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Resumen

La normativa de transparencia ha afianzado el derecho a saber de la ciudadania y, en particular,
el derecho de acceso. Este no es un derecho absoluto, sino que pueden concurrir determinados
limites que restrinjan o limiten el acceso a informacidn publica. Uno de los limites destacados es
el relativo a la proteccién de datos personales, que exige en muchos casos realizar una
ponderacién entre ese derecho y el derecho de acceso a la informacién publica.

Summary

Transparency regulations have strengthened the citizen's right to know and, in particular, the
right of access. This is not an absolute right, but there may be certain limits that restrict or limit
access to public information. One of the notable limits is the related to the protection of
personal data, which in many cases requires a balance between this right and the right of access
to public information.
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1.Introduccién:situacion previa a la normativa de transparencia

La aplicacidn de los limites en las solicitudes de acceso a la informacion publica es una de las
cuestiones que mas dudas suscitan a quienes las tramitan y resuelven. Saber aplicar
correctamente los limites es crucial para conciliar el derecho de acceso a la informacion publica
con otros derechos e intereses que puedan resultar afectados.

Los afios transcurridos desde la aprobacion de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
Transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, han permitido a los érganos de
garantia del derecho de acceso a la informacidn publica ir perfilando la interpretacién de la
aplicacion de los distintos limites legales al acceso, mediante sus resoluciones, que recogen
también el criterio de los 6rganos judiciales.

Se presenta aqui una reflexién de cardcter tedrico sobre la cuestién. Pero antes de
abordar las especificidades de la normativa de transparencia y, en particular, los limites que
pueden restringir o denegar el acceso a la informacidn publica, cabe recordar que con
anterioridad a estas normas el ordenamiento juridico espafiol ya tenia presente la
transparencia.

La Constitucién Espafiola de 1978, en su articulo 105.b, ordena regular por ley el acceso
de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo lo que afecte a la seguridad y
defensa, la investigacién de los delitos y la intimidad de las personas.

Este mandato constitucional se cumplié con la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun (en
adelante, Ley 30/1992), pero la regulacion del derecho de acceso fue tan genérica y poco
detallada, que cabia en un solo articulo: el 37. Este articulo reconocia el derecho de los
ciudadanos a acceder a los registros y documentos que formaban parte de un expediente y se
encontraran en los archivos cualquiera que sea la forma de expresion, grdfica, sonora o en
imagen o el tipo de soporte material en que figuren.

Dada esta regulacién, se venia considerando que el derecho de acceso sélo era posible
frente a documentos que estuvieran integrados en un expediente administrativo.

El articulo 37 de la Ley 30/1992 fue un articulo muy criticado durante sus casi veinticinco
afios de vigencia, porque la mayoria de sus apartados se dedicaban a reforzar las restricciones
del derecho de acceso, mas que a proteger al propio derecho de acceso.

Este paradigma ha cambiado con la normativa de transparencia, que ya no vincula el
ejercicio del derecho de acceso a los documentos que formen parte de un expediente
administrativo, sino que lo sujeta a un concepto mds amplio que es el de informacidn publica
gue antes se ha mencionado.

De la regulacién de la Ley 30/1992 también se podria destacar el trato que se daba a las
personas investigadoras que ejercian el derecho de acceso. Con esta normativa, a las personas
investigadoras que acreditaban un interés histdrico, cientifico o cultural relevante se les podia
autorizar un acceso directo a los archivos para consultar los expedientes, siempre que quedara
garantizada la intimidad de las personas, a través de compromisos de confidencialidad que
suscribian las personas investigadoras.
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Por otra parte, la transparencia se habia consagrado como principio de actuacién de las
administraciones publicas en diversas normas, como era el caso de la derogada y citada Ley
30/1992 que, en su articulo 3.5, se referia a la transparencia como principio de actuacion de las
administraciones publicas en sus relaciones con los ciudadanos.

Pero era necesaria una apuesta mas clara y decidida por la transparencia, para seguir la
estela de la mayoria de paises de nuestro entorno. Y hay que precisar que este paso definitivo
se hizo esperar mucho. De hecho, en los afios previos a las leyes de transparencia, estatal y
autondmicas, fuimos un caso insdlito en el mundo occidental. No sélo estdbamos muy lejos de
los estandares de los paises nérdicos, siempre lideres en la transparencia, sino que estdbamos
en la cola europea, siendo durante algunos afos casi el Unico Estado sin una ley de
transparencia.

Esta dejadez empezd a cambiar con la llegada de la crisis generada a partir del afio 2008.
La crisis se reveld no sélo econdmica sino también institucional. En este periodo afloraron
multitud de casos de corrupcidn en nuestras instituciones, generando una creciente
desconfianza e indignacion en la ciudadania. Esta indignacion se canalizé poco a poco a través
de movimientos de protesta ciudadana y demanda social, entre los que surgen organizaciones
gue reclaman especificamente una mayor transparencia de la administracion.

2.Aprobacion de la normativa de transparencia

En definitiva, la presidon del contexto social derivd en una situacidn insostenible y la necesidad
de una ley de transparencia, inaplazable. Y finalmente llegd. Y no sélo una ley, sino muchas. De
hecho pasamos de no tener una ley estatal de transparencia, a ser uno de los Estados con mas
leyes de transparencia: la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, acceso a la
informacidn publica y buen gobierno (en adelante, LT ) y un aluvidn de leyes autondmicas.

Esta oleada de leyes de transparencia llegd en un momento en el que el grado de
confianza de la ciudadania en las administraciones estaba bajo minimos. Y las leyes de
transparencia deberian ayudar a revertir esta situacion. Precisamente, algunos de los aspectos
positivos que mas se destacan de la transparencia son que fomenta la colaboracién de la
ciudadaniay su participacidn informada, que refuerza la facultad de control de la gestidn publica
y que contribuye a garantizar un buen uso de los recursos publicos. En definitiva, se refuerza la
legitimidad democratica, lo que genera confianza en la ciudadania.

Esta idea se recoge expresamente en el predmbulo de la LT. Asi, en el primer parrafo del
predambulo de la LT se indica lo siguiente:

La transparencia, el acceso a la informacion publica y las normas
de buen gobierno deben ser los ejes fundamentales de toda
accion politica. Solo cuando la accion de los responsables
publicos se somete a escrutinio, cuando los ciudadanos pueden
conocer como se toman las decisiones que les afectan, como se
manejan los fondos publicos o bajo qué criterios actuan nuestras
instituciones podremos hablar del inicio de un proceso en el que
los poderes publicos comienzan a responder a una sociedad que
es critica, exigente y que demanda participacion de los poderes
publicos. (...) Permitiendo una mejor fiscalizacion de la actividad
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publica se contribuye a la necesaria regeneracion democrdtica,
se promueve la eficiencia y eficacia del Estado y se favorece el
crecimiento economico.

Una vez que ya se disponia en el ordenamiento juridico de una legislacion especifica y completa
de la transparencia, esta idea se ha mantenido también como principio de actuacién en las
nuevas leyes de procedimiento administrativo y régimen juridico. Por un lado, en la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento administrativo comun de las administraciones publicas (en
adelante, LPAC), el principio de transparencia esta presente en diversos ambitos, tanto en
relacidn con la actividad administrativa, en general, como singularmente en el ejercicio de la
iniciativa legislativa y de la potestad reglamentaria, asi como cuando recoge el derecho de
acceso a la informacidn publica en el catdlogo de derechos de la ciudadania en sus relaciones
con las administraciones publicas. Por otra parte, la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
juridico del sector publico (en adelante, LRISP) incluye, en su articulo 3, la transparencia entre
los principios generales de actuacién y relaciones, aparte de otras menciones concretas, como
cuando regula la sede electrdnica. Hoy es sabido que la transparencia es un principio general
gue rige el dia a dia de las administraciones publicas. A su vez, este principio esta directamente
vinculado con el concepto de “buena administracion”.

Todas las personas tienen derecho a saber qué hacen las administraciones publicas y
como lo hacen y ese derecho es inherente a la democracia. En efecto, en un sistema
democratico, los gobernantes deben ser transparentes en la gestion de lo publico para dar
cuenta ala ciudadania, a fin de que ésta pueda conocery evaluar la actividad de los gobernantes.
Por el contrario, los gobernantes deben garantizar la privacidad de la ciudadania, asegurando la
confidencialidad de los datos personales en su poder.

Se ha comentado el acceso privilegiado que otorgaba la Ley 30/1992 a los
investigadores. Una vez aprobada la LT, las personas investigadoras acceden a la informacién
publica como cualquier otro ciudadano. Es decir, ya no tienen acceso directo a los archivos. Pero
si es cierto que mantienen algun “privilegio” en la LT. Esta norma reconoce una legitimacion
cualificada a las personas investigadoras en aquellos supuestos en los que el acceso pueda verse
afectado por la concurrencia del limite relativo a la proteccién de datos personales. En estos
casos en los que quien solicita el acceso lo fundamenta en la necesidad de obtener aquella
informacidn con fines histéricos, cientificos o estadisticos, se prevé tal circunstancia como un
criterio de ponderacidn del interés publico en la divulgacidn de la informacién y de los derechos
de las personas afectadas cuyos datos aparezcan en la informacién solicitada, criterio que
decanta la balanza hacia el acceso a la informacion.

El concepto mas relevante de la normativa de transparencia es el de informacién
publica, que la LT define como aquellos contenidos o documentos, cualquiera que sea su
formato o soporte, que obren en poder de alguno de los sujetos obligados y que hayan sido
elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones (art. 13).

Dicho de otro modo, incluye toda la informacidn de la que disponga una Administracion,
con independencia de que la haya elaborado ella misma o de que se haya recibido de terceros.

En cualquier caso, es necesario que la informacion publica objeto del derecho de acceso
sea preexistente a la presentacién de la solicitud de acceso. Es decir, no se facilitara el acceso a
informacidn publica que pueda generarse en un futuro. En estos casos, la solicitud se inadmitira.
La transparencia se sustenta sobre dos pilares claramente diferenciados; en primer lugar, sobre
la publicidad activa y, en segundo lugar, sobre el derecho de acceso a la informacion publica.
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Estas dos manifestaciones de la transparencia generan una serie de deberes a las
administraciones publicas que, a su vez, devienen derechos de la ciudadania. En concreto, la
publicidad activa es la obligacidn de las administraciones publicas de incluir informacion en sus
portales de transparencia. Esto deriva, a su vez, en que la ciudadania tiene el derecho de poder
consultar de forma facil y directa esta informacidn, sin necesidad de pedirla y esperar a recibirla.
Y respecto a toda aquella otra informacidn no publicada en el portal, en principio, cualquier
persona tiene derecho a solicitar su acceso, de modo que se genera en la Administracién el
deber de facilitarla, y de hacerlo en un plazo maximo.

En todo caso, la publicidad activa y el derecho de acceso no deben percibirse como dos
pilares que se dan la espalda, sino que se complementan y se comunican entre si. Y es que ambos
persiguen el mismo fin: asegurar la transparencia de las administraciones y satisfacer el derecho
a saber de la ciudadania. De hecho, sobre esta vinculacién entre la informacion publicada y el
derecho de acceso, podemos afirmar que existe una correlacién: cuanta mas informacion se
publique, menos solicitudes de acceso se presentaran. En efecto, si la persona que quiere saber
algun dato lo detecta en el portal, ya no tendra que solicitarlo.

3.El derecho de acceso

El derecho de acceso, que es el segundo eje fundamental de la LT, sirve de complemento a la
transparencia que se consigue con las obligaciones de publicidad activa. Asi, si una persona
consulta un portal de transparencia y quiere conocer alguna informacién mas que alli no consta,
puede solicitarla en ejercicio de su derecho de acceso.

El derecho de acceso esta reconocido en la Carta de Derechos Fundamentales de la
Unidon Europea. Por el contrario, en la Constitucion Espafiola no estd incluido en la lista de
derechos fundamentales, sino que estd previsto en el articulo 105, como derecho de acceso a
los archivos y registros, dentro del titulo del Gobierno y de la Administracién, y se remite a la ley
que regule este derecho. En cualquier caso, podemos calificarlo como un derecho esencial,
tipicamente democratico, como se ha dicho.

El derecho de acceso también esta recogido en el Capitulo Il del Titulo | de la LT. Puede
ser ejercido por cualquier persona, publica o privada, a titulo individual o en nombre y
representacién de otra persona. El ejercicio de este derecho no estd condicionado a la
concurrencia de un interés personal, por lo que no se exige la concurrencia de un derecho o
interés legitimo como si se exige para tener la condicion de persona interesada en un
procedimiento administrativo. Asimismo, no es obligatorio motivar la solicitud de acceso,! ni
requiere la invocacién de ninguna norma, pero en casos concretos en los que pueden concurrir
limites es conveniente invocarla en la medida en que esta circunstancia, en principio, favoreceria
el acceso a la informacion.

En cuanto al contenido de la informacion publica, el derecho de acceso a la informacion
publica incluye cualquier forma o soporte en que esta informacién haya sido elaborada o en la
gue se conserve.

En cuanto a las entidades que estdn obligadas a facilitar la informacién para hacer
efectivo el derecho de acceso, sdlo se reconoce el derecho de acceso respecto a la informacion
de las entidades que tienen la condicidn de administraciones publicas conforme a la LT (art. 2.2),
asi como del resto de entidades enumeradas en el articulo 2.1 LT. Las entidades privadas citadas
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en el articulo 3 de la LT (partidos politicos, organizaciones sindicales y empresariales y entidades
subvencionadas) estan sometidas Unicamente a la publicidad activa. Y las entidades privadas,
del articulo 4 (las que prestan servicios publicos, las que ejercen potestades administrativas y
los adjudicatarios de contratos del sector publico), no deben atender directamente a las
solicitudes de acceso, sino sélo de forma indirecta, mediante la remisiéon de determinada
informacidn a la Administracion o entidad responsable, a fin de que ésta la publique o facilite en
cumplimiento de solicitudes de acceso.

La resolucion que dicten las entidades obligadas, en la que se conceda o deniegue el
acceso, se debe notificar a la persona solicitante y a los terceros afectados que asi lo hayan
solicitado, en el plazo maximo de un mes desde la recepcién de la solicitud por el érgano
competente para resolver. Este plazo puede ampliarse por otro mes en el caso de que el
volumen o la complejidad de la informacién que se solicita asi lo hagan necesario.

3.1 El derecho de acceso a los propios datos personales

En este punto, conviene referirse a otro reconocimiento de derecho de acceso que, quizas
resulte mas desconocido. Se trata del derecho de acceso previsto en el articulo 15 del
Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento y del Consejo, de 27 de abril, relativo a la Proteccidn
de las personas fisicas en lo que se refiere al tratamiento de datos personales y a la libre
circulacidn de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (en adelante, RGPD). Este
derecho se configura como una de las facultades que el derecho fundamental a la proteccién de
datos personales atribuye a toda persona fisica. Este derecho de acceso forma parte del
conjunto de derechos conocidos como habeas data (acceso, rectificacion, supresion, oposicion,
portabilidad y limitacion).

Diferenciar ambos derechos de acceso (el previsto por la normativa de transparencia y
el previsto por la normativa de proteccién de datos) no resulta una tarea facil.

En el articulo 15.1 del RGPD se reconoce el derecho que toda persona fisica tiene a saber
si sus datos personales son objeto de tratamiento y, en caso afirmativo, que el responsable que
los trata facilite el acceso a estos datos, junto con otra informacién que el precepto relaciona
(fines del tratamiento, destinatarios, plazo de conservacion y, en general, la misma informacion
a facilitar al recoger los datos). Y el articulo 15.3 del RGPD precisa que, para dar cumplimiento
al derecho de acceso, el responsable debe facilitar una copia de los datos personales objeto de
tratamiento.

Este derecho de acceso del RGPD tiene, pues, una finalidad evidente, que es la de
garantizar a toda persona fisica un poder de control sobre sus datos personales, entendidos
como cualquier informacion relativa a una persona fisica identificada o identificable (art. 4.1 del
RGPD). Asi lo declaraba expresamente el Tribunal Constitucional en la Sentencia nim. 292/2000,
de 30 de noviembre, cuando reiteraba la conexién de este derecho con el articulo 18.4 de la
Constitucién Espafiola, tal y como ya habia hecho en la pionera Sentencia nim. 254/1993, de
20 de julio, en la que precisamente se declaré la vulneracidn de este derecho fundamental por
no haber atendido a la solicitud de una persona que pedia acceder a sus datos que constaban
en determinados ficheros de la Administracién General del Estado.

El derecho de acceso a los propios datos tiene, pues, la consideracion de derecho
fundamental, pero esto no lo convierte en un derecho absoluto, sino que esta sujeto a limites.
¢Cudles? Pues, por un lado, el mismo articulo 15.4 del RGPD ya advierte de que el derecho a
obtener copia de los datos propios no debe afectar negativamente a los derechos y libertades
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de terceros, incluyendo los secretos comerciales o la propiedad intelectual (considerando 63 del
RGPD). Por otra parte, el articulo 23 del RGPD autoriza a la UE y a los Estados miembros a limitar
el alcance de los derechos reconocidos en el RGPD, entre ellos, el derecho de acceso, a través
de instrumentos legislativos. Ahora bien, esta limitacién debe respetar en lo esencial los
derechos y libertades fundamentales y ser una medida necesaria y proporcionada en una
sociedad democrdtica para salvaguardar una serie de bienes juridicos enumerados en el articulo
23.1 del RGPD, en una lista (defensa, seguridad publica, prevencién o investigacion de
infracciones penales, etc.) que tiene algunas similitudes con las del articulo 14 de la LT, en las
gue también se ponen limites al derecho de acceso a la informacién publica.

El considerando 63 del RGPD plantea algun ejemplo concreto de este derecho de acceso a los
datos propios cuando se refiere al derecho de toda persona a acceder a los datos que constan
en su historia clinica, y establece como una forma valida de hacer efectivo este derecho el acceso
remoto u online que permita a la persona interesada acceder directamente a sus datos,
obviamente a través de un sistema seguro. También se refiere a esta opcion del acceso remoto
la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Personales y Garantia de los
Derechos Digitales (en adelante, LOPDGDD), cuando, en su articulo 13.2, dispone que debe
entenderse otorgado el acceso si el responsable facilita a la persona afectada un sistema de
acceso remoto, directo y seguro a los datos personales que garantice, de modo permanente, el
acceso a su totalidad, y se puede dar respuesta a una solicitud de acceso con la simple remisién
de las indicaciones para acceder a ese sistema.

Sobre la tramitacion de esta solicitud de acceso a los datos propios, el articulo 12.2 del
RGPD obliga al responsable a facilitar a la persona interesada el ejercicio de sus derechos, lo que
implica que es necesario disponer de un procedimiento establecido al efecto, aunque la persona
afectada pueda utilizar otro distinto.

Un elemento diferenciador es que el derecho de acceso regulado en el articulo 15 del
RGPD es un derecho personalisimo que sélo puede ejercer la persona fisica afectada, sin
perjuicio de que pueda realizarse a través de representacion, debidamente acreditada. De esta
forma, cabe descartar el ejercicio de este derecho reconocido en el articulo 15 del RGPD por las
personas juridicas, a diferencia del derecho de acceso que reconoce la legislacion de
transparencia.

El plazo maximo para dar respuesta a las solicitudes de acceso es de un mes, que puede
ampliarse por otro mes, teniendo en cuenta la complejidad o el volumen de la informacidn
solicitada. Al respecto, el considerando 63 del RGPD precisa que, si el volumen de informacion
personal tratada es elevado, se puede requerir al solicitante que especifique la informacién ala
que desea acceder. El acceso a los datos debe facilitarse de forma gratuita, salvo solicitudes
carentes de fundamento, o excesivas, por repetitivas, en cuyo caso se podria cobrar un canon
razonable, o bien denegar la solicitud (art. 12.5 RGPD). A este respecto, el articulo 13.3 la
LOPDGDD califica como "repetitivo"” el ejercicio del derecho de acceso en mas de una ocasion
durante el plazo de seis meses, salvo que exista causa legitima para ello. En caso de denegacion
o desatencion del derecho en el plazo establecido, la persona afectada puede reclamar ante la
autoridad de proteccidn de datos que sea competente.
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3.2.El derecho de acceso al expediente

Al margen del derecho de acceso regulado en el RGPD o en la normativa de transparencia existen
otros derechos de acceso. Aqui aparece el derecho de acceso al expediente por parte de las
personas interesadas, regulado en la legislacién de procedimiento administrativo. Pero, como
apuntaba, existen otros derechos de acceso establecidos por legislacion sectorial, como es el
caso del derecho reconocido a los cargos electos, que puede calificarse de privilegiado o
reforzado, al conectar con el articulo 23 de la Constitucion espafiola.

En cuanto al derecho de acceso al expediente por parte de las personas interesadas en
un procedimiento administrativo en tramite, es un derecho directamente vinculado con el
derecho de defensa, que conecta con el articulo 24 de la Constituciéon espafnola y que esta
regulado en el articulo 53.1.a) de la LPAC. Precisamente, la disposicion adicional primera de la
LT establece que la normativa reguladora del correspondiente procedimiento administrativo
serd la aplicable al acceso a los documentos que se integren en el mismo por parte de quienes
tengan la condicién de interesados en un procedimiento administrativo en curso.

En relacion con esta disposicion adicional, es necesario poner de relieve que los drganos
de garantia del derecho de acceso a lainformacion publica la interpretan de forma distinta. Unos
consideran que cuando el procedimiento administrativo estd en tramite no cabe invocar la
normativa de transparencia, ni por aquellos que tienen la condicidn de persona interesada, ni
tampoco por aquellos que no la tienen. Por este motivo, los érganos de garantia defensores de
esta tesis, como el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (en adelante, CTBG), vienen
inadmitiendo las reclamaciones vinculadas a solicitudes de acceso a expedientes en tramite.?

En cambio, otros érganos de garantia, como la Comisién de Garantia del Derecho de
Acceso de Cataluia (GAIP), si admiten reclamaciones formuladas por personas interesadas en
un procedimiento administrativo a las que no se les otorga debidamente el derecho de acceso
previsto en la LPAC.2 Pero incluso estos organismos admiten que pueda ejercerse el derecho de
acceso a la informacién publica regulado en la normativa de transparencia por parte de aquellas
personas que no ostentan la condicion de persona interesada en un procedimiento
administrativo en tramite.

La GAIP fundamenta esta posibilidad con base en lo que se expone a continuacion. En
primer lugar, pone el énfasis en que la Exposicién de Motivos de la LT critica la regulacion del
derecho de acceso que se contenia en el articulo 37 de la LPAC. En concreto, alla se expone que

esta regulacion adolece de una serie de deficiencias que han sido
puestas de manifiesto de forma reiterada al no ser claro el
objeto del derecho de acceso, al estar limitado a documentos
contenidos en procedimientos administrativos ya terminados y
al resultar su ejercicio extraordinariamente limitado en su
articulacion prdctica.*

Esta critica a que el acceso se limitaba a los procedimientos ya terminados, lleva a la
GAIP a interpretar que la voluntad del legislador estatal ha sido la de admitir el ejercicio del
derecho de acceso previsto por la normativa de transparencia también en los procedimientos
en tramite, por parte de aquellos que no tienen la condicion de interesado.

En segundo lugar, la GAIP sefiala que el articulo 37.1 de la LPAC, antes de que se
modificara por la LT, limitaba el ejercicio del derecho de acceso sélo a los procedimientos
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administrativos finalizados, cuando la peticidn la formulaban aquellos que carecian de la
condicidon de persona interesada en el procedimiento administrativo. Esto también permitia
denegar el acceso a aquella informacién que no formaba parte de ningln procedimiento. Pero
considera que, al suprimir la LT aquella restriccién, debe entenderse de aplicacidn el principio
general de acceso a la informacidn publica establecido por la LT a la informacidon contenida en
procedimientos administrativos en trdmite por quien no es persona interesada, a la informacion
contenida en procedimientos finalizados o a la informacién que no forma parte de ningun
procedimiento.

Por ultimo, afiade la GAIP que ni en la normativa de transparencia, ni en la vigente de régimen
juridico de las administraciones publicas y de procedimiento administrativo comun, se prevé
ninguna restriccién o limitacién en relacidn con las peticiones de informacién que forme parte
de un procedimiento en tramite.

Hecho este apunte, como se avanzaba, el derecho de acceso al expediente reconocido
en la LPAC, permite a la persona interesada acceder a los documentos que forman parte del
expediente en que tiene tal condicién. La finalidad de este derecho es que el interesado pueda
acceder al contenido del expediente, para defender sus derechos y/o intereses. Ahora bien, a
pesar de ser un derecho de acceso con un alcance mas amplio debido a que lo ejerce la persona
interesada, no es un derecho absoluto, sino que también estd sujeto a limitaciones, tal y como
se desprende del articulo 82.1 de la LPAC, que, al regular el tramite de audiencia, expresamente
se remite a las posibles exclusiones y limitaciones previstas en la LT. Adem3s, es necesario
respetar siempre el principio de minimizacién de datos (art. 5.1.c del RGPD), de modo que, si en
el expediente constan datos de terceros, es necesario asegurarse de facilitar a la persona
interesada solicitante de acceso sdlo los datos que sean adecuados, pertinentes y limitados a lo
necesario en relacidn con la finalidad perseguida que, como se ha dicho, es satisfacer su derecho
de defensa.

Por ultimo, ante una solicitud de acceso podria entrar también en juego la normativa de
proteccion de datos. Asi, cuando la Administracién recibe una solicitud de una persona fisica
que pide acceso a informacidn relativa a su persona, debe tenerse en cuenta lo siguiente: a) si
la informacidn esta comprendida en un procedimiento en tramite en el que el solicitante es
persona interesada, su derecho a acceder y obtener copia estaria reconocido tanto por el RGPD
como por la legislacién de procedimiento administrativo; b) en el resto de casos, es decir, tanto
en procedimientos finalizados, como también en el caso de datos que obran en poder de la
Administracion pero que no estan formalmente integrados en un procedimiento, deberia
atenderse como una solicitud de acceso del RGPD, y no de acceso a informacidn publica.

4.Limites al derecho de acceso

Sobre los limites al acceso, es necesario recordar que, en todas las regulaciones del derecho de
acceso, ya sean supranacionales o de Derecho Comparado, existen limites o restricciones al
derecho de acceso a la informacidn publica, como ocurre en casi todos los derechos, que no son
absolutos, sino que estan limitados muchas veces por otros derechos y/o intereses superiores.
A modo de ejemplo, es evidente que con el derecho de acceso no deberia poder accederse a
toda la informacién gestionada por las entidades del sector publico, como seria el caso de la
documentaciéon clinica que pueda constar en los archivos de los hospitales, los planes de
evacuacion de prisiones, etc. Una vez hecha esta consideracién sobre los limites al derecho de
acceso, véase ya su regulacion en la LT.
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El limite estrella es el relativo a la proteccidn de datos personales. Antes de dirimirlo, es preciso
repasar el resto de limites, que se encuentran recogidos en el articulo 14 de la LT, y asi conocer
la lista de limites que derivan de la concurrencia de otros derechos o intereses a proteger. Esta
lista se inspira en la lista de limites del articulo 3 del Convenio del Consejo de Europa sobre el
Acceso a los Documentos Publicos, de 2009.

El articulo 14 de la LT establece que el derecho de acceso podra ser limitado cuando acceder
a la informacidn suponga un perjuicio para:

a)

La seguridad nacional

Tal como precisa el CTBG,® en relacion con este limite, debe acudirse a la Ley 36/2015,
de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional, que determina que la seguridad nacional
es la accion del Estado dirigida a proteger la libertad, los derechos y el bienestar de los
ciudadanos, a garantizar la defensa de Espafia y sus principios y valores constitucionales,
asi como a contribuir junto a nuestros socios y aliados a la seguridad internacional en el
cumplimiento de los compromisos asumidos.

Y el articulo 10 de la misma norma establece que son ambitos de especial interés de la
seguridad nacional aquellos que requieren una atencion especifica por resultar basicos
para preservar los derechos y libertades, asi como el bienestar de los ciudadanos, y para
garantizar el suministro de los servicios y recursos esenciales. Entre otros, tiene esta
consideracion la ciberseguridad, la seguridad econdmica y financiera, la seguridad
maritima, la seguridad del espacio aéreo y ultraterrestre, la seguridad energética, la
seguridad sanitaria y la preservacién del medio ambiente.

Asimismo, la Estrategia de Seguridad Nacional es el marco politico-estratégico de
referencia de la Politica de Seguridad Nacional, que contiene el andlisis del entorno
estratégico, concreta los riesgos y amenazas que afectan a la seguridad de Espafia,
define las lineas de accién estratégicas en cada ambito de actuacion y promueve la
optimizacion de los recursos existentes.

En cualquier caso, debe acreditarse el impacto que la revelacidon de la informacion
solicitada tendria sobre la seguridad nacional.

La defensa

Para valorar la aplicacién de este limite es preciso acudir a lo establecido en la Ley
Orgénica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional,® que sefiala que la
politica de defensa tiene por finalidad la proteccién del conjunto de la sociedad
espafola, de su Constitucién, de los valores superiores, principios e instituciones que en
ésta se consagran, del Estado social y democratico de derecho, del pleno ejercicio de los
derechos y libertades, y de la garantia, independencia e integridad territorial de Espaiia.
Asimismo, tiene por objetivo contribuir a la preservacion de la paz y seguridad
internacionales, en el marco de los compromisos contraidos por el Reino de Espafiia.

También es necesario argumentar por qué es de aplicacidn este limite.
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Las relaciones exteriores

Las solicitudes de acceso relativas a informacidon perteneciente al ambito de las
relaciones internacionales, a pesar de estar enmarcadas en el dmbito del Derecho
Internacional Publico, no se encuentran excluidas de la aplicacién de la LT.

Este limite podria aplicarse cuando el acceso a la informacién suponga desvelar
informacidn o documentacion, en cualquiera de sus formatos o soportes, que sea parte
de un proceso negociador que afecte a cuestiones de indudable trascendencia para los
paises negociadores.’

La seguridad publica

El limite relativo a la seguridad publica puede resultar de aplicacion en diversas
situaciones, como cuando se solicite el acceso a informacidn que pueda poner en riesgo
la seguridad o integridad fisica de las personas o, en particular, de los miembros de las
fuerzasy cuerpos de seguridad o de los cuerpos de emergencias, o suponga un obstaculo
o perjuicio para el ejercicio correcto de sus funciones.®

La prevencion, investigacién y sancién de los ilicitos penales, administrativos o
disciplinarios

El bien juridico protegido por este limite es asegurar el buen fin de todos los actos de
investigacion practicados en la fase de instruccion de un procedimiento penal,
administrativo o disciplinario. Siendo esta su finalidad, entender incluidos con cardcter
general en este limite todo tipo de documentos administrativos relacionados directa o
indirectamente con un proceso judicial comportaria una interpretacion extensiva del
mismo.®

Asi, este limite entraria en juego si la informacién pudiera comprometer el éxito
de procedimientos en curso, si dificultara, obstaculizara o interfiriese en las
investigaciones, pudiera propiciar la destruccion de pruebas o sustraer a los presuntos
infractores o personas investigadas de la accidon de la justicia o de la actividad
sancionadora de la Administracién Publica. Asimismo, el limite se aplicaria a cualquier
otra conducta que pudiera comprometer el procedimiento en trdmite o entorpecer o
perjudicar el éxito de las actuaciones en curso.

Un aspecto a tener presente es que no es suficiente con invocar el limite y
acreditar no sélo que existe una investigacién o un procedimiento sancionador en curso,
sino que también deberia justificarse que el acceso solicitado puede perjudicar
especificamente a los fines que se acaban de mencionar. Este limite no podria aplicarse
a los expedientes ya terminados.

La igualdad de las partes en los procesos judiciales y la tutela judicial efectiva

Este limite deberia entenderse Unicamente aplicable respecto a documentos
elaborados para ser aportados a un procedimiento judicial en curso, de forma que no
resultaria aplicable al expediente administrativo en el que se incorpora una resolucion
administrativa que se impugna judicialmente. Por tanto, sélo podria aplicarse a los
documentos que se elaboren en el marco del proceso judicial para la defensa de los
intereses de las partes.
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Conviene recordar que la aplicacidon de ese limite no es automatica. Es decir, no basta
con que el sujeto obligado a responder a una solicitud de acceso a informacién publica
invoque la mera existencia de un proceso judicial. Ademds de esta circunstancia, la
Administracidn debe estar en disposicion de acreditar que el acceso a la informacién
solicitada puede causar perjuicio en el principio de igualdad de las partes en el proceso
judicial. Es decir, debe motivar la aplicacién de este limite.°

Sélo para la informacién que pueda perjudicar de forma constatable la posicién
procesal y de defensa de alguna de las partes, precisamente por su contenido e
incidencia en el proceso, puede predicarse la aplicacion del limite alegado.

Por el contrario, no tendria sentido aplicar el limite cuando todas las partes del
proceso en curso conozcan o puedan conocer, en el marco del proceso judicial, la
informaciodn solicitada.

Las funciones administrativas de vigilancia, inspeccion y control

Las funciones de vigilancia, inspeccién y control cuyo desempefo estuviera
encomendado a un organismo podrian ser perjudicadas si el procedimiento de
inspeccion se estuviera desarrollando y proporcionar esa informacion hiciera peligrar el
resultado final.

También, por ejemplo, en el supuesto de que, acabada la inspeccidn o la
actividad de control, se estuviera a la espera de dictar una resolucion final con base en
las mismas, o que el acceso a la informacidn fuera solicitado por la misma persona que
estd siendo objeto de vigilancia, inspeccidén o control.

Asimismo, el CTBG ha interpretado que las funciones de vigilancia, inspeccién y
control también pudieran verse perjudicadas cuando el acceso a la informacidn
solicitada pudiera suponer que se desvelaran procedimientos o métodos de trabajo
cuyo conocimiento, con caracter previo y general, pudieran comprometer el correcto
desarrollo y tramitacién de un concreto expediente.

Los intereses econdmicos y comerciales

Sobre el limite al derecho de acceso de los intereses econdmicos y comerciales resulta
interesante el criterio interpretativo (Cl) del CTBG 1/2019. Conforme a este
criterio, por intereses econdmicos se entienden las conveniencias, posiciones ventajosas
o de importancia de un sujeto individual o colectivo en el terreno de la produccion,
distribucion y consumo de bienes y servicios y porintereses comerciales las
conveniencias, posiciones ventajosas o de importancia en las materias relativas al
dmbito del intercambio de mercancias o servicios en un dmbito de mercado.

La categorizacion de las posiciones de un sujeto o sujetos como intereses
econdmicos y comerciales debe hacerse caso por caso y en atencion a las circunstancias
concretas de cada supuesto. Pero cuando se estd en presencia de secretos comerciales
o de clausulas de confidencialidad debe entenderse siempre que dichos intereses
concurren en el supuesto.

Este criterio se hace eco de la Ley estatal 1/2019, de 20 de febrero, de Secretos
empresariales, que define los secretos empresariales o comerciales como la informacién
gue reuna las siguientes condiciones: a) Secreta, en el sentido de no ser generalmente
conocida en los circulos en los que se utiliza este tipo de informacién, conocimiento, etc.
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b) Con valor empresarial, precisamente, por el caracter secreto. ¢) Objeto de medidas
razonables por parte de su titular para mantenerla secreta.

También en relacién con los secretos empresariales, si la informaciéon a la que se
pretende acceder forma parte de un expediente de contratacion publica, debe tenerse
en cuenta lo previsto en los articulos 133, 154.7 y 186 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del sector publico, que establecen la confidencialidad de
determinada informacion.

La politica econdmica y monetaria

Teniendo en cuenta que las decisiones en politica econdmica y monetaria no precisan
tener un caracter puntual, que las mismas se ven afectadas por un proceso de toma de
decisiones de caracter supranacional, y que son, por lo tanto, asuntos que se sostienen
en el tiempo, se entiende que el perjuicio a los limites sefialados puede producirse en el
acceso a informacion que, efectivamente, afecte a la toma de decisiones en el marco de
estas politicas.™

El secreto profesional y la propiedad intelectual e industrial

El secreto profesional ampara supuestos en que el deber de confidencialidad, unido al
deber de secreto, se predica respecto de documentos o informaciones conocidos en el
ejercicio de las funciones desempefiadas por un organismo.*?

El limite a la propiedad industrial se predica ante el interés del titular de una
patente por evitar la divulgacion del proceso o procedimiento objeto de la misma.

Por otra parte, el derecho de propiedad intelectual tiene un contenido mas
amplio que el de la propiedad industrial. Segun la legislacion de propiedad intelectual
(Real Decreto Legislativo 1/1996), el titular originario de los derechos de propiedad
intelectual es el creador, que siempre es una (o mas de una) persona fisica. Asimismo,
esta normativa distingue entre los llamados derechos morales del creador (atribucion o
reconocimiento de autoria, divulgacién, preservacion de la integridad, entre otros), que
son inalienables, y los derechos de explotacion, que incluyen la reproduccion y el
aprovechamiento econédmico, que pueden ser objeto de cesion.

El acceso a un documento protegido por el derecho de propiedad intelectual no
afectard previsiblemente a los derechos morales de su creador, pero, segiin como se
hubiera de materializar el acceso, podria afectar a sus derechos de explotacién. Por lo
tanto, este limite debe aplicarse, principalmente, para proteger los derechos de
explotacion.

La garantia de la confidencialidad o el secreto requerido en procesos de toma de
decision

En primer lugar, el limite debe sustentarse en una norma legal que prevea el secreto o
la confidencialidad de una determinada informacién publica. En este punto, como
sefialé el Tribunal Supremo en su sentencia de 16 de octubre de 2017,

la posibilidad de limitar el derecho de acceso a la informacion no

constituye una potestad discrecional de la Administracion o
entidad a la que se solicita informacion, pues aquél es un
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limitado en los casos y en los términos previstos en la Ley.

Asi pues, debe ser una norma con rango legal la que prevea la confidencialidad de la
informacidn publica a la que se solicita acceder.

Respecto al secreto en procesos de toma de decisiones, el limite seria de
aplicacion tanto cuando la concesidn del acceso a la informacidon solicitada pueda
afectar al procedimiento de toma de decisiones mientras éste se esté llevando a cabo,
esto es, cuando la decisidn aln no haya sido adoptada, y ello por cuanto el conocimiento
de la informacién pudiera comprometer la decision que finalmente se adopte, como
cuando dichos procesos de toma de decisiones pudieran verse comprometidos a futuro.
Es decir, la aplicacién de este limite debe tener en cuenta las circunstancias del caso
concreto en el que opera, pero también el perjuicio que podria suponer para los
procesos de toma de decisién cuyas circunstancias fueran coincidentes con las
concurrentes en el caso en el que se aplica el limite.*3

[) La proteccion del medio ambiente
Es preciso remarcar que existe una normativa especifica en materia de acceso a la
informacidn medioambiental, de modo que la aplicacién de la LT aqui es solo supletoria.
En efecto, la normativa principal se encuentra en la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la
gue se regulan los derechos de acceso a la informacidn, de participacién publica y de
acceso a la justicia en materia de medio ambiente, en la que se define el concepto de
informacién ambiental (art. 2.3).

Por este motivo, el CTBG viene considerando que no es el organismo
competente para resolver una eventual reclamacion que tenga por objeto el acceso a
informacién medioambiental,’* criterio que no es coincidente con el que mantienen
algunos organismos equivalentes autondmicos, como es el caso de la GAIP, que si
admite reclamaciones formuladas respecto a solicitudes de acceso sometidas a lo
dispuesto en la Ley 27/2006.%

5.El limite de la proteccidn de datos personales

Al margen de los limites previstos en el articulo 14 de la LT, no puede obviarse que esta horma
recoge otro limite que adquiere una relevancia formidable, como es el relativo al derecho
fundamental a la proteccién de datos personales. Este limite esta regulado en el articulo 15 de
la LT.

De acuerdo con el RGPD, un dato personal es cualquier informacién sobre una persona
fisica identificada o identificable.'® Estamos hablando, pues, de cualquier tipo de informacién o
dato que puede vincularse o atribuirse a una persona fisica, ya sea porque aparece identificada
directamente o bien porque se puede identificar indirectamente, sin esfuerzos
desproporcionados, a partir del contexto y de la combinacién de varios elementos.

En relacién con la posibilidad de que una persona sea identificable, el considerando 26
del RGPD dispone que para determinar si una persona fisica es identificable, es necesario tener
en cuenta todos los medios que razonablemente puede utilizar el responsable del tratamiento
o cualquier otra persona para identificar directa o indirectamente a la persona fisica, como la
singularizacion. Para determinar si existe una probabilidad razonable de que se utilicen medios
para identificar a una persona fisica, es necesario considerar todos sus factores objetivos, como
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los costes y el tiempo necesarios para la identificacidn, teniendo en cuenta tanto la tecnologia
disponible en el momento del tratamiento como los avances tecnolégicos.

La informacidn que gestionan las entidades del sector publico esta repleta de datos personales,
y al respecto concurre un entramado de derechos y deberes que deben saberse conjugar
adecuadamente. La aportacion de informacién personal por parte de la ciudadania genera en
las entidades del sector publico el deber de respetar los principios y garantias del derecho a la
proteccion de datos personales, y, en particular, el de confidencialidad (art. 5.1.f RGPD). A este
deber de confidencialidad se refiere también el articulo 5 de la LOPDGDD, y también lo exige el
articulo 13.h de la LPAC en el catalogo de derechos de las personas cuando se relacionan con las
administraciones publicas.

Por tanto, el ejercicio del derecho de acceso origina en el personal de las entidades del
sector publico el deber de ser transparentes y de facilitar la informacion solicitada. Asimismo, el
derecho a la proteccion de datos impone un deber de confidencialidad respecto a los datos
personales recogidos. Asi, si ante una solicitud de acceso, por prudencia, se opta por la opacidad,
puede incumplirse la legislaciéon de transparencia; pero si, por el contrario, se es demasiado
transparente, se podria vulnerar la legislacién de proteccion de datos. La duda aqui es cdmo ha
de resolverse esta disyuntiva: é¢a favor de la transparencia o de la proteccién de datos? Es
necesario resolverla a favor de la transparencia... y de la proteccién de datos. En efecto, los
derechos aparentemente enfrentados no son absolutos, por lo que la solucién es intentar
conciliarlos o conjugarlos, por ejemplo, con el acceso parcial (art. 16 LT), aunque en ocasiones
el sacrificio de alguno de los derechos puede resultar inevitable. En este escenario complejo no
existen soluciones aprioristicas, sino que es preciso realizar una ponderacién y alcanzar el
equilibrio en cada supuesto concreto.

Sin duda, la proteccion de los datos personales es el limite que mas frecuentemente
entra en juego respecto al derecho de acceso a la informacion. Conviene hacer tres aclaraciones
al respecto: la primera es que el limite de la proteccion de datos se refiere a datos de personas
vivas,'” ya que los datos de personas fallecidas no generan restricciones, salvo que se trate de
documentos que contengan datos personales de caracter policial, procesal, clinico o de
cualquier otra indole que puedan afectar a la seguridad de las personas, a su honor, a la
intimidad de su vida privada y familiar y a la imagen, que no podran ser publicamente
consultados hasta que haya transcurrido un plazo de veinticinco afios desde su muerte, si su
fecha es conocida o, en otro caso, de cincuenta afios a partir de la fecha de los documentos (art.
57.1.c de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histdrico Espafiol).

La segunda aclaracién es que los datos personales que limitan el acceso deben referirse
a terceras personas. Y es que si quien solicita el acceso pide informacién relativa a su persona,
entonces es necesario tramitar la solicitud como un ejercicio del derecho de acceso regulado
por la normativa de proteccién de datos (art. 15 RGPD). En efecto, en tal caso, la finalidad
perseguida con esta solicitud no seria controlar las actuaciones de los gobernantes
(transparencia), sino ejercer el poder de control sobre los propios datos.

Y la tercera aclaracion es que el limite relativo a la proteccidon de datos personales no
entra en juego cuando la persona solicitante pide acceder a determinada informacién, pero sin
datos personales. Asi pues, no aplicaremos este limite en aquellos casos en los que la
informacidn se solicite de forma anonimizada o seudonimizada.
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Los datos anonimizados son aquellos en los que se ha roto el hilo conductor entre una
informacidn y una persona fisica, por lo que no es posible reidentificarla ni revertir el vinculo o
conexion que los unia. Es decir, son datos en los que la informacion se ha separado de la persona.
Por este motivo, a los datos anonimizados no les es de aplicacién la normativa de proteccion de
datos personal.

Por su parte, los datos seudonimizados son los datos personales que no pueden
atribuirse a una persona interesada sin utilizar informacidn adicional. Son datos que contienen
informacidn vinculada a una persona fisica a la que se le ha asignado un nimero, un cédigo o un
elemento equivalente, por lo que no se puede identificar directamente, sino que es necesario
disponer de informacién adicional que tiene el acceso restringido. A esta tipologia de datos si se
aplican los principios y garantias del RGPD y de la LOPDGDD, en la medida en que la persona
puede ser identificable.®

Al analizar la regulacién que hace la LT del limite de la proteccidn de datos se pueden
distinguir tres categorias de datos personales en las que el limite opera con mayor o menor
intensidad. En el primer nivel de intensidad del limite encontramos los datos del articulo 15.1
de la LT, en lo referente a los datos personales que hoy se denominan de categorias especiales
(art. 9 RGPD). Si la informacion contiene datos relativos a la ideologia, afiliacidn sindical, religion
o creencias, la regla general es que se deniegue el acceso, salvo que la persona solicitante aporte
el consentimiento expreso y por escrito de la persona afectada, o que ésta las haya hecho
manifiestamente publicas. Por otra parte, si los datos se refieren al origen racial, la salud o la
vida sexual, si incluye datos genéticos o biométricos o contiene datos relativos a la comision de
infracciones penales o administrativas que no conllevan la amonestacion publica al infractor, la
regla general de denegacion se mantiene, salvo que se disponga del consentimiento expreso o
gue el acceso esté amparado por norma con rango de ley.

Si el acceso a datos de categorias especiales de datos se fundamenta en el
consentimiento de la persona afectada, debe tenerse presente que es la persona solicitante
quien ha de aportarlo. Pero si el consentimiento aportado genera dudas sobre su veracidad, las
administraciones publicas deberian ser proactivas y aplicar medidas dirigidas a comprobarlo,
que podrian consistir en dar traslado de la solicitud y del consentimiento a la persona titular de
los datos con el fin de acreditar el consentimiento escrito que se ha facilitado. Los datos de
infracciones administrativas han perdido, con el RGPD, la consideracion de categorias especiales
de datos. Las dudas que esto podria generar, desde la perspectiva del derecho de acceso que si
les otorga tal consideracién, se han desvanecido con la redaccion que la LOPDGDD dio al articulo
15.1 del LT que, aparte de afiadir los datos genéticos y biométricos, incluye expresamente los
datos relativos a infracciones administrativas entre aquellos a los que se aplica la intensidad
maxima del limite.

El tercer nivel de intensidad del limite, es decir, el mds bajo afecta a los datos personales
meramente identificativos, contenidos en informacidon directamente relacionada con la
organizacion, funcionamiento o actividad publica (art. 15.2 LT). Son datos personales vinculados
al ejercicio de funciones en el sector publico, que no aportan ninguna informacién sobre la vida
privaday, por eso, la regla general aqui seria el acceso, salvo que en el caso concreto prevalezca
la proteccion de datos personales u otros derechos constitucionalmente protegidos, como
podria ser el nombre y apellidos de una persona empleada publica que tiene reconocida la
condicidn de victima de violencia de género.

Son datos personales meramente identificativos los consistentes en el nombre y
apellidos o el cargo o lugar ocupado, entre otros. Por el contrario, el nimero del documento
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nacional de identidad o equivalente y la firma manuscrita no son datos meramente
identificativos y, por tanto, deben eliminarse cuando se facilite el acceso.

En este punto, es necesario precisar que en el caso de miembros de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad o de otros colectivos que, por motivos de seguridad, requieran una proteccion
especial, su identificacion con nombres y apellidos debe ser sustituida a través de un cédigo o
numero identificativo profesional, tales como la tarjeta de identificacidon personal que emplean
los agentes de policia.

En cuanto a los no comprendidos en los niveles primero o tercero, y que caerian en la
tipologia del segundo nivel de intensidad del limite, se trataria de los correspondientes a los
previstos en el articulo 15.3 de la LT (datos académicos, laborales, econdmicos, etc.). Ejemplos
de esta categoria serian los datos consignados en una instancia presentada en la Administracion
por una persona fisica, y en concreto, el nombre y apellidos, domicilio y/o direccion electrénica
de contacto, etc. También los datos académicos, tributarios y laborales.

Este conjunto de datos son los que generan mas problemas desde la dptica del derecho
de acceso, porque aqui la legislacidn de transparencia no se decanta ni a favor ni en contra del
acceso, sino que encomienda una tarea de ponderacidn entre interés publico en la divulgacion
y los derechos de las personas afectadas, segun el caso concreto planteado.

Para esta labor de ponderacion, el articulo 15.3 de la LT enumera una serie de criterios
a tener en cuenta: a) el menor perjuicio a los afectados derivado del transcurso de los plazos
establecidos en el articulo 57 de la Ley 16/1985; b) la justificacion por los solicitantes de su
peticidon en el ejercicio de un derecho o el hecho de que tengan la condicién de investigadores
y motiven el acceso con fines histdricos, cientificos o estadisticos; c) el menor perjuicio de los
derechos de los afectados en caso de que los documentos Unicamente contuviesen datos de
caracter meramente identificativo de aquéllos; y d) la mayor garantia de los derechos de los
afectados en caso de que los datos contenidos en el documento puedan afectar a su intimidad
0 a su seguridad, o se refieran a menores de edad.

Y a estos criterios enumerados en el articulo 15.3 de la LT se les pueden anadir también
otras circunstancias relevantes en la ponderacién, como, por ejemplo, que los datos personales
se hayan publicado previamente, lo que jugaria a favor del acceso; o, en sentido inverso, que al
recoger sus datos personales se haya generado una expectativa razonable de privacidad.

En cualquier caso, el elemento decisivo en la ponderacidn es si la solicitud de acceso a
informacidn encaja en la finalidad principal de la transparencia, que no es otra que dar visibilidad
a la accidn de los gobernantes para que la ciudadania pueda fiscalizarla. La aplicacion de este
filtro de la finalidad implicaria, por ejemplo, facilitar el acceso al extracto con el detalle de los
gastos abonados mediante una tarjeta de crédito asignada a cargos publicos. Por el contrario,
no deberian revelarse datos personales aportados por la ciudadania, si nada tienen que ver con
la finalidad que persigue la transparencia.

En definitiva, si a resultas de la aplicacion de la legislacion de transparencia y después
de efectuar, en su caso, la ponderacidon pertinente, se concluye que es necesario dar al
solicitante acceso a datos personales de terceros, estariamos ante un tratamiento de datos
personales que, a pesar de no tener el consentimiento de la persona afectada vy titular de los
datos, en principio tendria base juridica suficiente (arts. 6.1.c y 6.1.e RGPD), al tratarse de una
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comunicacion o divulgacidn de datos personales amparada por la legislacién de transparencia y
derecho de acceso. Ahora bien, habria que facilitar sélo los datos personales necesarios para la
finalidad de transparencia, en aplicacién del principio de minimizacién de los datos (art. 5.1.c
RGPD), lo que podria justificar que no se facilitara un acceso integro a la informacion, sino
parcial.

Esta posibilidad de ocultar parte de la informacién nos lleva al articulo 16 de la LT,
especificamente dedicado al acceso parcial. Dispone el precepto que si es aplicable alguno de
los limites vistos que no afecte a la totalidad de la informacion, se concedera el acceso parcial
previa omision de la informacion afectada por el limite, salvo que de ello resulte una informacion
distorsionada o que carezca de sentido, en cuyo caso parece que se permitiria la denegacién o
inadmision.

Conclusiones

Una de las primeras actuaciones que debe efectuar cualquier entidad que recibe una solicitud
de acceso es determinar qué normativa resulta de aplicacién, incluso con independencia de la
gue haya podido invocar la persona solicitante.

El ordenamiento juridico reconoce diversos derechos de acceso: el derecho de acceso
de las personas interesada al procedimiento administrativo en tramite; el derecho de acceso a
los datos propios regulado por la normativa de proteccién de datos; el derecho de acceso a la
informacidn publica que prevé la normativa de transparencia; y los distintos derechos de acceso
regulados en la normativa sectorial.

Estos derechos de acceso no son absolutos. En el caso concreto de la normativa estatal
de transparencia (LT), se establecen en el articulo 14 un abanico de limites que pueden concurrir
ante una solicitud de acceso a la informacién publica y que pueden restringir o impedir el acceso
a la informacion publica afectada por estos.

Pero el limite que mayores controversias genera no lo encontramos regulado en el
articulo 14 de la LT, sino en el articulo 15. Este limite es el referido a la protecciéon de datos
personales. Para aplicar este limite es necesario distinguir los tres niveles de intensidad de
aplicacion y que son los siguientes: 1) datos personales especialmente protegidos o categorias
especiales de datos (art. 15.1 LT); 2) datos personales meramente identificativos, contenidos en
informacidn directamente relacionada con la organizacidn, funcionamiento o actividad publica
(art. 15.2 LT); y 3) el resto de datos personales que no pueden incluirse en ninguno de los
anteriores niveles (art .15.3 LT).

Es en este ultimo nivel donde radica la mayor complejidad, pues quien deba resolver
una solicitud de acceso a informacidn publica debe ponderar entre el interés publico en la
divulgacion de la informacidn y los derechos de los afectados cuyos datos aparezcan en la
informacidn solicitada, tarea que dependerd del caso concreto. A tal efecto se pueden emplear
los criterios de ponderacion que fija la propia LT, pero también cualquier otro que se considere
valido.

Por ultimo, es necesario hacer hincapié en que la concurrencia de un limite no implica
per se que no se facilite ninguna informacién. En estos supuestos es preciso tener en cuenta la
posibilidad de facilitar el acceso parcial, de manera que se entregue a la persona solicitante
aquella informacion solicitada y no afectada por un limite.
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