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Resumen

La transparencia en las administraciones publicas es posible si los ciudadanos tienen garantizado el acceso a los documen-
tos. En el presente articulo proponemos una definicidon de la transparencia y analizamos la normativa legal espafiola que
trata el derecho de acceso. La transparencia es posible si también las instituciones tienen organizados sus archivos. Pro-
ponemos unos requisitos esenciales que deben cumplir la normativa legal y la gestion documental.
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Abstract

Transparency in public administration is possible if citizens are guaranteed access to documents. In this paper we propose
a definition of transparency and analyse the Spanish legislation that addresses the right of access to information. Transpar-
ency is also more readily achieved if institutions have organized their archives. We propose essential requirements that

must meet the legal and records management standards.
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1. Introduccion

La transparencia en la gestion publica no existe en valores
absolutos. Es un objetivo a alcanzar y, en la medida en que
los responsables publicos —gestores y politicos— la prac-
tiquen, la normativa legal lo posibilite y la gestiéon de los
documentos sea una realidad, se habrd alcanzado un gra-
do mds o menos importante de eficacia en la transparen-
cia de la gestion de los organismos publicos. La libertad de
informacidn es un requisito imprescindible para mejorar el
acceso a la informacidén publica, y para ello los gobiernos
deben regular el marco de su aplicacidn. Los gobiernos sa-
ben que estadn obligados, en virtud de los tratados de dere-
chos humanos que han ratificado, a implementar, promover
y proteger estos derechos, incluido el derecho de acceso a
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la informacidn en poder de organismos publicos (Mutula,
2006). La transparencia de los gobiernos hacia los ciudada-
nos se puede ejercer complementariamente por los medios
de comunicacién, siendo éstos un canal crucial para que los
ciudadanos estén informados del funcionamiento del go-
bierno y de las maniobras en el sistema politico, y como tal
deberia ser institucionalizado para que las comunicaciones
de prensa gubernamentales fueran veraces, exactas y trans-
parentes (Pearson; Patching, 2008).

La transparencia también puede ser ejercida por la empresa
privada, no tanto por responsabilidad juridica como por la
repercusion que pueda tener en sus clientes. Hay estudios
que demuestran el potencial que supone la transparencia
de las empresas en relacién con sus clientes, especialmente
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aquellas que desarrollan una politica proambiental, apoyan-
do un negocio sostenible (Vaccaro; Patifio-Echeverri, 2010).
Igualmente se ha demostrado en algunos casos que la falta
de transparencia, incluso la adopcidn de algunas estrategias
fraudulentas en la gestion, puede dar beneficios a corto pla-
zo, pero repercutir negativamente a largo plazo (Transpa-
rency, 2010).

La transparencia también estd estrechamente relaciona-
da con la practica democratica de un estado. Se considera
que la democracia representativa es un orden estable en
el que ejercen politicos, asesores politicos y organismos de
control, desarrollando y aplicando politicas, legitimadas si
se realizan siempre en un marco democratico. En este sen-
tido hay autores que consideran que se ha sobreestimado
esta manera formal de legitimizacion democratica, porque
opinan que los procesos politicos son procesos dindmicos, y
no son siempre procesos lineales y racionales, siguiendo el
modelo ideal de democracia representativa. En este contex-
to acciones como la transparencia y ofrecer la informacién
correcta en el momento pertinente estan relacionadas con
la democracia representativa (Hanberger, 2003).

Sin gestidn de la informacidn la transpa-
rencia es extremadamente limitada

Dependiendo de cémo entendemos el Estado y la adminis-
tracion publica, la transparencia y el derecho a la informa-
cién se pueden ejercer en mayor o menor grado. Nosotros
partimos de la concepcidn de que los representantes politi-
cos y los gestores publicos, tanto el gobierno en todas sus
manifestaciones, como las administraciones publicas, no
son poseedores de los bienes que gestionan, sino que ejer-
cen sus cargos en representacion de los ciudadanos —que
son quienes sufragan su coste—, y gestionan temporalmente
—mientras dura su cargo administrativo o politico— los bie-
nes publicos. Simplificando, diferenciamos dos conceptos
de la Administracion y del Estado que tienen consecuen-
cias diferentes sobre los ciudadanos: Por una parte tene-
mos el concepto del Estado social de derecho, en el cual la
Administracion realiza numerosas prestaciones para que
los ciudadanos lleven una existencia decorosa, y el Estado
colabora con los actores sociales —sindicatos y otros gru-
pos organizados—, y por otra parte tenemos el New public
management, que propone un nuevo modelo de gestidn
publica y de Administracidn, partiendo de la conviccion de
que el sector privado es mas eficaz que el administrativo y
al que debemos imitar, y propone un retroceso del Estado
del bienestar insistiendo en la disminucién del gasto publico
(Baena-del-Alcazar, 2005, pp. 37-44).

El modelo de Estado, de Administracion y de la gestién de
la informacion generada por éstos repercute en el alcance
de la transparencia ejercida en una sociedad. La gestion
de la informacién, especialmente la producida por los tres
poderes —el Ejecutivo con la Administracion, el Legislativo
y el Judicial-, y generalmente depositada en los archivos
de oficina o centrales, es esencial para garantizar el acceso
de los ciudadanos a los documentos generados por sus re-

presentantes politicos y por sus gestores —los funcionarios
publicos—. Los medios tecnolégicos —la administracion elec-
trénica— proporcionan una via de acceso mas eficaz, pero
remarcamos que sin gestion de la informacion la transpa-
rencia es extremadamente limitada.

2. Transparencia en la gestion publica

Definimos la transparencia en la gestion publica como la
posibilidad de que los ciudadanos consigan acceder a cual-
quier tipo de informacidn, registrada en cualquier soporte,
generada por las entidades en el desarrollo de sus funcio-
nes. Los limites puestos a la transparencia, justificados o
interesados, legales o en la practica, evidencian el nivel de
cultura democratica de un pais. Dejamos separada de esta
definicion la finalidad de la transparencia, por su amplitud
de acepciones, de caracter politico, social, econémico o de
otra indole.

La diferencia entre la transparencia en la gestion publicay la
reutilizacion de la informacién, en la que los estados ponen
a disposicion de los ciudadanos los datos y la informacion
gue consideran convenientes, en el caso espafiol el proyecto
Aporta (Marcos-Martin; Soriano-Maldonado, 2011), radica
en las posibilidades de acceso y en quién tiene la iniciativa.
Los datos que se ofrecen en la reutilizacién de la informacién
son accesibles, y la iniciativa es de los gobiernos —siguiendo
las reivindicaciones del movimiento open data— que los po-
nen a disposicién de los ciudadanos en diferentes sitios Web
institucionales, cumpliéndose los dos requisitos de derecho
y posibilidad de acceso. Sin embargo, las administraciones
publicas guardan muchos mas documentos e informacion
que por su volumen aun es inalcanzable ponerlos a disposi-
cion de los ciudadanos via online, y no ofrecen informacion
sobre su catalogacién en la Web. En este caso la iniciativa
la promueve el ciudadano, que pide informacidn, a la cual
tiene derecho mientras no afecte a las restricciones legales
de seguridad del estado, proteccion de la intimidad de las
personas, u otras establecidas reglamentariamente, ya que
todos los ciudadanos espafioles “tienen derecho a acceder
a los registros y a los documentos que, formando parte de
un expediente, obren en los archivos administrativos, cual-
quiera que sea la forma de expresion, grafica, sonora o en
imagen o el tipo de soporte material en que figuren, siem-
pre que tales expedientes correspondan a procedimientos
terminados en la fecha de la solicitud” (Espaia, Lrjappac,
1992, art. 37.1). Conseguir acceder a este inmenso volumen
documental va mas allad del movimiento open data. Tal volu-
men documental es el registro o testimonio de la actuacion
de los poderes publicos, y ponerlo a disposicién de los ciu-
dadanos requiere una normativa legal que lo ampare y unas
medidas reales que garanticen su practica. Ambos requisi-
tos caracterizan la transparencia de los poderes publicos.

3. Iniciativas legales para la transparencia en la
gestion publica

Los precedentes de la transparencia los podemos encontrar
en la Declaracion de los derechos del hombre y del ciudada-
no de 1789, durante la revolucidn francesa, que estipula cla-

ramente en su capitulo 15: “La sociedad tiene derecho a pe-
dir a todos sus agentes cuentas de su administracidén”, pero
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gue no tiene validez legal en Espaia. La normativa europea
es la primera que se elabora fuera de Espafia —excepto la
firma de tratados internacionales— que es vinculante para
los espafioles. En la Carta de los derechos fundamentales de
la Unidn Europea, cuya primera redaccién es del afio 2000,
establece en su Ultima actualizacion de 2010, art. 42, “todo
ciudadano de la Unidn y toda persona fisica o juridica que
resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro tie-
ne derecho a acceder a los documentos de las instituciones,
drganos y organismos de la Unidn, cualquiera que sea su so-
porte” (Unién Europea, Cdfue, 2010), sin establecer limites.

En Espaia el Estado tiene un proyecto de ley de transparen-
cia, y algunas comunidades autébnomas se han anticipado
emanando leyes. En Galicia, la Ley 4/2006, sobre transpa-
rencia, abarca solamente a la administracion autondémica
y establece un limite importante en su art. 4. 1, regulando
que sélo tienen derecho a solicitar y obtener informacidn
sobre los aspectos de la actividad administrativa de las insti-
tuciones aquellas personas a las que afecten a sus derechos
e intereses legitimos (Galicia, Ltbpap, 2006), impidiendo
que cualquier ciudadano pueda consultar cualquier docu-
mento de las actuaciones administrativas. En este aspecto
no hay ningun avance respecto al art. 37 de la Ley 30/1992,
sino que marca un retroceso, ya que la ley estatal de 1992
establece de forma genérica en el art. 37.1 el completo
derecho de los ciudadanos a acceder a los registros y a los
documentos que obren en los archivos administrativos, sin
la limitacion referida a que deben afectar a derechos e inte-
reses de las personas que lo soliciten —otra cuestion son los
expedientes personales, que en la indicada Ley 30/1992 si
establece limites para proteger los datos personales— (Espa-
fia, Lrjappac, 1992).

La legislacion espafiola sobre la e-admi-
nistracion no se plantea el acceso de los
ciudadanos a cualquier documento ge-
nerado electréonicamente por las admi-
nistraciones publicas, sino a sus tramites

Otras leyes o decretos han regulado en Espafia el derecho de
acceso a la informacién o a los documentos, con unos obje-
tivos distintos a la transparencia, relacionados con el acceso
a los servicios publicos en el ambito de la e-administracion.
Este nuevo entorno tecnoldgico evidencia la necesidad de
avanzar en materia de transparencia, dado que ofrece la
posibilidad al ciudadano de interactuar electrénicamente
con las administraciones publicas de forma inmediata (De-
Ocafa-Lacal, 2012). El Real decreto 1671/2009 acomete el
desarrollar parcialmente la Ley 11/2007, de acceso electré-
nico de los ciudadanos a los servicios publicos, y se centra
en facilitar los derechos de acceso a la informacién admi-
nistrativa o la preservacion de intereses de terceros, bajo
las siguientes condiciones: en la medida que lo permite la
tecnologia, y garantizando que no resultan afectados otros
bienes constitucionalmente protegidos, como la proteccion
de datos. Espafia no dispone de una ley de administracion
electrénica —que es un concepto mas amplio—sino de leyes

0 normas para que los ciudadanos realicen tramites pre-
establecidos con las administraciones publicas —el acceso
a los servicios publicos—, que es un concepto mucho mas
restringido. Por este motivo la legislacion espafiola sobre la
e-administracién no se plantea el acceso de los ciudadanos
a cualquier documento generado electrénicamente por las
administraciones publicas, sino a sus tramites. Excepcional-
mente algunas administraciones publicas ponen en abierto
diversos documentos generados electrénicamente, como
los ayuntamientos en el caso de las actas de los plenos.

El Real decreto 1708/2011 permite que
las administraciones publicas continden
siendo poco transparentes

Recientemente se han elaborado dos normas que tratan el
acceso a los documentos administrativos. Una es el Real de-
creto 1708/2011, por el que se establece el Sistema espafiol
de archivos y se regula el Sistema de archivos de la Admi-
nistracion General del Estado y de sus organismos publicos
y su régimen de acceso (Espafia, R. D. 1708/2011), y la otra,
en el marco del Esquema nacional de interoperabilidad, la
Resolucion de 28 de junio de 2012, de la Secretaria de Esta-
do de Administraciones Publicas, por la que se aprueba la
Norma técnica de interoperabilidad de politica de gestion de
documentos electrénicos (Espafia, Resolucion, 28.06.2012).
El real decreto pretende “facilitar el ejercicio del derecho de
acceso de los ciudadanos a los archivos y documentos admi-
nistrativos, mediante la clarificacién de los criterios fijados
en la muy diversa legislacion aplicable y con la introduccion
de un procedimiento comun, muy simplificado, de solicitud
de acceso”. El reto presenta una dificultad: el acceso a los
documentos que contienen datos personales, cuando la
mayor parte de los documentos administrativos contienen
por necesidad datos personales, como por ejemplo una ins-
peccion de bibliotecas o un expediente de una contrata de
un servicio. Se realiza una clasificacién de acceso a estos do-
cumentos, pero no una valoracion de qué datos personales
son accesibles o no, remitiendo a la normativa de la Agencia
de Proteccion de Datos. Esto permite que las administracio-
nes publicas contindien siendo poco transparentes.

El Unico articulo novedoso del real decreto, el 28.4, es algo
que ya se estaba practicando en algunos archivos histori-
cos que contienen documentacion reciente: “se concedera
el acceso a documentos que contengan datos de caracter
personal, sin necesidad de consentimiento de sus titulares,
cuando se proceda previamente a la oportuna disociacion
de los datos de modo que se impida la identificacion de las
personas afectadas”. En general dicho Real decreto no ha
llenado el vacio legal existente (Desantes-Fernandez, 2012).
Esta normativa ampara la falta de transparencia por los po-
deres publicos, no sélo ante los ciudadanos, sino que es ex-
tensible a los representantes politicos en la oposicidén, como
el caso de la negativa a explicar y mostrar documentacion
en una comisién de control de las Cortes Valencianas sobre
los gastos de la contratacidon de RTVV por la venida del Papa
Benedicto XVI (Comunidad Valenciana, Cortes valencianas,
2010).
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La resolucion que aprueba la Norma técnica de interopera-
bilidad de politica de gestion de documentos electrdnicos, en
su capitulo VI, sobre los procesos de gestiéon de documentos
electronicos, aborda la accesibilidad como una de las fun-
ciones de gestién de documentos en el dmbito concreto de
la interoperabilidad entre administraciones, estableciendo
como buena practica el registro de la trazabilidad de las ac-
ciones que se realice en cada acceso. El Esquema nacional de
interoperabilidad resuelve los requisitos para el intercambio
y conservacion de la informacién electrénica por parte de
las administraciones publicas (Gobierno de Espafia, 2012),
pero no es su objetivo primordial la transparencia.

4. Requisitos para la transparencia en la gestién
de las administraciones publicas

Los requisitos para alcanzar el mayor grado de transparencia
de los actos realizados por las administraciones y gobiernos,
en el marco de la definicién antes propuesta, la subordina-
mos a dos areas, la normativa y la gestion.

4.1. Requisitos que debe cumplir la normativa

— Establecer que toda persona tiene derecho a solicitar y
recibir informacion y documentos de cualquier entidad de
la administraciéon y los poderes publicos, sin exigir causa
para el ejercicio de este derecho.

— Regular el procedimiento para que el acceso sea eficaz.

— Establecer las excepciones al derecho de acceso a la infor-
macion y los documentos. El nivel de excepciones deter-
mina el nivel de transparencia de un pais. Generalmente
las excepciones estan relacionadas con la seguridad del
estado —militar, econdmica, etc.—, los expedientes perso-
nales en el ambito de la administracion de justicia o de la
salud, etc.

— Periodo de tiempo de vigencia de las excepciones desde
que se origind el documento. Espafia es uno de los paises
democraticos que mas largos periodos tiene establecidos,
dificultando cualquier tipo de investigacion.

— Creacion de un érgano completamente independiente de
control y evaluacion de la transparencia.

— Establecer que los nombres de las personas fisicas o juri-
dicas que realicen actividades econdémicas con las admi-
nistraciones publicas sean considerados informacion pu-
blica. Esta norma parte del principio de que los gestores
publicos administran el erario publico, de todos los ciuda-
danos, quienes tienen derecho a saber dénde, cémo y por
qué se gasta el dinero.

4.2. Requisitos que debe cumplir la gestion documental

— Todas las administraciones publicas dispondran de unida-
des de documentacién y/o archivo que controlen su fon-
do para poder ofrecerlo a los ciudadanos.

— La produccién documental debe estar organizada: clasifi-
cada y ordenada.

— La produccidon documental debe estar descrita.

— La produccién documental debe estar indizada.

— La gestion documental debe estar automatizada.

— La gestion documental debe disponer de un sistema de
recuperacion de la informacion.

— Todo organismo productor de documentos debe dispo-
ner de un calendario de conservacion, fruto del proceso

de valoracion documental, en el que se recoja el plazo de
permanencia de los documentos en cada una de las fases
su ciclo vital, para regularizar su seleccion, eliminacién o
conservacion permanente.

La legislacion espafiola no regula eficaz-
mente y con claridad el derecho de acce-
so a la informacion y los documentos

5. Conclusion

Si consideramos la transparencia en la gestién publica como
la posibilidad de que los ciudadanos consigan acceder a
cualquier tipo de informacién, registrada en cualquier so-
porte, generada por las entidades en el desarrollo de sus
funciones, la legislacion espafiola no regula eficazmente y
con claridad el derecho de acceso a la informacién y los do-
cumentos, a causa de los vacios normativos y de la acumula-
cion de limites regulados en diversas disposiciones legales.

Para garantizar el ejercicio de la transparencia es esencial
que los érganos productores de documentos cumplan un
minimo de requisitos que garantice la 6ptima gestion de sus
fondos para dar servicio a las peticiones de informacion de
los ciudadanos.
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Links to Identify Scientists

ralis

@ Idiomas

== Spanish

Presentacion

Iralis (International Registry of Authors-Links to
Identify Scientists) es un sistema de estandarizacién de
las firmas de los autores cientificos. Su objetivo es crear
un registro de autoridades.

Trabaja en 5 lineas:

1. Concienciar a los autores cientificos sobre la
importancia de la firma para ser citados
correctamente, y para poder recuperar toda la

bibliografia a lo largo de su carrera profesional.
o Opiniones

&) IraLis

2. Redactar criterios de firma normalizada para
a) ser indexado correctamente y
b) distinguirse de otros autores con nombres

http.//www.iralis.org
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