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4. La legislacién especial

El derecho de acceso a la documentacién administrativa local no estd tnicamente
regulado por la legislacién de régimen local o la de procedimiento administracivo.
Existen ademés otras normas postconstitucionales que con cardcter sectorial regulan
campos afines a la consulca de la documentacién en manos de las administraciones
locales.

4.1. La legislacién ambiental

En esta materia es obligado mencionar la Directiva del Consejo de la Comunidad
Europea de 7 de junio de 1990, publicada en el Diario Oficial de las Comunidades
Europeas nim. L158/56, de 23 de junio de 1990, sobre libertad de acceso 2 la infor-
macién en materia de medio ambiente,

Esta Directiva que nos afecta por dirigirse a la totalidad de los estados miembros
de la Comunidad Europea exige que éstos dispongan lo necesario para que las respecti-
vas «autoridades piiblicas —y los organismos piiblicos turelados por estas aurorida-
des— estén obligados a poner la informaci6n relativa al medio ambiente a disposicién
de cualquier persona fisica o juridica que lo solicite y sin que dicha persona esté
obligada a probar un interés determinado» {art. 3). Se elimina por tanto cualquier
obsticulo subjetivo a la peticiones de informacién sobre cuestiones de medio am-
biente.

Las excepciones a la informacién que pueden establecer los ordenamientos nacio-
nales se limicarin en rodo caso a cuestiones tales como deliberaciones de autoridades
ptblicas, relaciones internacionales, seguridad puiblica, investigacién de delitos o in-
fracciones administrativas, secretos comerciales, industriales o de propiedad intelec-
tual, datos confidenciales y personales y aquellos cuya divulgacién pueda perjudicar al
medio ambiente. Asimismo, puede exigirse una concrecién en la solicitud o que se
refiera a dacos o documentos concluidos. El plazo para responder serd de tres meses y
la denegacién debe motivarse, quedando expedita contra ella la via administrativa y la
judicial. Por dleimo, las autoridades deben adoptar las medidas necesarias para que la
informacién sobre el medio sea activa, cobrando lo minimo razonable por el suminis-

* La primera parte de este trabajo ha sido publicada, con el mismo titulo, en el nim. 19 de
Antonomies, Revista Catalana de Derecho Piblico, diciembre de 1994, pig. 183-196. La numeracién de los
aparrados respeta la iniciada en dicha primera parte.

Arntonomies, nim. 20, diciembre de 1995, Barcelona.
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tro de informacién y utilizando medios como la «publicacién periédica de informes
descriptivos» (art. 7).

El derecho nacional debia adaptarse a esta normariva antes del 31 de diciembre de
1992, lo cual, hasta la fecha, ha sido incumplido.

Mientras se realiza esta adapracién, la Directiva es de aplicacién directa, de acuer-
do con la doctrina jurisprudencial vigente, de la que {a Sentencia del Tribunal Supre-
mo de 24 de junio de 1993 (ar. 4624) sélo es una de las dltimas muescras:

«lLa jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ha de-
clarado que si bien las Directivas pueden Hegar a ser directamente aplicables y produ-
cir efecto directo, como si de Reglamentos se cratara (sentencia Grad. de 6-10-1970),
ello sélo serd en los casos en que una Directiva se revele, desde el punto de vista de su
contenido, como incondicional ¥ lo suficientemente precisa, y siempre que el Estado
miembro se abstenga de adapear su derecho nacional en el plazo establecido, o cuando
realice una adaptacién incorrecta (s. 26-2-1986, caso Marxhall, con cira expresa de la
sentencia Becker y, en sentido similar, la posterior de 17-10-1989)».

Asi pues, el transcurso con exceso del plazo asignado a los estados comunitarios
(hasea 31-12-1992), y la claridad y precisién de los mandatos contenidos en la Di-
rectiva, hacen posible la aplicacién directa de la misma, la cual no puede ser rechazada
por la Administracién espafiola per las razones expuestas.

4.2. Legislacidn nrbanistica

El derecho urbanistico ofrece igualmente una legislacién especial en relacién al
acceso de documentos por él regulados. Desde este dmbito destacaremos las disposi-
ciones relativas a la publicidad de la informaci6n urbanistica, tanto en referencia a los
planes como a los expedientes urbanisticos en general.

Afirma LASO que «el derecho a ser informado es correlativo con el reconocimien-
to de la accidn pablica hecho a favor de todos los ciudadanos a quienes se les legitima
procesalmente y se les reconoce, con presuncitn inris et de iure, que tienen interés
legitimo, en tanto lo que sostengan sea la ilegalidad objetiva de un acto urbanistico.
Por ello, si el ordenamiento reconoce de ral modo el derecho a acudir a los cribunales,
con igual motivo ha de reconocerse al derecho a conocer el estado del planeamienco
existente, que puede ser en muchas ocasiones condicién previa para el ejercicio de la
acciény». '

Resulta por tanco que el derecho a la informacién previsto en la legislacién urba-
nistica se fundamenta no sélo en el genérico derecho a la informacidn de todos los
ciudadanes, reconccide hoy constitucionalmente, sino también por la colaboracién
ciudadana en el proceso de planeamiento y gestién urbanistica que impregna los
textos legales vigentes en la materia. En fin, el reconocimiento de {a accién publica
urbanistica para exigir el cumplimiento del ordenamiento juridico, que se dirige
tanto a los 6rganos administracivos como a los tribunales, se fundamenta en la defensa
de los Hamados intereses difusos que genera la actividad urbaniscica, por lo cual el
derecho de informacidn resulta un complemento indispensable para el correcto de-

1. Laso Marcinez. Derechs Urbanistico. Tomo 11, pdg. 423. Madrid, 1982.
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senvolvimiento de ese mecanismo de control ciudadano del funcionamiento de la
Administracién Hamado accién piblica.

La legislacién urbanistica vigente en la actualidad es ciercamente compleja, pues
en ella se entrecruzan los titulos competenciales del Estado y de las comunidades
auténomas. Ello resulra especialmente patente en Catalufia con el nuevo texto refun-
dido escacal de la Ley del suelo de 1992, aprobado por Real decreto legislativo
1/1992, de 26 de julio, y con la legislacién autonémica, que tiene visos de ge-
neralidad desde el Decreto legislativo 1/1990, de 12 de julio, texto refundido de leyes
vigentes en Catalufia en materia urbaniscica (LSC). Por otra paree, en la Ley del suelo
se contienen normas que son legislacién bdsica, otras de aplicacién plena (o exclusiva)
y otras supletorias, las cuales dada la previsién del arciculo 149.3 CE son cambién de
gran importancia.

Por su parte, el cuadro normacivo vigente en Catalufia en cuanto al derecho de
informaci6n urbanistica se compone de los articulos 43, 44, 45, y 133 de la Ley del
suelo, y 88, 95, 96 y 97 LSC. En este senticlo, debe destacarse que en la disposicién
final primera de la Ley del suelo se establece el cardcter basico de los articulos 43.1y
133, el cardcrer pleno del 304 (accién piiblica) y el valor supletorio del resto de los
articulos.

Para no complicar innecesariamente la exposicién conviene realizar una intepreta-
cién conjunta de ambas legislaciones que nos permita conocer el régimen juridico
vigente en Catalufia. En primer lugar, y de la forma mds amplia, se proclama en los
artfculos 133 Ley del suelo y 88.1 LSC que los incrumentos de planeamiento, proyec-
tos y sus normas, ordenanzas y catdlogos serdn puiblicos, pudiendo cualquier persona
consultarlos en todo momento e informarse de los mismos en el ayuntamiento al que
se refieran,

Por lo que afecta a la mera consulea, el procedimiento de acceso a esa documenta-
cién se regula en los articulos 164 a 166 del Reglamento de Planeamiento de 23 de
junio de 1978 (RP), mantenidos en vigor por el Real Decreto 304/93 de 26 de febrero
sobre la tabla de vigencias de los reglamencos de desarrollo de la LS, adaptados al
nuevo texto tefundido.

El articulo 164 RP establece que cada ayuntamiento dispondrd de un ejemplar de
cada inscrumento de planeamienco, debidamente diligenciado y con los testimonios
del procedimiento de su aprobacién, que estard disponible al piblico interesado. Esa
consulca se realizard donde sefiale el ayuncamiento, en dependencias que estén abiertas
como minimo cuatro horas diarias y coincidente con el hotario al piblico del resto de
oficinas municipales.

A este respecto, resulta de cierto interés la Sentencia del Tribunal Supremo, de 4
de diciembre de 1990 (Ar. 9.724), en la que se analiza si el derecho a la consulta
incorpora también el de la obtencién de copias completas de documentos y plancs del
planeamiento. El derecho aparentemente incondicionado de obtencién de copias de
expedientes (en cuanto son antecedentes de los acuerdos) que otorga el articulo 70.3
LBRL, es cuestionado por €l ayuntamiento demandado y la sala dé instancia que fallé
a su favor, argumencindose que admitir las pretensiones indiscriminadas de peticio-
nes de copias por cualquier ciudadano podria levar a la paralizacién de la actividad
administrativa por la dedicacién y labotiosidad que ello comporraria. El alto Tribunal
desestima este argumenco, no tanto por posibilitar un verdadero vaciamienco del
derecho consagrade en el articulo 70.3, sino por considerar que en esce caso sélo se



224 AUTONOMIES - 20

pidieron seis copias de la documentacién completa del Plan general, con lo cual no se
acredica que los solicitantes «pretendan con sus solicitudes hacer un uso abusivo de su
ejercicio del derecho de obtencién de copias». Habrd que estar por consiguiente al
desarrollo de esta jurisprudencia que, de forma casufstica, analice las posibles denega-
ciones del derecho de obtencién de copias, a la luz del principio de proporcionalidad
en relacién a la posible paralizacién administrativa que pudiera implicar.

Mayor trascendencia tiene la informacidn urbanistica por escrito. A esta clase de
informacién se dedica el articulo 43 LS, que afirma el derecho de todo adminiscrado a
ser informado por escrito del régimen urbanistico aplicable a una finca, unidad de
ejecucién o sector. Esta informacién deberd libracse en el plazo de un mes de acuerdo
con el arciculo 88.2 LSC (y también, en idénrico plazo, segin el 43.2 LS, aunque éste
tiene fuerza supletoria).

En relaci6n al derecho a la informacién urbanistica por escrito, después de un
latgo debate doctrinal y jurisprudencial sobre la naturaleza de estas informaciones
urbanisticas,’ la jurisprudencia ha llegado a dos conclusiones bdsicas al respecto. Por
la primera, representada entre otras por la Sentencia del Tribunal Supremo, de 11 de
noviembre de 1984 (Ar. 6.536), la naturaleza meramente informativa de las consultas
urbanisticas es causa de su inimpugnabilidad, ya que al no tener valor declarativo,
como por ejemplo tienen las licencias, no produce efectos en los derechos de los
administrados. Por la segunda, y como ldgica consecuencia del aserto anterior, el
cardcter informativo de las consultas tiene como efecto la no vinculacién del ente local
al contenido de la informacién suministrada, sin perjuicio de la indemnizacién de
dafios y perjuicios que fueran impurables a la misma (gastos de proyectos, asesora-
miento, etc.), y «sin que sea posible fundar un derecho al otorgamiento de la licencia
segin la informacién suministrada» como dice la Sentencia del Tribunal Supremo de
30 de julio de 1986 (Ar. 7.053). Esta interpretacién jurisprudencial, que devalia
considerablemente desde el punto de vista de los patticulares la fuerza de esos infor-
mes urbanisticos, estd precisamente en la raiz de la creacién de los certificados de
aprovechamientc urbanistico por la legislacién urbanistica catalana, en cuanto ésta
otorga a dichos certificados valor declarativo durante un cierto tiempo, tal como
veremos mds adelante en el estudio de la institucion.

El articulo 165 RP dispone los requisitos formales relativos 4 la obtencién de la
informacién urbanistica por escrito. En él, su pdrrafo 2° obliga a los interesados en la
informacién a identificar la finca, poligono o sector, debiendo detallar el informe la
clase de suelo de que se rrate y los usos e intensidades que le atribuyen los planes.

Otro instrumento de publicidad que ya contemplaba el articulo 63 LS de 1976 es
la llamada cédula urbanistica. Con ella se pretendia que los propietarios incluidos en
los planes de ordenacién pudieran acreditar las caracteristicas urbanisticas de sus fin-
cas a través de este documento, favoreciendo la seguridad juridica en el trifico in-
mobiliario. La ¢édula se implantaria voluntariamente por los municipios a través de
una ordenanza, siendo obligatoria (nicamente para las fincas comprendidas en poligo-
nos a los que se aplicara alguno de los sistemas de actuacién vigentes en dicha ley.
Pues bien, el articulo 95 de la LSC reprodujo el de la Ley del suelo, manteniendo a los
municipios en la obligacién de organizar el sistema de cédula urbanistica para las
fincas comprendidas en poligonos adaptados a la Ley del suelo de 1976; si tenemos en

2. Vid. Laso, ap. cit. pdg. 424.
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cuenta que practicamente todos los municipios catalanes con perspectivas de desarco-
llo urbanistico tienen planeamienco general adaptado a la Ley del suelo de 1976, el
sisterna de cédula urbanistica es de aplicacién general para las fincas comprendidas en
los poligonos creados por esos planes, transfiriendo a los municipios una carga que
éstos no estdn en condiciones de cumplir. Hay que decir que hasta el momento la
técnica de la cédula urbanistica ha quedado pricticamente inédita dada la enorme
complejidad que supone la emisién de la misma, a la vista de las informaciones que
debe contener, segéin el articulo 168.3 RP, entre las cuales, y no es la menor, destaca
la expresada en el apartado «, referida a la sicuacién de la finca, «con expresién de sus
linderos y si estd 0 no edificada». S6lo el cumplimiento de este requisito exigiria que
los ayuncamientos consiguieran identificar todas las fincas incluidas en los poligonos
creados por el planeamiento en relacién a sus datos regiscrales, incluyendo sus linde-
ros, comunicando esa informacién con la que figura en el Plan general del municipio.
Esto es, a nuestro juicio, un objetivo irrealizable.

El nuevo texto refundido de la Ley del suelo de 1992 en su articulo 44, consciente
de esas dificultades, ha suprimido la obligatoriedad de emitir cédulas urbanisticas en
sectores adaptados, remitiéndose en su totalidad a las ordenanzas especiales que quie-
ran crear los municipios, de acuerdo con sus propias posibilidades e intereses; sin
embargo, al tener ese articulo valor de legislacién supletoria, segin la disposicién
final primera de la Ley del suelo, el articulo 95 LSC resulta direcramente aplicable y
por tanto permanece vigente la obligacién de expedir cédulas urbanisticas por parte
de los ayuntamientos catalanes,

Mucho mds operativo que la cédula urbanistica ha venido siendo el certificado de
aprovechamiento urbanistico de la LSC, creado por la Ley 3/1984 de medidas de
adecuacién del ordenamiento urbanistico de Catalufia. Destaca en ese sentido la
mayor sencillez de los datos que debe contener: clasificacién del suelo, parimetros
urbaniscicos de la finca -uso, altura, volumen, situacién, ocupacién maxima y aprove-
chamiento del subsuelo -servicios de que dispone, planeamientc de aplicacién, siste-
ma de actuaci6én y, especialmente, el pronunciamiento sobre la posibilidad o no de
obtener licencia urbanistica. Se trata como vemos de datos que constan direccamente
en el planeamiento y que se solicitan sélo cuando a los propietarios conviene. Ello
constituye la principal ventaja operativa que para los municipios represenca el certifi-
cado de aprovechamiento respecto a la cédula urbanistica; ésta exige la recogida y
sistematizaci6n de una informacién que en ciertos casos resulta imposible obtener por
su complejidad, y referida ademds a rodas las fincas incluidas en poligonos adaptados
a la Ley del suclo de 1976, miencras que el certificado, de contenido mds simple, no
requiere la realizacin previa de ese enorme esfuerzo de sistemarizacién —y de dudosa
utilidad dada la naturaleza cambiante del planeamiento—, al no pretenderse su exis-
tencia para todas las fincas, sino Gnicamente para aquéllas cuyos titulares precisen de
esa informacién.

Por otro lado se introduce un elemento de seguridad a aquéllos a los que se
entrega dicho certificado. La emisi6n del certificado en el sentido de que la finca es
edificable compromete a la Administracién, puesto que si el interesado solicita licen-
cia en el plazo de cuatro meses desde la emisi6n del certificado ajustindose al conteni-
do del mismo, dicha licencia deberd ser otorgada. Este planteamiento tan rigido en
favor de los particulares,que los protege durante cuatro meses incluso de un cambio de
plan, fue moderado por el articulo 178.2 del Reglamento de desarrollo de la Ley
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3/1984, que prohibe la concesién de licencia, aunque exista un certificado de aprove-
chamiento favorable a ello, cuando éste supusiera infraccidn de las determinaciones
del planeamienco aplicable vigentes en la fecha de su emisién.

Igualmente cabe destacar el arciculo 45. | de la Ley del suelo, erasunco del antiguo
62, de aplicacién bisica. Se obliga en él a los propierarios de terrenos no edificables a
hacer constar esa situacién en el citulo de enajenacidn. Asimismo respecto a los de
fincas edificables, debe manifestarse las fechas de aprobacién del plan legitimante y de
las cldusulas sobre disposicién de parcelas y compromisos con los adguirentes, cuando
se trata de urbanizaciones de iniciativa parcicular, y los compromisos pendientes de
cumplimiento cuando se trate de terrenos en proceso de urbanizacién. El incumpli-
miento de esa obligacién facultard al adquirente a rescindir el contrato y a exigir
indemnizacién de dafios y perjuicios.

En otro orden de cosas, nos encontramos con la problemdrica que suscita la con-
sulta, no ya del planeamiento sino de los expedientes urbanisticos propiamente di-
chos. Respecto a lo cual, Laso ha destacado, por una parte el caricter tradicionalmente
abierto de la legislacién local cespecto a la amplia legitimacién para obtener certifica-
dos de actos y acuerdos, circunstancia de indudable repercusién en el régimen juridico
de la consulta de expedientes como ya hemos sostenido anteriormente. Por otra,
sefiala las peculiaridades de la legislacién urbanistica, en cuanto en ella existe la
accién piblica respecto a la observancia del ordenamiento urbanistico y el derecho de
todos los ciudadanos a ser informados sobre las condiciones urbanisticas de las fincas
de cada término municipal.

La combinacién de ambas legislaciones, la local y la urbanistica, permite negar a
Laso cualquier posible restriccidn a la consulta de expedientes desde el momento «en
que la informacién residird de modo dominante sobre el propio planeamiento, que pot
su cardcter normativo demanda por si mismo el pablico conocimiento, aunque des-
pués se aplique a un expediente particular».” Ademds, la existencia de una accién
publica urbaniscica para exigir el cumplimiento de los Planes y normas, exigibles ance
la Admimistracién y los Tribunales, implica la extensién a todos los ciudadanos del
derecho de informacién, también de los expedientes, derecho que s6lo cederd en aqué-
ltos en los que no sea exigible la accién piblica ( como la fijacién de cuotas en siscemas
de compensacién o cooperacién), en cuyo caso el derecho recaerd sélo en aquéllos que
sean interesados legitimos. En este sentido se pronuncia la sentencia del Tribunal
Supremo de 12 de junio de 1972 cuando afirma «que a los efectos de urbanismo los
expedientes administrativos son publicos y todos los administrados pueden consultar-
los o solicitar certificaciones de su contenido, como asi lo impone el arriculo 23 de la
Ley del suelo (de 1956), ya que al ser pablica la accién contencioso-administrativa,
igualmente ha de serlo el acceso al expediente para poder prepararlas.

4.3, La legisiacién estadiitica

Orro régimen juridico peculiar es el establecido por la legislacién estadistica. Esta
se compone de la Ley caralana de estadistica de 9 de julio de 1987, en la que figuran,
en lo que aqui concierne, los conceptos de secreto estadistico y publicidad de los
resultados estadisticos, y de la Ley estatal 12/1989, de 9 de mayo, de la funcién

3. Laso, op. cit. pdg. 426.
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estadistica piblica (LFEP), que mantiene los referidos conceptos de la ley catalana.
Esta similitud es l6gica, puesto que ambas leyes se inspiran en el convenio europeo de
28 de enero de 1981, publicado el 15 de noviembre de 1985, en donde se enuncian
por primera vez los principios comunes al uso de las estadisticas pablicas, dando pie al
desarrollo legal posterior. Por cratarse de una norma mds reciente y de contenido mds
amplio, haremos nuestras referencias a esta dleima.

En primer lugar, el articulo 4 LFEP sefiala que la recogida de datos se ajustard a
los principios de secrete, transparencia, especialidad y proporcionalidad. El secreto
estadstico consiste en la proteccién administrativa de los datos personales obrenidos
por los servicios estadisticos. La transparencia garantiza el derecho a la informacién
gue tienen las personas a las que se refieren los datos estadisticos. A su vez la especiali-
dad significa que por los servicios administrativos no pueden descinarse los datos
recogidos para lz elaboracién de estadfscicas para fines diferentes de los que motivaron
su recogida. Por Gleimo el principio de proporcionalidad supone la correspondencia
encre la cuancia de la informacién solicitada y los resultados que se pretende obrener.

Por consiguiente, el acceso a los datos personales se halla protegido por el llamado
secrete estadistico. Resulta destacable asimismo la definicién sobre el concepto de
datos personales que realiza el articula 13.2 LFEP, cuando entiende que son aquellos
«referentes a personas fisicas o juridicas que o bien permitan la idencificacién inme-
diata de los interesados, o bien conduzcan por su estructura, contenido o grado de
desagregaci6n a la identificacién indirecta de los mismos».* Esos datos se protegen
tanto de su difusién a particulates como a otras administraciones, cuando éstas las
requieran para finalidades distinras de las que juscificaron’su obtencidn (principio de
especialidad citado). Entre esos datos protegidos se excluyen los directorios de empre-
sas 0 explotaciones en los que sélo figure su denominacién, emplazamiento, actividad
¥ categoria, en cuyo case no existe secreto estadisrico. Otra cuestién interesante es la
contemplada en el articulo 19.2, por la que se exceptiia el secreto estadistico cuando
medie autorizacién de consulta por el afecrado o por el transcurso de 25 afios de su
muerte o si se desconoce ésta a los 50 afios de su obtencién, precepto que se inspira
claramente en el articulo 57.1.c de la Ley 16/1985, de 25 de junio, de patrimonio
histérico espafiol (LPHE).

En cuanto a la publicidad de la informacién estadistica, ésta viene siempre referi-
da a los datos no individuales, o a los que no se amparen en ¢l secrero estadistico por
ser imposible la identificacidn de las personas informantes, sin perjuicio claro estd de
la publicidad absoluta y permanente de las estadisticas propiamente dichas una vez
han sido publicadas.

La proteccién de los datos estadisticos configurada en la LFEP tiene una impor-
tance repercusién en el dmbiro local por medio del inscramento del Padrén Municipal
de Habitantes, de obligada existencia en todos los municipios.

La reserva de los datos que figuran en el Padrén Municipal de Habitantes de los
residentes en cada municipio es absolura, en cuanto se encuentran amparados por el
secreto estadistico al que nos hemos referido. Por otra parte la legislacién local dictada

4. Esta definicién es coincidente con la que, de forma menos barroca, establece la Ley francesa de
6 de enero de 1978 para los llamados datos nominarivos: aquellas informaciones «que permiren, bajo
cualquier forma, directamente o no, la identificacién de las personas fisicas a que se aplican», Cir. por
Pomed, E/ derecho de access de los ciudadanos a los archives y registros administrativos. Madrid, 1989, p. 69.
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por el Escado, LBRL y texto refundido de disposiciones de régimen local de 18 de
abril de 1986 (con el desarrollo reglamentario del Reglamento de poblacién escaral de
11 de julio de 1986) no hace referencia a dicho secreto, cuya existencia debe remitirse
a la proteccién que le otorga la LFEP. Sin embargo, la legislacién local catalana, en
concreto el articulo 40 LMC, establece con precisidn dicho cardcter secreto. En con-
creto, su apartado 3 sefiala que «para garantizar el respeto a los derechos fundamenta-
les reconocidos por la CE, no puede darse informacién particularizada sobre los datos
personales comprendidos en el padrén, salvo los que soliciten los mismos interesados
o por conducto judicial. No obstante, se pueden facilitar datos estadisticos siempre
que no recojan las circunstancias personales de los inscritos». Finalmente, el apartado
4 remite a una ley formal para la regulacién de los casos en los que los municipios
pueden ucilizar los datos padronales para formar otros documentos o registros.

Esta reserva de los datos padronales afecta no sélo a cualquier persona —salvo,
claro esta, el afectado—, sino rambién a otras administraciones, tal como afirman los
articulos 14 y 15 LFEP. A ello se refiere la reciente Sentencia del Tribunal Supertor de
Justicia de Madrid de fecha 3 de marzo de 1992. Se trata de un curioso caso en el que
el Ayuntamiento de Madrid habia denegado a la Jefatura Provincial de Tréfico de
Valladolid una peticidn de informacién relativa al domicilio de una persona concreta
que constara en el Padrén Municipal de Habitantes. As{ se manifiesta la Sentencia en
su FJ 4, con gran claridad:

«Cuarto: Considerando que la resolucién recurrida se conforma a lo dispuesto en
el articulo 44 de la Ley 12/89 de 9 de mayo reguladora de la Funcién Estadistica
Publica, precepto que si bien conriene una remisién al precitado articulo 55 de la Ley
7/85, establece, ante todo, que las relaciones de cooperacién en materia estadistica
entre el Estado y las Corporaciones Locales se ajustardn a los principios de la propia
Ley 12/89, entre los que destacan el secreto estadistico (articulo 4.4.), y la especiali-
zacién de los servicios destinatarios (articulo 13); de este conjunto de disposiciones
resulra la incomunicabilidad de los datos estadisticos a servicios que no cumplan
también una funcién escadistica, o que no los reclamen para las finalidades estadisti-
cas que, segin la informacién facilitada a los sujetos que los suministraron, justifica-
ban su obtencién; de 2hi la conclusién, de no ser comunicable ¢l dato de referencia, a
que llega la Sala, mdxime cuando, ain si se negara la naturaleza estadistica de la
informaci6n solicitada, se echaria en falta la existencia de la expresada norma legal
autorizadora a que tdcitamente alude el arriculo 15.2 de la repetida Ley 12/89, vy,
afirmada o no dicha naturaleza, la solucién que en rodo caso ha de merecer la presente
cuestién debe inspirarse en los principios rectores de la comunicacién de aquellos
datos de caracter personal que en el Derecho continental configuran la esfera de la
personalidad del individuo y en el anglosaj6n responden a la nocién de privacy, bdsica-
mente los de secreto del dato, especialidad del dato, especializacién del destinatario,
consentimiento del afectado, y competencia especifica de las Administraciones Pabli-
cas cedence y cesionaria, todos ellos previstos en el Convenio Europeo para la procec-
cibn de las personas respecto al cratamiento automatizado de los dacos de cardcter
petsonal, de 28 de enero de 1.981, firmado por Espaiia el 28 de enero de 1.982 y
publicado el 15 de noviembre de 1.985, ya recogidos en parte, como quedé dicho, en
la citada Ley 12/89, y ain pendientes de completo desarrollo a través de la futura Ley
Orgdnica de Tratamiento Informacizado de los Datos de Cardcter Personal, cuyo
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proyecto legislativo, publicado en el Boleein Oficial de las Cortes Generales de 24 de
julio de 1.991, permite prever el rumbo que en esta mareria ha de seguir nuestro
Derecho positivo. »

La posicién mantenida en esta sentencia, ciertamente rigurosa, cuenta hoy con
definitivo apoyo a través del principio de especialidad consagrado en la Ley orgidnica
de proteccién de datos automarizados.

4.4, Legislacidn de proteccion de datos informatizados

La Ley orgénica 5/1992, de 29 de octubre, reguladora del tracamiento automati-
zado de los datos de cardcter pecsonal (LORTAD), incide igualmente en las reglas de
acceso a los documentos o informaciones en manos de las corporaciones locales. De-
sarrolla en este punto lo previsto en el articulo 18.4 CE, por el cual se remitié al
legislador la fijacién de limites al uso de la informdtica que sirvieran de proteccién al
derecho a la intimidad y honor de los ciudadanos, o mids sintéticamente de la privac-
dad, tal como sefala la Exposicién de Morivos. A su vez, la LORTAD tiene su
desarrollo reglamentario en el Real decreto 1332/1994, de 20 de junio.

Se aplica esta Ley —articulo 2— a los datos de cardcter personal incluidos en
ficheros automatizados de los sectores piblico y privado, excluyendo aquellos que
contengan informacién cbtenida en medios de piblico acceso, asi como ciertos fiche-
ros regidos por legislacién especifica (electoral, materias clasificadas, Registro Civil y
Regiscro de Penados y Rebeldes, estadistica, y de personal militar). Esos datos perso-
nales son definidos, articule 1.4 del Real decreto 1332/1994, como «toda informa-
cién numérica, alfabécica, gréfica, fotogrifica, acistica o de cualquier otro tipo, sus-
ceptible de recogida, registro, tratamiento o transmisién concerniente a una persona
identificada o identificable».

Notese aqui la disparidad de definiciones del concepto de «datos personaless
respecto 2 la LFEP (#id. nota anterior), pues la contenida en la LORTAD no distingue
entre «daros personales» y «datos nominativos». En esta ley la proteccién buscadaa la
intimidad y honor personal se amplia a cualquier simple dato nominativo, lo que
difiere suscancialmente de lo previsto con caricter general por el articulo 37.3 LPAC,
el cual intenta distinguir entre datos fntimos y nominativos, aplicando diferences
regimenes juridicos a ambos.

El articulo 4 exige para su inclusién en un fichero informatico que los datos sean
adecuados, pertinentes y no excesivos en relacién al uso para el que se recaben (princi-
pio de proporcionalidad). Junto a ello deberdn usarse para el fin por el que se recogie-
ron {principio de especialidad) y deberdn ser exactos (o rectificables, de oficic 0 a
instancia del afectado), para lo cual el interesado riene derecho a que se le comunique
por la Administracién los datos que sobre €l figuran en los ficheros para poder instar
su rectificacién o incluso su eliminacidn.

En esta linea la reciente Sencencia del Tribunal Consticucional, de 20 de julio de
1993, para un asunto planteado con aucoridad a la vigencia de la LORTAD, justifica
que un ciudadano sea informado sobre sus datos personales en manos de la Adminis-
tracifin, asi como que «se oponga a que esos mismos datos sean conservados una vez
satisfecho o desaparecido el legitimo fin que justificé su obtencién por parte de la
Adminiscracién, o a que sean utilizados o difundidos para fines distintos, y aiin ilega-
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les o fraudulentos, o incluso a que esos daros personales que tiene derecho a negara la
Administracién sean suministrados por terceros no autorizados para ello.» (EJ 7).

Asimismo queda prohibido el almacenamiento de datos relativos a la ideologfa,
religién y creencias, salvo que exista consentimiento expreso y escrito del afectado.
También se protege derivando a la ley especial o consentimiento del afectado, el
almacenamiento de datos sobre origen racial, salud y vida sexual de las personas.
El almacenamiento de datos personales cambién requiere el consentimiento del
afectado (articulo 6), asf como la cesién de esos datos, salvo supuestos tasados (ar-
ticulo 11).

En lo que a nosotros interesa, los derechos individuales regulados por la Ley
orgénica 5/1992 son los siguientes:

@) Derecho de informacién (articulo 13). Existird un Registro General de Protec-
cién de Datos de consulta piblica y gratuita para cualquier persona, en el que se
informaré sobre la existencia de ficheros automatizados de datos personales, sus fi-
nalidades y la idencidad del responsable del fichero. Dicho Registro, perteneciente
actualmente a la Agencia de Proteccién de Datos, se rige por unos estatutos aprobados
por Real Decreto 428/1993, de 26 de marzo.

#) Derecho de acceso (are. 14). El afectado podré solicitar y obtener informacién
de sus daros personales incluidos en el fichero, mediante visualizacién del mismo o
escrito, copia o fotocopia de esos datos. El procedimiento para el ejercicio de este
derecho se desarrolla en los arciculos 12, 13 y 14 del Real decreto 1332/1994.

¢} Derecho de rectificacién o cancelacién (art. 15). Opera de oficio o a instancia
de parte interesada, salvo que afecte a ficheros que deban conservarse o si su cancela-
cién perjudica los intereses legitimos del afectado o de tercero.

d} Turela de los derechos (art. 17 del Real decreto 1332/1994). Las reclamaciones
resueltas por la Agencia de Proteccién de Datos agotan la via administrativa y abren
en consecuencia la via contencioso-adminiscrativa. -

Por dltimo, resulta de interés mencionar el régimen de cesién de datos entre
Administraciones Piblicas. Esta cesién de datos sélo es posible cuando la Administra-
ci6n cesionaria los precise para el ejercicio de competencias similares a las que mariva-
ron la recogida de los datos, salvo en el caso que la cesin ya se prevea por las disposi-
ciones generales de creacién del fichero o por norma posterior. Se trata, por tanto, de
una deslegalizacién de la regla general de no transmisién de datos personales entre
administraciones, que rompe la rigurosidad del principio de especialidad del daro,
con obvias consecuencias en sectores tales como la Hacienda Pablica, 1a cual por cierto
puede denegar el ejercicio de los derechos de acceso, rectificacién y cancelacién, cuan-
do éste «obstaculice las acruaciones administrativas tendentes a asegurar el cumpli-
miento de las obligaciones triburarias « o sea objeto de inspeccién (art. 21.1).

Precisamente en el dmbito tributario es donde mayor repercusién tiene la Ley
orginica 5/1992 para las Corporaciones Locales. Los daros personales contenidos en
los bancos de datos fiscales, tras una minima identificacién (nombre y direccién) se
refieren normalmente a la situacién patrimonial de los sujetos tributarios, en relacién
con el impuesto al que se refiera la informacién. Aqui, los datos que afecran a la
privacy son de tipo patrimonial y no de la persona en si, pero ello no los hace menos
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protegibles, pues sus efectos sobre los afectados en caso de ser divulgada o manipulada
esa informacién, podefan ocasionatles importantes perjuicios, aunque sélo fuera por la
violacién del secrero de sus datos perconales.

Frente a ello la prohibicién de cesién de datos no es dificil de burlar. El articulo
11.2.4 excepciona la prevision genérica de la prohibicién de dicha cesidn, cuando una
Ley lo autorice; esta ley, que en el 4mbito local es la Ley de haciendas locales, es-
tablece en su articulo 8 que no se necesita del consentimiento previo del afectado para
que las administraciones se comuniquen datos de los ciudadanos con trascendencia
triburtaria, Asimismo, el articulo 111.4 de la Ley general tributaria excluye la obliga-
cién de las Administraciones de colaborar con la hacienda piblica, en cuanto al sumi-
nistre de informaciones, en los casos que éstas se hayan obtenido con finalidad exclusi-
vamente estadistica, pero no en el resto de casos. Y ello debe afiadirse a lo ya dicho
sobre el articulo 21.1 LORTAD.

5. El acceso a la documentacién de las sociedades municipales
y de los concesionarios

El derecho de acceso a la documentacién administrativa estd concebido en la Cons-
titucién espafiola y en la legislacidn local como una obligacién de las administractones
puablicas.

El problema se plantea en el momento de delimitar qué entendemos a esos efectos
por administraciones piibiicas. En principio habrd gue considerar como tales los entes
que tengan sfztxs legal administrativo, ya sean administraciones territoriales, insticu-
cionales o corporativas.

Es cierto que las adminiscraciones pidblicas estdn enfrascadas a cravés de la creacién
de empresas piblicas en una huida del derecho administrativo —expresién que ha
hecho fortuna—, la cual a veces no resulta plenamente justificada en cuanto sélo
tenga por objeto escapar del régimen juridico adminiscracive, Las normas de concrara-
ci6n, y, en especial, responsabilidad civil® resultan mds atractivas pot menos garantis-
tas para los gestores pablicos, pero seria injusto atribuir a estas torcidas motivaciones
la causa exclusiva de su actual proliferacién. Mis bien cabe buscarla en la necesidad de
sobrevivir en el mercado si lo que se pretende es dar bienes o servicios sin pérdidas
econémicas; y para conseguirlo estd claro que hay que acudir al derecho privado.

La normativa local recoge desde hace muchos afios la facultad que tienen las
corporaciones locales de crear formas societarias para la gestién de servicios piiblicos.
Estas sociedades tienen naturaleza juridica mercantil, rigiéndose por esta legislacion,
salvadas ciertas especifidades dispuestas por la normativa adminiscrativa que se juseifi-
can por el cariceer piblico de su fin social. Las férmulas societarias pueden ser diversas
(sociedades anénimas, de responsabilidad limitada, cooperativas), y con diferentes
grados de participacién de capirtal privado (sociedades municipales de capital incegra-
mente pablico o sociedades mixtas), pero todas ellas, al igual que los concesionarios
privados, tienen en comén la naturaleza mercantil de su régimen juridico, por mds

5. Frente a lo cual, para mancener las amplias garantias que otorga el sistema de responsabilidad
administrativa, la jurisprudencia ha creado la técnica de penetracidn o cransparencia de las personas
juridicas, o tevantamiento del velo segun ocurrence expresién.
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que puedan producir bienes o prestar servicios en actividades o sectores reservados al
sector publico local por el articulo 86.3 LBRL.

Sentada la pertenencia de las sociedades municipales y concesionarios a la 6ebita del
derecho ptivado —civil, mercantil y laboral—, es a éste que deberemos acudir para
determinar las posibilidades de acceso a la documentacién de esas personas juridicas
por parce de los cindadanos. Estas posibilidades son realmenre reducidas, pues 16gica-
mente en el campo privado no existe una regulacién andloga al articulo 105.4 CE al no
darse obviamente un interés piblico en la divulgacién de datos privados. Podria
discutirse si en estos casos de personas juridicas instrumentales que prestan servicios
publificados no deberia aplicarse un principio semejancte al de transparencia de la
persona juridica para conservar el derecho de acceso a su documentacién, en igualdad
de condiciones con la Administracién municipal que las rutela, pero lo cierto es que ni
la legislacién ni la jurisprudencia han dado pie a ello, por lo cual debe respetarse la
volunrad de la Administracién que ha creado la persona juridica o ha concedido el
servicto. Operan de acuerdo con lo que disponen las normas civiles y mercantiles, en las
que ningiin derecho asiste a rerceros para acceder a la documentacién interna, por
cuanco afecta precisamentce al émbito de la privacy, que afecta ranto a los datos persona-
les como profesionales, comerciales o derivados de obligaciones juridicas.

Este subterfugio legal, el apartamiento del régimen juridico piblico de la gestién
de un servicio piiblico, basta para excepruar dicha actividad gescora de los ojos curio-
sos de un simple cindadano. Este hecho, sin embargo, no nos permite sostener una
interpretacidn voluntarista que extendiera tos derechos informativos de cualquier ciu-
dadano a dichas sociedades, tanco por razones pricticas como legales. En el primer
caso no seria [6gico, por ejemplo, que los planes de desarrollo urbano de una empresa
municipal de promocién urbanistica fueran conocidos por la comperencia {(otros pro-
motores privados por ejemplo) antes de su cristalizacién, porque ello supondria un
incremento del precio del suelo puramente especulative que impediria llevarlos a
cabo. En el segundo porque en este campo hay que entender suficience para la defensa
de los intereses piblicos la presencia de los concejales-representantes de la corporacién
en el Consejo de Administracin, y en la Junta General. '

Los derechos informativos son por consiguiente los recogidos en la nueva Ley de
sociedades anénimas de 1989 (LSA). El articulo 212 facilita a los accionistas «de
forma inmediata y gratuica» las cuencas anuales y el hoy obligatorio (salvo excepciones
del articulo 181) informe de los auditores, documentos que para mayor publicidad
deberin depositarse en el Registro Mercantil. En este sentido hay que entender que
los miembros de la Junta General represencan a la corporacién, y como tales tienen en
todo momento la facultad de disponer de los derechos del accionista.

Por su parte el articulo 112 acribuye a los accionistas el derecho a «solicitar por
escrito, con anterioridad a la reunién de la Junta, o verbalmente durante la misma, los
informes o aclaraciones que estimen precisos acerca de los asuntos comprendidos en el
orden del dia». Este derecho de informacién, mds genérico que el previsto en el
arriculo 212, estd por tanto limitade a los asuntos que se vayan a tratar en la reunién
siguiente, pero no a cualquier documentacién de la sociedad (sentencias del Tribunal
Supremo de 7 de octubre de 1985 y 9 de febrero de 1989). Existe sin embargo la
posibilidad de que el presidente vete la solicitud de informacién cuando dicha publi-
cidad puede perjudicar a los intereses de la sociedad, salvo que lo pidan accionistas
que representen al menos el 25% de la sociedad (articulo 111).
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La regulacién aqui mencionada sobre el derecho de informacién del accionista hay
que entenderla no obstante subsumida para las sociedades de capital integramente
municipal en la de los derechos informativos de los concejales relativos a las sesiones
plenarias municipales, puesto que en estas sociedades la Junta General estd compuesta
por los miembros del Pleno, y su funcionamiento se ajusca a las reglas establecidas
para éste, segtin establece el articulo 92.1 del Reglamento de servicios de las corpora-
ciones locales. Por o que se refiere al Consejo de Administracién habrd que estar a lo
que dispongan los estatutos sociales o el propic Consejo en normas internas de funcio-
namiento (articulo 77 LSA, de 1951).

Abundando en lo dicho, recordaremos que el art. 54.2 & del Estarure de los
trabajadores considera causa de despido disciplinario la vulneracién de la buena fe en
la relacién laboral, en cuye dmbito la doctrina laboralisea ha incluido tradicionalmen-
te el deber de secreto, como expresamente consagra el articulo 72 de la Ley del
contrato de trabajo, de 1944 (hoy degradada a rango reglamentario, aunque vigente)
que se prolonga incluso después de ia excincién del propio contrato.

Asi pues, ni las sociedades municipales ni los concesionarios estdn obligados a
facilitar el acceso de particulares a los documentos existentes en su poder, si bien hay
que destacar como anica especialidad lo dispuesto con caricter general en los articulos
49.2y 57.1 a de la Ley del patrimonio histérico espafiol. El articulo 49.2 define lo
que es el Patrimonio Documental, vy en él incluye los documentos percenecientes a
«las personas juridicas en cuyo capital participe mayoritariamente el Estado u otras
entidades pablicas y por las personas privadas, fisicas o juridicas, gestoras de servicios
publicos, en lo relacionado con la gestién de dichos servicios». A su vez el articulo
57.1 & establece el libre acceso a esos documentos una vez concluida su tramitacién y
registrados en los archivos administrativos, conforme a las normas reglamentariamen-
te establecidas, siempre que no incluyan datos personales, en cuyo caso seria de apli-
cacién el arciculo 57.1.¢ LPHE.

No hay que engafiarse respecto a la operacividad de esta declaracidn legal. La libre
consulea de documentacién de sociedades municipales y concesionarios, pues ambos
entran en el concepto del areiculo 49.2, se refiere a una reglamentacién posterior, que
ha resuleado ser finalmente de rango legal, en concreto en el arciculo 37 LPAC.

Por Gltimo no serd de menos importancia el previsiblemente escaso interés muni-
cipal en reclamar esa documentacién para su propio archivo y, en todo caso, la resis-
tencia de las empresas a entregar a la Administracién aquello que, no con cierta
légica, consideran estrictamente privado.








