pp.127-140).
Con posterioridad a la publicacion de este estudio se han dictado otras resoluciones en la materia, entre
las mas proximas en el tiempo, las RR 741/2020, 67/2021, 239/2021 o 324/2021.

81 Asi, y a titulo ejemplificativo, puede verse la doctrina del CTPD en El derecho de acceso a la
informacion publica en Andalucia, op. cit., pp. 47-52.

82 En términos de la R 45/2016.

83 R 45/2016, que reconoce el acceso a la informacion generada por el proceso electoral al Pleno del
Consejo General de Colegios Oficiales de Enfermeria, pues “constituye informacién de carcter
institucional y organizativa del referido Colegio, y que la Junta de Gobierno se constituye como 6rgano
ejecutivo y representativo del Colegio de Enfermeria de la Region de Murcia, quien asume la
direccion, la administracion y la gestion ordinaria del mismo. De todo ello, este Consejo concluye el
caracter indubitado de informacion publica que el objeto de la presente tiene y, que no ha sido
desvirtuado en las alegaciones realizadas por este Colegio al Consejo, en las que califica dicha
solicitud de acceso como ‘completamente impertinente y carente de fundamento’, no motivando que
la misma se encuentre afectada por causa de inadmision o limitativas segun la ley. Por ello, debe dar
respuesta a dicha solicitud, esto es, trasladar la informacion publica solicitada que obre en su poder”.
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y a la actividad de visado colegial®*. Otras autoridades de control han tenido
oportunidad de adentrarse en otros extremos del régimen de los Colegios que
pueden, igualmente, insertarse en ese &mbito de su actuacion al que alcanza
la aplicacion de la Ley de Transparencia. Asi, por ejemplo, han reconocido
su deber de ofrecer informacion sobre su estructura organizativa y las
funciones que desarrollan®, la verificacion de los requisitos exigidos para el
acceso al ejercicio de determinada profesion y, en general, “las actuaciones
relativas al régimen de la colegiacion obligatoria”®®
convenios que suscriban en la medida en que “puedan estar sujetos al
derecho administrativo”™®’, y “las subvenciones y ayudas publicas
concedidas”, en los casos, igualmente, regidos por esta rama del Derecho®.
El derecho de acceso se ha extendido, finalmente, al “aseguramiento de la

responsabilidad civil profesional” de los colegiados y su eventual

, los contratos y

incumplimiento®, a las actas de sus organos en relacion con los acuerdos
regidos por ese Derecho”, determinada documentacién generada como
consecuencia de una denuncia a un colegiado o “la realizacion de una
informacion reservada que no dio lugar a la incoacion de expediente
791 E, igualmente, a “los actos o acuerdos de aprobacién” de los
presupuestos y cuentas anuales®?, sin perjuicio, en todos los casos, de las
limitaciones que puedan resultar de la proteccion de otros intereses dignos
de tutela, como, sefialadamente, la proteccion de datos personales. Por el

alguno

84 R 19/2016, que reconoce el acceso a la informacion solicitada al Colegio oficial de Arquitectos de
Murcia, sobre si, en determinado periodo de tiempo, fue visado alglin proyecto con respecto a un
edificio concreto y “si el mismo es a titulo de ampliacion, reforma, modificacion o, en su caso
rehabilitacion”, reconocimiento que fundamenta en el hecho de que “la necesidad de visado colegial
de un proyecto de ejecucion de edificacion” puede integrarse en el ambito de las actividades publicas
ejercidas por el Colegio “en cuanto que constituye un requisito necesario y previo en orden a la
obtencion de licencia urbanistica por parte de la administracion local correspondiente”.

85 R 31/2016 del CTPD.

8 Lo que llevé a las RR 2/2016, 4/2016 o 5/2016 del Comisionado de Transparencia canario a
reconocer el acceso a peticiones de informacion que se interesaban por el acta emitida “aprobando,
por primera vez, la colegiacion” de un letrado o “los registros de solicitudes de incorporacion” a un
colegio “como abogados ejercientes y no ejercientes” y los acuerdos adoptados al respecto en
determinado periodo. La R, por su parte, 145/2017 ordena entregar la informacion sobre determinados
datos relativos a las juras como colegiados.

87R 31/2016 del CTPD.

88 R 31/2016 del CTPD.

8 RR 329/2018 y 330/2018 del CTPD.

% RR 127/2020, 128/2020 y 129/2020 del CTPD.

T RR, respectivamente, 88/2019 y 153/2018, del Comisionado de Transparencia de Canarias.
2R 31/2016 del CTPD.
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contrario, se ha considerado al margen de las Leyes de Transparencia la
informaciéon sobre los acuerdos economicos y patrimoniales de los
colegios®, los salarios y sueldos de cada empleado con el adecuado desglose
de conceptos retributivos®, o el proceso de seleccion de puestos de trabajo
regulados por el Derecho laboral®®
ha tenido oportunidad de pronunciarse el Consejo murciano, es previsible,
en el caso de que tuviera que hacerlo, que resuelva en sentido coincidente
con el del resto de autoridades de control.

. Aunque sobre ninguna de estas materias

Si ha tenido, sin embargo, el CTRM la posibilidad de examinar el alcance
del sometimiento a la LTPCRM de las Federaciones deportivas
expresamente incluidas en su ambito de aplicacion por el articulo 5.1.1) “en
lo relativo a sus actividades sujetas al Derecho administrativo”. Lo hizo
concretamente en su R 14/2016 en relacion con la Federacion de ciclismo de
la Region de Murcia, en la que, tras recordar que estamos ante entidades “que
aun siendo de Derecho privado, realizan importantes funciones ptblicas bajo
la tutela de la Administracion Publica”, ambito en el que se les aplica la
LTPCRM, concluye que el reclamante tiene derecho a acceder a la
informacion solicitada “en materia de recursos humanos, altos cargos
(presidente), economico-financiera y patrimonial”.

4.2. Las instituciones y entidades del articulo 3.2

El articulo 5.2 LTPCRM incorpora también a su ambito de aplicacion a la
Asamblea Regional de Murcia que “estara sujeta a la legislacion basica del
Estado en materia de transparencia y a las disposiciones de la presente ley en
lo que afecta al ejercicio de sus funciones de caracter administrativo, sin
perjuicio de lo que la misma establezca en ejercicio de la autonomia que le
garantiza el articulo 27 del Estatuto de Autonomia para la Region de Murcia,
aprobado por Ley Organica 4/1982, de 9 de junio”. Aunque la concrecion de
esas “funciones de caracter administrativo” exigiria un analisis detallado del
ordenamiento de esta institucion, puede sefialarse, como examiné a partir de
la regla de igual contenido establecida en el articulo 2.1.f) LTAIPBG, que
tales funciones vienen a coincidir con las realizadas en apoyo o al servicio
de la actividad propia de la Asamblea en los ambitos fundamentalmente de

% R 31/2016 del CTPD.
4 R 324/2021 del CTBG.
5 RR 114/2016, 329/2018 y 330/2018 del CTPD.
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la gestion patrimonial, la contratacion y el personal. Es en ellos en donde, en
efecto, se producen la mayoria de esos actos “de caracter instrumental y

?% atribuidos, ademds, en su control a la

naturaleza administrativa
jurisdiccion contencioso-administrativa por el articulo 1.3.a) y b) de la Ley
reguladora de esta jurisdiccion, la Ley 29/1998, de 13 de julio. Ahora bien,
como también expuse, quizas el criterio de delimitacion utilizado por las
normas no sea el mas adecuado, dado que no siempre la actividad
desarrollada, en este caso por la Asamblea regional, en esos ambitos se
realiza bajo normas de Derecho Administrativo, en ocasiones lo hace al
amparo del ordenamiento civil o laboral, por lo que hubiera sido mas
adecuado la determinacion material de los actos que integran esa actividad
auxiliar, los desarrollados en materia de personal, bienes y contratacidn, asi
como los de control y gestion del gasto que, en la medida en que insertos,
también, en esa actividad complementaria y desarrollados bajo el principio
de legalidad presupuestaria, quedan, igualmente, bajo la cobertura de la
LTAIPBG o de la LTPCRM, segiin los casos’’. Cabe ademés advertir que en
la delimitacion de esta actividad no contamos con el apoyo de la doctrina del
CTRM, toda vez que frente a las resoluciones en materia de acceso a la
informacion de la Asamblea “no cabra formular” reclamacion ante la
autoridad de control, segin dispone el articulo 28.2 LTPCRM.

Finalmente, debe reparase en que, a diferencia de la LTAIPBG, pero en el
mismo sentido que otras disposiciones autonémicas’®, la LTPCRM ha
sacado al Consejo consultivo de su listado de sujetos sometidos inicamente
a la norma en “el ejercicio de sus funciones de caracter administrativo” para
declararlo en su articulo 5.1.b) integramente incluido en su ambito de
aplicacion, lo que también hace con el Consejo Econdmico y Social de la
Region de Murcia, aunque sus resoluciones, como igualmente dispone el
articulo 28.2 LTPCRM, tampoco pueden ser objeto de reclamacion ante el
CTRM.

% En términos de la Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de noviembre de 2009 (recurso de casacion
nam. 603/2017).

97 «Capitulo Segundo, Ambitos subjetivo y objetivo”, op. cit., pp. 146-150.
%8 Por ejemplo, articulo 3.1.b) de la Ley de Transparencia Publica de Andalucia
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V. LIMITES AL DERECHO DE ACCESO

La LTAIPBG establece una regulacion basica de los limites al derecho de
acceso”, que hemos analizado en profundidad en otros trabajos'®. La
LTPCRM, como ya antes seflalamos, se remite a ellos'!.

A continuacion, analizamos cual ha sido la doctrina del CTRM en relacion
con los aspectos generales, asi como con cada grupo de limites en particular.

1. ASPECTOS GENERALES

La LTAIPBG establece como criterios de aplicacion de los limites los del
dafio y del interés'®. El CTBG aprobé su Criterio Interpretativo 2/2015, de
24 de junio, en relacion con la interpretacion general de la aplicacion de los
limites al derecho de acceso.

Posteriormente, el Tribunal Supremo ha enfatizado la necesidad de una
interpretacion restrictiva de los limites al derecho de acceso'®.

% Articulo 25.

100 7,05 hemos analizado en el 4mbito estatal, con mucho pormenor, en GUICHOT, E., “Limites”, en
GUICHOT. E. y BARRERO RODRIGUEZ, C., El derecho de acceso a la informacién piiblica, op.
cit., pp. 175-513 y, mas sintéticamente, GUICHOT, E., “Los limites de la transparencia y el derecho
de acceso a la informacién”, en MARTIN DELGADO, L., “Capitulo IIL El derecho de acceso a la
informacion publica”, op. cit., pp. 55-105.

101 Articulos 25 a 27.

192 Articulo 14.1: “El derecho de acceso podré ser limitado cuando acceder a la informacion suponga
un perjuicio para [...]”. Articulo 14.2: “La aplicacion de los limites sera justificada y proporcionada a
su objeto y finalidad de proteccion y atendera a las circunstancias del caso concreto, especialmente a
la concurrencia de un interés publico o privado superior que justifique el acceso”.

13 9TS de 16 de octubre de 2017 (75/2017).
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El CTRM se remite a esta doctrina jurisprudencial'®. Ha destacado que
cualquier excepcion al derecho de acceso a la informacion ha de justificarse
en la concurrencia de un limite, no bastando por tanto una argumentacion
genérica en torno a la inconveniencia de dar la informacion'®. Ademas,
sefiala que de la literalidad de la regulacion de los limites se deriva que no
operan automaticamente; antes al contrario, deberd analizarse si la
estimacion de la peticion de informacion supone un perjuicio (test del dafio)
concreto, definido y evaluable. Esto es, los limites al derecho de acceso no
se pueden invocar de manera genérica, sino que se deben motivar
suficientemente si el acceso a la informacion puede generar un perjuicio
efectivo para el derecho o interés en cuestion. Si este se valora como posible
se debe ponderar este perjuicio con la concurrencia de un posible interés
publico o privado superior que justifique la concesion del acceso, para,
finalmente, en virtud del principio de proporcionalidad, dar al menos acceso
parcial a aquella parte de la informacion no afectada por el limite de que se
trate!%,

104 R 30/2018, 6/2019 y 8/2029.

105 Asi, en la R 33/2017, en que se pedia informacién sobre el uso de teléfonos méviles en una
Consejeria: “Por tanto todas las consideraciones que quedan al margen de los motivos tasados por los
cuales puede denegarse el acceso a la informacion publica, no pueden ser consideradas por este CTRM
para mantener la desestimacion ordenada por la Consejeria”.

106 RR 2/2015 y 20/2016: “Como establece el articulo 14.2 LTAIB, la aplicacion de alguna de las
anteriores limitaciones por parte de la Administracion o de las entidades publicas siempre es
potestativa y por ello se exige que la aplicacion limitante esté suficientemente justificada y sea
proporcionada a su objeto y finalidad del bien que se protege, atendiendo a las circunstancias del caso
concreto, especialmente con referencia a la concurrencia de un interés publico o privado superior que
justifique el acceso y sin olvidar la motivacion y el resultado del ‘test de daflo’ del que se derive incluso
cuantificacion del perjuicio que se ocasionaria con la entrega de la informacion; es por tanto un
complemento necesario a la denegacion, referirse a los dafos de todo tipo que la concesion de la
informacion pueda entrafiar para alguno de los bienes o elementos sujetos a proteccion, pues no se
puede obviar que la carga de la prueba para denegar el acceso a aquélla recae estricta y inicamente en
la entidad o Administracion reclamada. En consecuencia, la mera inclusion de la informacion
solicitada en alguno de los supuestos de limites sefialados en la Ley no es causa suficiente para
considerar justificada la denegacion de la misma, ya que en todo caso la concesion o denegacion es
potestativa de la entidad o Administracion y para que quepa una denegacion, deben concurrir siempre
los siguientes requisitos: a) Que la informacion solicitada se ubica en alguno de supuestos limitantes
que protegen alguno de los valores, bienes e intereses establecidos. b) Que el suministro de la
informacion puede producir un determinado y concreto perjuicio o dafio en el bien o valor protegido,
motivado, valorado y cuantificado de forma concreta y suficiente en relacion con el contenido de la
informacion solicitada, con la personalidad del solicitante, con las garantias ofrecidas por éste e incluso
con la finalidad y destino que se pretenda dar a la misma”.
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Como se vera en otro lugar de este trabajo, si hay terceros afectados, es
necesario darles audiencia en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo
19.3 LTAIPBG!'".

Ademas, por ese mismo principio de maximizacion del derecho de acceso,
cuando concurra un limite habra siempre de contemplarse la posibilidad de
dar acceso parcial a la informacion solicitada, tal y como contempla la
LTAIPBG'® y reproduce de forma no literal, pero muy semejante, la
LTPCRM!'?”, en términos que ademds se sitlan en sintonia con la
interpretacion historica y literal del CTBG segtn la cual ha de informarse de
que la informacién parcial, pero no acerca de qué partes han sido

suprimidas!!®

, y frente a lo dispuesto en el CEADO, suscrito por Espafia y
pendiente de ratificacion, conforme al cual cualquier omision debe ser
claramente indicada'!'. Por lo demas, tanto en la LTAIPBG como en la
LTPCRM se contempla la excepcion al acceso parcial de los casos en que
resulte una informacion distorsionada o carente de sentido, excepcion en
efecto contemplada en el CEADO como posibilidad de los legisladores

112 113

nacionales' %, pero a nuestro juicio resulta paternalista’ '° y de una aplicacion

delicada, pues puede dar lugar a abusos en su interpretacion por algunos

17 RR 26/2019 y 1/2020.

108 Articulo 16. Acceso parcial. “En los casos en que la aplicacién de alguno de los limites previstos
en el articulo 14 no afecte a la totalidad de la informacion, se concedera el acceso parcial previa
omision de la informacion afectada por el limite salvo que de ello resulte una informacion
distorsionada o que carezca de sentido. En este caso, debera indicarse al solicitante que parte de la
informacion ha sido omitida”.

199 Articulo 25.3: “En el supuesto que alguno de los limites a los que se refiere el apartado primero de
este articulo no afectase a la totalidad de la informacion solicitada, se otorgara, siempre que sea
posible, el acceso parcial a la informacion publica, omitiendo la informacion afectada por la limitacion,
circunstancia que serd indicada al solicitante en la resolucion. No se procedera al acceso parcial
anterior cuando del mismo se derivase una informacion distorsionada o carente de sentido”.

10 RR del CTBG 21/2017 0 354/2017.

"1 Sy Memoria explicativa precisa que en estos casos debe indicarse claramente donde y cuanta
informacion ha sido suprimida. Cuando se trata de un documento en papel, las supresiones pueden
hacerse en una copia, borrando o tachando las partes a las que se aplican las limitaciones. Si el
documento original es electronico, debe facilitarse un nuevo documento o una copia en papel, dando
una clara indicacion de qué partes han sido suprimidas (por ejemplo, dejando las secciones relevantes
en blanco o tachadas).

112 La Memoria explicativa apunta que esta prevision ha de interpretarse restrictivamente, con
contencion y respeto por el solicitante, y aclara que, si no se facilita parte de la informacion, algunos
Estados pueden obligar a sus autoridades a facilitar un resumen del documento, si bien el CEADO no
obliga a ello.

113 Comparten esta apreciacion FERNANDEZ RAMOS. S. y PEREZ MONGUIO, I. M2, El derecho
al acceso a la informacion publica en Espaiia, Aranzadi, Cizur Menor, 2017, p. 160.
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aplicadores, en lugar de que sean los propios destinatarios los que juzguen la
utilidad de la informacioén concedida, por lo que podria haber sido mas
conveniente, creemos, suprimir esta posibilidad o prever acaso una
advertencia en estos casos de la distorsion o falta de sentido que a juicio del
aplicador puede implicar el acceso parcial concedido.

El CTRM ha tenido ocasion de aplicar el acceso parcial cuando se pide el
acceso a un expediente y solo sobre uno o varios documentos concurre un
limite!!,

2. LIMITES CONECTADOS CON EL INTERES PUBLICO: SEGURIDAD
NACIONAL, DEFENSA, RELACIONES EXTERIORES, SEGURIDAD PU-
BLICA, POLITICA ECONOMICA Y MONETARIA, MEDIO AMBIENTE

Habida cuenta de la naturaleza de las competencias de la Administracion
autonomica y local y de las entidades de ellas dependientes, este tipo de
limites no ha tenido por ahora juego en la doctrina del CTRM, teniendo en
cuenta, ademas, que carece de policia autonémica respecto a la cual el acceso
a algun tipo de informacioén operativa podria poner en juego el limite de la
seguridad publica, como ha ocurrido en otras Comunidades Auténomas que
si cuentan con ella.

3. LIMITES QUE PROTEGEN LA INTEGRIDAD DE LOS PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS Y JUDICIALES

Una serie de limites se relacionan con el acceso a la informacion referida
a procedimientos en los que la autoridad publica atin no ha adoptado una
decision o, incluso, en los que la decision ya ha sido adoptada, pero respecto
a los que se reputa que el conocimiento publico de la informacion puede
condicionar procedimientos futuros. Agrupamos aqui los acogidos en las
letras e), f), g) y k) del articulo 14.1 LTAIPBG, que estan estrechamente
relacionados entre si; asi, se refieren, respectivamente, a “la prevencion,
investigacion y sancion de los ilicitos penales, administrativos o
disciplinarios”; “la igualdad de las partes en los procesos judiciales y la tutela

114 Asi en la R 84/2020, en que se pide acceso a un expediente sobre un asunto que habia dado origen
a un recurso judicial. Se considera que la excepcion relacionada con la “igualdad de las partes en los
procesos judiciales y la tutela judicial efectiva” solo concurre respecto a los escritos procesales, pero
no en relacion con el resto del expediente administrativo.
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judicial efectiva”; “las funciones administrativas de vigilancia, inspeccion y
control” y “la garantia de la confidencialidad o el secreto requerido en
procesos de toma de decision”.

Estos limites son los que suscitan mayores dudas en su aplicacion y en
relacién con su coherencia con la finalidad de conocimiento publico,
participacion ciudadana y rendicion de cuentas a la que sirve el derecho de
acceso, maxime si se tiene en cuenta que el propio Tribunal Constitucional
ha afirmado que la efectividad de la actuacion administrativa no es, en si, un
valor constitucional que pueda justificar limitaciones a un derecho
constitucional'’®, El sentido mas comun —aunque con excepciones— de la
doctrina del CTBG es muy limitativo de las posibilidades de acceso a
informacion cuando se relaciona con un procedimiento en curso que, en la
practica, las mas de las veces quedan limitadas a los interesados y a través
de la normativa reguladora del correspondiente procedimiento
administrativo y no de la normativa sobre transparencia. Una cuestion, por
lo demas, nuclear, es qué haya de considerarse procedimiento en curso, y
aqui la interpretacion del CTBG es amplia y viene a extenderse a toda
resolucion que se encuentre atin en plazo de recurso en via judicial. Una vez
pasado este plazo, si la resolucion es firme ya no cabria su apreciacion y, en
caso de que hubiera sido objeto de impugnacion judicial, el limite aplicable,
en su caso, seria el relativo a la igualdad de las partes y la tutela judicial
efectiva, con un alcance mucho mas limitado a los documentos elaborados
ex profeso para su utilizacion en sede judicial''®.

El CTRM, por su parte, ha dictado diversas resoluciones en torno a estos
limites.

-Asi, en lo que se refiere a la “prevencion, investigacion y sancion de los
ilicitos penales, administrativos o disciplinarios”, ha destacado que es
imprescindible, para su aplicacion, que el procedimiento en cuestion esté en
curso, dado que tiene por finalidad no perjudicar la investigacion o la

115 STC 292/2000, de 30 de noviembre.

116 He estudiado la problematica que plantea la aplicacion de estos limites en GUICHOT, E., “Limites
a la transparencia que protegen la integridad de los procedimientos administrativos y judiciales y su
relacion con el acceso de los interesados a la informacion: ;garantizar la efectividad de los
procedimientos o la libertad de decidir sin la presion de la mirada ajena?”’, en COTINO HUESO, L. y
BOIX PALOP, A. (coord.), Los limites al derecho de acceso a la informacion publica, Tirant lo
Blanch, 2021, pp. 165-196.
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instruccion de los expedientes que estén en marcha, y tomando con fecha de
finalizacion de la tramitacion, conforme disponen los articulos 84 y 90.3
LPAC, la del fin del procedimiento con la resolucion definitiva, aunque
contra ella quepan recursos, e independientemente de las cautelas que hayan
de tomarse en relacion con la ejecucion'!’, o, en los procedimientos
sancionadores, la de caducidad por inactividad, tanto si hay declaracion
18 como si no la hay si no la hay'". En los casos de acceso a actas
de inspeccion o a expedientes sancionadores este ha sido el limite analizado,
y ha considerado que una cuestion es el procedimiento de inspeccion que da
origen a su levantamiento, y otro, en su caso, el posterior procedimiento
sancionador, con el resultado de entender que no concurre ningun limite y
procede, pues, conceder el acceso!'?’.

expresa

- El limite relativo a “las funciones administrativas de vigilancia,
inspeccion y control”, comparte, en realidad, esta misma aproximacion, y,
de hecho, es el analizado en muchos de los casos de solicitudes de acceso a
actas de inspeccion por parte del CTBG y de otras Autoridades autondmicas,

7R 3/2020, en que se pedia el acceso, no a los expedientes sancionadores, sino tan solo al resultado
del ejercicio de la potestad que ejerce sobre sus facultativos el Servicio Murciano de Salud; o R
45/2020, en que se pedia acceso a un expediente sancionador en materia de mineria.

118 R 27/2016, en el que se pedia informacion sobre un expediente sancionador respecto del que se
habia declarado ya la caducidad.

19 R 37/2020, en la que se solicita acceso a los informes o las actas de inspeccién que el técnico
competente haya emitido tras la denuncia interpuesta por el reclamante, asi como la resolucion
definitiva del expediente sancionador a que haya dado lugar la denuncia interpuesta. Se deniega porque
el procedimiento no esta concluido. Para el CTRM no se ha argumentado por qué la entrega de la
informacion que se solicita perjudicaria la investigacion de los hechos denunciados. Estima en todo
caso que el expediente estaba caducado: “De tal forma que el limite invocado previsto en el articulo
14.1 e) de la LTAIBG que como hemos sefialado solo puede operar cuando el procedimiento esta en
tramite, en este caso no es de aplicacion. No podemos perder de vista y hemos de recordar una vez
mas desde este Consejo, que la Administracion esta obligada a dictar resolucion expresa y a notificarla
en todos los procedimientos cualquiera que sea su forma de iniciacion, ex articulo 21 LPACAP. No
es admisible en derecho que un incumplimiento legal genere provecho a quien lo produce. Si
aceptaramos el planteamiento de la Administracion aplicando este limite, bastaria con no resolver para
poder alegar que el procedimiento no ha finalizado y con ello impedir el derecho de acceso de los
ciudadanos. En este sentido ha de tenerse en cuenta que la caducidad ha de aplicarse de oficio por la
propia administracion, pues se trata de una institucion regulada en normas de derecho necesario,
indisponibles, tanto para la Administracion como para los ciudadanos”, procediendo a la estimacion
de la reclamacion presentada.

120 RR 26/2019 y 1/2020, en la cual se solicita informacion sobre los resultados de inspecciones
higiénico-sanitarias de bares, restaurantes u otros locales donde se da comida como supermercados o
comedores de hospitales y otros centros publicos, entre enero de 2016 a junio de 2019, procediéndose
a la estimacion de la reclamacion.
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pero no asi por el CTRM, que lo ha enfocado desde la perspectiva del limite
antes analizado.

-En cuanto a la “igualdad de las partes en los procesos judiciales y la
tutela judicial efectiva”, el CTBG, tras una evolucion de su doctrina, y al
igual que Autoridades autondomicas como la catalana o la andaluza, ha
acabado acogiendo la interpretacion que brinda la Memoria del CEADO, que
restringe la aplicacion de la excepcion a los documentos en poder de uno de
los sujetos obligados, redactados ex profeso para un procedimiento judicial
y solo hasta que no se haya dictado sentencia!?!. En el caso en el que se
solicita el acceso al expediente administrativo en el que se inserta una
resolucion que ha sido impugnada, el CTRM ha distinguido, en esta linea,
entre el acceso al expediente administrativo —en el que no concurre este
limite— y el acceso a los escritos que se generen con ocasion de un proceso
judicial posterior, que son los Unicos afectados por esta excepcion'?2,

- Respecto de “la garantia de la confidencialidad o el secreto requerido
en procesos de toma de decision”, en la expresion del CTBG, este limite es
aplicable cuando se estd en fase de tomar una decision importante y su
conocimiento publico haria variar esa decision o influir en ella de manera
notoria y determinante, tanto en el transcurso de un procedimiento abierto!?*

como en posteriores situaciones futuras parecidas, como ocurre en aquellos

121 por todas, R 878/2019.

122 Asi, en la R 84/2020, en relacién con el contrato de la gestién indirecta del servicio publico de
Comunicacion Audiovisual Televisiva de la Comunidad auténoma de la Region de Murcia: “...] es
preciso distinguir entre el recurso contencioso, como conjunto de actuaciones que se generan en sede
judicial tras su interposicion, (las actuaciones de las partes y del Tribunal), y, el expediente
administrativo resultante del procedimiento administrativo que dio lugar al acto administrativo objeto
del recurso contencioso. Este ultimo, si bien es cierto que se aporta a las actuaciones judiciales, no por
ello pierde su condicion de expediente administrativo. El hecho de que las actuaciones jurisdiccionales
generadas en el recurso contencioso interpuesto incorporen el expediente administrativo del
procedimiento en el que se ha generado el acto recurrido no cambia su naturaleza. Constituye
informacion publica de conformidad con lo dispuesto en el articulo 13 de la LTAIBG. Quedando fuera
del alcance de las limitaciones que contempla el articulo 19.4 y 14.1 f) de la LTAIBG. Por tanto, los
limites que impiden conceder el acceso al recurso en cuestion, que forma parte del objeto de la
informacion que se solicitd, no operan respecto de la reclamacion del expediente administrativo que
genero el acto”. En la R 81/2021, en la que se pide informacion elaborada en el marco de una
instruccion penal, con la oposicion en el tramite de audiencia de los afectados, el CTRM estima que
podria entorpecer y perjudicar la investigacion, asi como la igualdad de armas y buena administracion
de justicia que debe regir en todo proceso jurisdiccional.

123 R 356/2015.
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que requieren el anonimato de los evaluadores o de los evaluados'?, o con
el acceso a plantillas de examenes'?3, o bien en el caso de que se deba guardar
secreto por imperativo legal o por aplicacion de otro tipo de normas internas
o corporativas de caracter ético o profesional —como puede intuirse, en esto
Giltimo, el limite se solapa con el del secreto profesional—'26. Por el contrario,
si se trata de informacion sobre expedientes que no se hallan en curso y cuyo
conocimiento no condiciona la efectividad de expedientes futuros en la

127 Un tema de especial interés es

misma materia, este limite no es aplicable
como juega el limite de la confidencialidad respecto de la actuacion de los
organos colegiados, en particular, respecto del acceso a las actas, escritas o
grabadas. La doctrina del CTBG partia de una linea favorable a su entrega a
terceros, que fue corregida por los tribunales, que sostienen que deben ser
publicos los acuerdos, pero no los debates y deliberaciones!?®. La doctrina
actual del CTBG consiste en que “las actas solicitadas deben ser entregadas,
incluyendo unicamente aquellos contenidos afectos o vinculados a la
aplicacion del derecho administrativo, previa eliminacion de los datos de
caracter personal que se refieran a la identificacion de personas fisicas que
figuren en las actas y que no formen parte de los drganos de gobierno de los
organismos involucrados, cuya identificacion no se estima determinante a la
hora del control de la actuacion publica, que es la finalidad que persigue la
LTAIPBG, y de las opiniones a titulo personal en las deliberaciones, para no
perjudicar la confidencialidad en el proceso de toma de decisiones”!'?’.

124 R 35/2015, R 23/2016, confirmada por la SICCA n.° 1, de 14 de febrero de 2017 (17/2017), y por
la SAN de 19 de junio de 2017 (38/2017), que resuelve el recurso de apelacion, o R 115/2017.

125 E] CTBG resolvia concediendo el acceso (RR 61/2016, 548/2016, 4/2017, 42 y 46/2017, 302 y
313/2018, 356/2018, 530/2018, 16 y 22/2019, 145/2019). Sin embargo, la R 530/2018 fue objeto de
recurso judicial, y la SJICCA n.° 5, de 5 de noviembre de 2019 (120/2019), estima que es una solicitud
contraria a la finalidad de la LTAIPBG. El CTBG ha tomado nota desde las RR 691/2019 y 904/2019.
126 R 283/2016.

127 Por todas, R 381/2015, confirmada por la SJCCA n.° 10, de 28 de noviembre de 2016 (159/2016),
confirmada a su vez por la SAN de 24 de abril de 2017 (10/2017).

128 SAN de 18 de noviembre de 2019 (47/2019), que confirma en apelacion la SJCCA n.° 7, de 24 de
junio de 2019 (97/2019), que estima que en el acceso a las actas prevalece el limite de la
confidencialidad o secreto de las deliberaciones y anula la R 501/2018. La misma solucion, con
referencia a la SAN de 18 de noviembre de 2019, en la SJCCA n.° 3, de 22 de enero de 2020 (4/2020),
que estima parcialmente el recurso frente a la R 541/2018.

129 En la R 851/2019, en que se solicita acceso a las actas de sesiones de la Junta de Gobierno de un
colegio profesional, se repite esta argumentacion y se desestima puesto que se entiende que esa
informacion limitada ya se habia facilitado.
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El CTRM ha realizado un acercamiento a este limite en que, de nuevo,
resulta clave el estado del procedimiento en el que se encuadra la
informacion solicitada, y los efectos que pudiera tener su divulgacion'*°.

4. LIMITES CONECTADOS CON LA PROTECCION DE DERECHOS E
INTERESES DE CONTENIDO ECONOMICO

La LTAIPBG se refiere a la categoria de la que tratamos como dos limites
diferentes: los intereses econdmicos y comerciales (letra h) y el secreto
profesional o la propiedad intelectual e industrial (letra j). En realidad, como
se vera, las decisiones singulares muestran que la distincion es a veces mas
teorica que real.

-Enlo que hace a “los intereses economicos y comerciales”,1a Ley 1/2019,
de 20 de febrero, de Secretos Empresariales, partiendo de la Directiva
2016/943, del Parlamento Europeo y del Consejo de 8 de junio de 2016,
relativa a la proteccion de los conocimientos técnicos y la informacion
empresarial no divulgados contra su obtencion, utilizacion y revelacion
ilicitas, da una definicién de secreto empresarial, que ha sido utilizada de
base por el CTBG en su Criterio Interpretativo 1/2019, de 24 de septiembre,
sobre la aplicacion del articulo 14, nimero 1, apartado h, de la Ley 19/2013,
de 9 de diciembre: perjuicio para los intereses econdmicos y comerciales'’!,
que no obstante considera que los intereses econdmicos y comerciales van
mas alla del concepto de secreto comercial. Eso si, debe tratarse de intereses
legitimos, no de cualquier interés en que no trascienda informacién que
pueda tener valoraciones negativas para algunas empresas como, por
ejemplo, los resultados de controles e inspecciones o las sanciones de que

139 En la R 6/2016, el concesionario del Aeropuerto Internacional de la Region de Murcia, al que la
Administracion regional resolvio el contrato por incumplimiento, solicitaba acceso al inventario y la
valoracion de los activos del Aeropuerto encargado a una empresa por la Administracion con el fin de
utilizarlo en la liquidacion del contrato de concesion. Se le deneg6 la informacion invocando este
limite y el CTRM asume los argumentos de la Administracion, sobre que estd en juego la
confidencialidad y se trata de una informacion conectada con un proceso judicial en fase de ejecucion
de sentencia, a la que tendra acceso por via judicial si surgen discrepancias. Impugnada judicialmente,
la STSJRM de 20 de julio de 2018 (336/2018) la confirma.

131 Articulo 1.1: “la informacion que retina todos los requisitos siguientes: a) ser secreta en el sentido
de no ser, en su conjunto o en la configuracion y reunion precisas de sus componentes, generalmente
conocida por las personas pertenecientes a los circulos en que normalmente se utilice el tipo de
informacion en cuestion, ni facilmente accesible para estas; b) tener un valor comercial por su caracter
secreto; ¢) haber sido objeto de medidas razonables, en las circunstancias del caso, para mantenerla
secreta, tomadas por la persona que legitimamente ejerza su control”.
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132

hayan podido ser objeto'~*, respecto de los cuales, como acabamos de ver, la

postura del CTRM es favorable al acceso.

El CTBG aprobo el Criterio interpretativo 1/2019, de 24 de septiembre de
2019, que desarrolla este concepto y que recuerda los principios generales
de aplicacién de los limites en relacion con el relacionado con los intereses
econdmicos y comerciales.

El CTRM ha asumido este concepto y su interpretacion por el CTBG en
el Criterio interpretativo 1/2019, y lo ha aplicado, exigiendo una motivacion
del perjuicio que pudiera causar el acceso, sin la cual estima las
reclamaciones a favor del derecho de acceso'’.

La mayoria de las resoluciones del CTRM que analizan este limite lo hace
en relaciéon con el acceso a informacion aportada en procedimientos de
contratacion publica o de suscripcion de convenios. Como es sabido, la
LTAIPBG y la LTPCRM someten a publicidad en portales de transparencia
diversas informaciones relativas a los contratos, ampliadas en la norma
autondmica respecto de la estatal'**. Estas previsiones de publicidad activa

132 R 148/2015 del CTBG.

133 RR 14/2020 (solicitud de informacion en relacion con el cambio de titularidad de una explotacién
porcina, con oposicion del titular) y 46/2020 (informacion sobre la cantidad total de pagos en euros
recibidos por la Universidad de Murcia desde el Ayuntamiento de Murcia en concepto del Convenio
de colaboracion entre el Ayuntamiento de Murcia y la Universidad de Murcia para investigacion
cientifica, formacion, puesta en valor y difusion del yacimiento arqueologico de San Esteban).

134 Articulos 8.1.a) y 17.1, respectivamente. Este ultimo dispone: “En relacién con los contratos
publicos, incluidos los contratos menores en lo que les resulte de aplicacion, las entidades e
instituciones incluidas en el ambito de aplicacién de este titulo haran publicos, la siguiente
informacion: a) Objeto y tipo de contrato. b) Importe de licitacion y de adjudicacion. ¢) Procedimiento
utilizado para su celebracion. d) Instrumentos a través de los que, en su caso, se ha publicitado. e)
Numero de licitadores participantes en el procedimiento y, ademas, en el caso de los contratos o
concursos negociados sin publicidad, la identidad de los licitadores que, ademas del finalmente
adjudicatario, hayan concurrido en el proceso. f) Identidad del adjudicatario. g) Fecha de
formalizacion. h) Fecha de inicio de la ejecucion. i) Duracion. j) Modificaciones y prorrogas. k)
Indicacion de aquellos procedimientos que han quedado desiertos. 1) Supuestos de resolucion o
declaracion de nulidad, asi como de revisiones de precios y cesion de contratos. m) Decisiones de
desistimiento y renuncia. n) Subcontrataciones que se realicen con mencion de los subcontratistas. 0)
Datos estadisticos sobre el porcentaje en volumen presupuestario de contratos adjudicados a través de
cada uno de los procedimientos previstos en la legislacion de contratos del sector publico, asi como
del nimero de contratos adjudicados por cada uno de los procedimientos. 2. Especificamente, en
relacion con los proyectos y obras de infraestructura mas importantes, las administraciones publicas
de la Region de Murcia proporcionaran informacion acerca de los contratos formalizados, indicando
el objeto de la obra, el contratista, el plazo de ejecucion y las fechas de inicio y de finalizacion
previstas. Asimismo, proporcionaran informacion sobre los tramites realizados y los pendientes en
aquellos proyectos de obra que se encontrasen pendientes de ejecucion. 3. Las entidades sefialadas en
el articulo 6 publicaran informacion sobre los contratos celebrados con las entidades e instituciones a
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y la posibilidad de ejercer el derecho de acceso a la informacion contractual
por parte de cualquier solicitante son una via adicional de control que se
suma a las previsiones de publicidad contenidas en la normativa de
contratos'%,

El CTRM ha descartado, ademas, como volveremos a ver mas tarde, al
estudiar los regimenes especificos de acceso, que la normativa de contrato
disefie un régimen especifico de acceso a la informacion, en el sentido de la
disposicion adicional primera, apartado segundo de la LTAIPBG vy, por
tanto, ha concluido que cualquiera puede solicitar informacion contractual
apelando a la normativa de transparencia, siendo competente el CTRM para
conocer de las reclamaciones que puedan interponerse'*®. De este modo, en
el ejercicio del derecho de acceso puede obtenerse la informacion de
publicacion obligada en el perfil del contratante y en los portales de
transparencia, como ha recalcado el CTRM!*”, pero la extension del derecho
de acceso va mas alla de lo que es de publicacion obligada conforme a la
normativa de contratos o a las obligaciones de publicidad activa contenidas
en la normativa de transparencia'®.

Un elemento de importancia es cudl sea la relacion entre la declaracion de
confidencialidad que haga el licitador conforme a lo dispuesto en la
normativa de contratos y la concurrencia del limite referido a los intereses
econdmicos y comerciales'?®. Al respecto, el CTBG y las autoridades

las que se refiere el ambito subjetivo de este titulo. 4. Las obligaciones de transparencia anteriores se
entienden sin perjuicio de la publicidad que se derive de la normativa en materia de contratos del sector
publico”.

135 El propio articulo 17.4 dispone, en relacién con la publicidad activa de los contratos, que: “Las
obligaciones de transparencia anteriores se entienden sin perjuicio de la publicidad que se derive de la
normativa en materia de contratos del sector ptblico”.

136 Resolucion de la consulta C002/2016, de 7 de octubre de 2016.

137 R 11/2020.

138 RR 34/2015 y 5/2016.

139 La Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico contiene multiples menciones
a la transparencia (veintiséis referencias directas) y a la confidencialidad, regulada con caracter directo
en el articulo 133, titulado, precisamente “Confidencialidad”, conforme al cual: “1. Sin perjuicio de
lo dispuesto en la legislacion vigente en materia de acceso a la informacion publica y de las
disposiciones contenidas en la presente Ley relativas a la publicidad de la adjudicacion y a la
informacion que debe darse a los candidatos y a los licitadores, los 6rganos de contrataciéon no podran
divulgar la informacion facilitada por los empresarios que estos hayan designado como confidencial
en el momento de presentar su oferta. El caracter de confidencial afecta, entre otros, a los secretos
técnicos o comerciales, a los aspectos confidenciales de las ofertas y a cualesquiera otras
informaciones cuyo contenido pueda ser utilizado para falsear la competencia, ya sea en ese
procedimiento de licitacién o en otros posteriores. El deber de confidencialidad del 6rgano de
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autonomicas se hacen eco de la doctrina los tribunales administrativos de
recursos contractuales, conforme a la cual la declaracion de confidencialidad
no puede implicar la vulneracion de los principios de publicidad y
transparencia, de modo que la confidencialidad ha de motivarse y justificarse
en razones objetivas, no pudiendo admitirse una declaracion que comprenda
la totalidad de la oferta, siendo imprescindible que se especifique qué
concreta documentacion y qué informacion poseen dicho caracter. Si no
media esa declaracion, la regla es que debera permitirse el examen de la
documentacion presentada por los licitadores concurrentes. Ademas, los
solicitantes de informacion, en caso de ser licitadores no seleccionados, no
pueden solicitar acceso a aspectos de la oferta de otros licitadores si ellos
mismos los declararon confidenciales en las suyas propias, por un principio
de coherencia. La declaracion de confidencialidad es necesaria para
plantearse un limite, pero no vincula al 6rgano de contratacion, que debe
comprobar si los extremos que los empresarios han sefialado como tales
merecen dicha calificacion'®. De este modo, la regla general en materia de
contratacion consiste en que no se pueden catalogar de confidenciales ni los
anuncios, ni los pliegos, ni las aclaraciones, ni todo el contenido de la oferta
ni la adjudicacion. EI CTRM ha adoptado una aproximacion favorable a la
transparencia, con un marcado énfasis en la necesidad de justificar la
existencia de un perjuicio cierto a los intereses econdmicos y comerciales'*!.

contratacion, asi como de sus servicios dependientes no podra extenderse a todo el contenido de la
oferta del adjudicatario ni a todo el contenido de los informes y documentacion que, en su caso, genere
directa o indirectamente el 6rgano de contratacion en el curso del procedimiento de licitacion.
Unicamente podr4 extenderse a documentos que tengan una difusion restringida, y en ningiin caso a
documentos que sean publicamente accesibles. El deber de confidencialidad tampoco podra impedir
la divulgacion publica de partes no confidenciales de los contratos celebrados, tales como, en su caso,
la liquidacion, los plazos finales de ejecucion de la obra, las empresas con las que se ha contratado y
subcontratado, y, en todo caso, las partes esenciales de la oferta y las modificaciones posteriores del
contrato, respetando en todo caso lo dispuesto en la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de
Proteccion de Datos de Caracter Personal. 2. El contratista debera respetar el caracter confidencial de
aquella informacion a la que tenga acceso con ocasion de la ejecucion del contrato a la que se le
hubiese dado el referido caracter en los pliegos o en el contrato, o que por su propia naturaleza deba
ser tratada como tal. Este deber se mantendra durante un plazo de cinco afos desde el conocimiento
de esa informacion, salvo que los pliegos o el contrato establezcan un plazo mayor que, en todo caso,
debera ser definido y limitado en el tiempo”.

140 Estos principios se recogen y aplican en la R 27/2020, en la que el CTRM acude a la doctrina sobre
la confidencialidad de las ofertas extraida de la R de la GAIP 253/2017.

141 Que incluye el acceso al contenido de las ofertas en el caso de las licencias audiovisuales, reducidas
en numero y que llevan aparejado el uso exclusivo del dominio publico radioeléctrico. En las RR
2/2015 y 20/2016, en la cual se “solicité informacion sobre la licitacion del contrato de gestion de
servicios publicos relativos a concesiones de programas para la explotacion del servicio publico de
Television digital terrestre de ambito local y autonomico en la Comunidad Auténoma de la Region de
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También ha aplicado esta misma aproximacién, que subraya la
importancia de la transparencia y exige la acreditacion de un perjuicio cierto
y que, en caso contrario, estima que procede el acceso a otras materias que
estan, de hecho, sometidas a publicidad activa, como los convenios'*, o las
ayudas publicas'®.

- Respecto del secreto profesional y la propiedad intelectual e industrial,
se trata de limites, en realidad, netamente diferenciados.

En cuanto al secreto profesional, su inclusion por la LTAIPBG resulta
muy discutible —de hecho, no figura en el CEADO- y se refiere a
determinados colectivos profesionales, y el CTRM no ha tenido ocasion de
analizarlo.

En lo que hace a la propiedad intelectual, el sentido de este limite no es
evidente, comenzando por si se refiere a la propiedad intelectual de la propia
Administracion o de terceros. Parece que han de englobarse ambas. El CTBG
parte de que la informacion generada por la propia Administracién no esta
sujeta a derechos de autor, ni sus autores materiales tienen derechos de autor

Murcia”, el Consejo apunta al respecto que “cuando los licitadores, en el procedimiento de licitacion,
desde su convocatoria y hasta la adjudicacion, formulan sus respectivas propuestas, tanto si se trata de
concesiones como de licencias, estan asumiendo expresamente el contenido de los pliegos de clausulas
administrativas y técnicas y se estan sometiendo, no sélo al escrutinio y valoracion del 6rgano de
contratacion convocante, sino a todo el sistema de control interno y externo de nuestro ordenamiento;
entre los sistemas de control externos se encuentra, desde la entrada en vigor de la legislacion en
materia de transparencia, el control y el sometimiento al escrutinio ciudadano en general. No significa
esto que el concesionario o licenciatario del servicio se convierta en un sujeto sometido a las
obligaciones de la legislacion en materia de transparencia, sino que todo el proceso de adjudicacion
de concesiones o de licencias, desde la publicacion de los pliegos y apertura del plazo para licitar y
hasta que se adjudican las concesiones o las licencias, estda sometido al derecho de acceso a la
informacion. Ello implica que cualquier ciudadano puede solicitar el acceso a los pliegos de
administrativas y de técnicas, a las ofertas técnicas y econdomicas formuladas por los licitadores, a los
informes de evaluacion y valoracion técnica de tales ofertas, a las Actas de los drganos colegiados que
decidan sobre las ofertas y al contrato que finalmente se formalice con quienes resulten adjudicatarios”
[...] “este Consejo entiende que no [se] ha acreditado en particular el perjuicio o daflo que se causaria
al bien protegido con la difusion de la informacion solicitada, ademés de que recae sobre un bien que
tiene la naturaleza de dominio publico y cuyo uso se configura como privativo, siendo excluyente para
la generalidad de la ciudadania [...]”.

142 Articulo 17.2 LTPCRM. Asi, en la R 46/2020, se solicita informacion sobre la cantidad total de
pagos en euros recibidos por la Universidad de Murcia desde el Ayuntamiento de Murcia en concepto
del Convenio de colaboracion entre el Ayuntamiento de Murcia y la Universidad de Murcia para
investigacion cientifica, formacion, puesta en valor y difusion del yacimiento arqueoldgico de San
Esteban. El CTRM considera que la difusion es especialmente relevante en el marco de las finalidades
de la legislacion de transparencia y acceso a la informacion publica y estima la reclamacion.

143 Articulo 18 LTPCRM. Asi, en la R 9/2018, en que se pide informacion sobre unas subvenciones.
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sobre la misma'*. En cuanto a la propiedad intelectual de terceros, cabe
plantearse cudl sea el sentido que hay que dar al limite, maxime en los casos
en que se prevé un tramite de informacion publica del documento en cuestion
o, de forma mas amplia, en que conocerlo resulta necesario para poder
controlar la legalidad de la actuacion administrativa. Parece mas bien que los
derechos de autor jugarian aqui no para prohibir el acceso, sino para impedir,
conforme a su propia normativa, una reproduccién y un posterior uso
inconsentido de la informacion obtenida para fines lucrativos diferentes al
del escrutinio publico, lo que podria llevar en estos casos a que la forma de
acceso fuera solo mediante consulta del original, sin expedicion de copias —
como prevé el articulo 31.1.c) del Real Decreto 1708/2011, de 18 de
noviembre, por el que se regula el sistema de archivos de la Administracion
General del Estado y de sus organismos publicos y su régimen de acceso— e
impidiendo su captacion fotografica y/o haciéndolo con una clausula expresa
que advierta del sometimiento de su uso a la normativa sobre propiedad
intelectual.

El CTRM se ha pronunciado en una ocasion incidentalmente, al conceder
acceso a un proyecto de obra mayor “previa disociacion de datos [...] de
propiedad intelectual que se consideren de proteccion”!*’; su doctrina esta,

en fin, atin por perfilar.

La propiedad industrial no ha sido objeto, por el momento, de ninguna
resolucion del CTRM vy, en realidad, su proteccion puede articularse a través
del limite de los intereses econdmicos y comerciales.

5. EL LIMITE DE LA PRIVACIDAD

5.1. Alcance y normativa aplicable

Este limite se encuentra entre los mas invocados a nivel estatal, y, desde
luego, a nivel autondmico o local, de tal modo que las resoluciones del
CTRM que se dedican a ¢l superan, con mucho, las que tienen por objeto la
totalidad del resto de los limites.

144 RR 42/2017, 530/2018, 691/2019.
145 R 30/2016, en la que se solicitaba acceso a un proyecto de obra mayor
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La LTAIPBG le dedica un articulo monografico, el 15.

La proteccion de datos se refiere solo a personas fisicas, y no a personas
juridicas, como deja claro la propia normativa de proteccion de datos.
Ademas, debe tratarse de personas fisicas “identificadas o identificables”, de
tal modo que, si la informacion no puede asociarse a una persona concreta,
no entra en juego este limite. Debe referirse, ademas, a personas fisicas
identificadas o identificables vivas, dado que, al ser un derecho
personalisimo, se extingue con la muerte del afectado; no obstante, si se trata
de datos intimos habria que analizar si su divulgacion puede afectar a la
intimidad familiar, conforme a la jurisprudencia constitucional. Y no debe
referirse a ellos en su condicion de empresarios, empleados o profesionales.

Una cuestion de interés es la de cudl sea la normativa aplicable a las
solicitudes de acceso a informacion que contiene datos personales del propio
solicitante. La precision es tanto mas importante por cuanto la normativa
sobre proteccion de datos contempla un homoénimo “derecho de acceso™'4.
Ciertamente los presupuestos, la titularidad de este derecho, el obligado, el
alcance, las condiciones de ejercicio y su garantia difieren. Sin embargo, la
similitud en el nombre y el amplio desconocimiento de la normativa sobre
proteccion de datos y, mayor aun, de la normativa sobre acceso y de sus

relaciones con ella, hacia importante dilucidar esta cuestion.

La LTAIPBG no la resolvi6'*’. A nuestro juicio, el principio, simple, es
que rige la ley especial; esto es, a la publicidad activa y a las solicitudes de
informacion se les aplica la LTAIPBG (o, en su caso, la respectiva ley
autonomica de transparencia). Esto, ademas, encuentra su apoyo en la propia

146 Regulado, curiosamente, tanto antes como ahora, en el articulo 15; antes de la LOPD, y ahora de
la LOPDGDD.

147 La redaccién inicial del Anteproyecto de LTAIPBG decia: “cuando la solicitud de acceso se refiera
a informacion publica que contenga datos de caracter personal se aplicaran las disposiciones previstas
en esta Ley. No obstante, se aplicara la normativa de proteccion de datos personales cuando los datos
que contenga la informacion se refieran unicamente al solicitante”. Se le afiadio, siguiendo la propuesta
de la AEPD, la coletilla “sin perjuicio de que, en este caso, el otorgamiento del acceso permita el
conocimiento por el solicitante no solo de los datos que contenga la informacion de los que sea titular,
sino de esta en su totalidad”. No se afladio, por el contrario, pese a la propuesta en este sentido de la
AEPD, que seria también de aplicacion la LOPD —a nuestro juicio, correctamente, pues esa mencion
hubiera oscurecido el sentido de la prevision—. Sin embargo, esta disposicion fue suprimida en la
tramitacion parlamentaria, bajo la ensefia de que no corresponde a una ley ordinaria establecer la
primacia de fuentes en relacion con una ley organica como es la reguladora de la proteccion de datos.
La supresion se llevo a cabo a través de la aprobacion de una enmienda transaccional en el Senado.
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normativa de proteccion de datos, tanto en la anterior, como en la actual, si
bien, mientras que el Reglamento General de Proteccion de Datos es mas
claro'*®, la Ley Orgénica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos
Personales y garantia de los derechos digitales apela a la aplicacion de ambos
bloques normativos, sin mayores precisiones'#.

Por lo demaés, el entendimiento cabal ha de ser que si el solicitante de
informacion desea acceder a la informacion en su integridad —incluida
informacion que se refiere a su persona, exclusivamente o incluyendo a
terceros— debe hacerlo por los cauces de la LTAIPBG, sin invocar la
normativa sobre proteccion de datos, como demuestra, por lo demas, la
practica de los sujetos obligados y del CTBG. Una interpretacion diferente
colocaria al afectado en peor posicion que al resto de los posibles
solicitantes'®. Si, por el contrario, lo que desea es ejercer el acceso a sus
solos datos y conocer las posibles cesiones que se hayan podido hacer de los
mismos, en aplicacion de la Disposicion Adicional primera, en su apartado
segundo, se considerara que se trata de una materia que tiene su regulacion
especifica en la normativa de proteccion de datos.

5.2. Categorias de datos personales

Una vez determinado el ambito de aplicacion de este limite, expondremos
cuales son los criterios de ponderacién que ha establecido la legislacion
basica, que estan en funcion del tipo de dato personal en juego, y cudl ha sido
su interpretacion por el CTRM.

148 Articulo 86 (“Tratamiento y acceso del piblico a documentos oficiales”): “Los datos personales de
documentos oficiales en posesion de alguna autoridad publica o u organismo publico o una entidad
privada para la realizacion de una mision en interés publico podran ser comunicados por dicha
autoridad, organismo o entidad de conformidad con el Derecho de la Unién o de los Estados miembros
que se les aplique a fin de conciliar el acceso del publico a documentos oficiales con el derecho a la
proteccion de los datos personales en virtud del presente Reglamento™.

149 Disposicion adicional segunda (“Proteccion de datos y transparencia y acceso a la informacion
publica”): “La publicidad activa y el acceso a la informacion publica regulados por el Titulo I de la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno, asi como
las obligaciones de publicidad activa establecidas por la legislacion autonémica, se someteran, cuando
la informacion contenga datos de caracter personal, a lo dispuesto en los articulos 5.3 y 15 de la Ley
19/2013, en el Reglamento (UE) 2016/679 y en la presente ley organica”.

150 En este mismo sentido, RODRIGUEZ ALVAREZ, J. L., “Transparencia y proteccion de datos
personales: criterios legales de conciliacion”, en CANALS, D. (ed.), Datos, proteccion, transparencia
v buena regulacion, Documenta Universitaria, Girona, 2016, p. 66, y FERNANDEZ RAMOS, S. y
PEREZ MONGUIO, J. M2, El derecho al acceso a la informacion piiblica en Espaiia, op. cit., p. 198.
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a) El acceso a categorias especiales de datos (especialmente protegidos)

La LTAIPBG establecié en su articulo 15.1 un criterio restrictivo en
relacion con el acceso a la informacion que contiene datos especialmente
protegidos, con remision expresa al articulo 7 de la entonces vigente LOPD.
Posteriormente, la redaccion se ha cambiado para acomodarse a la nueva
LOPDGDD, eliminando la mencion a los “datos especialmente protegidos”
y refiriéndose directamente a ellos, en su ampliacion por la mencionada
Ley's'.

Se puede afirmar que estas categorias especiales de datos vienen a
aproximarse a las informaciones que sociologicamente son tenidas por
intimas, en directa relacion con su potencial altamente condicionante de las
posibilidades de libre desenvolvimiento de la personalidad sin obstaculos ni
discriminaciones sociales derivados del conocimiento de esta informacién
sensible. La regla general es la negativa de su acceso por terceros. Al
respecto, el articulo 15.1 LTAIPBG, siguiendo lo dispuesto por la normativa
sobre proteccion de datos entonces vigente, distingue entre dos tipos de datos
especialmente protegidos. Por una parte, los datos relativos a la ideologia,
afiliacion sindical, religion o creencias, para cuyo acceso se exige el
consentimiento expreso y por escrito del afectado, a menos que dicho
afectado hubiese hecho manifiestamente ptblicos los datos con anterioridad
a que se solicitase el acceso. Por otra parte, los datos de origen racial, a la
salud o a la vida sexual, genéticos o biométricos o relativos a la comision de
infracciones penales o administrativas que no conllevasen la amonestacion
publica al infractor, respecto de los cuales solo puede autorizarse el acceso
con consentimiento expreso del afectado o (y esta es la diferencia con la
anterior categoria) si aquel estuviera amparado por una norma con rango de
Ley!2.

151 Articulo 15.1, en su redaccion dada por la Disposicién Final undécima de la LOPDGDD.

152 Curiosamente, no se afiade el caso en que se hubieran hecho manifiestamente ptblicos, siendo asi
que, en la normativa europea, antes la Directiva de 1995 y actualmente el RGPD, de directa aplicacion,
esta excepcion va referida a todos los datos especialmente protegidos (hoy, “categorias especiales de
datos”). Por lo demas, como apuntan, FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, J. M2, El
derecho al acceso a la informacion publica en Espaiia, op. cit., p. 204, respecto de la pertinencia del
acceso en el caso de datos hechos manifiestamente publicos, habra que entender que si se admite para
los datos personales mas protegidos (los del articulo 7.2 LOPD), con mayor razén debera admitirse
para el resto.
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El CTRM se ha enfrentado a alguna peticion de datos relativos a
expedientes disciplinarios, pero al admitir el propio solicitante la previa
anonimizacion, ha resuelto estimando la reclamacion, ya que, por ello

153 También ha sido la

mismo, no estaba ya en juego este limite
anonimizacion la via emprendida para conciliar la publicidad de las listas de
espera para la atencion sanitaria y la proteccion de los datos de salud,
optandose por la atribucidon de un codigo personal como forma de lograr el
equilibrio’>*,

El caso sin duda mas mediatico ha sido la solicitud de acceso a datos sobre
la vacunacién contra el COVID de altos cargos y empleados de la Consejeria
de Salud, solicitud planteada bajo la sospecha de trato de favor consistente
en su administracion anticipada. Se pedian con nombres y apellidos en
relacion con los altos cargos y anonimizados respecto de los empleados
publicos, aplicando la logica, a la que inmediatamente aludiremos,
desplegada por el CTBG en relacion con la publicidad de las retribuciones,
que distingue, como veremos, entre altos cargos y empleados publicos con
puestos de responsabilidad y el resto de empleados publicos. El CTRM ha
considerado, en un razonamiento que puede ser polémico pero que, sabedor
de ello, ha argumentado muy circunstanciadamente, que los datos de
vacunacion, al menos en este caso de vacunacion masiva, no son datos de
salud y, por tanto, su acceso no requiere incondicionalmente el
consentimiento del afectado, sino que ha de ponderarse, y ha apuntado que
en un caso como este debe prevalecer la transparencia, si bien ha considerado
que al haberse omitido el tramite de audiencia al afectado deben retrotraerse
el procedimiento para dar paso a este tramite!>>.

153 R 3/2020, en que se pedia el acceso al resultado del ejercicio de la potestad que ejerce sobre sus
facultativos el Servicio Murciano de Salud.

134 R 59/2016.

155 Se trata de la R 44/2021. El CTRM comienza analizando la definicion de dato de salud en la
normativa de proteccion de datos. Estima que: “El proceso de vacunacion se ha realizado mediante
llamamientos a grupos de poblacion, conforme a la estrategia de gobierno establecida por las
autoridades sanitarias, pudiendo consultarse en esta pagina https://www.vacunacovid.gob.es/ la
programacion. Al dia de la fecha esta llamada para administrarle la vacuna toda la poblacion con edad
superior a los 12 afios, habiendo alcanzado la pauta completa de vacunacion en torno al 80 %. Por la
forma en que se ha llevado a cabo la campafia masiva de vacunacion, no parece que el hecho de haber
recibido la vacuna revele ninglin dato de salud. En el llamamiento no se han realizado cribados en
funcion de la salud de las personas, y, en la administracion, no se ha tenido ninguna precaucion para
salvaguardar la intimidad de cada persona que se vacunaba. Se ha realizado masivamente, en grandes
espacios publicos y a la vista de toda la poblacion convocada. Los medios de comunicacion
audiovisuales, incluidos los de titularidad publica, han dado amplia cobertura informativa con
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iméagenes de la poblacion. Por tanto, si la vacuna revelara algin dato de salud, el sistema sanitario
publico, en su conjunto, estaria vulnerando la proteccion de datos. Algo que en principio no es
predicable de la actuacion de la Administracion, por su sujecion al derecho y la presuncion de legalidad
de su actuacion. Asimismo ha de tenerse en cuenta que el 17 de marzo de 2021, la Comision Europea
adoptd una propuesta legislativa por la que se establece un marco comun para la expedicion,
verificacion y aceptacion del Certificado COVID Digital de la UE2 con el que se acredita que se ha
recibido la  vacunacion contra el coronavirus. Este certificado facilita la libre circulacion de las
personas en la UE, garantizando la no discriminacion y el estricto respeto a los derechos fundamentales
de los ciudadanos. Posteriormente analiza el concepto de historia clinica, para concluir lo siguiente:
“La administracion de la vacuna contra el coronavirus no revela por si sola informacion sobre la salud,
ni tampoco datos de la historia clinica de la persona vacunada, en los términos definidos legalmente.
Por tanto no estamos ante un supuesto de acceso a informacion que contenga datos personales relativos
a la salud especialmente protegidos de los contemplados en el articulo 15.1 de la LTAIBG. “ Resuelve,
de este modo, que en el caso de los empleados publicos “ordinarios”, basta la anonimizacion, como
plantea el propio reclamante, y que en el caso de los altos cargos, de los que se pide informacién no
anonimizada: “Se trata de conocer si la Consejeria de Salud de la Region de Murcia, administro las
vacunas disponibles a los grupos de poblacion que correspondia, segun el protocolo y la estrategia de
vacunacion adoptada por las autoridades sanitarias, o, si, contrariamente con lo estipulado en la
estrategia de vacunacion establecida por las autoridades sanitarias4, se administraron vacunas a otras
personas (altos cargos y consejeros del Gobierno Regional y empleados no asistenciales de la
Consejeria de Salud) que aun, en aquellas fechas, cuando se formul6 la solicitud, no les correspondia
[...] Hay un indudable interés publico en la peticion de conocer si desde la Consejeria de Salud se
actud con observancia de las normas establecidas al respecto, o, si arbitrariamente se dispuso de
vacunas para personas que no les correspondia, con grave perjuicio para la salud de aquellas otras que
estaban en una situacion de mayor riesgo de padecer la enfermedad provocada por el coronavirus. Es
preciso recordar que el articulo 9 nuestra Constitucion garantiza la interdiccion de la arbitrariedad de
los poderes publicos. A diferencia de lo que ocurre ahora, que hay dosis de vacunas disponibles para
todas las personas que deseen vacunarse, entonces, cuando se solicitd la informacion, a finales de
enero de 2021, las vacunas eran escasas y Unicamente estaban llamadas a recibirla los grupos
prioritarios [...]. En atencién a la Disposicién Adicional 5* de la LTAIBG se adopto el Criterio de
Interpretacion de 24 de junio de 2015, entre el CTBG y la AEPD, Criterio C1/001/2015, respecto de
‘los 6rganos, organismos y entidades del sector publico estatal en materia de acceso a la informacion
publica sobre sus Relaciones de Puestos de Trabajo, catalogos, plantillas organicas y sobre
retribuciones de sus empleados o funcionarios’. [...]. Tomando como referencia dicho criterio
interpretativo, resulta que el acceso a la informacion reclamada contribuye a tener un mejor
conocimiento en la toma de decisiones de las autoridades y directivos, asi como de la asignacion de
los medios de la Administracion, las vacunas en este caso, en relacion con los objetivos marcados por
las autoridades sanitarias en la estrategia de vacunacion. Cabe considerar la existencia de un interés
publico prevalente en el acceso a la informacion, sobre los derechos a la proteccion de datos de las
autoridades y cargos publicos que tomaron decisiones al respecto o incluso que pudieron llegar a
beneficiarse por su posicion, como consecuencia de las decisiones tomadas arbitrariamente. [...]. El
Tribunal Supremo en su sentencia de 14 de septiembre de 2021, dictada en relacion con el COVID,
sefala que los derechos fundamentales, como cualquier derecho subjetivo, no son absolutos ni
ilimitados, como viene declarando el Tribunal Constitucional desde la STC 11/1981, 8 de abril, y ello
no sélo por los limites especificos que fija la propia Constitucion, sino porque la limitacion resulta
precisa para permitir su pacifica coexistencia con los demas derechos fundamentales y con los bienes
constitucionalmente protegidos que se traducen, en este caso, en una potente presencia del derecho a
la vida y a la integridad fisica, y a la defensa y proteccion de la salud de los ciudadanos. Es lo que
sucede en este caso, al confrontar ‘la tenue limitacion” que podria tener conocer la informacion de los
altos cargos que se vacunaron anticipadamente, saltandose el protocolo temporal establecido por las
autoridades sanitarias, sobre el derecho a la intimidad, con el derecho fundamental a la vida y la
proteccion de la salud de quienes atendiendo al protocolo tenian preferencia para ser vacunados por
su mayor vulnerabilidad frente a la pandemia de la Covid-19, (por edad o por su exposicion laboral)
y, en definitiva, con el interés general de todos a sobrevivir en aquellas gravisimas circunstancias

L]
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b) El acceso a datos meramente identificativos relacionados con la
organizacion, el funcionamiento o actividad publica del organo

La LTAIPBG contempla la publicidad activa de la estructura organizativa
de los sujetos obligados, incluyendo un organigrama actualizado que
identifique a los responsables de los diferentes organos y su perfil y
trayectoria profesional'>®, de las resoluciones sobre compatibilidad que
afecten a los empleados publicos, asi como las que autoricen el ejercicio de
actividad privada al cese de los altos cargos'”’.

El articulo 15.2 LTAIPBG establece la regla general de que “se concedera
el acceso a informacion que contenga datos meramente identificativos
relacionados con la organizacion, funcionamiento o actividad publica del
6rgano”. La referencia a lo “meramente identificativo” fue introducida en el
Proyecto de LTAIPBG a propuesta de la AEPD, inspirada en lo dispuesto en
el articulo 2.2 Real Decreto 1720/2007, de 21 de diciembre, de desarrollo de
la LOPD'}, lo que cambi¢ el sentido del precepto, que originariamente era
mas amplio, y postulaba la publicidad general de la actuacion organizativa y
relacional de la Administracion. Eso explica que el alcance de qué haya de
considerarse “meramente identificativo” sea objeto de controversia
doctrinal™®® y de enfoques discrepantes entre Autoridades de transparencia e,

156 Articulo 6.1.

157 Articulo 8.1, letra g).

158 “Este reglamento no ser4 aplicable a los tratamientos de datos referidos a personas juridicas, ni a
los ficheros que se limiten a incorporar los datos de las personas fisicas que presten sus servicios en
aquéllas, consistentes tnicamente en su nombre y apellidos, las funciones o puestos desempenados,
asi como la direccion postal o electronica, teléfono y nimero de fax profesionales”.

159 As, la concepcion mas restrictivaen RODRIGUEZ ALVAREZ, J. L., “Transparencia y proteccion
de datos personales: criterios legales de conciliacion”, op. cit., p. 71, para quien el concepto de dato
“meramente identificativo” debe ser entendido en sentido estricto y siempre que su presencia se dé
aislada. Amplia el concepto, si bien referido aun solo a personas al servicio de la Administracién, DE
LA NUEZ SANCHEZ-CASCADO, E., T ransparencia y Buen Gobierno, La Ley, Madrid, 2014, pp.
329-330, para quien se incluye la informacion sobre retribuciones, desplazamientos, dietas, curriculos
vitae o trayectoria profesional o relacion con las personas que las designaron, lo que justifica la
necesidad de atender a la doctrina y jurisprudencia europea muy favorable a que se conceda el acceso
en estos supuestos precisamente con la finalidad de evitar casos de despilfarro, nepotismo y corrupcion
o de exigir la correspondiente rendicion de cuentas. Extienden el ambito a los datos de terceras
personas que se relacionan con la Administracion RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J. y SENDIN
GARCIA, M. A., Transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno, op. cit., p. 172, que
consideran que el concepto deberia incluir no solo a funcionarios o autoridades publicas actuantes,
sino también a terceras personas implicadas (contratistas, beneficiarios de subvenciones, etc.).
FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, J. M2, El derecho al acceso a la informacién
publica en Esparia, op. cit., pp. 216-217, han ensayado un encomiable intento de sistematizacion mas
alla, a nuestro juicio, de la propia mens legislatoris y de la practica del CTBG. Distinguen entre
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incluso, en disparidades en los enfoques por parte de una misma Autoridad
de transparencia, incluido el CTBG. La redaccion de la LTAIPBG sugiere,
nos parece, una concepcion restringida, que parece limitar el supuesto a la
informacion referida a la identificacion de autoridades y empleados ptiblicos,
sus cargos y direcciones (que por lo demas no casa con la referencia a la
triada “organizacion, funcionamiento o actividad publica”). No obstante,
también hay que decir que esta interpretacion deja sin sentido la referencia
al “funcionamiento y la actividad”. En todo caso, el precepto contiene un
criterio general pero también una excepcion (“salvo que en el caso concreto
prevalezca la proteccion de datos personales u otros derechos
constitucionalmente protegidos sobre el interés publico en la divulgacion que
lo impida”), una prevision afortunada que permite modular los efectos
perversos del automatismo y que entronca con la idea que esta en la base de
lo que en materia de proteccion de datos se califica “derecho de
oposicion”'®’. Y es que en efecto puede haber casos en que la publicidad
(activa o pasiva, pues debe recordarse en todo momento que las limitaciones
rigen por igual para la primera, tal y como dispone expresamente el articulo
5.3) de determinada informacion, incluso meramente identificativa o de otro
género, puede implicar para un individuo o para un colectivo, atendidas sus
circunstancias especiales, un grave perjuicio (a veces, incluso, un riesgo para
su vida e integridad fisica, como en el caso del puesto de trabajo de personas
que han sido objeto de amenazas). Una prevision encaminada a posibilitar
este derecho de oposicion se ha incorporado a la LTPCRM en su
modificacion de 2016'°!,

organizacion (responsables de organos y unidades administrativas, funciones y datos de contacto,
composicion de 6rganos colegiados), funcionamiento (autoridades y empleados que intervienen) y
actividad (resoluciones que ponen fin a un procedimiento administrativo con efectos externos, salvo
los sancionadores). Respecto de estas tltimas, consideran, asi mismo, que actos como autorizaciones,
licencias, concesiones, contratos, ayudas, subvenciones, entre otros, deberian ser accesibles, salvo que
contengan datos personales mas alla del dato de identificacion de una persona (por ejemplo, una ayuda
a una mujer victima de maltrato o a una persona en situacion de drogodependencia). En cambio, el
resto de las actuaciones que integran el procedimiento estarian sujetas a las reglas generales de
ponderacion.

160 Actualmente, articulo 21 RGPD.

161 Articulo 13.4: “En relacion con la publicacién de los datos identificativos de los empleados pliblicos
a que se refiere este articulo, los 6rganos responsables de la gestion de los recursos humanos en cada
uno de los sujetos del ambito de aplicacion de la ley estableceran un periodo de quince dias durante
los cuales aquellos empleados que, por sentencia judicial firme o por medidas administrativas
cautelares, gocen de algun tipo de proteccion o reserva de sus datos, puedan acreditarlo para ser
excluidos en la publicacion de la informacion”.
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El CTBG ha interpretado el concepto de “dato meramente identificativo”
en el sentido restringido que hemos apuntado. Se ha ocupado del tema de la
publicidad de los puestos de trabajo en el Criterio interpretativo 1/2015, de
24 de junio, sobre obligaciones del sector publico estatal a facilitar
informacion sobre RPT y retribuciones (aplicable solo a la AGE, pero que ha
sido tomado de referencia por los Consejos autondémicos y los tribunales),
que reproduce basicamente el Dictamen conjunto del CTBG y la AEPD de
23 de marzo de 2015. El CTRM se ha referido repetidamente a este Criterio
en diversas ocasiones'®.

Conforme al mismo, y en relaciéon con la informaciéon referida a la
identidad de la persona que desempena cada puesto de trabajo, en principio
y con cardcter general, contiene datos meramente identificativos
relacionados con la organizacion, funcionamiento o actividad publica del
organo respecto de la que prevalece la publicidad conforme al articulo 15.2
LTAIPBG, salvo que en el caso concreto prevalezca la proteccion de datos
personales u otros derechos constitucionalmente protegidos sobre el interés
publico en la divulgacion, por ejemplo, porque los afectados se encuentren
en una situacion de proteccion especial —la de victima de violencia de género
o la de sujeto a una amenaza terrorista— que pueda quedar agravada por la
divulgacion de la informacion relativa al puesto de trabajo que ocupan. El
responsable de la informacidon que tenga conocimiento o pueda deducir
razonablemente que algunos empleados pueden estar en esta situacion, debe
recabar de estos la informacion para dilucidar si efectivamente se da el

supuesto y proceder en consecuencia con la respuesta'®.

Ademas, en el Criterio interpretativo 4/2015, de 23 de julio, sobre DNI y
firma, considera que ambos datos exceden de lo meramente identificativo de
modo que debe omitirse en la informacion facilitar el dato del DNI de los
cargos y empleados publicos o de personas que se relacionan con la
Administracion, y, respecto de la firma manuscrita, que aunque en el caso de
los cargos y empleados publicos puede facilitarse, una buena préctica seria

162 Por ejemplo, RR 4/2016, 10bis/2017, 33/2017 0 44/2021

193 De hecho, cuando est4 en juego el conocimiento de la identidad de los miembros de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado, el CTBG deniega la informacion, incluso si se pide informacion
estadistica, cuando el grado de detalle puede permitir identificar a personas fisicas (R 97/2018).
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omitirla y sustituirla con una menciéon de constancia de la firma en el
original.

También cabe un planteamiento inverso: en lugar de solicitar informacion
sobre el ocupante de un puesto de trabajo, pedir conocer qué puesto de
trabajo y mediante qué forma de provision ocupa un determinado
funcionario. Para el CTBG, en este caso, se trata también de un dato
meramente identificativo por lo que prevalece la transparencia, salvo que
concurran circunstancias excepcionales y, siendo asi, para poder apreciarlas,
habria que dar previa audiencia al afectado como dispone el articulo 19.3
LTAIPBG'®. En un momento inicial, el CTBG vino a defender que en
ocasiones no es necesario conocer la identidad de los empleados publicos
que llevan a cabo una determinada actividad, ya que lo que cuenta es la
postura oficial de la Institucion, pero los tribunales han descartado esta
aproximacion, reconociendo el derecho incondicional a conocer la identidad
de las autoridades o empleados publicos actuantes. Ademas, en muchos
casos, la identidad de la persona no es un dato indiferente, sino que permite
comprobar si reune los requisitos de cualificacion necesarios para la

actividad que desarrolla!®,

El tema abordado plantea, por lo demas, qué debe entenderse por datos
“meramente identificativos”, dado que las resoluciones del CTBG muestran
que no solo incluyen la identidad, puesto y sefias de un empleado publico,
sino que a veces (pero solo a veces) se califica asi a datos sobre su
actividad'®®, sobre sus titulaciones'®’, su cualificacion'®® o, incluso, sobre su
presencia en viajes oficiales'®. Otras veces, sin embargo, considera que la

informacion sobre cualificacion no es meramente identificativa'’°,

164 R 307/2019.

165 SJCCA n.° 12, de 4 de mayo de 2018 (61/2018) y SJICCA n.° 3, de 19 de junio de 2019 (77/2019),
confirmada en apelacion por la SAN de 18 de diciembre de 2019 (51/2019).

166 R 345/2017.
167 RT 228/2018.
168 R 475/2018.

199 RR 429 y 509/2015, recurridas y confirmadas por la STCCA n.° 10, de 7 de febrero de 2017 (19/17),
y por la SAN de 23 de octubre de 2017 (54/2017). E1 ATS, de 14 de mayo de 2018 (60/2018), inadmite
el recurso de casacion.

170 R 64/2019 y RRTT 306, 307 y 486/2017.
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La LTPCRM regula en su articulo 13 la publicidad activa de la
“informacién institucional, organizativa y de recursos humanos”, del
siguiente modo:

1. Las entidades e instituciones incluidas en el ambito de aplicacion de este titulo
publicaran, en lo que les sea aplicable, informacion relativa a:

a) Las funciones que desarrollan y la normativa que les sea de aplicacion. Las
entidades del sector publico deberan, en particular, publicar los estatutos y sus
normas de organizacion y funcionamiento.

b) Su estructura organizativa, incluyendo un organigrama actualizado que
identifique a las personas responsables de los diferentes 6rganos y unidades
administrativas, asi como las funciones que tienen encomendadas y sus datos de
contacto.

¢) La ubicacion fisica de sus sedes, asi como los horarios de atencion al
publico y, en su caso, los canales electronicos de atencion y tramitacion de que
dispongan.
2. Asimismo, en materia de recursos humanos, haran publica la siguiente
informacion:
a) Las relaciones de puestos de trabajo, plantillas, catidlogos de puestos o
documento equivalente, referidos a todo tipo de personal, con indicacion de sus
ocupantes y toda la informacion relativa a su relacion juridica y en especial:

Si la plaza est4 ocupada de forma definitiva o provisional.

En el caso de ocupacion provisional de la plaza, detalle de la fecha de
adscripcion provisional y sus sucesivas renovaciones.

En el caso de desempefio de funciones sobre una plaza, detalle de la fecha de
inicio y fin.

En caso de reserva de plaza se incluiran los datos del empleado publico al
que se le reserva la plaza.

¢) El directorio de su personal que incluya, al menos, informacion relativa al
puesto desempefiado, teléfonos y direccion de correos electronicos.

e) Las convocatorias y tramitacion de los procesos de seleccion de sus
empleados publicos, incluidos los relativos a su personal temporal.

f) La relacion del personal eventual existente, con indicacion expresa de su
identificacion, las labores de confianza o asesoramiento especial encomendadas
y el organo para el que presta las mismas, asi como sus retribuciones anuales.

g) La identificacion de las personas que forman parte de los Organos de
representacion del personal. Se informara, asimismo, del nimero de personas
que gozan de dispensa total o parcial de asistencia al trabajo con motivo de
licencias sindicales concedidas, agrupados segun la organizacion sindical a la
que pertenezcan, asi como del coste que tales liberaciones generan para las
correspondientes entidades y del nimero anual de horas sindicales utilizadas.

h) La relacion de los empleados publicos que tengan autorizada la
compatibilidad para un segundo puesto o actividad en el sector publico o
reconocida la compatibilidad con el ejercicio de actividades privadas. En esta
relacion se incluira, al menos, la denominacion y descripcion del segundo puesto
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o actividad publica o de la actividad privada, el horario a realizar y la fecha a
partir de la cual se autoriza o reconoce tan compatibilidad.

Por su parte, el articulo 14 regula la “informacion sobre altos cargos y
sobre el funcionamiento del gobierno”, del siguiente modo:

1. Sin perjuicio de la informacién sefialada en el articulo anterior en relacion con
sus recursos humanos, las entidades e instituciones sefialadas en el articulo 5
deberan hacer publica la siguiente informacion relativa a sus altos cargos:

a) Su identificacion.

b) Su perfil y trayectoria profesional, indicando expresamente los periodos
de desempefio de puestos de alto cargo. El perfil contemplara los titulos
académicos superados por los altos cargos.

¢) Las funciones que tengan atribuidas.

d) La indicacion de su pertenencia o participacion institucional en consejos
de administracion de entidades publicas o en aquellos otros érganos colegiados
de caracter administrativo o social de los que tenga la condicion de miembro.

La publicacion activa, conforme a lo dispuesto en la LTPCRM, de la
relacion de puestos de trabajo de la Administracion Regional y sus
Organismos Auténomos con la identificacion de sus ocupantes fue objeto de
un largo Informe de 9 de noviembre de 2015, a la vista de una cierta polémica
u oposicion generadas, cuyas conclusiones fueron las siguientes:

“Primera. La publicacion de los datos personales identificativos de los
empleados publicos, a que se refieren las letras a), ¢), e) ), g), y h) del apartado
2 del articulo 13 de la Ley 12/2014 de 16 de diciembre, de Transparencia y
Participacion Ciudadana de la Comunidad Autéonoma de la Region de Murcia,
es congruente con las obligaciones impuestas por la Ley y no contradicen lo
estipulado en la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de proteccion de
datos de caracter personal ni en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno”

“Segunda. No obstante la conclusion anterior, a fin de preservar los derechos
especificos que algiin empleado publico pudiera tener como consecuencia de
situaciones especificas y particulares merecedoras de una proteccion especial
circunstancias cuya revelacion de su identidad, ubicacion u otras pudiera situarle
en una situacion de especial riesgo agravamiento de su vulnerabilidad, por las
unidades y organos directivos responsables de la gestion de los Recursos
Humanos, dentro de cada uno de los sujetos incluidos en el ambito de aplicacion
de la Ley 12/2014, realizarse con caracter previo la disociacion debera de los
datos de aquel personal que pudiera tener alguna de estas situaciones dignas de
especial proteccion de la que hubiera tenido conocimiento previo. En aquellos
supuestos no conocidos previamente, estos organos o unidades deberan realizar
una convocatoria publica y fehaciente, por la que se conceda un plazo de quince
dias habiles a los empleados por ellos gestionados, para que puedan aportar la
documentacion acreditativa del derecho a la reserva y no publicacion de sus
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datos personales o de sus retribuciones o del puesto de trabajo que ocupen en la

organizacion.

Tercera. El deber de cumplimiento de las obligaciones a que se refiere el articulo
13.2 de la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, alcanza a la totalidad de los sujetos
incluidos en el ambito de aplicacion de la Ley, de acuerdo con el contenido de su
articulo 5”.

Posteriormente, la LTPCRM fue reformada para incluir un apartado 4 en
el articulo 13, que, acogiendo este criterio, dice lo siguiente:

“En relacion con la publicacion de los datos identificativos de los empleados
publicos a que se refiere este articulo, los 6rganos responsables de la gestion
de los recursos humanos en cada uno de los sujetos del ambito de aplicacion
de la ley estableceran un periodo de quince dias durante los cuales aquellos
empleados que, por sentencia judicial firme o por medidas administrativas
cautelares, gocen de alglin tipo de proteccion o reserva de sus datos, puedan
acreditarlo para ser excluidos en la publicacion de la informacion. Ese periodo
se acordard por primera vez dentro de los quince dias siguientes a la
publicacion de esta ley y se mantendra abierto permanentemente para
supuestos futuros”.

Estos criterios fueron reiterados en el Acuerdo 170620-01 del CTRM de
20 de junio de 2017'"!, que concretd6 qué ha de entenderse por datos
meramente identificativos y como publicarlos, estableciendo el detalle de
qué ha de publicarse y haciendo toda una serie de distinciones.
Simplificando, a nuestros efectos, puede decirse que la identificacion es
plena en el caso de altos cargos, personal eventual y de confianza y
representantes sindicales, asi como de las declaraciones de compatibilidad,

171 “PRIMERA..- Publicacién de datos personales amparados en la Ley. Que la publicacién de los datos
personales “indicativos o identificativos” de los empleados publicos, personal directivo y altos cargos,
a que se refiere el Capitulo II de Publicidad Activa de la Ley 12/2014 de 16 de diciembre, de
Transparencia y Participacion Ciudadana de 1a Comunidad Auténoma de la Region de Murcia (LTPC),
y que afectan al personal dependiente de todas las entidades, entes, organismos, fundaciones,
consorcios, sociedades mercantiles regionales y sociedades mercantiles participadas mayoritariamente
por el sector publico regional, incluidas en el inventario de entes del Sector Publico regional aprobado
por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, incluidas dentro del articulo 5 de la LTPC,
es compatible con las obligaciones impuestas por la Ley y no contradicen lo estipulado en la Ley
Orgéanica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos ni en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno. SEGUNDA.- Apertura y mantenimiento
de tramite de audiencia. Que a fin de preservar los derechos especificos que algiin empleado publico
pudiera tener como consecuencia de situaciones especificas y particulares merecedoras de una
proteccion especial, en las que la revelacion de su identidad, ubicacion u otras circunstancias pudieran
situarle en una situacion de especial riesgo o de agravamiento de su vulnerabilidad, se debe procede
en los plazos sefialados en el apartado Segundo, 1° del Acuerdo, por parte de las unidades y 6rganos
directivos responsables de la gestion de los Recursos Humanos, dentro de cada uno de los sujetos
incluidos en el &mbito subjetivo de aplicacion de la Ley 12/2014, a realizar formalmente el tramite de
audiencia publica recogido en el articulo 13.4 de la LTPC y a mantenerlo permanentemente abierto,
sefialando el cauce de comunicacion habilitado para ello”.
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y relativa en los demads casos. Asimismo, ha de publicarse el directorio de la
CARM y de su sector publico al que se refiere su articulo 13.2.¢), que incluye
al menos informacion relativa al puesto desempefiado, teléfonos y direccion
de correos electronicos, que considera debe referirse a los empleados
publicos que tengan la consideracion de personal directivo y a aquellos otros
con categoria igual o superior a jefe de negociado o asimilado.

De este modo, esta amplia prevision legal de publicidad activa de datos de
altos cargos y empleados publicos, interpretada matizandola por el CTRM,
ha hecho que no sea necesario acudir al derecho de acceso para conocer datos
identificativos, salvo en caso de incumplimiento de sus determinaciones, y
ademas este Acuerdo ha servido para interpretar el equilibrio en estos
supuestos en el conflicto entre transparencia y proteccion de datos.

Es mas, este Acuerdo sefiala que:

“Las solicitudes de acceso a la informacion relativas a datos objeto de
publicidad activa, serdn resueltas mediante redireccionamiento de los
interesados al enlace concreto dentro del Portal de Transparencia
correspondiente y que, en ningun caso, se daran otros datos diferentes a
aquellos que son objeto de publicidad activa ya que en estos datos se ha
efectuado la ponderacion necesaria entre derecho a la informacion y derecho a
la proteccion de datos. Por tanto, cuando las reclamaciones versen sobre tales
datos podran ser estimadas por el Pleno del CTRM, si asi lo estimase oportuno,
pero remitiendo su cumplimiento a partir del momento de la publicacion de los
datos en el Portal de Transparencia, que como fecha tope serd el 31 de
diciembre de 2017”.

De este modo, no puede obtenerse mayor informacion personal por la via
de acceso que por la de la publicidad activa, y la solicitada se resolvera por
remision a la obrante en el Portal.

Siguiendo estos criterios, el CTRM se ha mostrado a favor de la publicidad
de datos identificativos, Asi ha estimado que procede el acceso al listado del
personal de la Comunidad Auténoma que cuenta con autorizacion de
compatibilidad para la realizacion de una segunda actividad en el sector
publico y/o privado!’?, y ordenando incluso que el acceso al mismo se haga
mediante publicacion en el Portal de Transparencia'’3; a la identidad de una

172 R 4/2016.
173 R 10bis/2017.
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persona que ocupa un puesto en comision de servicios'’*; o al niimero de
teléfono movil asignado a empleados y cargos publicos!”. Por lo demas, ha
considerado que ni siquiera afecta a la proteccion de datos la identificacion
de los organos administrativos que han realizado un envio de correos
electronicos, ya que un 6rgano no es una persona fisica —y de hecho el
organigrama estd sometido a publicidad activa— y la direccion de correo no
es un dato personal'’®.

¢) El acceso a datos personales “ordinarios”: criterios de ponderacion

Respecto del resto de datos de caracter personal, ni pertenecientes a
categorias especiales ni meramente identificativos, la regla general es la
ponderacion entre el interés publico en la divulgacion de la informacion y
los derechos del afectado cuyos datos aparecen en la informacion solicitada,
como dispone el articulo 15.3 LTAIBG.

El articulo 15.3 incorpord, a propuesta de la AEPD, una serie de criterios
para la ponderacion!”’. Si bien la mayor parte de las veces, las autoridades
de control, comenzando por el CTBG, prescinden de ellos —saludablemente,
pues ya hemos puesto de relieve en otros trabajos lo erroneo, confuso o
incoherente de la mayoria de ellos, que ademas en ocasiones se
contraponen'’®~. En el caso de la LTPCRM, prevé ademés la toma en
consideracion de los criterios que puedan adoptarse de forma conjunta por el
CTBG y la AEPD'”,

174 R 19/2017.
175 R 33/2017.

176 RR 9/2017 y 48/2017. A lo que afiade que, en todo caso, no se justifica por qué deberia ceder la
transparencia en un supuesto asi.

177 “Para la realizacion de la citada ponderacién, dicho 6rgano tomara particularmente en
consideracion los siguientes criterios: a) El menor perjuicio a los afectados derivado del transcurso de
los plazos establecidos en el articulo 57 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Historico
Espafiol. b) La justificacion por los solicitantes de su peticion en el ejercicio de un derecho o el hecho
de que tengan la condicion de investigadores y motiven el acceso en fines historicos, cientificos o
estadisticos. ¢) El menor perjuicio de los derechos de los afectados en caso de que los documentos
unicamente contuviesen datos de caracter meramente identificativo de aquéllos. d) La mayor garantia
de los derechos de los afectados en caso de que los datos contenidos en el documento puedan afectar
a su intimidad o a su seguridad, o se refieran a menores de edad”.

78 Por todos, recientemente, en GUICHOT, E., “Limites”, en GUICHOT, E. y BARRERO
RODRIGUEZ, C., El derecho de acceso a la informacion piblica, op. cit., pp. 444-454.

179 Articulo 38.3 parrafo segundo: “Para la realizacion de la citada ponderacion, el 6rgano tomara
particularmente en consideracion los criterios establecidos en el articulo 15.3 de la Ley 19/2013, de 9
de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, asi como los criterios

76



V. LIMITES AL DERECHO DE ACCESO

Algunos conflictos entre publicidad y privacidad recurrentes son los
relacionados con las cualificaciones, modos de acceso, actividades,
retribuciones y bienes de empleados publicos, sobre los que pueden
apuntarse las siguientes directrices:

-Informacion sobre retribuciones

La LTAIPBG contempla la publicidad activa de las retribuciones e
indemnizaciones con ocasion del abandono del cargo de los altos cargos y
maximos responsables'®,

Cuando lo que se pretende, ya por la via del derecho de acceso, es conocer
la retribucion concreta, incluyendo trienios, productividad, dietas, de una
autoridad o empleado publico concreto, el Criterio interpretativo 1/2015, de
24 de junio, del CTBG sobre obligaciones del sector publico estatal a facilitar
informacion sobre relaciones de puestos de trabajo y retribuciones (aplicable
solo a la AGE), que reproduce basicamente el Dictamen conjunto del CTBG
y la AEPD de 23 de marzo de 2015, establece lo siguiente. Cuando se solicita
informacion referida a las retribuciones asignadas a un puesto de trabajo
determinado estan en juego datos personales, por lo que ha de ponderarse
conforme al articulo 15.3 LTAIPBG. Para ello, han de seguirse las siguientes
reglas. Con caracter general, cuando el empleado ptiblico ocupe un puesto
de especial confianza, un puesto de alto nivel en la jerarquia (identificado
con los niveles 28, 29 y 30) o un puesto que se provea mediante un
procedimiento basado en la discrecionalidad, ha de entenderse que prima el
interés publico sobre los derechos a la intimidad o la proteccion de datos de
caracter personal. Y ello porque, en los tres casos, el interés de los
ciudadanos por conocer las retribuciones de los empleados publicos que
ocupan este tipo de puestos conecta directamente con su derecho a conocer
el funcionamiento de las instituciones publicas y el modo en que se emplean
los recursos publicos, primando, en consecuencia, sobre el interés individual
en la preservacion de la intimidad o los datos de caracter personal.

de aplicacion que puedan adoptarse conforme a lo previsto en la disposicion adicional quinta de la
misma ley”.

180 Articulo 8.1, letra f).
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La LTPCRM regula en su articulo 13 la publicidad activa de la
“informacién institucional, organizativa y de recursos humanos”, del
siguiente modo:

“2. Asimismo, en materia de recursos humanos, haran publica la siguiente
informacion:
a) Las relaciones de puestos de trabajo, plantillas, catalogos de puestos o
documento equivalente, referidos a todo tipo de personal, con indicacion de
sus ocupantes y toda la informacion relativa a su relacion juridica y en especial:

Retribuciones anuales, tanto fijas, periodicas como variables previstas para
el ejercicio, asi como las devengadas en el ejercicio anterior.

Estas retribuciones recogeran, con desglose de conceptos, todas las
devengadas en cada ejercicio, por guardias, servicios extraordinarios,
prolongacion de jornada e indemnizaciones y dietas por razon de servicio, asi
como por cualquier otro concepto retributivo variable y se publicaran, para
cada puesto, junto a las fijas y periddicas.

f) La relacion del personal eventual existente, con indicacion expresa de su
identificacion, las labores de confianza o asesoramiento especial
encomendadas y el organo para el que presta las mismas, asi como sus
retribuciones anuales”.

Por su parte, el articulo 14 regula la “informacion sobre altos cargos y
sobre el funcionamiento del gobierno”, del siguiente modo:
“1. Sin perjuicio de la informacion sefialada en el articulo anterior en relacion

con sus recursos humanos, las entidades e instituciones sefialadas en el articulo
5 deberan hacer publica la siguiente informacion relativa a sus altos cargos:

e) Las retribuciones de cualquier indole que perciban anualmente.

f) El importe de los gastos de representacion autorizados al inicio de cada
ejercicio y de los efectivamente realizados en el mismo.

g) Las indemnizaciones percibidas, en su caso, con ocasion del cese en el
cargo.

La publicacion de datos economicos también encontr6 oposicion sindical
en el seno de la Administracion autondmica y fue objeto de atencion en el
Acuerdo 170620-01 del CTRM de 20 de junio de 2017 antes referido.
Establecio lo siguiente:

-Respecto a los empleados publicos de carrera:

“Las retribuciones anuales asociadas al puesto de trabajo, con el desglose entre:

i. Retribuciones fijas y periodicas, bastando que se indiquen las
retribuciones basicas y todas las complementarias fijas y periddicas, y
su total en computo anual.
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ii. Prevision presupuestaria, programada o reservada, si la hubiera en la
entidad de que se trate, para retribuciones variables en el ejercicio
corriente, en computo global total.

iii. Retribuciones variables devengadas en el ejercicio anterior, desde ese
puesto de trabajo por quien lo ocupase, desglosadas en tantos conceptos
como existan (guardias, horas extraordinarias, prolongaciones de
jornada, autoconcertaciones, productividad variable, etc...) y su total.

iv. Separadamente de lo anterior, por constituir indemnizaciones por razon
de servicio y bajo ese titulo, se consignaran las dietas por
desplazamientos, alojamientos, locomocién y pernoctaciones
devengadas por el ocupante del puesto en el ejercicio anterior”.

-Respecto al personal eventual o de gabinete

“Retribuciones totales en términos anuales, seglin contrato”.

-Respecto a los altos cargos:

“e. Las retribuciones totales anuales que perciban por cualquier concepto.

f. Los gastos de representacion disponibles en cada uno de los programas
presupuestarios que gestionen, expresados en créditos iniciales y créditos
ejecutados.

g. En el momento del cese, cuantia de las indemnizaciones percibidas por
dicho cese. h. Un enlace al repositorio en el Portal de Transparencia con las
declaraciones de intereses, tributarias, patrimoniales y de cualquier otro tipo,
obligadas por la legislacion vigente en la CARM”.

Estas son determinaciones, como decimos, aplicables a la publicidad
activa, que establecen el equilibrio considerado adecuado por el CTRM en
materia de publicidad activa, en interpretacion de la LTPCRM vy, como
vimos, el Acuerdo de 2017 estima que “en ninglin caso, se daran otros datos
diferentes a aquellos que son objeto de publicidad activa ya que en estos
datos se ha efectuado la ponderacion necesaria entre derecho a la
informacion y derecho a la proteccion de datos”.

Asi, al conocer de reclamaciones, el CTRM ha considerado que debe darse
acceso a informacion sobre el numero de horas de presencia, nocturnas y
festivas, pagadas a cada plaza de las que integran la plantilla del Parque
Moévil Regional'®!, el coste de un contrato de servicios de un enfermero en
un colegio concertado'®?

Servicio Murciano de Salud!'®3.

, 0 las retribuciones del personal emérito del

18R 9/2019.
182 R 60/2016.
183 R 48/2017.
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-Informacion sobre reuniones, viajes y asistencia a actos publicos

La LTAIPBG no previo la publicidad activa de las agendas de las
autoridades y sus actos y desplazamientos, tema que ha ocupado mucha
atencion en la ejecutoria del CTBG, dando origen, ademas, a la aprobacion
de su Criterio interpretativo 2/2016, de 5 de julio, sobre informacion relativa
a las agendas de los responsables publicos, que analiza el acceso a
informacion relacionada con las reuniones celebradas por miembros del
Gobierno, altos cargos o empleados publicos y representantes o empleados
del equipo de direccion de entidades privadas, que considera, en esencia, que
los criterios para las solicitudes de informacion sobre las agendas de
responsables publicos en que no concurra una especifica motivacion, y
siempre que no revelen datos especialmente protegidos, deben ser que la
ponderacion es mas favorable al acceso de los datos cuanto mayor sea la
responsabilidad del interviniente en la reunion en la posible toma de
decisiones derivada de la misma. Por el contrario, la ponderacion operaria en
contra del acceso en los supuestos en los que la identidad del participante en
la reunién no aportara un elemento afiadido a la descripcion del érgano o
entidad en que prestara sus servicios, teniendo en cuenta su posicion
jerarquica dentro del mismo y, por ende, la influencia en el proceso de toma
de decisiones de la organizacion en relacion con las cuestiones tratadas en la
reunion y las funciones del participante, quedando plenamente satisfecho el
objetivo de la transparencia con el conocimiento del 6rgano al que pertenece.
Posteriormente, al cabo de menos de un afo, el CTBG aprobd la
Recomendacion 1/2017, de 23 de abril, sobre informacion de las Agendas de
los responsables publicos.

Por su parte, el articulo 14 regula la “informacion sobre altos cargos y
sobre el funcionamiento del gobierno”, del siguiente modo:

1. Sin perjuicio de la informacion sefialada en el articulo anterior en
relacion con sus recursos humanos, las entidades e instituciones sefialadas en
el articulo 5 deberan hacer publica la siguiente informacion relativa a sus
altos cargos:

i) Las agendas institucionales que tengan en el ejercicio de sus funciones,
que se mantendran publicas al menos durante un afio”.

En el citado Acuerdo 170620-01 del CTRM de 20 de junio de 2017 se
prevé que en el Portal de Transparencia se incluya:
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“i. Un enlace a la agenda institucional del alto cargo, en la que se recojan
las reuniones y actividades oficiales en el Glltimo afio”.

-Informacion sobre ingreso, cualificacion, provision de puestos y recono-
cimientos en el empleo publico

Un supuesto que no se prevé como de publicidad activa obligatoria en la
LTAIPBG, ni ha sido objeto de la aprobacion de ningin criterio
interpretativo por parte del CTBG, pero que si ha constituido el objeto de
muchas de sus resoluciones, es el del acceso a la informacion relativa al
ingreso o la promocion en el empleo publico, que traen causa de solicitudes
presentadas por candidatos a las plazas o por representantes sindicales. La
linea directriz de sus resoluciones es la procedencia de facilitar informacion
cuando se trata de informacion sobre un candidato escogido en un
procedimiento competitivo solicitada por un candidato que no lo fue, pero
no en los demés casos'®, incluso si el solicitante es un representante
sindical'®® o por mucha trascendencia meditica que tenga el asunto!®¢, El
CTBG ademas ha precisado que el acceso por el propio interesado a sus
pruebas y valoraciones no pone en juego el derecho a la proteccion de
datos'®’.

Por su parte, el CTRM ha considerado que cabe acceder a copia de los
examenes escritos y grabaciones de los orales de opositores que no
compartan un mismo tribunal examinador pero si un mismo proceso
selectivo, mientras que, si se trata del mismo tribunal, y el procedimiento
esta en curso, no es de aplicacion la normativa de transparencia sino la que
regula el correspondiente procedimiento, conforme a lo dispuesto en la
disposicion adicional primera, apartado primero LTAIPBG, sin que tampoco
sea competente el propio CTRM para resolver reclamaciones!'®s.

184 Por todas, RT 292/2018.

185 R 274/2018.

186 RR 437/2016 y 478/2016.

87 RR 381/2015 y 655/2018.

188 RR 17/2018, 43/2018, 44/2018, 45/2018, 46/2018, 47/2018, 48/2018, 49/2018, 50/2018, 51/2018,
52/2018, 53/2018, 54/2018, 55/2018, 56/2018, 57/2018, 58/2018, 59/2018, 60/2018, 61/2018,
62/2018, 63/2018, 64/2018, 65/2018, 66/2018, 67/2018, 68/2018, 69/2018, 70/2018, 71/2018,
72/2018, 73/2018, 74/2018, 75/2018, 76/2018, 77/2018, 78/2018, 79/2018, 80/2018, 81/2018,
82/2018, 83/2018, 84/2018, 85/2018, 86/2018, 87/2018, 88/2018, 89/2018, 90/2018, 91/2018,
92/2018, 93/2018, 94/2018, 96/2018, 97/2018, 98/2018, 99/2018, 100/2018, 101/2018, 102/2018,
103/2018, 104/2018, 105/2018, 107/2018, 108/2018, 109/2018, 110/2018, 111/2018, 113/2018,
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El CTRM también ha tenido ocasion de sefialar que ha de facilitarse
informacion sobre la identidad de las personas incluidas en bolsas de empleo,
que de hecho se publican, salvo si figuran asociados a algin dato
especialmente protegido de salud'®’.

5.3. La disociacion y el acceso parcial

Los datos meramente estadisticos, que no permiten asociar la informacion
a personas fisicas identificadas o identificables no son datos personales, y
por ello, al no jugar este limite, han de facilitarse. No siempre es facil
discriminar hasta cuando un dato estadistico es demasiado detallado o
desagregado hasta el punto de permitir la identificacion de los afectados'®.

El CTRM hace uso frecuente de la llamada a la disociacion —desagregar
la informacion personal desvinculandola de la identidad de una persona, de
modo que no pueda establecerse el vinculo— como forma de conciliar
transparencia y proteccion de datos alla donde ello es posible sin merma de
la finalidad del acceso'”!. También ordena la anonimizacién de forma

114/2018, 115/2018, 116/2018, 117/2018, 118/2018, 119/2018, 121/2018, 122/2018, 123/2018,
124/2018, 125/2018, 126/2018, 127/2018, 128/2018, 129/2018, 130/2018, 131/2018, 132/2018,
133/2018, 134/2018, 135/2018, 136/2018, 138/2018, 139/2018, 140/2018, 141/2018, 142/2018,
143/2018, 144/2018, 145/2018, 147/2018, 148/2018, 149/2018, 150/2018, 151/2018, 152/2018,
153/2018, 154/2018, 155/2018, 156/2018, 157/2018, 158/2018, 159/2018, 160/2018, 161/2018,
162/2018, 163/2018, 164/2018, 167/2018, 168/2018, 170/2018, 171/2018, 172/2018, 173/2018,
175/2018, 176/2018, 177/2018, 178/2018, 179/2018, 180/2018, 181/2018, 182/2018, 183/2018,
184/2018, 185/2018, 186/2018, 187/2018, 188/2018, 189/2018, 190/2018, 192/2018, 193/2018,
195/2018, 196/2018, 197/2018, 198/2018, 199/2018, 200/2018, 201/2018, 202/2018, 203/2018,
204/2018, 205/2018, 206/2018, 207/2018, 210/2018, 212/2018, 213/2018, 3/2019, 5/2019, 13/2019,
18/2019, 22/2019, 44/2019, 62/2020, 75/2020, 78/2020, 79/2020, 88/2020, 108/2020, 121/2020 y
122/2020.

189 R 58/2016.

19 Un caso limite, en la R 29/2018, en que se piden estadisticas detalladas de alumnos con altas
capacidades, por sexo, curso y centro educativo. EI CTRM tuvo en cuenta que el 6rgano reclamado
no llevo a cabo ponderacion alguna y, de hecho, publicaba esa informacion personalizada en los
centros.

191 Un asunto interesante en este sentido se plantea en la R 59/2016, en la que se concilia el derecho a
conocer informacion sobre las listas de espera y la privacidad de los datos de salud. El CTRM apunta
que: “En cuanto a si existe obligacion de publicar en el Portal de la Transparencia del SMS,
informacion sobre las Listas de Espera, hay que manifestar que no constituye una obligacion a la luz
de nuestra Ley 12/2014 que, por otra parte, establece unas obligaciones de publicidad activa que tienen
caracter de minimas, por lo que, sin constituir una obligacion, es evidente que su publicacion
constituye un plus de transparencia, siempre que realmente la informacion publicada sea veraz, esté
actualizada y pueda ser comprobada de forma objetiva. Por ello, este Consejo considera que por las
circunstancias concurrentes, las Listas de Espera en todas sus modalidades, deben ser publicadas en el
Portal de la Transparencia de forma permanente, actualizadas, desprovistas de toda informacion que
pueda servir para identificar directa o indirectamente al paciente, pero con toda la informacion que
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preventiva, cuando desconoce si en la informacion solicitada puede haber

datos personales'®.

permita al propio paciente hacer un seguimiento de su posicion en la lista, en funcion del grado de
urgencia o prioridad con el que haya sido calificado por los facultativos que han determinado su
inclusion en el Registro de pacientes en lista en espera. La forma en que un paciente podria hacer su
propio seguimiento del avancen en las posiciones de la lista de espera, seria en base a un codigo
personal e intransferible que solo conociera el propio paciente y logicamente el sistema publico de
salud. Con ello se preserva la necesaria confidencialidad y reserva de los datos personales del paciente
pero permitiria que éste pudiese hacer el escrutinio del sistema de gestion de las listas de espera,
evitando la arbitrariedad en las posiciones de la lista o los saltos a favor de otros pacientes menos
priorizados. También facilitaria el mantenimiento actualizado de los datos del paciente e incluso su
renuncia o comunicacion de incidencias al sistema. Ya hemos visto que las Listas de Espera son
documentos creados ‘ad hoc’ por el ordenamiento juridico con la finalidad de ordenar una situaciéon
anomala que, por definicion deberia ser transitoria y con el objetivo de acabar con ella, objetivo que
11 afios después no parece que esté proximo a ser alcanzado. En cualquier caso, tanto el Registro de
Pacientes en Lista de Espera como el producto del mismo, concretado en las propias Listas de Espera
son documentos administrativos de gestion de las demoras y por tanto, susceptibles de formar parte
de los documentos, datos e informaciones que pueden ser solicitados por los ciudadanos en general,
en ejercicio del derecho de acceso a la informacion. Derecho que puede ser ejercido sin otras
limitaciones que anonimizar los datos de los pacientes, de forma que ni directa ni indirectamente
puedan ser identificados. Fuera de esa cautela, esencial, no hay motivo para que no se pueda facilitar
todos los documentos y antecedentes del Registro de Pacientes en Lista de Espera y de éstas, en
formatos reutilizables de forma que cualquier ciudadano pueda extraer sus propias conclusiones”,
procediendo a estimar las diversas peticiones que son objeto de la reclamacion presentada.

192 Se pronuncia con alcance general sobre el propio concepto de anonimizacién la R 3/2020, en que
se solicita al Servicio Murciano de Salud informacion relativa a expedientes sancionadores
facultativos médicos. El CTRM aplica lo previsto en el articulo 15.4 LTAIPBG, salvando asi el limite
que, de otra forma, seria aplicable, pues “la anonimizacion de datos es precisamente la forma de
eliminar las posibilidades de identificacion de las personas. El proceso de anonimizacion, segun la
Agencia Espafiola de Proteccion de Datos, debe producir la ruptura de la cadena de identificacion de
las personas. Y es la Administracion a quien corresponde poner en marcha estos procesos con las
garantias técnicas necesarias para preservar la privacidad. No estamos ante una situacion de
excepcionalidad legal para este tipo de informacion. Precisamente los repertorios de jurisprudencia y
el Poder Judicial publican, con la debida anonimizacion, resoluciones judiciales que versan sobre
prolijos procedimientos, cargados de pruebas, informes periciales y otra serie de vicisitudes y no
violan las garantias de los datos personales. En definitiva, se trata de que la Administracion, siguiendo
las pautas de la Agencia de Proteccion de Datos provea los mecanismos de anonimizacion para que
los ciudadanos puedan hacer efectivo el ejercicio a su derecho de acceso a la informacion, de manera
plena, incluso cuando para ello tengan que apoyandose en la prevencion del articulo 15.4 LTAIBG,
como en el caso que nos ocupa. No puede admitirse que las carencias de la Administracion a la hora
de anonimizar datos, su incapacidad para asegurar la privacidad suponga un limite para el ejercicio
del derecho de acceso a los ciudadanos. Ello supondria dejar a la ciudadania desprotegida frente a la
Administracion en el ejercicio del derecho a la informacion”. Aplica esta técnica en las RR 2/2015 y
20/2016, en que se solicita informacion sobre la licitacion y adjudicacion de licencias de television
digital terrestre de ambito autonomico y local, respecto de los “datos relativos a las personas fisicas
que acttien por cuenta de terceros o por si mismas, en los relativos a los datos que la Administracion
considere que debe proteger, entre otros, apellidos y nombre, DNIs, domicilios, direcciones de correo
electronico”; 16/2016, en que se solicita informacion sobre el coste econdomico de horas
extraordinarias en la gestion de bolsas de trabajo; 27/2016, en que se solicita acceso a un expediente
sancionador; 37/2016, en que se solicita acceso a un proyecto de obras; 27/2017, en que se pide
informacion sobre el tramite de audiencia dado conforme a la LTPCRM en el seno de tres mesas
sectoriales de negociacion; 8/2017, en que se pide acceso a datos contenidos en actas; 44/2021, en
relacion con la vacunacion por COVID de empleados publicos de la Consejeria de Salud, tal y como
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Ahora bien, hay que precisar que no procede la anonimizacion cuando se
trata de datos sujetos a publicidad activa en los que no proceda la
ponderacién —como por ejemplo las resoluciones de compatibilidad, pero no
asi las subvenciones, que seglin su naturaleza pueden informar de la situacion
socioeconomica de las personas o que pueden tener como beneficiarios a
menores de edad— o meramente identificativos referidos a empleados
publicos —no asi a personas ajenas a los sujetos obligados por la normativa
de transparencia—. Tampoco deberia caber cuando lo que se pide es
justamente conocer la identidad, en cuyo caso la decision deberia ser, en
aplicacion de los criterios legales, o bien otorgar o bien denegar el acceso,
pero no concederlo previa disociacion, porque en realidad es una denegacion
encubierta que no permite obtener la informacion solicitada.

5.4. La aplicacion posterior de la normativa sobre proteccion de datos

El apartado quinto del articulo 15 LTAIPBG prevé la aplicacion de la
normativa sobre proteccion de datos personales al tratamiento posterior de
los obtenidos a través del ejercicio del derecho de acceso, prevision que,
aunque sea innecesaria, contribuye a reforzar la integracion de ambos
bloques normativos. Ahora bien, no estd de mas recordar que dicha
normativa prevé la posibilidad de tratamiento inconsentido cuando el
tratamiento es necesario para el cumplimiento de una mision realizada en
interés publico o en el ejercicio de poderes publicos conferidos al
responsable del tratamiento o cuando el tratamiento es necesario para la
satisfaccion de intereses legitimos perseguidos por el responsable del
tratamiento o por un tercero, siempre que sobre dichos intereses no
prevalezcan los intereses o los derechos y libertades fundamentales del
interesado que requieran la proteccion de datos personales, en particular,
cuando el interesado sea un menor, amén de la posibilidad de un régimen
nacional mas favorable a la comunicacion de datos para conciliar la libertad
de informacion y expresion y el derecho a la proteccion de datos, incluido el
tratamiento con fines periodisticos y fines de expresion académica, artistica
o literaria. Pues bien, la normativa de proteccion de datos remite a la de
transparencia y acceso a la informacion para la garantia de ese equilibrio,

habia admitido el propio solicitante; 0 52/2021, en la cual se pide el acceso a informacion sobre empleo
de sustancias quimicas en la agricultura.
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establecido en las reglas examinadas contenidas en el articulo 15 LTAIPBG.
Teniendo en cuenta, ademas, que las solicitudes de acceso no han de ser
motivadas y que, en el caso de los datos personales a secas, ha de ponderarse
el “interés ptiblico en la divulgacion de 1a informacion” (el realce es nuestro),
parece que no cabe invocar la normativa sobre proteccion de datos para
impedir la divulgacion general por el solicitante de informacion de la
obtenida conforme a la LTAIPBG, esto es, una divulgacién acorde con la
finalidad de la propia LTAIPBG. Lo que no cabria es un uso de la
informacion ajeno a la finalidad de transparencia. Otros usos, como el
empleo de los datos para el envio de comunicacion comercial o cualesquiera
otros fines ajenos a los sefialados, si pueden entenderse contrarios a la
normativa de proteccion de datos.
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VI. EL PROCEDIMIENTO DE ACCESO A LA
INFORMACION

El procedimiento de acceso a la informacion se regula, con caracter
basico, en la LTAIPBG, a la que expresamente remite el articulo 26.1
LTPCRM que introduce, no obstante, algunas modificaciones y previsiones
de interés de las que iremos dejando constancia. Debe también sefialarse que,
de conformidad con lo dispuesto en su articulo 24.1.a), las entidades
incluidas en el 4mbito de aplicacion de la Ley vienen obligadas a publicar,
entre otros contenidos, el procedimiento para el ejercicio del derecho y el
organo competente para resolver. Igualmente, y como dispone la letra b), han
de “asesorar a las personas que deseen ejercer su derecho de acceso para su
correcto ejercicio, facilitando la orientacion necesaria para asistirles en la
busqueda de la informacion que solicitan, indicandoles, en su caso, los
organos que posean la misma. El personal al servicio de las entidades
sefialadas tendra el deber de prestar el auxilio y la colaboracion que a tal
efecto se les solicite”.

1. LA INICIACION DEL PROCEDIMIENTO. LA SOLICITUD DE ACCESO

1.1. Contenido

El procedimiento se inicia con la solicitud de acceso, objeto de regulacion
en el articulo 17 LTAIPBG. El contenido de la solicitud esta establecido en
el apartado 2° del precepto, sin que nada disponga sobre ¢l la LTPCRM. Sus
determinaciones son las siguientes “a) La identidad del solicitante. b) La
informacion que se solicita' ¢) Una direccion de contacto, preferentemente
electronica, a efectos de comunicaciones d) En su caso, la modalidad que se
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prefiera para acceder a la informacion solicitada™®. A estas Gltimas

previsiones me referiré mas adelante. De momento, interesa llamar la
atencion sobre como la Ley exige que quede constancia de “la identidad del
solicitante”, lo que supone la prohibicion de las solicitudes anénimas, como,
sin embargo, permiten el articulo 4.2 CEADO y algunas disposiciones de
Derecho comparado, y defiende un cualificado sector de la doctrina'®. La
identidad podra acreditarse por cualquier medio admisible en Derecho, como
expresara la Audiencia Nacional en su Sentencia de 24 de septiembre de
2018 (49/2018) en la que consideré cumplido el requisito establecido en el
articulo 17.2.a) LTAIPBG, “con la simple mencion de sus datos” por parte
del solicitante'®. El analisis de las resoluciones del CTRM nos ha permitido
comprobar que la cuestion relativa a la identidad del solicitante no parece ser
un tema discutido en esta Region, pues, hasta la fecha, no se le han planteado
problemas sobre el particular. No obstante, quizas no esté de mas la prevision
expresa, ante una eventual reforma legal, de que la identidad pueda
acreditarse por cualquier medio que permita tener constancia de ella, sin que
concretamente sea necesaria, como ya aclaran las Leyes de otras

Comunidades Autonomas, la certificacion electronica'®.

En relacion, de otra parte, con “la informaciéon que se solicita” debe
observarse que, a diferencia del derogado articulo 37.7 LRJAP-PAC, la
LTAIPBG no exige una relacion “individualizada de los documentos que se
desee consultar”. Ahora bien, ello no quiere decir, como sefialara la autoridad

de transparencia estatal, en un criterio que comparten las autonémicas'®’ y

193 Otras autoridades de control, como es el caso del CTPD en su R 103/2016, han destacado que no
cabe exigir ninguna otra determinacion.

194 Como es el caso de GUICHOT, E., “Derecho de acceso a la informacion publica”, E. GAMERO
CASADO (dir.), Tratado de Procedimiento administrativo comin y Régimen juridico del sector
publico op. cit., p. 563, y “Cuanto hemos avanzado en materia de transparencia”, Revista Espaiiola de
la Transparencia, n.° 5,2017, p. 27.

195 Para un desarrollo de estas cuestiones me remito a “Capitulo Cuarto. El ejercicio del derecho y el
régimen de impugnaciones” (GUICHOT, E. y BARRERO RODRIGUEZ, C., El derecho de acceso a
la informacion publica, op. cit., pp. 518-524).

19 Asi lo hacen las Leyes de Transparencia de la Comunidad de Madrid (articulo 38.1.a) y la de
Valencia (articulo 31.3.a).

197 Por ejemplo, el CTPD que considera que el solicitante ha de identificar “lo mas precisamente
posible la peticion”, rechazando asi aquellas peticiones que por “su vaguedad e inconcrecion hacen
inviable conocer qué informacion se esta solicitando” (RR 79/2016, 81/2017, 23/2020 o0 230/2020). O
el Comisionado de Transparencia canario que exige que las solicitudes de informacion concreten “un
campo informativo determinado para que efectivamente pueda ponderarse la procedencia de su
acceso”, porque “reclamar todos o cualquier documento de trabajo realizado por un empleado ptblico
representaria una solicitud de informacion muy indeterminada”(R 97/2018). El derecho de acceso a la
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que cuenta ya con respaldo judicial'®®, que no sea exigible una “minima
concrecion” de la informacion a la que se desea acceder, pues de existir “un
alto grado de abstraccion en la solicitud de acceso” la Administracion debera
requerir al solicitante para que la concrete!”. De hecho, existen Leyes que
imponen ya a las “las personas que accedan a la informacion publica” el
deber de realizar el acceso “concretando lo mdas precisamente posible la
»200" o que determinan que “el solicitante procurara concretar su
solicitud describiendo con el mayor detalle posible la informacion
»201 No es el caso de la LTPCRM lo que, sin embargo, no ha
supuesto ningin inconveniente para que su entidad de control entienda que

peticion
solicitada

“con respecto a la concrecion o no de la documental solicitada por la
interesada” este “Consejo debe destacar que compete al solicitante concretar
los documentos, no es la administracion o entidad reclamada la que debe
interpretar cual debe remitirle como expresamente refiere en su solicitud al
requerir la remision ‘de cualquiera con incidencia directa o indirecta’?*2. En
otras palabras, compete “al reclamante concretar el ambito de su peticion de
forma especifica”?®.

Tan importante como la determinacion de aquellos extremos con los que
ha de contar siempre la solicitud, lo es la fijacion de aquellos otros que no
tiene que incorporar al no venir exigidos por las Leyes. Sobre ellos ha tenido,
también, oportunidad de pronunciarse el CTRM que, en términos igualmente
coincidentes con el Consejo estatal y sus homologos autondmicos, mantiene,
de acuerdo con lo establecido en el articulo 17.3 LTAIPBG, que “en materia
de transparencia, no es necesario motivar la solicitud”?*, interpretacion ya
avalada por los tribunales’®. No obstante, ello no quiere decir que el
solicitante, como reconoce el propio precepto, no pueda exponer los motivos

informacion, afirma en otras ocasiones, “es reconocido para temas concretos y focalizados” (R
110/2017).

198 Asi, en SICCA, n.° 1, de 4 de abril de 2018 (43/2018) y SICCA, n.° 2, de 9 de octubre de 2019
(107/2019).

199 En este sentido, R 146/2016 o RT 336/2017 del CTBG.

200 Leyes de Transparencia Piblica de Andalucia (articulo 8.b) y de la Comunidad de Madrid (articulo
33.2.b).

201 Decreto 7/2016, de 17 de marzo, que regula el procedimiento para el ejercicio del derecho de acceso
a la informacion publica en la Comunidad de Castilla y Leon (articulo 2.3.b).

2R 17/2016.

203 R 39/2015.

204 RR, entre otras, 17/2016, 30/2016, 33/2016, 37/2016, 60/2016, 7/2018, 34/2018 o 3/2020.
205 En tal sentido, Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de octubre de 2017 (75/2017).
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que le llevan a la peticion de informacion y que “podran ser tenidos en cuenta
cuando se dicte la resolucion”, motivacion, sin duda, de singular relevancia
en los casos en los que resulten de aplicacion algunos de los limites al
derecho establecidos en los articulos 14 y 152, Tampoco, y en términos
tomados de la R 60/2016 del CTRM, “es preceptivo invocar las leyes de
transparencia”, pues el derecho de acceso “puede ejercitarse tanto si se
invoca la legislacion en materia de transparencia como si no se hace”.

Finalmente, debe sefialarse que el contenido de la solitud de acceso
determina el objeto de la posterior reclamacion, pues como manifiesta el
CTRM en una interpretacion plenamente consolidada, “el dmbito de una
reclamacion en esta materia no puede ampliarse ni extenderse mas alla de la
solicitud inicial de acceso a la informacion contra la que se reclama’?"’. M4s
adelante volveremos sobre esta cuestion.

1.2. Medios de presentacion

La solicitud de acceso, como establece el articulo 17.2 LTAIPBG, puede
presentarse “por cualquier medio que permita tener constancia” del conjunto
de extremos que la propia norma relaciona. Se han de considerar, por tanto,
validos todos los establecidos en la LPAC. No obstante, la LTPCRM
apuesta, como hacen las demés Leyes autonomicas, por la presentacion de
las solicitudes por via telematica. Asi su articulo 28 dispone que “se
fomentard por las entidades e instituciones incluidas en el articulo 5 la
presentacion, tramitacion y resolucion telematica de las solicitudes de
acceso, salvo que el solicitante hubiera manifestado su preferencia por otro
medio. En todo caso, las entidades ¢ instituciones anteriores deberan, al
menos, tener disponibles en sus respectivas sedes electronicas, portales o
paginas web, los modelos normalizados de solicitud para el ejercicio de tal
derecho”.

El medio utilizado para la presentacion de la solicitud no ha suscitado la
mas minima controversia ante el CTRM. Si lo ha hecho ante otras

206 Como destacan, desde el ambito doctrinal, J. MESEGUER YEBRA (“El procedimiento
administrativo para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica”, Revista Juridica de
Castilla y Leon, n.° 33/2014, pp. 15-16), L. COTINO HUESO (“Algunas propuestas de mejora de la
normativa del derecho de acceso a la informacion”, Dilemata, n.° 27/2018, p. 274) o L. RAMS
RAMOS (“El procedimiento de ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica”, Revista
General de Derecho Administrativo, n.° 41/2016, pp. 18-20).

207 R 46/2016.
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autoridades de control que han podido expresar que, dada la libertad del
solicitante en cuanto a la eleccion de dicho medio, “no puede considerarse la
via telematica como la tinica posible”?%
la solicitud “por conducto ordinario directamente al 6rgano que disponia de
209 o “el Buzon para la ciudadania del organismo™?!'°. Por el
contrario, se ha negado que quepa “la presentacion via telefonica™!!.

, §ino que caben otras, como dirigir

la informacion

1.3. Su posible subsanacion

El articulo 19.2 LTAIPBG reconoce la posible subsanacion de la solicitud
de acceso para los casos en los que, como sucedia en el supuesto examinado
por el CTRM en su R 1/2018%2, “no identifique de forma suficiente la
informacion”. En tales supuestos “se pedira al solicitante que la concrete en
un plazo de diez dias, con indicacion de que, en caso de no hacerlo, se le
tendra por desistido”. Cabe observar que el precepto solo se refiere a posibles
deficiencias en la determinacion de la informacion objeto de la solicitud.
Ahora bien, ello no ha impedido que la propia Audiencia Nacional haya
interpretado que la posibilidad de subsanacion recogida en este precepto se
extiende, como resulta del articulo 68.1 de la LPAC, a “cualquier defecto de
la solicitud de los que se recogen en el art. 17.2 de dicha Ley’?!3, avalando
asi la posicion ya mantenida por las autoridades independientes de control.?!4

La peticion de subsanacion determina “la suspension del plazo para dictar
resolucion” por el tiempo, como sefiala el articulo 22.1.a) LPAC, “que medie
entre la notificacion del requerimiento y su efectivo cumplimiento por el
destinatario, o, en su defecto, por el del plazo concedido”. Ha de notarse que,
a diferencia de lo dispuesto en este precepto, la suspension prevista en la

208 En tal sentido, R 120/2017 del CTPD.

209 R 36/2016 del CTPD.

210R 120/2017 del CTPD.

21 R 10/2017 del CTPD.

212 Que da la razén a la Administracién que habia considerado al reclamante desistido de las tres

peticiones que habia formulado al no atender a su requerimiento para que identificara “de forma
suficiente la informacion requerida”.

213 Concretamente, en su Sentencia de 24 de septiembre de 2018 (49/2018) que confirma la SICCA
n.°. 6 de 6 de marzo de 2018 (28/2018). En el supuesto enjuiciado la necesidad de subsanacion recaia
sobre la identidad del solicitante.

214 Asi lo hace el Consejo estatal desde sus primeras resoluciones, como puede comprobarse en la R
109/2016, hasta las mas recientes, como es el caso de la R 152/2021, en un supuesto en el que el
requerimiento de subsanacion afectaba a la acreditacion de la identidad del solicitante. En el mismo
sentido pueden verse las RR 12/2016, 46/2017, 85/2017, 119/2017 y 223/2020 del CTPD; o las RR
73/2016 o0 64/2017 del Comisionado de Transparencia canario.
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LTAIPBG opera en todo caso, no se prevé como una posibilidad de la que el
organo competente puede, si lo estima pertinente, hacer uso.

Si el solicitante no atiende a la peticion de subsanacion se le tendra por
desistido, como determina el articulo 19.2 LTAIPBG, concluyendo asi el
procedimiento con archivo de las actuaciones y sin perjuicio de su derecho a
presentar una nueva solicitud si dispone atin de plazo para ello?'>. Cabe
reparar en que este articulo no exige, como el 68.1 LPAC, una “previa
resolucion” que haga constar ese desistimiento, lo que, sin embargo, debe
entenderse exigible en aplicacion de esta disposicion, como entiende el
Consejo estatal?'®, en un criterio confirmado judicialmente?!’. Si, por el
contrario, el solicitante subsana su peticion, el 6rgano competente “debe
entrar a conocer el fondo” de la misma.

Aunque el analisis de las resoluciones del CTRM evidencia que nos
encontramos ante un tramite que no suscita controversia, no pueden dejar de
seflalarse las lagunas de la regulacion legal en esta materia en relacion,
fundamentalmente, con la determinacion del sujeto competente para requerir
la subsanacion en los supuestos previstos en el articulo 19.1 y 4
LTAIPBG?', ni tampoco el hecho de que el articulo 19.2 LTAIPBG solo
prevea la subsanacion de la solicitud, y no, también, su mejora como,
igualmente, permite el articulo 68 LPAC. No obstante, no debe de pasar
desapercibido que, con caracter general, la mejora de la solicitud, que
siempre podra recabarse en cumplimiento de este precepto, sirve a una mayor
motivacion de la peticion, requisito que, como sabemos, no se exige a las
peticiones de acceso a la informacion, aunque la Ley no la excluya y se haya
ponderado su importancia ante resoluciones en las que entran en juego
posibles limites al acceso a la informacion objeto de la solicitud.

215 Como resultaba en el supuesto analizado por la R 1/2018.

216 Como se desprende, entre las més proximas en el tiempo, de la R 126/2021.

217 En este sentido, SICCA, n.° 10, de 2 de octubre de 2019 (112/2019) que confirma la R 708/2018
del CTBG.

218 Supuestos en los que, procede, como veremos, la remisién de la solicitud a un érgano distinto de
aquel al que ha sido dirigida, y de los que me ocupé en “Capitulo Cuarto. El ejercicio del derecho y el
régimen de impugnaciones” (op. cit., pp. 637).
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1.4. La inadmision de la solicitud
1.4.1. Consideraciones generales

En esta fase inicial del procedimiento debe prestarse especial atencion a
las causas de inadmision de las solicitudes de acceso en la medida en que
implican su rechazo sin un pronunciamiento sobre el fondo del asunto. Son
las determinadas en el articulo 18.1 LTAIPBG en términos que, en algunos
extremos, desarrolla la LTPCRM. Se trata, como vamos a ver, de un conjunto
de motivos de distinta naturaleza y alcance?'’, aunque, en todos los casos,
muy contestados y que, desde Iuego, se han convertido en una de las vias
principales para el rechazo de las peticiones de acceso a la informacion, de
ahi el interés en profundizar en cada uno de ellos, tras efectuar algunas
consideraciones de caracter general. No obstante, y antes de proceder a este
estudio, resulta importante advertir que la doctrina del CTRM sobre las
causas de inadmision es mucho mas reducida que las de otras autoridades de
control, lo que se explica, sin duda, por las propias dimensiones de esta
Region y una menor tendencia, quizds, de su Administraciéon, en
comparacion con lo que ocurre en otras Comunidades Auténomas, a la
inadmision de las solicitudes en aplicacion del articulo 18.1 LTAIPBG. Pero
probablemente, también, en el hecho de que durante un importante periodo
de tiempo, entre febrero de 2017 y septiembre de 2020, el consejo no
conociera de las reclamaciones frente a las resoluciones de acceso de los
municipios y su sector publico a resultas de la controversia generada sobre
su propia competencia al no hallarse estas entidades dentro del ambito de
aplicacion de la LTPCRM. Sea por las razones que sea, lo cierto es que el
numero de resoluciones del CTRM que se adentran en el significado y
alcance de la causa de inadmision es relativamente bajo, por lo que no
encontramos en su doctrina la diversidad y riqueza de supuestos que
aparecen en las resoluciones de otras entidades de control, como, por
ejemplo, en las del Consejo andaluz??.

219 Sobre la naturaleza de las causas de inadmision pueden verse las consideraciones de G. A.
SANCHEZ LERMA (“Capitulo III, El derecho de acceso a la informacién piblica. Criterios
doctrinales y jurisprudenciales”, en BELTRAN AGUIRRE, J. L, (coord., Transparencia y acceso a la
informacion publica, Estudio tedrico-prdactico de las Leyes forales 5/2018, de 17 de mayo y 2/2018,
de 13 de abril, Gobierno de Navarra, Pamplona, 2020, pp 88-96).

220 By GUICHOT, E. y BARRERO RODRIGUEZ, C., El derecho de acceso a la informacion piblica
en Andalucia, op. cit., pp. 89-116.
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Con caracter general, y al margen pues de la causa concreta que
fundamente la inadmision, cabe sefalar, ante todo, su necesaria aplicacion
restrictiva, como mantiene el CTRM en un criterio que comparte con el
estatal y el resto de autoridades autondémicas de control*!
reconocido por el propio Tribunal Supremo, que en su Sentencia de 16 de
octubre de 2017 (75/2017), afirma que “la formulacion amplia en el
reconocimiento y en la regulacion legal del derecho de acceso a la
informacion obliga a interpretar de forma estricta, cuando no restrictiva,
tanto las limitaciones a ese derecho que se contemplan en el articulo 14.1 de
la Ley 19/2013 como las causas de inadmision de solicitudes de informacion
que aparecen enumeradas en el articulo 18.172?2, De otra parte, y en
cumplimiento de los articulos 18.1 LTAIPBG y 26.4 LTPCRM?*, el CTRM

insiste, en el mismo sentido también que las demas entidades de control?**,

, Yy que es

en la obligada motivacion de las solicitudes de inadmision. Asi, y entre
otras’®, en su R 20/2019 destaca que la “utilizacion” de la causa de
inadmision “ha de ser debidamente motivada”, recordando ademas que la
motivacion de “un acto administrativo consiste en dejar constancia de las
auténticas razones por las que la Administracion adopta una decision, en este
caso la denegacion la informacion por precisar de una previa reelaboracion.
Y dicha motivacion debe permitir al destinatario poder enfrentarse y
combatir ese acto administrativo”. En otros términos, “la motivacion se
traduce en que la Administracion Publica exprese las razones de hecho y de
derecho en las que el acto administrativo descansa”. A falta de ella, la causa

de inadmision no puede ser aplicada®?®.

221 Como puede comprobarse en las RR 306/2021 y 341/2021 del CTBG, expresivas de una doctrina
firmemente asentada.

222 R, entre otras, 20/2019.

223 Ambos preceptos imponen la exigencia de motivaciéon de las resoluciones que inadmitan la
solicitud.

224 RR, a titulo puramente ilustrativo, 163/2021 o 202/2021 del CTBG, o 34/2021, 314/2021 y
337/2021 del CTPD.

225 RR 42/2019, 7/2020, 29/2021 y 30/2021.

226 Como concluy6 que ocurria en el supuesto que enjuicia, en el que se invocaba concretamente la
necesidad de una accion de reelaboracion de la informacion “sin basarse en elementos objetivables de
caracter organizativo, funcional, informatico o presupuestario, identificando estos en la
correspondiente resolucion, que como se ha sefialado ha de ser motivada. Si se tratara de una
reelaboracion por causas del tratamiento informatizado, tendria que quedar justificado su caracter
extraordinario, tal como exige el articulo 26.4 ¢) de la LTPC. Nada de esto se justifica ni se argumenta,
ni razona en la Resolucion impugnada”.
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Finalmente, y entre estas exigencias de caracter general, cabe destacar que
el CTRM no se ha pronunciado expresamente sobre el momento en el que
las causas de inadmision han de ser aplicadas, esto es, si su existencia, como
mantienen por ejemplo el CTPD o el Comisionado de Transparencia de
Canarias, ha de quedar necesariamente establecida en la resolucion de
acceso, no pudiendo, en caso contrario, ser alegada en via de reclamacion
ante la entidad de control*?’; o si, por el contrario, es posible, como sostiene
el CTBG después de que cambiara su posicion inicial de acuerdo con la
interpretacion efectuada por la Audiencia Nacional, que la autoridad de
control analice la causa invocada, por vez primera, en el procedimiento de
reclamacion. Debe ademas afiadirse que en resoluciones dictadas a partir de
2020, el CTBG viene adentrandose en la apreciacion de oficio de causas de
inadmisiéon que no solo no habian sido previamente aplicadas por la
Administracion, sino que, ni siquiera, las habia planteado en el tramite de
alegaciones que la entidad le otorga en el curso del procedimiento de
reclamacion, posicion que, como ya expresé, no deja de suscitar algunos
reparos importantes®?. Habra que estar atentos a si esta nueva interpretacion
del Consejo estatal se consolida y a la influencia que, en su caso, pueda tener
en las entidades autonomicas de control. Hasta ahora, desde luego, es un
tema que no ha merecido la atencion del CTRM que, en la generalidad de los
casos en los que se pronuncia sobre la posible existencia de una causa de
inadmision, lo hace para avalar o rechazar la aplicacion previamente
efectuada por la Administracion. Tan solo en dos ocasiones que hayamos
visto, en las RR 114/2020 y 135/2020, resuelve de acuerdo con la causa de
inadmision del articulo 18.1.b) LTAIPBG en unos supuestos en los que las
reclamaciones se habian presentado frente a desestimaciones presuntas y en
las que tal causa no aparece en las alegaciones formuladas por la
Administracion ante el Consejo. También se ha planteado, de otra parte, si
estas causas de inadmision pueden ser alegadas, por vez primera, en via
judicial, posibilidad que algunos pronunciamientos judiciales, atentos sin

227 RR 103/2016, 108/2016, 108/2018 o 343/2021 del CTPD, y RR 316/2020, 89/2021, 98/2021,
103/2021, 110/2021 0 113/2021 del Comisionado de Transparencia de Canarias.

228 <L a5 causas de inadmision de las solicitudes de acceso a la informacién: algunas cuestiones sobre
las que reflexionar”, en BOIX, A. y CASTELLANOS, J. (coords.), Transparencia y Comunidades
Autonomas: una perspectiva multinivel, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, pp. 59-68.
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duda a las caracteristicas concretas del supuesto que resuelven, han

229

considerado improcedente??’, aunque no faltan otros que la aceptan®*.

1.4.2. La informacion en curso de elaboracion o publicacion general

El articulo 18.1.a) LTAIPBG permite la inadmision de las solicitudes que
“se refieran a informacion que esté en curso de elaboracion o publicacion
general”. La LTPCRM, en el mismo sentido que otras Leyes autondmicas?!,
completa esta prevision al establecer en su articulo 26.4.a) que “cuando la
inadmision de la solicitud de acceso se fundamente en que la informacion se
encuentra en curso de elaboracion o de publicacion general, la denegacion
del acceso deberd indicar expresamente el Organo que se encuentra
elaborando dicha informacion y el tiempo estimado para su conclusion y
puesta a disposicion”. Aunque estas exigencias no figuran, ciertamente, en
la norma estatal, lo cierto es que el CTBG las considero aplicables desde sus
primeras resoluciones al entender que las situaciones descritas en este

articulo “no estdn llamadas a prolongarse en el tiempo”?32.

El articulo 18.1.a) LTAIPBG prevé, en realidad, dos supuestos de
inadmision. El relativo, de una parte, a la informacion “en curso de
elaboracion” y el que recae, de otra, sobre la informacion que, ya elaborada,
se encuentra pendiente de publicacion.

El CTRM ha conocido diversas reclamaciones en las que se plantea la
posible existencia de esta causa de inadmision al encontrarse la informacion
en curso de elaboracion. De esta forma, y bajo la premisa de que se refiere a
informacion que “se encuentra en tramite de elaboracion”, ha considerado
correcta la inadmision, aunque no hace expresa alusion al articulo 18.1.a), en
una solicitud “referida a los informes que se hubieran realizado en orden a

229 A la posibilidad de que la causa de inadmision pueda ser aducida ex novo en via judicial se opuso
la SICCA n.° 12, de 16 de noviembre de 2019 (140/2019), que declara ajustada a Derecho la R
383/2018 del CTBG.

20 Como es el caso, concretamente, de la SJCCA n.° 12, de 13 de marzo de 2019 (49/2019) que anula
la R 508/2017 del CTBG. M. FERNANDEZ SALMERON vy J. SIERRA RODRIGUEZ han
examinado los problemas que se plantean y valorado las soluciones posibles en relacion con la
alegacion del articulo 18.1 LTAIPBG en el curso del proceso judicial (“Inadmision y necesidad de
reelaboracion ante el derecho de acceso a la informacion publica”, REALA, n.° 11/2019, pp. 63-66 y
72-73).

21 Por ejemplo, articulo 30.a) de la Ley de Transparencia Piblica de Andalucia, prevision calificada
por el CTPD como “un plus normativo sobre la regulacion basica” (por ejemplo, en sus RR 69/2016
0 1/2020).

232 Asi lo mantienen ya sus RR 490/2016 y 419/2016 y, entre las mas recientes, las RR 740/2020 o
215/2021.
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evaluar los criterios generales para la determinacion de necesidades reales
de profesorado de apoyo en modulos profesionales de formacion profesional
de la Region de Murcia” y que, segun acredita la Direccion General
competente, ain no existen, dado que “se ha encomendado a la Inspeccion
Educativa la realizacion de un informe pormenorizado de los centros que
vienen desarrollando estas ensefianzas, a fin de poder hacer una provision de
efectivos ajustada y funcional, estando en esa fecha en fase de ejecucion, por
lo que no se disponia atn del informe final”>**. También ha considerado bien
aplicado el motivo de inadmision en una peticiéon de informacion sobre el
“Plan Iris, un Plan estratégico para la Region de Murcia 2014-2020”, toda
vez “que no ha concluido el periodo de vigencia” y “en consecuencia hay
que esperar a contar con las cifras de liquidacion de los presupuestos
generales de la Region de Murcia para poder evaluar su ejecucion financiera
en el ejercicio 2020 y para todo el periodo abarcado por el plan, esto es,
2014-2020, a modo de balance global del plan”?**. E, igualmente, en la
solicitud que pretendia el acceso a un “convenio entre el Obispado de
Cartagena y el Ayuntamiento para llevar a cabo actuaciones en la Ermita de
Nuestra Sefiora de la Luz” porque aunque “hay voluntad por las partes de
suscribirlo”, estd “en una fase de contactos previos, sin que se haya
perfeccionado la voluntad de las partes, ni existan documentos
definitivos™®’; o en la que pedia las “Directrices del Area Metropolitana de
Murcia” que, segun la reclamante, ha debido elaborar la Consejeria de
Fomento e Infraestructuras, pero que ésta, sin embargo, ha acreditado que
constituye auin un “material de trabajo, en fase de borrador que no ha iniciado
ninguna tramitacion alguna”¢. La R 48/2017 rechazd, sin embargo, la
presencia de la causa de inadmision en la peticion de “las cuantias
retributivas del personal emérito del Servicio murciano de Salud” porque, si
bien, como alegaba este Servicio, ain no se habian aprobado, ello “no impide
que se dé acceso... a la informacion relativa a las cantidades que se hayan
abonado al personal emérito, que esta nombrado desde el afio 2016”. En otras
ocasiones se ha opuesto, también, a su aplicacion aunque por no considerarla
sencillamente “motivada ni acreditada suficientemente por parte de la

233 R 21/2016.
234 R 90/2020.
285 R 22/2021.
26 R 32/2021.
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Consejeria”®’. En conclusion, solo el analisis de cada supuesto permitira
determinar si concurre o no la causa de inadmision, a cuyo efecto adquiere
un valor fundamental la motivacion ofrecida por la Administracion, obligada
por los articulos 18.1 LTAIPBG y 26.4 LTPCRM a justificar los hechos y
razones que avalan la inadmision.

El CTRM, de otra parte, suele recordar como, en cumplimiento de lo
dispuesto en el articulo 26.4.a) LTPCRM, debe indicarse al solicitante “el
organo que se encuentra elaborando dicha informacion y el tiempo estimado
para su conclusion y puesta a disposicion”?*®. Resulta, ademds, importante
advertir, aunque no hemos visto ninguna resolucion de este Consejo, si de
otros*®, que se refiera expresamente a ello, que “no puede confundirse el
“expediente en tramitacion” con la “informacion en curso de elaboracion”
porque “aunque un expediente esté en curso, puede contener informacion
plblica ya existente, la cual debe ser proporcionada”?*°.

No hemos encontrado, sin embargo, ninguna resolucion del CTRM en que
se haya discutido la aplicacion del articulo 18.1.a) por encontrarse la
informacion pendiente de publicacion.

1.4.3. La informacion auxiliar o de apoyo

El articulo 18.1.b) LTAIPBG permite la inadmision de las solicitudes
referida a “informacidén que tenga caracter auxiliar o de apoyo como la
contenida en notas, borradores, opiniones, resimenes, comunicaciones €
informes internos o entre 6rganos o entidades administrativas”. El articulo
24.4b) LTPCRM anade que “no podra considerarse que tienen tal caracter
los informes de naturaleza preceptiva”.

Se trata, probablemente, del motivo de inadmision mas discutido de
cuantos recoge la Ley?*!, y uno de los que, a nivel estatal y de otras

#7R 51/2016.

238 En tal sentido, R 32/2017.

29 Por ejemplo, RR del CTBG 856/2020, 12/2021, 51/2021 y 172/2021.

240 En expresion tomada de la R 56/2021 del CTPD.

241 Como lo demuestra el hecho de que de ella se haya dicho tanto que sirve al “buen funcionamiento
de los servicios administrativos” (AAVV Comentarios sobre aspectos clave en materia de acceso a
informacion publica, Thomson Reuters, FEMP, Red de Entidades locales por la transparencia y
participacion ciudadana, Cizur Menor, 2017, p. 109), como que “facilmente puede encubrir una
limitacién de caracter sustantivo” que afecte a “una cantidad ingente de informacion” (RAMS
RAMOS, L., “El procedimiento de ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica”, op. cit.,
p. 23), que llegue, incluso, a “vulnerar el derecho de acceso a la informacion piblica” (RAZQUIN
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Comunidades Autéonoma, genera mayor litigiosidad, lo que, sin embargo, no
parece ser el caso de la Region de Murcia pues son muy pocas las
resoluciones de su Consejo de Transparencia que se pronuncian sobre ella,
sin que, ademas, los casos examinados le hayan llevado a profundizar en el
contenido y alcance de la informacion asi calificada. Solo, salvo error por
nuestra parte, ha apreciado la existencia de la causa de inadmision ante las
solicitudes que se interesaban por la “identificacion del funcionario que ha
generado, en el portafirmas electronico de la CARM, la Orden que ha sido
firmada por el Consejero de Fomento e Infraestructuras...” de certificaciones
de ejecucion de determinados contratos, al considerar que “hasta llegar a este
documento final ha debido de haber una serie de trabajos previos o
preparatorios que han dado lugar a ¢l. La identificacion del empleado que ha
“generado” en el portafirmas el documento, como pide el reclamante, es un
término ambiguo que no asegura que sea quien lo ha producido. Ni tampoco
se asegura que sea un unico empleado el que haya trabajado en la generacion
de la solucion adoptada finalmente por el Consejero en la Orden dictada. Por
tanto se trata de trabajos preparatorios, o de apoyo que estarian excluidos del
derecho de acceso a la informacion publica, ex articulo 18.1 b) LTAIBG %2,
En los otros dos casos sobre los que se ha pronunciado ha negado, sin
embargo, su concurrencia “a la vista de que la Administracion reclamada no
ha concretado ni motivado el caracter auxiliar o de apoyo de la informacion
solicitada, habiéndose limitado a sefialar como causa de la inadmision el
articulo 18.1 b) de la LTAIBG™?*. Ahora bien, interesa notar que en estas
resoluciones el Consejo hace suya la interpretacion sobre esta causa de
inadmision del CTBG que quedara establecida en su Criterio Interpretativo
6/2015, de 15 de noviembre, del que igualmente parten, aunque no les
vincule, el resto de autoridades de control’**. De esta forma, y ante la
inexistencia en nuestro Derecho de una definicion sobre esta clase de
informacién y la indeterminacion del conjunto de documentos que la

LIZARRAGA, M. M., El derecho de acceso a la informacion piblica, Instituto vasco de
Administracion Puablica, Oiati, 2015, p. 79).

242 RR 114/2020 y 125/2020.

243 RR 29/2021 y 30/2021, en solicitudes relativas a informacion sobre la rehabilitacion del entorno
del museo etnoldgico de Alcantarilla, la primera, y del estado actual del mismo museo, la segunda.
244 Como puede, a titulo puramente ejemplificativo, comprobarse en las RR 16/2019, del Consejo de
Transparencia de Aragon; 163/2020 o 131/2021del Consejo de la Comunidad valenciana; o 250/2020,
312/2020y 34/2021 del CTPD. Aunque sin cita del Criterio interpretativo del Consejo estatal, la GAIP
mantiene una doctrina coincidente con la de sus homoélogos autonomicos como puede apreciarse en
su R, por ejemplo, 534/2021.
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ejemplifican en ese precepto, puede concluirse que para el CTRM, al igual
que para el estatal, el elemento determinante para la identificacion de la
informacion “auxiliar o de apoyo” ha de venir dado por su significacion en
la adopcion o aplicacion de las decisiones publicas o el manejo de los
recursos publicos, de tal manera que nunca podra ser considerada como tal
la que al margen de su denominacion y caracteristicas, del soporte en el que
se encuentre o de su integracion o no en un procedimiento administrativo,
sea relevante en este sentido®®, lo que naturalmente remite a una valoracion
casuistica atenta a la informacion a la que pretenda aplicarse la causa de
inadmision.

Aunque no hemos encontrado ninguna resolucion del CTRM que se
pronuncie sobre cudndo los informes internos pueden ser considerados
informacion auxiliar, interesa sefialar, dada su importancia en el ambito de
la actuacion administrativa, que el citado Criterio Interpretativo reconoce tal
condicion a los “no preceptivos y que no sean incorporados como motivacion
de una decision final”. Ahora bien, el analisis de las resoluciones del CTBG
evidencia, sin embargo, su rechazo a la aplicacion de la causa de inadmision
no solo, y como ha quedado expresamente recogido en el articulo 26.4.b)
LTPCRM, ante informes preceptivos, sino también ante otros que no cuentan
con este caracter ni han quedado incorporados a la decision final, pero que
resultan relevantes para conocer como y por qué se ha adoptado®*®, posicion

245 El Criterio dispone las siguientes reglas basicas para la interpretacion del motivo de inadmision:
“a) Es “la condicién de auxiliar o de apoyo de la informacién”, y no la denominacioén formal que la
misma pueda recibir, el elemento determinante para la aplicacion de la causa de inadmision; b) La
enumeracion de informacion de esta clase que recoge el precepto constituye “una mera ejemplificacion
que, en ningun caso, afecta a todos los conceptos enumerados”, sino a los que realmente “tengan la
condicion principal de auxiliar o de apoyo”. De otra parte, no constituye un listado cerrado por lo que
pueden existir otros documentos en los que quepa igualmente apreciar la causa de inadmision al dar
cuenta de una informacion de esta naturaleza; c) La causa de inadmision surge ante informacion en la
que “se den, entre otras, alguna de las siguientes circunstancias: 1. Cuando contenga opiniones o
valoraciones personales del autor que no manifiesten la posicién de un érgano o entidad. 2. Cuando lo
solicitado sea un texto preliminar o borrador sin la consideracion de final. 3. Cuando se trate de
informacion preparatoria de la actividad del 6rgano o entidad que recibe la solicitud. 4. Cuando la
solicitud se refiera a comunicaciones internas que no constituyan tramites del procedimiento. 5.
Cuando se trate de informes no preceptivos y que no sean incorporados como motivacion de una
decision final”; y d) “La motivacion que exige la Ley 19/2013 para que operen las causas de
inadmision tiene la finalidad de evitar que se deniegue informacién que tenga relevancia en la
tramitacion del expediente o en la conformacion de la voluntad publica del 6rgano, es decir, que sea
relevante para la rendicion de cuentas, el conocimiento de la toma de decisiones publicas, y su
aplicacion. Estas en ningiin caso tendran la condicién de informacién de caracter auxiliar o de apoyo”.

24 Tas RR 241/2020, 284/2020, 515/2020, 771/2020, 864/2020, 78/2021 y 202/2021 nos ofrecen
distintos ejemplos de informes a los que el CTBG niega la condicion de informacion auxiliar. Las RR,
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presente, igualmente, en la doctrina de las autoridades autondmicas de
control?’ 'y que hace, por consiguiente, pensar que sea, también, la
interpretacion que mantenga el CTRM de plantearsele el caso.

1.4.4. La informacion precisada de una accion de reelaboracion

El articulo 18.1.c) LTAIPBG permite, en tercer lugar, la inadmision de
solicitudes “relativas a informacion para cuya divulgacion sea necesaria una
accion previa de reelaboracion”. La LTPCRM, en una prevision recogida,
por vez primera, en la Ley andaluza®® y que la mayoria de disposiciones
posteriores reproducen, dispone en su articulo 24.4.c) que “no se considerara
que se produce el supuesto de inadmision basado en la necesidad de
reelaborar la informacion solicitada para su acceso, cuando la misma pueda
obtenerse mediante un tratamiento informatizado de uso corriente”.

Estamos, como he sefialado en ocasiones anteriores**’, ante un motivo de
inadmision extraordinariamente discutido y de muy dificil concrecion y
aplicacion ante la indeterminacion de esa accién de reelaboracion que se
erige en presupuesto de hecho de esta causa sobre la que contamos ya con
una consolidada doctrina de las autoridades de transparencia avalada
ademas, en sus extremos esenciales, por el Tribunal Supremo en sus
Sentencias de 16 de octubre (1547/2017) y 3 de marzo de 2020 (306/2020).
Resulta, ademds, de interés destacar que todas las entidades de control
coinciden en su interpretacion del articulo 18.1.c) LTAIPBG al resolver a
partir de unas mismas reglas, las que el CTBG dejara establecidas, aun
cuando no estén obligadas por ellas, en su Criterio Interpretativo 7/2015, de
12 de noviembre, sobre esta causa de inadmision®°. Asi lo hace, desde luego,

por el contrario, 20/2020, 574/2020, 855/2020 o 270/2021 la aceptan en diferentes informes de
contenido diverso.

247 Como puede comprobarse, a titulo puramente ejemplificativo, en las RR 382/2020, 34/2021 o
634/2021 del CTPD de Andalucia, o en las RR 44/2016 o 14/2017 del Comisionado de Transparencia
canario.

248 Articulo 30.c).

249 «Capitulo Cuarto. El ejercicio del derecho y el régimen de impugnaciones” (op. cit., pp. 572-604)
y “El derecho de acceso a la informacion publica: algunas cuestiones sobre las que reflexionar ante
una posible modificacion de la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen
Gobierno” (BERMUDEZ SANCHEZ, 1., coord., La reforma de la regulacién de Transparencia y
Buen Gobierno en Esparia, Centro de Estudios Constitucionales y Politicos, Madrid, 2022, pp. 170-
173).

250 E] estudio de la doctrina de las autoridades autondmicas de control muestra, en efecto, co6mo
resuelven con base en la interpretacion efectuada por el CTBG, aludiendo, en la mayoria de los casos,
a ese Criterio Interpretativo. Asi puede comprobarse, entre otras, en las RR 64/2016, 251/2018 o
315/2020 del CTDP; 172/2020 0 97/2021 del Consejo valenciano; 32/2020 y 35/2020 del aragonés;
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el CTRM que habitualmente razona sobre la posible concurrencia de una
accion de reelaboracion de la informacion a partir de lo dispuesto en ese
Criterio, de ahi que convenga recordar sus extremos esenciales. Con apoyo
en la definicion de “reelaborar” que ofrece el Diccionario de la Real
Academia de la Lengua como “volver a elaborar algo”, el Criterio
Interpretativo entiende aplicable la causa de inadmisiéon cuando la
informacion que se solicita, perteneciendo al &mbito funcional de actuacion
del organismo o entidad que recibe la solicitud, “deba elaborarla
expresamente para dar una respuesta, haciendo uso de diferentes fuentes de
informacion” o cuando “carezca de los medios técnicos que sean necesarios
para extraer y explotar la informacion concreta que se solicita, resultando
imposible proporcionar la informacion solicitada”. Finalmente, cuando la
informacion se encuentre en un formato que “no sea reutilizable en los
términos que sefiale la Ley”. El Criterio Interpretativo completa su
delimitacion estableciendo una serie de actuaciones de las que debe
diferenciarse la reelaboracion: a) De los supuestos en los que “el volumen o
complejidad de la informacion que se solicita” hace “necesario un proceso
especifico de trabajo o manipulacion para suministrarla” que justificaria, en
su caso, una ampliacion del plazo para resolver, aunque matiza que “el
elevado volumen de la informacion objeto de solicitud” podra “tenerse en
cuenta” cuando “ello suponga que, atendiendo también al alcance y objeto
concreto de lo solicitado asi como los medios disponibles, se incurra en
alguna de las circunstancias o supuestos que, a juicio de este Consejo de
transparencia, impliquen que estemos ante un supuesto de reelaboracion”; b)
De la “informacion que, por contener datos de caracter personal, debe ser
“anonimizada” o disociada antes de ser suministrada al interesado o bien que,
por afectar a alguno de los limites previstos en la norma, el acceso solo deba
proporcionarse respecto de parte de la informacion solicitada”; y c¢) De los
casos en los que “la informacion se encuentre en poder de varias unidades
informantes que resulten responsables de su custodia pero su autor esté
claramente definido”, hipdtesis en las que, en aplicacion del articulo 19.4

106/2021 (CT 77/2021) y 123/2021 (CT 159/2019) de la Comision de Transparencia de Castilla y
Leon; y 40/2021, 51/2021 y 82/2021 de la Comision vasca de acceso a la informacion publica. La
GAIP, aunque nunca cita el Criterio estatal, resuelve también en términos coincidentes a los de sus
homologos autonomicos, como se aprecia en sus RR, entre otras, 615/2020 o 639/2020. Lo mismo
puede decirse del Consejo de Navarra como puede comprobarse, en este caso, en sus Acuerdos 7/2020
y 8/2021.
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LTAIPBG, se le remitira la solicitud para que sea este el “que decida sobre
el acceso”.

Desde esta base, el CTRM mantiene que el derecho de acceso a la
informacion publica en los términos en los que lo configura la LTAIPBG “es
mucho més amplio que la simple labor de facilitar datos™!, “el simple
acceso a un documento, ya tenga este un soporte material o digital”, por lo
que es consustancial a su ejercicio que “la Administracion realice, si fuere
preciso, aquellas operaciones necesarias para facilitar la informacion que se
solicita”?2, “un minimo de elaboracién a partir de los datos y documentos
existentes”>, Una base que le ha llevado a una interpretacion claramente
restrictiva de la causa de inadmision hasta el punto de que en ninguno de los
casos en los que se le ha planteado ha apreciado su concurrencia en contra
de lo alegado por la Administracion. Asi, y al considerar que nos hallamos
ante “una operacion informatica de uso corriente”, y no por tanto ante “un
procedimiento extraordinario, fuera de lo corriente para facilitar la
informacién™*, se ha opuesto a su aplicaciéon cuando, por ejemplo, “la
informacién cuyo acceso se pide se encuentra en una base de datos y basta

99255

una simple consulta para acceder a ellos”>, no esta “en la forma y formato

que sefiala el solicitante”?°, los expedientes estan “en soporte papel™®’, o,

251 R 42/2019.
252 R 67/2020.
253 R 68/2020.
234 En términos de la R 3/2020.

235 R 62/2017 en una solicitud de informacion formulada al Servicio murciano de salud sobre acceso
a nombramientos efectuados a integrantes de las “bolsas de analistas y técnicos de informatica” en la
que el Consejo concluye que “la inadmision no esta sustentada suficientemente, ni desde un punto de
vista técnico (la forma en que esta organizada la informacion, en base de datos) ni organizativo (ya
anteriormente se facilitaron en parte con la misma estructura de Areas). Por tanto no puede mantenerse
en perjuicio del derecho de acceso a la informacion solicitada”, procediendo a la estimacion de la
reclamacion.

256 Como considerd la R 31/2018 en una solicitud de “diversa informacién sobre intervenciones en
bienes de interés cultural, bienes catalogados y bienes inventariados” en la que entendié que
“ciertamente la carencia de medios que alega la Administracion para no atender la solicitud conforme
exige la norma legal, no ampara la pérdida de derechos a que se ve sometido el reclamante. Maxime
cuando no estamos ante una peticion de informacion que resulte abusiva o injustificada”. Por tanto,
“atendiendo a lo dispuesto en el articulo 18 de la LAITPC y el articulo 26.4 a) de la LTPC la Consejeria
ha de preparar la informacion que se le ha solicitado” y entregarla “en el formato y forma que fue
solicitada”.

27 R 3/2020 relativa a una solicitud de informacion sobre “expedientes disciplinarios o sancionadores
que se han incoado a facultativos médicos, de cualquier especialidad, del Servicio murciano de Salud”,
que manifiesta que ello “no es obice para dar el acceso a la informacion”, maxime cuando “el formato
digital de la informacion no es una exigencia de la reclamante”, a lo que afiade que “la dispersion de
la documentacion o las dificultades que tenga la Administracion para disponer de los expedientes de
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en su mayor parte, “por su antigiiedad, no estdn digitalizados®*®, o

2% Tampoco ha considerado,

sencillamente se requiere la entrega de copias
de otra parte, admisible la causa de inadmision ante la “dispersion de la
documentacion entre las distintas Gerencias” del Servicio murciano de
Salud, que “se solventa solicitado la documentacion a estos centros, algo que
segun el expediente que se nos ha remitido no se ha hecho™?*
supuesta necesidad de anonimizar la informacion, sin “mencién a ningin
interés ni bien juridico con los que supuestamente entraria en colision el
261 o en hipotesis en las

que la solicitud afecta a “una ‘informacion voluminosa” que, a juicio de la

, ante una

ejercicio del derecho de acceso que se esta pidiendo

Administracion, exigiria “un proceso especifico de trabajo o de
manipulacion para suministrarla”, pero que para el Consejo solo ampararia,
en su caso, “la ampliacion del plazo maximo para resolver y notificar la
respuesta™®?, Las alusiones, ademas, “al gran volumen y complejidad de la
informacion” deben ir acompafiadas, para poder fundar en ellas una
inadmision, de “los datos de los que se puedan extraer esas dos valoraciones,

los cuales ha de extraerse la informacion que se solicita, puede constituir una falta de celo en la
organizacion y gestion administrativa por parte de sus responsables, pero no pueden trasladarse al
reclamante en detrimento de sus derechos. La Administracion no puede sacar ventaja del
incumplimiento de sus deberes normativos. No es razonable asumir que la desorganizacion
administrativa constituye un nuevo limite al derecho de acceso a la informacion”.

238 En tal sentido, R 53/2020 que se pronuncia sobre una solicitud que requeria “una copia completa
digital del listado actualizado de los bienes de interés cultural de la Region de Murcia” con datos sobre
un conjunto amplio de extremos. Cabe destacar que el Consejo resuelve no solo con apoyo en el
Criterio Interpretativo del CTBG, sino también en “la Resolucion de la GAIP de 11 de febrero de
2016y en “la Sentencia 47/2020, de 13 de mayo, del JCCA n.° 4”.

239 R 68/2020 que niega la causa de inadmision en la solicitud que tenia por objeto acceder a “la
relacion juridica (funcionario de carrera, laboral o interino) del personal docente desde el ano 2010”.
El Consejo rechaza la alegacion de la Consejeria competente de “que carece de equipo disponible para
realizar la copia de toda esta informacion”, manifestando que “el equipo y la complejidad del
tratamiento informatico no corren paralelos, determinado el uno al otro. En un mismo equipo, humano
o fisico, pueden darse procesos sencillos o complejos. Y mucho menos puede servir para la inadmision

295

las dificultades técnicas para facilitar ‘la copia’.

260 R 3/2020. Niega, ademés, el Consejo que, realmente, existiera esa dispersién de la informacion,

pues “ha de tenerse en cuenta que no pueden ser consideradas diversas fuentes de informacion, ni los
distintos expedientes sancionadores en los que obra la informacion, ni tampoco que se encuentren
fisicamente en las distintas oficinas de cada Gerencia, todas ellas del Servicio Murciano de Salud. Se
trata de una misma fuente”.

261 R 216/2018 relativa a una solicitud de informacion sobre sobre cuéles habian sido los criterios para
la elaboracion de los horarios de los profesores del conservatorio de danza en los tltimos diez afos.

262 R 56/2020 en un supuesto en el que se solicitaba la entrega de determinados mapas topogréficos de
la Region.
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una de tipo cuantitativo (gran volumen) y otra cualitativa (complejidad)?63.

En otras ocasiones, finalmente, la causa de inadmision se desestima pues “la
reelaboracion de la informacion ha de responder a una causa real, no basta
con su mera invocacién”***. En definitiva, y como afirman numerosas
resoluciones del Consejo, para que “pueda aceptarse la justificacion o
limitacion al ejercicio del derecho de acceso a la informacion”, derivada del
articulo 18.1.c) LTAIPBG, ha de tenerse en cuenta que: 1) “El derecho de
acceso a la informacion publica en los términos que lo configura la LTAIBG
en sus articulos 12, 13 y demés concordantes, es mucho mas amplio que el
simple acceso a un documento, ya tenga este un soporte material o digital.
Por tanto, es consustancial al ejercicio de este derecho que la Administracion
realice, si fuere preciso, aquellas operaciones necesarias para facilitar la
informacion que se solicita”; 2) “Esta preparacion de la informacion para dar
satisfaccion al derecho que reconoce el articulo 105 b) de la Constitucion, no
puede llegar a perjudicar el interés publico o la armonia que el desarrollo de
las funciones publicas demanda, como asi ocurriria si la Administracion
tuviera que realizar un esfuerzo de reelaboracion de la informacion para
satisfacer al solicitante del derecho...”; 3) “Ahora bien, tampoco la mera
invocacion de la falta de medios de cualquier tipo puede limitar el ejercicio
de un derecho. El reconocimiento de un derecho debe llevar «de suyo el
correlativo deber para la Administracion Publica de implementar los medios
que garanticen su ejercicio, sin menoscabo naturalmente del funcionamiento
del resto del aparato publico» ...”; 4) “El acceso a la informacion debe
comprender necesariamente un minimo de elaboracion a partir de los datos
y documentos existentes. Asi la LTPC en su articulo 26.4 establece como
limite a la inadmision por reelaboracion aquella informacion que pueda
obtenerse mediante un tratamiento informatizado de uso corriente”; y 5)
“Tras la Sentencia el Tribunal Supremo sobre el coste de Festival de
Eurovision 2015 (STS nimero 1547/2017 de 16 de octubre), los tribunales
vienen rechazando la aplicacion de esta causa de inadmision por
reelaboracion cuando se trata de recopilar informacion existente, porque

263 R 68/2017 que resuelve una peticion de informacién que se interesaba por distintos datos de varias
concesiones de transporte de viajeros por carretera.

264 Como estimo el Consejo que ocurria en los supuestos enjuiciados por sus RR 11/2016, 32/2017,
62/2017 y 20/2019 en reclamaciones dirigidas contra el Servicio murciano de Salud. Otras muchas
resoluciones consideran que la Administracion no ha probado suficientemente la necesidad de esa
accion de reelaboracion que alega por lo que no acepta su concurrencia. En tal sentido, RR 40/2018,
146/2018, 42/2019, 68/2020, 1/2021, 5/2021 0 53/2021.
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dicha operacion de acopio, como tal, no supone reelaboracion... Incluso,
segun sefialan estos pronunciamientos jurisdiccionales, el hecho de que la
informacion esté dispersa en diversos 6rganos identificados es relevante de
cara al procedimiento para conseguir la informacion, ex articulo 19
LTAIBG, pero en ningun caso para hacer valer la pretension de que proceda
la inadmision”?®. En suma, “la accién de reelaboracion” nos sitaa ante la
interpretacion de conceptos juridicos indeterminados cuya apreciacion
resulta inseparable de la tarea que, en cada caso, requiera ofrecer la
informacion solicitada, de ahi que no esté de mas reiterar, como lo hace
siempre el CTRM, la importancia de que la resolucion de inadmision esté
debidamente motivada.

Resulta también de interés destacar que el CTRM, en un criterio que no
aparece, sin embargo, en la doctrina de otras autoridades de control, entiende
que “cuando se deniegue el acceso a la informacion ante la necesidad de su
reelaboracion, sera preciso indicar al reclamante el 6érgano encargado de la
tarea y el tiempo estimado para su conclusion y puesta a disposicion”, pues,
en caso contrario, se le dejard “indefenso” al “no saber cuando podra ejercer
su derecho”, pronunciamiento que, en ocasiones, apoya en el articulo 26.4.a)
LTPCRM que asi, en efecto, lo establece, aunque en relacion con la causa de
inadmision relativa a las solicitudes de informacion en curso de elaboracion
o publicacion general®®®,

Una valoracion de conjunto de esta doctrina permite concluir que el
CTRM efectia, como ya dijimos, una interpretacion muy restrictiva de esta
causa de inadmision que identifica, a partir de lo establecido en el articulo
26.4.c) LTPCRM, con la necesidad de “emplear un procedimiento

13

especifico, ad hoc, para facilitar la informacion que se solicita”, “un

procedimiento extraordinario, fuera de lo corriente”?¢’

, que no concreta, pero
que, en los casos de los que ha conocido, hasta ahora, nunca ha admitido que
concurriese. Sabemos, pues, cuando para el Consejo no hay reelaboracion,
pero no que actuaciones pueden quedar, a su juicio, comprendidas en este
concepto. Resulta ademas de interés notar que aunque el Consejo parte,
como manifiesta en la mayoria de sus resoluciones, de la interpretacion

efectuada por el CTBG y de los numerosos pronunciamientos judiciales ya

265 RR, entre otras, 31/2021 o 53/2021.
266 En tal sentido, RR 32/2017, 68/2017, 40/2018 y 146/2018.
267 En términos de la R 3/2020.
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recaidos en la materia, en su doctrina, probablemente porque no lo ha
requerido la respuesta a los casos planteados, apenas se alude a ese principio
tan consolidado en las resoluciones del resto de autoridades de control, y
presente igualmente en las sentencias del Tribunal Supremo que se
pronuncian sobre la causa de inadmision®®®, que identifica la reelaboracion
con la confeccion de un “informe expreso”, con la necesidad, en términos
que el CTBG repite con frecuencia, de actuar sobre “lo que se posee para
conseguir un resultado diferente”®®, de producir, como afirman otras
autoridades de control, un “documento ad hoc”?’°
contrario, la causa de inadmision cuando “en modo alguno puede

, rechazando, a sensu

considerarse que (la informacion) deba elaborarse ad hoc para atender su
solicitud”?”!. Habr4 que permanecer atentos a futuros pronunciamientos que
puedan brindar al Consejo la oportunidad de profundizar en su interpretacion
sobre esta causa de inadmision.

1.4.5. Solicitudes “dirigidas a un organo en cuyo poder no obre la
informacion cuando se desconozca el competente”

Las solicitudes de acceso son también inadmisibles, como establece el
articulo 18.1.d) LTAIPBG, cuando se dirijan “a un 6rgano en cuyo poder no
obre la informacion cuando se desconozca el competente”, supuestos en los
que el o6rgano que la acuerde debera indicar en su resolucion el que, “a su
juicio, es competente para conocer de la solicitud”. Se trata de una causa que,
en principio, ha de considerarse excepcional, pues lo normal sera que ese
organo incompetente sepa, o pueda averiguarlo sin mayor dificultad, aquel
al que, por serlo, debe reenviarle la peticion. De hecho, no hemos encontrado
ninguna resolucion del CTRM que se pronuncie sobre ella. Tampoco la
LTPCRM contiene prevision alguna sobre esta causa de inadmision. No
obstante, y de acuerdo con la interpretacion efectuada por el CTBG y que

comparten el resto de entidades de control?’%, puede afirmarse que la clave

268 Es, en efecto, la tesis que mantuvo la Sentencia de 16 de octubre de 2017 (75/2017) y que confirma
la de 3 de marzo de 2020 (600/2018). En “Capitulo Cuarto. El ejercicio del derecho y el régimen de
impugnaciones” (op. cit., pp. 597-604) puede encontrarse una exposicion detallada de los
pronunciamientos judiciales recaidos en la materia.

269 Por ejemplo, en la R 28/2019.

270 En tal sentido, RR del CTPD 75/2016, 131/2018, 133/2018, 237/2018, 251/2018 0 315/2021; 0 RR
9/2015, 149/2017 0 323/2020 del Comisionado de Transparencia de Canarias.

27! Supuestos de los que pueden encontrarse ejemplos en las RR 131/2018, 168/2019 o 57/2021 del
CTPD.

272 En este sentido pueden verse las RR 47/2016, 72/2019 o 323/2021 del CTPD.
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para la correcta aplicacion de este motivo de inadmision viene dada por el
desconocimiento de la entidad u 6rgano requerido a ofrecer la informacion
sobre quién pueda tenerla, pues, de conocerlo, debera remitirle la solicitud
“informando de esta circunstancia al solicitante en cumplimiento de lo
establecido en el articulo 19.1 de la propia Ley"?"*. Cabe advertir ademas que
la norma del articulo 18.1.d) muestra cierta imprecision, en el sentido de que
si un organo inadmite por desconocimiento del aquel que pueda tener la
informacion, dificilmente podra indicar al solicitante, como le impone el
apartado segundo del mismo precepto, el que “a su juicio, es competente para
conocer de la solicitud”. El propio Tribunal Supremo ha tenido ya
oportunidad de manifestar que, a efectos de dar cumplimiento al articulo 18.2
LTAIPBG, basta “con aventurar una conclusion logica sobre qué drgano sea
el competente™’*. Tampoco deben pasar desapercibidas, de otra parte, las
dudas que la norma recogida en este articulo 18.2 suscita en su relacion con
la prevista en el 19.1, que para los casos en los que “la solicitud se refiere a
informacion que no obre en poder del sujeto al que se dirige”, impone su
remision “al competente, si lo conociera” informando de esta circunstancia
al solicitante”. El propio CTBG, como también la doctrina®’, se refiere, con
76 y,
“puede alegarse cierta contradiccion entre la causa de inadmision prevista en
el art. 18.1.d) y el acto de tramite del art. 19.172”7. En cualquier caso, y sobre
ello no existen dudas en la interpretacion que ofrecen todas las entidades de
control, la causa de inadmision tinicamente procede en los supuestos en los

frecuencia, a como “ambos preceptos son confundidos habitualmente

que el organo al que se dirige la solicitud no posea la informacion y

278

desconozca ademas el que pudiera tenerla®’®, interpretacion que es de esperar

que mantenga el CTRM si se le plantea su aplicacion.

273 RR del CTBG 814/2020, 889/2020, 866/2020, 931/2020, 940/2020, 35/2021, 173/2021, 212/2021
0345/2021.

274 Sentencia de 3 de marzo de 2020 (600/2018).

275 En tal sentido, FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, J. M.* (Transparencia, Acceso
a la informacion publica y Buen Gobierno, Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Aranzadi, Cizur Menor,
2014, p. 225) o RAMS RAMOS, L. (“El procedimiento de ejercicio del derecho de acceso a la
informacion publica”, op. cit., pp. 16-17).

276 Por ejemplo, en su R 254/2018.

277 Como manifiesta, entre otras, la R 357/2018.

278 Numerosas resoluciones del CTBG, por todas R 481/2021, abundan en la distincion entre los
presupuestos de hecho de los articulos 18.1.a) y 19.1 en los siguientes términos: “... el 6rgano que
acuerda la inadmision ‘debera indicar’ en la resolucion el rgano que, ‘a su juicio’, es competente para
conocer de la solicitud (articulo 18.2). De modo que en estos casos de desconocimiento basta con
aventurar una conclusion logica sobre qué o6rgano sea el competente. Y, de otro, cuando, una vez
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1.4.6. Solicitudes “manifiestamente repetitivas” o que “tengan un ca-
rdcter abusivo”

El articulo 18.1.e) LTAIPBG prevé, finalmente, la inadmision de las
solicitudes “manifiestamente repetitivas” o que “tengan un caracter abusivo
no justificado con la finalidad de transparencia de esta Ley”. Se trata, en
realidad, de dos supuestos distintos sobre los que contamos ya con una
amplia doctrina de las autoridades de control desarrollada a partir de la
interpretacion ofrecida por el CTBG en su Criterio Interpretativo 3/2016, de
14 de julio?”. Son muy pocas, sin embargo, las ocasiones en las que el
CTRM ha tenido oportunidad de adentrarse en el alcance de estos motivos
de inadmision, lo que evidencia su previa falta de aplicacion por la entidad
que resuelve sobre el acceso, a diferencia de lo que ocurre en otros territorios
en los que constituye un motivo de alegacién muy frecuente.

Ocurre ademas que, en las pocas ocasiones en las que el Consejo se ha
encontrado con la aplicacion por la Administracion de la causa de inadmision
recogida en el articulo 18.1.e) LTAIPBG, no le ha sido necesario adentrarse
en su significado y alcance ante su manifiesta falta de motivacion, esto es,
ante el hecho de que “invoca esta causa, pero no sefiala cuantas solicitudes
de la misma naturaleza y contenido a la que nos ocupa, ha atendido o ha
resuelto anteriormente a esta, que ha sido inadmitida?*, o de lo alegado “no
se desprende de ninguna manera que la reclamante haya pedido

99281

reiteradamente la informacion que ahora solicita”*®'. Tan solo, salvo error

por nuestra parte, en una unica ocasion se ha adentrado en algunas de las

admitida la solicitud, se repara que esta se refiere a informacion que no obra en poder del 6rgano al
que se dirige, que lo ‘remitira al competente’, si lo conociera, e informara de tal circunstancia al
solicitante (articulo 19.1 de la misma Ley 19/2013). De manera que la remision directa solo se produce
en este segundo caso. Como se ve, en ninguno de los dos casos la Ley obliga al solicitante una
busqueda, localizacion y remision de informacion. La Ley, segln los casos vistos, obliga al 6rgano
ante el que se presenta la solicitud a indicar quien es, a su juicio, el érgano competente, o bien a
remitirlo al competente”.

27 Las entidades de control resuelven, en efecto, sobre esta causa a partir de la doctrina establecida en
ese Criterio, como puede comprobarse en las RR 58/2021, 102/2021 0 234/2021 del CTPD; 172/2020
y 91/2021 del Consejo valenciano; 12/2020 y 10/2021 del Consejo de Aragoén; 255/2020 del
Comisionado de Transparencia de Canarias; 9/2021 (CT 245/2020), 59/2021 (CT 232/2020), 68/2021
(CT 273/2020) y 95/2021 (CT 72/2021) de la Comision de Transparencia de Castilla y Leon; 13/2021
y 37/2021 de la Comision vasca; o Acuerdos 34/2019 y 18/2021 del Consejo navarro.

280 R 214/2018 en la que se solicitaba informacion sobre expedientes de concentracion parcelaria en
determinada zona regable, que concluye que “si se indicaran podriamos considerar si efectivamente
es abusiva esta reclamacion”.

281 Por lo que, como afirma la R 216/2018, no puede decirse que “esta abusando de formular su peticion
de derecho de acceso a los horarios laborales del centro que ahora esta solicitando”.
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reglas que han de regir su aplicacion para destacar que no puede ser
considerada repetitiva la solicitud que coincide con una anterior planteada
ante el CTBG y que este “inadmiti6 sin entrar en el fondo del asunto, por
entender que carecia de competencia material”, conclusion a la que llega con
apoyo en el Criterio Interpretativo del CTBG sobre esta causa de
inadmision?*2. Criterio que es previsible que tome en consideracion para su
analisis y resolucion de otros posibles supuestos de solicitudes
“manifiestamente repetitivas” o que ‘“tengan un caracter abusivo no
justificado con la finalidad de transparencia de esta Ley” que puedan
plantearsele, de ahi la oportunidad de recordar sus extremos mas destacados.

Una solicitud, de acuerdo con lo establecido en ese Criterio Interpretativo,
ha de ser considerada, de una parte, “manifiestamente repetitiva” cuando
presente “de forma patente, clara y evidente” alguna de las circunstancias
siguientes: a) “Coincida con otra u otras presentadas anteriormente por el
mismo o los mismos solicitantes y hubiera sido rechazada por aplicacion de
alguno de los limites del articulo 14 o 15 de la LTAIBG o por concurrir
alguna causa de inadmision en los términos del articulo 18”, supuestos en los
que “la respuesta debe de haber adquirido firmeza”; b) “Coincida con otra u
otras presentadas anteriormente por el mismo o los mismos solicitantes y,
habiéndose admitido a tramite, se hubiera ofrecido ya la informacion sin que
hubiera existido ninguna modificacion real o legal sobre los datos en su
momento ofrecidos”, hipotesis en las que la nueva resolucion debera
justificar “adecuadamente la ausencia de modificacion de los datos
inicialmente ofrecidos”; c¢) “El solicitante o solicitantes conocieran de
antemano el sentido de la resolucion por habérsele comunicado en un
procedimiento anterior por el 6rgano informante”; d) “Coincidan con otra u
otras dirigidas al mismo 6rgano en periodos de tiempo inferiores a los plazos
de tramitacion legalmente previstos, de tal forma que las solicitudes
presentadas no hubieran finalizado su tramitacion”; y e) “Cuando fueran de
respuesta imposible, bien por el contenido o por razones de competencia y

282 R 30/2016 en una solicitud con la que se pretendia tener acceso a la documentacion técnica y legal
que ampard que se acometieran diversas obras en un edificio incluido en un Plan Especial de
Ordenacion y Proteccion de un Casco Historico. El Ayuntamiento reclamado alega “la causa de
inadmision de la letra e) del articulo 18.1 LTAIBG, en orden a su consideracion como “repetitiva”,
por cuanto menciona expresamente que el ahora reclamante ha requerido la misma en diferentes
ocasiones, tanto en la via judicial (en sede -contencioso-administrativo y civil) como
administrativamente (defensor del pueblo, denuncias en la seccion de urbanismo de este
Ayuntamiento,...)”, lo que el CTRM niega que pueda servir de fundamento para su aplicacion.
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asi se hubiera notificado y justificado al solicitante de la informacion”. El
Consejo ofrece ademds unas “reglas complementarias” para una “mayor
claridad” en la delimitacion de estos supuestos. Las siguientes: 1) “Cuando
se trate de peticiones cuyo texto sea coincidente, habra de tenerse en cuenta
que, en ningun caso, la concurrencia de varios demandantes solicitando una
misma informacion ha de considerarse reiterativa por la simple coincidencia
del texto, que puede deberse a la aprobacion de modelos, formularios o
plantillas facilitadoras del ejercicio del derecho de acceso individual respecto
a cuestiones que pueden afectar a una o varias personas o bien a colectivos”,
casos en los que “es obligatorio considerar a cada peticionario
individualmente”; 2) “Si la peticion es colectiva y entre los que la suscriben
hubiera uno o varios peticionarios que ya hubieran presentado anteriormente
una solicitud susceptible de ser considerada reiterativa”, solamente ‘“‘se
aplicara la causa de inadmision a dicha o dichas personas, continuando la
tramitacion respecto del resto”; y 3) La resolucion de inadmision debera ser
motivada, motivacion que “incluira la referencia a la respuesta o respuestas
anteriores de las que trae causa la decision de inadmitir”.

Para la interpretacion, de otra parte, del caracter abusivo de la solicitud,
ese Criterio Interpretativo entiende que existen “dos elementos esenciales”
para la aplicacion del motivo de inadmision: a) Que “el ejercicio del derecho
sea abusivo cualitativamente, no en sentido cuantitativo”, pues “el hecho de
que una misma persona presente un nimero determinado de solicitudes no
determina necesariamente un ejercicio abusivo del derecho”; y b) Que “el
ejercicio del derecho pueda considerarse excesivo, es decir, cuando no llegue
a conjugarse con la finalidad de la Ley”. De esta forma se considera que “una
solicitud puede entenderse abusiva cuando se encuentre en alguno de los
supuestos o se den alguno de los elementos” siguientes: 1) “Con caracter
general, en aquellos casos en que pueda considerarse incluida en el concepto
de abuso de derecho recogido en el articulo 7.2 del Codigo Civil y avalado
por la jurisprudencia, esto es: ‘todo acto u omision que por la intencion de
su autor, por su objeto o por las circunstancias en que se realice sobrepase
manifiestamente los limites normales del ejercicio de un derecho’; 2)
“Cuando, de ser atendida, requiera un tratamiento que obligara a paralizar el
resto de la gestion de los sujetos obligados a suministrar informacion,
impidiendo la atencion justa y equitativa de su trabajo y el servicio publico
que tienen encomendado, y asi resulte de acuerdo con una ponderacion
razonada y basada en indicadores objetivos”; 3) “Cuando suponga un riesgo
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para los derechos de terceros”; y 4) Cuando sea “contraria a las normas, las
costumbres o la buena fe”. El Criterio especifica también cuando una
solicitud esta “justificada con la finalidad de la Ley”, criterio del que se sirve
la LTAIPBG en su delimitacioén del presupuesto de hecho recogido en su
articulo 18.1.e): cuando “se fundamenta en el interés legitimo de someter a
escrutinio la accion de los responsables puiblicos, conocer como se toman las
decisiones publicas, conocer como se manejan los fondos publicos, conocer
bajo qué criterios act@lan las instituciones publicas”. No lo estard, sin
embargo, cuando “no pueda ser reconducida” a ninguna de estas finalidades
“de acuerdo con una ponderacién razonada y basada en indicadores
objetivos”, tenga por “finalidad patente y manifiesta obtener informacion
que carezca de la consideracion de informacion publica” seglin la definicion
que ofrece la Ley, o “cuando tenga como objeto o posible consecuencia la
comision de un ilicito civil o penal o una falta administrativa”.

Con independencia de lo dispuesto en este Criterio Interpretativo quizas
interese llamar la atencion sobre como el CTBG identifica la finalidad propia
del derecho de acceso con los términos en los que esta queda definida en el
Preambulo LTAIPBG, que “los ciudadanos puedan conocer como se toman
las decisiones que les afectan, como se manejan los fondos publicos o bajo
qué criterios actiian nuestras instituciones™?%3
existir otros motivos que lleven a una persona a formular legitimamente una
peticion de acceso, como, por ejemplo, el desarrollo de una tarea

, desconociendo asi que pueden

investigadora®®*, o, incluso, la obtencion de informacion para el ejercicio de
sus derechos. Ahora bien, debe advertirse que esta interpretacion del CTBG,
seguida por otras autoridades de transparencia como el Comisionado
canario®®’
Supremo de 12 de noviembre de 2020 (1519/2020) en términos que analicé
en un trabajo anterior’® y que cabe esperar que propicien una modificacion
de la doctrina del CTBG. De otra parte, debe también significarse la

extraordinaria frecuencia con la que la Administracion pretende fundar el

, fue seriamente cuestionada por la Sentencia del Tribunal

283 Como puede comprobarse en las RR, entre las mas recientes, 136/2021, 220/2021, 251/2021,
266/2021,271/2021, 272/2021, 317/2021 0 439/2021.

284 Finalidad, sin embargo, que el CTPD admite correctamente, a nuestro juicio, como propia de las
Leyes de Transparencia, como resulta de sus RR 143/2019 y 57/2021.

285 En tal sentido R 88/2017.

286 «“E] derecho de acceso a la informacion publica: algunas cuestiones sobre las que reflexionar ante
una posible modificacion de la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen
Gobierno”, op. cit., pp. 176-178.
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caracter abusivo de una solicitud en la extension o complejidad de la
informacién sobre la que recae, pudiendo considerarse consolidada la
interpretacion de todas las autoridades de transparencia que entiende que “no
cabe equiparar lisa y llanamente la peticion de una informacion voluminosa
con la causa de inadmision ex art. 18.1 ¢) LTAIBG”, si bien, en determinadas
circunstancias, cabe catalogar como abusivas las “peticiones de informacion
que, dado su excesivo volumen o la extrema dificultad que conlleva su
examen, pueden entrafiar una desmesurada carga para la autoridad publica
interpelada hasta el punto de entrafiar un serio obstaculo al normal
desenvolvimiento de sus funciones™®’, lo que solo podrd determinarse
valorando cada peticion concreta de informacion y, muy especialmente, la
motivacion ofrecida por la Administracion que pretenda su aplicacion.

2. LA TRAMITACION

El articulo 26.1 LTPCRM remite el procedimiento para el ejercicio del
derecho de acceso a “lo establecido en la legislacion basica estatal”, excepto
en lo que se refiere al plazo para resolver. El propio precepto contiene, no
obstante, algunas previsiones que completan las reglas establecidas en la
LTAIPBG. En los supuestos en los que, como es lo mas habitual, la entidad
que instruye el procedimiento esté incluida en el ambito de aplicacion de la
LPAC, regiran supletoriamente sus previsiones. El apartado 3° de ese mismo
articulo atribuye, en el ambito de la Administracion general de la Comunidad
Auténoma, el desarrollo normativo de este procedimiento “a la Consejeria
competente en materia de transparencia”, desarrollo que no se ha producido.

La LTAIPBG establece los siguientes tramites.

2.1. Laremision de la solicitud a un sujeto distinto de aquel al que se dirige

El articulo 19 LTAIPBG prevé esta remision en dos hipotesis diferentes.
Las siguientes:

2.1.1. La solicitud tiene por objeto informacion que no obra en su
poder

287 Bn términos de la R 181/2018 del CTPD, repetidos por otras muchas posteriores. Es, también, la
posicion mantenida por el Comisionado de Transparencia de Canarias en sus RR, entre otras,
382/2020, 209/2021 o 440/2021.
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El articulo 19.1 LTAIPBG dispone, para los casos en los que la solicitud
recaiga sobre informacion que “no obre en poder del sujeto al que se dirige”,
su remision “al competente, si lo conociera”, informando “de esta
circunstancia al solicitante”, de ahi que llame la atencion la interpretacion
efectuada por el CTRM en el sentido de que a “dicha remision ha de
precederle la inadmision de la solicitud, con el fin de que el interesado tenga
por finalizada la relacion administrativa (procedimiento) con aquel 6rgano
al que inicialmente se dirigio, abriéndose una nueva con el “sujeto” receptor
de su solicitud”?®. De no conocer cudl seria el 6rgano competente, la
inadmitira, como ya hemos expuesto, en aplicacion del articulo 18.1.d). Ni
la Ley estatal ni la norma murciana prevén la posibilidad de que la entidad u
6rgano al que se dirige la solicitud solo sea competente para resolver sobre
parte de ella, hipotesis si prevista por otras disposiciones autonémicas que
establecen que deberan responder “en relacion con dicha parte”, remitiendo
al que lo sea “aquella otra sobre la cual es incompetente”’. Aunque nada
dispongan esas normas, esta ha de ser la solucion procedente en aplicacion
del régimen que establecen.

En los casos en los que proceda la remision prevista en el articulo 19.1
LTAIPBG, el plazo para resolver y notificar computara, de acuerdo con la
regla establecida en el articulo 21.3.b) LPAC, “desde la recepcion de la
solicitud por el 6rgano competente para resolver”. La LTPCRM, a diferencia
de otras Leyes autondmicas®’, no determina el plazo, que tampoco fija la
Ley estatal, en el que el 6rgano al que se ha dirigido la solicitud debe
proceder a esa remision a la que esta obligado, ni aquel con el que cuenta el
que ha de resolver para comunicar al solicitante el tiempo maximo de
duracion del procedimiento y el sentido, en su caso, de un posible silencio
administrativo. Tampoco finalmente, ni la Ley estatal ni la autondmica,
establecen el plazo en el que el sujeto al que se ha dirigido la peticion de
acceso debe comunicar al solicitante su remision a otro distinto, como le
exige el propio articulo 19.1 LTAIPBG. Cabe esperar que un proximo
desarrollo reglamentario de la LTPCRM los determine en garantia del propio

288 R 92/2021.

28 En tal sentido, articulo 38.3 de la Ley foral de Transparencia, Acceso a la Informacién publica y
Buen Gobierno.

290 por ejemplo, las de Canarias, Principado de Asturias 0 Madrid que disponen un plazo de cinco dias
(articulos, respectivamente, 44.1, 15y 41.1), o las de Cataluiia y Castilla-Mancha que lo fijan en quince
dias, aunque la primera de ellas especifica que naturales (articulos, respectivamente, 30.1 y 32.1).
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ejercicio del derecho de acceso. El de la Ley estatal, en la ultima version
hecha publica, fechada en abril de 2019, lo hace?!, aunque esta disposicion,
salvo en algin extremo muy concreto relacionado con las obligaciones de
publicidad activa de determinados sujetos, no tiene caracter basico por lo que
solo sera aplicable a la Administracion General del Estado y su sector
publico.

Solo en ocasiones aisladas, y sin profundizar en la misma, el CTRM hace
alguna alusion a esta disposicion®?. Si existen, sin embargo, numerosas
resoluciones tanto del Consejo estatal como de otras entidades autonoémicas
que abundan, en los términos ya expuestos, en la relacion existente entre la
causa de inadmision del articulo 18.1.a) y la regla prevista en el 19.1; insisten
en que “cuando se dan los presupuestos del articulo 19.1 LTAIPBG, el
organo al que se ha dirigido la solicitud estd obligado a cumplir con el
mandato legal de remitirla al competente e informar de ello al solicitante™;
y recuerdan que para la “correcta aplicacion” de la norma ese tercero al que
se envia la solicitud ha de encontrarse “dentro del ambito de aplicacion de la
LTAIBG”, pues “lo contrario, seria tanto como remitir una solicitud de
informacién a un organismo que no se encuentra vinculado por la norma y
que, por lo tanto, no estd obligado a tramitar y resolver la solicitud de
informacién™®*. Infringida la obligacion establecida en este precepto, y
planteada reclamacion ante el CTBG, la entidad acuerda su “estimacion por
motivos formales con retroaccion de las actuaciones” al objeto de que la
solicitud de acceso sea remitida a la entidad u 6rgano competente para su
resolucion®®. Otras autoridades independientes en la materia, como por

21 Dispone un plazo de “diez dias desde la recepcion” de la solicitud, ampliable “en el caso de que
sea preciso realizar averiguaciones para determinar el drgano o entidad competente”, extremo que
debera quedar “debidamente justificado en el acuerdo de ampliacién” para que se proceda al envio de
la solicitud al sujeto en cuyo poder obre la informacion (articulo 18.2). Diez dias es, también, el plazo
que se prevé para que el organo competente informe al solicitante del tiempo maximo con el que
cuenta para dictar y notificar la resolucion y del sentido del silencio (articulo 18.3). El Anteproyecto
de reglamento no establece, sin embargo, el plazo en el que se tiene que comunicar al solicitante la
remision de su peticion a un sujeto distinto de aquel al que ¢l la ha dirigido, lo que ha hecho notar el
Consejo de Estado en su dictamen 344/2019, de 27 de junio, en el que advierte sobre la necesidad de
su prevision.

292 Asi en su R 43/2020, que considera que es coherente resolver favorablemente al acceso a parte de
la informacion solicitada y “remitir a otras administraciones la solicitud, entendiendo que estas son las
que la tendran la informacion”.

293 RR 287/2021del CTBG; 91/2020 del Comisionado canario; y 3/2021 o 348/2021 del CTPD.

24 En tal sentido, RR del CTBG 450/2017 0 523/2017.

295 RR, entre las mas recientes, 248/2021, 311/2021 o 481/2021.
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ejemplo el Consejo andaluz, se limitan, sin embargo, a esa declaracion de

“retroaccion del procedimiento’?

, solucion mas acorde con lo dispuesto en
elarticulo 119.2 LPAC y que cuenta, ademads, con el respaldo de la Sentencia

de 12 de febrero de 2018 (7/2018) de la Audiencia Nacional®®’.

Habra que estar atentos a futuras resoluciones del CTRM que se puedan
pronunciar sobre el alcance de esta disposicion.

2.1.2. La solicitud versa sobre informacion elaborada o generada por
un sujeto distinto de aquél al que se dirige

El articulo 19.4 LTAIPBG establece, también, el reenvio de la solicitud
por el sujeto al que se dirige a otro distinto en los supuestos en los que la
informacion objeto de la misma, aun encontrandose en su poder, “haya sido
elaborada o generada en su integridad o parte principal por otro” para que
sea este el “que decida sobre el acceso”. Estamos, como expresa el CTBG,
ante “una clausula especifica de competencia, conocida en la doctrina como
la “regla de autor”, presente en el Derecho de la Union Europea y en los
ordenamientos de algunos Estados Miembros”, y que, “con independencia
de la valoracion que esta opcion legislativa pueda merecer en cuanto a su
justificacion y a su congruencia con el sistema de acceso que inspira la
LTAIBG”, presenta un contenido que “resulta meridiano, de tal suerte que
el organo al que se dirige la solicitud de informacion publica, aunque la
misma obre en su poder, si hubiera sido elaborada en su integridad o en la
parte principal por otro 6rgano, esta legalmente obligado a trasladar la
solicitud (“remitira”) al segundo, al objeto de que “decida sobre el
acceso’?%8. Desde luego, no puede dejar de advertirse, como he manifestado
en trabajos anteriores, sobre la falta de sintonia de la regla del articulo 19.4
LTAIPBG con el propio concepto de informacion publica, objeto del
derecho de acceso, que ofrece el articulo 13, y en los mismos términos el 2.a)
LTPCRM, por referencia a “los contenidos o documentos, cualquiera que
sea su formato o soporte, que obren en poder de alguno de los sujetos
incluidos en el ambito de aplicacion de este titulo y que hayan sido

2% Asi lo hizo ya en las RR 35/2016 0 51/2017, y lo ha hecho en otras muchas ocasiones posteriores
como en las RR 26/2019, 191/2020 o 192/2020.

27 Sentencia que confirma, en apelacion, la Sentencia 136/2017 del JCCA n.° 9, que declaré conforme
a Derecho la RT 302/2016 del CTBG que asi lo habia acordado.

28 R 179/2021.
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elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones”’. Ademas del
caracter obligatorio de esa remision en los casos en los que proceda, las
autoridades de transparencia destacan también, al igual que en su
interpretacion del articulo 19.1, que esa “regla de la autoria” no se proyecta
mas que a las entidades y organos sujetos al régimen de acceso a la
informacion establecido por las Leyes de Transparencia, por lo que, de no
darse esta circunstancia, la informacion ha de ofrecerla el 6rgano o entidad
de los que se recaba y en cuyo poder, no se olvide, se encuentra la
informacion®®, criterio que comparte el CTRM, aunque ciertamente se haya
referido a él de pasada®®!. Una interpretacion cuestionada, no obstante, por
algiin pronunciamiento judicial en términos que, confiemos, no prosperen,
porque resultan, desde luego, muy discutibles desde el propio concepto de

302

informacién publica que las normas manejan*~. De otra parte, y aunque ni

299 Entre otros, “Capitulo Cuarto. El ejercicio del derecho y el régimen de impugnaciones”, op. cit.,
pp. 631.

300 En este sentido se ha pronunciado, por ejemplo, el CTPD (RR, entre otras, 15/2018, 66/2019 o
202/2020), en la misma linea que el CTBG (RR 179/2021 o0 182/2021).

391 Concretamente en su R 60/2021 en una solicitud de informacién sobre la “Bibliografia, Fuentes
Documentales, posibles publicaciones del mismo anteriores a esa fecha, lugar de publicacion, notas
y/o referencias que tuviese y no se hayan mencionado, posibles registros” sobre el “patron San
Bartolomé con ocasion de las fiestas patronales de 2019”, elaborada por “el cronista municipal”. El
Ayuntamiento “en su contestacion tardia se limita a sefialar que no puede facilitar la informacion
porque no dispone de ella. Argumentando que la autoria del texto sobre el que pide la informacion es
del Cronista Oficial del Municipio, habiendo correspondido al Ayuntamiento unicamente su
‘transmision’”, por lo que “en virtud de su libertad de investigacion y creacion, debe ser su autor el
que disponga de la informacion general y técnica del texto..., no obrando en poder de este
Ayuntamiento”. A juicio del Consejo el “Ayuntamiento ha optado por asumir un papel de mero
‘transmisor’ del contenido publicado, descargando el cumplimiento de su deber de transparencia sobre
el autor de la publicacion, el Cronista Municipal, hacia quien se orienta a la Asociacion para obtener
la informacion que solicito. Ahora bien, lo cierto es que entre el reclamante y el Cronista no existe un
vinculo para obtener el acceso a la informacion que se solicita del Ayuntamiento. Sin embargo si que
se da este vinculo entre el Cronista y el Ayuntamiento que puede pedirle que ‘le informe sobre la
solicitud presentada por la Asociacion y a la vista de ello resolver peticion de acceso a la informacion
[...]. Teniendo en cuenta la relacion existente entre el Ayuntamiento que publica el contenido y el
autor del mismo, el Cronista, en aras al cumplimiento del deber de transparencia al que estan sujetas
las administraciones publicas, asi como al de veracidad de las informaciones que se publican, el
Ayuntamiento de Librilla, antes de resolver la solicitud de acceso a la informacion que ahora reclama
la Asociacion, debi6 pedir que le informara el Cronista. Y, a la vista de dicho informe, resolver. Asi
se desprende ademas de la correcta interpretacion del articulo 19.4 de la LTAIBG. En consecuencia,
conforme a lo dispuesto en el articulo 119.2 de la LPACAP procede resolver la retroaccion de las
actuaciones del Ayuntamiento’, estimandose la reclamacion tramitada y anulandose la resolucion
municipal, debiendo retrotraer sus actuaciones, para volver a resolver previo informe del Cronista
Municipal a la solicitud del reclamante”.

302 Concretamente por la SJCCA n.° 11, de 5 de febrero de 2018 (17/2018), que anula la R 547/2016
del CTBG. La SAN dictada en el recurso de apelacion 39/2018 lo estima, aunque sin entrar en esta
cuestion, toda vez que lo hace al aceptar la alegacion del Abogado del Estado de que la reclamacion
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el articulo 19.4 LTAIPBG, ni el 26 LTPCRM imponen al 6rgano que procede
al reenvio de la solicitud a otro diferente, el deber de informar de ello al
solicitante, las autoridades de control lo vienen considerando un requisito
necesario®®. Finalmente, debe sefialarse que la infraccion de la regla prevista
en el articulo 19.4 LTAIPBG determina que la autoridad de control, en caso
de haberse formulado la correspondiente reclamacion, declare la retroaccion
del procedimiento al momento en el que debid darse cumplimiento a la
norma*®*, o bien también, y junto a este pronunciamiento, la estimacion por
motivos formales de la reclamacion®®. Ignoramos cuaél seria la posicion del
CTRM sobre el conjunto de extremos expuestos, aunque no cabe esperar,
llegado el caso, que su interpretacion difiera sustancialmente de la ya la
consolidada en la aplicacion de la norma efectuada por otras entidades.

2.2. La audiencia a terceros

El articulo 19.3 LTAIPBG establece un tramite de audiencia cuando “la
informacién solicitada pudiera afectar a derechos o intereses de terceros,
debidamente identificados”, para que, en un plazo de quince dias, “puedan
realizar las alegaciones que estimen oportunas” 3%, El solicitante “debera ser
informado de esta circunstancia, asi como de la suspension del plazo para dictar
resolucion hasta que se hayan recibido las alegaciones o haya transcurrido el
plazo para su presentacion”™ 7. Algunas Leyes autondmicas, a diferencia de la
LTPCRM, completan este régimen al presumir, ante la falta de alegaciones de

los terceros, su disconformidad con el acceso solicitado®®, e, incluso, permitir su

ante el CTBG fue presentada fuera de plazo, por lo que el recurso contencioso-administrativo debi6
ser inadmitido por extemporaneidad en la presentacion de la reclamacion.

393 Por ejemplo, RR del CTBG 538/2017 0 483/2018; o RR 45/2018 0 202/2020 del CTPD.

304 Como hace el CTPD en sus RR, por ejemplo, 109/2017, 28/2018, 34/2018 y 202/2020.

395 En tal sentido, y entre otras, RR del CTBG 87/2016, 61/2017, 129/2017, 363/2017 y 86/2019.

3% FERNANDEZ RAMOS, S. (“El tramite de alegaciones por parte de terceros en el derecho de
acceso a la informacion publica”, Revista Espariola de la Transparencia, n.° 11/2020, pp. 34-35) y DE
LA SERNA BILBAO, M. N. (“Comentario al articulo 19”, TRONCOSO REIGADA, A., (dir.),
Comentario a la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion publica y Buen Gobierno, Civitas-
Thomson Reuters, Madrid, 2017, pp. 1269-1277) han estudiado este tramite y los distintos problemas
que suscita.

307 El Consejo estatal ha mantenido siempre que de esos “dos limites temporales propuestos”, la norma
impone tomar como referencia final “aquel que se produzca primero en el tiempo por ser mas
beneficioso para el solicitante”, cuyos intereses deben conjugarse con los de los posibles terceros
afectados (R 723/2018, expresiva de otras muchas en el mismo sentido).

398 Asi lo hacen la Ley cantabra (articulo 14.2) o la Ley navarra (articulo 39.2).
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omision “cuando el solicitante acredite la conformidad de los terceros

afectados™%.

El CTRM, al igual que las demas autoridades de control, pondera la
importancia de este tramite y su caracter necesario en el caso de existir posibles
terceros afectados por la informacion que se solicita, pues la Administracion,
como habia ocurrido en el supuesto analizado, “no puede constituirse en garante
de los intereses del denunciado, en perjuicio del derecho del solicitante del acceso
a la informacion, sin haberse instruido previamente con el tramite del precepto
legal sefialado™™!®. A la vista de las alegaciones formuladas, el 6rgano
competente resolvera o no sobre el acceso, pues, como con frecuencia recuerdan
el Consejo estatal y otros consejos autondmicos, no estamos ante “una solicitud
de consentimiento” a esos terceros®''. Ahora bien, el articulo 22.2 LTAIPBG si
garantiza a estos terceros que el acceso concedido con su oposicion “solo tendra
lugar” cuando “haya transcurrido el plazo para interponer recurso contencioso
administrativo sin que se haya formalizado o haya sido resuelto confirmando el
derecho a recibir la informacion”. Mas adelante volveremos sobre esta prevision.

Cabe advertir, también, que la LTAIPBG no establece la obligacion de dar
traslado al solicitante de la informacion de las alegaciones de los terceros, por lo
que, como ya ha manifestado la Audiencia Nacional, este tramite no procede ni
siquiera en los casos en los que lo pida expresamente®'2. Algunas disposiciones
autonémicas, no asi la LTPCRM, si establecen, sin embargo, esta audiencia®!®.

El incumplimiento de este tramite determina, en un criterio avalado ya por
numerosos pronunciamientos judiciales®'#, la declaraciéon por la entidad de
control, interpuesta la oportuna reclamacion, de la retroaccion del procedimiento
seguido en via de peticion al objeto de que se cumpla con esa audiencia a terceros,

399 En tal sentido, Ley de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha (articulo 32.3).

319 R 37/2020.

SR 115/2016 del CTPD.

312 Concretamente en su Sentencia de 23 de enero de 2018 (60/2017) que confirma en apelacion la
SJCCA n.° 2, de 22 de junio de 2017 (46/2017), que habia desestimado el recurso interpuesto frente a
laR 27/2016 del CTBG.

313 Son los casos de la Ley de Cantabria (articulo 14.4) o de la Ley foral navarra (articulo 40).

314 Son ya numerosas las Sentencias de la Audiencia Nacional, dictadas en apelacion de las procedentes
de diferentes JCCA, que declaran que ante la falta de audiencia a terceros en el procedimiento de
acceso procede estimar el recurso con retroaccion de actuaciones a fin de que se dé cumplimiento al
tramite. En tal sentido, Sentencias de 17 de julio de 2017 (40/2017), 12 de febrero de 2018 (7/2018),
5 de febrero de 2018 (1/2018) y 20 de septiembre de 2019 (37/2019).
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segtn dispone el 119.2 de la LPAC3'®, toda vez que, como manifiesta el CTBG,
esa falta constituye “una irregularidad invalidante, al prescindir de un tramite
esencial que hubiese permitido incorporar las razones” por las que ese tercero
316, entidad que
acompana, ademas, esa declaracion de retroaccion de actuaciones de una
estimacion de la reclamacion por motivos formales®!”.

valoraba si la informacion solicitada afectaba o no a sus intereses

2.3. OTROS POSIBLES TRAMITES

Nada impide que, con independencia de los establecidos en la LTAIPBG,
puedan desarrollarse otros tramites al amparo de la LPAC siempre que el sujeto
que instruye el procedimiento se encuentre incluido en su ambito de aplicacion.
Entre ellos se cuentan la posible peticion de informes o la practica de pruebas que
la acreditacion de la eventual existencia de limites al derecho o causas de
inadmision puede hacer necesaria a los efectos de la motivacion de la resolucion
que la Ley impone en los casos de inadmision de solicitudes o de denegacion
total o parcial del acceso. La lectura de las resoluciones del CTRM, al igual que
la de otras autoridades de control, permite comprobar como se desarrolla tanto
por parte de la Administracion como de los solicitantes de informacion, una
actividad probatoria de los hechos de los que se pretenden obtener determinadas
consecuencias juridicas, aunque no con ocasion de la celebracion del especifico
tramite de prueba hoy previsto en el articulo 77.2 LPAC?'3.

3.  LARESOLUCION

3.1. Competencia

El articulo 26.5 LTPCRM determina los 6rganos competentes para las
resoluciones de acceso. Asi, y “en el &mbito de la Administracion general de
la Comunidad Auténoma”, lo sera el “titular de la consejeria que sea
competente por razéon de la materia a la que se refiera la informacion
solicitada y se encuentre en posesion de tal informacion”. En el caso de

315 Como puede apreciarse, entre otras muchas, en las RR 144/2017 del Comisionado canario; o
340/2021 0 462/2021 del CTPD.

316 R 325/2021.
317 RR, entre otras, 202/2021 o0 325/2021.

318 Asi lo expuse ya en “Capitulo Cuarto. El ejercicio del derecho y el régimen de impugnaciones”,
op. cit., pp. 646-7.
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solicitudes dirigidas “al Consejo de Gobierno, sera competente el titular de
la consejeria que asuma las funciones que el articulo 12 de la Ley 6/2004, de
28 de diciembre, del Estatuto del Presidente y del Consejo de Gobierno de la
Region de Murcia, atribuye a la Secretaria General de la Presidencia”. Por
su parte, en los organismos publicos lo seran sus presidentes y en el resto de
entidades incluidas en su ambito de aplicacion segun lo dispuesto en el
articulo 5, quienes determinen “sus normas estatutarias o de régimen de
funcionamiento o, en su defecto, el dérgano maximo que tenga atribuidas
funciones decisorias”. Una regla que se establece “sin perjuicio de la
autonomia institucional reconocida a la Asamblea Regional, al Consejo
Juridico de la Regién de Murcia, al Consejo Econdmico y Social de la
Region de Murcia y a las universidades publicas para determinar el 6rgano
competente para resolver tales solicitudes”.

3.2. Plazo para resolver y notificar

El articulo 26.1 LTPCRM, tras su modificacion por la Ley 7/2016, de 18
de mayo, reduce el plazo de un mes establecido en la LTAIPBG a “veinte
dias, ampliable a otros veinte dias en los casos previstos en el articulo 20.1
de la Ley 19/2013”. Ha de advertirse que, ante su falta de calificacion, ha de
entenderse que se trata de dias habiles segtin lo dispuesto en el articulo 30.2
LPAC3Y. De otra parte, debe notarse que el citado articulo 26.1 se refiere
exclusivamente al plazo para resolver®?
el articulo 20.1 LTAIPBG, norma de caracter basico, el plazo lo es no solo

para resolver, sino también para notificar la correspondiente resolucion®?!.

, si bien conforme a lo dispuesto en

El plazo computa, como establece el articulo 20.1 LTAIPBG, “desde la
recepcion de la solicitud por el 6rgano competente para resolver”. Una regla

319 Precepto que recordemos que dispone que “siempre que por Ley o en el Derecho de la Union
Europea no se exprese otro computo, cuando los plazos se sefialen por dias, se entiende que éstos son
habiles, excluyéndose del computo los sabados, los domingos y los declarados festivos”.

320 Asi parece que lo entiende el CTRM que en su R 86/2020 afirma: “Igualmente, en el supuesto
planteado, la Administracion no respondi6 al reclamante en el plazo de veinte dias para resolver, sin
que exista causa que lo justifique. Dilacion en la tramitacion, que no se habria producido si por parte
de la Consejeria se hubiera resuelto en el plazo de 20 dias, y notificado dentro del plazo de diez dias a
partir de la fecha de dictarse el acto, y que provoco que el interesado interpusiera Reclamacion ante la
ausencia de resolucion expresa”. En los casos, por el contrario, de resoluciones de inadmision, es claro,
y asi lo declara el Consejo (R 216/2018), que el plazo, como dispone el articulo 26.4 LTPCRM, es
para resolver y notificar.

321 En efecto, el articulo 20.1 LTAIPBG dispone: “La resolucién en la que se conceda o deniegue el
acceso debera notificarse al solicitante y a los terceros afectados que asi lo hayan solicitado en el plazo
maximo de un mes desde la recepcion de la solicitud por el 6rgano competente para resolver”.
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con la que la Ley se separa de la LPAC que fija el inicio para el computo del
plazo en la recepcion de la solicitud por el 6rgano competente para “su
tramitacion™?2, En el caso de que la solicitud sea recibida por un 6rgano
diferente del que ha de dictar la resolucion, se la remitira de oficio, siendo la
fecha en la que este la recibe la determinante a los efectos de dicho computo.
Ni la LTAIPBG, ni la LTPCRM, en la que constituye una imprevision grave
que debe ser corregida en sus proximos reglamentos de desarrollo®?,
determinan el plazo en el que se ha de proceder a esta remision. Tampoco
disponen estas Leyes, como si hacen otras disposiciones autonémicas®**, la
necesidad de que se informe al solicitante de la fecha en la que su peticion
tiene entrada en el registro del 6érgano competente, requisito obligado, no
obstante, en cumplimiento del articulo 21.4 LPAC.

El CTRM, en el mismo sentido que el estatal y el resto de autoridades

3%, viene insistiendo en la importancia de resolver sobre el

autonomicas
acceso en el plazo establecido para lo que el drgano competente “realizara
las actuaciones que correspondan?®, “en aras al cumplimiento de los
derechos y garantias que tienen los ciudadanos en materia de
transparencia™?’, llegando a la conclusion, en términos tomados del Consejo
estatal, “de que este lapso de tiempo” resultante de la dilacion en la
resolucién “no achacable al solicitante sino a la Administracion, corre en
contra de los intereses del primero, lo que contradice el principio de eficacia
administrativa del articulo 103.1 de la Constitucién espafiola™?. El
incumplimiento, manifiesta también el CTRM, “por parte de Ia
Administracion reclamada del deber de resolver y ademas hacerlo
motivadamente, nos lleva a acudir al viejo aforismo allegans turpitudinem
propriam non auditur segun el cual, con toda logica y justicia, nadie debe de
sacar ventaja o aprovecharse de sus propios incumplimientos. Algo que

322 Asi lo disponia en el momento de la promulgacién de la LTAIPBG, la LRIAP-PAC vy, en la
actualidad, el articulo 21.3.b) LPAC.

323 E] actual Anteproyecto de norma estatal dispone al respecto un plazo de diez dias (articulo 18).
324 Las Leyes de Transparencia de Aragén (articulo 29) o Cantabria (articulo 11.1).

325 En tal sentido, RR 896/2020, 137/2021, 182/2021 o 340/2021 del CTBG. O RR 295/2020,
320/2020, 349/2020, 381/2020, 393/2020, 394/2020 o 397/2020 del CTPD; y 110/2021, 113/2021,
137/2021, 205/2021, 238/2021, 263/2021, 270/2021, 279/2021, 342/2021 o 377/2021 del
Comisionado de Transparencia de Canarias.

326 R 37-38/2017.
327 R 208/2019.
328 R 32/2020.
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también es predicable frente a la Administracion, pues ademas del deber de
cumplir con lo dispuesto en el articulo 9.3 de la Constitucion ha de actuar
conforme a la buena fe y a la confianza legitima que en ella tienen como
principios de la actuacion administrativa...”, recordando ademas que “la
desidia administrativa siempre ha sido proscrita por los Tribunales” y que la
LPAC “en su articulo 115.3 recoge la vieja regla que consiste en que “los
vicios y defectos que hagan anulable un acto no podran ser alegados por
quienes los hubiera causado”, por lo que si la Administracion “no ha
cumplido con su obligacion de resolver, de manera expresa y
motivadamente, sobre el derecho de acceso a la informacion”, no “debe
aprovecharlo” para perjudicar al solicitante, “no entregandole la informacion
solicitada”, como ocurriria si “este Consejo no accediera a la reclamacion
planteada™?. El deber, afirma en fin, “de la Administracion de resolver, de
manera motivada y congruente es consustancial al estado de derecho y se
impone, como vemos, por nuestra legislacion administrativa y también
constitucional”¥,

El articulo 26.1 LTPCRM permite la ampliacion del plazo inicial para
resolver en otros veinte dias “en los casos previstos en el articulo 20.1 de la
Ley 19/2013”, esto es, cuando “el volumen o la complejidad de la
informacion solicitada lo requiera”, debiendo ser notificada esa ampliacion
“a la persona solicitante”. El CTBG dejo establecidos en su Criterio
Interpretativo 5/2015, de 14 de octubre, sobre “la actuacion ante solicitudes
de informacion complejas o voluminosas”, los requisitos que han de
concurrir para que proceda esa ampliacion: que se acuerde antes del
vencimiento del plazo inicial para resolver, pues, en caso contrario, el
solicitante entendera correctamente que su peticion ha sido desestimada; y
que se motiven adecuadamente las razones que la justifican, no
considerandose valida, a estos efectos, la simple apelacion a la cantidad o
complejidad de la informacion requerida. Unos parametros interpretativos

329 R 48/2020.

30 R 55/2020. Otras muchas Resoluciones inciden en el deber de la Administracion de dar
cumplimiento al plazo establecido en el articulo 26.1 LTPCRM. Asi, RR 82/2017, 95/2018, 106/2018,
112/2018, 49/2020, 50/2020, 51/2020, 52/2020, 58/2020, 59/2020, 60/2020, 61/2020, 71/2020,
72/2020, 73/2020, 77/2020, 87/2020, 94/2020, 95/2020, 110/2020, 117/2020, 2/2021, 4/2021, 6/2021,
8/2021, 9/2021, 11/2021, 24/2021, 25/2021, 26/2021, 34/2021, 41/2021, 50/2021, 52/2021, 55/2021,
62/2021, 64/2021, 66/2021, 73/2021, 76/2021, 77/2021, 83/2021, 86/2021 0 93/2021.
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que es de suponer que mantenga el CTRM en el caso, lo que no ha ocurrido
hasta ahora, de que se le susciten litigios sobre el particular.

3.3. El incumplimiento del plazo. El sentido del silencio y la resolucion
extemporanea

La LTPCRM, a diferencia de lo que haran otras Leyes autondmicas’’,

mantiene, al no disponer lo contrario, el caracter desestimatorio de la falta
de resolucion y notificacion expresa establecido en el articulo 20.4 de la Ley
estatal en una de sus decisiones mas discutidas. No obstante, y como he
expuesto en otros estudios**2, la implantacion en este 4mbito de un silencio
negativo fue valorada positivamente por el Consejo de Estado en su dictamen
707/2012, de 19 de julio, al Anteproyecto de Ley, y cuenta con el favor de la
doctrina mayoritaria que, en la misma linea que el alto 6rgano consultivo,
advierte sobre como el silencio positivo no se adectia a la naturaleza del
derecho que, en estos casos, se ejerce, lo que ha quedado, ademas, patente
en la doctrina de las autoridades de control de aquellas Comunidades cuyas
Leyes se decantan por un silencio de esta naturaleza, las de Catalufia y
Valencia, hasta que, en este ultimo caso, su Ley de Transparencia de 2022
haya establecido el caracter desestimatorio de la falta de respuesta a las
solicitudes de acceso**. En el cambio de criterio se encuentra sin duda, sin
perjuicio de los inconvenientes evidenciados por el silencio positivo, la
declaracion de inconstitucionalidad del articulo 31.2 de la Ley de

331 Son los casos, actualmente, de las Leyes de Catalufia y Navarra (arts. 35.1y 41.2, respectivamente).
Esta era también la opcion de la Comunidad aragonesa, pero el articulo 31.2 de su Ley, que asi lo
establecia, fue declarado inconstitucional por la STC 104/2018, de 4 de octubre. La Comunidad de
Valencia, por su parte, que inicialmente optd por un silencio positivo, recoge en su nueva Ley de
Transparencia y Buen Gobierno de 2022 el caracter desestimatorio de la falta de respuesta en plazo
(articulo 34.3).

332 Entre otros, en “El derecho de acceso a la informacién publica: algunas cuestiones sobre las que
reflexionar ante una posible modificacion de la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion Pablica
y Buen Gobierno”, op. cit., pp. 178-180.

333 E Criterio interpretativo del pleno de la GAIP, de 7 de enero de 2016, reconocia ya cémo la regla
del silencio positivo, “en principio favorable a la ciudadania, se muestra menos favorable y causa una
cierta incomprension y frustracion en las personas interesadas, cuando se dan cuenta de que a pesar de
tener con el transcurso de un mes una resolucion presunta estimatoria de su solicitud de informacion,
siguen sin tener la informacioén y antes de poder recurrir o reclamar deben volver a recabar la
informacion presuntamente obtenida y esperar treinta dias...”. Un diagnéstico que compartia su
homologo valenciano, el entonces Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen
Gobierno de esta Comunidad, que en sus RR 3/2019, 19/2019 y 28/2019, entre otras, destacaba
igualmente cémo el silencio positivo “opera con complejidad en la practica e incluso sus resultados
podrian ser contrarios a los intereses del solicitante de la informacion dejandole en una situacion de
incertidumbre y de garantias mas débil que de mediar un silencio negativo”.
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Transparencia de la Actividad publica y Participacion ciudadana de Aragon,
que establecia el caracter estimatorio de la falta de respuesta en plazo, por la
STC 104/2018, de 4 de octubre, recaida en la cuestion de
inconstitucionalidad planteada por el Tribunal Superior de Justicia de esta
Comunidad Auténoma. Sentencia que considera que el articulo 20.4
LTAIPBG “ha sido dictado legitimamente al amparo de los principios o
normas que se insertan en la competencia exclusiva del Estado relativa al
establecimiento del ‘procedimiento administrativo comun’ (art. 149.1.18
CE)”, siendo inconstitucional la solucién contraria por mas que “pueda
suponer una solucion mas ventajosa o mas favorable para el ejercicio del

derecho de acceso a la informacion’33*,

Mas frecuentes que los supuestos en los que la Administracion no llega a
resolver de modo expreso, son aquellos en los que lo hace de forma
extemporanea, esto es, una vez transcurrido el plazo legalmente establecido,
ofreciendo, por lo general, la informacion requerida. En estos casos, y si el
solicitante ya habia reclamado contra la denegacion presunta de acceso a la
informacion, el CTRM, separandose de la interpretacion mantenida por el

1335

Consejo estatal®””, aunque en la misma linea que otras autoridades de

1336, resuelve, acertadamente a nuestro juicio, declarar, puesto que ha

contro
habido “una satisfaccion de las pretensiones del reclamante” la terminacion

del procedimiento “por carencia de su objeto” procediendo a su archivo™’.

3% Un argumento importante, sin embargo, para el voto particular que formula a la sentencia el
Magistrado Conde Pumpido que mantuvo que aun “concibiendo la regla del silencio negativo
contenida en el articulo 20.4 de la Ley 19/2013 como norma basica del régimen juridico de las
Administraciones publicas, su condicion de ‘minimo comin denominador legislativo’ no deberia
impedir que las comunidades autonomas, mediante el establecimiento de reglas de silencio positivo,
reforzaran el acceso de sus ciudadanos a la informacion publica y el cumplimiento de la obligacion de
la Administracion de resolver en plazo”.

335 Que se decanta, en estas hipotesis, por la estimacion de la reclamacién “por motivos formales”,
como puede verse, entre las mas recientes, en las RR 297/2021, 308/2021, 309/2021, 313/2021 o
335/2021.

336 Como, por ejemplo, el CTPD en sus RR 205/2021, 345/2021 o 586/2021.

337 Posicion que mantuvo ya en su R 3/2015, en un criterio que se perpetua hasta la actualidad como
puede comprobarse en sus RR 7/2015, 21/2015, 32/2015, 33/2015, 38/2015, 3/2016, 34/2016;
49/2016, 62/2016, 1/2017, 3/2017, 56/2016, 11/2017, 12/2017, 20/2017, 22/2017, 24-25-27/2017,
26/2017, 28/2017, 30/2017, 41/2017, 42/2017, 46/2017, 49/2017, 56/2017, 57/2017, 74/2017,
75/2017,76/2017,77/2017,78/2017, 79/2017, 80/2017, 84/2017, 85/2017, 4/2018, 10/2018, 11/2018,
12/2018, 14/2018, 38/2018, 39/2018, 209/2018, 15/2019, 16/2019, 25/2019, 40/2019, 41/2019,
9/2020, 10/2020, 15/2020, 16/2020, 17/2020, 18/2020, 19/2020, 20/2020, 25/2020, 29/2020, 30/2020,
35/2020, 36/2020, 40/2020, 42/2020, 44/2020, 47/2020, 70/2020, 85/2020, 92/2020, 97/2020,
106/2020, 109/2020, 7/2021, 10/2021, 18/2021, 19/2021, 20/2021, 21/2021, 28/2021, 33/2021,
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3.4. Su contenido

Larespuesta a la solicitud de acceso, como recuerda el CTRM en el mismo
sentido que el estatal’*, ha de adoptar “la forma convencional de una
resolucion”’. En los supuestos en los que, como es habitual, procedan de
los titulares de las Consejerias de la Comunidad tendran “la forma de Orden,
conforme a lo dispuesto en el articulo 25.4 de la Ley 7/2004, de 28 de
diciembre, de Organizacion y Régimen Juridico de la administracion publica
de la comunidad Auténoma de la Region de Murcia™3%.

Ni la LTAIPBG, ni la LTPCRM establecen el contenido propio de las
resoluciones de acceso, cuya determinacion, en principio, no ha de plantear,
sin embargo, especiales dudas. Han de pronunciarse sobre el objeto de la
solicitud, procediendo, por tanto, al reconocimiento, total o parcial, del
acceso a la informacion solicitada, a su desestimacion o a la inadmision de
concurrir algunas de las causas establecidas en el articulo 18.1 LTAIPBG.
En cualquier caso, y como destaca el CTRM, “la resolucioén que ponga fin al
procedimiento, ha de decidir sobre todas las cuestiones planteadas por el
solicitante, de manera congruente con las mismas, ex articulos 21 y 88 de la
Ley reguladora del procedimiento administrativo comin de las

Administraciones Publicas™*!

, afiadiendo, con apoyo en esta misma
disposicion, que “esta congruencia ha de ser también interna. Es decir no
solamente entre lo que se pide y se resuelve, sino entre sus consideraciones

y sus disposiciones™*,

37/2021, 40/2021, 42/2021, 45/2021, 48/2021, 51/2021, 63/2021, 65/2021, 67/2021, 68/2021,
74/2021, 80/2021, 85/2021, 87/2021, 91/2021, 95/2021, 96/2021, 97/2021, 98/2021 0 99/2021.

338 RR 858/2020 0 908/2020.

339 R 55/2020, que entiende que no puede ser considerada como tal “una especie de simple formulario
carente de cualquier consideracion o motivacion sobre lo solicitado™.

340 En tal sentido, R 26/2019 que, por consiguiente, estima, en una solicitud de informacion sobre “los
controles oficiales del bienestar animal en los mataderos previstos en el Plan Nacional de Control
Oficial de la Cadena Alimentaria 2016- 2020, que “dos informes del Jefe del Servicio de Seguridad
Alimentaria y Zoonosis, uno en contestacion a la solicitud inicial y el otro, emitido en el tramite de
emplazamiento efectuado desde este CTRM a la Consejeria”, no “pueden suplir o venir a sustituir la
voluntad de la Consejeria que no se ha pronunciado expresamente mediante el correspondiente acto
administrativo”. Por tanto, debe concluirse que “la Administracion reclamada, no ha resuelto la
solicitud de acceso a la informacion solicitada”. En la misma linea, se expresan las posteriores RR
1/2020, 7/2020, 46/2020 o 52/2021.

341 R 55/2020.

342 Congruencia que estim6 que no concurria en el supuesto que resuelve la R 34/2020, pues “como
puede observarse de la lectura del apartado primero de la parte dispositiva, ailade un parrafo totalmente
incongruente, ya que deniega lo que ha concedido, haciendo imposible el cumplimiento del derecho
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Si impone el articulo 4.1.e) LTPCRM, en términos coincidentes con los
del 20.3 LTAIPBG, la necesaria motivacion de las resoluciones “de
inadmision o denegacion”, asi como de las que reconozcan el “acceso parcial
o a través de una modalidad distinta a la solicitada”. El CTRM insiste en la
importancia de esta exigencia que, segun recuerda, se satisface cuando la
resolucion ofrece “la exposicion de las razones o fundamentos en que se basa
una decision®*.

Las resoluciones, ademas, que concedan un acceso parcial a la
informacion han de indicar expresamente, como exige el articulo 16
LTAIPBG, “que parte de la informaciéon ha sido omitida”. En su
interpretacion de esta disposicion, el CTBG, no hemos encontrado ninguna
resolucion de la autoridad murciana que se pronuncie sobre el particular,
destaca que la resolucion debera mencionar que “el acceso concedido es
parcial (esto es, indicar que parte de la informacion ha sido omitida) pero no
indicar cual es la informacion que se ha omitido (es decir, no qué parte de la
informacién ha sido excluida del acceso)”, pues lo contrario, “ademas de no
corresponderse con la literalidad de la Ley, no seria congruente con los
motivos que amparan ese acceso parcial, que ciertamente quedaria sin efecto
y, por lo tanto, se produciria el perjuicio que se pretende evitar con el mismo,
si se identificara la informaciéon que no se concede*. El articulo 20.3
LTAIPBG preceptta, finalmente, que “cuando la mera indicacion de la
existencia o no de la informacion supusiera la vulneracion de alguno de los
limites al acceso se indicara esta circunstancia al desestimarse la solicitud”,
prevision sobre la que reflexiona en este mismo estudio E. GUICHOT, a
cuyas consideraciones, por tanto, me remito.

El CTBG ha identificado, al margen de su contenido, que debe ser lo mas

345

completo y claro posible’™, otros extremos propios de las resoluciones de

concedido”. Otros supuestos en los que el Consejo detecta incongruencia en la resolucion de acceso
pueden verse en sus RR 43/2020 o 76/2020.

343 R 82/2017. Otras resoluciones dan cuenta de la importancia de la motivacion en los supuestos en
los que la Ley la impone. Asi, las RR 9/2019 o 34/2020.

34 En tal sentido, RR 20/2017, 21/2017 y 354/2017.

345 Destaca, en efecto, el CTBG que las resoluciones de acceso “deben ser lo mas completas y
aclaratorias posibles” (R 538/2016), por lo que “es especialmente importante” que expliquen
“correctamente la situacion que se plantea, de tal manera que el interesado pueda conocer como se
estructura y gestiona la informacion sobre la que se interesa” y, en su caso, “comprender mejor las
limitaciones existentes en el suministro de datos” (R 497/2016). De esta forma, y en una interpretacion
avalada judicialmente, no ha dudado en anular contestaciones de “escasa claridad” que no ofrecen
realmente al reclamante una respuesta sobre lo solicitado, como ocurri6 en el caso examinado por la
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acceso, aun cuando no vengan expresamente recogidas en la LTAIPBG, ni
tampoco en la LTPCRM. Asi, la identificacion del “titular del 6rgano que la
dicta™*, la indicacion de los recursos disponibles®¥’, y la fecha en la que ha
sido dictada, cuya falta “no es compatible con las normas procedimentales
que son de aplicacion” y resulta ademas importante a los efectos de
“controlar el computo de los plazos de la LTAIPBG™**. También destaca la
necesidad de que en el sujeto obligado a facilitar la informacion “quede
constancia” de “la contestacion ofrecida, tanto en lo que respecta al envio de

la misma como a su recepcion por el interesado”%.

3.4. La notificacion

La resolucion, como dispone el articulo 20.1 LTAIPBG y reconoce el
CTRM?>*, “debera notificarse al solicitante y a los terceros afectados que asi
lo hayan solicitado”. Llama la atencion que solo se exija la notificacion a los
terceros que la hayan pedido, cuando la regla general establecida en el
articulo 40.1 LPAC es la de que se notificaran “las resoluciones y actos
administrativos” a “los interesados cuyos derechos e intereses sean afectados
por aquéllos”. En cuanto al régimen de la notificacion habra de estarse a lo
dispuesto en la LPAC como han tenido oportunidad de reconocer algunas
autoridades de control**!.

RT 416/2017, confirmada por la SJCCA n.° 7, de 29 de marzo de 2019 (42/2019), que lo es, a su vez,
por la SAN de 10 de diciembre de 2019 (32/2019).

346 R 279/2016.

347 Entre otras, RR 570/2018 0 908/2020.
348 RR 237/2016, 110/2017 0 646/2018.
349 RR 279/2016, 220/2017 o 348/2017.
30 R 55/2019.

331 En tal sentido, R 392/2020 del Comisionado de Transparencia canario; o RR 7/2017, 93/2017,
113/2017 y 26/2019 del CTPD.
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En el estudio de la materializacion o acceso efectivo a la informacion
regulado con caracter basico por la LTAIPBG en términos desarrollados, en
algunos de sus extremos, por la LTPCRM, pueden diferenciarse varias
cuestiones de interés.

1. MODALIDADES DE ACCESO: EL ACCESO “VIA ELECTRONICA” COMO
REGLA GENERAL

El articulo 27.1 LTPCRM establece que “la formalizacion del derecho de
acceso se regira por lo dispuesto en el articulo 22 de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno, y por
las reglas contenidas en los siguientes apartados”. El indicado precepto de la
norma estatal dispone que “se realizara preferentemente por via electronica
salvo cuando no sea posible o el solicitante haya sefialado expresamente otro
medio”. Por su parte, el articulo 27.2 LTPCRM, al igual que el 4.1.d), prevé,
como regla general, que la informacion se entregue “en la forma y formato
elegidos” por el solicitante. Si no fuera posible, afiade el apartado siguiente,
la resolucion indicara “la forma o formato” que se utilizara para el acceso, y
“las circunstancias en que habra de producirse, garantizando, en todo caso,
la efectividad del derecho y el acceso a la integridad de la informacion”. El
apartado 4 afiade que son causas que determinan “la imposibilidad de
proporcionar la informacién en la forma o formato solicitado las siguientes:
a) Que el tamafio, informacion o formato de la informacién lo impidieran; b)
Que la informacion ya hubiera sido difundida con anterioridad en otra forma
o formato mediante el cual el solicitante pudiera acceder facilmente a la
informacion requerida, debiendo, en este supuesto, adjuntarsela en la
resolucion en el formato disponible o indicar en la misma donde y cémo
acceder a la informacion; ¢) Que el acceso en la forma o formato solicitados
pudiera ocasionar la pérdida o deterioro del soporte original; d) Que no
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existiera equipo técnico disponible para realizar la copia en el formato
requerido; e) Que el acceso pudiera afectar al derecho de propiedad
intelectual; f) Que existiera otra forma o formato de acceso mas sencillo o
econdmico para el erario publico”. Finalmente, y para los casos en los que
“el acceso se realice de manera presencial en un archivo o dependencia
publica”, el articulo 27.5 dispone que “quienes accedan a la informacion
deberan cumplir las condiciones y requisitos materiales de acceso que se
hubieran sefialado en la resolucion” y “respetar las condiciones de
reutilizacion de la informacion sefialadas en el articulo 21”7

El CTRM no duda, en aplicacion del régimen establecido, en sefialar que
es al solicitante, y no al propio consejo, a quien debe enviarse la
informacién®?, sin que pueda, de otra parte, aceptarse, estimada
integramente la resolucion, conceder “un acceso parcial™>® o “impedir el
acceso por la via factica de entregar una documentaciéon que no se ha
solicitado™>*. En definitiva, la resolucion de acceso “es vélida y produce sus
efectos en tanto que no sea revisada en via administrativa o jurisdiccional.
Por tanto debe de cumplirse en sus propios términos conforme a lo dispuesto
en los articulos 38 y siguientes de la LPACAP™%, La informacién, aunque
las Leyes opten con caracter general por el formato electronico, ha de
entregarse ademas en la forma que el solicitante determine, como igualmente
recuerda el CTRM™*, que, por ejemplo, da la razon a aquel solicitante que
habia pedido que la informacion referida a varios expedientes de
contratacion “se le remitiera al domicilio sefialado a efectos de notificaciones

352 RR 36/2016, 60/2017 0 55/2019.

333 RR 33/2020 0 66/2020, en un supuesto en el que, aunque el acceso se concede sin limitacién o
restriccion alguna, sucede que del analisis “de la informacion que se solicito y la que se ha facilitado
se puede comprobar que basicamente la Administracion ha facilitado las cuantias de los créditos
presupuestarios de los distintos programas del ejercicio de 2019”, pero no ha dado acceso “a otra serie
de contenidos que fueron solicitados”, sin “que medie motivacion alguna de la Administracion para
esta omision”, recordando, con base en la propia jurisprudencia, que “los limites y las restricciones al
ejercicio del derecho de acceso, es preciso que sean argumentados y ponderados en relacion a los
hechos y circunstancias que concurren en el caso que se trata de resolver”, lo que significa que han de
quedar establecidos en la correspondiente resolucion, por lo que estima la reclamacion presentada.
334 R 31/2020, que afiade que en “el caso de que los documentos solicitados por el reclamante no
hubieran sido emitidos o realizados por la Administracion reclamada, la satisfaccion del derecho de
acceso a la informacion publica del ciudadano exigiria que su peticion fuera resuelta expresamente
manifestando esta circunstancia”.

355 R 100/2021. Otras resoluciones se pronuncian en este mismo sentido como las RR 9/2019 o
54/2021.

3% Como reconocen las RR 19/2018, 32/2020, 45/2020, 46/2020, 53/2020, 54/2020, 56/2020, 63/2020,
64/2020 u 86/2020.
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en su escrito” y, consecuentemente, la niega a la resolucion que le habia
emplazado “a las dependencias del Ayuntamiento para vista y copia de los

7357 No obstante, todas las autoridades de control, conforme a lo

mismos
dispuesto en el articulo 22 LTAIPBG y disposiciones de similar contenido a
las de la LTPCRM previstas en el resto de Leyes autondmicas, insisten en
que, aunque “en linea de principio” debera atenderse la peticion del
solicitante , no existe “un derecho absoluto e incondicionado a elegir el
formato de acceso a la informacion pretendida”, que podra rechazarse
cuando concurra, y quede suficientemente motivada, algunas de las causas

que legalmente lo justifican*®,

2.  MOMENTO EN EL QUE HA DE OFRECERSE EL ACCESO

2.1. Su inmediatez como regla general

El acceso, como dispone el articulo 22.1 LTAIPBG, ha de concederse “en
el momento de la notificacion de la resolucion”. Cuando ello no sea posible,
“debera otorgarse, en cualquier caso, en un plazo no superior a diez dias”.
En la misma linea el articulo 27.2 LTPCRM establece que la informacion
“se adjuntara a la resolucion”. Ahora bien, el apartado siguiente del
precepto, a diferencia de la disposicion estatal, no establece ningtin plazo
para los supuestos en los que ello “no fuera posible”, remitiendo su fijacion
a la propia resolucion®*.

Debe repararse, de otra parte, en la falta de prevision tanto en la LTAIPBG
como en la LTPCRM, y en general en todas las Leyes autondémicas con
alguna excepcion®®, sobre en qué momento se ha de producir el acceso en
los supuestos en los que es reconocido no en via de peticion, sino por la
autoridad de control que decide sobre la reclamacion interpuesta, pudiéndose
observar, como he expuesto en ocasiones anteriores, que ni el Consejo estatal

¥TR 17/2016.
38 En este sentido pueden verse las RR 148/2017, 323/2018, 3/2019 o0 364/2021 del CTPD.

3% Es esta una cuestion en las que las Leyes autondmicas muestran soluciones diferentes. Por ejemplo,
la Ley catalana fija en treinta dias el plazo méaximo en el que ha de procederse a la entrega de la
informacion (articulo 36.1). Otras, sin embargo, renuncian a la prevision de un plazo, como hace la
Ley aragonesa para los supuestos en los que “debido a su tamafio, extension o naturaleza”, la
informacion no pueda adjuntarse como anexo a la resolucion”, limitandose a sefialar que este sera el
“menor posible” (articulo 33.1).

360 La representada por la Ley de Canarias que dispone que ese plazo serd establecido en la
correspondiente resolucion (articulo 58).
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ni las entidades autondmicas operan, con la unica excepcion del
Comisionado de Transparencia de Castilla y Le6n, con un criterio
uniforme®!. Por lo que hace al CTRM puede sefialarse que la practica
totalidad de sus resoluciones establecen, con independencia de cual sea el
sujeto obligado a entregar la informacién, un plazo de quince dias habiles®®?,
aunque algunas resoluciones de los afios 2015 y 2016 se decantan por el mas
363 No obstante, y en comparacioén con otros consejos, las
resoluciones del CTRM muestran una mayor uniformidad. Cabe, desde
luego, valorar la posibilidad de que las normas introduzcan las
correspondientes previsiones sobre el particular.

amplio de un mes

2.2 La dilacion como consecuencia de la existencia de posibles terceros
afectados

(13

La regla que, con caracter general, establece que la informacion “se
adjuntara a la resolucion” se excepciona en los supuestos en los que ha
existido oposicion al acceso por parte de terceros, en cuyo caso y como
dispone el articulo 22.2 LTAIPBG, este no sera posible hasta que haya
transcurrido el plazo con el que estos cuentan “para interponer recurso
contencioso administrativo sin que se haya formalizado o haya sido resuelto
confirmando el derecho a recibir la informacion”. Esta regla, incuestionable
desde el punto de vista de la garantia de esos terceros afectados, aunque
implique una dilacion en el acceso, plantea sin embargo, en los términos en
los que el precepto la establece, problemas interpretativos importantes. Ante
todo, el desconocimiento por el 6rgano que ha de entregar la informacion de
la eventual interposicion de un recurso contra la resolucion que reconoce el
acceso, dado que la LTAIPBG no impone al recurrente el deber de
comunicarle, en su caso, que ha optado por impugnar la decision, ni prevé

361 «“Capitulo Cuarto. El ejercicio del derecho y el régimen de impugnaciones”, op. cit., pp. 682-687.

362 Segiin puede comprobarse en la practica totalidad de sus resoluciones, como entre otras muchas las
RR 36/2015, 5/2016, 11/2016, 14/2016, 15/2016, 59/2016, 60/2016, 7/2017, 8/2017,9/2017, 19/2017,
33/2017,34/2017,35/2017,47/2017, 52/2017, 68/2017, 9/2018, 28/2018, 29/2018, 30/2018, 31/2018,
34/2018, 36/2018, 40/2018, 106/2018, 146/2018, 208/2018, 214/2018, 216/2018, 6/2019, 8/2019,
9/2019, 19/2019, 21/2019, 26/2019, 29/2019, 37/2019, 42/2019, 46/2019, 55/2019, 58/2019, 60/2019,
61/2019, 62/2019, 1/2020, 7/2020, 11/2020, 12/2020, 21/2020, 26/2020, 31/2020, 32/2020, 33/2020,
34/2020, 37/2020, 45/2020, 46/2020, 48/2020, 49/2020, 50/2020, 51/2020, 52/2020, 53/2020,
56/2020, 63/2020, 64/2020, 66/2020, 67/2020, 68/2020, 69/2020, 76/2020, 84/2020, 87/2020,
117/2020, 118/2020, 5/2021, 6/2021, 8/2021, 9/2021, 11/2021, 12/2021, 26/2021, 31/2021, 41/2021,
44/2021, 52/2021, 53/2021, 61/2021, 62/2021, 64/2021, 81/2021, 92/2021 0 94/2021.

363 Son Jos casos de las RR 2/2015, 16/2016, 17/2016, 20/2016 y 30/2016.
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ninglin otro mecanismo por el que este pueda adquirir conocimiento de esta

circunstancia’®

. De otra parte, cabe observar que, en el caso de haberse
hecho uso de la via judicial, el citado articulo 22 no exige, a los efectos de
acceder a la informacion, la firmeza de la sentencia que lo hace posible,
aunque asi debe entenderse puesto que la finalidad del precepto no es otra
que la de impedir que el solicitante acceda a la informacion mientras exista
la posibilidad de que pueda recaer un pronunciamiento judicial en sentido
contrario®®. Finalmente, suscita el importante interrogante de si, a pesar de
referirse solo a las resoluciones dictadas en via peticion, es también aplicable
en los casos en los que el acceso es reconocido por la entidad de control*®,
No contamos, sobre ninguna de estas cuestiones, con la interpretacion del
CTRM, aunque si con las de otras autoridades independientes que
subordinan el acceso reconocido en la resolucion dictada en via de
reclamacion al transcurso del plazo previsto en el articulo 22.2 LTAIPBG*’.
Se trata, sin duda, de una cuestion merecedora de aclaracién ante una
eventual reforma legal.

364 Ante lo que, segin indica MESEGUER, J. se presentan dos opciones posibles, que “la
Administracion oficiase al 6rgano judicial que procediera en cada caso para que le confirmase que no
ha sido interpuesto recurso contencioso-administrativo contra la resolucion estimatoria del acceso” o,
lo que es menos ortodoxo y “conciliable con el principio de seguridad juridica”, dejar “transcurrir un
tiempo “prudencial” desde la finalizacion del plazo de interposicion del recurso contencioso-
administrativo y facilitar el acceso en ausencia de comunicacion del juzgado o tribunal acerca de la
interposicion del recurso” (“Articulo 25. Formalizacion del acceso”, TRONCOSO REIGADA, A.,
Comentario a la Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion publica y Buen Gobierno, Civitas-
Thomson Reuters, Madrid, 2017, pp. 1363-1364).

365 En tal sentido, GUICHOT, E. (“Ejercicio del derecho de acceso a la informacién publica y régimen
de impugnaciones”, WENCES, 1., KOLLING, M. y RAGONE, S., (coords.), La ley de Transparencia,
Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno, una perspectiva académica, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 2014, p. 75.

366 En favor de esta aplicacion se expresan FERNANDEZ RAMOS, S. (“La reclamacién ante los
organos de garantia del derecho de acceso a la informacion”, Revista General de Derecho
Administrativo, n.° 45/2017, p. 35) y RAMS RAMOS, L. (“Los derechos e intereses de terceros en las
reclamaciones ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno”, Las vias administrativas de
recurso a debate, Actas del XI Congreso anual de la Asociacion Espaiiola de Profesores de Derecho
Administrativo, LOPEZ RAMON, F., (coord.), INAP, Madrid, 2016, pp. 594-595).

37 Es el caso del CTPD que ha mantenido siempre una posicion clara sobre el particular, segtin puede
verse, entre otras, en sus RR 81/2016, 91/2016, 120/2016, 52/2017, 108/2018, 143/2019, 243/2019,
265/2019, 330/2019, 258/2020, 259/2020, 260/2020, 261/2020, 265/2020, 386/2020, 1/2021, 7/2021
y 28/2021. El CTBG, sin embargo, no efectiia pronunciamiento expreso sobre la aplicacion o no de
la regla dispuesta en ese precepto al acceso que sus propias resoluciones reconocen. De hecho, y como
sefiala FERNANDEZ RAMOS, S., parece entender que no le vincula, pues, “en la practica, cuando
estima la reclamacion, “insta” a la entidad obligada” a que “proporcione al reclamante la informacion
solicitada y no satisfecha, y remita al propio CTBG copia de la informacion remitida al reclamante”
(“La reclamacion ante los organos de garantia del derecho de acceso a la informacion”, op. cit., p. 36).
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3. LA INFORMACION YA PUBLICADA

El articulo 22.3 LTAIPBG reconoce la posibilidad, en los casos en los que
la informacion solicitada “ya ha sido publicada”, de que la resolucion se
limite “a indicar al solicitante como puede acceder a ella”. El CTRM
resuelve, a la hora de valorar las condiciones que han de concurrir para la
correcta aplicacion de la norma, a partir de las reglas fijadas por el CTBG en
su Criterio Interpretativo 9/2015, de 12 de noviembre, que sefiala que ese
precepto introduce “la posibilidad (no la obligacion)” de que la resolucion
“se limite a indicar el lugar o medio de publicacion que, en todo caso, debera
ser objeto de una referencia explicita y determinada, no de una simple
indicacion genérica”. Una opcion, en principio, de la que el sujeto que ha de
facilitar la informacion solo podra hacer uso frente a quienes hayan
formulado la solicitud a través del Portal de Transparencia, paginas web u
otros medios telematicos, no respecto de los que lo hayan hecho “por via
convencional, utilizando el correo postal o la propia comparecencia en los
registros publicos de acuerdo con la Ley 30/1992 [...] y, a partir de su entrada
en vigor, con la Ley 39/2015”, a menos que hayan cambiado “de criterio
posteriormente y asi lo hayan comunicado”. Si el solicitante “no ha optado
por ningun sistema especifico de relacion con la Administracion”, se
“procederia a la indicacion del lugar web donde la informacion se encuentra
en publicidad activa”. El Criterio Interpretativo se muestra, de otra parte,
especialmente riguroso en su determinacion de las condiciones que han de
concurrir para la valida aplicacion del precepto. Asi, establece que “en
ningln caso sera suficiente unicamente la remision genérica al portal o a la
sede o pagina web correspondiente. Es necesario que se concrete la
respuesta”, que se sefiale “expresamente el /ink que accede a la informacion
y, dentro de éste, los epigrafes, capitulos, datos e informaciones exactas que
se refieran a lo solicitado, siendo requisito que la remision sea especifica y
concreta y lleve, de forma inequivoca, rapida y directa a la informacion sin
necesidad de requisitos previos, ni de sucesivas busquedas™®. También
desde el ambito judicial se ha insistido ya en la exigencia impuesta a la

368 El Criterio Interpretativo sefiala, finalmente, que “si por sus caracteristicas -especialmente de
complejidad o volumen-, la informacion fuera dificilmente suministrable en un soporte no electronico,
la Administracién contactard con el solicitante para, bien mediante concrecion de los datos, bien
mediante comparecencia, bien por su aceptacion de un sistema o soporte electronico (CD, remision a
un correo, etc.) pudiera ver satisfecho su derecho”.
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Administracion de “ofrecer la indicacion exacta de donde se puede localizar”

la informacion3%.

Desde estos parametros, el CTRM ha aceptado la correcta aplicacion del
articulo 22.2 LTAIPBG en supuestos en los que en el “enlace url facilitado
por la Administracion” existe “toda la informacion solicitada por la
reclamante, a la que puede acceder utilizando los sistemas de filtro y
opciones que la web permite, llegando a poder descargar en formato excel o
pdf, los listados, cuadros y datos solicitados™", o cuando la resolucion
remite al propio Portal de Transparencia en el que aparece la informacion
pedida®’!. Por el contrario, no ha aceptado que la resoluciéon de acceso
cumpla con los requisitos legalmente exigidos en aquellos casos en los que
“la direccion facilitada de ‘murciasalud’ conduce a una pagina que da
entrada a todas las ofertas publicas de empleo de 2019 y anteriores”, es decir,
“no da acceso directamente a la informacion que se solicita”, sobre las
reuniones de un tribunal calificador concreto’’?; remite a “un portal de
transparencia de la Region de Murcia” a través del que “no se accede a la
documentacion que se solicita relativa a los contratos de los centros de
menores™"?; 0 a una “direccion electronica” que da “error 404374, En otras
ocasiones finalmente, y aunque la informacion ya figuraba en “la pagina web
de la Consejeria”, el Consejo concluye que debe entregarse también al
reclamante, sin que baste con la remision a esa pagina, pues “dentro del deber
de colaboracion que ha de tener la Administracion respecto de los
ciudadanos que pretenden ejercer sus derechos de acceso a la informacion
publica, no solo debe hacerse la mencion que sefiala el Informe de la
Consejeria, sino que debe entregar los criterios que pide el reclamante™’,
En definitiva, solo el analisis de cada caso permitira concluir si se cumplen
o no las condiciones determinadas por la norma sobre la base de esa regla
general de que los enlaces indicados ‘“han de llevar al solicitante

369 En estos términos se pronuncia la SAN de 10 de diciembre de 2019 (32/2019) que, como ya lo
habia hecho la SICCA n.° 7, de 29 de marzo de 2019 (42/2019), confirma la RT 416/2017.

370 R 43/2016.
SR 10/2017.
372 R 53/2019.
373 R 60/2019
374 R 78/2021.
375 R 34/2018.
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directamente a la informacion de cuyo acceso se trate”’S, sin que, por

consiguiente, “sea suficiente inicamente la remision genérica al portal o a la

sede o pagina web correspondiente™7’.

4. CARACTERISTICAS DE LA INFORMACION QUE SE OFRECE

Las Leyes de Transparencia no determinan las caracteristicas de la
informacion que ha de ofrecerse como consecuencia del ejercicio del derecho
de acceso a la informacion, lo hacen en previsiones relativas a la publicidad
activa pero que pueden considerarse, en la medida en que expresan reglas
generales, de comun aplicacion. De una parte, el articulo 5.4 LTAIPBG
dispone que la informacion se ha de suministrar de forma “clara, estructurada
y entendible para los interesados y, preferiblemente, en formatos
reutilizables”. De otra, la LTPCRM recoge, entre los “principios generales”
de su articulo 3, numerosas caracteristicas propias de la informacion que se
ha de ofrecer. Asi, y de conformidad con el “principio de veracidad”, la
informacion publica “debe ser cierta y exacta, y proceder de documentos
respecto de los que se haya verificado su autenticidad, fiabilidad, integridad,
disponibilidad y trazabilidad”; de acuerdo con el “principio de
accesibilidad”, ha de entregarse de “forma que, en la medida de lo posible,
las dependencias, el disefio de las politicas publicas y el conjunto de
actuaciones administrativas derivadas de esta ley garanticen el principio de
accesibilidad universal referida en el articulo 2 de la Ley 51/2003, de 2 de
diciembre, de igualdad de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad
universal de las personas con discapacidad”; y, en cumplimiento del
“principio de utilidad”, la informacion que “se suministre deber ser, siempre
que resulte posible, adecuada al cumplimiento de los fines para los que
hubiera sido solicitada”. También han de respetarse los principios de
interoperabilidad, reutilizacion, de “neutralidad tecnologica”, que “impone
la utilizacion y promocion de software de codigo abierto en su
funcionamiento y el uso de estdndares abiertos y neutrales en materia
tecnologica e informadtica”, y de “no discriminaciéon tecnoldgica, como
garantia de que cualquier persona podra acceder a la informacion, sin que el
medio o soporte en que la misma se encuentre limite o imposibilite el

376 R 66/2020.
377R 61/2021 con cita del Criterio Interpretativo del CTBG 9/2015.
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cumplimiento de lo establecido en la presente ley”, principio que reitera el
articulo 24.2.

5. LA GRATUIDAD DE LA INFORMACION

El derecho de acceso a la informacion, como reconoce el articulo 22.3
LTAIPBG y reiteran los articulos 3.e) y 27.¢) LTPCRM, es gratuito. Ahora
bien, esta ultima disposicion matiza que, “con caracter general, sera gratuito
el acceso de la informacion solicitada en el sitio en que se encuentre la
misma, asi como la entrega de informacion por correo electronico u otros
medios electronicos”, porque, como también establece la norma estatal en el
apartado 3° de ese mismo precepto, “la expedicion de copias y la
transposicion a formatos diferentes del original en que se contenga la
informacion podra someterse al pago de una cantidad, de acuerdo con lo que
al respecto disponga el Decreto Legislativo 1/2004, de 9 de julio, por el que
se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Tasas, Precios Publicos y
Contribuciones Especiales”. El articulo 27.7 afiade que, “en todo caso, las
entidades e instituciones obligadas por esta ley publicaran y pondran a
disposicion de los solicitantes el listado de las tasas y precios publicos que
sean de aplicacion a tales solicitudes, asi como los supuestos en los que no
proceda pago alguno”.
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1. CONSIDERACIONES INICIALES

Como he sefialado en estudios anteriores’’®, nunca se dudd, desde el
momento mismo en el que el nuevo Derecho de la Transparencia publica
iniciaba su andadura, sobre la necesidad de una autoridad independiente
encargada de la efectiva garantia del derecho de acceso a la informacion y
sin la que, como pusiera de manifiesto E. GUICHOT, “no habra auténtica
transparencia™’®. Daba también cuenta, de otra parte, de como la doctrina
expuso los sistemas conocidos en el Derecho supranacional y comparado, las
opciones barajadas en Espaiia o los pros y contras de cada uno de los modelos
posibles, con especial insistencia en las cualidades que habrian de concurrir
en estas autoridades de control para poder cumplir con el relevante papel que
se les asigna, destacindose, como una de las mas importantes, la
cualificacion e independencia de sus miembros. Se han efectuado ya,
también, valoraciones sobre el funcionamiento de la via especial de
impugnacion creada por la LTAIPBG, por lo general, positivas, aunque se
llame, también, la atencion sobre algunas de sus carencias que “ponen en
entredicho el funcionamiento del sistema en su conjunto”, y entre las que se
destacan “el aumento considerable de los casos de silencio en via de
recurso”, el “alarmante nimero de incumplimientos de las resoluciones del

378 En tal sentido, “Capitulo Cuarto. El ejercicio del derecho y el régimen de impugnaciones”, op. cit.,
pp. 698-702.

379 “Reflexiones acerca de la aplicacién de la nueva normativa sobre transparencia ptiblica”, Revista
Andaluza de Administracion Publica, n.° 94/2016, p. 103. Otros autores han insistido también, en unos
u otros términos, sobre la importancia de estas autoridades. Entre otros, PINAR MANAS, J.L. (“La
necesidad de una Ley de Transparencia”, BLASCO ESTEVE, A., (coord.), El Derecho Publico de la
crisis economica. Transparencia y sector publico. Hacia un nuevo Derecho Administrativo, Actas del
VI Congreso de la Asociacion Espariola de Profesores de Derecho Administrativo, INAP, Madrid,
2011, p. 244).
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CTBG” o el “riesgo de congestion por falta de medios™. Ahora bien, no
nos interesa volver sobre estas cuestiones, sino destacar como la LTPCRM,
haciendo uso de la posibilidad abierta en este sentido por la LTAIPBG?!,
cred el Consejo de Transparencia de la Region de Murcia que su articulo
38.1 define “como organo independiente de control en materia de
transparencia en la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia, que
velara por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa y
garantizara el derecho de acceso a la informacion publica”, configurandose
“como un ente de los previstos en la disposicion adicional quinta de la Ley
7/2004, de 28 de diciembre, de Organizacion y Régimen Juridico de la
Administracion Publica de la Comunidad Auténoma de la Region de
Murcia”. Los apartados siguientes del precepto establecen que “actuara con
objetividad, profesionalidad, sometimiento al ordenamiento juridico y plena
independencia organica y funcional de las administraciones publicas en el
ejercicio de sus competencias” y que “su relacion con la Administracion
regional se llevara a cabo a través de la consejeria competente en materia de
transparencia”. También determinan su composicion y la forma de
nombramiento, duracién de su mandato y cese de sus miembros**?, y sus

3% En tal sentido, MARTIN DELGADO, I (“IX. Analisis de la litigiosidad administrativa y
contencioso-administrativa en materia de transparencia”, en DIEZ SASTRE, S. (dir.) y REDONDO
MARTIN, I. (coord.), Informe sobre la Justicia administrativa, 2001, Centro de Investigacion sobre
justicia Administrativa, Consejo General del poder judicial, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2021, pp. 362-365).

381 Cabe recordar, en este sentido, que el Titulo III en el que se regula el Consejo estatal no tiene
caracter basico y que la disposicion adicional 4*.2° extiende su competencia para el conocimiento de
las reclamaciones de acceso frente a las Administraciones autondmicas y entidades locales a los
supuestos en los que las Comunidades Auténomas se la hayan atribuido expresamente en el
correspondiente convenio que han de suscribir al efecto con la Administracion General del Estado.

382 Concretamente, en su apartado 5° determina que “estard compuesto por su presidente y por los
siguientes miembros: a) Un diputado de cada grupo parlamentario constituido en la Asamblea
Regional. b) Un representante de la consejeria competente en materia de transparencia. ¢) Un
representante de la consejeria competente en materia de hacienda. d) Un representante del 6rgano
directivo encargado de la coordinacién y el asesoramiento en materia de proteccion de datos de
caracter personal en el ambito de la Administracion regional. e) Un representante por cada una de las
universidades publicas de la Region de Murcia. f) Un miembro del Consejo Juridico de la Region de
Murcia. g) Dos miembros del Consejo Econdomico y Social de la Region de Murcia, en representacion
de las entidades representativas de los intereses economicos y sociales de la Region de Murcia, asi
como de los consumidores y usuarios. h) Un representante del Consejo de Participacion Ciudadana,
designado por dicho 6rgano. i) Un representante de la Federacion de Municipios de la Region de
Murcia. j) Dos representantes sindicales, uno por cada una de las centrales sindicales mayoritarias. k)
Un representante de las organizaciones empresariales”. El apartado siguiente afiade que “La persona
titular de la presidencia del Consejo sera nombrada por el Consejo de Gobierno por un periodo de 5
afios no renovable, entre personas de reconocido prestigio” por “la Asamblea Regional de entre los
candidatos propuestos por los diferentes grupos parlamentarios. El candidato designado debera
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funciones, entre otras, y en lo que aqui interesa, “[c]onocer de las
reclamaciones que se presenten contra las resoluciones expresas o presuntas
en materia de acceso a la informacion”.

2. NATURALEZA Y OBJETO DE LA RECLAMACION

2.1. Una via de impugnacion especial y potestativa

El articulo 28.1 LTPCRM establece que “las resoluciones expresas o
presuntas dictadas en materia de acceso a la informacién publica son
directamente recurribles ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, sin
perjuicio de la reclamacion a la que se refieren los apartados siguientes”. El
apartado 2° prevé que “con caracter potestativo, y previo a su impugnacion
en via contencioso-administrativa, podra interponerse reclamacion ante el
Consejo de la Transparencia de la Region de Murcia” que “se regira por lo
establecido en el articulo 24 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno, y por lo previsto en
esta ley”. En definitiva, estamos una reclamacion potestativa por lo que el
interesado puede optar entre la utilizacion de esta via de control o la
impugnacion directamente en via de judicial. Y ante una reclamacion de otra
parte, y como senala el articulo 23.1 LTAIPBG, “sustitutiva de los recursos
administrativos”, posibilidad amparada en el ordenamiento vigente por el
112.2 LPAC.

2.2. Su objeto. Las resoluciones excluidas

Las Leyes de Transparencia son claras en su delimitacion del objeto de
esta reclamacion, “las resoluciones expresas o presuntas dictadas en materia
de acceso a la informacion publica” por los sujetos incluidos en sus ambitos
de aplicacion, en el caso de la Region de Murcia en el articulo 5 LTPCRM3%3,
con las excepciones que ellas mismas disponen. Cualquier otra pretension le
es ajena, como recuerda el CTRM ante impugnaciones de contenido muy

obtener una mayoria de 2/3 de los miembros de la Asamblea Regional en una primera votacion o
mayoria absoluta en una segunda votacion”.

383 De esta forma, el CTRM ha inadmitido, por tratarse de sujetos no incluidos en ese dmbito de
aplicacion, la reclamacion planteada frente al “Obispado de la Didcesis de Cartagena” (R 28/2019),
“la Iglesia Parroquial Catolica de Alguazas con el fin de tener acceso a la informacion obrante en sus
archivos” (R 46/2021), o entidades del sector publico estatal como la Gerencia territorial del Catastro
(RR 58/2017 o 8/2018), la Confederacion hidrografica del Segura (R 2/2020) o comunidades de
regantes (RR 70/2017, 59/2019, 4/2020 o0 47/2021).
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dispar pero que, en todo caso, exceden de la revision de una resolucion de

acceso a la informacion®®

. En otros términos, esta resolucién opera como
presupuesto necesario de la reclamacion, por lo que si aquella no existe, esta
no puede prosperar’®. De otra parte, marca los limites de la revision que,
como expresa el CTRM en el mismo sentido que el resto de entidades
control**®, “no puede ampliarse ni extenderse mas all4 de la solicitud inicial

de acceso a la informacion contra la que se reclama™®’.

Las Leyes de Transparencia excluyen de esta via de impugnacion las
resoluciones de acceso dictadas por algunos de los sujetos incluidos en sus
ambitos de aplicacion. Asi, el articulo 28.2 LTPCRM, en el mismo sentido
que el 23.2 LTAIPBG, precepto de caracter basico, establece que “no cabra
formular esta reclamacién contra las resoluciones expresas o presuntas
dictadas por las instituciones sefialadas en el articulo 5, apartados 1 d) y 2”;
esto es, las resoluciones del Consejo Juridico y del Consejo Econémico y
Social de la Region de Murcia y las de la Asamblea Regional.

Debe afiadirse que, como se analiza en este mismo estudio, en la
Comunidad de la Region de Murcia no rige la exclusion existente a nivel
estatal y en otras Comunidades, como Andalucia, resultante de una
interpretacion de la disposicion adicional 1°.2* LTAIPBG, segtn la cual ante
la existencia de un régimen especifico de acceso a la informacion las vias de
impugnacion a disposicion del solicitante seran las que resulten en aplicacion
de esa normativa, quedando excluida, por consiguiente, la reclamacion
prevista en las Leyes de Transparencia. Para el CTRM, acertadamente a
nuestro juicio y como ya ha reconocido el Tribunal Supremo en su Sentencia
de 10 de marzo de 2022 (312/2022), el que el acceso se haya ejercido no bajo
el régimen general de la LTAIPBG o el de la LTPCRM, sino del previsto en
otras disposiciones, no excluye la posibilidad de hacer uso de la via de
especial de impugnacion recogida en las Leyes de Transparencia.

384 Como puede comprobarse, entre otras, en las RR 4/2016, 18/2016, 21/2017, 115/2020 o 59/2021.
35 En tal sentido, RR, entre otras 13/2018, 137/2018, 23/2019 o 45/2019.

386 Como puede comprobarse, entre otras, en RR 164/2019, 252/2019, 329/2019, 78/2021, 96/2021 o
515/2021 del CTPD; 0 275/2019 o0 130/2021 del Comisionado de Transparencia de Canarias.

387 RR 46/2016, 62/2017, 32/2018 0 4/2019.
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3. INTERPOSICION DE LA RECLAMACION

Como sefialamos, el articulo 28.1 LTPCRM dispone que “esta
reclamacion se regira por lo establecido en el articulo 24 de la Ley 19/2013,
de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion y buen
gobierno, y por lo previsto en esta ley”. En el estudio de esta fase inicial del
procedimiento debe llamarse la atencion sobre los siguientes extremos:

3.1. Contenido del escrito y medios de presentacion

La LTAIPBG y LTPCRM no determinan, a diferencia de otras
disposiciones autondmicas®®, el contenido del escrito de interposicion de la
reclamacion ni los medios para su presentacion, ante lo que habra que acudir,
tratandose, como es lo habitual, de sujetos incluidos en el ambito de
aplicacion de esta disposicion, a la LPAC. Las reclamaciones podran
presentarse, pues, conforme a lo dispuesto en el articulo 16.4 de esta
disposicion 'y el escrito de interposicion deberd contar con las
determinaciones que establece su articulo 115.1, precepto inserto en el
ambito de los “principios generales” de los recursos administrativos. Son las
siguientes: “El nombre y apellidos del recurrente, asi como la identificacion
personal del mismo; lugar, fecha, firma del recurrente, identificacion del
medio y, en su caso, del lugar que se sefiale a efectos de notificaciones;
organo, centro o unidad administrativa al que se dirige y su correspondiente
codigo de identificacion; el acto que se recurre y la razén de su
impugnacion”. Este ultimo extremo suscita especiales dudas al encontrarnos
ante reclamaciones que tienen por objeto resoluciones dictadas en
procedimientos en los que la solicitud no exige motivacion, de ahi que se
haya considerado que su incorporacion “puede ser razonable en caso de
desestimacion de la solicitud mediante resolucion expresa y motivada”, pero
no cuando se impugna frente a una resolucion presunta, pues “la
Administracion que incumple sus deberes legales de resolver y motivar en
plazo, obtiene como premio de su mala praxis obligar al solicitante no solo
a recurrir ante su inactividad, sino también a revelar los motivos de su

388 Es el caso de la Ley de Transparencia y Acceso a la informacion publica de Canarias que en su
articulo 53.2 establece el contenido de ese escrito: a) La “identificacion de la persona interesada”; b)
“La indicacion de la resolucion expresa contra la que se reclama, o de la solicitud que ha sido denegada
por silencio administrativo”; ¢) “Los motivos por los que se reclama”; y d) “La direccion de contacto
a la cual puedan dirigirse las comunicaciones a proposito de la reclamacion”.
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solicitud*®. Se trata, no obstante, de una cuestion que, como hemos podido
comprobar, no genera ninguna controversia. El andlisis de las resoluciones
del CTRM y de otras entidades de control evidencia la falta de exigencia por
su parte de “la razon” de una impugnacion que sin embargo, y por lo general,
los reclamantes ofrecen con un mayor o menor desarrollo.

3.2. Plazo

La reclamacion ha de interponerse, como establece el articulo 24.2
LTAIPBG, “en el plazo de un mes a contar desde el dia siguiente al de la
notificacion del acto impugnado o desde el dia siguiente a aquel en que se
produzcan los efectos del silencio administrativo”, cuyo computo se ha de
efectuar de conformidad con lo dispuesto en el articulo 30.4 LPAC*°. Debe
sefialarse, sin embargo, la clara posicion del CTRM que, en el mismo sentido
que estableciera el CTBG en su Criterio Interpretativo 1/2016, de 17 de
febrero, que expresamente declara compartir®!, mantiene, en un criterio,
ademds, ya avalado judicialmente’”?, que la reclamaciéon frente “a la
desestimacion de una solicitud de acceso a la informacion por silencio no

estara sujeta a plazo™*.

La reclamacion interpuesta con incumplimiento del plazo establecido es
extemporanea y, en consecuencia, deberd inadmitirse®”*.

3% En tal sentido, FERNANDEZ RAMOS, S. (“La reclamacién ante los drganos de garantia del
derecho de acceso a la informacion”, op. cit., p. 20).

3% Como manifiesta, por ejemplo, R 21/2018.

391 Criterio que sefiala que esa es la interpretacion mantenida por el Tribunal Constitucional en “una
reiterada jurisprudencia” que “resulta razonable entender” de aplicacién a esta via especial de
impugnacion, sin que, de otra parte, quepa olvidar que es ya la regla reconocida para los recursos de
alzada y reposicion en los articulos 122.1 y 124.1 LPAC, respectivamente.

392 SSJCCA n.° 4, de 17 de julio de 2017 (93/2017), y n.° 2, de 9 de octubre de 2019 (107/2019). La
primera de ellas es revocada, no obstante, por la SAN de 5 de febrero de 2018 (1/2018), aunque por
cuestiones ajenas a la de una posible extemporaneidad en la interposicion de la reclamacion que
expresamente rechaza. La sentencia ha sido valorada en términos criticos por FERNANDEZ RAMOS,
S.y PEREZ MONGUIO, J. M., porque “bien pudo”, lo que no hizo, “para mayor seguridad juridica,
declarar el citado precepto derogado por la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
Administrativo Comtn” (“Cronicas de Jurisprudencia: Transparencia y Bueno Gobierno”, Revista
General de Derecho Administrativo, n.° 49/2018, p. 16).

393 RR 28/2018 0 36/2021.
394 Como el Consejo hizo en sus RR 2/2017, 21/2018, 27/2020 o 38/2020.
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3.3. Legitimacion y representacion

La LTAIPBG no determina, tampoco lo hace la LTPCRM, quiénes estan
legitimados para presentar esta reclamacion. Una condicioén que no obstante,
y en aplicacion del articulo 112.1 LPAC, cabe atribuir a quien habia
presentado la solicitud de acceso a la informacion cuya denegacion se
impugna, como entiende el CTRM al inadmitir, por falta de legitimacion, la
reclamacion presentada por una persona distinta a la que habia formulado
esa solicitud®>, criterio que comparte con otras entidades de control**®. Nada
impide, en estos supuestos, que la reclamacion vuelva a plantearse por la
persona legitimada si aiin existe plazo para ello, lo que siempre ocurrira en
los casos de resoluciones presuntas®”’.

El Consejo reconoce, de otra parte, la posibilidad de que se actle a través
de representante siempre que esta representacion se acredite en los términos
establecidos en el articulo 5 de la LPAC?*%,

3.4. Subsanacion

Ante la existencia de carencias o irregularidades en el escrito de
reclamacion, el Consejo concede al recurrente, en aplicacion del articulo
68.1 LPAC, “plazo de diez dias para que proceda a la subsanacion
correspondiente”, transcurrido el cual sin haber “recibido documentacion
alguna”, declara al interesado “desistido de su reclamacion”. Asi lo ha hecho
en relacion con las deficiencias en la representacion que se dice ostentar’™”,
la falta de presentacion con la reclamacion de la solicitud desestimada
4000 1a ausencia de la debida claridad en “el objeto concreto”

de la pretension®’!,

presuntamente

3.5. La acumulacion de reclamaciones

En los supuestos, no infrecuentes, en los que el Consejo advierte la
existencia de distintas reclamaciones que, en términos del articulo 57 LPAC,

395 R 14/2019.

3% Como puede comprobarse en las RR 83/ 2017, 149/2018, 383/2018, 107/2020 o 255/2020 del
CTPD; o 116/2017 del Comisionado de Transparencia de Canarias.

37 Como sefiala, por ejemplo, la R 83/2017 del CTPD.
398 En tal sentido, RR 15/2016 0 31/2016.

9 RR 15/2016, 31/2016, 65/2017 0 22/2018.

400 RR 72y 73/2017, 7/2019 y 13/2020.

91 RR 69/2017 y 88/2021.
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“guardan una identidad sustancial e intima conexion”, procede, en aplicacion

del precepto, a su acumulacion para que sean resueltas conjuntamente®?,

4. LA TRAMITACION

Cabe recordar, de nuevo, que el articulo 28.2 LTPCRM dispone que la
reclamacion se regira por lo establecido en la LTAIPBG, cuyo articulo 24.3
remite, a su vez, “a lo dispuesto en materia de recursos en la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comun”, remisiéon que hoy ha de
entenderse efectuada a la LPAC. De acuerdo con este régimen normativo,
son tramites propios del procedimiento en via de reclamacion los siguientes:

4.1. Solicitud del expediente y alegaciones del sujeto frente al que se
reclama

Aunque la LTAIPBG no prevé expresamente la solicitud por la autoridad
de control del expediente que haya podido generar la solicitud de acceso, ni
la posibilidad, mucho menos la obligacion, de que el 6rgano o entidad que
ha conocido de ella formule alegaciones, el CTRM, en el mismo sentido que
otras entidades de control*®, lo emplaza siempre, lo que no apoya en
precepto legal concreto, para que dé cumplimiento a este tramite,
ponderando el valor de estas alegaciones que “pueden venir a defender y
reforzar los hechos o motivos que justifican en derecho la resolucion dictada,
con el fin de que se mantenga y no sea anulada” la resolucion dictada®™,
Ahora bien, por los datos que las propias resoluciones ofrecen, no parece que
el Consejo requiera también el envio del expediente generado por la solicitud
de acceso, como si hace, por ejemplo, el Consejo andaluz*®
reivindicando a nivel doctrinal*,

, Y se viene

402 Por ejemplo, RR 24, 25y 27/2017 0 35 y 36/2020.

403 Numerosas resoluciones del CTBG dan cuenta de la importancia de estas alegaciones y critican, en
su caso, la falta de respuesta de la Administracion. En este sentido, y entre otras muchas, RR 47/2021,
199/2021, 231/2021, 232/2021 0 257/2021,

404 R 34/2020.

405 Como puede comprobarse, por ejemplo, en sus RR 242/2021, 308/2021 o 314/2021.

496 Asi lo hace MARTIN DELGADO, 1., para quien esa falta de solicitud del expediente, afirmacion
que hace a partir de la doctrina del CTBG, provoca una doble consecuencia no deseada: “de un lado,
el excesivo peso de la vision del mismo de la parte reclamada”, y, de otro, “la imposibilidad por parte
del recurrente de plantear sus argumentos sobre la base de las alegaciones del 6rgano reclamado” con
la consecuencia ultima de “la falta de aplicacion del principio de contradiccion y del principio
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4.2 Audiencia a terceros afectados

El articulo 24.3 LTAIPBG recoge, como tramite necesario del
procedimiento seguido en via de reclamacion, la audiencia “a las personas
que pudieran resultar afectadas” cuando “la denegacion del acceso a la
informacion se fundamente en la proteccion de derechos o intereses de
terceros” para que puedan alegar “lo que a su derecho convenga”. No hemos
encontrado ninguna resolucion del CTRM en la que se dé cuenta del
cumplimiento por su parte de este tramite. En realidad, y como demuestra el
analisis de la doctrina del resto de entidades de control, constituye un tramite
muy poco frecuente*”’. Y es que cuando la autoridad de control advierte la
existencia de terceros posiblemente afectados por la entrega de la
informacion que se discute, en vez de otorgar ella el tramite, lo normal es
que opte por retrotraer el procedimiento seguido en via de peticion al
momento en el que debid darse esa audiencia®®®. Cabe, desde luego, valorar
si, en tales casos, lo procedente no seria que la autoridad de control, en
aplicacion del articulo 24.3 LTAIPBG, oiga a esos terceros afectados cuyo
parecer no consta en el procedimiento de acceso, si es que no se ha reclamado
contra una resolucion presunta. Una solucion que salvaguarda sus intereses
sin necesidad de ordenar una retroaccion del procedimiento que supondra,
cuanto menos, una dilacion en el acceso y que puede conducir a una nueva
reclamacion. En cualquier caso, la trascendencia de su infraccion, siendo un
tramite necesario, debera valorarse en atencion a la indefension causada al
afectado de conformidad con lo dispuesto en la LPAC*®.

Cabe advertir que la audiencia establecida en el articulo 24.3 LTAIPBG
constituye, como es notorio, un tramite diferente, aun cuando responda a un
mismo fin, al impuesto, para el caso igualmente de posibles terceros
afectados, por el articulo 19.3 en los procedimientos seguidos en via de
peticion, como sefiala una jurisprudencia que, tras algunas dudas iniciales,
parece decantada en favor de la interpretacion que, como resulta de una

inquisitivo” (“La reclamacion ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno: un instrumento
necesario, util y ;eficaz?”, Las vias administrativas de recurso a debate, Actas del XI Congreso de la
Asociacion Espaiiola de Profesores de Derecho Administrativo, LOPEZ RAMON, F. (coord.), INAP,
Madrid, 2016, pp. 386-387).

407 Son, en efecto, excepcionales las que aparecen. Es el caso, entre los pocos que se encuentran, de la
R 8/2019 del CTPD.

498 Como puede comprobarse en las RR 470/2020 y 884/2019 del CTBG.

409 En tal sentido, Sentencia 44/2016 del JCA n.° 8 de Sevilla, que resuelve el recurso interpuesto
contra la R. 32/2016 del CTPDA.
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lectura conjunta de ambos preceptos, considera que el incumplimiento, en su
caso, del tramite de audiencia en el procedimiento de acceso a la informacion
no justifica su falta, de ser necesario, en el posterior de reclamacion, pues
ante terceros que puedan verse afectados por la informacion objeto de
reclamacion, la autoridad de control ha de darles audiencia, tal y como le
exige el articulo 24.3 LTAIPBG*!°,

4.3. Otros posibles tramites

Tampoco hemos visto que se haya planteado al CTRM la cuestion relativa
a la necesidad de un tramite de audiencia al propio reclamante, que si se le
ha suscitado al CTBG que, en un criterio respaldado judicialmente*'!, y que,
sin duda, es el correcto en aplicacién de lo establecido en la LPAC*'2, lo
considera innecesario aun en el caso de que, como es normal, se hayan
producido alegaciones del sujeto competente para decidir sobre el acceso o,
incluso, de posibles terceros afectados, si en la resolucion no se van a tener
en cuenta “otros hechos ni otras alegaciones y pruebas que las aducidas por

el interesado™!3.

La LTAIPBG, lo que la ha hecho merecedora de alguna critica
doctrinal*', no prevé la realizacion de pruebas, aunque no se aprecian
inconvenientes para su practica con el limite fijado en el articulo 118.1
LPAC que impide que, en via de recurso, puedan desarrollarse pruebas
“cuando su falta de realizacion en el procedimiento en el que se dicto la
resolucion recurrida fuera imputable al interesado”. El estudio de las

410 Sobre el particular puede verse BARRERO, C., “Capitulo Cuarto. El ejercicio del derecho y el
régimen de impugnaciones”, en GUICHOT, E. y BARRERO RODRIGUEZ, C., El derecho de acceso
a la informacion publica, op. cit., pp. 724-727.

#1 SJCCA n.° 2, de 22 de junio de 2017 (46/2017), confirmada en apelacion por la SAN de 23 de
enero de 2018 (60/2017).

412 No faltan, sin embargo, autores que, como FERNANDEZ RAMOS, S. (“La reclamacion ante los
organos de garantia del derecho de acceso a la informacion”, op. cit., p. 26) o RAMS RAMOS, L.
(“Los derechos e intereses de terceros en las reclamaciones ante el Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno”, op. cit., p. 596), defienden la necesidad de este tramite de audiencia en los supuestos en
los que terceros afectados hayan formulado alegaciones.

413 En este sentido se expresan las RR 753/2018, 254/2019, 785/2020 o 289/2021. Asi afirma, en
algunos de estos supuestos, que resulta de aplicacion el articulo 82.4 de la LPAC, aunque, como ya
expuse, el precepto realmente aplicable, en estos casos, es el 118.1 que supedita la audiencia en via de
recurso a los supuestos en los que “hayan de tenerse en cuenta nuevos hechos o documentos no
recogidos en el expediente originario” (“Capitulo Cuarto. El ejercicio del derecho y el régimen de
impugnaciones”, op. cit., pp 727-728).

414 Concretamente, de la de MARTIN DELGADO, I. (“La reclamacion ante el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno: un instrumento necesario util y jeficaz?”, op. cit., p. 387).
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resoluciones del CTRM, al igual que las de su homologo estatal, evidencia,
no obstante, que la entidad resuelve siempre desde la base proporcionada por
el escrito de impugnacion y las alegaciones efectuadas, en su caso, por el
sujeto que dictd la resolucion de acceso, sin que se aprecie el impulso por su
parte de la practica de oficio de unas pruebas que, segun hemos podido
comprobar, las partes en el procedimiento tampoco solicitan.

5. LA TERMINACION DEL PROCEDIMIENTO

La forma normal de conclusion del procedimiento es la resolucion que,
como dispone el articulo 24.3 LTAIPBG, se ha de dictar y notificar en el
plazo de tres meses, “transcurrido el cual, se entenderd desestimada™!. La
Ley, tampoco lo hace la LTPCRM, no se pronuncia sobre su contenido,
aunque es claro, y asi lo demuestra el analisis de las resoluciones del CTRM,
que, como la de cualquier recurso administrativo, podrd, como establece el
articulo 119.1 LPAC, desestimar la reclamacion, estimarla total o
parcialmente o declarar su inadmision.

Son también frecuentes, de otra parte, las resoluciones que se limitan a
declarar la conclusion del procedimiento, con archivo de las actuaciones, al
haberse entregado la informacion, como ya expusimos, durante la
tramitacion seguida ante el consejo, o aquellas en las que, normalmente ante
la existencia de esta circunstancia y en cumplimiento del articulo 94 la
LPAC, se acepta el desistimiento del reclamante*!®. Tampoco, y como
también quedd expuesto, son excepcionales las resoluciones en las que el
Consejo ordena la retroaccion del procedimiento seguido en via de peticion
al objeto de que se dé cumplimiento a tramites legalmente establecidos como
el reenvio de la solicitud a un sujeto distinto del que la recibe de acuerdo con
el articulo 19.1 y 4 de la LTAIPBG, o la audiencia a terceros posiblemente
afectados por la informacién objeto de la solicitud al amparo, en este caso,
con lo dispuesto en el apartado 3° del mismo precepto.

#15 Este silencio negativo ha sido valorado en términos criticos por autores como PEREZ SARRION,
L., sobre todo en los supuestos en los que la reclamacion se interpone frente a resoluciones de acceso
presuntas (“Capitulo V. El derecho de acceso de los ciudadanos a los expedientes y archivos
administrativos”, ALMONACID LAMELAS, V., (coord.), Implantacion prdctica de la Ley de
Transparencia a los Ayuntamientos, El Derecho Editores, S.A., Madrid, 2015, pp. 184-185).

416 Como, por ejemplo, sucede entre las RR 31/2015, 1/2016, 13/2016, 6/2017, 174/2018 o 113/2020.
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Las resoluciones del CTRM se notificaran a las partes, tras lo cual, y como
disponen los articulos 24.5 LTAIPBG y 28.3 LTPCRM “se publicaran,
previa disociacion de los datos de caracter personal que contuvieran, por
medios electronicos y en los términos que se establezcan
reglamentariamente, una vez se hayan notificado a los interesados”.
Igualmente, y por el titular de la presidencia del Consejo, se comunicaran al
Defensor del Pueblo. A pesar de que los términos de esta publicacion no se
han concretado, ni a nivel estatal ni autonéomico, el CTRM, como también lo
hacen el resto de autoridades independientes, viene, desde su misma
creacion, dando publicidad a sus resoluciones, contribuyendo, de esta forma,
a la consecucion de los propios objetivos que inspiran este sector del
ordenamiento, asi como, de otra parte, a reducir la litigiosidad en la materia,
al permitir conocer con facilidad su interpretacion de la Ley y, en particular,
su posicion sobre los diferentes limites al acceso a la informacion y las
distintas causas de inadmision previstas en la LTAIPBG.
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IX. REGULACIONES ESPECIALES DEL DERECHO DE
ACCESO

La disposicion adicional primera de la LTAIPBG regula las
“Regulaciones especiales del derecho de acceso a la informacién publica™!”.
La interpretacion de cual sea el sentido y alcance de esta disposicion y, en
particular, el ambito de competencia de las autoridades de transparencia para
conocer de reclamaciones en materia de derecho de acceso a la informacion
ha dado origen a una frontal disparidad de enfoques entre las autoridades de
control y, mucho menor, entre la doctrina. Analizaremos, en primer lugar, el
apartado primero y, a continuacion, el segundo y tercero (que, por su
redaccion, podrian, con mas propiedad gramatical, constituir uno solo).

1. ACCESO POR LOS INTERESADOS A INFORMACION RELATIVA A
PROCEDIMIENTOS EN CURSO

El apartado primero de la disposicion adicional primera remite a la
normativa que regule el correspondiente procedimiento administrativo la
regulacion del acceso de los interesados a la informaciéon obrante en
procedimientos en curso. Ello implica que la normativa de transparencia es
aplicable en todos los demas supuestos, incluyendo el acceso por terceros a
informacion de procedimientos en curso o el acceso por el interesado a
procedimientos finalizados*!®. La clave, pues, no estd en que unos sujetos —

417 <1 La normativa reguladora del correspondiente procedimiento administrativo sera la aplicable al
acceso por parte de quienes tengan la condicion de interesados en un procedimiento administrativo en
curso a los documentos que se integren en el mismo. 2. Se regiran por su normativa especifica, y por
esta Ley con caracter supletorio, 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
respectivas normas reguladoras, al acceso a la informacion ambiental y a la destinada a la
reutilizacion”.

4181 a cuestion, como hemos defendido en otros trabajos, parece clara en una interpretacion gramatical,
historica, sistematica y finalista de la LTAIPBG. De la misma opinién, O. MIR PUIGPELAT
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interesados— puedan solicitar acceso a una informacién y otros —no
interesados— no, sino en que si el solicitante es un interesado y el
procedimiento esta en curso, la normativa aplicable no sera la normativa de
transparencia sino la reguladora del correspondiente procedimiento —la
LPAC, salvo que haya normativa especifica respecto de la materia en
cuestion—*°. Para que pueda ser invocada el apartado primero de la
disposicion adicional primera LTAIPBG como motivo de inadmision: a)
debe existir un especifico procedimiento administrativo aplicable al caso; b)
el reclamante debe ser un interesado en el mismo, lo que tendria que acreditar
la Administracion o reconocer el interesado; y ¢) el procedimiento debe estar
en curso, lo que el CTBG viene entendiendo que ocurre hasta tanto la
resolucion no es firme en via administrativa o ha sido impugnada en via

contencioso administrativa*?’.

En caso de que se cumplan estas tres
condiciones inadmite la reclamacion, sin considerar que quepa aplicar la
normativa de procedimiento, pero complementada supletoriamente con la

garantia de la reclamacion.

Estos mismos requisitos han sido asumidos y aplicados por el CTRM*!.

(Transparencia y procedimiento administrativo. El derecho de acceso al expediente y su conexion con
el derecho de acceso a informacion publica, Civitas-Aranzadi, Madrid, 2019, pp. 37-45).

19 Sobre este tema, véase MIR PUIGPELAT. O., Transparencia y procedimiento administrativo. El
derecho de acceso al expediente y su conexion con el derecho de acceso a informacion publica, op.
cit.; GUICHOT, E., “El acceso por los interesados a informacion relativa a procedimientos en curso y
la Ley de Transparencia”, en BOIX, A. y CASTELLANOS, J. (coords.), Transparencia y
Comunidades Autonomas: una perspectiva multinivel, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021; o
FERNANDEZ RAMOS, S., “El acceso a la informacion relativa a los procedimientos
administrativos”, Revista espaiiola de la transparencia, n.° 12, 2021.

420 Doctrina general del CTBG. Por todas, R 95/2015.

21 Asi, sefiala: “En linea con el criterio mantenido por el CTBG (C.1./008/2015, de fecha 12 de
noviembre), este Consejo entiende que Uinicamente cuando exista una normativa que determine una
regulacion propia y especifica de acceso a la informacion en una determinada materia podra aplicarse
directamente la misma y, por tanto, la LTAIBG opera como derecho supletorio. Queda, pues,
extramuros de dicha disposicion cualquier otra norma que no contenga un régimen especifico de
acceso, por mas que la misma regule exhaustivamente otros tramites o aspectos del procedimiento”
(R27/2016, en la que un denunciante que pretende obtener acceso al expediente sancionador tramitado
y ya resuelto a que dio origen su denuncia y el CTRM estima que carece de la condicion de interesado
y el procedimiento ya no esta en curso, por lo que estima la reclamacion, previa disociacion de datos
personales). La misma doctrina en RR 17/2018, 42 a2013/2018, 3, 5, 13, 18, 22, 39, 43, 44 y 57/2019
y 62, 75,78, 79, 88, 108, 121 y 122/2020, (solicitudes de interesados en procedimiento de seleccion
del personal en curso); RR 10y 17/2019 (solicitudes de interesados en procedimiento de seleccion del
personal en curso); RR 27, 49 y 89/2021 (solicitudes de interesados en procedimientos en curso de
declaracion de bienes de interés cultural); R 72/2021 (solicitud por un interesado en el procedimiento
que ha instado para el reconocimiento de su antigiiedad en el escalafon como policia local).
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2.  REGIMENES JURIDICOS ESPECIFICOS DE ACCESO A LA INFORMACION

La LTAIPBG ha mantenido la posibilidad de existencia de regimenes
juridicos especificos de acceso a la informacion.

Cabe hacer de entrada una serie de observaciones:

—La primera, que el apartado segundo de la disposicion adicional primera
asocia esos regimenes especificos a “materias”, si bien el término esta
empleado en un sentido laxo o genérico, de lo que es prueba que, en el
enunciado del apartado tercero, se incluya el acceso a la informacion
destinada a la reutilizacion, 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.

—La segunda, que no se exige rango de ley a la regulacion que contenga
un régimen juridico especifico, lo que ha sido objeto de critica generalizada
por su potencial fragmentador del derecho de acceso de los ciudadanos a la
informacion. Sin embargo, el Tribunal Supremo interpreta que se exige
rango de ley para el desplazamiento de la LTAIPBG, lo que supone una
interpretacion que, sin tener apoyo expreso en la diccion legal, salva en parte
el riesgo de atomizacion que habia apuntado la doctrina.

— 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.

Frente a la regulacion anterior, contenida en el articulo 37.6 LRJAP-PAC,
que se referia expresamente a qué materias se regian por sus disposiciones
especificas, el apartado segundo de la disposicion adicional primera
LTAIPBG plantea dos cuestiones claves: cudndo puede hablarse de
“materias que tienen previsto un régimen juridico especifico de acceso a la
informacion” (entre las que el apartado tercero incluye, en todo caso, el
acceso a la informacién ambiental y a la destinada a la reutilizacion), y cual
es el alcance, en esos casos, de la supletoriedad de la LTAIPBG.

El CTBG aprobo el Criterio Interpretativo 8/2015, de 12 de noviembre,
sobre “Aplicacion de la disposicion adicional primera de la Ley 19/2013
sobre regulaciones especiales del derecho de acceso a la informacion
publica”, conforme al cual solo cuando la norma en cuestiéon contenga una
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regulacion especifica del acceso a la informacion, por mas que regule
exhaustivamente otros tramites o aspectos del procedimiento, podra
considerarse a la LTAIPBG como supletoria en todo lo relacionado con
dicho acceso. La interpretacion contraria conduciria, adicionalmente, al
absurdo de que sectores enteros de la actividad publica o determinados
organos territoriales quedaran exceptuados de la aplicacion del régimen de
acceso previsto en la LTAIPBG, siendo esta una ley bésica y de general
aplicacion. En definitiva, solamente aquellos sectores u érganos 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 ultima
como norma supletoria. Finalmente, 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 titulo de ejemplo y admite la inclusion de
otros sectores, entre ellos, el sistema de archivos de la AGE o las
disposiciones que prevén la reserva en el acceso cuando se den determinados
condicionantes (secretos oficiales, secreto estadistico y algunos otros).

El CTBG ha reconocido la condiciéon de normativa especifica a la que
regula los registros*?? o a la normativa sobre proteccion de datos respecto al
acceso por el propio afectado a sus datos personales —o la sanitaria en
relacidon con el acceso al historial clinico— siempre que no incluya también
otra informacion de terceros o no personal*?.

#22 B] CTBG ha indicado que se rige por su normativa especifica el acceso a informacion obrante en
registros civiles y administrativos y en archivos judiciales, sobre lo que tampoco cabe supletoriamente
reclamar ante el propio CTBG. El CTBG lo ha sefialado respecto del Registro Civil (RR 467/2015 y
641/2018), el Registro de la Propiedad (RRTT 288/2017 y 169/2018, y RR 66/2016, 101/2016 y
229/2016) y en los protocolos notariales (RT 5/2018, R 754/2019, RR 863, 871 y 880/2019), con el
Registro de asociaciones (R 588/2018), con el Registro General de Proteccion de Datos (RR 112/2016
y 199/2016), con el Catastro (RR 417/2015, 483/2015, 265/2016, 494/2016, 127/2017, 170/2017,
391/2017, 489/2017, 556/2017, 4/2018, 427/2018, 738/2018, 420/2019, 432/2019, 436/2019,
472/2019, 466/2019, 479/2019, 599/2019, 630/2019, 663/2019, 747/2019 u 827/2019) o con el
Registro de Vehiculos de la Direccion General de Trafico (RR 303/2018 y 582/2018). En el caso del
Registro de Fundaciones, ha habido un giro en su posicion, ya que inicialmente estimaba también que
incorporaba un régimen especifico de acceso (R 109/2016) pero, mas recientemente, ha considerado
que lleva a cabo simplemente una declaracion de su caracter piblico y una remision a la LRJAP-PAC,
que hoy habria de entenderse hecha a la LPAC y, por ende, a la LTAIPBG a la que la LPAC se remite,
por lo que se rige por la LTAIPBG (RR 918 a 920/2019). Asimismo, ha considerado que el acceso a
los archivos judiciales tiene su propia normativa reguladora (R 70/2016).

423 Asi, el CTBG, en las RR 513/2016, 14/2019, 114/2019, 124/2019, 501/2019, 728/2019, 801/2019,
75/2020 0 91/2020 y, sobre acceso al historial clinico, RT 317/2017.
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El CTRM ha hecho suyo este Criterio interpretativo®?*,

Asi, ha descartado que la normativa de contratacion disefie un régimen
especifico de acceso a la informacion, en el sentido de la disposicion
adicional primera, apartado segundo de la LTAIPBG vy, por tanto, ha
concluido que cualquiera puede solicitar informacion contractual apelando a
la normativa de transparencia, siendo competente el CTRM para conocer de
las reclamaciones que puedan interponerse*?*. Ahora bien, cuando se trata de
solicitudes de licitadores en el marco de un recurso contra la adjudicacion, si
considera que son de aplicacion las reglas de la normativa de contratos, y no
las normas de transparencia, e inadmite las reclamaciones por falta de

competencia*?®.

424 Véase, por ejemplo, R 33/2018: “Siguiendo el criterio interpretativo 8/2015 del Consejo de
Transparencia Estatal respecto a esta cuestion, la disposicion adicional primera de la LTAIBG 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 informacion publica en una
determinada materia o area de actuacion administrativa, puede entenderse que las normas de la
LTAIBG no son de aplicacion directa y operan como normas supletorias”.

425 Resolucion de la consulta C002/2016, de 7 de octubre de 2016. En este sentido, en la R 21/2020
sefiala que “[...] el acceso se deniega por entender que el solicitante no ostenta la condicion de
interesado, al no haber presentado oferta a la licitacion, ya que la informacion solicitada se rige por su
normativa especifica, esto es, la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (en
adelante, LCSP). Cierto es que la LCSP no reconoce a los ciudadanos ninguna legitimacion para
interponer el recurso especial en materia de contratacion (articulo 48), examinar el expediente de
contratacion (articulo 52) o acceder a informacion adicional sobre los pliegos y demas documentacion
(articulo 138.3). Solo pueden hacerlo los interesados, es decir, aquellas personas que han concurrido
al procedimiento de licitacion. En el supuesto que nos ocupa, la empresa no ostenta la condicion de
interesado, lo que no justifica la denegacion de la informacion solicitada al amparo de las leyes de
transparencia, que no exigen ninguna legitimacion especial al solicitante, como ya se ha indicado. El
criterio que aplica el SMS para denegar la informacion solicitada es interpretar que la LCSP, cuando
Unicamente reconoce legitimacion a los interesados para acceder al expediente de contratacion, esta
regulando de forma completa esta cuestion, de forma que, al no haber ninguna laguna, no se puede
aplicar supletoriamente la LTAIPBG para permitir que cualquier ciudadano pueda acceder a la
informacion cuando se esta tramitando el procedimiento de contratacion. Criterio que no se comparte
por este Consejo por considerar que la Ley de Contratos del Sector Publico no establece un régimen
especifico de acceso a la informacion publica que desplace al régimen general de la Ley de
Transparencia”.

426 Asi, en la R 33/2018 un licitador pide informacién sobre un procedimiento de contratacion al que
ha concurrido. E1 CTRM sefiala que: “Esta contratacion se sujeta al régimen juridico de la Ley 9/2017,
de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico o eventualmente, dependiendo del régimen
transitorio de esta Ley, a la anterior ley que vino a sustituir a ésta”, y pasa a analizar “si la normativa
especifica por la que se regula el procedimiento en el que obra la documentacion y en el que es
interesado la reclamante, tiene regulado especificamente un derecho de acceso a la informacion”,
teniendo en cuenta en primer lugar “los derechos que todo interesado en un procedimiento otorgan la
Ley 39/2015 reguladora del Procedimiento Administrativo Comun en sus articulos 13 y 53[...]" y
“[...] ya en terreno especifico de las garantias contempladas en la normativa especifica reguladora del
régimen de la contratacion publica, en el seno del recurso especial que interpuso el ahora reclamante,
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También ha descartado que la normativa sanitaria**’ o la de fundaciones**®
contenga una regulacion especifica del acceso a la informacion.

Ha generado una interesante polémica la consideraciéon o no de la
normativa tributaria como normativa especifica. Al igual que en el ambito
estatal y en el de las demés Comunidades Autonomas, se ha planteado qué
tratamiento ha de darse al acceso a la informacion fiscal, habida cuenta de
que la LGT le atribuye carécter reservado*?’. La respuesta ha sido dispar en

ante el Tribunal de Recursos Contractuales ha de aportarse el expediente administrativo completo,
pudiendo el recurrente plantear las acciones correspondientes para la observancia de esta prevision.
Asi lo permite el articulo 29 del Real Decreto 814/2015, de 11 de septiembre”. Concluye que “[...] a
los efectos de la obtencion de la informacion que se reclama, la normativa especifica que regula el
procedimiento en el que participa el reclamante, y es interesado, dispone de mecanismos legales
suficientes para que pueda, acceder a toda la informacion a la que tiene derecho” [...] “encontrandonos
ante el ejercicio de un derecho que se encuentra reconocido en las propias normas de procedimiento.
Son, por lo tanto, las normas del procedimiento administrativo de contratacion, en el que se desarrollo
el expediente y se genero la informacion sobre la que se interesa ahora el reclamante las que serian de
aplicacion”.

427 R 59/2016: “El derecho a la informacién en el ambito sanitario, con las prevenciones necesarias
para asegurar el anonimato y la proteccion de los datos de los pacientes, esta reconocido en diversas
normas de ambito sanitario. [...]. No obstante, en la legislacion sectorial sanitaria, aparte de reconocer
el derecho a la informacion a ciudadanos, usuarios y pacientes del sistema publico de sanidad, no
regula un especial régimen juridico de acceso a la informacion, por lo que resulta de aplicacion
supletoriamente, la LTAIBG y la LTPC en nuestro ambito regional”.

428 R 32/2020: “La normativa aplicable en la materia constituida por la Ley 50/2002, de 26 de
diciembre, de Fundaciones, regula en el capitulo VIII el Registro de Fundaciones de competencia
estatal disponiendo en el articulo 37.1. que ‘los Registros de Fundaciones seran publicos,
presumiéndose el conocimiento del contenido de los asientos’. Por su parte, el Real Decreto
1611/2007, de 7 de diciembre, por el que se aprueba el reglamente del Registro de Fundaciones de
competencia estatal establece en el articulo 5.1 que ‘el Registro es publico para quienes tengan interés
en conocer su contenido. El derecho de acceso al Registro se ejercerd teniendo en cuenta las
previsiones que al respecto se contienen en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre’, reconociendo el
articulo 13.d) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas el derecho de las personas al acceso a la informacion publica, archivos y
registros, de acuerdo con lo previsto en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a
la informacion publica y buen gobierno y el resto del Ordenamiento Juridico. Por lo tanto, se considera
que la regulacion aludida no contiene una normativa especifica en materia de acceso de acuerdo a los
requisitos y condicionantes establecidos en el criterio interpretativo n° 8 de 2015 aprobado por el
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno”.

429 La LGT regula la “Informacién y asistencia a los obligados tributarios” en la Seccioén 2* del
Capitulo I (“Principios generales”) 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 econdomico-
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 resoluciones
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 inmuebles que vayan a ser objeto de adquisicion o transmision. Y, en su articulo 91, los
acuerdos previos de valoracion a efectos fiscales de rentas, productos, bienes, gastos y demads
elementos determinantes de la deuda tributaria. En la Seccion 3* se regula la “colaboracion social en
la aplicacion de los tributos”. En su articulo 92 se establece el principio general de colaboracion
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la doctrina de las autoridades administrativas independientes de control y en
los tribunales.

El CTBG entendid en un primer momento que la regulacion de la LGT no
podia considerarse un “régimen juridico especifico de acceso a la
informacién” —frente a las alegaciones en este sentido por parte de la
Administracion tributaria— y admitié las reclamaciones**. Sin embargo, al
conocer de una impugnacion de una de esas resoluciones, los tribunales
consideraron que es de aplicacion la LGT y, por ende, que no cabe otorgar
acceso a esta informacion®!, a resultas de lo cual el CTBG asumid esta
doctrina, y comenzd a analizar en cada supuesto si se trataba de informacion
con trascendencia tributaria, a los efectos de aplicar la LGT en caso
afirmativo o la LTAIPBG en caso negativo, discutiéndose en algunos
supuestos el propio concepto de la “relevancia tributaria”, y denegandose su
concurrencia cuando se trata de informacion anonimizada o estadistica*.

voluntaria. En su articulo 93 establece la obligacion de suministrar informacion con trascendencia
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 érganos e instituciones de control.
Prevé asimismo el “mas estricto y completo” deber de sigilo por parte de las autoridades y
funcionarios, cuya infraccion, con independencia de las responsabilidades 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 afio, la Disposicion adicional decimoséptima de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico establecio que: “El acceso, la cesion o la
comunicacion de informacién de naturaleza tributaria se regiran en todo caso por su legislacion
especifica”.

40 RR 104/2015 y 469/2015.

41 La R 469/2015 fue impugnada y la SJCCA n.° 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 SAN 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 informacion”, principio que no fue
modificado tampoco en 2015, cuando se posibilito la publicidad de la lista de grandes morosos, “de lo
que cabe deducir su voluntad tacita de mantener el caracter reservado”. Las RR 320/2015, 321/2015
y 60/2016, fueron también impugnadas y la SJCCA n.° 11, de 8 de octubre de 2018 (123/2018), que
acumula los tres recursos, desestimo la reclamacion, siendo confirmada por la SAN de 30 de mayo de
2019 (1/2019). E1 ATS de 31 de enero de 2020 (682/2020) inadmite el recurso de casacion.

32 Asi, RR 472/2017, 481/2017, 295/2018, 415/2018, 13/2019, 52/2019, 53/2019, 54/2019, 146/2019,
147/2019, 355/2019, 402/2019, 651/2019, 715/2019, 874/2019 y RT 315/2019. Por el contrario, el
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La doctrina se mostré muy critica con esta exclusion de la informacion
tributaria del 4&mbito de aplicacion de la LTAIPBG**. Es mas, no fue seguida
por diversas Autoridades autonomicas, entre ellas, el CTRM, que considera
que la Ley General Tributaria no establece tanto un régimen especifico de
acceso a la informacion tributaria, como la garantia de reserva y
confidencialidad de los datos con transcendencia tributaria. De manera que
no es trata de la aplicacion automadtica del articulo 95 de la Ley General
Tributaria, excluyendo el acceso de cualquier tipo de informacion, sino que,
con base en las garantias de este articulo, es preciso realizar un analisis
concreto que valore en qué medida los derechos e intereses de los obligados
tributarios han de prevalecer sobre el derecho de acceso a la informacion**.

secreto tributario no impide facilitar informacion estadistica fiscal, siempre que no pueda llevar a la
identificacion de concretos contribuyentes. Asi, lo estima la R 197/2019.

43 Asi, para S. FERNANDEZ RAMOS y J. M.* PEREZ MONGUIO, (E! derecho al acceso a la
informacion publica en Espaiia, op. cit., pp. 80-81): “Esta doctrina supone mantener la informacion
tributaria, de cuyo ingente volumen y relevancia a efectos 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 contenido 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 pre-transparencia publica”,
con cita de diversos autores en esta linea.

434 R 38/2021, en que se pide el acceso a informacién sobre justificantes de cobro de la tasa por
distintas intervenciones de los bomberos por caida de cascotes de la fachada de la Catedral de Murcia.
En aplicacion de esta doctrina, concluye que: “En el caso que nos ocupa, la tutela que se encomienda
a la Administracion Municipal Tributaria, de la confidencialidad y reserva de la informacion de los
obligados tributarios, ha de salvaguardar, como a asi se ha resuelto, que el sujeto pasivo de las tasas a
cuyo recibo de cobro pretende tener acceso no se facilite. Por tanto, procede confirmar la resolucion
del Ayuntamiento de Murcia y desestimar la reclamacion planteada”.
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Sigue, asi, la linea del Consejo andaluz**® o de la Comisién catalana*®.

Finalmente, esta posicién, que fue objeto de cuestionamiento, ha sido
acogida por el Tribunal Supremo, en una sentencia que descarta que la
normativa tributaria constituya una normativa especifica y, por tanto, estima
que en estos casos es de aplicacion la normativa de transparencia®®’.

435 Asi, en relacion a la informacion sobre los bienes exentos del IBI, con indicacién de su cuantia, la
causa legal de la exencion y el domicilio de tales bienes, puesto que la legislacion catastral solo incluye
el domicilio de sus titulares entre los datos protegidos. Una valoracion diferente merece, por el
contrario, la pretension de que también se facilite informacion sobre los titulares de los inmuebles.
Ademas de excluir a las personas fisicas de la informacion a suministrar —como expresamente hace el
solicitante-, tampoco procede en linea de principio identificar a las personas juridicas titulares de los
derechos sobre los bienes inmuebles declarados exentos, toda vez que el repetido articulo 51 TRLCI
considera un dato protegido la “razén social” de los que aparezcan inscritos en el catastro como
titulares. Unicamente cuando se trate de bienes del Estado, de las Comunidades Auténomas y de los
gobiernos locales (y de los organismos y entidades de ellos dependientes), asi como de los inmuebles
de los Gobiernos extranjeros, puede prevalecer el derecho de acceso a la informacion, debiendo en
consecuencia identificarse en estos supuestos a sus correspondientes titulares (RR 144/2017,
152/2017, 4/2018, 8/2018, 10/2018, 24/2018, 31/2018, 33/2018, 39/2018, 46/2018, 47/2018, 48/2018,
63/2018, 80/2018, 82/2018, 83/2018, 84/2018, 86/2018, 88/2018, 89/2018, 90/2018, 91/2018,
92/2018, 94/2018, 95/2018, 97/2018, 102/2018, 160/2018, 161/2018, 162/2018, 169/2018, 171/2018,
172/2018, 173/2018, 174/2018, 182/2018, 183/2018, 184/2018, 185/2018, 186/2018, 188/2018,
190/2018, 191/2018, 192/2018, 193/2018, 194/2018, 195/2018, 196/2018, 86/2019 o 166/2019).

6 RR 33/2017 0 299/2018.

437 En primera instancia y apelacion, los juzgados de lo contencioso-administrativo y el Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia consideraron, en linea con la SAN de 5 de febrero de 2017
(46/2017), que la Ley General Tributaria tiene el caracter de normativa especifica. Asi, en relacion
con laR 144/2017,1a SJCA n.° 7 de Sevilla, de 6 de marzo de 2019 (6/2019) y, en apelacion, la STSJA
de 26 de noviembre de 2020 (564/2019). Respecto de la R 152/2017, del Consejo de Transparencia y
Proteccion de Datos de Andalucia, la SICA n.° 4 de Sevilla, de 24 de febrero de 2021 (51/2019) y, en
apelacion, la STSJA de 28 de noviembre de 2019 (930/2019). Y respecto a la R 86/2019, 1a SICA n.°
2 de Sevilla de 2 de junio de 2019 (77/2020), y, en apelacion, la STSJA de 2 de marzo de 2020
(1172/2020). En este caso, ademas, se afiade que “la proteccion debe darse tanto a los datos
directamente identificativos de las personas fisicas titulares de los inmuebles (nombre y apellidos, o
DNI) como aquellos otros datos personales que, indirectamente, permitan la identificacion, y en este
sentido, el domicilio de la finca es un elemento identificador de la persona fisica titular”. Interpuesto
recurso de casacion contra la STSJA de 28 de noviembre de 2019 (930/2019), 1a STS de 24 de febrero
de 2021 (257/2021) descarta que pueda calificarse la regulacion de la Ley General Tributaria como
régimen especifico de acceso. Considera, eso si, al igual que lo hiciera el Consejo andaluz, que la
combinacion con la normativa catastral, que declara reservado el dato de la titularidad y, en el caso de
las personas fisicas, de la normativa sobre proteccion de datos debe llevar a dar la informacion sin la
identidad del titular, salvo en el caso de las Instituciones publicas. Lo hace en los siguientes términos:
“Interpretando dicha Disposicion Adicional primera dijimos en nuestras sentencias de 11 de junio de
2020 (recurso 577/2019) y de 19 de noviembre de 2020, que: ‘[...] el desplazamiento de las
previsiones contenidas en la Ley 19/2013 y, por tanto, del régimen juridico general previsto en dicha
norma, en todo lo relativo al acceso a la informacion publica, sus limites y procedimiento que ha de
seguirse, exige que otra norma de rango legal incluya un régimen propio y especifico que permita
entender que estamos ante una regulacion alternativa por las especialidades existentes en un ambito o
materia determinada, creando asi una regulacion autbnoma en relacion con los sujetos legitimados y/o
el contenido y limites de la informacion que puede proporcionarse. [...] “Pues bien, del tenor literal
de dicha regulacion antes transcrita se desprende que la LGT y singularmente, su articulo 95 -en el
que se sustenta la decision denegatoria- consagran una regla o pauta general de reserva de los ‘datos
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Un aspecto muy polémico, sin duda, ha sido el de si, en los casos de
materias que tienen una regulacion especifica, ha de reconocerse o no la
competencia de las Autoridades de transparencia para conocer de una
reclamacion contra las resoluciones. Por nuestra parte, desde la aprobacion
de la LTAIPBG, hemos sostenido en multiples escritos las razones de todo
tipo que habia para interpretar que la llamada a la supletoriedad de la
normativa general de transparencia debia llevar al reconocimiento de las
competencias de las nuevas Autoridades de transparencia para conocer de
las reclamaciones en todos los sectores que no cuentan con un régimen
especifico de recursos*®.

con trascendencia tributaria’ en el ambito de las funciones de la Administracion Tributaria -la gestion
y aplicacion de los tributos- pero no permiten afirmar que contengan una regulacion completa y
alternativa sobre el acceso a la informacion que implique el desplazamiento del régimen general
previsto en la Ley 19/2013, de Transparencia, norma basica aplicable a todas las Administraciones
Publicas. Dicho articulo 95 LGT se inserta en la Seccion 3° sobre ‘colaboracion social en la aplicacion
de los tributos’ del capitulo I, sobre ‘principios generales’ en el Titulo I de ‘la aplicacion de los
tributos’ y se refiere al caracter confidencial de los datos obtenidos por la Administracion tributaria en
el desempefio de sus funciones con la finalidad de aplicacion de los tributos o de imposicion de
infracciones. El aludido articulo de la LGT ademas de establecer la mencionada regla, contempla trece
excepciones y supuestos en los que se permite el traslado o cesion de la informacion tributaria a
terceros -apartados a) a m)- que en la perspectiva de nuestro enjuiciamiento de acceso no son un
numerus clausus o un listado cerrado de cesion de datos a terceros. Por su parte, el articulo 95 bis
introducido por la Ley 34/2015, contempla un nuevo supuesto de publicidad en ciertos casos de
infraccion tributaria. No cabe concluir, pues, del tenor de tales preceptos, 95 y 95 bis, ni del contenido
de los precedentes articulos 93 y 94 LGT -que se refieren a la obligacion de los ciudadanos de informar
a la Administracion tributaria- que exista una regulacion especifica propia y exhaustiva del sistema de
acceso a la informacion por parte de los ciudadanos en este ambito. Los articulos citados se
circunscriben a recoger la pauta general de la reserva de datos tributarios, regla que no es dbice para
que ante el déficit de regulacion y tutela del derecho de acceso a la informacion, opere ex apartado 2°
de la Disposicion Adicional primera, la mencionada Ley 19/2013 que, es norma basica en materia de
acceso a la informacion publica, aplicable a todas las Administraciones Publicas en los términos del
articulo 149.118 CE, y que contribuye, en fin, a la transparencia del sistema tributario y permite
realizar el derecho reconocido en el articulo 105 ¢) CE. Esto es, el articulo resefiado de la LGT y demas
disposiciones que se invocan se refieren a la reserva de los datos que obtiene la Administracion para
la gestion y ejercicio de la actuacion tributaria entendida en un sentido amplio, pero no conllevan per
se la inaplicacion de la Ley de Transparencia [...] Lo anteriormente expuesto nos lleva a afirmar que
no se contiene en la Ley General Tributaria un régimen completo y autonomo de acceso a la
informacion, y si un principio o regla general de reserva de los datos con relevancia tributaria como
garantia del derecho fundamental a la intimidad de los ciudadanos (art 18 CE). Por ende, las especificas
previsiones de la LGT sobre confidencialidad de los datos tributarios no desplazan ni hacen inaplicable
el régimen de acceso que se disefia en la Ley 19/2013, de Transparencia y Buen Gobierno (Disposicion
Adicional 1*)”.

43% Nada més aprobarse la Ley, ya advertimos que el alcance de la supletoriedad prevista en la
Disposicion Adicional 1.2 no era evidente. En primer lugar, si se referia a todas las materias que
tuvieran una regulacion especial, o solo a la informacion ambiental y la reutilizacion, argumentando
que el iter parlamentario y la adicion del “en este sentido” abonaba la primera interpretacion. En
segundo lugar, el alcance mismo de la llamada a la supletoriedad, razonando que “[...] [p]obablemente
el sentido de esta norma, en la mente del legislador, estuvo en extender las garantias de tutela por una
autoridad independiente pero tampoco es tan evidente [...]” y augurando que “[s]0lo la practica de las
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El apartado tercero de la disposicion adicional primera de la LTAIPBG
hace alusion expresa, entre las materias que tienen una normativa especifica
de acceso, a la informacioén ambiental, que, como es sabido, esta constituida
por la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de
acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en
materia de medio ambiente, que contiene una referencia al régimen comin
de recursos (administrativos y contencioso-administrativos)**. EIl CTBG o
el Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia inadmiten
en estos casos las reclamaciones, mientras otras Autoridades de
transparencia autonémicas*’ que, en linea con la doctrina unanime*!,

autoridades independientes y, en su caso, la jurisprudencia, contribuira a despejar estas incognitas”
(“Transparencia: aspectos generales”, en GUICHOT, E. (coord.), Transparencia, Acceso a la
Informacion Publica y Buen Gobierno, Tecnos, Madrid, 2014, pp. 35-62, en pp. 54-55). El tema lo
abordamos de forma monografica en GUICHOT. E., “El ambito de competencia de las autoridades de
transparencia para conocer de reclamaciones en materia de derecho de acceso a la informacioén”, en
MARTIN DELGADO, I, GUICHOT, E., CERRILLO I MARTINEZ, A. y MESON MANTERO, D.,
Configuracion legal, pp. actuacion y funciones de las autoridades de transparencia: algunas
propuestas de mejora, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2019, pp. 71-123.
También en GUICHOT, E., “Regulaciones especiales”, en GUICHOT, E. y BARRERO
RODRIGUEZ, C., El derecho de acceso a la informacion publica, Tirant lo Blanch, Valencia, 2020,
pp. 739-854.

439 Articulo 20.

440 Su admision fue liderada por la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacién
Publica de Catalufia (R 211/2017) y seguida por el Comisionado de Canarias (R 8/2017), la Comision
de Transparencia de Galicia (R 82/2017) y el Consejo de Valencia (RR 45/2017 o 77/2017).

#! FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, J. M*. consideran que esta garantia es también
de aplicacion a la informacion ambiental, pues la informacion medioambiental no deja de ser
informacion publica (El derecho de acceso a la informacion publica en Espaiia, op. cit., pp. 67-68).
CASADO CASADO, L. (“Estudio sobre el alcance de la supletoriedad de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de Transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno sobre la Ley 27/2006,
de 18 de julio, Reguladora del derecho de acceso a la informacion ambiental”, Revista Vasca de
Administracion Publica, 2014, n.° 99-100, pp. 843-844) estima que es dudoso si estamos o 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 exigencias de
ser “efectivos, objetivos y equitativos” que impone el convenio de Aarhus, 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, I. (“La reclamacion ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno: un instrumento
necesario, util y ;jeficaz?”, op. cit.) se muestra favorable a la extension de la garantia a las solicitudes
de acceso a la informacién 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. También a favor de la competencia de las Autoridades de transparencia,
y siguiéndonos en escritos anteriores, MONTESERIN HEREDIA, S. y PEREZ GARCIA, M. (“La
proteccion del medio ambiente”, en AAVV, Los limites al derecho de acceso a la informacion publica,
INAP, Madrid, 2017, pp. 209-226, p. 223). Por nuestra parte, hemos defendido la competencia de las
Autoridades de control, monograficamente, en GUICHOT, E., “El acceso a la informacién ambiental:
relaciones entre normativa general y normativa sectorial. En particular, el sentido del silencio y la
garantia de la reclamacion ante una autoridad administrativa independiente”, Revista Aranzadi de
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entienden que la llamada a la supletoriedad de la disposicion adicional
implica la competencia de las autoridades de transparencia para conocer de
las reclamaciones. El propio Defensor del Pueblo de Espafia se ha
posicionado también a favor de la admision de las reclamaciones en materia
ambiental**?. EIl CTRM, tras una doctrina inicial zigzagueante, ha optado
también por reconocer su competencia®®,

Otra materia que ha sido objeto de visiones discrepantes ha sido la
referida al acceso a la informacion por los representantes politicos, que tiene
su régimen especifico en la normativa local. De nuevo el CTBG y el Consejo
de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia han descartado su
competencia, mientras que la han sostenido la mayoria de Autoridades
autondmicas de transparencia*** y de la doctrina®®.

Derecho Ambiental, n.° 33, 2016, pp. 125-162; “La competencia de las Autoridades de control para
conocer de reclamaciones en materia de informacion ambiental, de reutilizacion y archivistica”,
Revista Espariola de la Transparencia, n.° 4,2017, pp. 13-29

442 Recomendacion de 2 de enero de 2018, conforme a la cual considera que “la Ley 27/2006 ofrece
como mecanismos de tutela del derecho de acceso a la informacién ambiental el sistema general o
comun de recursos administrativos y contencioso-administrativo, pero éstos ni son ‘especificos’ ni
cumplen la garantia prevista en el Convenio de Aarhus y en la Directiva 2003/4/Ce de creacion de un
recurso previo a la via judicial ante un 6rgano imparcial e independiente, que ofrezca una via efectiva,
objetiva y equitativa ‘especifica’. EIl CTBG conformaria esta garantia de drgano 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 ninglin recurso ante un o6rgano 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”.

443 Reconoce su competencia en la R 36/2015, por una interpretacién erronea de la doctrina del CTBG;
la niega, acomodandose ahora si a la mencionada doctrina en la R 63/2017; la vuelve a reconocer,
ahora con apoyo en la interpretacion del Consejo Transparencia de Castilla y Leén en la R 14/2020 y
ya mantiene esta postura, apoyandose también en la doctrina de la Comision de Garantia del Derecho
de acceso a la Informacion Publica de Catalufa, en la R 33/2020.

444 Lideradas por la Comisién de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacién Plblica de
Cataluna, desde la R de 11 de febrero de 2016 (Reclamacion 4/2016), como el Consejo de
Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno de la Comunidad Valenciana (desde
las RR 6/2017, 7/2017 y 17/2017) o el Consejo de Transparencia de Aragon (R 6/2017).

#5 Seglin MARTIN DELGADO, 1. (“La reclamacién ante el Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno: un instrumento necesario, util y jeficaz?”, op. cit.) “cabe sostener la competencia del
Consejo de Transparencia para conocer de reclamaciones relativas a solicitudes a las que sean de
aplicacion los regimenes especiales de acceso”. Para BLANES CLIMENT, M. A. (“Los concejales
pueden presentar la reclamacion prevista en las leyes de transparencia”, Blog de Transparencia y
Gobierno Abierto, 8 de febrero de 2017, en https://miguelangelblanes.com/2017/02/08/los-concejales-
pueden-presentar-la-reclamacion-prevista-en-las-leyes-de-
transparencia/#:~:text=Si%20el%20concejal%20solicita%201a,NO%20se%20admite%201a%20recla
maci%C3%B3n) 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 informacién 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,
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Recentisimamente, se ha posicionado al respecto el Tribunal Supremo.
Asi, en un pronunciamiento contundente, considera que la existencia de
regulaciones especificas es plenamente compatible con la reclamacion
potestativa ante la correspondiente Autoridad de transparencia, lo que no

y al principio de igualdad, a la vista de que la interpretacion de las Autoridades de transparencia difiere
en este punto. RAZQUIN LIZARRAGA, M. M. (“Limites del derecho de informacion de los
diputados”, Revista de Derecho Constitucional, n.° 113, 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 ejercer su representacion, en particular, maximizando,
cuando concurren, los mecanismos 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 condicién 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 Union
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 autonémicas— 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”. La excepcion, en contra, en
JIMENEZ PLAZA, M. I. (“La disposicion adicional primera de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno y el derecho de acceso a la informacion
por los concejales: reflexiones sobre el régimen de tutela”, Revista General de Derecho
Administrativo, n.° 49), funcionaria del Ministerio de Politica Territorial y Funcion publica (2018).
Por nuestra parte, desde la entrada en vigor de la Ley defendimos que “en ningin caso, los concejales,
como representantes de los ciudadanos democraticamente elegidos, pueden entenderse situados en
peor condicion para acceder a la informacion municipal que los propios ciudadanos. Esta regla debe
proyectarse sobre cualquier interpretacion de las reglas establecidas en la LBRL o en el ROD”
(GUICHOT, E., “La aplicacion de la Ley Andaluza de transparencia en las entidades locales”, Revista
Andaluza de Administracion Publica, n.° 90, 2014, pp. 15-56, p. 53; reiter¢ esta argumentacion en “El
derecho de acceso a la informacion publica en el ambito local”, Consultor de los ayuntamientos y de
los juzgados, n.° 18. 2015, pp. 2136-2149, p. 2148, y en “La aplicacion de la Ley de transparencia en
las entidades locales”, en VILLORIA MENDIETA, M. (dir.) Buen Gobierno, transparencia e
integridad institucional en el gobierno local, 2017, pp. 105-125, p. 122). Una vez comenz6 a aplicarse
la normativa de transparencia, afiadi la advertencia de que “[...] [1]as autoridades de control estan
considerando mayoritariamente que si la solicitaron en su calidad de concejales, en aplicacion de la
disposicion adicional primera de la LTBG, han de impugnar por los cauces propios (recurso
administrativo de reposicion y recurso contencioso-administrativo y en su caso recurso de amparo). Si
por el contrario invocaron la normativa sobre transparencia —como un ciudadano mas— si pueden
presentar reclamacion ante la autoridad independiente” (“Transparencia y acceso a la informacién en
las entidades locales vascas”, Revista Vasca de Administracion Publica, n.° extra 107, 2, 2017, pp.
555-583, p. 581). Mas tarde, realicé un estudio monografico sobre la concreta cuestion de la
competencia de las Autoridades de transparencia para conocer de reclamaciones formuladas por
representantes politicos (“El acceso de los representantes politicos a la informacion y la nueva
normativa sobre transparencia y acceso a la informacion publica. En especial, la posibilidad de
presentar reclamaciones ante las Autoridades de transparencia”, Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autonomica, n.° 8,2017, pp. 27-48).
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constituye ninguna técnica de “espigueo” normativo sino consecuencia
directa de las previsiones de la propia Ley de Transparencia y Buen
Gobierno, en la que se contempla su aplicacion supletoria incluso en aquellos
ambitos en los que existe una regulacion especifica en materia de acceso a la
informacion. Considera también que la reclamacion es sustitutiva del recurso
de alzada, alli donde cabe, pero compatible con el recurso potestativo de
reposicion, previsto expresamente en la Ley de Transparencia catalana, lo
cual resulta muy discutible a la vista del tenor del articulo 23 LTAIPBG, que
prevé la sustitucion de los recursos administrativos, sin distinguir entre unos
y otros, posibilidad que de hecho se contempla en la LPAC, al igual que se
contemplaba en su precedente la LRJAP-PAC*,

46 Se trata de la STS de 10 de marzo de 2022 (312/2022), que resuelve un recurso de casacion
interpuesto contra la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 18 de diciembre de
2019 (1074/2019), en relacion con la admision de su competencia por la Comision catalana en el caso
de una reclamacién formulada por un representante local, que calificaba el razonamiento de la
mencionada Comision de “impecable” y su respuesta de “extensa y sobradamente fundamentada”, y
calificaba el razonamiento de que “aquellos que representan a la ciudadania en las instituciones
publicas, no pueden disfrutar de un derecho de acceso a la documentacion publica, de alcance y calidad
inferior que cuando este mismo derecho lo ejercitan sus representados individualmente considerados”,
como de “un sentido comtin abrumador”.
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