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Comentario a la Ley de Transparencia, Acceso a la

Informacion Publica y Buen Gobierno. 12 ed., junio 2017
§ 1 Ley 19/2013, de 9 diciembre. Transparencia, acceso a la informacién publica y
buen gobierno.
TITULO 1. Transparencia de la actividad publica [Arts. 2 a 24]
CAPITULO II. Publicidad activa [Arts. 5 a 11]
Articulo 5. Principios generales

Articulo 5. Principios generales

1. Los sujetos enumerados en el articulo 2.1 publicaran de forma periédica y
actualizada la informacién cuyo conocimiento sea relevante para garantizar la
transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento y control de la
actuacioén publica.

2. Las obligaciones de transparencia contenidas en este capitulo se entienden sin
perjuicio de la aplicacién de la normativa autondémica correspondiente o de otras
disposiciones especificas que prevean un régimen mdas amplio en materia de
publicidad.

3. Seran de aplicacién, en su caso, los limites al derecho de acceso a la informacion
publica previstos en el articulo 14 y, especialmente, el derivado de la proteccion de
datos de caracter personal, regulado en el articulo 15. A este respecto, cuando la
informaciéon contuviera datos especialmente protegidos, la publicidad sélo se llevara
a cabo previa disociacién de los mismos.

4. La informacién sujeta a las obligaciones de transparencia sera publicada en las
correspondientes sedes electrénicas o pdaginas web y de una manera clara,
estructurada y entendible para los interesados y, preferiblemente, en formatos
reutilizables. Se estableceran los mecanismos adecuados para facilitar Ila
accesibilidad, la interoperabilidad, la calidad y la reutilizacién de la informaciéon
publicada asi como su identificacion y localizacién.

Cuando se trate de entidades sin dnimo de lucro que persigan exclusivamente fines
de interés social o cultural y cuyo presupuesto sea inferior a 50.000 euros, el
cumplimiento de las obligaciones derivadas de esta Ley podrd realizarse utilizando
los medios electrénicos puestos a su disposicién por la Administracion Publica de la
que provenga la mayor parte de las ayudas o subvenciones publicas percibidas.

5. Toda la informacién serd comprensible, de acceso facil y gratuito y estara a
disposicion de las personas con discapacidad en una modalidad suministrada por
medios o en formatos adecuados de manera que resulten accesibles y comprensibles,
conforme al principio de accesibilidad universal y disefio para todos.
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I La transparencia como presupuesto de la democracia

La transparencia de la actividad de las Administraciones Publicas se ha abierto paso en las democracias
constitucionales como un requisito indispensable para hablar de un sistema realmente democratico, ya
que Unicamente si los ciudadanos estdn debidamente informados sobre la actividad y el funcionamiento
de los poderes publicos pueden fiscalizar adecuadamente su gestidon y, en su caso, exigir
responsabilidades. Desde la clasica vision de la idea democratica como un proceso en permanente
construccién?, se ha hecho patente que uno de los principales retos que las sociedades democraticas
deben afrontar en pleno siglo XXI es dar respuesta a las crecientes demandas de mayor informacion
publica que reclama la ciudadania, maxime cuando el avance imparable experimentado en las
tecnologias de la informaciéon hace factible y facilita enormemente tal labor de difusién. Ante la
profunda crisis de confianza politica e institucional por la que la democracia espafola ha atravesado, la
transparencia se ha planteado como presupuesto indispensable para iniciar el tan necesario proceso de
regeneracion democratica, porque cuanto mayores sean los niveles en materia de transparencia que un
sistema politico vaya alcanzando, més legitimadas y reforzadas estaran sus instituciones, pues la
confianza depositada en ellas ird progresivamente en aumento. El avance hacia instituciones publicas
mas transparentes es una via de obligado recorrido si se desea recuperar la credibilidad y reducir la
generalizada desafeccion ciudadana hacia las mismas. Ademas, la transparencia en la gestién publica se
ha revelado como una herramienta apta para el control del poder y para la lucha contra la corrupcion,
porque cuando la informacién sobre los asuntos publicos es accesible no sélo facilita la exigencia de
rendicion de cuentas por la ciudadania, sino que también tiene un efecto preventivo, contribuyendo a
desincentivar actividades corruptas o malas practicas y a disuadir el despilfarro. Pero no sélo la
publicacion de la informacién econdémica y presupuestaria de los entes publicos es indispensable para
tal fin, también la apertura de datos publicos que no sean de indole econémica, como los relativos a
anteproyectos o proyectos de textos normativos o instrucciones, si se acompafan de cauces de
participacion de los ciudadanos, permitird democratizar la toma de decisiones o la elaboraciéon de las
normas?.

Pese a que el binomio transparencia-democracia es inescindible, la opacidad en la gestion de los asuntos
publicos ha sido una constante en nuestro pais y ha representado un serio déficit de la democracia
espafiola, al que se ha pretendido hacer frente con la tan necesaria y anhelada Ley estatal 19/2013, de 9
de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno. Esta ley no sélo ha
regulado mas ampliamente el derecho de acceso a la informaciéon publica de la ciudadania, conocida
como publicidad pasiva, hasta el punto de que puede ser considerado como un derecho politico de nuevo
cuino con entidad propia, sino que ha sancionado la obligacion general de publicar de oficio la
informacion de interés publico gestionada por las Administraciones y entidades publicas en sus portales
y paginas web o sedes electronicas, sin requerirse que se presenten solicitudes individuales de
documentos publicos por los administrados. Esta segunda vertiente de la transparencia, que se le ha
denominado publicidad activa, ha supuesto un importante avance de nuestra legislacién en materia de
transparencia.

Ambas dimensiones de la publicidad, activa y pasiva, que forman parte de las politicas de datos abiertos
(open data), son complementarias, al estar destinadas a la misma finalidad de contribuir a un mayor y



mejor conocimiento de la actividad y el funcionamiento de las administraciones publicas por los
ciudadanos, pero a su vez se encuentran interrelacionadas en sentido inverso, porque «a mas publicidad
activa menos necesidad de solicitar documentos y a menos publicidad activa méas demanda y
litigiosidad»?. Las demandas de documentos se reducen de forma proporcional al aumento de la
divulgacién activa de documentos e informacidon en los sitios web publicos. Relacién inversa que
también esta presente en la LT, al exigir que el Portal de Transparencia, instrumento con el que cuenta la
Administracion General del Estado para llevar a cabo la publicidad activa, no sélo facilite a los
ciudadanos la informacion que legalmente se requiera, sino también aquellas informaciones que, sin ser
relevantes, sean solicitadas con frecuencia por los ciudadanos (art. 10.2 LT). La reiterada presentacion
de solicitudes de acceso sobre una concreta informacion de interés publico genera una exigencia de
publicidad activa, que debe ser atendida si se desea que la transparencia se cohoneste con los intereses
de la ciudadania®. Esta forma de proceder, a juicio de Ferndndez Ramos, no sélo se justifica en el hecho
de que la reiteracién de solicitudes revela un interés no individual en su acceso, sino que también
«garantiza un acceso igualitario a la informacion publica, al tiempo que se reducen los costes derivados
de la tramitacién de multiples procedimientos de resolucién de solicitudes de acceso» .

La concepcidn de la transparencia como un instrumento para relegitimar la accién publica subyace en el
propio predmbulo de la LT, al exponer que en los paises con mayores niveles de transparencia, «los
ciudadanos pueden juzgar mejor y con mas criterio la capacidad de sus responsables publicos y decidir
en consecuencia. Permitiendo una mejor fiscalizacion de la actividad publica se contribuye a la
necesaria regeneracion democratica, se promueve la eficiencia y eficacia del resultado y se favorece el
crecimiento econémico». Se pone asi de manifiesto que el fin ltimo que persigue la Ley no es otro que el
reforzamiento de nuestras instituciones y, por ende, una mejora de la calidad democratica, porque las
leyes de transparencia permiten rescatar la conciencia de que los ciudadanos llevan las riendas de la
cosa publica. De ahi que la LT dedique integramente el capitulo II del Titulo I a la publicidad activa,
cuyos siete articulos (arts. 5 a 11) regulan las obligaciones de publicidad activa que recaen sobre el
amplio elenco de sujetos relacionados en el art. 2.1 LT, que engloban a todo el sector publico®,
concretando las condiciones en las que dardn a conocer la informacién, los principios que han de
inspirar la politica de transparencia, qué tipo de informacién ha de ser accesible, asi como los limites
que se deberan respetar y que requerirdan una adecuada ponderacién del contenido de la informacién y
de los intereses en conflicto antes de su divulgacién. El objeto de estudio de este capitulo se centra en el
articulo 5 LT que regula los principios generales que rigen las obligaciones de publicidad activa de las
entidades sujetas a la Ley de Transparencia.

II La consagracion legal de la obligacion de difundir informacién publica

El art. 5.1 LT exige que todas las Administraciones Publicas y demas sujetos enumerados en el art. 2.1
LT publiquen motu propio la informacién cuyo conocimiento sea relevante para garantizar la
transparencia de su actividad relacionada con el funcionamiento y control de la actuacién publica de
forma peridodica y actualizada. Aunque la legislacién espafiola ya habia avanzado en este ambito
imponiendo la obligaciéon de suministrar informacion, se habia realizado de forma sectorial con
determinadas leyes que contienen obligaciones concretas de publicidad activa”, lo que, como reconoce
el propio predmbulo, resultaba insuficiente para satisfacer las exigencias actuales. Por ello, la LT, con el
expreso objetivo de ampliar y reforzar la transparencia de la actividad de los entes publicos, ha
consagrado de forma generalizada la obligacion de difundir aquella informacion publica que resulte
necesaria para garantizar la transparencia administrativa, sin esperar la presentaciéon de una solicitud
por los administrados. Aunque no reconoce de forma explicita la transparencia como regla general®, la
amplitud de las obligaciones de transparencia activa reguladas legalmente fuerza a una situaciéon donde
la transparencia sea la norma.

Pese a la rotundidad de los términos en que estd redactado el art. 5 LT, del que se desprende que la
difusion de la informacion que manejan los poderes publicos no es una decision que quede a su entera
discrecién, se deja sin concretar qué se ha de entender por informacién de relevancia, asi como la
periodicidad con la que se habrd de publicar la informacién. La falta de concrecion legal de ambos
conceptos deja aparentemente cierto margen de maniobrabilidad para que las entidades seleccionen la
informacién que pondran a disposicién en sus portales web para garantizar su transparencia, asi como
los intervalos de tiempo que transcurrirdn entre las actualizaciones de los contenidos. Sin embargo, la
interpretacion sistematica de la Ley estatal de transparencia evidencia ambas conclusiones como



inciertas. Por un lado, la ley se encarga de concretar el concepto juridico indeterminado de informacion
relevante, al precisar en los siguientes articulos que comprende informacidn institucional, organizativa
y de planificacién (art. 6), informaciéon de relevancia juridica (art. 7) e informaciéon de naturaleza
econdmica, presupuestaria y estadistica (art. 8), definiendo que se entiende por cada una de ellas. Se ha
de concluir que estos contenidos obligatorios, que engloban una gran cantidad de informacion, son los
que resultan relevantes para garantizar la transparencia de la actividad publica y su publicaciéon de
oficio frenara el ejercicio del derecho a acceso a la informacién publica ex art 17 LT, «que quedara
limitado a aquellos casos no previstos en los articulos 6 a 8 o bien a los supuestos en que pueda existir
alguna duda o conflicto de interpretacion o por ultimo a aquellos en que sea precisa la realizacién de la
ponderacién entre los intereses en juego»?. Incluso la ley va més alld, considerando como causa de
inadmision a tramite las solicitudes de acceso que se refieran a informacién que esté en curso de
elaboracion o publicacién general (art. 18.1.a) LT).

Por otro lado, al exigirse que la informacién que se haga publica esté actualizada, se requiere que el
organo publico correspondiente realice una labor permanente de revisién de la informacion hecha
publica en sus sitios web, lo que inevitablemente conlleva a que la revisiéon de la publicacién tenga un
caracter periddico. La actualizacion y la periodicidad son dos elementos que van unidos.

En relacion a la cuestion del grado de vinculaciéon de la ley para los poderes publicos, el mismo precepto
la despeja, al reconocer de forma expresa que la LT es una ley de minimos, por cuanto las obligaciones
de transparencia «se entienden sin perjuicio de la aplicacion de la normativa correspondiente o de otras
disposiciones especificas que prevean un régimen mas amplio en materia de publicidad» (art. 5.2 LT). La
informacion cuya publicacion se exige es la minima necesaria que obligatoriamente deben cumplir todos
los entes publicos, pero nada obsta para que las normas autondmicas u otras disposiciones legales
concretas prevean regimenes de publicidad mas amplios, elevando el nivel de publicidad activa y
forzando, en consecuencia, que los entes que estén en su ambito de aplicacién proporcionen una
informaciéon mayor que la exigida en el texto legal siempre que sea relevante para el conocimiento
publico. Prescripcion legal que cohonesta con el cardcter basico de la ley, dictada en virtud de los titulos
competenciales ex articulos 149.1.1, 149.1.13 y 149.1.18 CE, y que supone que sus preceptos son de
obligado cumplimiento por la legislacién de desarrollo autonémica'®. Incluso cabria la posibilidad de
que cada poder publico decidiera ex oficio ampliar la informacién objeto de publicidad activa, volcando
en las plataformas digitales aquella documentacion a su alcance que entienda relevante. La recepcién
de un numero considerable de solicitudes que, en ejercicio del derecho de acceso, reclamen la misma
informacion es un factor que favorecera esta toma de decisiones por las Administraciones.

Los incumplimientos de las obligaciones de publicidad activa, de ser reiterados, tendran la
consideracién de infraccién grave, debiendo aplicarse a sus responsables el régimen disciplinario
previsto en la normativa correspondiente (art. 9.3 LT). De la redaccion del precepto se debe interpretar
que la condicidn para poder iniciar un expediente disciplinario es que se formulen varios requerimientos
y éstos sean desatendidos. Por otra parte, la LT no ha regulado el sistema sancionador, remitiendo la
regulacién del régimen de sanciones a una ley ulterior, que es previsible que afecte sdlo a las
Administraciones Publicas de la Administracion General del Estado al carecer el art. 9 LT de caracter
béasico. Queda abierta asi la posibilidad de normativas sancionadoras autondémicas dispares, lo que
pudiera acabar restando eficacia a las obligaciones de publicidad activa legalmente impuestas.

IIT Principios rectores de la publicidad activa

La forma de dar cumplimiento a las obligaciones de publicidad activa a las que se sujetan las entidades
publicas es regulada en el art. 5 LT, cuyos apartados 4 y 5 recogen los requisitos formales que la difusién
de la informacién requiere. Se dispone sucintamente que la informacién serd publicada de forma
periodica y actualizada en las correspondientes sedes electronicas o webs institucionales, pero de
manera clara, estructurada y entendible para los interesados y, preferiblemente, en formatos
reutilizables, y que el acceso a tal informacion sea facil y gratuito.

Una primera condicién, referida en el anterior epigrafe, es el requerimiento de que la publicacién sea de
forma periddica y actualizada. La exigencia de que la informacion suministrada esté actualizada fuerza a
una revision periédica de los contenidos, pero no se prescribe qué clase de periodicidad. Sin embargo, la
ausencia de referencia a plazos concretos en la ley no puede ser interpretada en el sentido de que los



periodos para revisar queden a la libre discrecion de cada Administracion, pues el requerimiento de que
la informacion esté actualizada ex art. 5.1 LT obliga a actualizar los contenidos en cuanto se produzcan
cambios, de forma que la informacién hecha publica no se encuentre nunca desfasada. Las instituciones
han de procurar gestionar sus portales web con dinamismo garantizando la inmediata publicidad de las
modificaciones producidas en la informaciéon que esté publicada. La naturaleza de los contenidos
condicionara que la actualizacién se produzca a diario o a intervalos méas prolongados.

Una segunda condicién es la publicidad en la red, pues la LT se refiere exclusivamente a la publicidad a
través de Internet, al indicar que los canales de difusién utilizados para dar cumplimiento a las
obligaciones de transparencia han de ser obligatoriamente las correspondientes sedes electrénicas, si
dispusieran de las mismas, o las webs institucionales. Los sujetos obligados por la LT puedan optar por
disefiar un portal de transparencia especifico, publicar la informacién obligatoria en sus sedes
electronicas, que permiten la interaccion de las Administraciones publicas con los ciudadanos para la
gestion de servicios publicos, o en sus portales web. Las sedes electronicas, que son plataformas que
permiten acceder a los servicios electrénicos que las Administraciones ponen a disposicion de los
ciudadanos para realizar los tramites®”, han hecho posible el desarrollo de la administracién
electrénica. Pero la administracion electronica, que ha supuesto un gran avance en las relaciones de los
ciudadanos con las administraciones, hace referencia a una realidad distinta a la publicidad activa,
aunque interrelacionada, cudl es la prestacidn digital de servicios, que agiliza y simplifica los tramites
administrativos a seguir por la ciudadania en su devenir cotidiano. De ahi que la opcién por la
publicacion en sede electronica deba acogerse con cautela, no pudiendo ser tomada «como excusa para
la exigencia de identificacién y autenticacién a las que se refieren el art. 13 de dicha Ley (de acceso
electrénico), que no exige este precepto y que no es requisito para acceder a la informacién obrante en
sedes electrdnicas, sino sélo para determinados procedimientos electréonicos en que se requiere la
condicién de interesado» *?.

De tal condiciéon se deriva que todos los sujetos obligados deben disponer, al menos, de sitios web
activos, que reunan los requisitos impuestos a la publicidad activa, para la publicaciéon on line de la
informacion, lo que no siempre estd al alcance de todas las entidades. Consciente de estas dificultades,
el propio legislador faculta para que cuando se trate de entidades privadas sin dnimo de lucro, que
persigan exclusivamente fines de interés social o cultural, que se financien con dinero publico y cuyo
presupuesto sea inferior a 50.000 euros, el cumplimiento de las obligaciones derivadas de esta Ley
podra realizarse utilizando los medios electrénicos puestos a su disposicién por la Administracion
Publica de la que provenga la mayor parte de las ayudas o subvenciones publicas percibidas (art. 5.4
LT), esto es, podran recurrir a dar difusiéon a la informaciéon mediante las paginas web de la
Administracién. Incluso prevé la posibilidad de que los organismos publicos colaboren entre si en el art.
10.3 LT, al indicar que «la AGE, las Administraciones de las CCAA y de las Ciudades de Ceuta y Melilla y
las entidades que integran la Administracién Local podran adoptar otras medidas complementarias y de
colaboraciéon» para dar cumplimiento de las obligaciones de transparencia activa a que quedan sujetos
en el capitulo II de la Ley. Ambos preceptos legales apuestan asi por la colaboracion entre las entidades
privadas con las Administraciones Publicas o de éstas entre si, pudiendo crear portales comunes, como
via para solucionar la falta de medios para asumir la carga que supone crear o mantener una pagina
web.

Una tercera exigencia legal hace referencia a la claridad de la informaciéon proporcionada para que
resulte comprensible para la ciudadania, requiriendo para ello que todos los datos exigidos por la LT
estén organizados de una manera clara, estructurada y entendible para los interesados, pues solamente
si la informacion publicada resulta comprensible se posibilita la participacién y, en su caso, la
fiscalizacién sobre los asuntos publicos.

Por ultimo, se requiere que la informacién incorporada a la publicidad activa sea de acceso facil y
gratuito. La facilidad de la consulta y la gratuidad del proceso esta avalada con el uso de Internet como
la via para suministrar la informacién, pero el art. 5.5 LT, en aras del principio de acceso universal y
disefio para todos™®, dispone la exigencia adicional de que la informacién resulte también accesible y
comprensible para personas con discapacidad o con dificultades especiales, lo que requerira el uso de
formatos concretos que permita su utilizacién por todas las personas, en la mayor extensién posible, sin
necesidad de adaptacion ni disefio especializado.



IV Criterios técnicos de la publicidad activa

La regulacién legal efectuada en el art. 5.4 LT también establece algunos criterios técnicos sobre la
forma de publicacién de la informacién, que obliga a los sujetos obligados a la publicidad activa a
articular los mecanismos necesarios para atenderlos: la facil accesibilidad, la interoperabilidad y la
utilizacion preferente de formatos reutilizables.

El primer criterio hace referencia a que la accesibilidad a la informacién esté desprovista de dificultad,
lo que requiere no so6lo el uso de medios electronicos para difundir la informacién o el libre acceso de
cualquier persona, sino también, como indica el art. 11 LT al definir el principio de accesibilidad, planear
un diseflo que permita organizar los documentos y los recursos de informacién de forma que la
busqueda de informacién y su localizacidén no revista ninguna complejidad, quedando a discrecién de la
entidad si opta por clasificarla tematicamente, por dreas o conforme algin otro criterio mas futil.
Ademaés, tal accesibilidad se facilitaria si se activara un buscador avanzado, aunque su existencia no sea
una exigencia legal.

La interoperabilidad de la identificacién es un segundo criterio que se encuentra definido en el art. 21 de
la Ley de Administracién Electrénica, que dispone que «los certificados electronicos reconocidos
emitidos por prestadores de certificaciéon seran admitidos por las Administraciones Publicas como
validos para relacionarse con las mismas, siempre y cuando el prestador de servicios de certificaciéon
ponga a disposicion de las Administraciones Publicas la informacién que sea precisa en condiciones que
resulten tecnolégicamente viables y sin que suponga coste alguno para ellas». Asimismo, se permite la
posibilidad de que otras Administraciones admitan los sistemas de firma electronica utilizados por
alguna Administracién Publica distintos de los basados en los certificados electrénicos de acuerdo con
los principios de reconocimiento mutuo y reciprocidad. Esta segunda exigencia supone que la
informacion publicada ha de ser conforme al Esquema Nacional de Interoperabilidad en el &mbito de la
Administracion Electronica, aprobado por el Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, asi como a las normas
técnicas de interoperabilidad.

Finalmente, la LT asume el principio de reutilizacion, al instar el uso preferente de formatos que
permitan la reutilizacién de los datos suministrados por los usuarios, lo que conlleva que la informacién
debe ser puesta a su disposicién libre de licencias y en formatos abiertos que permitan la descarga y el
procesado automatico. El principio de reutilizacion de la informacién nos remite ineludiblemente a la
LRISP, que define la reutilizacién como el uso de documentos elaborados o custodiados por las
Administraciones y organismos del sector publico por personas fisicas o juridicas, con fines comerciales
0 no comerciales, siempre que dicho uso no constituya una actividad administrativa publica y su
reutilizacién sea autorizada por ellos (art. 3.1 y 3.2 LRISP). Sin embargo, el objeto de ambas leyes es
distinto, porque mientras que la transparencia es el fin que justifica la aprobacién de la LT, que se limita
a aconsejar que la informacién que se ponga a disposiciéon de los ciudadanos se publique en formatos
reutilizables, el fin primordial de la LRISP es que la informacién generada desde las instancias publicas
pueda ser utilizada por las empresas para la creacién de productos y la prestacion de nuevos servicios,
contribuyendo al crecimiento econdmico y a la creaciéon de empleo, aunque no desconoce que Ssu
aplicacion tendria un impacto muy positivo en la transparencia. Es, por ello, que, a diferencia de la LT
que se refiere a la informacion publica relevante per se, aunque no esté recogida en documentos, LRISP
se sustenta exclusivamente en el concepto de documento, con independencia del soporte utilizado
(escrito en papel, almacenado en forma electrénica o como grabacion sonora, visual o audiovisual). Por
otra parte, frente a la exigencia de gratuidad formulada en el art. 5.5 LT, la LRISP deja abierta la
posibilidad de aplicar una tasa o precio publico por el suministro de documentos para su reutilizacién.
Tras la aprobacién de la LT, se ha sugerido la conveniencia de modificar la LRISP con la finalidad de
contemplar la reutilizacién no sdélo de documentos, sino de informaciéon, ademas de garantizar la
gratuidad del proceso*.

V Limites a la transparencia de la actividad publica

La obligacion legal de publicar la informacion relevante de las entidades ptublicas no es incondicional, el
propio art. 5.3 LT prescribe que seran de aplicacion los mismos limites establecidos respecto al derecho
de acceso a la informacién publica regulados en el art. 14 LT, que relaciona un total de doce
restricciones®® y, especialmente, se remite al limite que supone la proteccién de datos de caracter
personal regulado en el art. 15 LT, lo que es un reflejo mas de la preocupaciéon del legislador por



garantizar el equilibrio entre la transparencia y la proteccién de datos personales’®). Se trata de un
listado cerrado, ya que no se ha incluido in fine una cldusula general que mediante un concepto juridico
indeterminado permitiera dar cobijo a otros limites no enumerados a posteriori, sin perjuicio de que
alguna ley estatal singular, nunca autonémica, dado el caracter basico de este precepto, pudiera anadir
nuevos limites.

La importacion de estos limites al ambito de la publicidad activa exige que las instituciones valoren la
posible colisiéon de la informacién a difundir con el listado de bienes protegidos, debiendo primar su
proteccién frente al valor de la transparencia en caso de que resultaran dafiados de divulgarse la
informacioén. El peligro reside pues en cudl sea la aplicacion que se efectie del elenco de limites
relacionados en el art. 14 LT, al margen de la complejidad que supone el limite de la protecciéon de datos
personales, ya que una amplia interpretacion de los limites podria dejar vacia de contenido la normativa
de publicidad activa'”. La propia Ley intenta despejar este riesgo al requerir que la aplicacién de los
limites sea justificada y proporcionada a su objeto y finalidad, ademdas de exigir una adecuada
ponderacién de las circunstancias del caso, especialmente de la concurrencia de un interés superior que
justifique su publicacion (art. 14.2 LT). Aunque estas previsiones legales son relativas al derecho de
acceso, la remision del art. 5.3 al articulo 14 LT en su integridad obliga a concluir que también el modo
en el que estos limites han de ser interpretados resulta de aplicacién.

Ademaés de esta remision a los articulos 14 y 15 LT, el mismo articulo 5.3 LT in fine anade que «cuando la
informaciéon contuviera datos especialmente protegidos, la publicidad sélo se llevara a cabo previa
disociacion de los mismos». Por consiguiente, no toda la informaciéon relevante de que dispone la
Administracién y que la ley ordena publicar ha de ser automaticamente hecha publica, porque
previamente no sélo se habra de evitar transgredir los limites antes citados, sino que también se habra
de valorar si en la informacidon constan datos especialmente protegidos y, en caso afirmativo, se
someterdn a un procedimiento de disociacion. Tal disociaciéon no sera precisa cuando los datos de
caracter personal no sean relevantes. Esta prevision legal no exime de la publicacion de la informacion,
sino que obliga a buscar una forma de publicacion que no resulte lesiva para la proteccién de datos de
caracter personal. Los sujetos obligados deberan ponderar en cada supuesto si la informacién que van a
dar a conocer colisiona con las restricciones legales, pero interpretandolas restrictivamente en aras de
alcanzar las mayores cuotas de transparencia.

VI El reto de implementacion de la transparencia activa

La aprobacion de la LT ha sido una pieza clave en el proceso destinado a garantizar un alto grado de
transparencia en la gestion de los asuntos publicos impulsado en nuestro pais en esta ultima década,
que resulta indispensable para el 6ptimo funcionamiento del sistema democratico, porque hacer publica
la informacién ya no es una posibilidad o una facultad que puedan libremente ejercitar los poderes
publicos, sino una obligacién exigible juridicamente a la que estan legalmente sujetos y que el desarrollo
imparable experimentado por la sociedad de la informacién hace factible.

Es incuestionable que la LT ha supuesto un hito decisivo en la creaciéon de una cultura de la
transparencia en Espafia, que ha asistido a un aumento gradual e incesante de la divulgacién activa de
documentos e informacion a través de los sitios web publicos. Desde su aprobaciéon no ha cesado la
entrada en funcionamiento de nuevos portales de transparencia de las diversas Administraciones, que
muestran una actitud méas favorecedora a la difusion de informacién de interés publico que la que
tradicionalmente adoptaban. La mayoria de las instituciones publicas administrativas, cada vez mas
sensibilizadas con el valor de la transparencia, han puesto ya en marcha sus portales de transparencia,
adaptdndose progresivamente a las obligaciones contenidas en la LT, y poniendo de manifiesto que la
publicidad activa es el principal mecanismo para canalizar actualmente la transparencia administrativa
y, por ende, para que la politica de datos abiertos sea una realidad.

Sin embargo, el principal reto de la LT es conseguir que la informaciéon administrativa dada a conocer
sea suficientemente relevante y esté actualizada en los portales, porque solamente si se cumplen estas
premisas los ciudadanos podran navegar por la informacién publica y, en consecuencia, auditar el
funcionamiento de las administraciones y controlar el buen uso de los recursos, dejando de ser meros
espectadores pasivos de la gestién publica. La posibilidad de la ciudadania de fiscalizar la gestion
publica facilitara la recuperacion de la confianza en la accion politica. Por consiguiente, la valoracion de



su éxito requerird una evaluacién concreta de los resultados alcanzados a medio y largo plazo en cada
ente sujeto a la LT. Un prius ldgico en este proceso de implantacion del sistema de open data reside en
que las partidas que se destinen sean suficientes para financiar los recursos humanos y materiales
necesarios para dar cumplimiento a las obligaciones de transparencia. No sélo se requerira disponer de
un numero de empleados cualificados suficiente, sino también poner a su alcance los instrumentos
tecnolégicos para hacer frente al reto de la transparencia. Igualmente, es de vital importancia la
existencia de entidades independientes que se encarguen de fiscalizar el cumplimiento de los deberes
legales de publicidad activa, asi como la regulaciéon de un régimen sancionador eficaz en caso de
incumplimiento reiterado de tales obligaciones.
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Sobre la importancia del entendimiento de la democracia como un proceso
que se realiza en la historia, véase pE VEGA GaRcia, P.: «La democracia como
proceso (Consideraciones en torno al republicanismo de Maquiavelo)», en
Revista de Estudios Politicos, nam. 120, 2003, pgs. 8-12.

En este sentido, se pronuncia ViLLorIA, M.: «Publicidad activa» en La Ley de
Transparencia, Acceso a la Informacion Piiblica y Buen Gobierno. Una
perspectiva académica, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 2014, pgs. 6-8.

ViLLoRIA, M.: Op. cit., pg. 1.

Igualmente, la Resolucion del Parlamento Europeo, de 11 de marzo de
2014, sobre el acceso publico a los documentos en el periodo 2011-2013,
insta a «las instituciones, 6rganos y agencias que publiquen en sus
registros de documentos, sistematicamente y sin demora, todos los
documentos que no estaban a disposicion del publico previamente
divulgados a través de las solicitudes de acceso publico a los documentos».

«La publicidad activa» en FERNANDEZ Ramos (coord.): Estudio sobre la Ley
de Transparencia Publica de Andalucia, IAAP, Sevilla, 2015, pg. 72.

Dicho precepto dispone que las disposiciones del Titulo I sobre
transparencia de la actividad publica se aplicaran a:

a) La Administracion General del Estado, las Administraciones de las
Comunidades Autonomas y de las Ciudades de Ceuta y Melilla y las
entidades que integran la Administracion Local.

b) Las entidades gestoras y los servicios comunes de la Seguridad Social
asi como las mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales
colaboradoras de la Seguridad Social.



c) Los organismos autonomos, las Agencias Estatales, las entidades
publicas empresariales y las entidades de Derecho Publico que, con
independencia funcional o con una especial autonomia reconocida por la
Ley, tengan atribuidas funciones de regulacion o supervision de caracter
externo sobre un determinado sector o actividad.

d) Las entidades de Derecho Publico con personalidad juridica propia,
vinculadas a cualquiera de las Administraciones Publicas o dependientes de
ellas, incluidas las Universidades publicas.

e) Las corporaciones de Derecho Publico, en lo relativo a sus actividades
sujetas a Derecho Administrativo.

f) La Casa de su Majestad el Rey, el Congreso de los Diputados, el Senado,
el Tribunal Constitucional y el Consejo General del Poder Judicial, asi como
el Banco de Espana, el Consejo de Estado, el Defensor del Pueblo, el
Tribunal de Cuentas, el Consejo Economico y Social y las instituciones
autonomicas analogas, en relacion con sus actividades sujetas a Derecho
Administrativo.

g) Las sociedades mercantiles en cuyo capital social la participacion,
directa o indirecta, de las entidades previstas en este articulo sea superior
al 50 por 100.

h) Las fundaciones del sector publico previstas en la legislacion en materia
de fundaciones.

i) Las asociaciones constituidas por las Administraciones, organismos y
entidades previstos en este articulo. Se incluyen los organos de
cooperacion previstos en el articulo 5 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, en la medida en que, por su peculiar
naturaleza y por carecer de una estructura administrativa propia, le
resulten aplicables las disposiciones de este titulo. En estos casos, el
cumplimiento de las obligaciones derivadas de la presente Ley sera
llevadas a cabo por la Administracién que ostente la Secretaria del 6rgano
de cooperacion.

Cfr., entre otras, el art. 18 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General
de Subvenciones, el art. 6 de la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se
regulan los derechos de acceso a la informacién, de participacién publica y
de acceso a la justicia en materia de medio ambiente; el art. 334 del Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por la que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico; el art. 6 de la
Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, sobre sostenibilidad financiera y
estabilidad presupuestaria y la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de
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11
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racionalizacion del sector publico y otras medidas administrativa, que crea
la Base de Datos Nacional de Subvenciones.

Asi DE 1A Nurez SANcHEz-Cascapo echa en falta la existencia de una
presuncion general a favor de la transparencia de la informacion publica
como la que existe en otras normativas o de un principio general favorable
a una interpretacion pro transparencia en caso de duda sobre las
obligaciones contenidas en la Ley («Capitulo II. Publicidad activa» en DE LA
Nuez SANCHEZ-Cascapo, E. y TArRIN Quiros, C. (coord.): Transparencia y Buen
Gobierno. Comentarios a la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la Informacion Piiblica y Buen Gobierno, La Ley,
Madrid, 2014, pag. 187). En el mismo sentido, FERNANDEZ Ramos y PEREz
Monguio: Transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno.
Aranzadi, Cizur Menor, pg. 102.

DE 1A NUEzZ SANCHEZ-CAscapo: «Capitulo II. Publicidad activa», cit., pg. 187.

La Disposicion Final octava de la LT tan sélo exceptia del caracter basico
el segundo parrafo del apartado 2 del articulo 6, el articulo 9, los apartados
1 y 2 del articulo 10, el articulo 11, el apartado 2 del articulo 21, el
apartado 1 del articulo 25, el titulo III, relativo al Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno, y la Disposicion Adicional Segunda.

Estdn reguladas en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico, cuyo art. 38.1 define la sede electrénica como «aquella
direccion electrénica disponible para los ciudadanos a través de redes de
telecomunicaciones, cuya titularidad corresponde a una Administracién
Publica, o bien a una o varios organismos publicos o entidades de Derecho
Publico en el ejercicio de sus competencias».

GuicHot, E., BARRERO RODRiGUEZ, C. y HorGUE BaEeNa, C.: «Capitulo II.
Publicidad activa» en DE LA NUEz SANCHEzZ-CaAsaDpo, E. y TaArIN Quiros, C.
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(coords.): Transparencia y buen gobierno. Comentarios a la Ley 19/2013,
de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y
Buen Gobierno, La Ley Madrid, 2014, pg. 156).

El principio de disefio universal o para todas las personas es definido en el
art. 2.1) del Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de derechos de las
personas con discapacidad y de su inclusion social como «la actividad por
la que se conciben o proyectan desde el origen, y siempre que ello sea
posible, entornos, procesos, bienes, productos, servicios, objetos,
instrumentos, programas, dispositivos o herramientas, de tal forma que
puedan ser utilizados por todas las personas, en la mayor extensiéon
posible, sin necesidad de adaptaciéon ni diseflo especializado». Si bien, en el
ultimo inciso aclara que «diseno universal» no excluira los productos de
apoyo para grupos particulares de personas con discapacidad, cuando lo
necesitan.

En tan sentido, ViLLoriaA MENDIETA, M.: La publicidad activa en la Ley de
transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno: posibilidades e
insuficiencias. Coleccion Govern Obert 2014, n.2 1, Generalitat de
Cataluna, Barcelona, 2014, pg. 61.

Los limites previstos en el art. 14 LT son: la seguridad nacional, la defensa,
las relaciones exteriores, la seguridad publica, la prevencion, investigacion,
sancion de los ilicitos penales, administrativos o disciplinarios, la igualdad
de las partes en los procesos judiciales y la tutela judicial efectiva, las
funciones administrativas de vigilancia, inspeccién y control, los intereses
econémicos y comerciales, la politica econémica y monetaria, el secreto
profesional y la propiedad intelectual e industrial, la garantia de la
confidencialidad o el secreto requerido en procesos de toma de decision y
la proteccion del medio ambiente.

Sobre el dificil equilibrio entre la transparencia y el derecho de protecciéon
de datos, resulta de gran interés los estudios recogidos en la obra
Transparencia, acceso a la informacion y proteccion de datos Reus, Madrid,
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2015.
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En este sentido, véase ViLLORIA, M.: «Publicidad activa» cit., pg. 32.
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