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RESUMEN:

En tanto que miembros elegidos libre vy
democraticamente, los concejales dan contenido al
derecho fundamental de participacidén ciudadana en
las instituciones publicas a través de la via indirecta de
la representacién. Y puesto que el desempefio
ordinario de las responsabilidades que se derivan de
tal representaciéon se veria impedido en caso de no
poder servirse de los datos y documentos necesarios
para la correcta administracién y gestion de los
asuntos, la efectividad del acceso resulta esencial
como garantia del funcionamiento democratico de las
entidades locales. El derecho de los concejales a que
les sea librada la informacion publica que precisan
para el eficaz desempefio de sus funciones
institucionales continua suscitando controversia, aun
cuando la intensa labor interpretativa de los
tribunales ha ido pergefiando un régimen de ejercicio
que se cimenta en una concepcién amplia del derecho
y que actia como aditamento necesario de una magra
regulaciéon normativa. En esta tesitura, la aprobacion
de la legislacién sobre transparencia ha planteado la
cuestion de en qué medida el régimen general de
acceso a la informacién reconocido al ciudadano
puede alterar el ejercicio del derecho cualificado cuya
titularidad ostentan los representantes electos locales.

PALABRAS CLAVE: Derecho de acceso a la
informacidn publica; transparencia; concejal;
participacion ciudadana; proteccion de datos
personales

El legislador ordinario ha configurado un marco normativo respetuoso con los

ABSTRACT:

As freely and democratically elected members, local
councillors embody the fundamental right of citizens
to participate in public institutions indirectly, through
representation. And given that they would be
prevented from fully acquitting the responsibilities
that derive from such representation if they could not
use the data and documents needed to properly
manage matters, it can be seen that effective access is
essential to ensuring the democratic functioning of
local authorities. Controversy continues to surround
councillors' right to be given the public information
they need to carry out their institutional duties
efficiently, although the intense interpretative work
done by the courts has gradually put together a
framework for practice founded on a broad
conception of law, which serves as a necessary
addition to the meagre regulations in place. In this
context the passing of the legislation on transparency
has raised the question of to what extent the general
legal framework on citizens' right to access
information could alter the exercise of the qualified
right bestowed upon local elected officials.
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personal data protection.

arts. 137, "¥140

y “141CE a cuyo tenor las entidades locales disfrutan de una autonomia efectiva que las capacita
para ordenar y gestionar los asuntos publicos que afectan directamente al circulo de sus intereses,

«bajo su propia responsabilidad y en beneficio de los ciudadanos» (
SSTC 84/1982, de 23 de diciembre ( RTC 1982, 84 ) ;

la Autonomia Local de 15 de octubre de 1985;

art. 3 de la Carta Europea de




170/1989, de 19 de octubre ( RTC 1989, 170 ) ; y “#240/2006, de 20 de julio ( RTC 2006, 240 ) ). De
este modo, y sin mds limite constitucional que el del reducto indisponible o nucleo esencial de la

institucion (“#STC 32/1981, de 28 de julio ( RTC 1981, 32 ) ), la Ley bdsica ha configurado un
minimo comun denominador con un elenco de potestades susceptibles de ser proyectadas sobre
los distintos sectores de competencia local, que los estatutos autonémicos pueden ampliar siempre

que no se impida el ejercicio de la competencia estatal (entre otras, “#SSTC 31/2010, de 28 de junio

(RTC 2010, 31 ) y “#132/2012, de 19 de junio ( RTC 2012, 132 ) ).Y2 La construccion jurisprudencial
del principio de la garantia institucional no pretende otra cosa que amparar la autonomia como
derecho de la comunidad local a participar a través de sus propios érganos de gobierno y
administracion en los asuntos propios —graduandose la intensidad de esta participacién en funcién
de la relacion existente entre los intereses locales y supralocales— y, en cuanto tal salvaguarda,
supone un limite a la actividad del legislador, que no podra privar a la institucion de sus
posibilidades de existencia real, limitandola hasta el punto de hacerla irreconocible. En la practica,
la garantia institucional acaba siendo, en manos del Tribunal Constitucional, un instrumento de
minimos que impide que el Estado y las comunidades auténomas nieguen toda participacion de
los municipios en los asuntos de su interés.

La autonomia de los entes locales, que se predica tanto de la gestion administrativa como politica
de los asuntos que les atafien, halla fundamento en el principio democratico y, por ende, en el
caracter representativo de los odrganos de direccion politica de dichos entes (principio

representativo que «constituye un concepto inherente a este concepto de autonomia local», “#STC

132/2012, de 19 de junio ( RTC 2012, 132 ) ) plasmdandose en el “#art. 140CE, que encomienda —en
exclusiva— al alcalde y los concejales elegidos democraticamente el gobierno y administracién de
los municipios.®) La autonomia se constituye asi en un principio basico del Estado social y

democratico de Derecho que entronca con la libertad y el pluralismo politico reconocidos en el
art. 1.1CE.

La doctrina tradicional ha venido concibiendo a los entes locales como organizaciones
administrativas con funciones esencialmente gestoras de servicios, sometidas en sus relaciones
con el resto de entes territoriales en que se organiza el Estado a una estricta jerarquia que se

fundamentaba en la divisiéon vertical del poder que proclama la “#CE. No obstante, esta vision ha
sido superada por una concepcién mds rica en matices que pone el acento en el principio de
competencia como parametro rector de dichas relaciones y en la consideracién de estas entidades
como organizaciones dotadas de significacion politica (ayuntamiento-administracién vy
ayuntamiento-gobierno local).? La coexistencia de esta doble dimensién politica y administrativa

a la que alude el “*art. 140CE -y que ya habia sido puesta de manifiesto por GIANNINTI al referirse
a su capacidad de actuacion en ese doble plano de gestion y de autodeterminacidn politica ( potere
di indirizzo politico-amministrativo )-°) ha sido ratificada por la doctrina constitucional en los
siguientes términos: «el mencionado precepto constitucional atribuye al alcalde y concejales tanto
el gobierno como la administracion municipal, esto es, y sin perjuicio de la dificultad que puede
conllevar a menudo la delimitacién de ambas funciones, tanto la alta direccién de la politica
municipal en lo que supone de adopcion de decisiones con criterios esencialmente politicos, como
también la suprema direccidon de la Administracion municipal a la que se refiere, junto al resto de

Administraciones publicas, el “#art. 103CE» ("**STC 103/2013, de 25 de abril ( RTC 2013, 103 ) ).
Cabe apuntar que el componente politico de la autonomia local se ha visto acentuado por efecto de
una progresiva parlamentarizacion del sistema de gobierno local,® especialmente en los
municipios de gran poblacién, que se manifiesta en medidas como la recomposicion de
competencias entre los dérganos municipales —-con una didfana segmentacion entre los que
desempefian funciones ejecutivas (alcaldia y junta de gobierno local) y el que detenta funciones de
control politico sobre los anteriores (pleno)- y el recurso a instrumentos de exigencia de
responsabilidad politica, tales como la mocién de censura y la cuestién de confianza.?)

Puesto que las entidades locales no solo administran sino que también gobiernan, deviene esencial
que los representantes elegidos directamente por los ciudadanos puedan desplegar, con
fundamento en esta legitimidad democratica que deriva de su eleccion popular, todas las



funciones inherentes al cargo sin quiebra del principio de participaciéon en los asuntos publicos
que preconiza el “#art. 23.1CE. Como proclama la “**STC 38/1999, de 22 de marzo ( RTC 1999, 38):
«Los derechos fundamentales garantizados en los dos apartados del “*art. 23CE encarnan el
derecho de participacion politica en el sistemma democratico consagrado por el “*art. 1CE y son la
forma esencial de ejercicio de la soberania por el conjunto de los ciudadanos (“*'STC 51/1984 ( RTC
1984, 51 ) ). Reflejo como son del Estado democratico, se establece entre ellos tan intima
imbricacién, al menos en lo que al derecho de acceso a cargos publicos se refiere, que bien puede
decirse que son primordialmente los representantes politicos de los ciudadanos quienes dan
efectividad a su derecho a participar en los asuntos publicos». Asi configurado, este derecho de
participacion politica se diferencia de los titulos de participacién «administrativa» de los “#arts.

25 y "'105CE que no se incardinan en el derecho fundamental (“**STC 9/1995, de 17 de julio (RTC
1995, 9)).

Los concejales se benefician de un Estatuto juridico especial integrado por un catalogo de derechos
y deberes anudados a la condicién de representantes politicos locales cuya razén de ser no es otra
que asegurar que, mediante el desempefio de sus funciones, dichos actores puedan lograr la
satisfaccién de los intereses publicos en el seno de la instituciéon que representan.® Una de las
facultades que durante el mandato van a desplegar los cargos publicos representativos locales y

que sirve a ese proposito es el acceso a la informacién publica, que ya se contemplaba en el “Fart.
192 del Reglamento de organizacidn, funcionamiento y régimen juridico de 1952. Este derecho
resulta esencial para el pleno y estricto cumplimiento del conjunto de responsabilidades y
funciones propias del cargo y dota de contenido al derecho de participacién ciudadana en la vida

publica, siendo los municipios «cauces inmediatos» de esa participacion (“*art. 1.1LBRL). Sin la
informacion necesaria, a los electos locales les resulta imposible desempefiar adecuadamente las
tareas de gestion que tienen encomendadas y participar con solvencia en las deliberaciones y
votaciones del pleno (que es la institucidn representativa por excelencia en el ambito local) y
demds organos colegiados. El reconocimiento de este derecho de acceso no es una cuestion baladi.
Por las implicaciones politicas que destila, ha estado envuelto en una polémica permanente sobre

su alcance y finalidades, que se ha visto reactivada a raiz de la aprobacién de la “#Ley 19/2013, de
9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno (LTBG) por el
debate acerca de si el derecho genérico regulado en dicha normativa puede aplicarse mutatis
mutandis al acceso de los concejales.? % Sin perjuicio de no compartir esa opinién, lo cierto es que
esta Ley puede contribuir a reformular algunas de las cuestiones espinosas que plantea el ejercicio
del derecho de informacion de los cargos electos pues, como quiera que el derecho de acceso de los
concejales es un derecho privilegiado en comparacién con el que ostentan los particulares'?, seria
un contrasentido que no pudiera beneficiarse de las mismas garantias que se reservan al acceso

ciudadano. Asi las cosas, puede afirmarse que la regulaciéon contenida en la “'LTBG les sera de
aplicacién en la medida que contribuya a reforzar el acceso a la informacion de los cargos electos
locales en el ejercicio de sus funciones, en contraste con las previsiones que supongan un
tratamiento mas restrictivo. Y ello por la evidente razon de que el derecho de los ciudadanos no
puede ser de mejor condicion que el de los representantes politicos de la Administracion local. El
propio Tribunal Supremo ha dado cuenta de la mayor protecciéon que el nuevo marco legal ha

proyectado sobre el derecho de acceso de los concejales en la “#STS de 15 de junio de 2015 (R]

2015, 4815) (referida en este caso a los representantes autondémicos), al constatar que «tras la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno (...) el
derecho de acceso de los parlamentarios a la informacién publica no puede sino verse fortalecido.
En efecto, a fin de que estén en condiciones adecuadas para hacer frente a la especial
responsabilidad que les ha conferido al elegirlos, habran de contar con los medios necesarios para
ello, los cuales en punto al acceso a la informacion y a los documentos publicos no s6lo no podran
ser inferiores a los que tiene ya a su disposicidn cualquier ciudadano en virtud de esas leyes, sino
que deben suponer el plus afiadido imprescindible».




El derecho de acceso a la informacién de los miembros electos de las entidades locales constituye
una especifica y concreta manifestacion del derecho fundamental de participacion politica de los

cargos publicos representativos (“*"art. 23.2CE) que, a su vez, entronca intimamente con el
derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos, ya sea directamente o por medio

de representantes libremente elegidos (“#art. 23.1CE).'?13 Este engaste constitucional, en

conexion con el “Fart. 9.2CE, permite una articulacién efectiva de la participacién indirecta de la
ciudadania a través de la funcidn representativa de concejales y demas miembros electivos que,
por su condicion, resultan destinatarios de unos derechos y atribuciones de creacion legal -lo que
comporta la necesidad de acudir a las disposiciones que han establecido los requisitos para su
ejercicio- que se integran en el estatus propio del cargo. Por este motivo, el derecho de

participacién politica del “*art. 23.2CE ha sido definido por la doctrina constitucional como un
derecho de configuracion legal que garantiza el acceso igualitario a las funciones y cargos de
naturaleza publica con los requisitos que marcan las leyes, asi como el derecho de mantenerse en
ellos sin perturbaciones ilegitimas y poder desempefiarlos de conformidad con lo que la Ley
establezca. 4

La titularidad del derecho de participacion politica es individual, correspondiendo en exclusiva al
concejal en tanto que persona fisica «cualificada». Esto excluye a los partidos politicos, por mas

que se consideren instrumentos fundamentales de la participacion politica (““art. 6CE) y se les
haya reconocido interés legitimo para recurrir en amparo la vulneracién de este derecho

fundamental (" SSTC 51/1984, de 25 de abril ( RTC 1984, 51 ), y “#74/2009, de 23 de marzo ( RTC
2009, 74) ). El derecho a recabar y obtener toda la informacion sobre la actividad municipal que se
repute oportuna para que los cargos publicos locales ejerzan con la maxima fiabilidad los
cometidos que les han sido confiados forma parte inescindible de su condicién representativa, de
tal forma que constrefiir su ejercicio equivaldria a vaciar de contenido el derecho de participacion

de los ciudadanos en los asuntos publicos (“#STC 214/1990, de 20 de diciembre ( RTC 1990, 214 ) ).
En consecuencia, sus titulares pueden reclamar la proteccién de éste y demdas derechos

reconocidos legalmente al amparo del art. 23.2CE cuando consideren que han sido
ilegitimamente limitados o ignorados, incluso por el propio érgano en el que se integran. No
obstante, para apreciar la vulneraciéon del derecho fundamental no basta con que se lesione
cualquiera de los derechos o facultades integrantes del estatus juridico aplicable a los
representantes politicos «pues s6lo poseen relevancia constitucional a estos efectos los derechos o
facultades atribuidos al representante que pertenezcan al nucleo de su funcidon representativa» de
tal manera que la restriccion ilegitima llegue a afectar al ius in officium , esto es, al nucleo esencial
del derecho, que no puede ser objeto de minoracion porque quedaria desnaturalizado. Tal
vulneracién se produce cuando resultan afectadas aquellas facultades que plasman lo esencial de
la actividad de los cargos publicos representativos y que por ello pertenecen al nucleo inherente a
la funcidn representativa: la participacion en la actividad de control del gobierno local asi como en
las deliberaciones del pleno de la corporacidn, la votaciéon de los asuntos que competen a este

organo y el derecho a obtener la informacion necesaria para poder ejercer estas facultades (
SSTC 161/1988, de 20 de septiembre ( RTC 1988, 161 ) ; “#220/1991, de 25 de noviembre ( RTC 1991,
220); “38/1999, de 22 de marzo ( RTC 1999, 38 ) ; “#107/2001, de 23 de abril ( RTC 2001, 107 ) ;
208/2003, de 1 de diciembre ( RTC 2003, 208 ) ; y “#141/2007, de 18 de junio ( RTC 2007, 141 ) ;

169/2009, de 9 de julio (RTC 2009, 169 ) ; “#99/2012, de 18 de enero (RTC 2012, 9); y “#30/2012,de 1
de marzo (RTC 2012, 30)).

El derecho informativo que asiste a los representantes electos locales se sujeta a un régimen

juridico propio residenciado en la normativa local. Cuando la “#Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun
(LRJPAC) desplegé normativamente el derecho de acceso de los ciudadanos a archivos y registros

consagrado en el “#"art. 105.b)CE, mantuvo este tratamiento especial al establecer una remision a
las disposiciones especificas que regulan el derecho de acceso a los documentos obrantes en los
archivos de las administraciones publicas por parte de los concejales y otros representantes




locales (" art. 37.6LRJPAC). De ahi que este régimen de acceso que puede considerarse «especial»
por la condicion de electos que tienen quienes lo ejercitan no se ha visto singularmente alterado

por la aprobacion de la “#'LTBG, cuyas disposiciones tienen caracter supletorio en lo no previsto

en su concreta normativa reguladora (“*"DA 1.* LTBG)*%). En todo caso, cuando éstas resulten de
aplicacidn, deberda invocarse la condicion representativa —que no de simple ciudadano- del sujeto
activo del derecho, por cuanto de ninguna manera el ejercicio de su derecho puede verse
restringido, como sucederia si a los limites propios del derecho de acceso de los concejales se le
sumaran los limites adicionales previstos en la LTBG.

La legislacion de régimen local regula sin excesivos pormenores el acceso a la informacion y
documentacion de los miembros corporativos de las entidades locales por lo que resulta
insuficiente para dar respuesta a los multiples interrogantes que plantea el alcance del derecho.
Por este motivo, se ha hecho necesario recurrir a otra de las fuentes del Derecho, la
jurisprudencia, habiéndose alcanzado en numerosas cuestiones una posicién pacifica con un
denominador comun, que no es otro que la apuesta por la transparencia y el reforzamiento del
ejercicio efectivo del derecho.

El legislador basico estatal disefia las lineas maestras que garantizan ese acceso en el “#art. 77 de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local (LBRL) al disponer que
«Todos los miembros de las Corporaciones locales tienen derecho a obtener del Alcalde o
Presidente o de la Comisidn de Gobierno [Junta de Gobierno Local] cuantos antecedentes, datos o
informaciones obren en poder de los servicios de la Corporacién y resulten precisos para el
desarrollo de su funcidén. La solicitud de ejercicio del derecho recogido en el parrafo anterior
habra de ser resuelta motivadamente en los cinco dias naturales siguientes a aquel en que se
hubiese presentado». Esta prevision legal, que determina un régimen de acceso en términos
ciertamente generosos, debe completarse con la normativa de régimen local aprobada por las
comunidades auténomas*® y con los reglamentos organicos dictados por las entidades locales en
ejercicio de su potestad de auto organizacién, que constituyen un instrumento idéneo para
articular las particularidades del régimen de acceso, consulta y examen de la informacién en
aquello que no esté sometido a reserva de ley. Para aquellas autonomias que no disponen de

regulacidon especifica al respecto, se hace necesario acudir a los arts. 14 y siguientes del “#'RD
2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de organizacion,
funcionamiento y régimen juridico de las entidades locales (ROF) que ofrecen un tratamiento mas

completo y pormenorizado del derecho previsto en el “#art. 77LBRL, a la vez que actdan como
legislacion supletoria en lo no regulado por el legislador autonémico.

El acceso de los cargos electos locales a la informacidén del ente administrativo al que pertenecen
es un derecho caracterizado por el sujeto que lo ejerce y, como ya se ha dicho, es su estrecha
vinculacién con el derecho constitucional de representacion politica lo que le confiere un caracter

especial, diferenciable del acceso que se reconoce a la generalidad de los ciudadanos. El “#art.
77LBRL atribuye la titularidad del derecho al conjunto integro de los miembros del ente local, al
margen de que tengan asignadas responsabilidades politicas en dreas de gobierno o de que formen
parte de un determinado 6rgano administrativo local. Sobre la condicion de estos concejales se ha
pronunciado la doctrina constitucional con el argumento de que no es posible denegar el acceso en

base al hecho de no detentar responsabilidades de gobierno (“*"'SSTC 169/2009, de 9 de julio ( RTC
2009, 169 ) ; y ©9246/2012, de 20 de diciembre ( RTC 2012, 246 ) ). Estos representantes tienen

derecho a materializar el acceso en igualdad de condiciones, debiendo garantizarse la remocion de
los posibles obstaculos que puedan colocar a unos representantes en condiciones de inferioridad

respecto de otros (por todas, “#STC 15/1992, de 10 de febrero ( RTC 1992, 15 ) ). Ahora bien, en
tanto que derecho de los miembros de la entidad local, inicamente puede ejercitarse tras haber
tomado posesién del cargo.'?”

Tanto los concejales que ejercen la direccidon de servicios administrativos como los militan en la



oposicién son sujetos activos del derecho, pero qué duda cabe que van a ser éstos ultimos los que
va a hacer un uso mas intenso del derecho por la via del control politico en el pleno municipal -la

LBRL le reserva la competencia de control y fiscalizacidon de los érganos de gobierno, que tiene
caracter indelegable [arts. "#22.2.a), " 33.2.e) y “#123.1.a)LBRL]-. El derecho asi concebido actua
como soporte de un interés legitimo y directo (legitimacién funcional) que, como se verd, no exige

que se precise la causa que mueve a los representantes electos a solicitar el acceso a la
informacion.

El derecho de informacién tiene caracter personalisimo e indelegable. En nuestra concepcion del
mandato representativo, la titularidad del acta de concejal no pertenece al partido politico o al
grupo municipal, sino al representante electo que, paraddjicamente, 1o ha podido ser por concurrir
al proceso electoral en una lista cerrada de un determinado partido politico.®*°) Estamos, pues,
en presencia de un derecho individual que no va anudado a la pertenencia al grupo politico al que
se adscribe el concejal y que es ejercitable sin requerir el concurso de aquel. En consecuencia, los
concejales no adscritos también son titulares del derecho.?%

Aunque la titularidad y el ejercicio del derecho corresponden a cada uno de los concejales, se
permite que puedan asistidos en el ejercicio de su derecho por el personal de caracter eventual
adscrito a su grupo politico, debidamente acreditado.?!) Esta asistencia técnica queda vedada, sin
embargo, cuando la informacion atafie a materia reservada.

El ejercicio del derecho se articula en los concisos términos que por mor del cardcter bifronte de la
autonomia local establecen el “art. 77LBRL y la normativa autondémica que, salvo alguna

peculiaridad, tiende a reproducir en su integridad las disposiciones contenidas en el “*ROF. A
tenor de los mismos, las pretensiones de acceso a los antecedentes, datos o informaciones que
obren en poder de los servicios administrativos de la corporaciéon deben formalizarse

preferentemente por medios electronicos (“Farts. 13 y “#14Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
procedimiento administrativo comun de las Administraciones Publicas, LPACAP), si el
ayuntamiento los ha habilitado, concretando la informacién a la que se desea acceder. La
competencia resolutoria corresponde al alcalde-presidente de la entidad local o, alternativamente,
a la junta de gobierno local -6rgano colegiado obligatorio en los municipios de mas de 5.000
habitantes y en los de menor poblacién cuando asi lo disponga su reglamento organico o lo

acuerde el pleno [“#art. 20.1.0)LBRL]-. Debe decirse que es cuando menos chocante que la
competencia para resolver las peticiones de informacion recaiga en este érgano, especialmente en
los municipios que no son de gran poblacién, puesto que carece de competencias propias y sus

atribuciones se limitan a la asistencia al alcalde y a las que éste o el pleno decidan delegarle (
art. 23.2LLBRL). Ademas, al estar integrado por el alcalde, que lo preside, y por concejales
nombrados y separados libremente por aquél sin atencidn a los principios de pluralismo politico y
representatividad, se hace dificil considerar que su criterio vaya a ser discordante con el de la
alcaldia.

En contraste con el derecho de acceso ciudadano, no cabe la inadmisién de la solicitud, sino
Unicamente su estimacién o desestimacion.?? Aun cuando la normativa no impone la obligacién
de motivar la solicitud, no es inusual que la entidad local inquiera al concejal acerca de la razén
que ha motivado la formulacion de la solicitud, un requerimiento que éste no tiene por qué
complacer puesto que sus pretensiones son consustanciales al ejercicio de las funciones que
competen a los representantes locales.?®) La resolucién tiene caracter reglado debiendo el 6rgano

decisor estimar en todo o en parte la pretensién informativa o denegarla (“#art. 14.3ROF). En caso
de denegacion, el drgano resolutorio tiene que fundar su ratio decidendi en alguno de los limites
establecidos legalmente, de manera que no le es dable establecer juicios subjetivos ni ampararse
en una hipotética falta de relacion entre la informacion solicitada y el ius in officum del concejal.



La legislacion estatal de régimen local no contiene referencia alguna a los tramites
procedimentales que deben cumplimentarse para la resolucion de la solicitud, debiendo colmarse
esta laguna mediante la legislacion autonomica o la normativa organica municipal. A tenor del
plazo de resolucidn, se trata necesariamente de un procedimiento sumario que, en atencion a la
configuracion del derecho y a la obligacién de confidencialidad sobre la informacién recibida, no
requiere la apertura de un tramite de audiencia a terceros.?” La solicitud de acceso? es
informada por el funcionario de habilitacidn nacional o el jefe de la dependencia a la que

corresponda tramitar el expediente y su denegacion debe estar adecuadamente motivada (" art.
35LPACAP), sin que quepa recurrir a argumentos fundados en criterios de oportunidad. De una

lectura literal del “#art. 14.3ROF se concluye que también la autorizacion de acceso debe estar
motivada.

La resolucién debe ser notificada dentro de los cinco dias naturales siguientes a la presentacion de

la solicitud en el registro administrativo, transcurrido el cual se entiende estimada (“*art.
14.2ROF).?6)27) Esta prevision legal garantiza la efectividad del derecho, siendo de mejor condicién

que la desestimacion presunta que la “*LTBG impone en el marco del derecho de acceso de los
ciudadanos cuando no se notifique resolucion expresa en plazo —un mes prorrogable a otro mas (

art. 20 LTBG)-.?®) Nétese, sin embargo, que por muy silencio positivo que se establezca, la
materializacion real del derecho requiere la intermediacion de los servicios administrativos
municipales, mediante el suministro de la informacién o documentacion, sin que tampoco exista
indicacion legal alguna en la normativa local sobre el plazo maximo que debe mediar entre la
autorizacion y la puesta a disposicion del expediente. A estos efectos, puede aplicarse lo previsto

en el “Fart. 22.1 LTBG que dispone el acceso preferente por via electréonica (salvo que no sea
posible o que el solicitante haya sefialado expresamente otro medio) en el momento en que se
notifica la resolucién o, de no ser esto posible, en un plazo no superior a diez dias.??

Debe recordarse la importancia de adecuar todas estas previsiones a la Administracion electronica
en la medida que esta llamada a convertirse en el unico medio instrumental para articular el
acceso a la informacién. A dia de hoy, la organizaciéon municipal se estd adaptando, lenta pero
inexorablemente, hacia el uso preferente de herramientas telemadticas, entre otras razones por la
necesidad de cumplimentar las obligaciones de publicidad activa mediante el portal electrénico
(tramitacion de expedientes, convocatoria y celebracién de sesiones de los drganos colegiados,
sistema de votacion, notificacion de convocatorias y otros actos, transcripcion de actas en
documento electrénico...) y, del mismo modo, debe procederse a una revisién de la normativa
organica a fin de garantizar también el acceso a la informacién por via electrdénica. 3%

La normativa local no se ha dotado de un régimen peculiar de defensa ante las vulneraciones del
derecho de informacidén de los representantes locales. Las resoluciones incoherentes con las
pretensiones formuladas o que deniegan el acceso con base en argumentos de oportunidad o de
legalidad mal entendida, asi como la inejecucion del derecho al incumplir por la via de hecho el
deber de facilitar la informacién, son impugnables con caracter potestativo en la via

administrativa (recurso de reposicion) y en la via contencioso-administrativo (“*art. 52.2LBRL),
pudiendo solicitar, si se dan las circunstancias, el amparo del Tribunal Constitucional con arreglo

al “art. 23CE. En tanto que expresion del derecho de participacion politica del “*art. 23CE y parte
de su contenido esencial,®") las restricciones que se inflijan al derecho de informacién y, por ende,
a las funciones propias del cargo, como la facultad de fiscalizar al equipo de gobierno, habilitan a
los representantes electos locales para instar directamente la tutela judicial ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa, bien mediante procedimiento ordinario o bien mediante el promovido
por el cauce especial de proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales de la persona

(arts. “¥114-"¥121 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdicciéon contencioso-

administrativa), que constituye el desarrollo de la garantia constitucional del “*art. 53.2CE. Se
trata de un procedimiento preferente y sumario cuyo objeto se circunscribe a la comprobacion de
si la actuacidn municipal ha afectado a alguno de los derechos fundamentales de la persona,
quedando reservados el resto de aspectos al proceso ordinario. La tutela del derecho también
procede en la via penal al incurrir «a sabiendas» el sujeto que sustrae arbitrariamente el acceso a



la informacio6n, ya sea autoridad o funcionario, en un delito contra el ejercicio de los derechos
civicos anudados a los derechos politicos de participaciéon publica (“#art. 542Ley Orgdnica

10/1995, de 23 de noviembre, CP) o, asimismo, en un supuesto de prevaricacion (**art. 404CP), en
cuyo caso las consecuencias juridicas derivadas de la vulneracion del derecho a la informacion
quedarian asimiladas en el tipo.3?

Una cuestion de la que se derivan importantes consecuencias practicas es la relativa si la

reclamacion previa a la via contenciosa-administrativa prevista en los arts. “#23 y siguientes LTBG
procede también en defensa del derecho de acceso de los concejales. Dicha reclamaciéon se
orquestra como un mecanismo de defensa adicional y potestativo que sustituye el régimen
ordinario de los recursos administrativos, pudiéndose ejercitar como paso previo al recurso
jurisdiccional. El plazo de interposicion es de un mes a contar desde el dia siguiente aquel en que
se haya notificado la resolucién impugnada o se produzcan los efectos del silencio.®®) La
competencia para resolver corresponde a una autoridad independiente de control, el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno,** que debe proceder dentro de los tres meses siguientes (en caso
contrario, el silencio se presume desestimatorio), previo un tramite de audiencia a terceros en el
caso de que la denegacion de la informacion solicitada se haya sustentado en la proteccién de
derechos o intereses de éstos. Pues bien, siendo el de los concejales un derecho reforzado en
comparacion con el reconocido a los ciudadanos, nada obsta, muy al contrario, para que puedan
beneficiarse de este especifico sistema de impugnacion, 4gil y gratuito. Esta es, asimismo, la tesis
que aduce la Comisién de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacién Publica catalana
(GAIP), que en fecha muy reciente se ha manifestado competente para atender las reclamaciones
formuladas por los cargos electos locales, permitiendo que puedan acogerse a este régimen de

reclamacion por aplicacion supletoria de los arts. “#39 a “#43 de la Ley catalana 19/2014, de 29 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno (resoluciones todas
de 7 y 15 de junio y 7 de julio de 2016 en las reclamaciones 21/2016 a 45/2016). El Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno también ha tenido ocasion de pronunciarse sobre esta cuestion en
diversas resoluciones (reclamaciones nums. RT/0051/2016 y RT/0056/3026, de 15 de junio, y
RT/0071/2016, de 12 de julio). En su opinion, la pretension de acceso a la informacion del cargo
representativo local puede sustanciarse por dos cauces alternativos, el que le brinda la LBRL -en
tanto que plasmacién del derecho fundamental del art. 23 CE- y el que le ofrece la LTBG —en su
condicién de simple ciudadano-, debiendo acudir, en caso de agravio del derecho, a las garantias
procesales pertinentes en funcion de si se ha actuado como concejal o como ciudadano: “En
definitiva, no cabe presentar una solicitud de acceso a la informacién de acuerdo con un régimen
juridico y tramitarlo en funcién de las especificaciones de otro régimen juridico”. El Consejo de
Transparencia y Proteccién de Datos de Andalucia ahonda en idéntico argumento al reconocer la
posibilidad de que los concejales puedan acceder a la informacion por cualquiera de las dos vias.
Este organo pone de manifiesto la estricta separacion existente entre ambos regimenes de acceso,
debiendo optarse exclusivamente por uno de ellos, de modo que sélo en el caso de que el ejercicio
del derecho se hubiera planteado en términos de legislacion de transparencia seria posible
interponer la correspondiente reclamacion: “la conveniencia de rehuir todo atisho de ambigiiedad
o confusion en el empleo de las reiteradas vias alternativas responde asimismo a exigencias de
orden institucional. Frente a la legislacion de régimen local, en la que el derecho de acceso a la
informacion se regula como integrante del derecho fundamental al ejercicio del cargo publico
representativo (...), el derecho conformado en la legislacion de transparencia responde a una
diferente finalidad institucional, por cuanto se dirige a los ciudadanos en general al objeto de que
‘puedan juzgar mejor y con mads criterio la capacidad de sus responsables politicos y decidir en
consecuencia’. (...) Por consiguiente, so pena de distorsionar el entero sistema institucional, el
derecho de acceso a la informacidn publica configurado en la legislacion de transparencia no debe
ser instrumentalizado a modo de férmula para prolongar o extender artificialmente las vias de
control politico del gobierno municipal por parte de los concejales” (por todas, Resolucion 89/2016,
de 14 de septiembre y Resolucién 96/2016, de 19 de octubre).35)



El derecho de informaciéon administrativa de los concejales se vincula inescindiblemente con el
libre ejercicio de las funciones que tienen encomendadas, participando de una actividad publica
que comprende «el derecho a la fiscalizacién de las actuaciones municipales, y al control, anéalisis,
estudio e informacion de los antecedentes necesarios, obrantes en los servicios municipales, tanto
por su labor de control, como para documentarse con vistas a decisiones a adoptar en el futuro»

(SSTS de “#'8 de noviembre de 1988 (R] 1988, 8655) y “#2 de diciembre de 2005 (R] 2006, 1805)). En
esta cita jurisprudencial asoman palmariamente los dos dmbitos en los que se despliega la
actividad funcional de los representantes electivos locales: el administrativo o de gestidn,
comprensivo de la funcidn publica, y el politico, en el que despunta la funcién representativa. Asi
pues, de una parte, los concejales realizan funciones de contenido eminentemente ejecutivo que
incluyen la toma de decisiones en materias de competencia local, ya sea por la atribucién directa o
delegada de responsabilidades de gobierno en una o diversas dreas municipales —en su calidad de
alcaldes, tenientes de alcalde, concejales con competencias desconcentradas o delegadas y
miembros de la junta de gobierno local®*)- o cuando menos por su condicién de miembros
integrantes del plenario municipal, aunque no formen parte de la mayoria de Gobierno. Como ha

sefialado la “#STC 33/1993, de 1 de febrero ( RTC 1993, 33 ), en la medida en que el gobierno
municipal se encomienda a diferentes drganos con muy distinta composicion, la distribucion entre
ellos de las atribuciones municipales constituye un elemento esencial de la definicién del
funcionamiento democratico municipal.®”) En el caso de los grupos politicos que estan en la
oposicién y no se someten a las directrices politicas del alcalde, el ejercicio de los derechos de
representacion, deliberacién y decision se produce en el seno del plenario municipal.®®) Es
fundamental que, en el marco del proceso decisorio del 6rgano representativo de la institucion, los
concejales de la oposiciéon no se encuentren en una situacién de desventaja respecto de los que

forman parte del equipo del gobierno, y por ello precisamente el propdsito fundamental de la

LBRL con la puesta a disposicion de la informacion en este supuesto (libre acceso a la
documentacion integra de los asuntos incluidos en el orden del dia, como se vera) es facilitar con
plenas garantias la libre formacion de la voluntad del érgano colegiado, ya que sin la suficiente
informacion se produce un menoscabo en el ejercicio del derecho de participacién politica, tanto
en las sesiones del pleno como en las del resto de érganos colegiados municipales en los que hayan
sido designados como miembros. De otra parte, la actividad politica de control y fiscalizacién del
gobierno municipal que realiza el pleno al margen de sus funciones ejecutivas esta estrechamente
anudada al derecho de acceso por cuanto «la esencia de la peticiéon de informacién esta en el

control natural de la accién de gobierno que deben realizar los concejales» (“*#STS de 27 de junio
de 1988 (R] 1988, 4787)). Esta funcidn critica asociada singularmente al papel que desarrolla la
oposicién no se circunscribe exclusivamente al acceso documental como canal para obtener
informacion dado que tiene en el sistema de ruegos, preguntas y mociones un potente instrumento
de control de los demds érganos de la corporacién. 39

Légicamente, el verdadero quid del problema no reside en el acceso y uso de informacién por
parte de los ediles que detentan responsabilidades de gobierno, que no plantea mayores
dificultades toda vez que forman parte de la lista electoral del alcalde o de listas con las que se ha
formado un gobierno de coalicidn. El concejal al que le ha sido delegada un drea de gobierno tiene
a su entera y libre disposicion toda la documentacion que precise para adoptar una decision
razonada sobre el expediente que le compete resolver. No ocurre lo mismo cuando los solicitantes
son concejales pertenecientes a grupos politicos de la oposicion que ejercitan su legitima funcion

controladora y fiscalizadora de los 6rganos de gobierno [arts. “#22.2.a) y “#123.1.a)LBRL asi como

art. 104ROF en lo concerniente a los medios para ejercer ese control] con el fin, si procede, de
impugnar los acuerdos y resoluciones correspondientes y poner en entredicho la accion de
gobierno. En este caso, el ejercicio del derecho deviene mas complejo. Dejando momentaneamente
de lado la relevante constatacion de que el régimen juridico de acceso de quienes gobiernan es un
tanto distinto, como se analizard ut infra, los concejales opositores pueden encontrarse en la
tesitura de tener que lidiar con la actitud obstruccionista y reticente de la alcaldia, que o bien les
exige dar cuenta detallada de las razones que han motivado la solicitud —determinacion volitiva
que obviamente aquéllos no van a desvelar, para no malograr la maniobra tactica que subyace en
la peticiéon“?- o bien se la deniega escuddndose en juicios de valor peregrinos a pesar de que la
conexion con el ius in officium pueda resultar manifiesta. Mas sibilino —y ergo, mas socorrido- es el




cumplimiento ficticio que encubre una restriccion ilegitima de los derechos de los concejales,
como sucede cuando el ayuntamiento suministra una informacion distinta de la solicitada (el
montante total de unas facturas en lugar de éstas; el orden del dia en lugar de una copia del acta;
explicaciones incongruentes...). Al respecto se ha pronunciado la STS de 25 de febrero de 2013 en
términos concluyentes: «... cuando de derechos fundamentales se trata, ha de extremarse el
cuidado para evitar que prevalezcan soluciones que, bajo la apariencia de satisfacerlos de manera
formal o aparente, en realidad encubren, aunque sea temporalmente, su incumplimiento».

Notese, finalmente, que en estas cuitas el funcionario de los servicios municipales (habilitados
nacionales, técnicos de administracidon general y especial) acostumbra a hallarse en una posicién
de fuego cruzado, al recibir instrucciones del equipo de gobierno para que no dispense
determinada informacién en manos del ayuntamiento y, a la vez, siendo hostigado por los grupos
municipales de la oposicion con acusaciones de ceder a las presiones y consignas politicas del
Ejecutivo local y de estar a su servicio «particular». En la medida en que coartan el despliegue del
derecho de participacion politica, las interferencias del equipo de gobierno en el acceso a la
informacion, ya sea directamente, ya sea con caracter interpuesto a través del personal al servicio
del ayuntamiento, minan la calidad democratica local y generan un ambiente enrarecido que en
nada contribuye a la gobernabilidad del municipio.

Aunque goza de la proteccidn reforzada del “Fart. 23CE, el derecho a la informacién de los
concejales no tiene una proyeccién ilimitada y su real efectividad va a venir condicionada ad
casum en atencién a la naturaleza y contenido de la informacion y las posibles circunstancias
facticas concurrentes. Por su condicidn, el &mbito de aplicacidon del derecho no puede ser objeto de
una interpretacion restrictiva so pena de incurrir en un supuesto de nulidad absoluta por lesionar

un derecho susceptible de amparo constitucional [*#art. 47.1.a)LPACAP], pero en la practica las
reclamaciones por negar o dilatar temporalmente el acceso son numerosas. Con el fin de invertir

la tendencia puede ser de utilidad servirse de los principios y criterios de actuacion de la “¥LTBG
para posibilitar una apreciacion lo suficientemente amplia de la informacion dispensable que
redunde en beneficio de la calidad democratica y la transparencia. El enjuiciamiento que realizan
los tribunales acerca del alcance material del acceso se centra en determinar si los datos
solicitados son precisos para la efectividad del derecho fundamental a la participacién en los
asuntos publicos, a cuyo andlisis resulta de aplicacion el criterio palmariamente instalado en
nuestra jurisprudencia segun el cual el acceso a la informacién en poder de la entidad local se
permite siempre que resulte necesario para que la funcién concejil pueda desarrollarse con el
debido conocimiento de causa, pero sin afiadir ningun otro complemento que exceda del fin de

estar plenamente informados de todo lo que conste en los diversos servicios municipales (“#SSTS

de 19 de julio de 1989 (R] 1989, 5650) y “#20 de junio de 2003 (R]J 2003, 6144)). Asi las cosas, el
acceso no puede servir a cualquier finalidad, puesto que la obtencién de datos unicamente debe
aplicarse al desempefio de la funcién representativa. Por lo tanto, la exigencia de vinculacion
funcional excluye la obtencién y uso de informacién publica para fines espurios, en provecho
personal o en beneficio de terceras personas.

Si el derecho de acceso ciudadano no esta sujeto a motivacion (*#art. 17.3 LTBG), con mayor razon
tampoco debe estarlo el de los representantes electos locales. No existe ningin mandato legal que
obligue a los concejales a explicitar el motivo o finalidad especificos que persiguen con sus
pretensiones informativas ni a justificar su vinculacién con el ejercicio de la funcién publica que

desarrollan, reputdndose implicita aquella finalidad en el desempefio legitimo de su cargo (“*STS
de 27 de noviembre de 2000 (RJ\2001\1328)). Es pacifica la doctrina jurisprudencial conforme a la
cual el hecho de no haber acreditado el fin para el cual se precisa la informacién en ningun caso
puede justificar la denegacion de la solicitud. Exigir tamafio fundamento supondria afiadir «un
plus de requisitos formales» que no se corresponde con la configuracion que del derecho a la

informacion realiza la Ley (“*STS de 5 de noviembre de 1999 (R] 2000, 2013)).

En cualquier caso, es a la entidad local a quien corresponde probar que la solicitud no guarda
relacion con el ejercicio de sus funciones y que la finalidad perseguida es otra distinta. De



conformidad con la “#STS de 28 de mayo de 1997 (R] 1997, 4286), la informacién que se precisa
para desarrollar ese cometido «no queda limitada al estudio de los asuntos que figuren en el orden
del dia de los drganos de gobierno ni desde luego es ajena a la misma el examen de la
documentacién que considere precisa para preparar sus intervenciones o procurar que se
introduzcan nuevas cuestiones a debate». Tampoco el elemento temporal constituye un limite legal
al derecho informativo, toda vez que el acceso no se restringe a la informacion presente o futura
vinculada al mandato en el que el concejal desempefia sus funciones institucionales sino que se
extiende a la anterior a su toma de posesion.

A tenor del “#art. 77LBRL, todos los miembros de las corporaciones locales tienen derecho a
obtener los antecedentes, datos o informaciones que figuren en poder de los servicios
administrativos de la corporacidn, ya sea en soporte documental o informatico, siempre que sean
relevantes para el desarrollo de sus funciones concejiles. La progresion de la Administracion

electronica y los principios inspiradores de la “#LTBG imponen que el acceso deba realizarse

preferentemente por via electrdnica (asi lo dispone el “#art. 22.1 LTBG), salvo que no sea posible o
se solicite expresamente el uso de otro medio. Las nuevas tecnologias posibilitan que la mayor
parte de la informacion esté disponible en formato electrénico lo que ademas facilita el acceso a
los datos almacenados. Precisamente, el hecho de que los portales exijan una identificacién
electronica, puede desincentivar a los ciudadanos que pretenden formular solicitudes de
informacion, entorpeciendo el acceso a las generaciones «analégicas» poco familiarizadas con el
uso de firmas electronicas. Pero este no deberia ser el caso de los miembros electivos municipales.

Los concejales pueden tomar contacto con la informacién publica vehiculando el ejercicio del
derecho mediante un acceso directo o con una previa autorizacion administrativa. Estas dos
formas de acceso se articulan normativamente en funcion de cual sea la naturaleza y contenido de
los datos que se desee conocer y las responsabilidades que tiene atribuidas el cargo electo que las

pretende. Si concurren las circunstancias para un acceso libre y directo ("#art. 15ROF), los
servicios administrativos tienen la obligacién de facilitar la informacién obrante en su poder sin
necesidad de solicitud previa ni autorizacion expresa o presunta del organo competente. Se
subsumen en esta modalidad cuatro situaciones, tres de las cuales singularizan actuaciones de
suma relevancia en el seno de las labores diarias municipales mientras que la ultima constituye
una remision general a la normativa sobre transparencia. El acceso es libre en los siguientes
supuestos: a) cuando se trate de concejales que ostenten delegaciones o responsabilidades de
gestion, la informaciéon que afecte a materias propias de las mismas; b) cuando se trate de
miembros integrantes de los distintos drganos colegiados, la informaciéon y documentacion
correspondiente a los asuntos a tratar por éstos; c) las resoluciones y acuerdos adoptados por
cualquier 6rgano administrativo; y, finalmente, d) la informacion y documentacion de la entidad
local que sea de libre acceso para los ciudadanos, en punto a garantizar que el derecho de acceso
de los cargos electos locales va a disfrutar siempre de un alcance mayor que el de aquéllos. Fuera
de estos supuestos tasados, el acceso a la informacién requiere acreditar la previa autorizacion de
la solicitud formulada a tal efecto , como modo ordinario de tomar conocimiento de la informacion.

Con cardcter general, la consulta de los expedientes y antecedentes documentales se
instrumentaliza bien mediante el acceso al documento original, ya sea en el archivo general o en la
dependencia en la que se encuentre en depdsito, o bien mediante la entrega del mismo o de una
copia —en caso de libre acceso o mediante la debida autorizacion- al concejal interesado, en cuyo
caso la consulta se realiza en el despacho o en las salas reservados a los concejales. 4%

La facultad de acceso a la informacion es consustancial a la potestad de direccion y gestion de un
concreto sector de la actividad municipal. Asi, los concejales que, por atribucién legal o por
delegacion, han asumido responsabilidades politicas en las distintas &reas o servicios
administrativos municipales deben disponer de toda la informaciéon que competencialmente les



incumbe para cumplimentar con la eficacia debida el cometido que les ha sido asignado. En este
sentido, es intrascendente que las delegaciones que, en virtud del principio de confianza legitima,
realiza el alcalde en sus concejales sean genéricas o especiales para un asunto o proyecto
determinado. Téngase en cuenta que los concejales no adscritos también pueden ostentar
delegaciones.

La facilitacidon del acceso a los asuntos a tratar es necesaria a fin de asegurar la formacion libre de
la voluntad del érgano colegiado, esto es, para que los concejales puedan formarse un juicio para
encarar el debate y ejercitar el derecho al voto con previo conocimiento de causa. Entre la
informaciéon que los servicios administrativos municipales deben poner a disposicién de los
concejales —para su consulta por aquellos que lo deseen- figura la documentacién relativa a los
asuntos incluidos en el orden del dia de las sesiones ordinarias o extraordinarias de los distintos
organos colegiados de los que sean miembros (pleno, junta de gobierno local, comisiones
informativas#?...),%%) previsiéon que, como apunta FERNANDEZ RAMOS, se extiende también a los
érganos colegiados de los organismos auténomos dependientes de las entidades locales. 4%

Uno de los ejemplos mas relevantes de la funcidn representativa que tienen encomendada los
concejales lo constituye su participaciéon en las sesiones plenarias, las cuales son objeto de un
riguroso tratamiento en lo referente al tiempo que debe mediar entre la convocatoria y su
celebracion y el momento en que debe garantizarse el acceso a la informacién. Con caracter
general, la convocatoria de sesiones plenarias tendrd que hacerse, al menos, con dos dias de
antelacion al de su celebracién -salvo en los supuestos de sesiones extraordinarias convocadas con

caracter de urgencia, en los que no se aplica este plazo; “Farts. 46.2.b)LBRL, “#48.2 del RD
Legislativo 781/1986, de 18 de abri, que aprueba el Texto refundido de las disposiciones vigentes

en materia de régimen local y “#'79 y “##80.1 ROF-49), siendo asi que los expedientes que vayan a
discutirse en la sesidn deben estar a disposicion de los concejales para su examen y consulta desde
el mismo dia de la convocatoria en la Secretaria General de la corporacién, pudiendo obtener

copia de los mismos si asi lo solicitan [“*arts. 46.2.b)LBRL y “#84ROF]. Si se trata de un asunto
que, por su excepcional premura, se incluye por declaraciéon de urgencia en el orden del dia, la
legislacion catalana exige que se facilite el examen de, como minimo, la documentacion
indispensable para poder tener conocimiento de los aspectos esenciales de la cuestion sometida a

debate ("*“art. 164.4 TRLMRLC).4%) El secretario es el responsable de la custodia de los expedientes
y la solicitud de copias de los documentos concretos que puedan interesar debe realizarse en la
Secretaria General.#”) En este sentido, los concejales tienen derecho a reclamar toda clase de
documentos que guarden alguna relacidn, por mediata o remota que sea, con el asunto que va a

ser objeto de debate, no solo los que deban servir de basamento para los posteriores debates (
STS de 2 de julio de 2007 (R] 2007, 6594)). También los representantes locales que no formen parte
de dicho érgano colegiado podran disponer de la documentacion, pero en su caso el acceso debe
articularse mediante la correspondiente solicitud.*®)

La documentacion debe facilitarse integramente, con inclusién del propio expediente y de todos
aquellos documentos que, sin estar incluidos en el mismo, tienen relacion con el asunto de que se
trate; sin perjuicio de que el drgano decisorio valore la concurrencia de alguno de los limites
legales al derecho de acceso, como la existencia de datos de caracter personal cuya difusion no sea
imprescindible para garantizar la determinacidén volitiva de los concejales. La manifiesta
insuficiencia de la documentacidn relativa a los asuntos que deben resolverse en el érgano
colegiado es causa de nulidad de pleno derecho del acuerdo que se adopte puesto que se prescinde

de una regla esencial para la formacion del juicio del drgano colegiado [“#art. 47.1.e)LPACAP]. La
misma consecuencia se produce cuando el acceso no se facilita en plazo, desvirtuando la finalidad
de la solicitud. El efecto invalidante del acuerdo no decae aunque el resultado de la nueva
votacion acabe siendo el mismo, toda vez que lo determinante no es el fin en si mismo (el
resultado) sino el proceso formativo de la voluntad para llegar a tal desenlace.



Esta informacion es de libre disposicion para todos los miembros de la corporacidn local, formen
parte o no de un determinado organo administrativo. A tenor del enunciado, la accesibilidad se
predicaria de los actos administrativos decisorios, pero no de los de trdmite (por lo que este
supuesto no cubre el acceso a todo el expediente ni a sus antecedentes),*? y se concreta en la
posibilidad de examinar los libros de actas del pleno y la junta de gobierno local, asi como los
libros de resoluciones de la alcaldia-presidencia y de los concejales delegados (consulta que debe
efectuarse en el archivo o en la Secretaria General).

Estamos en presencia de un supuesto que, en su version de publicidad activa, es susceptible de

hallar acomodo en el “Fart. 196ROF, que ordena dar publicidad a los acuerdos de caracter
decisorio adoptados por el pleno y la junta de gobierno local y a las resoluciones del alcalde-
presidente y de los miembros de la corporacidn que ostenten algun tipo de delegacion. Esta
prevision se complementa con la obligacién de dar publicidad resumida de todos los acuerdos

adoptados por la junta de gobierno local (“#art. 229.ROF), cuyas sesiones no son publicas, y de
enviar copia del acta a todos los concejales en el plazo de diez dias [*#art. 113.1.b)ROF].

El " art. 42ROF prevé que el alcalde dé cuenta sucinta, en cada sesion plenaria ordinaria, de las
resoluciones que haya adoptado desde la ultima sesion ordinaria a fin de que todos los concejales
tengan conocimiento de las mismas, pero en este caso se trata de una exposicién verbal que no
deberia equipararse, en términos de intensidad de conocimiento, con un supuesto de acceso a la
informacion. No obstante, frente a una solicitud genérica de acceso a los libros de decretos y
resoluciones de alcaldia, el Tribunal Supremo ha admitido que el acceso se limite a las
resoluciones pendientes de dar cuenta al pleno, en base a la escasez de medios personales del

ayuntamiento (“*'STS de 11 de octubre de 2002 (R] 2002, 9982)).

Para dar contenido a este apartado resulta esencial determinar cudl es la informacion que puede
ser libremente consultada por la ciudadania, habida cuenta de que la legislacion de transparencia
ha ampliado significativamente los contornos de esta forma de ejercicio del derecho. Puesto que el
acceso directo alude a la posibilidad de conocer informacién publica sin necesidad de solicitar ni
obtener la pertinente autorizacion, entonces cabe concluir que este supuesto ha dado en el pasado
muy poco juego al quedar acotado, como apunta RIVERO YSERN, a la consulta de los documentos

constitutivos del patrimonio documental espafiol y depositados en archivos histdéricos (“#art.
57.1Ley 16/1985 del patrimonio histérico espafiol) sin incluir, en cambio, el derecho de acceso

general a los archivos y registros administrativos del art. 37LRJPAC, que se sujeta a
autorizacién.®%951) A dia de hoy, no obstante, el acceso libre, facil y gratuito a la informacién
publica (su casi universalizacion) constituye la piedra angular del sistema de relaciones entre los
ciudadanos y los poderes publicos.? Y en este nuevo escenario, la libertad de acceso que se
reconoce al ciudadano comun -y por ende al concejal, en calidad igualmente de ciudadano- (arts.

12 a "#¥14 LTBG) trae causa de las obligaciones de publicidad activa de la Administracion (arts.

6 a "8 LTBG), un supuesto que a raiz de la entrada en vigor de la normativa de transparencia,
se ha visto significativamente ampliado en el &mbito de los asuntos de interés local, puesto que en
muchos municipios la facilitacion proactiva de informacion se focalizaba casi exclusivamente en
los tramites de exposiciéon o informacién publicas en los procedimientos que afectaban a un
conjunto indeterminado de personas, asi como en los supuestos previstos por la normativa de
régimen local, como los mandatos de dar publicidad a la convocatoria y celebracién de las sesiones
plenarias municipales y de publicar las actas de los plenos en la sede electrénica. 5%

Este régimen de acceso constituye un cajon de sastre en el que se residencian solicitudes sui
generis , sustancialmente, las dirigidas a obtener la informacidn necesaria para poder ejercer con



plenitud las funciones representativas que no tienen cabida en los supuestos anteriores —
focalizados en la informacion que se requiere para formar la voluntad respecto a un asunto sobre
el que deba adoptarse una resolucidn-. El supuesto més manifiesto es el control del gobierno, que
forma parte del nucleo esencial de las funciones representativas que sélo pueden ejercer los

titulares del cargo publico ("*"STC 20/2011, de 14 de marzo ( RTC 2011, 20)).

Por méas que el suministro de copias esté indudablemente asociado al acceso a expedientes o
antecedentes documentales como posible medio de transmitir u ofrecer esa informacion, nos
hallamos ante dos cuestiones distintas que deben ser tratadas de forma independiente. Ya se ha
apuntado que el acceso a la fuente informativa se integra en el derecho fundamental a participar

en los asuntos publicos (“#arts. 23.2CE y "#'14 ROF), no asi la obtencion de copias legitimadas o
fotocopias de los documentos, que no queda amparada por aquél al no formar parte de su

contenido esencial (“*SSTS de 17 de julio de 1989 (R] 1989, 5387),"#5 de mayo de 1995 (R] 1995,
3641), " 21 de abril de 1997 (R] 1997, 3006), “#29 de abril de 1998 (R] 1998, 4574), “¥'14 de marzo
de 2000 (R] 2000, 3182), “#'18 de marzo de 2002 (R] 2002, 3628), “#29 de marzo de 2006 (R] 2006,

2286) y "#28 de enero de 2008 (R] 2008, 1671)), de donde resulta un régimen de proteccion de
menor intensidad.

La obtencion de copias de cualquier expediente o antecedente documental no es un medio

imprescindible para conseguir informacidn (“#STS de 20 de marzo de 2006 (R] 2006, 2044)) y no
constituye, por tanto, corolario automatico del derecho a la informaciéon bajo ninguna
circunstancia.>¥ De ello resulta que el suministro de informaciéon mediante la expedicién de
copias no se reconoce con caracter general, limitdndose a los supuestos legalmente tasados de libre
acceso a la informacion y a los casos en que se autorice expresamente por el presidente de la junta

de gobierno local [*#art. 16.1.a)ROF].%% La “#STS] de Madrid de 10 de octubre de 2012 (JUR 2012,
373710)realiza una sintesis de los criterios jurisprudenciales aplicables a la obtencién de
informacion mediante el suministro de copias, estableciendo que en los casos de libre acceso, las
condiciones para el reclamo de copias son distintas segun el titulo normativo invocado: en los
casos de acceso a la informacién propia del concejal-delegado y en los de acceso a los asuntos del

orden del dia y cualquier tipo de resolucion o acuerdo municipal [“#letras a) y b) del art. 15ROF]
simplemente tiene que precisarse el asunto en relacién al cual se piden las copias, mientras que si

se accede en las mismas condiciones que el ciudadano de a pie ["#art. 15.c)ROF] debe cumplirse

con los requerimientos de individualizaciéon documental que establezcan los “#apartados 7.° y 8.°
del art. 37LRJPAC.%®) A juicio de los tribunales, el ayuntamiento no puede requerir mas requisitos
que los apuntados, de manera que «no podrd exigirse al interesado que justifique adicionalmente
la utilidad o conveniencia de las copias solicitadas para el desempefio de la funcién de control
politico que corresponde al cargo de concejal».

Y atn en estos casos de libre acceso, el libramiento de copias no se entiende implicito en el acceso
a la informacion, que dispone de una proteccion reforzada en comparacion al cardcter accesorio o
instrumental del derecho a la copia. Lo relevante es que se garantice el acceso, no el modo en
como se dispone de la informacién. Asimismo, la solicitud de copias debe ser ponderada ya que,
salvo circunstancias muy concretas, se excluye la copia de expedientes enteros. Al respeto, el
Tribunal Supremo considera que no procede declarar la nulidad de los acuerdos adoptados en un
pleno extraordinario y urgente porque, aunque no se hiciera entrega a los concejales de copias de
todos los expedientes, pudieron acceder a su examen y, de acuerdo a cdnones de proporcionalidad,
tal irregularidad no entrafia relevancia suficiente para concluir la nulidad de los acuerdos

adoptados en la sesion (“#'STS de 9 de febrero de 1995 (R] 1995, 1287)). La “#STS de 29 de abril de
2003 (R] 2003, 4692)establece que el requerimiento en términos razonables de concrecion del
objeto de la copia no constituye una obstaculizacién indebida de la informacion, situaciéon que se
producira si el solicitante ha insistido en su peticion de copia con argumentos razonables y, a pesar




de ello, se desatiende su solicitud.

La jurisprudencia se ha encargado de aclarar que la autorizacién expresa o presunta de acceso a la
informacién no comporta la de obtener copias de la documentacion. En consecuencia, el caracter

estimatorio del silencio vendra referido exclusivamente al acceso a los documentos (*#STS de 5 de
mayo de 1995 (RJ 1995, 3641)). La normativa no regula un plazo especifico para autorizar la
provision de copias. Aunque algun autor entiende que en este caso debe aplicarse el plazo

genérico de tres meses del “*art. 21.3LPACAP>7) se trata de un periodo de tiempo extremadamente
holgado para la materializacion de un derecho cuyo ejercicio y amparo deben ejercitarse en plazos
muy breves (5 dias naturales para su autorizacion y diez dias habiles para la interposicién del
recurso en el proceso sumarisimo de proteccidn de los derechos fundamentales, art. 115). Un plazo
de resolucién laxo puede inutilizar la finalidad de la consulta solicitada, por lo que seria
conveniente aplicar analdgicamente el plazo para la autorizacion del acceso, como prevén algunos
reglamentos organicos municipales.

Las copias pueden ser facilitadas en formato papel o en soporte digital sin que se requiera su
compulsa o autentificacion, ya que nada dice el “#art. 16.1.a)ROF al respecto. No se exige el pago

de tasas por la obtencion de copias, a diferencia de lo que establece para los ciudadanos el “#art.
22.4 LTBG.

El abuso del derecho ha sido vinculado por la jurisprudencia con el fraude de ley, conceptos ambos
omnicomprensivos de un ejercicio arbitrario de las potestades publicas por parte de los érganos
administrativos con el &nimo de conseguir unos fines distintos a los marcados en la Ley, aunque
también se ha vinculado a la ausencia de una conducta ética en el ejercicio de los derechos, de
acuerdo con lo sefialado en el art. 7 del Codigo civil®®. Al hilo de su doctrina, y aun respetando los
limites formales de la norma o del derecho, la situacién abusiva se produce cuando se vulneran los
valores o la idea axioldgica que forma parte del contenido de la norma o del derecho subjetivo de
cuyo ejercicio se trata, con un resultado no adecuado a Derecho. También en el marco del ejercicio
del derecho de acceso la jurisprudencia ha detectado la existencia de situaciones de aplicacion
abusiva de la norma habilitante.

La actividad politica de control y fiscalizaciéon que desarrollan los concejales no les faculta para
plantear solicitudes de informacién en forma desmedida sobre cualquier asunto, incluso aunque
no tenga vinculacién con la ejecucion de sus funciones. Actuaciones de este calibre, que pueden
llegar a distorsionar el normal funcionamiento de la entidad local, incurriendo en un verdadero
abuso del derecho, se acrecientan especialmente cuando se aproximan contiendas electorales ya
que los grupos de la oposicién se vuelcan en una persistente demanda de documentacién con el
objeto de encontrar alguna trasgresion legal en la actuacién del Ejecutivo local que pueda ser
electoralmente rentable. No es inusual que se produzcan excesos en las solicitudes instadas por los
concejales, bajo el ropaje de peticiones constantes, indiscriminadas, inconcretas,
desproporcionadas o genéricas (solicitudes que no detallan la documentacién que se requiere, que
pretenden obtener todas las resoluciones que en el futuro emita un determinado O6rgano
municipal, que demandan un volumen documental desmesurado...). Se trataria de peticiones que
en muchos casos exceden del derecho de informacién y cuya verdadera finalidad no es otra que
«una auditoria exhaustiva, continua y pormenorizada de la actuacion del Ayuntamiento cada mes,
lo que, a nuestro juicio, no puede realizarse por esta via, lo que revelan es la tension existente
entre los que ostentaron funciones de gobierno, actualmente en la oposicion y el actual equipo de
gobierno, instando, incluso, datos que razonablemente no podia ignorar. Y decimos esto, porque
solo desde esa posicion de enfrentamiento pueden entenderse los 14 escritos solicitando
informacion sobre los mismos hechos en los escasos dos meses de andadura del nuevo
Ayuntamiento y esa disparatada hiperactividad de peticion de informaciéon no puede nunca
quedar amparada en el innegable derecho de informacion que tienen los Concejales como

instrumento imprescindible para el ejercicio de su funcién representativa» (“#'STS] de Madrid de




26 de septiembre de 2012 (JUR 2012, 358802)). La postura de los tribunales sobre el particular
quedod tempranamente establecida en sentencias dictadas al poco de sancionarse la normativa de

régimen local (por todas, STS de 28 de octubre de 1987 (R] 1987, 9190). El criterio
jurisprudencial imperante exige que las peticiones que se formulen sean concretas y se refieran,
siempre que sea posible, a documentos individualizados a fin de evitar situaciones abusivas que
puedan colapsar o entorpecer la actividad cotidiana municipal —aunque se admite que el concejal
pueda requerir el acceso a documentacién pormenorizada pero al tiempo muy numerosa,
supuesto que no se considera un abuso del derecho-. Se entiende, en consecuencia, que el acceso
sea legitimamente denegado cuando las solicitudes no cumplan con un minimo de concision.

Tampoco sorprende que la autoridad municipal aproveche para «barrer para casa» acudiendo
discrecionalmente a criterios restrictivos para moldear a su gusto y provecho las reglas de
ejercicio del derecho.5? Al ser la accesibilidad la regla general, cualquier impedimento en el
ejercicio del derecho de los concejales debe poner en evidencia la causa que ha fundamentado la
denegacion, bajo riesgo de incurrir en causa de nulidad. Por este motivo, toda peticién para
recabar documentacion o copia de la misma que se considere abusiva debe ser objeto de una
motivacidn lo suficientemente razonada para alejar el fantasma de la arbitrariedad. Notese que el
ayuntamiento no tiene reconocida una potestad discrecional para decidir sobre el acceso y es por

ello que «el derecho ex “#articulo 23.2CE comprende tanto el de solicitar una determinada

informacion de las Administraciones publicas como el de obtenerla de éstas» (“#'STC 203/2001, de
15 de octubre ( RTC 2001, 203 ) ), estableciendo un correlativo deber de la Administracién de
facilitarla a menos que se invoquen razones juridicas impeditivas. Y ndtese también que tan
abusivas son las denegaciones infundadas como el satisfacer la informacién en condiciones que no
permitan la efectividad del resultado que se persigue, como las dilaciones excesivas en la puesta
en conocimiento de la informacién «[que] fue proporcionada al cargo electo mas de dos afios
después de la fecha de la primera de las solicitudes y una vez finalizé el mandato para el que fue
elegido, con la definitiva frustracidon del ejercicio nuclear de la funcién representativa en el

gobierno municipal que ello comporté» (“#STS] de Catalufia de 17 de marzo de 2008 (JUR 2008,
198353)).69

La carga de la prueba de acreditar que la finalidad perseguida con las solicitudes abusivas no es
otra que obstruir el funcionamiento de la entidad local corresponde al érgano competente para

resolver ("4'STS de 28 de mayo de 1997 (R] 1997, 4286)). Este debe justificar que atender la solicitud
le va a suponer una sobrecarga al ayuntamiento, entorpeciendo las tareas administrativas
cotidianas de tal manera que la prestaciéon de los servicios podria llegar a resentirse.® Con todo,
estas potenciales paralizaciones de la actividad municipal no pueden emplearse como una burda

excusa para denegar el acceso a la informacion, como tiene a bien precisar la “#STS] de Catalufa
de 2 de mayo de 2006 (JUR 2007, 49454)(«La situacion de desorganizacion administrativa en la sede
de las oficinas municipales no resulta ¢bice para no dar debida respuesta a la solicitud planteada
habida cuenta las diversas circunstancias que concurren. En primer lugar, que la adopcion de las
medidas que evitan la citada desorganizacion corresponden al propio consistorio»). La
contundente salvaguarda de este derecho por parte de los tribunales ha permitido auspiciar
posibles alternativas a la facilitacion de los documentos en bloque en aras a desentrafiar la
compleja articulacion del acceso a la informacion con la garantia de mantenimiento ordinario de
los servicios municipales, una situacién comun en los pequefios municipios. Asi, se ha llegado a
admitir que la informacién pueda ofrecerse de forma gradual y diferida con arreglo a las
contingencias de funcionamiento de la entidad local; y también que se asigne dia y hora concreta

para la exhibicion de los documentos (“#STS de 11 de enero de 2002 (R] 2002, 1835))
entendiéndose que el derecho de acceso no resulta lesionado por haberse sefialado la consulta de

la documentaciéon en un dia y a unas horas en que al concejal le resulta imposible asistir (“#STS]
de Castilla v Ledn de 4 de noviembre de 2005 (JUR 2015, 257631)). La jurisprudencia ha
determinado, en fin, que no se vulnera el derecho fundamental cuando se proporciona una
informacion defectuosa o incompleta sino cuando se impide el acceso.

El derecho a la informacion se circunscribe a los documentos que obran en poder de la entidad



local, aseveracion que debe interpretarse no sélo en un sentido literal de posesion fisica sino
también de titularidad del documento. Ergo, el acceso abarca todos los documentos consignados
en las dependencias y archivos del ayuntamiento pero también, como opina FERNANDEZ RAMOS,
los que, encontrandose materialmente en poder de otras organizaciones o entidades (empresas
publicas, concesionarios privados...) han sido generados en el marco de una funcién o servicio
publico de competencia municipal.®? En la medida que se exige que la entidad local posea la
documentacion, no se estard ante una manifestacion del derecho de acceso a la informacion
cuando lo solicitado sea la confecciéon ex novo de documentos o bien su reelaboracién o
tratamiento intelectual.®) Asi, por ejemplo, la demanda que pueda efectuar un concejal al titular
de la Secretaria-Intervencion del ayuntamiento para que emita informe sobre la legalidad de
actuaciones pretéritas no constituye propiamente una demanda de informacion en el sentido que
la legislacion aplicable atribuye al derecho de informaciéon sino que debe encuadrarse en el
ambito de las funciones reservadas a los habilitados nacionales, comprensivas de la fe publica y el
asesoramiento legal preceptivo y del control y la fiscalizacion interna de la gestion econdémico-
financiera y presupuestaria, y de contabilidad, tesoreria y recaudacion —funciones que no son de

ejercicio automatico, que queda condicionado a unos requisitos legales concretos, arts.

122.5.e)LBRL y"#'173.1 ROF-. Este criterio jurisprudencial ha sido recogido por el “#art. 18.1 LTBG,
al inadmitir las solicitudes de informacién que supongan una accion de reelaboracidn.

De igual modo que ocurre respecto del acceso a la fuente informativa, la jurisprudencia ha
censurado las peticiones abusivas de copias legitimadas, certificaciones o fotocopias que por su
excesivo volumen puedan perturbar o paralizar la actividad municipal, situacion que debera
ponderarse valorando los medios de que disponga la entidad local. Asi, los tribunales han negado
la existencia de un derecho a la obtencidén indiscriminada de copias de expedientes completos y de
documentos genéricos o insuficientemente identificados, rechazando igualmente que deba

argumentarse la razon por la que se precisan dichas copias (“#SSTS de 16 de marzo de 2001 (R]
2001, 2879), “¥'11 de enero (R] 2002, 1835) y “#11 de octubre de 2002 (R] 2002, 9982) y “#20 de
junio de 2003 (R] 2003, 6144); “#'STS] de Madrid de 10 de octubre de 2012 (JUR 2012, 373710)).64 El

art. 84.2ROF se posiciona en la misma linea descartando las solicitudes abstractas y genéricas, al
referirse especificamente a la copia de «documentos concretos» en alusiéon a la necesidad de
formular peticiones individualizadas o pormenorizadas. Salvo que concurran circunstancias
excepcionales, la solicitud de copias de expedientes completos no prosperard, siendo necesario que

se identifiquen los documentos concretos que han de ser reproducidos (*#STS de 9 de febrero de
1995 (R] 1995, 1287)), correspondiendo a la entidad local 1a carga de la prueba de que la solicitud
de copias es genérica y que comporta un volumen excesivo de trabajo.® Con todo, no debe
perderse de vista que lo que antafio podia considerarse una documentaciéon excesivamente
voluminosa para facilitar copia de la misma, hoy en dia no tiene porque ajustarse a la realidad a

causa de la digitalizacion de los expedientes (“#*STS] de Madrid de 17 de diciembre de 2013 (JUR
2014, 39934).

A los concejales les asiste una proteccién especialmente intensa en el ejercicio del derecho de
informacion lo cual no significa que las pretensiones que insten no deban sujetarse a barreras

infranqueables. Ningun derecho, ni tan siquiera los fundamentales, son absolutos o ilimitados (

STC 70/2000, de 13 de marzo ( RTC 2000, 70 ) ). El principio democratico debe compatibilizarse con
otros derechos y bienes constitucionalmente protegidos y es por ello que la configuracion
normativa del derecho de acceso, ya sea de los representantes legales de las entidades locales y
con mas motivo de los ciudadanos, se asienta en el prudente criterio general de la previa

autorizacién. Aunque la conjuncion de la normativa local y la "#'LTBG facilita a los concejales el




acceso a una vasta informacion, cabe constatar la existencia de ambitos materiales especialmente
sensibles que pueden llegar a obstaculizar la efectiva concrecion del derecho, como ocurre cuando
la informacién solicitada contiene datos de cardcter personal, aunque el mero riesgo no puede
fundar la denegacién de acceso.56)67)68)

Cuando hay de por medio una hipotética revelacion de datos personalizados, se produce una
colision entre el derecho de participacion en los asuntos publicos (comprensivo de la facultad
instrumental de recabar informacién) y el derecho a la intimidad y la protecciéon de datos

personales del “art. 18.1CE que no puede dirimirse en manera analoga a los casos de ejercicio del
derecho por la generalidad de los ciudadanos,®® ya que los concejales disfrutan de un privilegio de
acceso ad officium que invalida toda interpretacion restrictiva de las normas que supongan una

limitacidn al ejercicio de los derechos y atribuciones que tienen reconocidos (“#'STC 361/2006, de
18 de diciembre ( RTC 2006, 361 ) ).7® Ahora bien, no existe un criterio aprioristico por el cual el
derecho a la proteccion de datos deba ceder ante la injerencia del derecho de acceso a la
informacion ni viceversa, puesto que la relacion entre ambos derechos no se articula en términos
de conflicto o preferencia’? y seran las circunstancias concurrentes en cada caso las que van a
determinar la pertinencia del acceso o su negacién.”?

La Agencia Espafiola de Proteccion de Datos (AEPD) considera que la comunicaciéon de datos
protegidos a los concejales es una «cesion de datos» que se realiza a terceras personas y, en cuanto
tal, debe sujetarse al régimen general de comunicacidn de datos de caracter personal, segun el cual
la trasmisién de datos a terceros solo procedera para el cumplimiento de fines directamente
relacionados con las funciones legitimas del cedente y del cesionario con el previo consentimiento
del interesado, sin perjuicio que este placet quede excepcionado por la existencia de una prevision

legal que la habilite —como sucede con el “*art. 77LBRL y su desarrollo mediante el “¥ROE, que
autorizan la cesidon de datos a los concejales, de acuerdo con la STC 292/2000, de 30 de

noviembre ( RTC 2000, 292 ) — [arts. “¥11.1 y.2.a) y “#21Ley organica 15/1999, de 13 de diciembre,
de proteccion de datos de caracter personal (LOPD)].”®) No obstante, la consideracién de terceros
que segun la AEPD ostentan los representantes electos de las entidades locales dista mucho de ser
pacifica. Para la Agencia Catalana de Proteccidon de Datos, dificilmente podemos hablar de cesidn
de datos a terceros puesto que los concejales quedan integrados en la organizacion politico-
administrativa municipal.”¥ La Agencia de Proteccién de Datos de la Comunidad de Madrid, por
su parte, mantiene una tesis sui generis al negar la condicién de terceros a los concejales que
detentan responsabilidades de gobierno y atribuirla en exclusiva a los concejales que no forman
parte del gobierno municipal y que, en consecuencia, no se someten a los dictados politicos del
alcalde.”)

La apreciacion de la conveniencia y oportunidad —que siempre debe estar presidida por el
principio de proporcionalidad- de poner en conocimiento del concejal los datos protegidos
corresponde a la entidad local. El responsable del fichero o tratamiento de datos, ya sea el alcalde
o la concejalia correspondiente, debe valorar en qué medida los datos personalizados objeto de
tratamiento son transmisibles, sujetando los términos del acceso al tamiz del principio de calidad

en el tratamiento de datos personales (“Fart. 4LOPD),’® mediante una ponderacién
suficientemente razonada del interés publico en la divulgacién de la informacién —en este caso
vinculado a la finalidad legitima ejercida por los concejales- y el dafio infligido a los derechos de

los afectados cuyos datos aparecen en el expediente por causa de esa divulgacién (test del dafio).

Como establece la STC 292/2000, de 30 de noviembre ( RTC 2000, 292 ) >, el derecho a la
proteccion de datos garantiza a los individuos un poder de disposicidn sobre los mismos (el
denominado «derecho a la autodeterminacién informativa») y es esa misma garantia la que
prohibe a los poderes publicos que se conviertan en fuentes de esa informacion sin las
correspondientes salvaguardias, imponiéndoles el deber de prevenir los riesgos que puedan
derivarse del acceso o divulgacion indebidas de dicha informacidén. Asi las cosas, el acceso a la
informacidén por parte de los concejales se viene reconociendo cuando con fundamento en esa
valoracion ponderativa la informacion se considera relevante para el adecuado desempefio de sus
facultades de control y fiscalizacion politica, sin perjuicio de su sujecién a un deber de reserva de
la informacién recibida.?”)




El juicio ponderativo que realiza el drgano competente para resolver la solicitud tiene por objeto
asegurar que el suministro de la documentacion atienda a criterios de razonabilidad, de modo que
los datos que se faciliten a los concejales sean los estrictamente adecuados, pertinentes y no
excesivos para dar satisfaccion a la finalidad que ha motivado la solicitud, que no es otra que el
ejercicio de las funciones de control y fiscalizaciéon que les competen.”® Esta ponderacién puede
dar como resultado distintas formas de acceso a la informacién. Si bien la anonimizacion
sistemadtica de la informacion deberia ser la regla general, este tratamiento no siempre es posible
ya que puede desvirtuar la finalidad del acceso. El suministro de informacién puede realizarse de
manera disociada cuando los datos personales no sean relevantes, eliminandose su referencia -y
con ella la posibilidad de identificar o hacer identificable a una persona—, aunque también es
posible acudir a la via de la comunicacion parcial o restringida de los documentos cuando el
expediente contenga datos especialmente protegidos, por aplicacion del principio de
proporcionalidad a los derechos en conflicto.” Se trata de ofrecer la maxima informacién con la

minima injerencia, pero esa labor interpretativa no estd exenta de dificultades. La “#'LOPDno
incorpor¢ criterios que pudieran ser utilizados para valorar cudndo se estd en presencia de
conceptos juridicos indeterminados (datos suficientes, innecesarios 0 excesivos...), una omisiéon
relevante en el ambito local teniendo en cuenta que el responsable de llevar a cabo esta tarea

ponderativa es juez y parte.298l) Por ello, debe valorarse positivamente que la “#LTBG haya
incorporado unas pautas que, si bien constituyen un listado abierto de caracter ejemplificativo,
pueden contribuir a clarificar el alcance del derecho de acceso, caso por caso, y a armonizar el
ejercicio de los derechos en litigio, modulando el criterio adoptado por los ayuntamientos titulares
de la informacidn en su labor ponderativa, asi como el sostenido por las agencias de proteccion de
datos al emitir dictamen en relacién con las consultas que les hayan sido planteadas.#2)83)

Siguiendo en este punto la doctrina jurisprudencial, la AEPD sostiene que la peticiéon de
informacion de los concejales no tiene por qué explicitar y motivar especialmente la finalidad
perseguida con los datos cuyo acceso se pretende, siempre que de la misma se derive su cardcter
vinculado a la funcién de control de la accién del gobierno municipal. Lo que, a sensu contrario ,
implica que dicha fundamentacion serd necesaria cuando esa relacion no sea manifiesta. Asi lo
establece en el Informe 0466/2013: al establecer que «en el caso propuesto la solicitud de
informacion no s6lo se refiere a los datos mas modernos, sino que comprende los de los afios 2010,
2011 y 2012. En este sentido, cobra importancia el principio de calidad y finalidad de los datos (...)
En este sentido si cobra sentido la necesidad de que el solicitante de la informacion explicite los
motivos fundados y concretos por los cuales su solicitud de informacion se extiende a otros afos,
para asi determinar la relacidn entre todos los datos solicitados y el ejercicio de la funcién de
control. En la medida en que se justifique que la finalidad de control de la accién del Gobierno
Municipal exige la comparacién de unos afios con otros, exigiendo una comparacion nominal, con
identificacién de nombres y apellidos de empleados publicos y las cantidades percibidas, podrian
cederse los datos. Ahora bien, si dicha comparacién interanual pudiera realizarse con datos
disociados, en el sentido de informacién que no pueda asociarse a persona identificada o
identificable, la cesidn quedaria sin fundamento». En la misma linea, el dictamen CNS 50/2015 de
la Agencia Catalana de Proteccién de Datos que, frente a una peticion de acceso a todos los
documentos que constan en el registro de entrada y salida desde agosto de 2015 en adelante,
establece la conveniencia de que, en la medida de lo posible, se concrete la finalidad del acceso, el
ambito de actuacién municipal de su interés, los posibles sujetos afectados o un periodo de tiempo
concreto.

La documentacidn obtenida mediante el ejercicio del control politico no puede ser utilizada fuera
de ese contexto con fines secundarios.®* Los miembros electivos de las entidades locales deben ser
diligentes en el tratamiento de la informacién que les ha sido facilitada por razén de su cargo,
evitando hacer un uso indebido de la misma, lo que se produce, en términos generales, cuando los
datos y expedientes que han obtenido se destinan a finalidades distintas de las vinculadas a sus
funciones publicas. Ese compromiso de confidencialidad, que se predica singularmente de las
informaciones que sirven de antecedente para las decisiones que aun se encuentran pendientes de
adopcidn tiene su fundamento en la necesidad de evitar que la publicidad de los datos pueda



perjudicar los intereses de la propia entidad local o de terceros®). Asimismo, el deber de guardar
reserva se extiende a la prohibicién de reproducir la documentacion que les ha sido facilitada para

su estudio, con el argumento de impedir su divulgacion (“*art. 16.3ROF).

Es precisamente el deber de guardar sigilo a fin de evitar que se revelen datos que puedan afectar
a la intimidad de las personas lo que permite que el derecho a la informacion tenga un trato

especial frente a la proteccion de datos (“"art. 10LOPD). De ahi que el derecho de acceso de los
concejales sea de espectro mas amplio que el previsto para los ciudadanos, aunque en ambos casos

el uso posterior de la informacion deba gestionarse con arreglo a las garantias previstas en la
LOPD. La utilizacién de los datos personales objeto de tratamiento a los que tengan acceso los
concejales se limitard al ejercicio de la funcién de control en el &mbito de sus competencias. En
consecuencia, la informacion es para su uso personal, sin que puedan dar publicidad a los datos ni
reproducirlos o cederlos a terceros.

El quebrantamiento de este deber de sigilo no supone la pérdida del derecho de acceso a la
informacion pero conlleva la depuracion de responsabilidades administrativas, civiles y penales,
tanto en forma de sanciones personales como de una posible responsabilidad patrimonial de la
Administraciéon por los dafios causados al no haber garantizado la proteccidn de los datos

personales (“#art. 19LOPD). La normativa de régimen local considera que la divulgacion de los
datos es un incumplimiento de las obligaciones de los concejales que, en caso de reiteracion, sera

objeto de sancion por el alcalde ("#arts. 78.4, "#'60 y “#73LBRL y "“#18 ROF), supuesto que se

complementa con el régimen especifico de protecciéon previsto en la “#LOPD que resulta de
aplicacion tanto al acceso como al tratamiento posterior de los datos (que «no podran utilizarse

para finalidades incompatibles con aquellas para las que los datos hubieran sido recogidos», “#art.

4.2LOPD). Asimismo, en el marco del buen gobierno, el “#art. 26.2.b), 2° LTBG lo establece como
principio de actuacion la necesidad de guardar la debida reserva sobre hechos o informaciones
conocidas con motivo del ejercicio de sus competencias, constituyendo su contravencién una
infraccién disciplinaria muy grave [publicacién o uso indebido de la documentacion a que se haya

tenido acceso por razén del cargo o funcion, “¥art. 29.1.d) LTBG] o grave [no guardar el debido
sigilo respecto a los asuntos que se conozcan por razon del cargo, cuando causen perjuicio a la

Administracion o se usen el provecho propio, “*art. 29.2.d) LTBG]. %)

El derecho de acceso a la informacion que ostentan los cargos electos locales se beneficia de un
régimen de mayor privilegio que el reconocido a la generalidad de la ciudadania (acceso directo
mas extenso, cardcter positivo del silencio, restriccion de los limites para su ejercicio...),
consecuencia de su reconocimiento como contenido esencial del derecho fundamental de
participacion indirecta de la ciudadania en la vida publica, contenido en la Seccién 1.2 del Capitulo

IT del Titulo I"#CE. En efecto, la jurisprudencia ha manifestado reiteradamente que el derecho de
acceso a la informacion supone una concrecién en el &mbito local del derecho fundamental a la
participacién en los asuntos publicos de modo que la imposicion de cortapisas deviene una lesion
del derecho fundamental del electo a obtener la informacién que precisa para el desemperio de sus
funciones institucionales. Es por ello que disfruta de una tutela reforzada cuya vulneracién
injustificada permite invocar su defensa acudiendo a un procedimiento preferente y sumario ante
la jurisdiccion ordinaria y a la via de amparo ante el Tribunal Constitucional. De todo ello se sigue

que, por mas que la “¥LTBG excepcione el ejercicio del derecho de acceso de los concejales, es
claro que la irrupcidn de la nueva normativa en el ordenamiento juridico no puede saldarse con el
menoscabo de la garantia reconocida a los concejales por razén de verse su derecho
impermeabilizado frente al fortalecimiento que ha experimentado el régimen general de acceso.
Asi las cosas, puede concluirse que les seran de aplicacion todas aquellas previsiones contenidas
en la normativa de transparencia que resulten mds favorables a fin de no dejar en peor posicion a
quienes actuan movidos, no por el interés del simple ciudadano, sino por el que deriva de su
condicién de representantes publicos. Asi ocurre, por ejemplo, con la via especifica de garantia



que posibilita la formulacién de reclamaciones ante una autoridad independiente, supuesto que
no hace sino acrecentar las posibilidades de tutela juridica de estos actores frente al

quebrantamiento de su derecho de acceso a la informacién. Igualmente, la “#LTBG servird, en su
caracter de legislacion supletoria, para completar los vacios regulatorios, como la falta de fijacion
de un plazo para la entrega material de la documentaciéon ante la pasividad administrativa,
cuestion capital puesto que la efectiva satisfaccién del derecho no sobreviene con el acto
autorizatorio sino con el acceso material a la informacion.

El funcionamiento del sistema democratico requiere un contrapoder inserto en la estructura
misma del gobierno municipal (sistema de checks and balances ) y en este contexto es evidente que
el derecho de acceso sirve fundamentalmente a la funcion genérica de control y fiscalizacion del
organo plenario sobre el equipo de gobierno. La participacion en los asuntos publicos locales se
manifiesta no solo en la toma de decisiones, también mediante el derecho a ejercer un control
efectivo de las actuaciones municipales. Asi, la labor que desarrollan los grupos de la oposicion
politica se vincula estrechamente a exigir responsabilidad politica al Ejecutivo local y al
rendimiento de cuentas. Si bien todos los miembros de la corporacidén contribuyen en igual
medida a formar la voluntad colegiada de ayuntamiento —es la suma del conjunto, como un todo
indefinido, la que da cuerpo al poder ejecutivo local-, sin embargo, en la gestiéon del acceso
informativo puede llegar a percibirse un tratamiento discriminatorio en funcién de la «condicion»
o «rango» en la que se residencian los concejales, si en el equipo de gobierno o en la oposicion.
Para estos ultimos llevar a buen término la funcién de control puede llegar a ser exasperante por
las rotundas negativas a facilitar el acceso o los embelecos que disfrazan el mismo resultado por la
via de dilatar en el tiempo su puesta a disposicion (hasta el extremo de ofrecer —ya inutilmente- la
informacion una vez concluida la legislatura en que fue elegido el concejal). Por definicidn, los
grupos municipales en la oposicion tienden a incomodar e importunar a la mayoria de Gobierno
pero privarlos de la informacion que se precisa para ejercer con conocimiento suficiente las
funciones propias del cargo equivale a frustrar la efectividad del funcionamiento democratico de
la entidad local.

Los contornos del derecho y la forma de ejercerlo estdin marcados palmariamente por los
tribunales y, no obstante, el acceso de los concejales estd envuelto en una cierta polémica que no es
mucho menos achacable al marco regulatorio en el que estd incardinado que al ambiente politico
en el que se ejercita. La alta conflictividad judicial que arrastra este derecho se concentra
bésicamente en la determinacidon de los lindes juridicos que conciernen al ejercicio del acceso
cuando colisiona con el derecho a la proteccion de datos de cardcter personal y, muy
especialmente también, en las quejas de los grupos de la oposicién por razén del uso arbitrario de
la autoridad (de una autoridad mal entendida) que hacen ciertos alcaldes al servirse de maniobras
dilatorias y otros escollos legales para negar o entorpecer ese acceso, escudandose en lo gravoso de
la solicitud de cara a la garantia del buen funcionamiento de los servicios o en la evitacién de un
posible uso indebido de la documentacion recabada —apreciaciones en las que no es dificil incurrir
en arbitrariedad-. Incluso cuando ha recaido resolucion expresa estimatoria de la solicitud, el
concejal peticionario puede verse envuelto en un rosario de dificultades para dar efectividad al
derecho. Es precisamente esa resistencia —en ocasiones numantina— a suministrar la informacion
que la entidad local guarda celosamente la que nos sirve de muestrario de un abanico de
situaciones irregulares que permiten constatar que si bien sobre el papel la regulacion del derecho
de acceso de los concejales es aparentemente simple se torna enrevesada en cuanto a su aplicaciéon
al caso concreto por el elevado numero de denegaciones que no se fundan en causas objetivas.
Cabe afiadir, desde luego, que el abuso del derecho en beneficio propio puede provenir de ambas
direcciones por lo que su ejercicio desde la racionalidad obliga a una parte a rechazar el impulso
de hurtar el acceso a quienes tienen derecho a materializarlo y a la otra a instar peticiones
concretas y proporcionadas, evitando un uso abusivo y torticero del derecho cuyo fin sea obstruir
el funcionamiento de los servicios del ayuntamiento y la accién de gobierno —especialmente en los
municipios pequerios, que disponen de una plantilla de personal y medios materiales limitados-.
Finalmente, no debe olvidarse que la actitud de los servicios administrativos municipales también
puede ser objeto de controversia, al culparlos la oposicidon de seguir instrucciones jerarquicas para
no dispensar determinada informacion, poniendo al funcionario en un brete al tener que elegir
entre el cumplimiento de la normativa y la buena armonia con la mayoria de Gobierno.



La copiosa jurisprudencia existente en este ambito ha alumbrado unos criterios interpretativos
generosos que permiten arrojar alguna luz sobre la abundosa casuistica que suscita el ejercicio
cotidiano de este derecho por los representantes electos en los mas de ocho mil municipios
espafioles. No debemos olvidar, no obstante, que vivimos inmersos en un mundo conectado y
digital y que la incidencia de las nuevas tecnologias en el acceso a la informacion, por ejemplo con

la obligada digitalizacion de los documentos en papel (“#art. 16.5LPACAP), puede imponer
matizaciones en la doctrina aplicable hasta ahora. Los tribunales han defendido con rotundidad el
ejercicio amplio del derecho, haciendo una aplicacién estricta —restrictiva— de las excepciones al
ejercicio del derecho y siempre sobre la base de la necesaria vinculacién juridica entre la
informacion solicitada y las funciones institucionales del concejal -dado que el derecho a la
informacién unicamente posee virtualidad en el dmbito funcional representativo, por lo que
cuando el concejal se desenvuelve en un ambito ajeno al mismo pierde toda operatividad-. El
acceso lo es a cualquier documento, sin sujecién a lindes temporales, lo que significa que se
extiende a actuaciones pretéritas —al margen de que hayan adquirido firmeza— y futuras. La
consecuencia de las solicitudes de acceso no puede ser la de bloquear la actividad de los servicios
municipales por medio de solicitudes genéricas, desproporcionadas o poco razonables. Pero
tampoco puede la entidad local, como excusa recurrente, achacar la denegacién a un precario
funcionamiento burocratico y al riesgo de su paralizacién, puesto que garantizar su normal
funcionamiento es un imperativo del principio de eficacia administrativa. Por ello, la alcaldia debe
adoptar las medidas que se consideren necesarias para hacer compatible el derecho con ese
normal funcionamiento, habiéndose admitido por los tribunales el suministro escalonado de la
informacion.

Por ultimo, también el derecho a copia —como medio para facilitar la informacién—- ha generado
altos niveles de conflictividad, en cuanto revela un contenido méas complejo y amplio que la simple
consulta de la documentacion. Dado que, a diferencia del derecho de acceso, no existe un mandato
imperativo de libramiento de copias, la jurisprudencia ha adoptado un criterio restrictivo al punto

de haberse dejado imbuir en parte por la regulacion contenida en el anterior redactado del “#art.
37LRJPAC (referida a la necesidad de formular peticiones «individualizadas» de los documentos a
consultar). Puesto que no estamos ante un derecho incondicionado, cuando la identificacion de los
documentos en relacion a los cuales se solicitan copias es clara, la Administracion debe facilitarlas
sin exigir al concejal que motive la utilidad de las copias solicitadas. En caso de denegacion,
corresponde a la autoridad municipal la carga de justificar la negativa. Notese ademads que el uso
de las nuevas tecnologias y la implantacion del expediente electrénico estan alumbrando practicas
innovadoras en las que la solicitud de copias se ve reemplazada por la toma in situ , mediante
dispositivos maviles, de imagenes digitales del expediente que le ha sido librado al concejal. De
mas esta decir que sera complicado buscar el engarce de estas situaciones dentro una normativa
que se esta quedando obsoleta a pasos agigantados, pues la posibilidad de realizar una captacion
indiscriminada de imdagenes del expediente -sin colapso de los servicios administrativos
municipales— no casa con el tratamiento cicatero que ofrece la legislacion de régimen local en
punto a la obtencion de copias.

FOOTNOTES

Vid. estas sentencias en relacion con la naturaleza de la legislacién béasica estatal (bloque de la
constitucionalidad), la doctrina sobre el anclaje estatutario y la constitucionalidad del proceso de
«interiorizacion» del régimen local en los estatutos de autonomia de segunda generacion.



Como sefiala la doctrina constitucional, las entidades locales deben dotarse de las potestades sin las cuales
una actuacion auténoma seria del todo imposible (“#STC 252/2005, de 11 de octubre (RTC 2005, 252) ).

Art. 141.2CE para las provincias y otras corporaciones de cardcter representativo y art.“#'141.4 CE para
las islas, aunque no contiene una alusién expresa al principio representativo.

Dado que «los apoyos doctrinales que la concebian como simple autonomia administrativa ya son parte de
la historia o, mejor, de una transicién que también se ha producido en el 4&mbito de lo local». CAAMANO
DOMINGUEZ, F., «Autonomia local y Constitucion. Razones para recuperar la causalidad perdida», en
FONT LLOVET, T. (Dir.) Anuario de Gobierno Local , 2003, pag. 53. Con todo, es evidente que esta autonomia,
aun no siendo meramente administrativa, es cualitativamente distinta de la que se proclama respecto de
las comunidades auténomas.

El principio de autonomia local ha sido objeto de tan exhaustivo andlisis por la doctrina que desborda
cualquier posibilidad de ofrecer una referencia bibliografica representativa. Entre otros, pueden
consultarse los siguientes trabajos: CANO CAMPOS, T., «Conclusiones: El régimen local antes y después de

la SSTC 31/2010 ( RTC 2010, 31 ) sobre el Estatuto catalan», en COSCULLUELA MONTANER, L. y

CARBONELL PORRAS, E. (Dirs.), Reforma_estatutaria vy régimen local , Madrid, Civitas, 2011; FONT I
LLOVET, T., Gobierno local y Estado autondémico , Madrid, Fundaciéon Democracia y Gobierno Local, 2008;

FUENTES I GASO, J. R., «Consecuencias de la Ley 27/2013 de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracion Local, en el régimen local de Catalufia», Revista Vasca de Administracion Publica , num. 101,
2015; GALAN GALAN, A., La reordenacién de las competencias locales: duplicidad de administraciones y
competencias impropias , Madrid, Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2012; GARCIA MORILLO, J., La
configuracion constitucional de la autonomia local , Madrid, Marcial Pons-Diputacion de Barcelona, 1998;
GARCIA ROCA, J., «El concepto actual de autonomia local segun el bloque de la constitucionalidad», Revista
de Estudios de la Administracion Local y Autondmica , num. 282, 2000; PAREJO ALFONSO, L., «La autonomia
local en la Constitucién», en MUNOZ MACHADO, S. (Dir.), Tratado de Derecho Municipal , Tomo I, Madrid,
Tustel, 2011; SALAZAR BENITEZ, O., «Constitucién, Estatutos de Autonomia y gobierno local. Claves para
una lectura constitucionalmente 6ptima de la autonomia local», Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autonémica , num. 309, 2009; SANCHEZ MORON, M., La autonomia local. Antecedentes histéricos y
significado constitucional , Madrid, Civitas-Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de
Universidad Complutense, 1990; VELASCO CABALLERO, F., «Conflictos en defensa de la autonomia local»,
en MUNOZ MACHADO, S. (Dir.), Tratado de Derecho Municipal , Tomo I, Madrid, Iustel, 2011.

GIANNINI, M. S., Diritto Amministrativo , vol. I, Milano, Giuffré, 1970, pag. 228.

En contra de este proceso se pronuncia PAREJO, para quien «[la] mutacién, via su "parlamentarizacion”,



del gobierno y la administracion local, en lo que no es, ni nunca debe ser, porque con independencia de la
cuestion de su constitucionalidad, hace perder a aquél —en la misma medida de su "parecido” al gobierno
propio de las instancias territoriales superiores- su peculiaridad: la de la articulaciéon democratica del
entero ciclo publico de gestion cumplido en régimen de Derecho administrativo, la de consistir
precisamente en la unica direccién (gobierno) y cumplimiento democraticos (y no burocratico-
profesionales) de la actividad administrativa». PAREJO ALFONSO, L., «Las perspectivas del nuevo régimen
local», en PARADA VAZQUEZ, R. y FUENTETAJA PASTOR, A., (Dirs.), Reforma y retos de la Administracion
Local , Madrid, Marcial Pons, 2007, pags. 84-85.

Esta tendencia a mimetizar en el &mbito local la forma de gobierno parlamentaria, cuyo fiel exponente es

la “FLey 57/2003, de modernizacidn del gobierno local, choca con las pretensiones de algunos sectores
doctrinales que abogan por una reforma electoral de corte presidencialista en la que los alcaldes puedan
ser elegidos de forma directa. Vid., sobre los limites y garantias de la mocién de censura y la cuestion de
confianza, DELGADO DEL RINCON, L. E., «La "parlamentarizacién" de la forma de gobierno local: la

reforma de la “"LOREG sobre la mocién de censura y la cuestién de confianza local y su incidencia en el
derecho de los concejales a ejercer un cargo representativo», Revista de Administracion Publica , num. 189,

2012; REBOLLO PUIG, M., «"#'La mocién de censura en la Administracion local», Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autonémica , num. 227, 1985; LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, P., «Comentario al
articulo 22: La mocién de censura y la cuestién de confianza en el régimen local» en REBOLLO, M. (Dir.),
Comentarios a la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local , Tomo I, Valencia, Tirant lo Blanch, 2007;
TRUJILLO PEREZ, J., «Moci6n de censura y cuestion de confianza en las corporaciones locales», Justicia
Administrativa (numero extraordinario sobre la reforma del régimen local), 2000.

Los cargos locales carecen de inmunidad y no disponen de un fuero especial, a diferencia de lo que ocurre
con los representantes politicos estatales y autondmicos.

Que el tema plantea importantes dudas aplicativas a nivel practico lo demuestra el hecho de que la
inmensa mayoria de autores que se ha ocupado de la cuestidén procede de las filas de los habilitados
estatales o de otros cuerpos de la Administracién local. Asi, pueden citarse, entre los mas recientes, BOCOS
REDONDO, P., «El derecho a la informacién de los miembros de las Corporaciones locales en la LRSAL» en
CARRILLO DONAIRE, J. A. y NAVARRO RODRIGUEZ, P. (Coords.), La reforma del régimen juridico de la
Administracion Local. El nuevo marco regulatorio a la luz de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracién Local , La Ley-El Consultor de los Ayuntamientos, 2014; LAGO NUNEZ, G., «El acceso a la
informacién en las entidades locales», en GONZALEZ BALLESTEROS, J. et al. (Coords.), Procedimiento
administrativo local , Madrid, El Consultor de los Ayuntamientos, 2010; OTONIN BARRERA, F., «El control
por la oposicién de la gestion econémico-financiera y patrimonial de las entidades locales: la "doctrina
Alvarez Padilla"», El Consultor de los Ayuntamientos , num. 8, 2011; MARANA SANCHEZ, J. Q., «<En clave
constitucional. Derechos de los concejales que afectan al nucleo de su funcién representativa. Doctrina
constitucional», El Consultor de los Ayuntamientos , nums. 15-16, 2012; BARBA RODULFO, I., «El derecho de
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acceso a la informacion publica. Especial referencia a la informacidén urbanistica», Revista Digital CEMCI ,
num. 19, abril{junio 2013.

La "#'LTBG establece un derecho universal o genérico de acceso de todas las personas a los contenidos y
documentos que obren en poder de la Administracion y que hayan sido elaborados o adquiridos en el
ejercicio de sus funciones, con independencia de su formato o soporte (arts. “#'12 y “#17 a "¥22 LTBG).
Aunque este derecho y el que corresponde a los concejales comparten notas caracteristicas (no requieren
legitimacidn, no se sujetan a motivacidn, su ejercicio solo puede ser restringido o denegado por las causas
expresamente establecidas por las leyes...), sus fundamentos juridicos son muy distintos. E1 “#"art. 37 de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comun se ocup6 del derecho de acceso de los ciudadanos a los archivos y registros
administrativos en virtud del reconocimiento efectuado en el “#art. 105.b)CE, pero la concreta regulacion
contenida originariamente en dicho precepto fue sustituida posteriormente por una remisioén general a la
normativa aplicable (“*DF 1.* 2 LTBG), que ahora recoge el “#art. 13.d) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
de procedimiento administrativo comun de las Administraciones Publicas. La doctrina especializada no se

pone de acuerdo acerca del cardcter fundamental del derecho de acceso contemplado en el “#art.
105.b)CE. Un sector mayoritario, con apoyo en la jurisprudencia constitucional y ordinaria, rechaza
considerar este cardcter fundamental, aduciendo como argumento de mayor peso su ubicacién sistematica

dentro del Titulo V, lo que impide que pueda gozar de la proteccién y las garantias previstas en el “#art.
53.2CE. La linea argumental contraria considera, en cambio, que ese derecho forma parte del contenido del

derecho fundamental a la libertad de informacion del “#art. 20.1.d)CE. Para un estudio pormenorizado de
la cuestion, puede consultarse la siguiente bibliografia: PARADA VAZQUEZ, J. R. y BACIGALUPO SAGGESE,

M., «“¥Articulo 105. Audiencia del ciudadano en procedimientos administrativos y acceso de los

ciudadanos a archivos y registros administrativos», en ALZAGA VILLAAMIL, O. (Dir.), Comentarios a la
Constitucion Espanola de 1978 , Tomo VIII, Madrid, Edersa, 1998; GUICHOT REINA, E., Transparencia y
acceso a la informacion ptiblica en Espafia: andlisis y propuestas legislativas , Documento de trabajo 170,
Fundacion Alternativas, 2011; ROLLNERT LIERN, G., «El derecho de acceso a la informacién publica como
derecho fundamental: una valoracion del debate doctrinal a propdsito de la Ley de Transparencia», UNED.
Teoria y Realidad Constitucional , nam. 34, 2014; MESTRE DELGADOQO, ]. F., El derecho de acceso a archivosy
registros administrativos (Andlisis del "#articulo 105.b) de la Constitucion) , Madrid, Civitas, 1998; EMBID
IRUJO, A., El ciudadano y la Administracion , Madrid, INAP, 1994; POMED SANCHEZ, L. A., El derecho de
acceso de los ciudadanos a archivos y registros administrativos , Madrid, INAP, 1989; y RAMS RAMOS, L., El
derecho de acceso a archivos y registros administrativos , Madrid, Ed. Reus, 2008.

Aunque el " art. 12 LTBG reconoce el derecho de acceso a todas las personas fisicas y juridicas, publicas y
privadas, en este trabajo se aludira al mismo como un derecho de los ciudadanos, a pesar de que eltérmino
encuadra un ambito subjetivo menor. Entre las obras recientes que se han ocupado del acceso a la

informacién podemos citar las siguientes, sin &nimo de exhaustividad: BALLESTEROS MOFFA, L. A., "¥ «La
ausencia de respuesta a las solicitudes v reclamaciones de acceso a la informacién publica: ;el caballo de

Troya de la transparencia?», REDA , num. 161, 2014; BLANES CLIMENT, M. A., La_transparencia
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informativa de las Administraciones Publicas , Cizur Menor, Aranzadi, 2014; CAMPOS ACUNA, C., «El
derecho de acceso a la informacién. Dificultades en su ejercicio y propuestas de mejora», El Consultor de
los Ayuntamientos , nam. 4, 2016; CASADO CASADO, L., «La reclamacién ante el Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno: ¢una via de impugnacién aplicable al acceso a la informaciéon ambiental?», Revista
Catalana de Dret Public , nim. 52, 2016; FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, J. M., Transparencia,

Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno. "ifLey 19/2013, de 9 de diciembre , Cizur Menor, Aranzadi,
2014; GARCIA RUBIO, F., «La Ley de Transparencia y sus efectos sobre las entidades locales», QDL , ndm.
38, 2015; GUICHOT, E. (Coord.), Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno, Madrid,
Tecnos, 2014; PINAR MANAS, J. L. (Dir.), Transparencia, acceso a la informacién y proteccién de datos ,
Madrid, Ed. Reus, 2014; PIGRAU SOLE, A. (Dir.), Acceso a la informacién, participacién publica y acceso a la
justicia en materia de medio ambiente: diez afios del Convenio de Aarhus , Barcelona, Atelier, 2008;
MESEGUER YEBRA, J., La transparencia en las Administraciones Publicas. El procedimiento de acceso a la
informacién publica , Barcelona, Bosch, 2013; RODRIGUEZ ARANA MUNOZ, J. y SENDIN GARCIA, M. A,
Transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno , Granada, Comares, 2014; y VILLORIA, M. (Dir.),
Buen gobierno, transparencia e integridad institucional en el gobierno local , Barcelona, Tecnos-Diputacion
de Barcelona, 2016.

Asi lo establecen, entre otras, las “#SSTS de 27 de noviembre de 2000 (RJ\2001\1328), “#22 de noviembre
de 2004 (R] 2004, 7626), “#'23 de diciembre de 2005 (R] 2006, 4270) y “#4 de junio (R] 2007, 5036) y “#22 de
octubre de 2007 (R] 2007, 8324 ). Sobre la configuracién del derecho de acceso y mantenimiento en el cargo
de los representantes electos, vid. FOSSAS ESPADALER, E., El derecho de acceso a los cargos publicos ,
Madrid, Tecnos, 1993, pag. 110 y siguientes.

La " CE ha disefiado un sistema de participacion politica de los ciudadanos en el que prima el modelo de
democracia representativa frente al ejercicio directo del derecho de representacion, sentando el caracter
tasado de los mecanismos de participaciéon ciudadana directa (“#SSTC 119/1995 (RTC 1995, 119) y
76/1994, de 14 de marzo ( RTC 1994, 76 ) ). En tal sentido se manifiestan SANTOLAYA MACHETTI P,
«Significado v alcance de la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General», Revista de Estudios Politicos ,
num. 53, 1986, pag. 50 y EXPOSITO, E., «Participacion ciudadana en el gobierno local. Un analisis desde la
perspectiva normativa», Revista Aragonesa de Administracion Publica, Monografias, num. XIV , 2013, pags.
364-370.

SSTC 5/1983, de 4 de febrero (RTC 1983,5); 23/1984, de 20 de febrero (RTC 1984, 23) ; 32/1985, de
6 de marzo ( RTC 1985, 32) ; 161/1988, de 20 de septiembre ( RTC 1988, 161 ) ; 71/1989, de 20 de abril (
RTC 1989, 71 ) ; “#44/1995, de 13 de febrero ( RTC 1995, 44 ) ; “#°208/2003, de 1 de diciembre ( RTC 2003, 208
) ; y "#141/2007, de 18 de junio ( RTC 2007, 141 ) . Sobre la inexistencia de vulneracion del derecho

fundamental contemplado en el “*articulo 23CE por haberse aprobado los presupuestos generales del
ayuntamiento mediante cuestién de confianza del alcalde, ignorando la propuesta de la oposicion de
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retirar el asunto para mejor estudio, que habia sido votada con resultado favorable, vid. la STS] de
Canarias de 9 de diciembre de 2013.

Vid. el criterio interpretativo del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno de 12 de diciembre de 2015
sobre la aplicacion de la DA 1° LTBG en relacion con las regulaciones especiales del derecho de acceso a la
informacidn publica.

En virtud del cardcter bifronte del régimen local, y como sefiala la “#STC 32/1981, de 28 de julio ( RTC 1981,
32), le corresponde al Estado la fijacidon de los criterios o principios basicos en materia de organizacién y
competencia de general aplicacion en todo el territorio, sin que pueda extralimitarse estableciendo un
régimen uniforme para todos los entes locales «sino que debe permitir opciones diversas, ya que la
potestad normativa de las comunidades auténomas no es, en estos supuestos, de caracter reglamentario».

Vid., por ejemplo, el " Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto refundido
de la Ley municipal y de régimen local de Catalufia ("#art. 164, en adelante TRLMRLC); “#Ley 7/1999, de 9

de abril, de Administracién local de Aragén (" art. 107); " 'Ley 14/1990, de 26 de julio, de régimen juridico

de las administraciones publicas de Canarias ("#art. 124.2); “&Ley 8/2010, de 23 de junio, de régimen local

de la Comunidad Valenciana (“#art. 128); “#'Ley 5/1997, de 22 de julio, reguladora de la Administracion

local de Galicia ("% art. 226); “#'Ley 20/2006, de 15 de diciembre, municipal y de régimen local de les Illes

Balears (" art. 72); etc.

Como requisito previo y necesario para la toma de posesion del cargo de concejal, todos los miembros de
las entidades locales estan obligados a formular declaracion sobre las posibles causas de incompatibilidad
en que puedan incurrir, sobre cualquier actividad que les proporcione o sea susceptible de

proporcionarles ingresos econémicos y sobre los bienes patrimoniales de los que sean titulares (“# arts.

108.8Ley Orgdanica 5/1985, de 19 de junio, del régimen electoral general, y 75.7LBRL). Tales
declaraciones, que también se llevardn a cabo con ocasién del cese y al final del mandato, se inscriben en
los registros de intereses (Registro de Actividades y Registro de Bienes Patrimoniales, constituidos en cada

entidad local), que tienen cardcter publico —aunque hasta la “#Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo (“#'DA
9.9, el registro de bienes patrimoniales no tenia ese caracter y para acceder al mismo debia acreditarse el

interés legitimo directo del solicitante (“'art. 32ROF) que, en el caso de los concejales, se fundamentaba en
el derecho de acceso del “#art. 77LBRL-. Debe tenerse en cuenta, no obstante, que en estos registros se

contienen datos de cardcter personal, y por ello, el acceso se condiciona al cumplimiento de la “#Ley
Orgdanica 15/1999, de 13 de diciembre, de proteccidn de datos de cardcter personal.

Vid. la Sugerencia del Defensor del Pueblo de 7 de octubre de 2015 en relacion con el derecho de acceso de
un electo local que no habia tomado posesion del cargo.
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Sobre la problematica derivada de la no vinculacién del mecanismo representativo al partido politico, vid.
DOMINGUEZ VILA, A., «El estatuto politico individual de los cargos electos locales municipales», en Anales
de la Facultad de Derecho , Universidad de La Laguna, num. 16, 1999, pags. 123-124.

Al margen de los derechos y obligaciones que los concejales ostentan a titulo individual por razén de su
cargo, los grupos politicos municipales tienen atribuidos unos derechos que pertenecen al conjunto de
concejales en tanto que integrantes del grupo, el cual no tiene personalidad juridica propia. Entre ellos, la
designacion de representantes del grupo en algunos de los drganos colegiados municipales (como la
Comisién Especial de Cuentas), la formulacién de ruegos y preguntas, la presentacion de mociones y el
ejercicio del derecho de acceso a la informacién por cuenta de los concejales, entre otros. Sobre el papel
que juegan los grupos politicos como 6rganos que forman parte de la organizacion complementaria de las
entidades locales, canalizando la actuacién de los concejales, y su distincion respecto de los partidos
politicos, vid. ALONSO HIGUERA, C., «Los grupos politicos municipales», en QDL , num. 37, febrero de 2015,
pags. 125 y siguientes.

En relacién con los derechos de participaciéon politica de los concejales no adscritos, vid. las “#SSTC
169/2009, de 9 de julio ( RTC 2009, 169 ) ; ©#9/2012, de 18 de enero (RTC 2012, 9);“#30/2012, de 1 de marzo
(RTC 2012, 30); ©#20/2011, de 14 de marzo (RTC 2011, 20 ) ; ©#49/2011, de 13 de abril ( RTC 2011, 49);

122/2011, de 12 de julio ( RTC 2011, 122 ) ;,y “#246/2012, de 20 de diciembre ( RTC 2012, 246 ) La “#'STC
20/2011 ( RTC 2011, 20 ) ha sefialado que los concejales no adscritos no solo tienen derecho a asistir y
participar en las deliberaciones de las comisiones informativas sino también a votar, cuestién esta ultima
que constituia el objeto de la controversia. De conformidad con la sentencia, prohibirles el ejercicio del
derecho al voto entorpeceria la posterior defensa de sus posiciones politicas, incidiendo en el ntucleo de sus

funciones de representacién y lesionando, por tanto, los derechos de participacion politica ex " art. 23CE.
Ahora bien, en la medida que el derecho de participacién directa en las comisiones informativas que
corresponde a los miembros no adscritos puede traer como consecuencia una sobrerrepresentacion de la
minoria, deberd procederse a la adopcion de las disposiciones organizativas necesarias «para garantizar
que el derecho de los concejales no adscritos a participar en las deliberaciones y a votar en las comisiones

informativas no altere la citada exigencia de proporcionalidad». Asimismo, la “#'STC 9/2012, de 18 de

enero (RTC 2012, 9), considera que no se vulnera el “# articulo 23.2CE por el hecho de que los concejales
no adscritos no puedan ser elegidos por el alcalde como miembros de la junta de gobierno local o como
tenientes de alcalde, dado que tales nombramientos dependen de la voluntad de un tercero (el alcalde) y
no se integran dentro del nucleo esencial de las funciones representativas del concejal, al constituir
aspectos de la organizacion y estructura consistorial dentro de las potestades, no ilimitadas, del alcalde.

Asi lo ha reconocido el Tribunal Constitucional en relacién con el desempefio de las funciones
institucionales de los miembros de las Cortes Generales, con un argumento extrapolable, en lo que aqui
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interesa, a los representantes electos locales («no existe motivo valido alguno para negar que, justamente
con miras a dotar de efectividad a aquel derecho, los Diputados se acompafien de técnicos especialistas en
la materia sobre la que verse la documentacién interesada, siempre y cuando tales técnicos estén
acreditados ante la CAmara como asesores del Grupo Parlamentario en el que los Diputados se integran» (

STC 181/1989. de 3 de noviembre ( RTC 1989, 181)).

POZO BOUZAS, E. G., «El derecho a la informacion de los miembros de las Corporaciones Locales a la luz de
la Ley de Transparencia», La Ley Digital , num. 4971/2015, agosto 2015, pag. 6.

No puede ampararse la denegacion en que el concejal no habia acreditado la finalidad a la cual se
destinaria la informacién pretendida: «un requerimiento en tal sentido podria haber afectado a la
integridad del derecho fundamental. Bastaba con indicar en la solicitud, que se necesitaba el expediente
para el ejercicio de la funcién, como asi lo hizo constar el concejal solicitante en la suya» (":#STS de 26 de
febrero de 1996 (R] 1996, 1629)). Por su parte, el “Fart. 230ROF dispone que las peticiones de informacion
hechas por los ciudadanos deben ser razonadas, salvo que se refieran a la obtencion de certificaciones de
acuerdos o resoluciones. Sin embargo, esta prevision ha sido superada por la “#'LTBG que no obliga a
motivar expresamente la solicitud, aun cuando posibilita la exposicidn de los motivos para que puedan ser

tenidos en cuenta al dictarse la resolucion (“# art. 17.3 LTBG).

Vid. al respecto la Resolucion de 28 de septiembre de 2016 de la Comisidén de Garantia del Derecho de
Acceso a la Informacion Publica (GAIP) de Catalufia, de estimacidn parcial de la Reclamacion 142/2016, en
relacion con el art. 164.3 TRLMRLC. De acuerdo con la misma, la presentacién por escrito no es un mero
formalismo sino que permite concretar la peticién con la precisién necesaria para su posterior examen y
valoracidn por los servicios administrativos (F] 4°).

Al contrario de lo que sucede cuando la solicitud de informacidn la plantea un ciudadano, de conformidad
con el “Fart. 19.3 LTBG.

El art. 164.3 TRLMRLC y el “#art. 107.3 de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administraciéon Local de

Aragon establecen un plazo de resolucién de cuatro dias, que por aplicacién del “# art. 30.2LPACAP se
entienden hdbiles. Ambos preceptos disponen asimismo que los unicos limites que se pueden invocar para
justificar la denegacion de la solicitud de informaciéon son la posible vulneracién del derecho
constitucional al honor, la intimidad personal o familiar o a la propia imagen, o bien que se trate de
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materias afectadas por la legislacion general sobre secretos oficiales o por el secreto sumarial.

Téngase en cuenta la nula articulacion entre el plazo de resolucidon de la solicitud y la periodicidad de las

sesiones de la junta de gobierno local, que se produce ordinariamente cada 15 dias (“#art. 112.2ROF)
aunque en la practica es frecuente que los reglamentos organicos dispongan la convocatoria de sesiones
con mayor asiduidad.

Algunas leyes autondmicas contemplan un eventual silencio positivo a pesar del cardcter basico del “#art.

20.4 LTBG (" Ley foral 11/2012, de 21 de junio, de la transparencia y del gobierno abierto; “Ley catalana

19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno; “&'Ley
2/2015, de 2 de abril, de transparencia, buen gobierno y participaciéon ciudadana de la Comunitat

Valenciana; y “#'Ley 8/2015, de 25 de marzo, de transparencia de la actividad publica y participacion
ciudadana de Aragdn).

El “Fart. 36 de la Ley catalana 19/2014 de transparencia fija un plazo de treinta dias para suministrar la
informacién a contar desde la estimacion de la solicitud. Asimismo, establece los supuestos en los que
motivadamente puede suministrase la informacién en un formato distinto al solicitado, asi, por ejemplo,
cuando exista una alternativa mas economica.

Vid. los " arts. 16.5 y "a#41, ©8'70.2 de la LPACAP y "4#'17 y 818 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
régimen juridico del sector publico. RIVERO destaca la importancia de que las entidades locales se afanen
en «organizar sus archivos y registros como bases de datos para mejorar los resultados de futuro en los
procesos de toma de decisiones, no como mejores almacenes o cajones de documentacién». RIVERO

ORTEGA, R,, «La administracién electrdénica en las leyes "4#39 y ©4#40/2015» en QDL , num. 41, pag. 85. Mas
concretamente, ACUNA considera que deberia articularse un sistema de carpetas o expedientes
electrénicos distinguiendo los supuestos de acceso libre, que podrian agruparse en una unica carpeta
genérica y comun para todos los concejales, aunque de acceso individualizado, y los supuestos sometidos a
autorizacion, respecto de los cuales deberia preverse un tramite especifico e individualizado tanto respecto
a la solicitud como al acceso. CAMPOS ACUNA. M. C., Manual prdctico para la constitucién y gestion de las
nuevas corporaciones locales , Las Rozas, La Ley-El Consultor de los Ayuntamientos, 2015, pag. 551. Para
ahondar en la transformacion digital de las entidades locales en el marco del nuevo procedimiento
administrativo comun, vid. CAMPOS ACUNA, M. C. (Coord.), La transformacién digital: retos del
procedimiento. Numero Especial , El Consultor de los Ayuntamientos, nam. 8, abril de 2016. Téngase ene
cuenta, finalmente, la virtualidad del art. 13.2.b) LPACAP (que obliga a los empleados publicos a
relacionarse electronicamente con la Administracion, por razon de su condicién) en relacion con los cargos
representativos locale
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El Tribunal Constitucional ha proclamado que se rebasa o se desconoce el contenido esencial cuando el
derecho se somete a limitaciones que lo hacen impracticable, lo dificultan mds alld de lo razonable o lo
despojan de la necesaria proteccidn (“#'STC 11/1981, de 8 de abril ( RTC 1981, 11 ) ). En este sentido, la
STS] de Catalufia de 17 de noviembre de 2000 (JUR 2001, 87083) considera que si lo que en realidad se ha
producido es la facilitaciéon de documentacién inadecuada y no un impedimento de acceso, no puede
hablarse en puridad de una vulneracion del derecho de informacién.

CANDELA TALAVERQO, J. E., ¥ «El Derecho de Informacién de los Concejales en la Administracion Local,
CUNAL , num. 126, enero 2010, pag. 70. ALSINA considera que a pesar de la contundencia de la via penal,
ésta no resuelve el problema de fondo que es obtener la informacidon y afirma que deberia quedar
reservada a los casos de especial resistencia al cumplimiento de la ley por parte de la autoridad municipal.
ALSINA GISPERT, P. A., «Acceso a la documentacion municipal por parte de los concejales (derecho a estar
informado)», REALA , nim. 269, enero-marzo 1996, pags. 110-111.

Los "“farts. 122.1 y "#'124.1LPACAP han reforzado la seguridad juridica en los supuestos en que se
impugnan desestimaciones por silencio. En estos casos, el interesado podra reclamar sin consideracion a
plazo alguno porque el dies a quo se vincula a la actuacion del interesado, situdndose en la fecha en que
éste realiza actuaciones que supongan el conocimiento y alcance del acto o interpone la reclamacién
correspondiente. Vid. GIFREU FONT, J., «A vueltas con los términos y los plazos. La regulacion juridica de

la temporalidad en el procedimiento administrativo comun», CUNAL , nam. 191, 2016, pags. 102-104.

La mayoria de comunidades auténomas han atribuido esta competencia a organismos independientes
propios respecto de las resoluciones dictadas por la Administracién autondémica y su sector publico y por
las entidades locales comprendidas en su dmbito territorial (“4"DA 4.* LTBG), mientras que el resto la han
residenciado en el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno a través del correspondiente convenio de
colaboracioén (tal ha sido el caso del Principado de Asturias, Cantabria, Castilla-La Mancha, La Rioja y
Extremadura y las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla).

En las reclamaciones 22/2016 a 45/2016, la entidad local (Diputacién de Girona) cuestiona la competencia

de la GAIP al considerar que el “iart. 52L.BRL establece con cardcter bdsico que la tutela del derecho de
acceso se articula mediante la via del recurso potestativo de reposicién o del recurso contencioso-
administrativo y que la legislacion de transparencia autondmica no puede regular mecanismos de defensa

distintos. La GAIP argumenta que la “#LTBG si recoge esta prevision, que resulta de aplicacién porque
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mejora y completa el régimen de garantia de los electos locales, aunque para la resolucion de los asuntos
que se planteen debe acudirse al régimen previsto en la normativa local y solo supletoriamente a la
legislacion de transparencia (FJ 1? de la resolucion relativa a la Reclamacion 28/2016). En la resolucién de
la reclamacion 36/2016 (FJ 1.°) se afiade que: «la normativa especifica aplicable al derecho de acceso de los
cargos electos locales no prohibe la intervencion de la GAIP ni contiene ningun elemento que la haga
incompatible, que esta normativa es anterior a la creacion de la GAIP (razdn por la cual no la podia prever)
y que la disposicién adicional primera de la LTAIPBG en la que puede fundamentarse la competencia de la

GAIP proviene de una ley basica estatal, la “#Ley estatal 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informaciéon publica y buen gobierno (disposicién adicional primera, apartado segundo), de
manera que no existiria el conflicto apuntado por la Diputacion entre la interpretacion efectuada y la
normativa basica estatal». Cabe apuntar que la Diputacién de Girona ha anunciado la interposiciéon de
recurso contra dichas resoluciones.

Al ser los miembros de la junta de gobierno local de libre designacidn por parte del alcalde, lo 16gico es que
pertenezcan al grupo politico del equipo de gobierno y por ello no tengan dificultad para tomar
conocimiento de cualquier tipo de informacién municipal que sea ajena a los asuntos que se ventilan en

este organo colegiado. Interesa recordar que la “#'STC 103/2013, de 25 de abril ( RTC 2013, 103 ), declaro

inconstitucional y por ende nulo el parrafo segundo del “#"articulo 126.2LBRL, introducido por la " Ley
57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno local, que en los municipios

de gran poblacién permitia que formasen parte de este érgano miembros no electos, esto es, gestores de
perfil profesional que no tenian la condicién de concejal, por no haber concurrido a las elecciones locales
en las listas electorales.

Cierto es que la reforma por la “#Ley 11/1999, de 21 de abril, del modelo de base corporativa regulado en

la primigenia “#'LBRL —en el que el pleno ostentaba un gran protagonismo por el nivel cualitativo y
cuantitativo de sus atribuciones— puso el foco en potenciar la figura del alcalde con medidas como el
incremento de sus competencias ejecutivas a costa del pleno, el reconocimiento del voto de calidad para
dirimir los empates en los 6rganos colegiados, la libre designacién de los miembros de la junta de gobierno

local y la posibilidad de delegar competencias en este drgano y en los concejales (“#"art. 21LBRL). Pero al
mismo tiempo, y con el fin de no acentuar el cardcter presidencialista de la reforma, se fortalecieron las
funciones de control del pleno con, entre otras medidas, la creacién de comisiones informativas de control

[“#Fart. 20.1.c)LBRL].

Téngase en cuenta la recomposicion competencial que la " Ley 57/2003ha sustanciado en los municipios
de gran poblacion, donde el alcalde es el principal érgano de direccién politica y administrativa del
municipio, compartiendo naturaleza ejecutiva con la junta de gobierno local, y el pleno se configura
esencialmente como un organo de control del gobierno —-aunque el alcalde mantenga la presidencia-,
desnaturalizdndose al perder buena parte de las competencias ejecutivas que tiene atribuidas en los
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municipios de régimen general. Ademas de las potestades de control y reglamentaria, el pleno es el drgano

de debate de las grandes politicas municipales y de adopcion de las decisiones de caracter estratégico (
art. 122L.BRL). Por su parte, la junta de gobierno local se convierte en el érgano de gobierno municipal,
asumiendo como propias las atribuciones administrativas y gestoras del érgano asambleario y del alcalde

y colaborando con éste de forma colegiada en la funcién de direccion politica del ayuntamiento (“#arts.

126.1 y "#127LBRL). ORTEGA ha puesto de relieve como tradicionalmente el pleno y el alcalde han
ejercido el mismo tipo de potestades administrativas (de regulacion y de gestion). No obstante,
paulatinamente «se ha ido produciendo una parlamentarizacidn del gobierno local, similar a las relaciones
que se producen en el seno del Estado entre el Ejecutivo y el Legislativo. En virtud de esta similitud, a mi
juicio errénea por la pérdida de las caracteristicas propias del poder local, se entenderia que el Pleno
asumiria la funcién del Parlamento, y la Alcaldia y Junta de Gobierno, las del Presidente y su Gobierno.
Asimismo se entenderia que el Pleno seria una camara esencialmente de produccién normativa y control
del ejecutivo y la Alcaldia seria el organo de gestion. Un d6rgano de gestion eventualmente, incluso, con
caracteres de autonomia». ORTEGA ALVAREZ, L. I, «La democracia local en la reciente jurisprudencia del
Tribunal Constitucional», en BALAGUER CALLEJON, F. y ARANA GARCIA, E. (Coords.), Libro homenaje al
profesor Rafael Barranco Vela , Vol. 11, Madrid, Thomson Reuters-Civitas, 2014, pag. 2394.

Que tiene su plasmacion en el propio funcionamiento del pleno al sefialar el “ifart. 46.2.e)LBRL que la
parte de las sesiones ordinarias reservada a la actividad de control debe tener sustantividad propia y
diferenciada de la parte resolutiva, garantizandose tanto en su funcionamiento como en su regulacion la
participacién de todos los grupos municipales en la formulacién de ruegos, preguntas y mociones. Téngase
en cuenta, asimismo, las funciones de control que desarrollan las comisiones de seguimiento de los
miembros del ejecutivo local.

«La razon de la solicitud de una informacion se debe entender implicita en el ejercicio de sus funciones por
parte de los Concejales (...) lo que implica que éstos no tengan por qué dar una razén formal de todas sus
actividades de control, mds aun cuando no es infrecuente que pueda convenirles "no decir" para qué

quieren la informacién, a fin de no desvelar sus estrategias de actuacién politica» ("#FSTS de 27 de
noviembre de 2000 (R] 2001, 1328)).

Vid. el “art. 16.1ROF, que establece unas reglas pormenorizadas acerca del lugar y la forma en que se
lleva a cabo la consulta y el examen de los expedientes, libros y documentacion en general.

Las comisiones informativas son drganos en sentido impropio que carecen de atribuciones resolutorias. Al
configurarse como meras divisiones internas del pleno, su composicién debe ser proporcional y reproducir
en la medida de lo posible la estructura politica existente en el drgano plenario a fin de garantizar los
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derechos de participacion politica de las minorias (*#STC 32/1985. de 6 de marzo ( RTC 1985, 32) ).

La normativa autonémica adopta un talante mds transparente al imponer la obligacién de facilitar a todos
los miembros de la corporacion la documentacion concerniente a los asuntos del orden del dia de todos los

organos colegiados. Asi, por ejemplo, los " arts. 164.4 TRLMRLC y “#°226 de la Ley 5/1997, de 22 de julio,
de Administracion local de Galicia.

FERNANDEZ RAMOS, S., Los concejales y el acceso a la informacion. El derecho de los concejales de acceso a
la documentacion local , 2.2 ed., Albolote (Granada), Comares, 2003, pags. 78-79.

La "#'STS] de Andalucia de 29 de mayo de 2015 (JUR 2015, 215306) reitera la validez de los acuerdos
adoptados en sesion plenaria convocada el dia anterior de forma extraordinaria y urgente -y cuya
urgencia fue ratificada como primer punto del orden del dia como requisito de validez de la sesién- y
entiende que no se ha vulnerado el derecho al desempefio del cargo publico aunque no se dispusiera
integramente de la informacién y documentacion necesarias: «Lo relevante hubiese sido, a juicio de esta
Sala, para entender vulnerado el derecho fundamental alegado, que se hubiese hurtado la informacién
relevante necesaria para que los Concejales hubiesen podido formar su opinién politica y su correcto
criterio a fin de decidir su voto y posicién legitima como fuerza de oposicion lo que, como se ha dicho, no

concurre en el caso presente».

También se vulnera el derecho a la participacién politica cuando no se motiva la convocatoria
extraordinaria y urgente «impidiéndose de esta forma que los concejales pudieran formarse criterio con la
minima antelacién para su intervencion en el debate del primer punto del orden del dia, que era
precisamente decidir sobre la urgencia, por lo que también desde esta perspectiva ha de apreciarse la

vulneracion del derecho fundamental» (“##STS] de Madrid de 27 de mayo de 2015 (RJCA 2015, 783)).

El secretario debe facilitar la documentacién a todos los miembros del érgano colegiado, incluso a los que
no asistan a la sesién ("4#STS de 5 de enero de 1988 (R] 1988, 193)).

CORRAL GARCIA considera que la solicitud debe ser razonada, pero mantener esta demanda atentaria
contra el principio de inexigencia de motivacion asentado en una jurisprudencia consolidada y previsto en
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la “'LTBG, que resulta de aplicacion supletoria. CORRAL GARCIA, E., «Estatuto de los miembros de las
corporaciones locales», en CASTRO ABELLA, F. y CORRAL GARCIA; E. (Coords.), Manual del Concejal , 6.2
ed., Madrid, El Consultor de los Ayuntamientos, 2007, pags. 128 y 129.

JIMENEZ PLAZA, en cambio, considera que esta interpretaciéon choca con el “#art. 70.3LBRL cuando
reconoce el derecho de los ciudadanos a obtener copias y certificaciones de los acuerdos y de sus
antecedentes. ]IMENEZ PLAZA, M. 1., «El derecho de acceso a la informaciéon en el ambito local», en
MUNOZ MACHADO, S. (Dir.), Tratado de Derecho Municipal , Tomo II, 3.2 ed., Madrid, Iustel, 2011, pag. 1406.

RIVERO YSERN J. L., Manual de Derecho Local , 5.2 ed., Cizur Menor, Thomson-Civitas, 2005, pag. 131. Por el

contrario, ORTEGA opina que el “#art. 70.3LBRL regula un supuesto de acceso directo, sin autorizacién
previa. ORTEGA ALVAREZ, L., «El derecho de acceso de los miembros de las corporaciones locales a la
documentacién existente en la corporacién», QDL , nim. 2, junio de 2003, pag. 69.

El acceso ciudadano previa peticién estd regulado en diversos preceptos de régimen local. Asi, se establece
el derecho de los vecinos a ser informados, previa peticiéon razonada, y a dirigir solicitudes en relacién a

todos los expedientes y documentaciéon municipal [©“#"art. 18.1.e)LBRL], con el correlativo deber de las
entidades locales de facilitar la mds amplia informacién sobre su actividad y la participacién ciudadana en

la vida local ("/Fart. 69LBRL), asi como el derecho de los ciudadanos de consultar archivos y registros y
obtener copias y certificaciones acreditativas de los acuerdos de las corporaciones locales y sus

antecedentes (“art. 70.3LBRL).

Téngase en cuenta que antes de la aprobacion de la “#'LTBG, la informacion de libre acceso para la

ciudadania se limitaba, de conformidad con la antigua redaccion del & art. 37LRJPAC, a los archivos y
registros, en relacién con expedientes ya finalizados. En la actualidad, este acceso directo se ha
incrementado enormemente con la referencia general a la informacién publica cuya publicidad impone la

LTBG en los arts. "4'5 y siguientes. El régimen de acceso de los miembros electos locales se beneficia de
estos nuevos supuestos de publicidad activa (relativa a aspectos institucionales, organizativos y de
planificacién, documentacién de relevancia juridica...) puesto que les permite el acceso libre y directo, al
ser ahora de obligada publicacion.

El control politico de los representantes electivos por los ciudadanos mediante el sometimiento de su
actividad al principio de publicidad constituye una manifestacién de su participacién directa en los
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asuntos publicos. El Tribunal Constitucional ha sefialado que este principio es aplicable a la actividad
desarrollada por el pleno municipal «en tanto que érgano de cardcter representativo de una colectividad
politica territorial que somete a un procedimiento democrdtico decisiones, que incorporan fines politicos
propios, reflejo del principio de pluralismo politico y del d&mbito de poder atribuido en virtud de la

autonomia local garantizada en el art. 137CE» ("/#STC 161/2013, de 26 de septiembre (RTC 2013, 161)).
Esta exigencia de publicidad se plasma en el cardcter publico de sus sesiones, la publicacién de las
deliberaciones y los acuerdos adoptados, y el acceso a la documentacion que les sirva de soporte. Por lo
tanto, si bien las deliberaciones de las sesiones de la junta de gobierno local no son publicas, deberan
adoptar este caracter cuando suscriban acuerdos por delegacion del dérgano plenario puesto que la
publicidad de sus sesiones es un requisito esencial para la valida celebracién del mismo.

El " art. 164.5 TRLMRLC mantiene una regulacién mucho mds favorable al conectar directamente ambos
derechos, estableciendo el derecho de los concejales a obtener copia de toda la documentacién a la que se
tenga acceso, sin excepcion. La Resolucion de la GAIP 7 de junio de 2016, estimatoria de la Reclamacién
23/2016, reconoce el derecho a obtener copia de la documentacion a la que se accede, sin necesidad de
formular una solicitud posterior y sin que la Administracion disponga de margen de discrecionalidad para
decidir sobre su otorgamiento. La denegacion de copia, en los casos excepcionales en los que se pueda
admitir, debe estar debidamente motivada (FJ 2°).

La validez del "#"art. 16.1ROF deberia ponerse en cuestion si se tiene en cuenta que los ciudadanos pueden
solicitar el acceso mediante la entrega de copias, con el limite insuperable del abuso del derecho. A favor
de entender superado dicho precepto, vid. GUICHOT REINA, E., «L’aplicacio de la Llei de transparencia en
les entitats locals», en VILLORIA, M. (Dir.), Bon govern, transparencia i integritat institucional al govern
local , Barcelona, Diputacion de Barcelona, 2015, pag. 113.

La jurisprudencia ha negado que de los “#apartados 7.° y 8.° del art. 37LRJPAC se derive un derecho

automatico a obtener copias que, en todo caso, deberdn solicitarse con caracter individualizado ("4#STS de

28 de enero de 2008 (R] 2008, 1671)). No obstante, ndtese que, derogado este precepto, el “Ffart. 17.2.b)
LTBG unicamente reclama que la solicitud permita tener constancia de la «informacion que se solicita», sin
exigencia de individualizacién, aunque puede requerirse al solicitante para que la concrete en el plazo de

diez dias (" Fart. 19.2 LTBG).

En favor de la aplicacién del plazo previsto en el “iart. 21.3LPACAP), vid. BERNAT MAICAS, C., «Derecho
de acceso a la informacién por parte de concejales», La Ley, nam. 20158/2009. El Consultor de los
Ayuntamientos y los Juzgados , num. 21, noviembre 2009, pags. 3116 y siguientes.
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De conformidad con el art. 18.1.e) LTBG, las solicitudes manifiestamente repetitivas o que tengan caracter
abusivo son causa de inadmision. Vid. la Resolucidén del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno de 8 de
marzo de 2016 relativa al ejercicio excesivo e indiscriminado del derecho de acceso a la informacion
publica.

La denegacion injustificada con base en un supuesto abuso de derecho por parte del solicitante de la
informacidén podria considerarse un supuesto de desviacidén de poder para conseguir una finalidad distinta
de la prevista por las leyes. JIMENEZ PLAZA, M. 1., El Derecho de Acceso a la Informacién Municipal ,
Madrid, Iustel, 2006, pag. 119.

A modo de suma y sigue debe afiadirse la disfuncién que resultaba de la posible atribucidn, hasta fecha
muy reciente, de funciones tan sumamente relevantes en la vida municipal como las de contabilidad,
tesoreria y recaudacion municipal a miembros de la corporacion local (o a funcionarios sin habilitacion
nacional, supuesto que se mantiene transitoriamente hasta el 31 de diciembre de 2016). El nombramiento
del «concejal-tesorero», una figura limitada a los municipios de menos de 5.000 habitantes ya que en los de
mayor poblacidn ya existe ese puesto de habilitado nacional, en nada contribuye a garantizar la autonomia
o0 independencia de esta drea respecto del equipo de gobierno ni tampoco a favorecer las peticiones de
revision contable —como extractos bancarios, justificantes de dietas, arqueos, revision de facturas, partidas
presupuestarias, deudas pendientes de pago...— que pueda solicitar la oposicién al objeto de detectar
posibles deficiencias. A dia de hoy lo procedente es dejar sin efecto los decretos de nombramiento de

concejales-tesoreros puesto que tal posibilidad no encuentra fundamento legal en la DT 7.* de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién Local, que reitera la
obligacién de todos los municipios de cubrir el puesto de tesoreria con un funcionario con habilitacién de
caracter nacional. Téngase en cuenta que el "."art. 3 del Real Decreto-ley 10/2015, de 11 de septiembre, por
el que se conceden créditos extraordinarios y suplementos de crédito en el presupuesto del Estado y se

adoptan otras medidas en materia de empleo publico y de estimulo a la economia, ha modificado el "#art.
92 bis.2L.BRL, de tal manera que los funcionarios de la subescala de secretaria-intervencion pasan a tener
atribuidas asimismo las funciones de tesoreria.

La legislacion de régimen local no vincula el ejercicio del derecho a que no se cause perjuicio al

funcionamiento de los servicios publicos, como si disponia el “ifart. 37.7LRJPAC.

Asi, el acceso se proyecta tanto sobre la documentacion de organismos auténomos y sociedades
mercantiles dependientes de la corporacion local pues, aunque tengan distinta personalidad juridica, esta
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circunstancia no elimina su cardcter instrumental para el ayuntamiento (“#'SSTS de 30 de noviembre de

2001 (R] 2002, 193) y “4#'15 de junio de 2009 (R] 2009, 6589)) como también sobre los documentos que han

sido elaborados a requerimiento de otra Administracion (“##SSSTS de 19 de julio de 1989 (R]J 1989, 5650) y
22 de octubre de 2007 (R] 2007, 7494)).

En el mismo sentido, puede traerse a colacion la Resolucion de la GAIP de 28 de septiembre de 2016
(Reclamacion 142/2016) que reconoce el derecho de acceso a la informacidn en poder de contratistas del
Ayuntamiento por estar directamente relacionada con la gestién de servicios municipales. En esta misma
resolucion, se establece el deber del Ayuntamiento de suministrar informacién en materia educativa que la
Generalitat le habia facilitado con anterioridad, aunque se trate de una competencia autonémica y no
municipal, “ya que en Catalufia las administraciones ‘autoras’ de las diversas informaciones no tienen
exclusividad en la resolucién de las solicitudes de acceso referidas a las mismas, como esta Comision ha
sefialado en el Dictamen 3/2016” (FJ 3°).Para FERNANDEZ RAMOS la nocién de titularidad podria excluir
del derecho de acceso aquella documentacion que encontrandose en poder de la entidad local haya sido
elaborada por otras Administraciones en relaciéon con actuaciones en las que la entidad local no ha
participado. FERNANDEZ RAMOS, S., Los concejales y el acceso a la informacion, op. cit., pags. 66-69. Por su
parte, ORTEGA cifie la expresion “obrar en poder” al criterio de la titularidad, ORTEGA ALVAREZ, L., “El

derecho de acceso...”, op. cit., pag. 74. En sentido contrario, el":"Reglamento 1049/2001 reconoce el derecho
de acceso respecto de todos los documentos que obren en poder de la Administracién europea, con
independencia de la institucién que los haya elaborado. Vid. al respecto PINAR MANAS, J. L.,
“Transparencia y proteccion de datos: las claves de un equilibrio necesario”, en RUIZ OJEDA, A. (Coord.), E1
gobierno local. Estudios en homenaje al Profesor Luis Morell Ocafia, Madrid, COSITAL-Iustel, 2010, pags.
1035-1036 vy, del mismo autor, “Transparencia y derecho de acceso a la informacién publica. Algunas
reflexiones en torno al derecho de acceso en la Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacién
publica y buen gobierno”, en Revista Catalana de Dret Public, nam. 49, 2014, pp. 10-11. Cabe advertir que el

art. 19.4LTBG incorpora la conocida como “regla de autor” establecida por la jurisprudencia
comunitaria, al disponer que la solicitud de informacidén sea reenviada por la Administracién que la ha
recibido a la que elabord el documento para que sea ésta quien decida sobre el acceso. En opinién de
BARRERO, esta medida tiene la ventaja de que la informacién viene ofrecida por quien la generd y
garantiza que no se producirdn pronunciamientos contradictorios respecto de un mismo supuesto en
funcidén de si resuelve el drgano en posesion del documento o el que lo ha elaborado. BARRERO, C., “El
derecho de acceso a la informacidn: publicidad pasiva”, en GUICHOT, E. (Coord.), Transparencia, Acceso a

la Informacidén Publica y Buen Gobierno. Estudio de la “:#Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Madrid, Tecnos-
Instituto Garcia Oviedo, 2014, pag. 219.

Téngase en cuenta asimismo el “:fart. 56.3LBRL por el que se establece que las administraciones estatal y
autondmica deben facilitar el acceso de los concejales a los instrumentos de planificacion, programacion y
gestion de obras y servicios que les afecten directamente.

«Los recurrentes entienden que lo que pidieron fueron unos datos concretos, pero no es asi. Examinando
su solicitud se advierte que piden del Alcalde un informe por escrito emitido por el sefior Interventor sobre
determinados datos tributarios. No solicitan los documentos en que tales datos constan, sino un informe
sobre ellos, informe que naturalmente no se encontraba en poder de los servicios de la Corporacion. La

solicitud no se formuld en la forma debida, de modo que pudiese incluirse en el ambito del “Fart. 77 L
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7/1985, por lo que debemos confirmar el criterio desestimatorio del recurso que se expone en la sentencia

de instancia» (“4#STS de 5 de noviembre de 1999 (RJ 2000, 2013). La Resolucion de la GAIP de 11 de
diciembre de 2016 (Reclamacidn 36/2015) cita como indicadores de una labor compleja de elaboracién o
reelaboraciéon “la necesidad de programas sofisticados o especializados de tratamiento de datos, la
busqueda manual o combinada de un numero elevado de expedientes o archivos, la dificultad de obtener
los datos solicitados en los documentos que los contienen u otros de naturaleza similar que se acrediten”
(FJ 39).

Vid. asimismo las resoluciones de la GAIP relativas a las reclamaciones 36/2015 y 7/2016.

La Resolucidn de la GAIP de 7 de junio (Reclamacion 28/2016) considera que en aras de criterios de eficacia
y eficiencia de los servicios locales, la Administracién local puede demandar la concreciéon de las copias,
pero sin que ello permita un ejercicio discrecional para la concesion o desestimacion de la solicitud. Y
propone que una solucion para facilitar esa concrecion seria que se le permita al concejal el acceso en vista
directa del expediente para que pueda identificar los documentos de los que precisa copia, sin que se le
requiera la formulacion de ulteriores solicitudes ni que justifique el formato de acceso solicitado (FJ 4.°).

Tienen la consideracion de datos personales cualesquiera informacion «concerniente a personas fisicas
identificadas o identificables» [":#art. 3.a)Ley organica 15/1999, de 13 de diciembre, de proteccién de datos
de caracter personal]. Como recuerda la “##STC 292/2000, de 30 de noviembre ( RTC 2000, 292 ), el objeto de
proteccion del derecho fundamental a la proteccion de datos no se limita a los datos intimos de la persona
sino a cualquier tipo de dato personal cuyo conocimiento o empleo por terceros pueda afectar a sus
derechos, sean o no fundamentales.

Los "ifarts. 77LBRL y ©4714-2:716 ROF no han fijado limitaciones materiales al acceso, a diferencia de la

legislacion autondmica. Asi, el “ifart. 149.3 TRLMRLC se refiere a la vulneracién del derecho al honor, a la
intimidad personal o familiar y a la propia imagen, asi como a las materias afectadas por la legislacion
sobre secretos oficiales o secreto sumarial, supuesto este ultimo de poca virtualidad préctica en el ambito
local. Ultra las excepciones al derecho formuladas por la legislacién autonémica, es evidente que las reglas
contenidas en los arts. ©#14 y "i#15 LTBG no resultan aplicables. Sobre los limites al derecho de acceso de
los concejales, vid. RAZQUIN LIZARRAGA, M. M., El derecho de acceso a la informacion publica , Ofiati, IVAP,
2015, pags. 119-123 en las que se realiza un examen de algunos de los informes de la Agencia Espafiola de
Proteccion de Datos en materia de datos de cardcter personal, empresariales y tributarios.

La Agencia Espafiola de Proteccion de Datos (AEPD) y los organismos autondémicos que velan por la
correcta proteccidn del derecho fundamental a la proteccion de datos de caracter personal han puesto de
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relieve la necesidad de justificar adecuadamente la necesidad de acceso cuando entra en juego la posible
difusiéon de tales datos, al objeto de facilitar la labor ponderativa del ayuntamiento en relacién a la
procedencia o improcedencia de acceder a los mismos datos. Para un andlisis de la conveniencia de
justificar la solicitud de acceso a la informacién en los casos en que contenga datos personales,
explicitando las concretas funciones que derivan de la funcidn genérica de control y fiscalizacion, vid.

BRINES ALMINANA, J..,i¥ «De la solicitud de acceso, por los concejales, a informacién con datos personales
objeto de tratamiento: del innecesario fundamento de la finalidad de la solicitud, a un mayor grado de
concrecion, a la luz del principio de calidad que deriva de la LOPD», El Consultor de los Ayuntamientos ,
num. 14, 2009, tomo 2 ( La ley digital 13489/2009).

La informacién de libre acceso, que comprende la derivada de la obligacion de publicidad activa, también
se sujeta a las restricciones que derivan del principio de calidad. Asi, por ejemplo, la documentacién que
forme parte del orden del dia de las sesiones plenarias debe pasar previamente por el juicio ponderativo
del responsable del fichero, que restringird los datos personales en presencia a los estrictamente
necesarios. Una cuestion que ha suscitado un importante numero de consultas a la autoridad de proteccion

de datos ha sido la posibilidad —ahora establecida en el “i"art. 18 de la Ley 40/2015- de grabar en audio o
video las sesiones plenarias y su posterior difusion en el sitio web municipal, asi como también las actas
extendidas por el secretario en cada una de las sesiones. Si bien las sesiones del pleno son publicas, los
pronunciamientos jurisprudenciales iniciales fueron restrictivos al establecer el Tribunal Supremo que
autorizar la grabacion de los plenos forma parte de las facultades de policia interna del alcalde, sin

perjuicio del control posterior por los tribunales de las decisiones concretas (" SSTS de 18 de diciembre de
1990 (R] 1990, 10407), "#'18 de junio de 1998 (R] 1998, 4771) y 25 de abril de 2003) aunque se excepcionaba

el derecho de informacion del “ifart. 20CE (asi, por ejemplo, la “4'STS] de Cantabria de 23 de abril de 2013,
(JUR 2013, 362182) que declar6 la nulidad de una resolucidn de alcaldia que prohibia la citada actividad
por cuanto incluia a los profesionales del periodismo, constituyendo una restriccion del derecho a la

informacién que integra la causa de nulidad del “i#art. 62.2LRJPAC, ya que no existe norma con rango de
ley que la justifique). El criterio actual es admitir esas grabaciones, ya sea por los medios de comunicacidn,
el publico asistente o los concejales sin necesidad de previa autorizacién del alcalde y siempre que no se

altere el orden normal del pleno (*#STS de 24 de junio de 2015 (RJ 2015, 3803), reiterando lo dispuesto en

las "A#SSTC 56 (RTC 2004, 56)y “#'57/2004, de 19 de abril (RTC 2004, 57) y la “#/STS de 11 de mayo de 2007
(R] 2007, 5838); Resolucion num. 3248/2014, de 6 de noviembre, del Tribunal Administrativo de Navarra),
aunque deberd solicitarse el consentimiento de todos los asistentes, excepto de los miembros de la
corporacion, (entre otros, Informes nums. 0043/2014 y 0310/2016 de la AEPD y Resolucién sancionadora
num. PS 45/2013). Vid. asimismo, entre otros, los dictdmenes de la Agencia Catalana de Proteccién de Datos
nums. CNS 6/2011, CNS 5/2013, CNS 43/2013, CNS 44/2015 y su Dictamen CNS 51/2014 sobre la forma de dar
cumplimiento a la obligacién de publicar las resoluciones sobre autorizacién o reconocimiento de

compatibilidad.

Basicamente porque el acceso de los ciudadanos no se reconoce como derecho fundamental por estar
previsto en el “.fart. 105.b)CE como un derecho de configuracion legal al punto de que, como reconoce la

STS de 19 de junio de 2012 (R] 2012, 7459), su defensa no se puede articular por el procedimiento
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especial de proteccién de derechos fundamentales. En relacion con los limites del derecho de acceso, vid.

los arts. ©i814 y "715 LTBG, coincidentes en gran medida con los previstos en el Convenio del Consejo de
Europa sobre Acceso a los Documentos Publicos de 18 de junio de 2009, no ratificado por Espafia. Este
ultimo precepto contiene unas pautas singulares para los supuestos en que el derecho de acceso entra en
conflicto con el derecho fundamental a la proteccion de datos personales.

En idéntico sentido la "4 STS de 9 de diciembre de 1995 (R] 1995, 9252): «... [el concejal] debe responder

civil y penalmente por los actos y omisiones realizados en el ejercicio de su cargo (*#art. 78 LBRL). Por eso,
la jurisprudencia de esta Sala ha examinado siempre con rigor los supuestos de limitacién o restriccién de
este derecho». Este criterio jurisprudencial ha sido recogido por la legislacién de transparencia aunque su
aplicacion debiera constrefiirse a las restricciones que no derivan de un derecho fundamental pues, como
se ha dicho, es doctrina constitucional en este punto que no existen derechos preferentes.

La relaciéon entre estos derechos fundamentales debe plantearse en términos de «equilibrio y
ponderacién» (Dictamen de la Agencia Vasca de Proteccion de Datos, num. CN09-038, de 30 de junio de
2009). De ahi que las distintas legislaciones que se han ocupado del derecho de acceso hayan establecido
mecanismos para arbitrar el conflicto, como los principios de dafio efectivo ( harm test ) y de interés
publico prevalente en la difusién de la informacion. Sobre las excepciones al derecho de acceso, puede
consultarse: SINDIC DE GREUGES DE CATALUNYA, El derecho de acceso a la informacién publica. Informe
Extraordinario , marzo 2012, especialmente las pags. 23 y siguientes.

Las especialidades que rigen la normativa sectorial también deben ser tenidas en cuenta. Es el caso, por
ejemplo, de los ficheros tributarios, que quedan sometidos a las limitaciones previstas en la “:fLey General
Tributaria. De acuerdo con esta norma, los datos obrantes en dichos ficheros tienen cardcter reservado y
no pueden ser objeto de cesidén a los concejales. Vid. el Informe num. 0301/2009 de la AEPD que no
reconoce el derecho de un concejal a la cesién de datos tributarios de una persona fisica, aun cuando el
acceso se inserta en el ambito de la funcién de control del equipo de gobierno.

Vid., por todos, el Informe 0182/2014, que reitera la tesis mantenida por la AEPD en anteriores
pronunciamientos.

En este sentido se expresa el Dictamen 29/2010 de la Autoridad Catalana de Proteccidn de Datos.

No seria exigible, por tanto, el consentimiento previo del afectado o la aplicacién de la ponderacién



75

previstas en el “.fart. 15 LTBG en las solicitudes ciudadanas. Ello no significa que no deban tomarse las
medidas necesarias para impedir que se rebelen datos que excedan del derecho a la informacién del
electo.

Tiene la consideracién de tercero a los efectos de la normativa de proteccion de datos personales aquella
persona fisica o juridica, publica o privada u érgano administrativo, distinta del afectado o interesado, del
responsable del tratamiento, del responsable del fichero, del encargado del tratamiento y de las personas
autorizadas para tratar los datos bajo la autoridad directa del responsable del tratamiento o del encargado
del tratamiento [art. 5.1.r) del Reglamento de desarrollo de la LOPD, aprobado por RD 1720/2007, de 21 de
diciembre]. AGENCIA DE PROTECCION DE DATOS DE LA COMUNIDAD DE MADRID,

estilo,-fuente="cursiva">Proteccion de datos personales para administraciones locales

, Madrid, Thomson 2008, pag. 106.
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«Los datos de cardcter personal solo se podrdn recoger para su tratamiento, asi como someterlos a dicho
tratamiento, cuando sean adecuados, pertinentes y no excesivos en relacion con el d&mbito y las finalidades

determinadas, explicitas y legitimas para las que se haya obtenido» (“# art. 4.1L.OPD). Este principio, que

estd contemplado asimismo en el “:fart. 8 Reglamento de desarrollo de la “4#LOPD, impone el tratamiento
de los minimos datos necesarios para el cumplimiento de la finalidad que los motiva (principio de
minimizacion).

En caso, que se deniegue el acceso a los datos pretendidos o que sélo se autorice su acceso parcial, el
concejal puede interponer una reclamacion de tutela de derechos ante la Agencia de Proteccién de Datos

competente ("Farts. 18 y “#'117LOPD).

Dictamen de la Agencia Vasca de Proteccion de Datos, num. CN05-022, de 31 de enero de 2006, sobre cesion
de datos de caracter personal de distintos departamentos de un ayuntamiento a sus propios corporativos.
La Agencia concluye que la valoracion que debe realizar el ayuntamiento debe ser comprensiva de los
siguientes extremos: a) que la informacidn es necesaria para el correcto ejercicio de sus funciones; b) que
la solicitud cumple los requisitos exigidos por la normativa de régimen local; c) su viabilidad desde un
estricto punto de vista material o de gestion; y d) la posibilidad de dar cumplimiento a la solicitud a través
de otras vias. En el Dictamen num. CN14-004, de 25 de febrero de 2014, sobre la cesiéon mensual a un
concejal del listado de registros de entradas y salidas del ayuntamiento, se reitera la necesidad de evitar
una cesién masiva e indiscriminada de datos y de extremar las cautelas cuando hagan acto de presencia
datos especialmente protegidos; y reproduciendo un dictamen anterior establece lo siguiente: «Por ello,
dicho sea con el maximo respeto a la autonomia municipal, la posibilidad de que esas relaciones
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vulnerasen un principio basico, como es el de la calidad de datos, desaconseja el facilitarlas con nombres y
apellidos. Como del propio escrito se infiere, esta entrega es un primer paso para que posteriormente se
pueda acceder al contenido de estas resoluciones. Por tanto, resulta mas respetuoso con el derecho a la
proteccion de datos, una somera puesta en conocimiento, para que, después, aquellos portavoces de
Grupos Municipales o corporativos que lo soliciten, puedan acceder, una vez ponderada la solicitud y los
intereses en juego, al contenido de las resoluciones».

Vid., entre otros, el dictamen de la Agencia Catalana de Proteccion de Datos num. 49/2014, relativo al
acceso de un concejal a un expediente disciplinario y el Informe 0016/2013 de la AEPD, en relacion con la
cesion de datos relativos a la identidad de las personas a las que se ha asignado un teléfono corporativo
que, en opinién de la Agencia puede ser necesaria para ejercer la funcién de control (a diferencia de la
asociacion de tales personas a un numero de teléfono concreto y del listado de llamadas recibidas).

BRINES ALMINANA, J., " «De la solicitud de acceso...», op. cit ., pag. 18.

Para facilitar esa valoracion previa sobre la adecuacion, pertinencia y proporcionalidad de los datos
solicitados en relacion con la finalidad perseguida se ha acudido a la doctrina acufiada por el Tribunal
Constitucional en el marco del examen de constitucionalidad de las medidas restrictivas de derechos
fundamentales, que deben superar un juicio de proporcionalidad a tres bandas (entre otras, “#'SSTC
66/1995, de 8 de mayo ( RTC 1995, 66 ), y ©:#207/1996, de 22 de enero (RTC 1996, 207)). Asi, la medida debe
cumplir un triple requisito: ser susceptible de conseguir el objetivo propuesto (juicio de idoneidad), ser

necesaria en el sentido de que no existe otra medida mads moderada para conseguir dicho propdsito con
idéntica eficacia (juicio de necesidad) y ser ponderada o equilibrada, en la medida que se deriven de ella
mads beneficios o ventajas para el interés general que perjuicios sobre otros bienes o valores en conflicto
(juicio de proporcionalidad en sentido estricto). Vid. GIFREU FONT, J., L’ordenacio urbanistica a Catalunya ,
Madrid, Marcial Pons, 2012, pag. 325.

Téngase en cuenta la reciente aprobacién del "#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 circulacién de datos y por el que se deroga la " Directiva

95/46/CE.

El interés del legislador por cohonestar los principios inspiradores de la Ley con la doctrina sobre
proteccion de datos se manifiesta en la labor coordinada que se exige al Consejo de Transparencia y Buen
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Gobierno y a la AEPD para que adopten conjuntamente unos criterios pensados para los supuestos en que
entren en juego ambos derechos con el fin de asegurar su aplicacidn homogénea en sus respectivos

ambitos de competencia (“/*DA 5. LTBG). Con idéntica finalidad, se ha previsto la incorporacién de un
representante de la AEPD en el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno a fin de coordinar la actuacién
de ambas instituciones y evitar que puedan emitir juicios contradictorios.

Como ocurriria con la difusion de los trabajos preparatorios de una figura de planeamiento, debilitando o
incluso frustrando la futura eficacia de los cambios proyectados por el nuevo plan. A estos efectos, puede
traerse a colacidn la Resolucién de la GAIP de 15 de junio de 2016, estimatoria de la Reclamacion 21/2016,
relativa al acceso por un grupo municipal de la oposiciéon a los trabajos técnicos preparatorios de la
revision del Plan de Ordenaciéon Urbanistica Municipal.

PARIENTE DE PRADA, 1. (Dir.), Acceso a la informacion, transparencia y proteccién de datos. Doctrina de la
AVPD , Vitoria-Gasteiz, Agencia Vasca de Proteccion de Datos, 2014, pag. 12.

Para una concrecion del régimen disciplinario en el &mbito de 1a Administracion local, vid. OSCA FUERTES,

B., «<Aproximacidn al régimen disciplinario aplicable a alcaldes y concejales regulado en la "4 Ley 19/2013,
de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno», El Consultor de los
Ayuntamientos , num. 3, 2014.

A los efectos de una mayor claridad expositiva, y aunque ciertamente la teoria general es extrapolable a
todos los representantes electos locales, centraremos el estudio del derecho de acceso a la informacién en
los que desempefian sus funciones institucionales en sede municipal.
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