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PRESENTACION

Vivimos unos tiempos en que la palabra “transparencia” ha adquirido en la escena
publica un protagonismo inimaginable hace pocos afios. No es necesario ahondar
en el porqué. Desgraciadamente, a la vista esta la ininterrumpida cadena de hechos
que requieren transparencia, informacién, participacién y responsabilidad. Pero si
que es obligado destacar la absoluta necesidad de que los poderes piblicos sujeten
su quehacer a este principio y modifiquen de una forma radical lo que ha sido hasta
ahora su modo de comportarse con los ciudadanos y de responder ante ellos.

Las viejas formas de actuar de los poderes publicos tienen que cambiar. Hoy les es
obligado responder ante las demandas y preguntas claras de la ciudadania. Si a esta
se le exigen por activa y pasiva esfuerzos notables, retrocesos en sus derechos, nega-
tivas en prestaciones sociales, cambios en la forma de entender los servicios sociales,
todo ello con motivo de una crisis econédmica y financiera de unas grandes y graves
dimensiones, a los poderes publicos, los ciudadanos les exigen, a modo de contra-
prestacion, transparencia, informacién y un comportamiento ético y estético ejem-
plar, porque existe una grave crisis de confianza en los responsables ptblicos y en las
instituciones publicas que alcanza, sin excepcién, desde la mayor hasta la més pe-
queiia de ellas.

Navarra no es una isla ni una excepcién en este cambio climdtico que vive lo publico.
Y también se ve requerida socialmente de transparencia en todos sus frentes. Pero,
a diferencia de otros lares, ha tenido la visién de avanzar, desde su principal institu-
cién de gobierno, la exigencia de la transparencia a la actividad publica, si quiera
parcialmente en cuanto a los poderes ptblicos y de un modo todavia mejorable en
cuanto al contenido del concepto. Parcialmente porque la exigencia de transparencia
se ha cefiido inicialmente al Gobierno de Navarra y a la Administracién de la Co-
munidad Foral de Navarra y a sus entes dependientes y todavia queda hacerlo de un
modo directo a los restantes poderes e instituciones publicos de la Comunidad Foral
de Navarra y de la Administracién local. Mejorable en el contenido porque la trans-
parencia y la demanda de la informacién van a exigir una superacién de muchas de
las limitaciones que inicialmente se han disefiado conforme el paso del tiempo las
vaya dejando ver y acredite la conveniencia de rebajarlas.
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Pero los primeros pasos estin dados. La senda ha quedado abierta y el camino se
otea en el horizonte y se adivina por dénde va a transcurrir y a quiénes va a obligar
andarlo.

Y ese camino es lo que este libro escruta y, como si fuera una guia del trayecto, cuenta
cémo es, por dénde pasa, a quiénes afecta y a qué les obliga y da derecho.

El libro, elaborado entre tres personas que han pretendido volcar en ¢l su saber y
experiencia tras afios en la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra y ac-
tualmente en una institucién garante de los derechos de los ciudadanos, como es el
Defensor del Pueblo de Navarra, se titula “Comentarios a la Ley Foral de la Trans-
parencia y del Gobierno Abierto”. Ese es su objeto: analizar esta nueva ley, la Ley
Foral 11/2012, de 21 de junio, que entré en vigor el 28 de diciembre de 2012 y que
establece las bases de una nueva Administracién publica y la forma de interrelacio-
narse con los ciudadanos, sentando el derecho de acceso a la informacién como el
punto nuclear de esa nueva relacién juridica.

Estamos, por tanto, ante un libro de contenido juridico, elaborado con arreglos a
pardmetros propios del Derecho, pero cuyos destinatarios no solo pueden ser juristas,
sino que se proyecta sobre todos aquellos que se encuentren posicionados alrededor
de esa nueva relacién juridica a la que hacemos referencia entre la Administracién
de la Comunidad Foral de Navarra, sus entidades dependientes y los ciudadanos.
Su interés excede, por tanto, lo netamente juridico y se extiende a lo publico.

La obra se divide en cinco capitulos, cuyo orden se corresponde, en lineas generales,
con la estructura de la Ley Foral de la Transparencia y del Gobierno Abierto.

En el primero de los capitulos se abordan los objetivos y principios de la Ley Foral.
Para ello, se describe el objeto de la Ley Foral, para seguidamente entrar en su 4mbito
de aplicacién. Este ambito se analiza desde una triple perspectiva: subjetiva, esto es,
desde el punto de quiénes son las entidades publicas destinatarias de las previsiones
de la Ley Foral; objetiva o material, que analiza la materia sobre la cual se proyecta la
Ley Foral, que es la actividad publica en su sentido amplio, superador del concepto
de lo administrativo; y temporal, en donde se abordan las distintas fechas en que se
despliegan los efectos de la Ley, entre ellos, el principal, el de su fecha de vigencia, a
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los seis meses de su publicacion en el Boletin Oficial de Navarra. También es objeto
de este capitulo, el andlisis del principio nuclear de la Ley, o sea, del principio de
transparencia en la actividad publica. Aqui se profundiza en su alcance y se diferencia
conceptualmente, a tal efecto, entre la publicidad activa, que es la que informacién
de interés que debe ofrecer la Administracién con caricter general a toda la ciudada-
nia de modo publico, y la publicidad pasiva, que es la que se corresponde con el de-
recho de acceso a la informacién publica. En cuanto a la publicidad activa, se hace
un esfuerzo por deslindar los principales sectores materiales en los que el principio
de informacién de la actividad publica muestra especialidades legislativas con las que
se conecta la LFTGA. Concluye este capitulo con una referencia a la que puede ser
la préxima Ley estatal de Transparencia, a la fecha de cierre de esta obra pendiente
de debate parlamentario en las Cortes Generales, tras haber sufrido un parén que
determinados hechos han obligado a superar y acelerar su tramitacién y aprobacién.

El segundo capitulo analiza la configuracién legal del derecho de acceso a la infor-
macién publica y el procedimiento para su ejercicio. Se inicia el capitulo con una
obligada referencia al Convenio del Consejo de Europa sobre el acceso a los docu-
mentos publicos, que es el marco de referencia de la validez de las leyes reguladoras
de este derecho. En cuanto a la configuracién legal del derecho, este se describe como
un derecho subjetivo, emanado del ordenamiento juridico piblico, nuevo, auténomo
o distinto de otros, de naturaleza legal (no constitucional), universal, general y no
necesariamente gratuito. También se describe su contenido esencial y su condicién
de derecho de derechos, pues es un derecho que se desglosa en un conjunto de fa-
cultades, a su vez, derechos ejercitables ante la Administracién con sus correspon-
dientes deberes para esta. Aun cuando pueda resultar muy doctrinal y aun a riesgo
de forzar la letra de la Ley Foral cuando se refiere a las limitaciones del derecho, se
ve muy conveniente diferenciar entre el cardcter limitado de este derecho por razén
de su necesaria convivencia con otros derechos (todo derecho de una persona con-
curre tarde o temprano con otros derechos de otras personas y no hay derechos ab-
solutos) y las limitaciones al derecho o denegaciones al mismo por razén de la
concurrencia de intereses publicos o de determinados supuestos que la Ley contem-
play en los que el derecho se ve o negado o reducido en su eficacia.

La existencia de limites del derecho conduce a que haya que establecer principios apli-
cables y aqui se analizan los principios de proporcionalidad e interpretacion restrictiva
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y justificada de esos limites. En efecto, es tal la fuerza expansiva que el legislador ha
querido dar a este nuevo derecho, que se configura en su ejercicio como un principio
general de ejercicio favorable, que cualquier limitacién al mismo debe estar recogida
de forma tasada en la Ley y, ademds, cuando concurra, interpretarse en la forma mds
restrictiva posible, para facilitar en lo que se pueda el derecho de acceso a la informa-
cién. De esta forma, se conseguird el resultado perseguido por el Parlamento de Na-
varra, que es el de que sea mayor la cantidad y calidad de la informacién accesible que
la cantidad de la informacién secreta. Indudablemente, declarar accesible la informa-
cién de la Administracién a los ciudadanos lleva consigo su acceso por los medios de
comunicacién en su papel de garantes de la libertad de informacién veraz.

El capitulo segundo concluye con la descripcién, que se intenta detallada, del pro-
cedimiento del ejercicio del derecho de acceso a la informacién publica. Aqui se si-
guen los pasos habituales del procedimiento: desde su solicitud, que ha de ser precisa,
hasta su resolucién, analizando las causas de inadmisién, la intervencién de terceros
afectados por la solicitud, la estimacién total o parcial, la forma y el formato de ac-
ceso, los plazos para resolver las solicitudes y el sentido del silencio administrativo,
que es positivo pero subordinado al respeto del ordenamiento juridico, de tal modo
que nadie acceda por la inactividad de la Administracién a informacién inaccesible.

El tercer capitulo se centra en la participacién y en la colaboracién ciudadanas. Este
es otro de los pilares en que se asienta la nueva Ley Foral, junto con la transparencia
y el acceso a la informacién publica. Se analizan en €l las distintas formas y moda-
lidades de participacién ciudadana en las funciones administrativas en términos ge-
nerales y en términos mds especificos que aparecen en la legislacion foral. También
se describen y estudian las modalidades y sujetos llamados a participar, asi como los
mecanismos de participacion ciudadana. Se profundiza, asimismo, en el derecho a
la participacién ciudadana, marcando su encuadre constitucional y definiendo la ti-
pologia de los derechos en que se desglosa en relacion con la propia participacién
publica, los planes y programas, las disposiciones generales y otros ambitos especi-
ficos de la actividad administrativa. El capitulo concluye con los mecanismos habi-
litados por la Ley Foral para la participacién ciudadana, como lo son los mecanismos
telematicos, el registro de participacién ciudadana, los trimites de exposicién publica,
y los mecanismos de participacién directa no insertos en un procedimiento, concre-
tamente, los foros de consulta, los paneles ciudadanos y los jurados ciudadanos.

18



PRESENTACION

El cuarto capitulo se ocupa de abordar dos aspectos bien diferentes que regula la
LFTGA: por un lado, la modernizacién administrativa, y por otro, la ética en la accién
de gobierno. Por lo que atafie al primero, se profundiza en tal idea de modernizacién
como uno de los objetivos perseguidos por el legislador, para lo cual se asientan como
medidas la racionalizacién y la simplificacién tanto de las estructuras administrativas
como de los procedimientos administrativos, imponiéndose, como medio concreto
al servicio del objeto general de modernizacidn, la elaboracién de un Plan de Sim-
plificacién Administrativa. A estas medidas acompafian los objetivos de racionaliza-
cién, simplificacién y mejora de la calidad normativa, asi como el disefio de un marco
general para la mejora continua de la calidad, con sus estrategias y compromisos. Por
lo que se refiere al segundo gran aspecto, se analizan los principios de actuacién re-
lacionados con la ética en la accién de gobierno y los instrumentos puestos para que,
mids alld de un hermoso deseo, sea una indiscutible realidad, tales como el deber de
dar publicidad a las actividades, retribuciones y bienes por parte de los miembros del
Gobierno y de los altos cargos de la Administracion, la transparencia en el momento
del traspaso de poderes de un gobierno saliente al gobierno entrante, y la transparencia
en la accién de gobierno y la rendicién de cuentas.

El dltimo capitulo se ocupa de describir y analizar las garantias que la Ley ha esta-
blecido para asegurar su mejor aplicacién. Se trata de diversas garantias, como son,
primero, las administrativas, que comprenden los recursos administrativos que la le-
gislacién prevé con cardcter general con algunas especialidades organicas, las recla-
maciones administrativas para el caso de entidades dependientes de la
Administracién de la Comunidad Foral, las quejas administrativas que contemplé
la Ley Foral de la evaluacién de las politicas publicas y de la calidad de los servicios
publicos; segundo, las garantias judiciales, en donde se hace una referencia al recurso
contencioso-administrativo; y, finalmente, las quejas ante el Defensor del Pueblo de
Navarra, en los términos de su Ley Foral reguladora, que se configura como la prin-
cipal garantia extrajudicial y externa a la propia Administracién. Con este capitulo
de las garantias de los derechos que reconoce la LE'TGA se cierra la obra.

Los autores esperamos y deseamos que este libro de comentarios a una Ley Foral
que, bien aplicada, puede construir una Administracién mds eficaz y honesta, sirva
de ayuda a todos los que se acerquen a la Ley, bien porque quieran conocerla, bien
porque, por ser administradores, funcionarios o ciudadanos, tengan que interpretarla
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para su aplicacién. Ese ha sido nuestro propésito y confiamos en que el lector juzgue
con rigor que lo hemos alcanzado.

Por dltimo, al igual que hicimos en un libro precedente, dedicado a la proteccién de
los datos de caracter personal, queremos agradecer al Departamento de Presidencia
del Gobierno de Navarra su atenta colaboracién en la preparacién de una jornada
en el Instituto Navarro de Administracién Publica de cuyo desarrollo surgié esta
obra, asi como las facilidades que nos han dado para su difusién. Y nuestro agrade-
cimiento, asimismo, al personal de esas instituciones y de la institucién del Defensor
del Pueblo de Navarra, cuyo esfuerzo ha permitido que, finalmente, el libro haya
sido editado.

Pamplona, febrero de 2013.

Francisco Javier Enériz Olaechea
Defensor del Pueblo de Navarra
Nafarroako Arartekoa

Juan Luis Beltran Aguirre
Asesor Jefe del Defensor del Pueblo de Navarra

Carlos Sarasibar Marco
Secretario General del Defensor del Pueblo de Navarra
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CAPITULO 1

LA LEY FORAL 11/2012, DE 21 DE JUNIO,
DE LA TRANSPARENCIA'Y DEL GOBIERNO ABIERTO.
OBJETIVOS Y PRINCIPIOS.

Francisco Javier Enériz Olaechea

Doctor en Derecho

Defensor del Pueblo de Navarra

SUMARIO: I. OBJETO DE LA LEY FORAL. II. EL AMBITO DE APLICACION
DE LA LEY FORAL. II. EL AMBITO DE APLICACION DE LA LEY FORAL.
1. Ambito subjetivo. A) La Administracién de la Comunidad Foral de Navarra y sus
organismos publicos. B) Las sociedades publicas, las fundaciones publicas y las enti-
dades de Derecho publico vinculadas a la Administracién foral. C) Las personas que
prestan servicios ptblicos o funciones publicas bajo la autoridad de la Administracién
foral. D) Aspectos comunes a los dos grupos anteriores. La aplicacién de los principios
rectores. E) Las instituciones de la Comunidad Foral de Navarra. F) Las entidades lo-
cales de Navarra. La futura aplicacién de los principios y previsiones. 2. Ambito ma-
terial. La actividad piblica. A) El amplio concepto de la actividad piblica. B) Las
especialidades legislativas: tributos, sanidad, informacién ambiental, urbanismo y ar-
chivos histéricos, entre otros. 3. Ambito temporal: su vigencia y desarrollo. La adap-
tacién normativa. La Comisién de Seguimiento. A) Adaptacién normativa. B) La
Comisién de Seguimiento. III. EL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA EN LA
ACTIVIDAD PUBLICA. ALCANCE. LA PUBLICIDAD ACTIVA: OBLIGA-
CIONES E INFORMACION PUBLICA. 1. Principio de transparencia: alcance.
2. La publicidad: publicidad activa y publicidad pasiva. En especial, la publicidad
activa. 3. Ambitos especiales en los que juega la informacién publica: contratacién
publica, concesién de servicios, convenios de colaboracién, subvenciones, ordna-
cién del territorio y urbanismo. A) La transparencia en la contratacién publica (art.
17). B) La transparencia en la concesién de servicios (art. 18). C) La transparencia de

los convenios de colaboracién (art. 19). D) La transparencia en la actividad subven-
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cional (art. 20). E) La transparencia en las materias de ordenacién del territorio y ur-
banismo (art. 21). 4. El derecho de acceso a la informacién contenida en la publi-
cidad activa. IV. EL EFECTO DE LA FUTURA LEY ESTATAL DE
TRANSPARENCIA, ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA Y BUEN GO-
BIERNO.

I. EL OBJETO DE LA LEY FORAL.

Como es sabido, el Boletin Oficial de Navarra de 28 de junio de 2012 publica
la Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de la Transparencia y del Gobierno
Abierto. Conforme a la disposicién final tercera de esta, la nueva Ley Foral
entra en vigor a los seis meses de su publicaciéon en dicho boletin. Por lo tanto,

a partir del 28 de diciembre de 2012, la Ley Foral serd ya exigible.

Se trata de una Ley Foral que tiene por objeto, segtin su articulo 1°,implantar
una nueva forma de interrelacién entre la Administracién de la Comunidad
Foral de Navarra en su sentido amplio y los ciudadanos, basada en un con-
junto de ideas, principios, compromisos y exigencias. Tales son los principios

de:
a) Transparencia.
b) El llamado “Gobierno Abierto”.

¢) Acceso a la informacién publica, bien sea mediante el ejercicio de
un derecho por parte de los ciudadanos ante la Administracién, bien
sea mediante la puesta a disposicién de informacién a los ciudadanos
por la Administracién publica a través de su portal web o de otros
medios.

d) Participacién y colaboracién ciudadanas en la toma de decisiones
sobre asuntos publicos, mediante estructuras y procedimientos sim-
plificados e innovadores, y
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e) Diilogo.

Esos son los objetivos generales y principios que nos sefiala la Ley Foral en
su articulo 1° como inspiradores de una nueva forma de entender la Admi-
nistracién publica y su relacién con los ciudadanos.

Ahora bien, es innegable que la Ley Foral tiene mds objetivos que estos ini-
cialmente indicados, como se deduce de su propio texto. Y asi, aparecen ci-
tados como otros objetivos de la Ley:

- La modernizacién, la racionalizacién y la simplificacién de la actua-
cién administrativa, en concreto, de sus estructuras y procedimientos

(Titulo V).

- La simplificacién, la racionalizacién y la mejora de la calidad norma-

tiva (Capitulo II del Titulo V).

- El diseno de un marco general para la mejora continua de la calidad
en la Administracién publica (Titulo VI).

- La garantia de la ética y de la transparencia en la accién de gobierno

(Titulo VII).

Precisamente, como se observa en la Ley Foral, el conjunto de todas estas
ideas es lo que se llama el “Gobierno Abierto”, concepto que la Ley define
como la “forma de funcionamiento de la Administracién publica capaz de
entablar una permanente conversacién con los ciudadanos y ciudadanas
con el fin de escuchar lo que dicen y solicitan, que toma sus decisiones
centrdndose en sus necesidades y preferencias, que facilita la participacién
y la colaboracién de la ciudadania en la definicién de sus politicas y en el
ejercicio de sus funciones, que proporciona informacién y comunica aque-
llo que decide y hace de forma transparente, que se somete a criterios de
calidad y de mejora continua, y que estd preparada para rendir cuentas y
asumir su responsabilidad ante los ciudadanos y ciudadanas a los que ha
de servir”.
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Griéficamente, se ha resumido el espiritu de la Ley en la idea de convertir a
la primera Administracién publica de Navarra en una “casa de cristal”, mds
participada por los ciudadanos.

Realmente, como se colige, el Gobierno Abierto es el resultado sumatorio

] 2¢,

del didlogo, la participacién ciudadana, la colaboracidn, la informacién activa
g ) p p ’ )

y pasiva, la transparencia, la calidad y la mejora continua, la responsabilidad

y la rendicién de cuentas en el dmbito publico.

La exposicién de motivos sefiala que “la finalidad que todas las disposi-
ciones de la Ley Foral persiguen es la construccién de un sistema publico
servicial, de excelencia en su comportamiento y en su funcionamiento,
que genere confianza en la ciudadania y le anime a participar y que dis-
ponga de un sistema de control y vigilancia permanente sobre toda su ac-
tividad. De esta manera, la Administracién da cuenta a la ciudadania de
su actividad. Se pretende también con ello reforzar la legitimidad de la
propia Administracién y de los propios servidores publicos. Se hace rea-
lidad en la norma la filosofia inspiradora del Convenio Europeo sobre ac-
ceso a los documentos publicos, del Consejo de Europa, que a la vez es
plenamente coincidente con los principios y valores de nuestra Constitu-
cién Espanola. Navarra estd plenamente convencida de la necesidad de
conseguir en la prictica lo que se plasma en los documentos, haciendo re-
alidad los derechos de los ciudadanos y ciudadanas, dando un paso al
frente al recoger en esta norma todos los instrumentos que la conviertan
en un referente en calidad en su servicio, en transparencia y buen go-
bierno, manifestando un serio compromiso con la ética en la accién de
gobierno, permitiendo a su vez que ello facilite el control que ejerce el
Parlamento de Navarra”.

Ciertamente, estos principios ya estaban recogidos y desarrollados en Leyes
Forales aprobadas por el Parlamento de Navarra en el periodo de los ocho
afos anteriores a la Ley Foral, como asi se reconoce en la exposicién de mo-
tivos de la Ley Foral de la Transparencia y el Gobierno Abierto. De este
modo, aparecen recogidos en:

24



LA LEY FORAL 11/2012, DE 21 DE JUNIO, DE LA TRANSPARENCIA Y DEL GOBIERNO ABIERTO. OBJETIVOS Y PRINCIPIOS.

- La Ley Foral 15/2004, de 3 de diciembre, de la Administracién de la

Comunidad Foral de Navarra.

- La Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, para la implantacién de la Ad-
ministracidn electrénica en la Administracién de la Comunidad Foral
de Navarra.

- La Ley Foral 21/2005, de 29 de diciembre, de evaluacién de las po-

liticas publicas y de la calidad de los servicios pablicos.

- La Ley Foral 15/2009, de 9 de diciembre, de medidas de simplifica-
cién administrativa para la puesta en marcha de actividades empre-
sariales o profesionales.

- La Ley Foral 2/2011, de 17 de marzo, por la que se establece un c6-
digo de buen gobierno.

La novedad estriba ahora en el hincapié que hace el legislador, sobre todo,
primero, en el acceso a la informacién que obre en poder de la Administracién
de la Comunidad Foral de Navarra, un acceso que se muestra tanto activo
como pasivo, universal en cuanto al sujeto y general en cuanto a la materia, y,
segundo, en la bisqueda de mecanismos concretos y nuevos de participacion
ciudadana en la actividad administrativa. En ambos puntos radicarian las dos
principales novedades de la nueva Ley Foral, sin perjuicio de otros objetivos
que se persiguen como la simplificacién, la mejora de la calidad y la garantia
de la ética en la gestién publica.

Por ultimo, es de destacar que la nueva Ley Foral se presenta como la primera
de las Leyes espafiolas en cuanto a la transparencia, el gobierno abierto y el
acceso a la informacién publica, siendo pionera en este punto y avanzada en
el tiempo respecto a la futura Ley estatal y basica de transparencia, acceso a
la informacién publica y buen gobierno que se debate en estos momentos en
las Cortes Generales y a la que nos referimos en el epigrafe IV de este tra-

bajo.
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Lo relevante, desde luego, no serd solo la existencia de un texto legal que ga-
rantice estos principios, sino su aplicacién y respeto por la Administracién
publica destinataria. Ese es el principal reto al que se presenta, precisamente,
la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra.

I1. EL AMBITO DE APLICACION DE LA LEY FORAL.

A la hora de definir el 4mbito de aplicacién de la Ley Foral de la Transpa-
rencia y del Gobierno Abierto (en adelante, LETGA), podemos distinguir

tres tipos de dmbitos: el subjetivo, el material y el temporal.
1. Ambito subjetivo.

El 4mbito subjetivo hace mencién, légicamente, a los sujetos destinatarios de
los mandatos que contiene la Ley Foral. Podemos distinguir aqui hasta cuatro
niveles diferenciados, segtin los sujetos y las obligaciones que se les imponen
en cada uno de los grupos:

A) La Administracion de la Comunidad Foral de Navarra y sus organismos

puiblicos.

En primer lugar, la Ley se aplica de modo pleno, completo y directo a la Ad-
ministracién de la Comunidad Foral de Navarra y a los organismos publicos
que esta ha creado o que dependen de ella (art. 2.1 LETGA). Estas Admi-
nistraciones y entidades son las directamente obligadas por la Ley. La apli-
cacién directa conlleva que las normas de la Ley Foral son obligatorias de
forma inmediata para todas las unidades de la Administracién de la Comu-
nidad Foral de Navarra, asi como para los de los organismos publicos, en los
términos que establecen los distintos preceptos de la LE'TGA dirigidos es-
pecificamente a ellos o con cardcter general.

La Administracién de la Comunidad Foral de Navarra se rige por lo dis-
puesto en la Ley Foral 15/2004, de 3 de diciembre. Su articulo 3.2 ya recogia,

como uno de los principios generales de su actuacién y funcionamiento, los
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principios de transparencia y publicidad de la actuacién administrativa, con
el propésito de garantizar la efectividad del ejercicio de los derechos que el
ordenamiento juridico atribuye a los ciudadanos y sin mds excepciones que
las establecidas por la ley. Ahora, sobre lo dispuesto en la LFACFN; se aiade,
como exigencia para la Administracién foral y garantia de los derechos de
los ciudadanos, la nueva LETGA. 'Y, cuando se apruebe la préxima Ley es-
tatal de transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno, se sumara,
como una tercera capa sobre la piel administrativa, lo que esta tenga de exi-
gencia para la Administracién foral y garantia de los derechos de los ciuda-
danos, siempre que el precepto de la ley estatal tenga cardcter bédsico y no esté
desarrollado por la norma foral.

Por organismos publicos entiende el articulo 98 de la LFACFN aquellos or-
ganismos creados por el Gobierno de Navarra mediante Decreto Foral para
la realizacion de actividades de ejecucion o gestidn, tanto administrativas, de
fomento o prestacién, como de contenido econémico de competencia de
dicha Administracién foral bajo la dependencia o vinculacién de la Admi-
nistracién de la Comunidad Foral de Navarra. Realmente, se trata de Admi-
nistraciones publicas especiales (lo que la doctrina administrativista ha
denominado “Administraciones institucionales”), creadas para atender fines
especificos que persigue la Administracién de la Comunidad Foral en sectores
o materias determinadas (es el llamado principio de “instrumentalizad” que
reconoce el art. 101.1 de la LFACFN). Su creacién es una decisién adminis-
trativa, que ha de obedecer a razones que realmente aparezcan justificadas.
Estos organismos publicos tienen personalidad juridica propia y diferenciada
de otras Administraciones, incluso de la matriz. También tienen autonomia
de gestion, si bien solo en la medida en que respete la LFACFN, por lo que
estdn adscritos a un Departamento de la Administracién de la Comunidad
Foral de Navarra (art. 100), que es quien controla su eficacia y eficiencia (art.
111). Son titulares de potestades administrativas para el cumplimiento de sus
fines, con dos matizaciones: la primera, que han de estar reconocidas en sus
estatutos, y la segunda, que no pueden tener atribuida nunca la potestad ex-
propiatoria, que queda reservada a la Administracién de la Comunidad Foral
de Navarra (art. 99 LFACFN). En su organizacién y funcionamiento, han
de atenerse a los criterios dispuestos para la Administracién de la Comunidad
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Foral de Navarra tanto en la LFACFN como en las demis leyes, por lo que
les son aplicables los principios de transparencia y de publicidad.

Como es sabido, los organismos publicos se clasifican en organismos auté-
nomos y en entidades publicas empresariales. Los organismos auténomos
son aquellos organismos publicos a los que se encomienda la realizacién de
actividades de fomento, prestaciones o de gestién de servicios publicos, en
ejecucién de programas especificos de la actividad de un Departamento de
la Administracién de la Comunidad Foral, y se rigen por el Derecho admi-
nistrativo (art. 112 LFACFN). Por su parte, las entidades publicas empresa-
riales son organismos publicos a los que se encomienda la realizacién de
actividades prestacionales, la gestién de servicios o la produccién de bienes
de interés publico susceptibles de contraprestacién. Excepcionalmente, se les
puede encomendar actividades de fomento, siempre y cuando se consideren
accesorias de las funciones principales atribuidas a la entidad (art. 117
LFACFEN). Se rigen por el Derecho privado, salvo en estos aspectos, que se
rigen por el Derecho administrativo: la formacién de la voluntad de sus 6r-
ganos, el ejercicio de las potestades administrativas que tengan atribuidas (art.
118), la legislacién presupuestaria (art. 117.3), el régimen de personal (art.
119) o la impugnacién de sus actos (art. 120).

B) Las sociedades piiblicas, las fundaciones piblicas y las entidades de Derecho

puiblico vinculadas a la Administracion fom/.

En segundo término, la LE'TGA se aplica a las sociedades publicas, las fun-
daciones publicas y las entidades de Derecho publico vinculadas a la Admi-
nistracién de la Comunidad Foral de Navarra y sus organismos publicos (art.

2.2).

Las sociedades publicas (también llamadas “empresas publicas”) se regulan
hoy en el articulo 121 de la LFACFN y en los articulos 106 a 115 de la Ley
Foral 14/2007, de 4 de abril, de Patrimonio de Navarra. Son sociedades mer-
cantiles que se rigen por el ordenamiento juridico privado (principalmente,
el Derecho mercantil), salvo en aquellos aspectos puntuales en que la nor-
mativa administrativa dispone que esta es de aplicacién preferente, como su
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creacién, modificacién o disolucién; la aprobacién y modificacién de sus es-
tatutos, que ha publicarse en el BON (art. 108.1 LFPN); la adscripcién a un
Departamento u organismo publico de la Administracién de la Comunidad
Foral (art. 113 LFPN); la presencia de la Administracién de la Comunidad
Foral en ellas (arts. 110 y 111 LFPN); sus actividades presupuestaria, contable
y patrimonial; las aportaciones no dinerarias; su control financiero; la activi-
dad de contratacidn; sus bienes patrimoniales; y ahora la transparencia, la pu-
blicidad activa o el acceso a la informacién puablica. Las sociedades publicas
no pueden ejercer facultades que impliquen el ejercicio de autoridad pudblica
(arts. 112.3 LFACFN y 106.2 LEPN), pero si que pueden ejercer ciertas fun-
ciones publicas o prestar servicios publicos o propios de la Administracién
que no impliquen ejercicio de autoridad publica. En el concepto de autoridad
publica entrarian funciones propias de certificacién publica, control ptblico,
inspeccién administrativa, sancién administrativa, emisién de informes pa-
blicos, expropiacion, etcétera.

Las fundaciones publicas se rigen por los articulos 125 y 126 de la LFACFN.
Se entiende por tales las fundaciones creadas por la Administracién de la Co-
munidad Foral de Navarra o por sus organismos publicos, de acuerdo con la
Compilacién del Derecho Civil Foral, para la realizaciéon de fines de su com-
petencia. Se rigen por el ordenamiento juridico privado, sin perjuicio de la
aplicacion de las normas administrativas en materia de contratacion, presu-
puestaria, contable, de control financiero y, ahora, de transparencia e infor-
macién. Tampoco pueden disponer de facultades que implique el ejercicio de
autoridad publica.

El tercer concepto que emplea la LETGA es el de “entidades de Derecho
publico vinculadas a la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra o
a sus organismos publicos”. Pricticamente, con esta expresion se busca que
no haya organismos de naturaleza publica sujetos al Derecho publico de la
competencia de la Comunidad Foral de Navarra que queden fuera de la apli-
cacién de la Ley Foral. Con ello, cualquier entidad que tenga naturaleza ad-
ministrativa o de cardcter publico, ejerza funciones publicas o administrativas,
preste servicios publicos, o tenga fines publicos, y se encuentre regulada por
el Derecho piblico de la Comunidad Foral de Navarra, estando sometida a
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alguna forma de control o de tutela de la Administracién de la Comunidad
Foral de Navarra con motivo de su actividad u organizacién, estd incluida en

el ambito de aplicacién subjetiva de la LFTGA.

C) Las personas que prestan servicios piiblicos o funciones piblicas bajo la autoridad
de la Administracion foral.

n tercer lugar, la Ley se aplica, asimismo, a las personas fisicas o juridicas
Ent lugar, la Ley lica, ,al f d

que prestan servicios ptblicos o realizan funciones publicas bajo la autoridad
de la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra o de sus organismos

publicos (art. 2.2).

De este modo, cualquier persona fisica o juridica prestadora de un servicio
publico (un contratista o un concesionario) o que realice una funcién publica
en alguna de las materias en que ostenta competencia la Comunidad Foral
de Navarra conforme a la LORAFNA vy en la cual (la materia) la Adminis-
tracion de la Comunidad Foral ejerza funciones de tutela administrativa,
queda igualmente sometida a la aplicacién de la LETGA, aunque en los tér-
minos de esta, como se verd seguidamente.

No queda claro que en este supuesto, ni en el anterior de entidad de Derecho
publico vinculada con la Administracién foral, entre la Universidad Publica
de Navarra. Es cierto que la Ley Foral 8/1987, de 21 de abril, por la que se
cred, la considera “entidad a la que se encomienda el servicio ptblico de la
educacién superior en Navarra mediante el ejercicio de la docencia, el estudio
y la investigacién” (art. 1). . Por lo tanto, es una persona juridica que presta
un servicio publico, la educacién universitaria, sobre la cual la Comunidad
Foral de Navarra tiene competencias conforme al articulo 47 de la LO-
RAFNA.Y también es cierto que los Estatutos de la Universidad se aprueban
por el Gobierno de Navarra mediante Decreto Foral; estatutos que la consi-
deran tanto como una “institucién de derecho publico, con personalidad ju-
ridica y patrimonio propio, a la que corresponde, en el dmbito de sus
competencias, el servicio publico de la educacién superior” (art. 1.1), como
una “Administracién publica” con las prerrogativas, potestades y beneficios
propios de esta en los términos reconocidos por el ordenamiento juridico a
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las Administraciones publicas (art. 1.3). Sin embargo, no puede obviarse que
la Universidad Publica de Navarra es una institucién piblica que ostenta la
autonomia universitaria reconocida constitucionalmente, por lo que no cum-
ple el requisito de estar “bajo la autoridad de la Administracién de la Comu-
nidad Foral de Navarra”. La Universidad Publica de Navarra es una
Administracién publica de Navarra con autonomia reconocida y garantizada
constitucionalmente, por lo que no estd sometida a ninguna otra Adminis-
tracién publica, sin perjuicio de que su creacién y aspectos basicos se regulen
por leyes o incluso por sus estatutos, que han de aprobarse por el Gobierno
de Navarra: Pero que sus normas se aprueben por el legislativo o por el su-
premo érgano ejecutivo, no la subordina a la Administracién de la Comuni-
dad Foral de Navarra, ni la vincula a esta. Tampoco puede considerarse a la
Universidad Publica de Navarra una institucién de la Comunidad Foral de
Navarra, expresién que solo puede ponerse en conexién con la LORAFNA,
que las cifie al Parlamento de Navarra, el Presidente de la Comunidad Foral
de Navarra, el Gobierno de Navarra, el Consejo de Navarra, la Cdmara de
Comptos o el Defensor del Pueblo de Navarra. Ninguna de estas instituciones
es una Administracién publica, y si una institucién de la Comunidad Foral
de Navarra, En cambio, la Universidad Publica de Navarra si que es una Ad-
ministracién publica institucional, pues no es territorial, para un fin educativo,
y no es una instituciéon de la Comunidad Foral de Navarra stricto sensu.

D) Aspectos comunes a los dos grupos anteriores. La aplicacion de los principios
rectores.

La diferencia en lo que atane a las sociedades publicas, fundaciones publicas,
personas fisicas y personas juridicas prestadoras de servicios puiblicos o de
tunciones publicas, es que la aplicacién de la LFTGA a ellas es menos plena
y parcial, aunque también directa en cuanto a los principios que rigen la Ley
Foral (principios rectores) y que son directamente aplicables a su actividad
cuando la misma tenga naturaleza administrativa, proyeccién publica o rele-
vancia para el publico o ciudadania. Como se observa, en la disposicién adi-
cional octava de la LE'TGA, tras la entrada en vigor de esta, las sociedades
publicas, las fundaciones publicas, las entidades de derecho publico y las per-
sonas fisicas y juridicas, publicas o privadas, que presten servicios publicos,
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se encuentran obligadas a “promover (...) los cambios tanto organizativos y
estructurales como, en su caso, de su normativa de régimen interno, que con-
sideren necesarios para ajustar su actividad de servicio a los principios rectores

de la Ley Foral”.

Ademis, esta aplicacién menos plena y parcial, aunque insistimos que directa,
de la LF'TGA a las sociedades publicas, fundaciones publicas y personas fi-
sicas y juridicas prestadoras de servicios publicos, se traduce en el deber de
suministrar a la Administracién a la que se encuentren vinculadas “toda la
informacién necesaria” para el cuamplimiento por ésta de las obligaciones pre-
vistas en la Ley Foral.

Esos “principios rectores” de la Ley Foral serian tanto los que se derivan del
art. 1 como los que relaciona el art. 4 de la LF'TGA: transparencia, gobierno
abierto, garantia del derecho de acceso a la informacién de la Administracion,
garantia de los derechos de participacién y colaboracién ciudadanas, e, igual-
mente, los principios que estin su servicio, como los de orientacién ciuda-
dana, publicidad activa, eficiencia, economia y celeridad, anticipacién, calidad
y mejora continua, simplicidad y comprensién, calidad normativa, moderni-
zacién, responsabilidad en su gestién, respeto del cédigo de buena conducta,
accesibilidad y neutralidad tecnolégica. Todos estos son los principios rectores
que han de ser adoptados en su actividad por las sociedades publicas, funda-
ciones publicas y personas prestadoras de servicios publicos de la Comunidad
Foral, y, ademads de adoptados, adaptados a dicha actividad con las especiali-
dades que se deriven de no ser 6rganos o unidades de la Administracién, sino
entidades mercantiles, fundacionales, de Derecho Publico o, simplemente,
privadas, conforme a las disposiciones de la Ley Foral que se apliquen a ellas
y de otras leyes aplicables.

Son dos, pues, los niveles de obligacién exigibles a estas entidades y personas
vinculadas: el primero, el de ajustarse a los principios rectores, para lo cual
gozan de un amplio margen de apreciacién y discrecionalidad en la interpre-
tacion y aplicacién de la Ley Foral, pues no estin obligadas a cumplir con
detalle las normas de la Ley como si fueran la Administracién de la Comu-
nidad Foral de Navarra, sino Gnicamente a ajustar su “actividad de servicio
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publico” (solo esta actividad directa de servicio publico y no otra) a los prin-
cipios rectores o generales de la Ley Foral; y el segundo nivel, que consiste
en suministrar a la Administracién la informacién para que esta pueda cum-
plir con la Ley Foral, quien, a su vez, puede hacer publica esa informacién,
lo cual es tanto como reconocer que no existe un deber de suministrar infor-
macion de su actividad a los ciudadanos cuando esta no se encuentre vincu-
lada directamente al servicio publico.

En todo caso, a la Administracién de la Comunidad Foral le compete esta-
blecer con todas estas entidades y personas los necesarios mecanismos de co-
laboracién vy, en su caso, de coordinacién, que considere eficaces para hacer
efectivo el ejercicio por los ciudadanos de los derechos que les reconoce la
LFTGA. Todos estos organismos han de actuar conjuntamente, de confor-
midad con los principios de coordinacién, informacién mutua, cooperacién
y colaboracién. Como puede verse, el articulo 8 de la LEFTGA otorga a la
Administracién de la Comunidad Foral el poder de direccién y de coordina-
cién sobre todos los organismos y entidades piblicos y privados que dependan
de ella, para hacer real y eficaz las previsiones de la Ley Foral y, en particular,
las que reconocen derechos de los ciudadanos.

E) Las instituciones de la Comunidad Foral de Navarra.

Finalmente, en cuarto lugar, la Ley Foral se aplica, conforme a su disposicién
adicional cuarta, a las “distintas instituciones de la Comunidad Foral de Na-
varra’. La disposicién adicional exige que estas instituciones adopten (“adop-
tardn”), en el plazo de un afio desde la entrada en vigor de la Ley Foral, y para
su propio —respectivo- dmbito de competencias, “medidas de transparencia y
participacién y colaboracién ciudadanas”, y que esa adopcién se haga con-
forme a los principios y previsiones de la Ley Foral.

En ese concepto de “instituciones de la Comunidad Foral de Navarra” entra-
rian, conforme a la LORAFNA, sin duda, el Parlamento de Navarra, el Con-
sejo de Navarra, la Camara de Comptos, el Defensor del Pueblo de Navarra,
y también el Presidente de la Comunidad Foral y el propio Gobierno de Na-
varra. También entrarian otras instituciones que creara el Parlamento de Na-
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varra mediante ley foral, cuya naturaleza fuera publica, desempefiasen fun-
ciones publicas de la competencia de la Comunidad Foral de Navarra y no
tuvieran naturaleza administrativa, sino de un mayor alcance, esto es, un al-
cance institucional bédsico, mds propio del Derecho constitucional que del
Derecho administrativo. Como se ha dicho, en este concepto dificilmente
entraria la Universidad Publica de Navarra, por su caricter de Administracién
especial educativa.

Estas instituciones de la Comunidad Foral se ven obligadas por la LFTGA
a adoptar medidas de transparencia y participacién y colaboracién ciudadanas.
La aplicacién, por tanto, de la Ley Foral es directa, pero parcial, pues solo se
limita a una determinada parte de su contenido normativo. De entrada, la in-
terpretacién literal del texto del articulado podria llevar a concluir que no les
son exigibles todas las medidas de transparencia y participacién y colabora-
cién ciudadanas, sino tan solo “medidas” que las instituciones adopten de
entre todas las posibles que la LF TGA admite. También podria interpretarse
que tales medidas no se refieren al derecho de acceso a la informacién publica
que contempla el Titulo III de la Ley Foral, cuya rdbrica es distinta de la del
Titulo II, la transparencia en la actividad publica, y de la del Titulo IV, la
participacién y la colaboracién ciudadanas, y a ello podria ayudar incluso que
la disposicién adicional tercera, que trata de la reforma de la LFAL para in-
corporar los principios y previsiones de la LETGA a la Administracién local
diferencia entre transparencia, participacién y colaboracién ciudadana y de-
recho de los ciudadanos al acceso a la informacién publica, de modo que dis-
tingue entre transparencia y derecho de acceso a la informacién publica.

Sin embargo, no parece que estas iniciales interpretaciones sean las mas ade-
cuadas conforme a los objetivos esenciales de la Ley Forales. A tenor del ar-
ticulo 6 de la LF'TGA, las medidas contempladas en esta Ley para alcanzar
sus objetivos se clasifican en medidas para la transparencia en la actividad
publica y en la gestién administrativa, medidas para fomentar la participacién
y la colaboracién ciudadana, medidas para la modernizacién y simplificacién
de la actuacién administrativa, medidas para mejora de la calidad de las Ad-
ministraciones publicas y medidas éticas y de transparencia en la accién de
Gobierno. Por tanto, las instituciones de la Comunidad Foral deberian adop-
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tar medidas de transparencia en su actividad publica (ademds de en su gestion
puramente administrativa) y medidas para fomentar la participacién y la co-
laboraciéon ciudadanas. De acuerdo con este articulo 6, el derecho de acceso
a la informacién publica se concibe como una medida mds de las que persi-
guen la transparencia en la actividad publica y facilita la participacién ciuda-
dana. Excluir este derecho de acceso a la informacién que obre en esas
instituciones de la Comunidad Foral, que se relacione con la actividad publica
y que no tenga un caricter reservado conforme a la ley, resultaria una exclu-
sién forzada y excesivamente literal y rigorista, contraria a los objetivos que
el legislador persigue de transparencia y de participacion ciudadana en la ac-
tividad publica, y, ademds, de escaso recorrido en el tiempo, puesto que,
cuando entre en vigor la Ley estatal de la transparencia, no habra duda alguna
acerca de que también los ciudadanos pueden ejercer su derecho de acceso a
la informacién, aunque sea relacionado con la actividad administrativa de
estas instituciones. De ahi que interpretar la transparencia de la disposicién
adicional cuarta de la LE'TGA como tan solo la publicidad activa llevaria a
cercenar de su contenido el derecho de acceso a la informacién publica, y
dado que este derecho es, conceptualmente, una parte esencial del principio
de transparencia, ha de concluirse que también es aplicable el derecho de ac-
ceso de los ciudadanos a la informacién que obre en poder de las instituciones
forales en relacién con su actividad publica, si bien con los limites que esta-
blecen la LFTGA y las leyes reguladoras de estas instituciones forales y, en
todo caso, con pleno respeto a la naturaleza especial y a las funciones de estas
instituciones, que no pueden ser desconocidas, ni forzadas.

En efecto, nada obsta, ni juridica, ni tecnolégicamente, a que las instituciones
torales adopten, en lo que se refiere a sus competencias, medidas para: hacer
publica determinada informacién similares a las del articulo 13; reutilizar in-
formacién publica en términos parecidos a los del articulo 14; fomentar la
transparencia en su gestién administrativa relacionada con sus contratos pu-
blicos, concesién de servicios puablicos, convenios de colaboracién y, en su
caso, subvenciones, a través de sus respectivos portales web de internet, en
torma similar a la que los arts. 16 a 20 de la LE'TGA se lo requieren a la Ad-
ministracién foral; facilitar el ejercicio del derecho de acceso a la informacion
publica, regulado en los articulos 22 a 33; o fomentar la participacién y la co-

35



Comentarios a la Ley Foral de la transparencia y del Gobierno abierto

laboracién ciudadanas que contemplan los articulos 34 a 48, por las vias mas
adecuadas.

Esta es la interpretacién mds acorde con el espiritu y la finalidad de la Ley
Foral y con la voluntad del legislador de aplicar a las instituciones forales
“medidas de transparencia” tanto en lo que atafe a su actividad ptblica como
a su gestion administrativa y “medidas de participacién y colaboracién ciu-
dadanas” conforme a “los principios y previsiones de la Ley Foral”. La trans-
parencia supone, por ello, la aplicacién de los principios y previsiones
contenidos, indiscutiblemente, en el Titulo Iy, a buen seguro, también en el
Titulo III. La participacién y la colaboracién ciudadanas llevan a que le sean
aplicables los principios y previsiones recogidos en el Titulo IV. Es decir, la
LFTGA también se aplicard directamente en sus previsiones y, por supuesto,
en sus principios, a estas instituciones, si bien en lo que atafie a su propio dm-
bito de competencias y, obviamente, en lo que no se oponga a otras Leyes o
Reglamentos de ellas. En todo caso, la adopcién y la adaptacién de estos prin-
cipios y previsiones exige, como se ha dicho, que se haga con pleno respeto a
la naturaleza legislativa, actividad de control del Gobierno y de la Adminis-
tracién y especificidad no administrativa de estas instituciones de tan elevado
nivel, como son el Parlamento de Navarra, el Consejo de Navarra,la Camara
de Comptos o el Defensor del Pueblo de Navarra. Debe recordarse que, en
modo alguno, estas instituciones son “Administraciones publicas”, ni entes
sujetos a la autoridad de esta; son instituciones esenciales del sistema parla-
mentario y democritico, instauradas en la LORAFNA y garantizadas por
esta, que, bien expresan la voluntad del pueblo de Navarra y legislan, como
es el caso del Parlamento de Navarra, bien controlan la actividad del Go-
bierno o de la Administracién foral en toda su amplitud, y que, por su papel
esencial en el entramado democritico y parlamentario, controlan y no son
controladas.

La aplicacién de estas medidas, principios y previsiones relacionados con la
transparencia y la participacion y la colaboracién ciudadanas a las institucio-
nes forales se ha de proyectar sobre “su propio ambito de competencias”y en
relacién tanto con su “actividad publica” como con su “gestién administrativa”,
como se desprende de la lectura conjunta de la disposicién adicional cuarta y
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del articulo 6 de la LE'TGA. De este modo, el contenido material se proyecta
sobre la actividad que realicen estas instituciones y no solo sobre su actividad
sujeta al Derecho administrativo. El contenido material es, por tanto, mas
amplio que el de la actividad administrativa. En efecto, no es lo mismo la ac-
tividad publica que la gestién administrativa. Como se plasma en el Convenio
del Consejo de Europa sobre el acceso a los documentos publicos, de 18 de
junio de 2009, por “autoridades publicas” se entiende el gobierno y la admi-
nistracién a nivel, regional y local, los organismos legislativos y autoridades
judiciales en cuanto realizan funciones administrativas y las personas naturales
o juridicas cuando ejercen una autoridad administrativa (art. 1.2), pero tam-
bién pueden los Estados miembros declarar que la definiciéon de autoridades
publicas puede incluir a una o mas de las siguientes actividades: organismos
legislativos en lo que concierne al resto de sus actividades, autoridades judi-
ciales en lo que concierne al resto de sus actividades y personas naturales o
juridicas que realicen funciones publicas o actien financiadas con fondos pro-
pios (art. 1.3). Por tanto, la LETGA asume, también para las instituciones
de la Comunidad Foral, el concepto amplio de actividad publica, superador
de la transparencia de la mera informacién administrativa, para extenderse a
sus actividades publicas y no solo a sus funciones administrativas. El dato es
importante, porque, como mds adelante se verd, el proyecto de Ley estatal de
transparencia se limita a la actividad administrativa de las instituciones le-
gislativas.

F) Las entidades locales de Navarra. La futura aplicacion de los principios y

pre‘vz'sianes.

La Ley Foral no es de aplicacién a las entidades locales de Navarra. Sin em-
bargo, la disposicién adicional tercera de la Ley Foral obliga al Gobierno de
Navarra a presentar al Parlamento de Navarra, en el plazo de un ano, un pro-
yecto de Ley Foral de reforma de la LFAL “con objeto de incorporar a la ac-
tividad de las entidades locales de Navarra los principios y previsiones
contenidas en esta Ley Foral acerca de la transparencia, la participacién y co-
laboracién ciudadana y el derecho de los ciudadanos y ciudadanas de acceso
a la informacién publica, con las especialidades que procedan” por razén de
su cardcter de Administracion local y de su autonomia. {Desde cudndo ha de
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computar el plazo del ano? La cuestién no queda clara ante el silencio de la
Ley, pues podria interpretarse que el inicio del plazo se produce en el mo-
mento de la publicacién de la Ley en el BON o, por el contrario, en el mo-
mento de la entrada en vigor, que tiene lugar seis meses después de la
publicacién. Dado que la LFTGA realmente entra en vigor a los seis meses
y, desde ese momento sus previsiones son exigibles, ante la falta de aclaracién
del legislador, el plazo del afo deberia comenzar en esa fecha de entrada en
vigor y no antes.

Como puede verse, la LEFTGA no serd de aplicacion a las entidades locales
de Navarra. No obstante, habrd de aprobarse una ley foral que modifique la
LFAL para incorporar a la actividad administrativa de todas estas entidades
locales los principios y las normas que regulan en la LE'TGA la transparencia,
la participacién ciudadana y el derecho de acceso a la informacién que obre
en ellas, con las especialidades que procedan en razén de que se trata de la
Administracién local.

2. Ambito material. La actividad publica.
A) El amplio concepto de la actividad piiblica.

¢Sobre qué materias recae la aplicacién de la LFTGA? Volvemos a la tras-
cendental cuestion de que el objeto material de la Ley Foral no es la estricta
actividad administrativa, sino algo mds amplio, englobable en el concepto de
actividad publica que se emplea a lo largo de todo el texto.

Por lo tanto, la Ley Foral se proyecta sobre la actividad de la Administracién
de la Comunidad Foral de Navarra y de sus organismos publicos, la actividad
de servicio puiblico de las entidades y personas privadas o de Derecho publico
y la actividad de las instituciones en cuanto afecte al interés publico o tenga
una naturaleza administrativa. Asi se colige, entre otros, de la lectura de los
articulos 1.1 a),2.2,3 ¢),3 d),4b), 12 y 14 (el nimero 2 de este es relevante
al respecto) y de la disposicién adicional cuarta, de la LFTGA, y también de
las constantes alusiones a la participacién y colaboracién ciudadanas en la
elaboracién de las politicas publicas.
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Como ya se ha apuntado, la voluntad del legislador es que la Ley se aplique
mas alld de la estricta actividad administrativa y alcance un concepto amplio
de actividad publica, es decir, cualquier acto o decisién de todas estas entida-
des o personas que tenga relevancia para el interés publico es susceptible de
verse afectado por las previsiones o principios de la Ley Foral, especialmente
en lo que atafie a la transparencia, la informacién y la participacién ciudadana.
Se supera con ello la concepcién seguida en las leyes precedentes del acceso
a lo puramente administrativo, entendido como documento administrativo,
expediente administrativo o archivo administrativo. Ahora a lo que el ciuda-
dano tiene acceso es a conocer, ademds de eso, lo que hagan o tengan las Ad-
ministraciones y sus entidades, cualquiera que sea el nivel de sus érganos,
cualquier material que sea susceptible de informacién, siempre que tenga re-
levancia puablica ;Y qué tiene relevancia publica? Pues, por un lado, lo que
interese o pueda interesar al piblico en un concepto amplio, bien porque sea
noticiable, bien porque le afecte en su calidad de ciudadano, esto es, como
destinatario de la accién publica y miembro de la comunidad a la que sirve la
Administracién publica. Por tanto, los conceptos de ciudadano, informacién,
actividad y publico juegan en un sentido muy amplio, amplisimo, que es pre-
ciso tener en cuenta y que la autoridad, funcionario o Administracién no
puede, por el contrario, restringir ni entender en un sentido restrictivo o li-
mitador de sus deberes de transparencia, informacién o participacién, entre
otros.

A todo este extenso mar de la res publica se le aplica con caricter general la
LFTGA, sin mis especialidades que las que establezca la propia Ley Foral o

lo impongan otras leyes de cardcter sectorial o especial.

B) Las especialidades legislativas: tributos, sanidad, informacion ambiental,
urbanismo y archivos historicos, entre otros.

El propésito de abarcar todo lo que tenga relevancia publica (la “cosa publica”)
no es ébice para que la LE'TGA sefiale algunas materias que presentan im-
portantes especialidades en relacién con el derecho de acceso a la informacién
publica, como son los tributos, la sanidad, la informacién ambiental, la orde-
nacién del territorio y el urbanismo, los archivos histéricos u otras materias.
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La especialidad aparece indicada en la disposicién adicional séptima, con-
forme a la cual se rigen “por su normativa especifica la materia tributaria, sa-
nitaria y, en general, el resto de las materias que tengan previsto en normas
con rango de ley un régimen especifico de acceso a la informacién publica”.
Asimismo, esta disposicién adicional declara el caricter supletorio y de regla
general de la Ley Foral “en lo no previsto en las respectivas normativas espe-
cificas” respecto de “la informacién ambiental, la relativa a la ordenacién del
territorio y urbanismo, y la obrante en archivos histéricos de titularidad pa-
blica, asi como (respecto) a cualquier otro supuesto en que por normativa
foral se reconozca a los ciudadanos y ciudadanas, sin necesidad de motivacién,
un derecho de acceso a cualquier informacién de cardcter publico que obre
en poder de las Administracién Publicas”.

Por tanto, hay que distinguir dos grupos materiales diferentes: uno, en el que
existen, por la sensibilidad de la materia y por la proteccién de los datos tanto
para la Administracién como para los ciudadanos, restricciones de acceso,
como ocurre en el caso de los tributos y de la sanidad; y otro, que comprende
un conjunto heterogéneo de materias, para cada una de las cuales ya preexiste
una Ley que reconoce el acceso universal a la informacién publica pero desde
una perspectiva sectorial y, por tanto, prevalente, como son el urbanismo, el
medio ambiente o los archivos histéricos.

Asi, en la legislacién tributaria, el obligado tributario tiene derecho, entre
otros, a que se respete el cardcter reservado de los datos, informes o ante-
cedentes obtenidos por la Administracién tributaria, que solo pueden ser
utilizados para la efectiva aplicacién de los tributos o recursos cuya gestion
tenga esta encomendada, sin que puedan ser cedidos o comunicados a ter-
ceros, salvo en los supuestos previstos en las leyes [art. 9.1 h) de la Ley
Foral 13/2000, de 14 de diciembre, General Tributaria de Navarra]. Estos
derechos son aplicables a los sujetos pasivos, responsables, sucesores en la
deuda tributaria, representantes legales o voluntarios y obligados a sumi-
nistrar informacién o a prestar colaboracién a la Administracién tributaria,
asi como a cualesquiera otras personas que tengan la condicién de intere-
sado o de parte en un procedimiento tributario [art. 9.3 de la misma

LFGT].
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El articulo 105 de la citada LFGT declara el caricter reservado de los datos,
informes o antecedentes obtenidos por la Administracién tributaria en el des-
empefio de sus funciones. Este cardcter conlleva: primero, que la Adminis-
tracién tributaria estid obligada a adoptar las medidas necesarias para
garantizar la confidencialidad de la informacién tributaria y su uso adecuado;
segundo, que las autoridades o funcionarios que tienen o tengan conoci-
miento de estos datos, informes o antecedentes, quedan obligados al mas es-
tricto y completo sigilo respecto de ellos; y tercero, que los datos solo puedan
ser utilizados para la efectiva aplicacién de los tributos o recursos cuya gestién
tenga encomendada tal Administracién, sin que puedan ser cedidos o comu-
nicados a terceros. No obstante, seguidamente, el precepto admite la cesién
de datos cuando esta tenga por objeto cualquiera de estos fines legitimos:

a) La investigacién o persecucién de delitos que no sean perseguibles
Unicamente a instancia de persona agraviada por los érganos juris-
diccionales o el Ministerio Fiscal.

b) La colaboracién con otras Administraciones tributarias a efectos del
cumplimiento de obligaciones fiscales en el dmbito de sus compe-
tencias.

¢) La colaboracién con la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social y
con las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad
Social en la lucha contra el fraude en la cotizacién y recaudacién de
las cuotas del sistema de Seguridad Social y contra el fraude en la
obtencién y disfrute de las prestaciones a cargo del sistema, asi como
para la determinacién del nivel de aportacién de cada usuario en las
prestaciones del Sistema Nacional de Salud. Y también, la colabora-
cién con el Departamento de Salud del Gobierno de Navarra para
el reintegro a los usuarios y beneficiarios del Sistema Nacional de
Salud del exceso de las aportaciones realizadas en el &mbito sanitario.
Asimismo, la colaboracién con el correspondiente Departamento del
Gobierno de Navarra para la determinacién del porcentaje de apor-
tacién de cada usuario en las prestaciones del Servicio de Asistencia
Sanitaria “uso especial”.
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d) La colaboracién con cualesquiera otras Administraciones publicas
para la lucha contra el delito fiscal y contra el fraude en la obtencién
o percepcién de ayudas o subvenciones a cargo de fondos publicos o
de la Unién Europea.

e) La colaboracién con las comisiones parlamentarias de investigacién
en el marco legalmente establecido.

f) La proteccién de los derechos e intereses de los menores e incapaci-
tados por los 6rganos jurisdiccionales o el Ministerio Fiscal.

g) La colaboracién con la Camara de Comptos en el ejercicio de sus
funciones de fiscalizacién del Departamento de Economia y Ha-
cienda.

h) La colaboracién con los jueces y tribunales para la ejecucion de re-
soluciones judiciales firmes. La solicitud judicial de informacién
exige resolucién expresa, en la que previa ponderacién de los intere-
ses publicos y privados afectados en el asunto de que se trate y por
haberse agotado los demas medios o fuentes de conocimiento sobre
la existencia de bienes y derechos del deudor, se motive la necesidad
de recabar datos de la Administracién tributaria.

i) La colaboracién con el Servicio Ejecutivo de la Comisién de Pre-
vencién del Blanqueo de Capitales e Infracciones monetarias, con la
Comisién de Vigilancia de Actividades de Financiacién del Terro-
rismo y con la Secretaria de ambas comisiones, en el ejercicio de sus
funciones respectivas.

j) La colaboracién con la Junta Arbitral prevista en el Convenio Eco-
némico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra, en el ejer-
cicio de sus funciones.

k) La colaboracién con érganos o entidades de derecho publico encar-
gados de la recaudacién de recursos publicos no tributarios para la
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correcta identificacién de los obligados al pago y con la Direccién
General de Tréfico para la préctica de las notificaciones a los mismos,
dirigidas al cobro de tales recursos.

1) La utilizacién de datos con fines estadisticos por parte de las Admi-
nistraciones publicas competentes en materia estadistica para el cum-
plimiento de las funciones que les atribuye la Ley Foral 11/1997, de
27 de junio, de Estadistica de Navarra. La solicitud de informacién
deberd justificar las finalidades concretas del trabajo estadistico para
el que se requiere la cesién de los datos tributarios. Estos datos se
utilizaran, en todo caso, para la elaboracién de informes de datos
agregados y no podrin ser almacenados de forma individualizada.

Por su parte, los obligados tributarios pueden acceder a los registros y docu-
mentos que, formando parte de un expediente, obren en los archivos admi-
nistrativos, siempre que tales expedientes correspondan a procedimientos
terminados en la fecha de la solicitud en los que el solicitante haya interve-
nido.

Por lo que atafe a la normativa sanitaria, la Ley Foral 17/2010, de 8 de no-
viembre, de derechos y deberes de las personas en materia de salud en la Co-
munidad Foral de Navarra, reconoce un importante conjunto de derechos en
materia de informacién y participacion (arts. 37 a 47). Se trata de derechos
relacionados con programas y planes sanitarios (art. 37.1), el funcionamiento
del sistema sanitario de Navarra (art. 38.1), los catilogos de prestaciones del
sistema sanitario y de la cartera de servicios ofertada (art. 38.2), los centros,
servicios y establecimientos disponibles y su calidad (art. 38.3), el proceso cli-
nico-sanitario y la asistencia sanitaria recibida (o derecho a la informacién
asistencial, reconocido en el art. 42), y la participacién de los ciudadanos,
tanto en su vertiente social o colectiva mediante los cauces previstos en la
normativa vigente, como en su vertiente individual a través de reclamaciones
y sugerencias (art. 45). Pero, al mismo tiempo que se reconocen estos derechos
a la informacién y a la participacién respecto del sistema sanitario y sus piezas,
se reconoce, como contrapeso, el derecho de toda persona a: a) la confiden-
cialidad de toda la informacién relacionada con los datos referentes a su salud
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y estancias en centros sanitarios publicos o privados; b) a que nadie que no
cuente con su autorizacién pueda acceder a ellos, salvo cuando asi lo autorice
por razones de interés general la legislacién vigente, conforme a la LOPDP;
y ¢) a conocer en todo caso quién ha accedido a sus datos sanitarios, el motivo
del acceso y el uso que se ha hecho de ellos, salvo en caso del uso codificado
de ellos (art. 31.1 de la Ley Foral 17/2010, de 8 de noviembre, de derechos y
deberes de las personas en materia de salud en la Comunidad Foral de Na-
varra). Este derecho de confidencialidad alcanza incluso a sus datos genéticos
o resultantes de los andlisis sobre su patrimonio genético; no obstante, cuando
sea necesario comunicar la informacién obtenida para evitar un grave perjui-
cio para la salud del paciente o de las de sus familiares biolégicos, segtn cri-
terio médico responsable, se ha de informar al propio paciente y a una persona
vinculada a él por razones familiares o de hecho, previa consulta del Comité
de Etica Asistencial correspondiente y limitarse la comunicacién a los datos
necesarios para estas finalidades (art. 33 de la misma Ley Foral de la Ley
Foral 17/2010, de 8 de noviembre). No obstante, el derecho de confidencia-
lidad estd limitado por el cumplimiento de los deberes legales de comunica-
cién o denuncia ante cualquiera de los supuestos previstos por la legislacion,
especialmente en los casos de abusos, maltratos y vejaciones que afecten a
nifios, personas mayores, mujeres, personas con enfermedades mentales y per-
sonas con discapacidad fisica, psiquica o sensorial (art. 35 de la misma Ley
Foral). El derecho de confidencialidad implica, a su vez, el deber de secreto
profesional para las personas que, por razén de sus funciones, tienen acceso
a la informacién confidencial, debiendo guardar debida reserva y confiden-
cialidad de la informacién a la que accedan incluso una vez finalizada su vida

profesional (art. 36.2 de la Ley Foral 17/2010, de 8 de noviembre).

Asimismo, el usuario del sistema sanitario pablico tiene derecho a acceder a
los datos, documentos e informes contenidos en su historia clinica (art. 5.13
de la misma Ley Foral). Tal concepto de historia clinica, su contenido y su
régimen juridico se regulan en los articulos 58 a 67). El articulo 64 regula el
derecho del paciente a acceder a su historia clinica, bien directamente, bien
por representacién. Ademads del propio paciente, tienen derecho a acceder a
la historia clinica las personas, entes o entidades propias del centro, servicio
y establecimiento sanitario y la Administracién sanitaria, por razén de sus

44



LA LEY FORAL 11/2012, DE 21 DE JUNIO, DE LA TRANSPARENCIA Y DEL GOBIERNO ABIERTO. OBJETIVOS Y PRINCIPIOS.

funciones, sin que precisen consentimiento de aquél (art. 67). En cambio,
otras personas, entes o entidades ajenas al centro, servicio y establecimiento
sanitario o a la Administracién sanitaria (concepto que debe incluir todo el
conjunto del sistema sanitario publico, sea foral, autonémico o estatal), re-
quieren, para el acceso, el previo consentimiento de la persona interesada,
salvo que se haya llevado a cabo la previa disociacién de los datos personales
respecto de los clinico-asistenciales de modo que quede garantizado el ano-
nimato del paciente o que se esté alguno de los supuestos que prevén los arts.
11.2 y 22 de la LOPDP. Es posible también el acceso a la historia clinica de
una persona fallecida cuando quienes acceden a la historia clinica sean per-
sonas vinculadas a ¢l por razones familiares o de hecho, salvo que la persona
fallecida lo hubiera prohibido expresamente y asi se acredite, o cuando exista
un riesgo para la salud de quien acceda, debidamente acreditado por un pro-
fesional sanitario; en ambos casos, inicamente se han de facilitar los datos
que resulten pertinentes, sin que la informacién abarque datos relativos a la
intimidad del fallecido o de terceras personas ni las anotaciones subjetivas de

los profesionales (art. 67 de la Ley Foral 17/2010, de 8 de noviembre).

El derecho de acceso a la informacién ambiental se encuentra regulado en la
Ley 27/2006, de 18 de julio, junto a los derechos de participacién publica y
acceso a la justicia en materia de medio ambiente. La Ley reconoce el derecho
a acceder a la informacién ambiental que obre en poder de las autoridades
publicas o en el de otros sujetos que la posean en su nombre. Igualmente, la
Ley garantiza la difusién y puesta a disposicién del piblico de la informacién
ambiental, de manera paulatina y con el grado de amplitud, de sistematica y
de tecnologia lo mas amplia posible (art. 1). De este modo, tal y como aclara
la exposicion de motivos de la propia Ley estatal, el acceso a la informacién
medioambiental se divide en dos partes: el derecho a recibir informacién am-
bientalmente relevante por parte de las autoridades publicas, que deben re-
cogerla y hacerla pdblica sin necesidad de que medie una peticién previa, y
el derecho a buscar y obtener informacién que esté en poder de las autorida-

des publicas.

El derecho a recibir informacién relevante en la materia de medio ambiente
es correlativo con las obligaciones de las autoridades publicas de difundir esa
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informacién y de ponerla a disposicién del pablico, que establece el articulo
6. Conforme a este precepto, las autoridades publicas tienen el deber de adop-
tar lJas medidas oportunas para asegurar la paulatina difusién de la informa-
cién ambiental y su puesta a disposicién del piblico de la manera mas amplia
y sistemitica posible. Para ello, tales autoridades han de organizar y actualizar
la informacién ambiental relevante para sus funciones que obre en su poder
o en el de otra entidad en su nombre con vistas a su difusién activa y siste-
matica al publico, particularmente por medio de las tecnologias de la infor-
macién y las telecomunicaciones siempre que pueda disponerse de las
mismas.

Pero, sin duda, el ntcleo esencial de esta ley se encuentra, en lo que se refiere
a la informacién ambiental, en los articulos 10 a 14, que regulan el derecho
de acceso a esa informacién previa solicitud. El elemento inicial es, pues, la
solicitud de informacién ambiental, que debe dirigirse a la Administracién o
entidad en cuyo poder obra la informacién solicitada, directamente o a través
de los otros sujetos que la posean en su nombre (art. 10). Admitida la solici-
tud, esta debe resolverse en el plazo maximo de un mes desde que se reciba
o,en el plazo de dos meses, si el volumen y la complejidad de la informacién
son tales que a la Administracién le resulta imposible cumplir el primer plazo,
en cuyo caso debe informar al solicitante, en el plazo maximo de un mes
desde la recepcion, de la ampliacién y de las razones que la justifican (art.

10).

La Administracién puede denegar la solicitud de informacién ambiental
cuando concurra cualquiera de las siguientes circunstancias que relaciona el
articulo 13: a) Que la informacién solicitada a la autoridad publica no obre
en poder de esta o en el de otra entidad en su nombre. b) Que la solicitud sea
manifiestamente irrazonable. ¢) Que la solicitud esté formulada de manera
excesivamente general, sin perjuicio de la subsanacién en el plazo dado al
efecto. d) Que la solicitud se refiera a material en curso de elaboracién o a
documentos o datos inconclusos (por estos ultimos, se entienden aquellos
sobre los que la autoridad publica estd trabajando activamente), pero si la de-
negacion se basa en este motivo, la autoridad piblica competente debe men-
cionar en la denegacién la autoridad que estd preparando el material e
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informar al solicitante acerca del tiempo previsto para terminar su elabora-
cién. e) Que la solicitud se refiera a comunicaciones internas, teniendo en
cuenta el interés publico atendido por la revelacién. f) Si la revelacién de
la informacién solicitada puede afectar negativamente a la confidencialidad
de los procedimientos de las autoridades publicas, cuando tal confidencialidad
esté prevista en una norma con rango de Ley, o a las relaciones internaciona-
les, la defensa nacional o la seguridad publica, o a causas o asuntos sujetos a
procedimiento judicial o en trdmite ante los tribunales, al derecho de tutela
judicial efectiva o a la capacidad para realizar una investigacién de indole
penal o disciplinaria. g) Si la revelacién de la informacién solicitada puede
afectar negativamente a la confidencialidad de datos de caricter comercial e
industrial, siempre que dicha confidencialidad esté prevista en una norma
con rango de ley o en la normativa comunitaria, al interés publico de mante-
ner la confidencialidad estadistica, al secreto fiscal, a los derechos de propie-
dad intelectual e industrial (se exceptian los supuestos en los que el titular
haya consentido en su divulgacién), al caricter confidencial de los datos per-
sonales, tal y como se regulan en la LOPDP, siempre y cuando la persona in-
teresada a quien conciernan no haya consentido en su tratamiento o
revelacion, o a los intereses o a la proteccién de un tercero que haya facilitado
voluntariamente la informacién solicitada sin estar obligado a ello por la le-
gislacién vigente. h) Si la revelacién de la informacién solicitada pueda afectar
negativamente a la proteccién del medio ambiente al que se refiere la infor-
macién solicitada (en particular, la que se refiera a la localizacién de las espe-
cies amenazadas o a la de sus lugares de reproduccion).

Todos estos motivos de denegacién han de interpretarse de manera restrictiva,

y para ello, ha de ponderarse en cada caso concreto el interés ptblico atendido

con la divulgacién de una informacién con el interés atendido con su dene-

gacién. La denegacion puede ser total o parcial; debera ser parcial cuando sea

posible separar de la informacién ambiental solicitada una parte que no esté
sometida a las limitaciones y pueda facilitarse al solicitante (art. 14).

La negativa a facilitar la totalidad o parte de la informacién solicitada ha de
notificarse al solicitante indicando los motivos de la denegacién (art. 13).
Quien considere que un acto o, en su caso, una omisién imputable a una au-
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toridad publica ha vulnerado los derechos que le reconoce esta Ley en materia
de informacién y participacién ptblica puede interponer los recursos admi-
nistrativos regulados en la LRJPAC y, en su caso, el recurso contencioso-ad-
ministrativo previsto en la LJCA (art. 20).

Por lo que se refiere a la ordenacién del territorio y el urbanismo, la LFOTU
reconoce el derecho de acceso de todas las personas a la informacién territo-
rial y urbanistica que esté en poder de las Administraciones publicas compe-
tentes (Administracién foral y local, asi como entidades dependientes de
ellas), sin obligacién de acreditar un interés determinado (art. 8.1). No obs-
tante, la Administracién pablica puede denegar la informacién territorial en
los siguientes casos: a) Cuando afecte a expedientes en los que la legislacién
basica estatal no reconozca el derecho de acceso a archivos y registros; b)
cuando se refiera a datos amparados por el secreto de la propiedad intelectual
o afecten a la confidencialidad de datos y de expedientes personales; ¢) cuando
afecte a documentos o datos inconclusos, sea manifiestamente abusiva o esté
tormulada de forma tan general que sea imposible determinar el objeto soli-
citado (art. 8.2). Las solicitudes de informacion territorial y urbanistica deben
ser resueltas en el plazo méximo de dos meses, salvo que la Ordenanza mu-
nicipal reguladora de la cédula urbanistica —un documento del municipio,
acreditativo del régimen y condiciones de las fincas del término municipal,
que se regula en el art. 96 de la LFOTU- establezcan un plazo distinto, que
solo puede ser menor al legal de dos meses (art. 8.3). Las resoluciones que
denieguen total o parcialmente la informacién solicitada han de ser motivadas
y agotan la via administrativa (art. 8, nims. 4 y 5). Lo dispuesto en la LFTGA
es supletorio respecto de lo dispuesto en la LFOTU, como se deriva de la
disposicién adicional séptima de aquella.

Por lo que hace mencién a la materia de archivos histéricos, tanto el articulo
80 de la Ley Foral 14/2005, de 22 de noviembre, de patrimonio cultural de
Navarra, como el articulo 20.1 de la Ley Foral 12/2007, de 4 de abril, de ar-
chivos y documentos, reconocen los derechos de todas las personas de acceso
a los archivos y de consulta de los documentos integrantes del Patrimonio
Documental de Navarra, incluida la obtencién de la informacién de su con-
tenido y la obtencién de sus copias, cualquiera que sea la titularidad de la do-
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cumentacion, si bien someten este derecho a lo que disponga la “legislacién
aplicable en cada caso”. Las restricciones que puedan establecerse a ese acceso
solo pueden venir impuestas en uno de estos dos supuestos: a) para que pre-
valezca la salvaguarda de derechos fundamentales de las personas; b) en los
supuestos regulados por la normativa especifica que disponga esas restriccio-
nes. Precisamente, el articulo 20 establece dos supuestos de restriccién: uno,
para los documentos de las Administraciones publicas, en el que los plazos
de accesibilidad serdn los que establezca la comisién de evaluaciéon documen-
tal, y, en tanto no se fijen dichos plazos, con caricter general, las exclusiones
que estén establecidas legalmente en cuanto a la consulta de documentos pa-
blicos quedan sin efecto a los treinta afios de la produccién del documento,
“salvo que la legislacién especifica disponga otra cosa”. Y otro, cuando los do-
cumentos contengan datos que puedan afectar a la seguridad, al honor, la in-
timidad o la imagen de las personas, como norma general y salvo que la
legislacién especifica disponga otra cosa, podran ser objeto de consulta con
el consentimiento de los afectados, o cuando hayan transcurrido veinticinco
anos desde su muerte, o, si no se conoce la fecha de esta, a los cincuenta afios
desde la fecha de finalizacién del documento.

La restriccién del articulo 20.3 de la Ley Foral 12/2007, de 4 de abril, de ar-
chivos y documentos, de acceso a la documentacién, ha de entenderse supe-
rada, si no derogada, por efecto de la entrada en vigor de la LFTGA. No
tiene ningdn sentido que se reconozca en 2012 el derecho de acceso a la in-
formacién que obre actualmente en poder de la Administracién y, sin em-
bargo, para el caso de los documentos integrantes del Patrimonio Documental
de Navarra, algunos ya cargados de afios, aunque sean menos de treinta, pueda
denegarse el acceso a la consulta de documentos piblicos por no haber trans-
currido ese plazo de treinta anos desde la produccién del documento con
arreglo a la Ley Foral 12/2007. Bastaria con que la Administracién de la Co-
munidad Foral de Navarra remitiese sus documentos al Patrimonio Docu-
mental de Navarra para que la LETGA quedara, en una muy gran medida,
sin posibilidad de aplicacién, lo cual carece de toda légica y es contrario a la
finalidad de la Ley Foral y a la voluntad del legislador. Precisamente, la ex-
presién “salvo que la legislacion especifica disponga otra cosa” en que concluye
el referido articulo 20.3 debe interpretarse como una llamada a la LFTGA
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al respecto, de tal modo que hoy, para el acceso a cualquiera de los documen-
tos pablicos o documentos de las Administraciones piblicas a que se refiere
esta ultima ley foral, integren o no el Patrimonio Documental de Navarra, la
normativa aplicable no es otra que la propia LFTGA, con las excepciones
que la misma impone. Y asi, mientras que hasta la LFTGA, el régimen de
acceso a los archivos de las Administraciones puiblicas venia determinado por
lo dispuesto en el articulo 37 de la LRJPAC, en cuanto a los vivos, y en el ar-
ticulo 20.3 de la Ley Foral 12/2007, de 4 de abril, de archivos y documentos,
en cuanto a los integrantes del Patrimonio Documental, desde la entrada en
vigor de la LE'TGA, el acceso a los archivos de la Administracién de la Co-
munidad Foral de Navarra y de sus personas y entidades dependientes, se rige
por esta nueva Ley Foral, estén los documentos en tramitaciéon o no, estén
integrados en el Patrimonio Documental de Navarra o no.

3. Ambito temporal: su vigencia y desarrollo. La adaptacién normativa. La
Comisién de Seguimiento.

A) Adaptacion normativa.

Ya se ha dicho que la Ley Foral entra en vigor a los seis meses de su publica-
cién en el BON, por lo que, llegado ese momento (el de 28 de diciembre de
2012), comienzan a computar los distintos plazos para su aplicacion.

En todo caso, desde la fecha de su entrada en vigor, la Ley Foral es aplicable
en lo que asi resulte de forma directa y no requiera un desarrollo reglamen-
tario necesario. Desde luego, lo es en cuanto a la exigencia del derecho de ac-
ceso a la informacién publica que se estudia mds adelante.

Por tanto, la LFTGA se publica el 28 de junio de 2012; b) entra en vigor el
28 de diciembre de 2012; ¢) es exigible desde esa fecha, de forma plena, para
la Administracién de la Comunidad Foral y sus organismos publicos, y de
forma menos plena (en cuanto a sus principios rectores), para las sociedades
publicas, fundaciones publicas y entidades y personas juridicas prestadoras
de servicios publicos o que realicen funciones administrativas; d) es exigible,
desde pasado un afio de su entrada en vigor, de forma plena, pero teniendo
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en cuenta sus especialidades y funciones, a las instituciones de la Comunidad
Foral de Navarra en cuanto a la transparencia, acceso a la informacién publica
y participacién y colaboracién ciudadanas; e) en el plazo de un afio desde su
entrada en vigor, el Instituto Navarro de Administracién Publica (hoy De-
partamento de Presidencia del Gobierno de Navarra) debe poner en marcha
un Plan de Formacién especifico tendente a sensibilizar al personal de la Ad-
ministracién de la Comunidad Foral respecto de los derechos y obligaciones
que prevé la LFTGA; y ) en el plazo de un afio desde la entrada en vigor de
la Ley Foral, el, Gobierno de Navarra debe presentar al Parlamento de Na-
varra un proyecto de Ley Foral de reforma de la Ley Foral 6/1990, de 2 de
julio, de la Administracién Local de Navarra, con objeto de incorporar a la
actividad de las entidades locales de Navarra los principios y las previsiones
contenidas en la LF'TGA acerca de la transparencia, la participacién y la co-
laboracién ciudadana y el derecho de los ciudadanos de acceso a la informa-
cién publica, con las especialidades que procedan.

La disposicién adicional décima de la LFTGA impone al Gobierno de Na-
varra el loable objetivo de que proceda a la revisién de la normativa vigente,
promoviendo, en su caso, las iniciativas legislativas oportunas, con el propésito
de “procurar el mantenimiento de un marco normativo estable y lo mds sim-
plificado posible, facilmente accesible por los ciudadanos y ciudadanas y agen-
tes econémicos, que posibilite el conocimiento rdpido y comprensible de la
normativa vigente que resulte de aplicacién, y sin mas cargas administrativas
para los ciudadanos y ciudadanas y empresas que las estrictamente necesarias
para la satisfaccién del interés general”. Asimismo, impone promover, desde
la entrada en vigor de la Ley Foral, “que todas las disposiciones de cardcter
general que se aprueben o se modifiquen incorporen los principios sobre
transparencia y participaciéon y colaboracién ciudadanas impuestos por la
A
misma’”.

Una manifestacién, siquiera parcial, de esta incorporacién de los principios de
participacién y colaboracién ciudadana a las disposiciones de caricter general
puede encontrarse en la Ley Foral 16/2012, de 19 de octubre, que modifica el
articulo 42 de la LFOTU. Manifestacién que no es completa, por cuanto no
se incorpora a la LFOTU la participacién de los ciudadanos como tales, sino
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unicamente la participacién de agentes sociales y territoriales, que no son lo
mismo. Conforme a la nueva redaccién dada al nuevo nimero 4 de este arti-
culo 42, el Gobierno de Navarra, a quien corresponde declarar un Plan o Pro-
yecto Sectorial como de Incidencia Supramunicipal, debe someter, antes de la
aprobacién o desestimacion de esa declaracién, el plan o proyecto a “un proceso
de participacién y socializacién con los agentes sociales y territoriales afecta-
dos” mediante un Plan de Participacién publica, en el que han de observarse
las garantias, condiciones y derechos previstos en la LFTGA. De este modo,
se aflade un paso mas al ya de por si complejo procedimiento de aprobacién
de los planes o proyectos sectoriales de incidencia supramunicipal. Ahora, con
anterioridad a que el Gobierno de Navarra declare, a propuesta del Consejero
competente en la materia de ordenacién del territorio, el plan o proyecto sec-
torial como de incidencia supramunicipal, ha de abrirse un trimite de audien-
cia solo para los agentes sociales (lo cual es dificil de definir a priori) y agentes
territoriales afectados (municipios, concejos y otros entes territoriales), a los
que son de aplicacién mutatis mutandi los derechos de participacién publica
del articulo 5.2 y las garantias del articulo 35 de la LE'TGA, pensadas estas
garantias para toda la ciudadania en general, entre ellas, la apertura de un pe-
riodo abierto de exposicién publica, con una duracién no inferior a un mes,
anunciado a través de los distintos canales de comunicacién institucional, con
mds razén para evitar los perniciosos efectos del olvido de alguno de estos
agentes sociales y territoriales. Lo curioso de esta nueva redaccién es que, de
acuerdo con el articulo 45.2 de la LFOTT, tras esta declaracién del proyecto
o plan sectorial como de incidencia supramunicipal, el Gobierno de Navarra
ha de someter nuevamente el expediente a los trimites simultdneos de infor-
macién publica (ahora si para la participacién ciudadana plena) y de audiencia
a los Ayuntamientos (y solo a estos) sobre los que incida el proyecto o plan,
por plazo minimo de un mes. Con ello se duplica, quizds innecesariamente, la
participacion de los agentes sociales y territoriales afectados, que disponen a
partir de ahora de dos momentos en el procedimiento para exponer su posicién
acerca del plan o proyecto sectorial de incidencia supramunicipal, a instancia
de la propia Administracién, que ha de notificarles personalmente sus actos,
mientras que la participaciéon ciudadana continda con solo un momento de
intervencion, si es que los ciudadanos se han enterado por las vias de publici-
dad generales establecidas.
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B) La Comisién de Seguimiento.

Ademis de todos los plazos fijados para la aplicacién y desarrollo de la
LFTGA, el legislador ha fijado un plazo de tres afios desde la entrada en
vigor de la Ley Foral para que se alcance “la plena efectividad y cumplimiento
de las disposiciones recogidas en la misma”.

Asi lo refleja la disposicién adicional primera de la LETGA cuando crea
una Comisién de Seguimiento para la implantacién de la transparencia y
del Gobierno Abierto. A este érgano colegiado le encomienda la misién de
impulsar, con cardcter general, la puesta en funcionamiento de las medidas
recogidas en la Ley Foral, de valorar el grado de implantacién de estas, de
promover las actuaciones correctoras que considere oportuno para lograr, en
el plazo miximo de tres anos desde la entrada en vigor de la Ley Foral, la
plena efectividad y cumplimiento de las disposiciones recogidas en la
LFTGA. Ademis, esta Comisién viene obligada a elaborar y publicar cada
afo, también desde la entrada en vigor de la Ley Foral, un informe sobre el
grado de aplicacion de esta, y a realizar cada cuatro afos una evaluacién con-
junta de su aplicacién, debiendo formular, si asi lo considerase necesario u
oportuno, propuestas para la introduccién de mejoras que la puedan hacer
mas efectiva. No terminan aqui las funciones de la Comisién, ya que también
ha de elaborar y publicar informacién periédica de caricter estadistico sobre
las solicitudes de informacién publica recibidas, asi como sobre la experiencia
adquirida en la aplicacién de la Ley, debiendo garantizar la confidencialidad
de los solicitantes.

Esta Comisién se adscribe al Departamento de Presidencia. El Consejero
del Departamento es el presidente de ella y se compone de los titulares de
las Direcciones Generales con competencias en las materias de presidencia y
de gobierno abierto y nuevas tecnologias, y al menos un representante con
rango minimo de Director General por cada una de las dreas departamentales
de la Administracién de la Comunidad Foral.

Actualmente, componen esta Comisién de Seguimiento el Consejero de Pre-
sidencia, Justicia e Interior, como presidente, y, como vocales, los directores y
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directoras generales de Industria, Empresa e Innovacién; Comunicacién-
Oficina del Portavoz; Presidencia y Justicia; Gobierno Abierto y Nuevas Tec-
nologias; Agricultura y Ganaderia; Recursos Educativos; Salud; Ordenacién
del Territorio, Movilidad y Vivienda, y la directora gerente del Instituto Na-
varro para la Familia e Igualdad, quienes representarin a sus respectivos de-
partamentos. Ejerce de secretaria de la comisién la jefa de la seccién de
Secretariado del Gobierno y de Coordinacién de la Transparencia Pablica.

La Comisién de Seguimiento puede estar asistida en el ejercicio de sus fun-
ciones por una comisién técnica que se designe al efecto.

I1I. EL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA EN LA ACTIVIDAD
PUBLICA. ALCANCE. LA PUBLICIDAD ACTIVA: OBLIGA-
CIONES E INFORMACION PUBLICA.

1. Principio de transparencia: alcance.

Segun el Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia de la Len-
gua, “transparencia’ es la cualidad de transparente, esto es, el hecho de poder
verse con claridad los objetos a través de un cuerpo.

La LEF'TGA no define el principio de transparencia como tal principio, sino
que, mis bien, se refiere a él como una obligacién, como un deber, y como un
resultado, puesto que el articulo 4 b) se limita a sefialar, entre las definiciones,
que, con arreglo a este principio, “la Administracién ha de introducir la trans-
parencia en todas las actividades que gestiona y en su propia organizacién,
de forma que los ciudadanos y ciudadanas puedan conocer sus decisiones,
cémo se adoptan las mismas, cémo se organizan los servicios publicos y quié-
nes son las personas responsables de su actuacién”.

De entrada, es importante subrayar que el principio de transparencia se pre-
dica de todas las actividades publicas que gestionan la Administracién de la
Comunidad Foral de Navarra, sus organismos publicas, sus sociedades, fun-
daciones, entidades de Derecho Publico, y las personas fisicas y juridicas que
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presten servicios publicos de su competencia, asi como de las instituciones
de la Comunidad Foral, como ya hemos visto, pues el principio es exigible a
todas ellas.

También se predica el principio respecto de la propia organizacién de la Ad-
ministracién, para que esta se exteriorice, y de los servicios publicos de los
que es competente. Y, finalmente, se predica de las decisiones de la Admi-
nistracion, las cuales han de poder ser conocidas por los ciudadanos, y poder
estos saber como se han adoptado, quiénes lo han hecho y, aunque no se diga,
pero va implicito, por qué y para qué.

or tanto, quedémonos con el concepto de que el principio de transparencia
Por tanto, qued 1 tod 1 det
alcanza a toda la actividad y a toda la organizacién de la Administracién, es-
pecialmente, en lo que atafie a los responsables de su actuacién.

La LFGTA declara de forma expresa este principio como: a) esencial para la
implantacién del Gobierno Abierto, junto con otros principios (art. 4); b) ge-
neral, por lo que cualquier excepcién o limitacién al mismo han de venir im-
puestas por una norma con rango de ley e interpretarse en su aplicacién de
forma restrictiva (art. 11.2); ¢) expansivo, en el sentido que lo reconoce el ar-
ticulo 16 de la LFGTA, que impone a la Administracién el deber de fomentar
activamente la transparencia en la gestién administrativa, lo que refuerza su
caricter general y de imposible restriccion si no es por causa tasada por una
ley; y d) progresivo, como se colige de la citada disposicién adicional décima
de la LE'TGA, que obliga al Gobierno de Navarra a promover que todas las
disposiciones de caricter general que se aprueben o modifiquen incorporen
los principios sobre transparencia y participacion y colaboracién ciudadanas
impuestos por la misma.

2. La publicidad: publicidad activay publicidad pasiva. En especial, la pu-

blicidad activa.

Relacionado con el principio de transparencia y a su servicio, aparece el con-
cepto de publicidad. Con arreglo a este, la Administracién de la Comunidad
Foral de Navarra se compromete a proporcionar informacién de su actividad
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y organizacién y, en consecuencia, a comunicar aquello que decida y haga, y
a hacerlo de una forma amplia, sin cortapisas, es decir, de una forma trans-
parente, como lo recoge el articulo 3 b) de la Ley Foral.

La publicidad que proporcione la Administracién puede clasificarse en “ac-
tiva” o “pasiva’, si bien este dltimo término no se emplea por el legislador,
o o« ., . .z « . » M b
pero resulta deducible por contraposicién a la informacién “activa”, adjetivo
que si utiliza la Ley Foral. La clasificacién en activa o pasiva nace de la dife-
renciacién entre la informacién que facilita la Administracién de una forma
general y masiva sin demanda previa de un ciudadano, y la informacién con-
creta que solicita un ciudadano, de forma directa e individual, quien se dirige
a la Administracién en ejercicio de un derecho subjetivo de acceso a dicha
informacién publica del que es titular.

La LFACFN ya contiene esta diferencia entre el derecho de acceso a la in-
tformacién de los ciudadanos y la obligacién de la Administracién de la Co-
munidad Foral de Navarra de suministrar informacién general (arts. 14y 15).
No obstante, tanto el derecho de acceso como la obligacién de informacién
general aparecen delimitados de un modo mucho mds limitado y reducido

que en la LFTGA.

Los articulos 3 ¢),4 ¢) y 16 de la LF'TGA responden a esta idea de publicidad
y p p
activa. Conforme a ellos, se entiende por “publicidad activa”la obligacién de
difundir de forma permanente aquella informacién publica mds relevante
p q p
para garantizar la transparencia de la actividad de la Administracién publica.
Y se define como “principio de publicidad activa”, el deber, para la Adminis-
tracién, de proporcionar y difundir constantemente, de una forma veraz y ob-
jetiva, la informacién que obre en su poder y la relativa a su actuacién.

Esta puesta a disposicién de los ciudadanos de informacién como un deber
de la Administracién publica aparece claramente recogida en el articulo 11.1
de la LFTGA, cuando afirma que “la Administracién Publica cumplird con
su deber de informacién publica a la ciudadania de conformidad con lo pre-
visto en esta Ley Foral, y en su ejercicio respetard las condiciones y los limites
impuestos por la legislacion foral, estatal o comunitaria que sean de aplicacién”.
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El importante articulo 13 de la LFGTA es el encargado de precisar la infor-
macién que la Administracién debe poner, con caricter general (por tanto,
sin esperar a que se lo demande un ciudadano), a disposicién de los ciudada-
nos. Dicha informacién, ademais, ha de cumplir una serie de requisitos, y asi,
ha de ser accesible, clara, objetiva y estar actualizada, cuatro adjetivos que son
perfectamente entendibles y que, por ello, no requieren mds comentario.

¢Qué clase de informacién debe aparecer como de acceso directo, ficil, obje-
tivo y actualizado ante el ciudadano que quiera informarse? Toda la siguiente
informacién que se concreta seguidamente, y, ademds, conforme a la letra y)
del art. 13, “cualquier otra informacién publica que la Administracién consi-
dere de interés para la ciudadania”. Como puede verse, no estamos ante una
lista cerrada (numerus clausus) de supuestos de informacién publicable, sino
que tal lista estd abierta a la Administracién, quien podrd ampliarla a su vo-
luntad, pero lo que no podrd hacer en modo alguno es restringirla.

a) La organizacién administrativa e institucional. La informacion ha
de sefialar la estructura organizativa, las funciones de los érganos, la
sede de estos, los distintos medios de contacto con ellos, la identifi-
cacién de sus responsables y la plantilla orgdnica con la relacién de
puestos de trabajo. Esta informacién es exigible directamente a la
Administracién foral, a sus organismos publicos y a las sociedades
publicas y fundaciones publicas. El art. 42.1 ¢) de la Ley Foral
11/2007, de 4 de abril, para la implantacién de la administracién
electrénica en la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra,
ya exige que figuren en el Portal web del Gobierno de Navarra de
un modo accesible, permanente y gratuito, la estructura orgdnica de
la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra y de sus orga-
nismos auténomos, y la identificacién de sus responsables hasta el
nivel de Negociado con una direccién de correo electrénico.

b) Determinados aspectos que atafien a los miembros del Gobierno
de Navarra y altos cargos de la Administracién publica, como las
retribuciones, actividades, bienes y cesantias percibidas cuando dejen
de desempenar sus cargos.
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Quiénes son “altos cargos”lo precisa el articulo 2.1 de la mencionada
Ley Foral 19/1996, de 4 de noviembre, tras la redaccién dada por la
Ley Foral 12/2012, de 21 de junio, que se tramita y aprueba simul-
taneamente con la LFTGA. Conforme a la nueva redaccion, son
altos cargos: el Presidente y los Consejeros del Gobierno de Navarra;
los miembros de los gabinetes del Presidente y de los Consejeros del
Gobierno de Navarra, a excepcién del personal administrativo; los
Directores Generales de la Administracién de la Comunidad Foral
de Navarra; los Directores Gerentes de los organismos publicos de-
pendientes de la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra;
los Directores Gerentes y asimilados de las sociedades publicas de
la Administracién de la Comunidad Foral y de sus organismos pu-
blicos; y los Directores y asimilados de las fundaciones publicas de
la Administracién de la Comunidad Foral y de sus organismos pu-
blicos, siempre que perciban retribuciones fijas y periédicas por el
desempeiio de estos cargos.

El art. 63 de la LFTGA obliga a que se hagan publicas las retri-
buciones y otras cantidades percibidas por los miembros del Go-
bierno de Navarra y altos cargos de la Administracién Publica por
el desempefio de actividades compatibles. También deben hacerse
publicos los bienes y derechos patrimoniales que posean al inicio,
durante y al final de su mandato o cargo publico.

Conforme al articulo 9.3 de la Ley Foral 19/1996, de 4 de noviem-
bre, esta publicidad ha de reflejarse en el portal del Gobierno de Na-
varra en internet, en la forma que reglamentariamente se determine.
Conforme a dicho precepto, en el portal web del Gobierno de Na-
varra han de aparecer —y, por tanto, ser accesibles- los datos regis-
trales relativos a las retribuciones y otras cantidades percibidas por
los miembros del Gobierno de Navarra y altos cargos de la Admi-
nistracién publica por el desempefio de actividades compatibles, y
los datos registrales relativos a los bienes y derechos patrimoniales
que posean al inicio, durante y al final de su mandato o cargo publico.
En el caso de la informacién referida a los bienes y derechos patri-
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moniales, esta ha de publicarse por referencia a su valor y forma de
adquisicién, omitiéndose los datos relativos a su localizacién y sal-
vaguardando la privacidad y seguridad de sus titulares.

Tales datos registrales son los del Registro de Actividades y del Re-
gistro de Bienes y Derechos Patrimoniales, a que se refiere la Ley
Foral 19/1996, de 4 de noviembre, de incompatibilidades de los
miembros del Gobierno de Navarra y de los altos cargos de la Ad-
ministracién de la Comunidad Foral de Navarra. Resulta interesante
destacar, a efectos del derecho de acceso a la informacién publica,
que esta Ley Foral otorga cardcter publico al Registro de Activida-
des, mientras que da caricter reservado al Registro de Bienes y De-
rechos Patrimoniales, de tal manera que solo pueden tener acceso a
este ltimo el propio interesado, el Parlamento de Navarra, la Ca-
mara de Comptos, los érganos judiciales para la instruccién o reso-
lucién de procesos que requieran el conocimiento de los datos que
obran en el Registro, y el Ministerio Fiscal, cuando realice actuacio-
nes de investigacion en el ejercicio de sus funciones que requieran el
conocimiento de los datos que obran en el Registro. No hay, por
tanto, acceso publico al Registro de Bienes y Derechos Patrimonia-
les, y si al del Registro de Actividades, si bien serd materia accesible
a cualquier ciudadano todo aquello que deba figurar en el portal web
del Gobierno de Navarra y lo que no tenga caracter de dato personal
o, teniéndolo, no requiera consentimiento del titular.

También han de publicarse en el portal web del Gobierno de Nava-
rra, en la forma que reglamentariamente se determine, las llamadas
“cesantias”, esto es, las prestaciones econémicas mensuales percibidas
por los ex miembros del Gobierno de Navarra, por los ex Directores
Generales de la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra
o por los ex Directores Generales de organismos publicos depen-
dientes de la misma, con motivo de su cese. Estas tienen una cuantia
del 80 por 100 del total anual de las retribuciones que estuvieran
percibiendo en el momento de su cese, y se perciben por un tiempo
equivalente a la mitad del tiempo de permanencia en el cargo, con
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un méximo, en todo caso, de veinticuatro mensualidades (art. 3 bis,
numero 2, de la Ley Foral 19/1996, de 4 de noviembre).

c) La identificaciéon de los miembros de los érganos de representa-

cién del personal y el nimero de liberados sindicales existentes en
los distintos Departamentos y organismos publicos, identificando la
organizacién sindical a la que pertenecen, asi como los costes que
estas liberaciones generan para los Departamentos y organismos pu-
blicos correspondientes. Asimismo, ha de darse informacién sobre
el nimero de horas sindicales utilizadas.

d) El inventario actualizado de los procedimientos administrativos,

con indicacién de los que estin disponibles en formato electrénico
(algo que ya prevé el art. 42.1 i) de la Ley Foral 11/2007, de 4 de
abril, con idéntica redaccion), asi como la sede de los registros en los
que pueden presentarse escritos y comunicaciones [el art. 42.1 n) de
esta Gltima Ley Foral demanda que figuren en el Portal web del Go-
bierno de Navarra los vinculos con los registros administrativos en
los que sea preceptiva la inscripcién por mandato legal o reglamen-
tario].

e) El catalogo general de los servicios que presta [también deman-

dado por el art. 42.1 e) de la Ley Foral 11/2007, de 4 de abril] y las
cartas de servicios elaboradas, asi como el procedimiento para pre-
sentar quejas sobre el funcionamiento de los mismos. El articulo 42.1
m) de la Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, requiere que en el Portal
web del Gobierno de Navarra figure “un buzén de sugerencias, re-
clamaciones y quejas al que poder dirigirse los ciudadanos”.

f) Los Presupuestos y las Cuentas Generales de Navarra, con des-

cripciones sobre su contenido y datos sobre su ejecucién. En par-
ticular, han de reflejarse las partidas presupuestarias anuales de los
distintos Departamentos y organismos publicos, asi como la infor-
macién que permita conocer trimestralmente su grado de ejecu-

cién, desglosada conforme prevé la Ley Foral 13/2007, de 4 de
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abril, de la Hacienda Publica de Navarra. En este punto, la
LFTGA va mis alld que el art. 42.1 d) de la Ley Foral 11/2007,
de 4 de abril, que solo demandaba que figurasen en el Portal web
del Gobierno de Navarra los presupuestos generales de Navarra y
las cuentas generales de Navarra aprobados por el Parlamento de
Navarra.

g) La normativa vigente de la Comunidad Foral de Navarra y la in-
formacién sobre la evaluacién a posteriori de esa normativa, al ob-
jeto de asegurar la evolucién y la adaptacion de la misma a la realidad
politica, econémica y social en la que ha de ser aplicada. También en
este punto la LEFTGA va mas alld de lo dispuesto en el art. 42.1 b)
de la Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, pues esta se limitaba a exigir
que figurasen en el Portal web del Gobierno de Navarra “las dispo-
siciones legales y reglamentarias, debidamente actualizadas, emana-
das de la Comunidad Foral de Navarra aplicables en las materias de
mayor interés para la ciudadania”.

h) La informacién sobre las directrices, instrucciones, circulares y
respuestas que tengan mayor incidencia en la interpretacién o apli-
cacién de la normativa foral que se considere de mayor relevancia
para la ciudadania, omitiendo, en su caso, los datos personales que
figuren en ellas.

i) La relacién de los procedimientos de elaboracién normativa que
estén en curso, indicando su objeto y estado de tramitacion.

j) Las razones que justifican la tramitacién de los proyectos norma-
tivos, cuando éstos se encuentren en el trimite de audiencia o infor-
macién publica, siempre que se considere que afectan a los derechos
e intereses de los ciudadanos y ciudadanas o a materias de especial
repercusién y trascendencia.

k) La informacién sobre los planes, en particular, los adoptados en
cumplimiento de lo previsto en una disposicién normativa.
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1) La informacién sobre convenios de colaboracién, contratos, con-

cesiones y subvenciones en los términos recogidos en esta Ley Foral
y en la normativa especifica que los regula. En este punto, se va mds
alla que lo requerido por el art. 42.1 g) de la Ley Foral 11/2007, de
4 de abril, de publicar tan solo las convocatorias relacionadas con la
concesién de subvenciones.

m) La informacién sobre los programas anuales y plurianuales que se

vayan a acometer.

n) El planeamiento urbanistico, la ordenacién del territorio y la eje-

cucién de la obra publica en los términos recogidos en esta Ley
Foral y en la demds normativa que los regula. El art. 42.1 k) de la
Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, demanda que figure en el Portal
web del Gobierno de Navarra “el Registro de Planeamiento Urba-
nistico a que hace referencia la legislaciéon sobre ordenacién del te-
rritorio y urbanismo, que contendr4, actualizada, la normativa de los
planes urbanisticos”.

fi) La informacién geogrifica, econémica y estadistica de elabora-

cién propia cuya difusién sea mis relevante, facilitando las fuentes,
notas metodolégicas y modelos utilizados.

o) La informacién sobre el resultado de las evaluaciones de la calidad

de los servicios publicos, asi como de la incidencia social de las po-
liticas publicas. Esta previsién se encuentra relacionada con la Ley
Foral 21/2005, de 29 de diciembre, de evaluacién de las politicas pa-
blicas y de la calidad de los servicios publicos. El articulo 11 de esta
Ley Foral ya obligaba a las Administraciones Publicas de Navarra a
dar a sus evaluaciones de las politicas publicas la oportuna publicidad,
dejando a su buen criterio los medios técnicos que considerasen mas
adecuados para ello. Ahora, por lo que respecta a la Administracién
de la Comunidad Foral de Navarra y a sus organismos publicos y, en
su caso, sociedades y fundaciones publicas, la LFTGA impone que
el portal web del Gobierno de Navarra recoja el “resultado de la eva-
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luacién”. Lo que parece mids 1égico es que, en el portal web, se recojan
las evaluaciones realizadas e incorporadas en el Registro de Evalua-

cién de Politicas Puablicas y Calidad de los Servicios Publicos. Re-
cordemos que el 4mbito material de estas evaluaciones publicas, como

aclara la Ley Foral 21/2005, de 29 de diciembre, puede serlo una ma-
teria completa o sectores de ella (art. 6), y que pueden adoptar las mo-
dalidades temporales de evaluaciones “ex ante”, intermedias o “ex
post”, a que se refiere el articulo 9 de esta Ley Foral. También habrin
de figurar en el Portal web los instrumentos de evaluacién de la cali-
dad de los servicios publicos de la Administracion de la Comunidad
Foral de Navarra y de sus organismos publicos, tales como Cartas de
Servicios, Modelo EFQM, Marco CAF, cualquier otro método de
autoevaluacién y las evaluaciones externas que con tal propdsito se

hayan realizado (arts. 14, 15 y 16) y los programas de mejora de la
calidad que se deduzcan (art. 17). En todo caso, dado que la aproba-

cién de las Cartas de Servicio debe figurar en el BON (art. 21.2), pa-
rece lo mas adecuado que el contenido de estas se publique en el
portal web del Gobierno de Navarra.

p) Las autorizaciones administrativas, licencias, declaraciones res-
ponsables, y cualesquiera actos administrativos que permitan el
ejercicio de funciones o actos sujetos a la autorizacién, control o
fiscalizaciéon de las Administraciones publicas, que incidan di-
rectamente en la gestién del dominio publico o en la prestacion
de servicios publicos o que por otros motivos tengan especial re-
levancia.

q) Los acuerdos del Gobierno de Navarra referidos a la creaciéon o fun-
cionamiento de sociedades publicas, fundaciones publicas y enti-
dades de derecho publico vinculadas a la Administracién Publica.

r) Las listas de contratacion temporal de personal y las listas que se
creen en los procesos de formacién o promocion, con el fin de que
permitan a cada aspirante conocer el puesto que ocupa en cada mo-
mento. Este exigencia es complementaria de la que requiere el arti-
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culo 42.1 f) de la Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, que se limitaba a
demandar la publicacién de las convocatorias relacionadas con la fun-
cién publica, sus principales actos de tramite y sus resultados.

s) Las resoluciones administrativas y judiciales, indicando en su caso

si agotan la via administrativa y si son firmes, que puedan tener re-
levancia publica o que sienten criterios de actuacién para la Ad-
ministracién publica, que serdn objeto de informacién publica, una
vez que de ellas hayan sido suprimidos los datos personales. Esto tl-
timo es lo que se conoce como “disociacién’, es decir, la supresién de
los datos de cardcter personal de un documento o informacién, con
el fin de evitar toda posible identificacién de una persona concreta,

como se define en el articulo 3 f) de la LOPDP.

t) Los extractos de los acuerdos de los 6rganos colegiados ylas reso-

luciones de los 6rganos unipersonales que por la actividad que tie-
nen atribuida se considere que pueden recoger informacién relevante
para el conjunto de la ciudadania. Esta publicidad no se hace exten-
siva a la actividad desarrollada por los distintos 6rganos en orden a
la preparacién y a la propia celebracién de las sesiones del Gobierno
de Navarra.

u) La informacién que sea solicitada con mayor frecuencia. Esta im-

portante previsién exige la actualizacién y modernizacién del portal
web del Gobierno de Navarra, para que la informacién mds solicitada
esté disponible para los ciudadanos, de modo que, por un lado, estos
ganen en comodidad para acceder a dicha informacién, y la Admi-
nistracién sirva con su publicidad a los principios de economia en el
gasto y de transparencia en su gestién publica.

v) La informacién medioambiental que ha de hacerse publica de con-

formidad con la normativa vigente y, en general, toda aquella infor-
macién cuya publicidad venga impuesta por otras normas.

w) El gasto publico realizado en campafas de publicidad institucional.
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x) La informacién general sobre las retribuciones totales percibidas
por los empleados publicos, articulada por tramos de retribucio-
nes, niveles retributivos y puestos de trabajo. Por tanto, no se re-
quiere la publicidad de la informacién referida a personas concretas,
ni su identificacién, pero si esta informacién genérica.

A tenor de este articulo 13 de la LE'TGA, la informacién objeto de publici-
dad activa solo requiere la identificacién de personas y la publicacién de datos
de cardcter personal en los siguientes casos: los responsables de la organiza-
cién administrativa; los miembros del Gobierno de Navarra y demds altos
cargos de la Administracién; los miembros de los érganos de representacién
del personal; los suscriptores de convenios de colaboracién, contratos y con-
cesiones, y los beneficiarios de subvenciones; y quienes figuren como aspi-
rantes en listas de contratacién temporal de personal y en las listas que se
creen en los procesos de formacién o promocién. En todos los demads casos,
la informacién debe aparecer disociada de personas, esto es, sin datos que
permitan identificar a personas fisicas concretas. Respecto de la identificacién
de personas juridicas, no existe ningtin problema para su identificacién con-
creta, como ocurrird en los casos contratos, convenios, concesiones o subven-
ciones, puesto que ellas no son titulares del derecho fundamental a la
proteccién de datos de cardcter personal.

A estos efectos, pero sobre todo a efectos de la LOPDP, el listado de asuntos
de cardcter personal que aparecen en los portales web del Gobierno de Na-
varra -y en otros posibles registros conexos- y que quedan a la vista del ciu-
dadano, no tienen la consideracién legal de “fuentes accesibles al publico”.
Conforme al articulo 3 j) de esta Ley organica, se consideran como tales fuen-
tes accesibles al publico aquellos ficheros cuya consulta puede ser realizada
por cualquier persona, sin que esté impedida por una norma limitativa o sin
mds exigencias que, en su caso, el abono de una contraprestacién. Mientras
que, conforme a este concepto general, si que podria considerarse la infor-
macién del articulo 13 de la LFTGA como fuente de acceso publico, a la
vista de los supuestos concretos tasados que inicamente admite el articulo 3
j) v que desarrolla el articulo 7 del Reglamento de la LOPDP, no cabe tal

consideracién, ya que solo la tienen los censos promocionales, las guias de

65



Comentarios a la Ley Foral de la transparencia y del Gobierno abierto

servicios de comunicaciones electrénicas, las listas de personas pertenecientes
a los grupos profesionales, los diarios y boletines oficiales y los medios de co-
municacion social.

Para cumplir con la LEF'TGA, la Administracién de la Comunidad Foral y,
en su caso, las entidades dependientes de esta y las instituciones forales, pue-
den y deben proceder al tratamiento de los datos de cardcter personal que sus
preceptos legales requieren y, ademads, darlos a conocer de modo piblico. Para
ello, no se requiere el consentimiento inequivoco de los afectados o interesa-
dos. Estas exigencias legales cumplen lo requerido por el articulo 6 de la
LOPDP, que exime del tratamiento los datos de cardcter personal con con-
sentimiento inequivoco del afectado cuando una ley disponga otra cosa. Tam-
bién cumple el tratamiento las exigencias de calidad, legitimidad y
proporcionalidad en el tratamiento de los datos, que demanda el articulo 4
de la LOPDP.Y en cuanto a la comunicacién o cesién de los datos, que aqui
es a la ciudadania y de forma publica en el portal web, es decir, una comuni-
cacién general sin el consentimiento previo del interesado, se satisface lo dis-
puesto en el articulo 11.2 a) de la LOPDP, que autoriza dicha cesién general.
Ahora bien, los afectados por el tratamiento o la publicidad de los datos de
cardcter personal a que se refiere el articulo 13 de la LFTGA pueden ejercer
sus derechos de acceso, rectificacién, cancelacién y, en su caso, oposicién, con-
torme a lo dispuesto en la LOPDP y en su Reglamento de desarrollo (arts.
23 a 36 de este ltimo) y acudir a la Agencia de Proteccién de Datos Perso-
nales para su proteccion.

El contenido de esta informacién que la Administracién de la Comunidad
Foral de Navarra y las restantes entidades y personas a las que la LFTGA se
refiere llevan a entender superado lo dispuesto en el articulo 15 de la
LFACFN: Este dltimo precepto, bajo la rubrica “informacién general”, obliga
a la Administracién de la Comunidad Foral a informar, a través de medios
documentales y materiales impresos y mediante medios electrénicos, infor-
miticos y telemdticos: a) de forma permanentemente y de manera actualizada,
sobre la organizacién propia y los principales servicios y prestaciones publicas,
asi como sobre la identificacién y localizacién de las diversas unidades admi-
nistrativas; b) con cardcter general, sobre los procedimientos vigentes de la
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competencia de la Administracién de la Comunidad Foral; y c) sobre los me-
dios de impugnacién y de reclamacién al alcance del ciudadano.

El articulo 13 de lIa LE'TGA es, desde luego, mas completo que su precedente,
el articulo 12. Este dltimo establece, de un modo general, las obligaciones
que se imponen a la Administracién respecto al suministro de esta informa-
cién publica general:

a) Proporcionar y difundir constantemente, de una forma veraz, objetiva
y actualizada, la informacién publica cuya divulgacién se considere
de mayor relevancia para garantizar la transparencia de su actividad
y la implicacién de la ciudadania en los asuntos puiblicos.

b) Adoptar las medidas oportunas para asegurar la paulatina difusién
de la informacién publica y su puesta a disposicién de los ciudadanos
y ciudadanas de la manera mds amplia y sistemdtica posible.

¢) Organizar y actualizar la informacién publica con relevancia para sus
funciones que obre en su poder o en el de otra entidad a su nombre,
con vistas a su difusién activa y sistemadtica al publico, particular-
mente por medio de las tecnologias de la informacion y las teleco-
municaciones, siempre que pueda disponerse de las mismas.

d) Adoptar las medidas necesarias para garantizar que la informacién
publica se haga disponible paulatinamente en bases de datos elec-
trénicas de ficil acceso a los ciudadanos y ciudadanas a través de
redes publicas de telecomunicaciones.

e) Difundir informacién publica creando enlaces con direcciones elec-
trénicas a través de las cuales pueda accederse a ella.

f) Mantener actualizado un catilogo de normas y resoluciones admi-
nistrativas y judiciales sobre aspectos claves para la interpretacién y
aplicacién de esta Ley Foral, y hacerlo puiblico y accesible para todos
de la manera mas amplia y sistematica posible.
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g) Crear y mantener medios de consulta de la informacién solicitada.

h) Crear un inventario de informacién publica que obre en poder de la
Administracién Publica, con indicaciones claras de dénde puede en-
contrarse dicha informacién.

Ademis de lo anterior, conforme a la disposicién adicional sexta de la LFTGA,
la Administracién de la Comunidad Foral tiene el deber de adoptar las medidas
oportunas para posibilitar, de forma progresiva, la difusién en el portal web del
Gobierno de Navarra de toda esta informacién publica en euskera.

Légicamente, el lugar mas apropiado para que figure esta informacién publica
de una forma accesible, permanente, actualizada, objetiva, directa, libre, gra-
tuita y en tiempo real, y para que sea objeto de una difusién creciente y pau-
latina es un portal web creado y gestionado por el Gobierno de Navarra, al
que pueda accederse de forma gratuita mediante las tecnologias de la infor-
macién y las telecomunicaciones y del que se puede descargar la informacién
que se considere mds conveniente.

El articulo 42 de la Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, para la implantacién de
la Administracién electrénica en la Administracién de la Comunidad Foral de
Navarra, ya contempla un portal web del Gobierno de Navarra, muchos de
cuyos contenidos coinciden con lo dispuesto en el articulo 13 de la LFGTA.
Este portal web ya estaba creado con anterioridad a la LE'TGA, por lo que lo
mis légico es que hubiera sido la sede en la que se reflejasen los contenidos
que demanda el articulo 13 de la LFT'GA, sin necesidad de crear otro nuevo
mis especifico y bastando con afiadir los nuevos contenidos o con modificar
los preexistentes. Sin embargo, el articulo 7 de la LE TGA prevé la creacién de
un denominado “Portal del Gobierno Abierto”, que, se contempla, en dltima
instancia, como un Portal electrénico especifico en el marco del Portal del Go-
bierno de Navarra en internet, articulado sobre una plataforma informatica de
software libre, es decir, como un portal especifico dentro del portal web general.

Lo cierto es que el Portal web del Gobierno Abierto se ha configurado en la
realidad como un portal web distinto del Portal del Gobierno de Navarra,
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por lo que se han duplicado los portales. Mientras uno presenta la direccién

de enlace www.navarra.es, al otro se accede a través de
)

www.gobiernoabierto.navarra.es”.

En cualquier caso, el Portal del Gobierno Abierto se configura como un es-

pacio destinado por el art. 7.2 de la LFGTA a los siguientes fines generales:

a) Promover la escucha activa de la ciudadania y el didlogo entre los
ciudadanos y ciudadanas y la Administracién Publica, con el fin de
poder encaminar la actuacién publica hacia sus demandas.

b) Facilitar a la ciudadania la informacién en tiempo real y sin tratar, para
que, a su vez, pueda ser compartida de una forma libre y gratuita.

c) Poner a disposicién de la ciudadania datos en formatos abiertos, para
que puedan ser reutilizados en beneficio ptblico y en beneficio de
cualquier persona interesada en obtener productos derivados para
generar valor y riqueza, en lo que se conoce como proyectos de aper-
tura de datos u OpenData’.

d) Canalizar la participacién y la implicacién de la ciudadania en los
asuntos publicos, con el fin de que ejerzan de colaboradores de la

1. El art. 14 de la LETGA se ocupa de regular la reutilizacién de la informacién publica. Conforme a este precepto,
la Administracién publica debe fomentar la reutilizacién de la informacién publica Esta promocién ha de hacerse,
con caricter general, mediante la reutilizacién libre de los datos, sin sujetarla a peticién previa, ni condicionar su
ejercicio mediante el otorgamiento de licencias ti%O. Por tal “reutilizacion”, se entiende “el uso por los ciudadanos y
ciudadanas de los datos de libre disposicién que obren en su poder, con fines comerciales o no comerciales, siempre
que dicho uso no constituya una actividad administrativa publica y que el mismo se realice con sometimiento a la
legislacién bésica del Estado que sea de aplicacién, y en particular, a la normativa existente sobre reutilizacién de la
informacién del sector publico”. La reuti]g)zacién tiene por objetivos fundamentales: a) Publicar todos los datos de
libre disposicién que obren en poder de la Administracién publica; b) permitir a la ciudadania un mejor conocimiento
de la actividad del sector pl’lb{)ico; ¢) facilitar la creacién de productos y servicios de informacién basados en esos
datos; d) facilitar el uso de los datos para que las empresas privadas ofrezcan productos y servicios de informacién
de valor afiadido; €) favorecer la competencia en el mercado, limitando su falseamiento.

En todo caso, el art. 15 remite a lo que se disponga reglamentariamente la regulacién de las condiciones para la reu-
tilizacién de determinados datos, siempre que las mismas estén justificadas. Asi, se podran prever como condiciones
para permitir la reutilizacién, entre otras, que se haga un uso correcto de los datos, que los mismos no sean modifi-
cados o que se indique la fuente y fecha de la dltima actualizacién. Si, reglamentariamente, se opta por someter la
reutilizacién de determinados datos al previo otorgamiento de licencias tipo, las mismas han de ajustarse a los
criterios y al contenido minimo recogido en la legislacién sobre reutilizacién de la informacién del sector publico.
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Administracién Publica, en lo que se conoce como proyectos de
apertura de procesos u OpenProcess.

Con todo, sea el Portal general del Gobierno de Navarra, sea el Portal especifico
del Gobierno Abierto, no son los unicos y exclusivos medios para poner la in-
formacién publica a disposicién de los ciudadanos. Junto a él,1a LETGA se
refiere y se remite a ellos, como instrumentos de publicidad, al Portal de Con-
tratacién de Navarra, al Registro de Planeamiento Urbanistico, al Registro de
Actividades de los Altos Cargos, al Registro de Bienes y Derechos Patrimo-
niales de los Altos Cargos, y al Registro de Convenios y Acuerdos. Pero, gracias
a las nuevas tecnologias de la informacién y de la comunicacién y a las posibi-
lidades técnicas que ofrecen, todos estos registros y sedes electrénicas pueden
conectarse entre si mediante los oportunos enlaces electrénicos y facilitar el co-
nocimiento de la informacién por todos los ciudadanos interesados.

3. Ambitos especiales en los que juega la informacién publica: contrata-
cién publica, concesién de servicios, convenios de colaboracién, sub-
venciones, ordenacién del territorio y urbanismo.

Ademads de lo dispuesto con cardcter general en el articulo 13 de la LE'TGA,
el legislador ha querido reforzar la transparencia de la gestiéon administrativa
en determinados dmbitos que considera como bdsicos en su actuacién, exi-
giendo de forma especifica que se dé la informacién mas relevante (art. 16).
Con ello, pretende que, en estos dmbitos, a veces sometidos a sospecha de
determinadas conductas o pricticas delictivas o poco éticas, imperen la luz y
la publicidad necesarias.

Dichos dmbitos son: la contratacién publica, las concesién de servicios, los
convenios de colaboracién, las subvenciones publicas, la ordenacién del te-
rritorio y el urbanismo (art. 16).

A) La transparencia en la contratacion piblica (art. 17).

La transparencia en la contratacién publica se articula fundamentalmente a
través del Portal de Contratacién de Navarra, creado por la Ley Foral 6/2006,
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de 9 de junio, de Contratos Publicos, y regulado en el articulo 28 de esta. Se
trata de un portal web accesible por internet, que el Gobierno de Navarra ha
establecido bajo la dependencia de la Junta de Contratacién Publica, en el
que ha de figurar informacién general de las entidades y 6rganos de contra-
taciéon sometidos la LFCP.

Este Portal web queda configurado ahora no solo como un medio oficial para
la publicidad, por parte de las entidades sometidas a la LDCP, tanto de las
licitaciones en los supuestos exigidos (art. 28 LEFCP), como de las adjudica-
ciones de contratos cuyo importe sea igual o superior a 50.000 euros, excluido
el IVA (art. 97.1 LFCP), sino también como un instrumento fundamental
de informacién, participacién y colaboracién ciudadanas (art. 17.2 LETGA),
aunque no se vea claramente cémo puede articularse dicha participacién y
colaboracién ciudadanas, mas amplia y, desde luego, muy diferente de la ac-
tuacion de las empresas y de los profesionales interesadas en la adjudicacién
de que se trate. Lo que si queda claro es que cualquier ciudadano debe poder
acceder a través de internet a la informacion que en €l figure, para asi poder
ejercer su derecho de acceso a la informacién relacionada con este articulo

17 de la LFTGA.

En el Portal de Contratacién de Navarra ha de figurar necesariamente la si-
guiente informacion, que, al fin y al cabo, no es otra que la que ya exigia el ci-

tado articulo 28 de la LFCP:

a) La informacién general de las entidades y érganos de contratacion,
tales como direccién de contacto, nimeros de teléfono y fax, direc-
cién postal y cuenta de correo electrénico.

b) La informacién sobre las licitaciones en curso, con acceso a la tota-
lidad de las condiciones de ejecucién del contrato y, en su caso, la
restante documentacién complementaria.

¢) La informacién sobre los contratos programados, los contratos ad-
judicados, las licitaciones anuladas y cualquier otra que se considere
necesaria o conveniente para la adecuada gestion de la contratacién.
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d) La informacién sobre preguntas frecuentes y aclaraciones relativas
al contenido de los contratos.

En los criterios de adjudicacién de los contratos han de incluirse, pero solo
cuando ello sea posible atendiendo al contenido y finalidad de la contratacién,
la valoracién de la aportacién por los licitadores de herramientas de software

libre.

En el Portal de Contratacién de Navarra, la Administracién estd obligada a
crear una base de datos de libre acceso en la que se recoja informacién de
forma actualizada de los contratos con las empresas. Los datos han reflejar el
numero de contratos que mantiene cada empresa con la Administracién, con
indicacién del proyecto o servicio adjudicado, el presupuesto de adjudicacién
y el departamento contratante.

B) La transparencia en la concesion de servicios (art. 18).

La LFGTA aclara que se refiere a la concesién de los servicios que se regula
en el articulo 167 de la Ley Foral 6/2006, de 9 de junio, de Contratos Publi-
cos, por lo que la transparencia en esta materia también se articula a través
del Portal de Contratacién de Navarra.

Diferente de esa transparencia asegurada a través del Portal de Contratacién,
es la exigencia por la LFTGA alos prestadores de los servicios publicos para
que garanticen a los ciudadanos la informacién que les permita demandar la
prestacion de unos servicios de calidad y, en su caso, ejercitar sus derechos.
Pero para que tal exigencia sea demandable a los concesionarios de los servi-
cios, es previo que la Administracién recoja en los pliegos de cldusulas admi-
nistrativas particulares (o en los documentos equivalentes que contempla la
LFCP) las previsiones necesarias para garantizar, como minimo, a los usuarios
los siguientes derechos:

a) El derecho a obtener informacién sobre las condiciones de prestacion
del servicio publico.
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b) El derecho a presentar quejas sobre el funcionamiento del servicio,
que habrin de ser contestadas de forma motivada e individual.

¢) El derecho a obtener copia sellada de todos los documentos que pre-
senten en las oficinas de la concesionaria, en relacién con la presta-
cion del servicio.

d) El derecho a exigir de la Administracién el ejercicio de sus facultades
de inspeccidn, control y, en su caso, sancién, para subsanar las irre-
) Y, ) )
gularidades en la prestacién del servicio.

e) El derecho a ser tratados con respeto y el derecho al principio de
igualdad en el uso del servicio, sin que pueda existir discriminacién,
ni directa ni indirecta, por razones de nacimiento, raza, sexo, religion,
opinién o cualquier otra condicién o circunstancia personal o social.

Por tanto, en vez de haber atribuido directamente estos derechos de forma
directa a los usuarios de los servicios publicos frente a los concesionarios o
prestadores de servicios, la LETGA disefia el largo y complejo camino de
que sea la Administracién publica la que contemple la posibilidad de que los
usuarios tengan esos derechos si asi lo ha incluido en los pliegos de clausulas
administrativas particulares. Si tales pliegos no contemplan estos derechos,
no parece que puedan ser exigidos por los ciudadanos usuarios del servicio
publico al concesionario.

C) La transparencia de los convenios de colaboracion (art. 19).

Para garantizar la transparencia de los convenios de colaboracién,la LETGA
se remite “fundamentalmente” al Registro de Convenios y Acuerdos, creado
por el articulo 92 de la Ley Foral 15/2004, de 3 de diciembre, de la Admi-
nistracién de la Comunidad Foral de Navarra. Este registro administrativo
se define como un instrumento de publicidad, transparencia y control de los
convenios y acuerdos firmados por la Administracién de la Comunidad Foral
o sus organismos publicos “con cualquier otra Administracién o entidad pud-
blica”. Por tanto, a pesar de la impresién inicial, no parece que la LETGA
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garantice la transparencia y la publicidad de todos los convenios de colabo-
racién que firme la Administracién foral con cualesquiera personas, sino tan
solo la de los convenios de naturaleza interadministrativa, esto es, los firmados
con personas publicas. Los convenios de colaboracién suscritos con personas
privadas no serian, por tanto, objeto de transparencia y de publicidad activa
conforme al articulo 19 de la LFTGA, y su conocimiento por los ciudadanos
solo podra ser obtenido por la via del ejercicio del derecho de acceso a la in-
tformacién publica que se regula en los articulos 22 y siguientes de la LEFTGA
y siempre que no se de ninguna de las limitaciones que imponen los articulos
23 y 24 de esta, por lo que, en este punto, como hubiera sido de desear, no se
ha dado ningtn avance en la transparencia y publicidad activa de los conve-
nios de colaboracién de la Administracién de la Comunidad Foral con las
personas privadas.

La Administracién, a través de este limitado Registro de Convenios y Acuer-
dos, ha de garantizar “en todo caso” que los ciudadanos pueden consultar gra-
tuitamente, tanto de forma presencial como telematica, la relacién de los
convenios y acuerdos inscritos en él, sus modificaciones, y, ademis, los si-
guientes datos relativos a cada uno de ellos:

a) Las partes firmantes del convenio o acuerdo, sus representantes y el
caricter de esta representacion.

b) El objeto del convenio o acuerdo, con indicacién de las actividades
comprometidas, 6rganos encargados de las mismas y financiacién.

c) El plazo y condiciones de vigencia.
d) El lugar de publicacién del convenio o acuerdo, cuando lo hubiera.

e) El objeto de las distintas modificaciones operadas en los convenios
o acuerdos durante su vigencia, y las fechas de las mismas.

En definitiva, como puede verse, la LETGA solo asegura la publicidad de los

convenios de colaboracién de naturaleza interadministrativa inscritos en el Re-
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gistro de Convenios y Acuerdos, mientras que excluye, por el contrario, la pu-
blicidad de los convenios de colaboracién de la Administracién con privados.

D) La transparencia en la actividad subvencional (art. 20).

Otra materia en la que la Administracién publica se propone garantizar la
transparencia y la publicidad es “la actividad subvencional”. Aqui el instru-
mento elegido por el legislador es el general, esto es, el Portal web del Go-
bierno de Navarra en internet. Los obligados a hacer publica la informacién
son cada uno de los 6rganos que realicen actividades de fomento. La infor-
macién objeto de publicidad activa y, por tanto, obligada, es la siguiente, y
solo esa y en las condiciones y con los limites que en el articulo 20 de la
LFTGA se disponen y los que, por su remisién, resulten de aplicacién:

a) Una relacién actualizada de las lineas de ayudas o subvenciones que
tenga previsto convocar durante el ejercicio presupuestario, con in-
dicacién de los importes que se destinen, el objetivo o la finalidad y
la descripcién de los posibles beneficiarios.

b) Una enumeracién de los objetivos y efectos de utilidad publica o so-
cial que se pretenden conseguir con la aplicacién de cada subvencion,
del plazo que se considera preciso o necesario para su consecucion,
de los costes totales previsibles y de la existencia o no de otras posi-
bles fuentes de financiacién.

¢) Cuando los objetivos que se pretendan conseguir con las subvencio-
nes afecten al mercado, la exposicién, de forma motivada, de, por un
lado, en qué medida esas subvenciones estin dirigidas a corregir fa-
llos, que han de identificarse, y, por otro lado, en qué medida sus efec-
tos serdn minimamente distorsionadores del mercado.

d) El texto integro de la convocatoria de las ayudas o subvenciones.

e) Las concesiones de las ayudas o subvenciones, dentro del mes si-
guiente al de la notificacién o publicacién, con indicacién dnica-
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mente de la relacién de los beneficiarios, siempre que ello sea posible
de conformidad con la normativa vigente, el importe de las ayudas y
la identificacién de la normativa reguladora. Asimismo, anualmente
ha de publicarse una relacién de las subvenciones concedidas en el
ejercicio anterior. El inciso “siempre que ello sea posible de confor-
midad con la normativa vigente” remite al articulo 15 de la Ley Foral
11/2005, de 9 de noviembre, de Subvenciones, al que se menciona
mas adelante.

f) Las subvenciones concedidas sin promover la publicidad y concu-
rrencia, salvo aquellos expedientes declarados de cardcter reservado
por la Administracién publica. Aqui si que se deja a la Administra-
cién de la Comunidad Foral o a sus organismos publicos la facultad
de declarar como reservados ciertos expedientes de subvenciones. En
todo caso, tal declaraciéon de “reservados” debera estar motivada de
forma objetiva y responder a un interés general o a la defensa de un
derecho constitucional o legal, pues de lo contrario podria conside-
rarse una decision arbitraria. Por tanto, de no existir declaracién ex-
presa acerca de un expediente de subvenciones como reservado, con
su justificacién suficiente, habran de publicarse obligatoriamente en
el portal web del Gobierno de Navarra, como subvenciones conce-
didas directamente (esto es, sin publicidad y concurrencia) las sub-
venciones que estén previstas nominativamente en la Ley Foral de
Presupuestos Generales de Navarra y las que, por su caricter excep-
cional, para la determinacién del destinatario, y en razén del objeto
de la subvencién, quede excluido el acceso de cualquier otro intere-
sado (como resulta de la lectura conjunta de los arts. 17.2 a) y ¢) y

25 de la Ley Foral 11/2005, de 9 de noviembre, de Subvenciones).

Esta publicacién de la informacién en materia subvencional no es indiscri-
minada, pues ha de respetar las limitaciones recogidas en la propia LFTGA
y en las demis leyes que sean de aplicacién. Entre estas otras leyes de aplica-
cién que han de respetarse, aparece la mencionada Ley Foral de Subvencio-
nes. Como se ha dicho, el articulo 15 de ésta regula la publicidad de las
subvenciones concedidas. Conforme a este precepto, el érgano administrativo
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concedente tiene el deber de hacer publicas las subvenciones concedidas con
expresion de la convocatoria, el programa y el crédito presupuestario al que
se imputen, el beneficiario o beneficiarios, la cantidad concedida y la finalidad
de la subvencién. La publicidad ha de realizarse en la forma que establezcan
las bases reguladoras. Este deber de publicidad que impone el articulo 15 de
la Ley Foral de Subvenciones puede ser exceptuado en los tres siguientes su-
puestos (la Ley Foral de Subvenciones no obliga a hacer publica la concesién
de la subvencién, pero tampoco la impide si asi se ha previsto en las bases de
la convocatoria o en una disposicién): a) Cuando se trate de subvenciones
cuyo otorgamiento o cuantia venga impuesto a la Administracién por una
norma de rango legal. b) Cuando la determinacién del destinatario, en razén
del objeto de la subvencidn, excluya la posibilidad de acceso de cualquier otro
interesado. ¢) Cuando la publicacién de los datos del beneficiario, en razén
del objeto de la subvencién, pueda ser contraria al respeto y salvaguarda al
honor, la intimidad personal y familiar de las personas fisicas en virtud de lo
establecido en la Ley Organica 1/1982, de 5 de mayo, de proteccién civil del
derecho al honor, a la intimidad personal y familiar y a la propia imagen, y
haya sido previsto en su normativa reguladora, debiendo entenderse que esto
es solo aplicable a subvenciones cuyos beneficiarios sean personas fisicas, y
no es aplicable, por tanto, a subvenciones cuyos beneficiarios sean personas
juridicas. No obsta al deber de publicidad que las subvenciones se hayan con-
cedido mediante resolucién administrativa (arts. 21 de la Ley Foral de Sub-
venciones) o mediante convenio (art. 25.3 de la misma Ley Foral).

Por otro lado, la disposicién adicional novena de la propia LETGA exige, bajo
la rdbrica “obligaciones de transparencia a los beneficiarios de subvenciones
publicas”, que “en las bases reguladoras de la concesién de las subvenciones pu-
blicas que superen los importes que se establezcan reglamentariamente”, se im-
ponga “a los beneficiarios de las mismas la obligacién de comunicar a la
Administracién Publica la informacién sobre las retribuciones por todos los
conceptos de los miembros de sus 6rganos de gobierno, de administracién y de
direccién y sus cuentas anuales, para que ésta pueda hacerlas publicas”.
y ,

Por tanto, las dos novedades que, a efectos précticos, introduce la LETGA
son: la primera, que la publicidad de las subvenciones y de los concesionarios
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en que sea posible, se haga a través del Portal web del Gobierno de Navarra,
ademads de por otros posibles medios que prevean las bases de la convocatoria
conforme al articulo 15.3 de la Ley Foral de Subvenciones; y la segunda, que
quienes soliciten y obtengan una subvencién que supere los umbrales mone-
tarios fijados en la disposicién adicional novena de la LE'TGA, se verdn su-
jetos a la carga de comunicar la informacién sobre las retribuciones de los
miembros de sus principales érganos, que la Administracién “podra” hacer
publicas, por lo que tal publicidad no es obligatoria legalmente, sino potes-
tativa.

E) La transparencia en las materias de ordenacion del territorio y urbanismo (art.

21).

La transparencia en las materias de ordenacién del territorio y urbanismo
se articula fundamentalmente a través del Portal del Gobierno de Navarra
en internet. Mediante este Portal ha de poder accederse a los distintos ins-
trumentos de ordenacién del territorio y planes urbanisticos, y al Registro
de Planeamiento Urbanistico contemplado en la LFOTU. Asi lo dispone
el articulo 21.1 de la LFTGA, pero también resulta lo mismo del articulo
42.1 k) de la Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, para la implantacién de la
administracién electrénica en la Administracién de la Comunidad Foral de
Navarra.

Ahora bien, en todo caso, la regulacién del Registro de Planeamiento Urba-
nistico debe garantizar que los ciudadanos pueden consultar gratuitamente,
tanto de forma presencial como telematica, la informacion relativa a las figu-
ras de ordenacién urbana existentes en la Comunidad Foral.

El Registro debe proporcionar, como minimo, la siguiente informacién sobre:

- La estructura general de cada municipio.

- La clasificacién y calificacion del suelo.

- La ordenacién prevista para el suelo, con el grado de detalle adecuado.
- Las infraestructuras planeadas en cada localidad.

- La normativa urbanistica.
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Realmente, mds que un instrumento de transparencia, el Registro de Plane-
amiento Urbanistico aparece como un registro de informacién y publicidad,
lo cual no es poco. Pero, en este punto, al igual que en muchos de los ante-
riores, el articulo 21 de la LEF'TGA apenas incorpora algtin avance en la trans-
parencia respecto de la situacién legal anterior a ella.

4.Elderecho de acceso ala informacién contenida en la publicidad activa.

Toda esta extensa y variada informacién publica que la Administracién estd
obligada ex lege a poner a disposicién de los ciudadanos, como lo afirma el
articulo 11 de la LE'TGA, se ve correspondida por el derecho de estos a poder
acceder a la misma que les reconoce el articulo 5.1 a) de la LE'TGA, sin mds
limitaciones que las contempladas en la propia Ley Foral.

Se trata de un derecho de los ciudadanos a solicitar esa informacién y a
obtenerla a través de la oportuna respuesta, que se supone serd positiva,
por cuanto la informacién es pablica y ha de estar accesible por ellos aun-
que no hubiera sido incorporada al Portal web del Gobierno de Navarra,
al Portal web del Gobierno Abierto o a los demds instrumentos que la Ley
Foral dispone para la informacién publica en la modalidad de publicidad
activa.

Pero, ademds, como se encarga de precisar el articulo 11.2 de la LFTGA,
cualquier excepcién o limitacién al principio general de transparencia (y a su
servicio, al deber de publicidad activa y, por tanto, al correlativo derecho que
conlleva a favor del ciudadano a acceder a esa informacién publica), debe
venir impuesta por una norma con rango de ley e interpretarse en su aplica-
cién de forma restrictiva.

A este derecho de acceso se le pueden aplicar por la Administracién algunas
de las limitaciones previstas en el articulo 23 para el derecho de acceso de los
ciudadanos a la informacién que obre en poder de la Administracién (art.
23.5 LFTGA),y que se veran en el epigrafe siguiente. Pero, en cambio, no le
serdn aplicables aquellas limitaciones relacionadas con la proteccién de datos
personales de los afectados, pues estos no pueden jugar en contra de la fina-
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lidad de la Ley Foral de que esa informacién sea publica y accesible por cual-
quier persona de forma directa y gratuita.

IV.EL EFECTO DE LA FUTURA LEY ESTATAL DE TRANSPA-
RENCIA, ACCESO A LA INFORMACION PUBLICAY BUEN
GOBIERNO.

El Gobierno de Espana remitié a las Cortes Generales en septiembre de
2012 un proyecto de ley de transparencia, acceso a la informacién pidblica y
buen gobierno. El contenido y principios de este proyecto de ley coinciden
en gran parte con el contenido y principios de la LFTGA. Sin embargo, tam-
bién presenta algunas importantes diferencias en relacién con el derecho de
acceso a la informacién publica, que es necesario destacar aqui.

Hacemos aqui referencia al proyecto de Ley presentado ante el Congreso de
los Diputados, conscientes de que existe una amplia exigencia de modifica-
cién del mismo en cuanto a distintos aspectos, tales como la ampliacién de
su 4mbito subjetivo, en donde se ha pedido por determinados grupos y per-
sonas que se extienda a la Casa del Rey, los partidos politicos o las organiza-
ciones sindicales, la reduccién de las limitaciones del derecho subjetivo de
acceso a la informacién, o la modificacién del silencio administrativo negativo
a positivo en el caso de que no se responda a la solicitud de acceso de los ciu-
dadanos a determinada informacién.

De entrada, el objeto del proyecto de ley estatal se presenta mas limitado que
el de la LEFTGA: se refiere a la transparencia de la actividad publica (que se
pretende ampliar y reforzar), al derecho de acceso a la informacion relativa a
la actividad publica (que se quiere reconocer y garantizar) y a las obligaciones
de buen gobierno que deben cumplir los responsables publicos (asi como a
las consecuencias derivadas de su incumplimiento) (art. 1).

El dmbito subjetivo del proyecto de ley es excesivamente amplio y no parece
muy propio de una ley ordinaria, pues se extiende, ademds de a todas las Ad-
ministraciones territoriales (general del Estado, de las Comunidades Auté-
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nomas y de las entidades locales), las Administraciones institucionales creadas
por el Estado, entidades y corporaciones de derecho publico, universidades
publicas, sociedades mercantiles de participacién mayoritaria del Estado, tam-
bién a las instituciones constitucionales (el Congreso de los Diputados, el Se-
nado, el Tribunal Constitucional, el Consejo General del Poder Judicial, el
Consejo de Estado, el Defensor del Pueblo, el Tribunal de Cuentas, el Con-
sejo Econémico y Social) y a las instituciones de las Comunidades Auténo-
mas andlogas a estas, si bien, en este segundo grupo institucional, Gnicamente
en relacion con sus actividades sujetas a Derecho Administrativo (art. 2). De
este modo, la ley estatal practicamente comprenderia todas las entidades re-
levantes del sector publico espafiol, incluso algunas que constitucionalmente
deben ver regulada su actividad por leyes orgédnicas. También se extiende a
las personas fisicas y juridicas que presten servicios ptblicos o ejerzan potes-
tades administrativas (art. 3).

En consecuencia, la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra, sus
entidades de derecho publico, las instituciones de la Comunidad Foral and-
logas a las constitucionales, las entidades locales, las sociedades mercantiles
de mayor participacién y las fundaciones publicas, estardn sujetas a las dis-
posiciones de la Ley estatal cuando entre vigor, cuya disposicién final octava
declara el cardcter basico de esta Ley.

Por lo que se refiere a la publicidad activa, todos los sujetos del sector pa-
blico comprendidos en su ambito de aplicacién tienen el deber de publicar
de forma periédica y actualizada “la informacién cuyo conocimiento sea
relevante para garantizar la transparencia de su actividad relacionada con
el funcionamiento y control de la actuacién publica” (art. 4). La publicacién
ha de hacerse en las correspondientes sedes electrénicas y paginas web, y
ser clara, estructurada y entendible por los interesados. No existen mas li-
mites que los que se aplican al ejercicio de los derechos de acceso a la in-
formacién publica y de proteccién de los datos de cardcter personal (en el
caso de datos especialmente protegidos, la publicidad solo puede llevarse a
cabo previa disociacién de los mismos). Como minimo, ha de darse publi-
cidad a las funciones de los sujetos publicos, la normativa que les sea apli-
cable, su estructura organizativa, el organigrama de sus responsables, planes
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y programas anuales y plurianuales, directrices, instrucciones, acuerdos, cir-
culares, respuestas a consultas, anteproyectos de normas, memorias e infor-
mes de los proyectos normativos, y los documentos que, conforme a la
legislacién sectorial, deban ser sometidos a informacién publica durante su
tramitacién (arts. 5y 6).

También ha de hacerse publica la informacién relativa a la gestién adminis-
trativa con repercusiéon econémica o presupuestaria, como contratos forma-
lizados, convenios suscritos, subvenciones, presupuestos, cuentas anuales,
informes de auditorias, retribuciones anuales de los altos cargos, declaraciones
anuales de bienes y actividades, e informacién estadistica (art. 7).

Por lo que se refiere al derecho de acceso a la informacién publica, su regu-
lacién es pareja a la foral. Todas las personas tienen derecho a acceder a esta
informacién (art. 9), entendiendo por tal informacién publica los contenidos
o documentos que obren en poder de cualquiera de los sujetos piblicos y que
hayan sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones (art. 10).
El acceso puede ser limitado cuando pueda suponer un perjuicio para, entre
otros, la seguridad publica, la investigacion y sancién de delitos e infracciones,
la igualdad de las partes en los procesos judiciales, las funciones administra-
tivas de inspeccién y control, los intereses econémicos mercantiles, el secreto
profesional, la propiedad intelectual e industrial, la confidencialidad o el deber
de secreto, la proteccién del medio ambiente (art. 11) o la proteccion de datos
personales (art. 12). La aplicacién de limites que impidan o dificulten el de-
recho tiene que ser justificada y proporcionada, atendiendo a las circunstan-
cias del caso concreto, especialmente a la concurrencia de un interés publico
o privado que justifique el acceso.

Las solicitudes de acceso a la informacién siguen una regulacién muy similar
a la navarra. Tales solicitudes deben ser inadmitidas cuando se refieran a in-
formacion en curso de elaboracién o publicacién, sea informacién auxiliar o
esté contenida en notas, borradores, opiniones, resimenes, comunicaciones
o informes internos, se precise una reelaboracién, se dirijan a un érgano que
no sea el competente y se desconozca quién es el competente, sean manifies-
tamente repetitivas o tengan caricter abusivo, o afecten a una pluralidad de
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personas cuyos datos personales puedan revelarse con el acceso a la peticién
en un numero que no sea posible darles traslado de la solicitud (art. 15).

El plazo para resolver la solicitud y notificar la resolucién es mds largo que
el fijado por la LE'TGA: de un mes, ampliable por otro mes mds en caso
de volumen o complejidad de la informacién y previa notificacién solici-
tante. El silencio se entiende negativo, y no positivo, como en la LFTGA.
La resolucién pone fin a la via administrativa y es recurrible ante la juris-
diccién contencioso-administrativa (art. 17). Ahora bien, contra la resolu-
cién, sea esta expresa o presunta, cabe interponer una reclamacién ante la
Agencia Estatal de Transparencia, Evaluacién de las Politicas Pablicas y la
Calidad de los Servicios, con cardcter potestativo y previo a la interposicién
del recurso contencioso-administrativo. Esta reclamacién tiene la conside-
racién de garantia administrativa sustitutiva de los recursos administrativos
conforme al articulo 107.2 de la LRJPAC, por lo que se aplica el mismo
régimen de un recurso de alzada: un mes para interponer la reclamacion,
tres para dictar resolucién y notificarse esta, desestimacién por silencio ad-
ministrativo, etcétera (art. 21).

Como especialidad singular de esta via de reclamacién, y con interés para
Navarra, la disposicién adicional cuarta del proyecto de ley estatal contem-
pla que, cuando las resoluciones relativas al acceso a la informacién publica
hayan sido dictadas por las Administraciones de las Comunidades Auté-
nomas, las asambleas legislativas de estas, las instituciones autonémicas ana-
logas al Consejo de Estado, Consejo Econémico y Social, Tribunal de
Cuentas, Defensor del Pueblo, asi como en los casos de resoluciones dicta-
das por las entidades locales, la resolucién de la reclamacién corresponderd
al 6rgano independiente que aquéllas (las Comunidades Auténomas) de-
terminen. No obstante, la Ley estatal posibilita que, si asi lo desean las Co-
munidades Auténomas, estas pueden atribuir la competencia para la
resolucién de la reclamacién a la Agencia Estatal de Transparencia, previa
la celebracién del correspondiente convenio con la Administracién General
del Estado, en el que se estipulen las condiciones en que la Comunidad su-
fragard los gastos derivados de esta asuncién de competencias. Mientras no
exista ningin 6rgano independiente creado al efecto o no se atribuya con-
vencionalmente la competencia a la Agencia, se entiende que habrd de es-
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tarse al régimen general de recursos y demds vias que estén establecidas en
las leyes autonémicas.

De la lectura de la LFTGA puede concluirse que esta no sigue este patrén
de control de las resoluciones emanadas de la Administracién de la Comu-
nidad Foral y de las instituciones forales por un érgano independiente a través
de la reclamacién que se prevé. Ante ello,la Comunidad Foral podra optar o
por dejar la situacién legal como estd, manteniendo el régimen juridico-pu-
blico y su competencia que contempla la LE'TGA, por atribuir el control de
esas resoluciones a un érgano propio e independiente de la Comunidad Foral
en desarrollo de la Ley estatal, o por suscribir un convenio de colaboracién
con el Estado para que sea la Agencia Estatal de Transparencia quien asuma
la competencia para la resolucién de la reclamacién, en aplicacién de la Ley
estatal.

En cualquier caso, a pesar de lo que disponga esta ley estatal y a su caricter
basico, en la Comunidad Foral de Navarra serd de aplicacién preferente la
LFTGA ylo que en ella se disponga. Comparada la Ley Foral con la ley es-
tatal, cuando esta se apruebe, y a pesar de las diferencias que entre ambas
existen, no puede concluirse que las previsiones de la ley foral sean contrarias
a las normas bdsicas, por lo que son aplicables plenamente y con caracter pre-
valente.
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la informacién. C) Forma escrita y notificacién de la resolucién. D) La motivacién
de la resolucién. E) La eficacia de la resolucién. Su suspensién condicionada. 6.
La forma y el formato de acceso a la informacién. 7. Plazos para resolver las so-
licitudes. 8. El sentido del silencio administrativo.

I. EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA:
DEFINICION. REFERENCIA AL CONVENIO DEL CONSEJO
DE EUROPA SOBRE EL ACCESO A LOS DOCUMENTOS PU-
BLICOS.

Uno de los puntos mds relevantes de la LFTGA es el del reconocimiento del
derecho de acceso a la informacién publica. Mediante este derecho subjetivo,
se reconoce a cualquier ciudadano la posibilidad de que acceda a determinada
informacién que esté en posesién de la Administracién de la Comunidad
Foral y del conjunto de entidades y personas vinculadas con ella, siempre que
dicha informacién tenga relevancia piblica y no se perjudique con su acceso
a terceros. Es la primera vez que se reconoce un derecho de acceso con un
carcter tan amplio, general y universal en el ordenamiento juridico interno

de Espafia.

En nuestro entorno europeo, destaca el Convenio del Consejo de Europa
sobre el acceso a los documentos publicos, de 18 de junio de 2009, y que an-
tecede al derecho de acceso a la informacién publica que la LETGA establece.
Ahora bien, en la Ley Foral también son notables las influencias del derecho
de acceso a la informacién publica de contenido medioambiental que hoy
estd regulado en la Ley 27/2006, de 18 de julio, y que transpone las Directivas
2003/4/CE y 2003/35/CE.

Es cierto que todavia Espafia no ratificado (ni siquiera firmado) este Con-
venio del Consejo de Europa, pero nada obsta a que no lo haga en los
préximos afios, como ya lo estin haciendo otros Estados miembros. En
cualquier caso, el Convenio sobre el acceso a los documentos publicos
actia como el marco europeo de referencia en la materia, y, comparado
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con el mismo, ha de concluirse que la LFTGA cumple las exigencias del
mismo y se ajusta a sus normas. De ahi que sea importante sintetizar el
principal contenido de este Convenio europeo, mds atn si sus principios
y articulos se deben entender sin perjuicio de las leyes de cada Estado
miembro y de los tratados internacionales que reconozcan un derecho
més amplio de acceso a los documentos publicos (art. 1.1). Por tanto, al
tratarse de un convenio internacional de minimos, sus normas no podrin
ser ignoradas por los Estados miembro del Consejo de Europa que lo ra-
tifiquen, ni restringidas en su interpretacidn, aplicacién o desarrollo. La
legislacién estatal y la legislacién foral podran ampliar este derecho y su
ejercicio, pero lo que no podrin hacer es restringirlo. Pero, ratificado o no
el Convenio, cualquier duda que pueda surgir en cuanto a la aplicacién o
interpretacién del derecho de acceso a la informacién publica tanto en las
leyes forales como en las estatales que lo regulen, debera ser resuelta te-
niendo en cuenta lo que aquél dispone, si es que se quiere tener la homo-
logacién europea del derecho.

El Convenio del Consejo de Europea considera “autoridades publicas”al go-
bierno y administracién a nivel nacional, regional y local, a los organismos
legislativos y autoridades judiciales en cuanto realicen funciones administra-
tivas o, si lo amplia cada Estado miembro, al resto de actividades de los 6r-
ganos legislativos, y a las personas naturales o juridicas o cuando ejerzan como
autoridad administrativa o, si también lo amplia cada Estado miembro,
cuando realicen funciones publicas o actden financiadas con fondos publicos
(art. 1). El derecho permite a cualquier persona, sin discriminacién de ningtin
tipo, a acceder, bajo peticién y sin verse obligada a dar sus razones para tener
acceso, a los documentos publicos en posesion de autoridades publicas (arts.
2y 4). Por tales “documentos publicos”, se entiende toda la informacién re-
gistrada o archivada de cualquier forma, elaborada o recibida, que estén po-
sesi6n de las autoridades publicas (art. 1.1) El solicitante tiene derecho a
elegir si examina el original o una copia, o si recibe una copia, a elegir si exa-
mina esta en cualquier forma disponible o en el formato que elija, a menos
que la preferencia sea irrazonable; pero la autoridad publica puede dar acceso
al documento remitiendo al solicitante a fuentes alternativas ficilmente ac-
cesibles (art. 6).
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El derecho que establece el Convenio del Consejo de Europa puede ser li-
mitado si asi se prevé en una ley y inicamente por motivos que se conside-
ren “necesarios en una sociedad democritica” y que tengan por objeto la
proteccién de la seguridad nacional, la defensa y las relaciones internacio-
nales; la seguridad publica; la prevencién, la investigacién y el procesa-
miento de actividades criminales; las investigaciones disciplinarias; la
inspeccién, control y supervisién por autoridades publicas; la intimidad y
otros intereses privados legitimos; los intereses econémicos y comerciales;
las politicas estatales de cambio de moneda, monetarias y econémicas; la
igualdad de las partes en los procedimientos judiciales y la administracion
eficaz de la justicia; el medio ambiente; o las deliberaciones dentro o entre
autoridades publicas en lo referente al examen de un asunto (art. 3.1). Estos
limites pueden ser excepcionados cuando haya un interés pablico que pre-
valezca en dicha revelacion (art. 3.2). El ejercicio del derecho esta sujeto a
las formalidades que sean estrictamente esenciales, siendo deber de la au-
toridad ayudar al peticionario tanto como razonablemente sea para identi-
ficar el documento oficial solicitado. Si la autoridad a la que se dirige la
peticién, no posee el documento o no estd autorizada para tramitar esa pe-
ticidn, tiene, cuando le sea posible, que remitir la peticion del solicitante a
la autoridad competente. Las peticiones deben ser atendidas con prontitud,
en un tiempo razonable y con arreglo al principio de igualdad (art. 5). La
peticién puede ser rechazada cuando sea demasiado vaga para permitir la
identificacién del documento oficial o cuando sea manifiestamente irrazo-
nable. Cabe también el acceso parcial al documento, pero siempre que se
dé este o que se deniegue totalmente la informacién, el rechazo debe ser
motivado y por escrito. La inspeccién de los documentos en las oficinas de
la autoridad es gratuita, mientras que la expedicién de copias puede estar
sometida a unos honorarios razonables y publicos, que no pueden exceder
los costes reales de la reproduccién y de la entrega del documento (art. 7).
Cada Estado parte se compromete a establecer un procedimiento de recla-
macién antes de la apelacién a un tribunal u otra institucién independiente
e imparcial establecida por la ley; el procedimiento de apelacién debe ser
rapido y barato y debe implicar la reconsideracion del rechazo por una au-
toridad publica o la revisién del acuerdo (art. 8).
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II. CONFIGURA(}I()N LEGAL: UN DERECHO SUBJETIVO
NUEVO, AUTONOMO, DE NATURALEZA LEGAL, UNIVER-
SAL, GENERALYNO NECESARIAMENTE GRATUITO.

Conforme a la regulacién que le da la LFTGA, el derecho de acceso a la in-
formacién publica queda configurado del siguiente modo:

a) Como un derecho nuevo y auténomo. Se trata de un derecho nuevo,
que aparece por primera vez en el ordenamiento juridico-adminis-
trativo de Navarra, y que es distinto de otros derechos.

El derecho se conforma en la LFTGA de manera completa, sin re-
misiones a otras normas y con autonomia plena respecto de otros de-
rechos similares o de acceso a informaciones, archivos, registros,
etcétera. Por ser un derecho auténomo, se regula por esta ley Foral —
y solo por esta- en toda su dimensién.

Es cierto que el articulo 14 de la LFACFN ya regula, con caricter ge-
neral, un derecho de informacion de los ciudadanos diferente del de-
recho constitucional de peticién (art. 29 CE) y del derecho de acceso
a la informacién en determinadas materias (como la medio ambien-
tal). Pero este derecho solo faculta para solicitar y obtener informacién
sobre aspectos de la actividad administrativa que puedan incidir sobre
los derechos del ciudadano o sobre sus intereses legitimos u obliga-
ciones, o sobre la utilizacién de los bienes y servicios publicos, es decir,
el titular del derecho es el ciudadano “interesado” en los términos de
la legislacién administrativa, y el desarrollo de este derecho se deja a
una norma reglamentaria (art. 14.4 LFACFN). En cambio, el derecho
que ahora se configura por la LFTGA contempla un derecho para
acceder por cualquier ciudadano, sin necesidad de acreditar la inci-
dencia de la materia sobre sus derechos o intereses legitimos, a cual-
quier aspecto relacionado con la actividad publica, un concepto que
es mds amplio que el estricto de la actividad administrativa, y, desde
luego, la regulacién del derecho nuevo estd completa en la Ley Foral,
sin necesidad de desarrollos reglamentarios.
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b) Un derecho de configuracién legal. No es un derecho constitucional,

puesto que la Constitucién no reconoce un derecho general y uni-
versal de acceso a la informacién de las Administraciones publicas.
El derecho que regula el art. 105 de la Constitucién es un derecho
de acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos.
Por tanto, el derecho constitucional es distinto del derecho de acceso
a la informacién publica que configura la LFTGA en lo que se refiere

a su amplitud material, siendo un derecho subjetivo mds limitado.

El derecho de acceso a los archivos y registros administrativos apa-
rece desarrollado hoy en el articulo 37 de la LRJPAC. Se trata de un
derecho de los ciudadanos a acceder a: a”) “registros y documentos”
b’) que, formando parte de un expediente (administrativo), ¢”) obren
en los archivos administrativos (cualquiera que sea su forma o tipo
de soporte material), d”) siempre que tales expedientes correspondan
a procedimientos (administrativos) terminados en la fecha de soli-
citud. Por tanto, lo esencial del derecho constitucional es, tal y como
lo concibe el legislador, primero, que el procedimiento esté termi-
nado a la fecha de solicitud, y, segundo, que el documento figure en
registros, documentos y expedientes administrativos. Ademds, el
ejercicio de dicho derecho resulta muy limitado por lo dispuesto en

el art. 37 de la LRJPAC.

En parecidos términos, el articulo 14.3 de la LFACFNA solo per-
mite a la Administracién facilitar informacién sobre el estado o el
contenido de los procedimientos en tramitacién y la identificacién
de las autoridades y funcionarios responsables de la tramitacién, a
quienes tengan la condicién de interesados en el procedimiento o a
sus representantes legales.

En cambio, el derecho de acceso a la informacién putblica que con-
figura la LFTGA es un derecho que permite acceder a cualquier in-
formacién que obre en poder de la Administracién de la Comunidad
Foral, cualquiera que sea su soporte o forma de expresion, haya sido
elaborada por ella o no, sin mds excepciéon que la documentacién
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preparatoria o los datos inconclusos o las comunicaciones internas
que carezcan de relevancia publica, aunque no haya terminado el
procedimiento administrativo en la fecha de la solicitud.

La limitacién del art. 37 de la LRJPAC en su redaccién actual es tan
evidente que el proyecto de Ley estatal de Transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno, actualmente en tramitacién
en las Cortes Generales, contempla la sustitucion de su redaccién,
de tal modo que la futura Ley, caso de aprobarse el proyecto, dis-
pondrd que “los ciudadanos tienen derecho a acceder a la informa-
cién publica, archivos y registros en los términos y con las
condiciones establecidas en la Constitucién, en la Ley de Transpa-
rencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno y demads
leyes que resulten de aplicacién”. En el mismo sentido, se contempla
una nueva redaccién del art. 35 h) de la LRJPAC, para que incorpore
como derecho de los ciudadanos “el acceso a la informacién publica,
archivos y registros”. De este modo, el legislador estatal intenta acer-
car el derecho constitucional de acceso a los archivos y registros ad-
ministrativos al derecho de acceso a la informacién publica, aunque
reconoce que son distintos cuando reconoce que los ciudadanos tie-
nen derecho a acceder a la informacién publica y, ademis, a los ar-
chivos y registros.

Que el derecho sea de configuracién legal y no constitucional para
los procedimientos administrativos no terminados, no lo convierte
en un derecho menor o de segunda categoria. De entrada, el derecho
constitucional de acceso a los archivos y registros administrativos
también se remite a una ley que lo regule, por lo que su contenido y
ejercicio dependen finalmente de lo que esta ley establezca. En se-
gundo lugar, el derecho de acceso a la informacién publica que con-
figura la ley es tan exigible como el derecho constitucional de acceso
a los archivos y registros administrativos, si bien, en el caso del pri-
mero, la Ley que lo regule podrd modularlo cé6mo lo considere opor-
tuno y, una vez regulado, podrd ser modificado igualmente por el

legislador.
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¢) Un derecho universal. Esta afirmacién se relaciona con quién es el

titular del derecho. El titular activo de este derecho lo es “cualquier
ciudadano o ciudadana’, sin excepcion (art. 22.1 LETGA). Por ciu-
dadano, se entiende cualquier persona, fisica o juridica, o grupo de
personas, con independencia incluso de su nacionalidad o edad, por
el hecho de poder relacionarse con la Administracién [art. 3 a)

LFTGA].

El ejercicio del derecho puede realizarse “a titulo individual y en su
propio nombre” por el ciudadano, o “en representacién y en el nombre
de las organizaciones legalmente constituidas en las que se agrupen
o que los representen” [arts. 3 a) y 22.1 LEFTGA]. Se estd haciendo
referencia, por tanto, al ejercicio del derecho como derecho individual
o como derecho colectivo, junto con otras personas y en su nombre y
representacion.

El ciudadano no precisa, ni, por tanto, se le puede requerir, acreditar
un interés personal, ni directo, como en las relaciones generales de la
Administracién, ni procede aclarar si el interés es individual o colec-
tivo, en los términos del art. 31 de la LRJPAC. El art. 5 de la LFTGA
es claro al respecto: cualquier ciudadano puede ejercer, en sus relacio-
nes con la Administracién, el derecho “a obtener, previa solicitud, la
informacién publica que obre en poder de la Administracién Publica,
sin que para ello esté obligado a declarar un interés determinado, y
sin mds limitaciones que las contempladas en esta Ley Foral”.

Las dudas se suscitan alrededor de dos preguntas: a) ;se requiere tener
capacidad de obrar, con lo cual quedan fuera del ejercicio del derecho
las personas que no la ostenten con arreglo a la legislacién civil y los
menores de edad? b) si no hace falta acreditar un derecho o un interés
legitimo, ¢se debe dar la informacién a quien tenga un interés ilegi-
timo?

Respecto de la primera pregunta, todo apunta a que el derecho de ac-
ceso juega a favor de todas las personas, aun cuando no tengan capa-
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cidad de obrar, pues es un derecho expansivo, universal y en este punto
la ley foral, que es la norma especial, no establece restriccién alguna
por esta situacion juridica. Respecto de la segunda, el interés legitimo,
que no se requiere expresamente, pero que se presume en toda persona
cuando ejerce un derecho, descarta la concurrencia de cualquier interés
ilegitimo o espurio y la posibilidad de atender este mediante la técnica
de inadmitir las solicitudes que se consideren abusivas por su caricter
manifiestamente irrazonable o repetivo. Al mismo tiempo, ese interés
legitimo habilita para desestimar la solicitud cuando afecte a derechos
o intereses legitimos de terceros o incurran en algun otro de los su-
puestos de limitacién o denegacién que establece el articulo 23 de la
LEFTGA. En todo caso, la inadmisién o la desestimacién de ese in-
terés no legitimo requiere la obligada motivacién de la decisién.

d) Un derecho general. Aqui el adjetivo “general” se relaciona con el
ambito material sobre el que se proyecta el derecho: la informacién
publica. El derecho se proyecta sobre cualquier informacién, cual-
quiera que sea su soporte material o forma de expresion, que a”) haya
sido elaborada o se encuentre en manos (“posean”) de la Adminis-
tracién de la Comunidad Foral, sus organismos publicos, sus socie-
dades publicas, fundaciones publicas y entidades de derecho publico
vinculadas, o b’) se encuentre bajo la autoria o propiedad de las per-
sonas, fisicas o juridicas, que ejerzan funciones publicas o potestades
administrativas o presten servicios ptblicos bajo su autoridad, siem-
pre que dicha informacién haya sido generada u obtenida en el ejer-
cicio de su actividad publica o para el ejercicio de una actividad

publica (arts. 3 d) y 26.2 de la LETGA).

Por tanto, el derecho se proyecta sobre lo que la Ley llama “infor-
macién publica”, debiendo entenderse por tal cualquier tipo de in-
formacién elaborada, generada, obtenida o poseida por la
Administracién o por las entidades y personas que de ella dependan
o que con ella estén vinculadas y se refiera a la “actividad publica” en
el sentido mas amplio y favorable al derecho de acceso. Se trata, por
tanto, de informacién con relevancia o trascendencia publica, de ahi
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que la Ley haga un esfuerzo por excluir del dmbito del derecho la
informacién privada o con proyeccién estrictamente privada y la in-
formacién interna que todavia no ha alcanzado un grado de madurez
suficiente como para poder considerarse publica.

Ademis, dicha informacién debe ser preexistente al ejercicio del de-
recho subjetivo ante la Administracién, por lo que esta no viene obli-
gada a elaborar documentos o datos para facilitirselos a los
ciudadanos ni hacer entrega de una informacién que no exista en el
momento de presentacién de la solicitud, sin perjuicio de que asi lo
haga, si es su voluntad.

En cambio, si que tendra que facilitar la informacién que requiere
el articulo 13 de la LFTGA, si esta informacién no ha sido dada a
conocer al pablico, sin que pueda alegarse por la Administracién que
no estd preparada todavia, pues es obligatorio que lo estuviera.

Como ya se ha dicho con anterioridad, las tnicas especialidades ma-
teriales que menciona la LE'TGA vienen sefialadas en su disposicién
adicional séptima. Con las tnicas excepciones de las materias tribu-
taria y sanitaria, donde abundan los datos de caricter personal, y, en
su caso, de otras materias en que las leyes establezcan un régimen
especifico de acceso a la informacién publica, el derecho de acceso
permite acceder de un modo general a la informacién publica con-

forme a la LFTGA.

En todo caso, la informacién que entregue la Administracién al ciu-
)
dadano que la solicite ha de ser “veraz”.

e) Un derecho cuyo ejercicio no es necesariamente gratuito. La

LFTGA reconoce la gratuidad del derecho de acceso a determinadas
informaciones o en determinados casos, dejando que, en el resto, la
Administracién pueda exigir tasa o precio por facilitar su ejercicio y
dar la informacién solicitada. Pero, como es 1égico, de no haberse es-
tablecido nada al respecto, no cabe el cobro de precio o tasa.
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Asi, son gratuitos ex lege (art. 33.1 LETGA):

- El acceso a la informacién que haya de publicarse activa y obligato-
riamente por la Administracién conforme al articulo 13 de la

LFTGA.

- El examen de la informacién solicitada en el sitio en que se encuentre
(informacién in situ).

- La entrega de informacién cuando se realice por correo electrénico o
sistema electrénico equivalente.

- La informacién en que no se haya dispuesto nada acerca de la exi-
gencia de contraprestaciéon pecuniaria. De esta forma, para que pro-
ceda la exigencia de tasa o precio, es preciso que la Administracién
haya dispuesto expresamente la posibilidad de requerir tal contrapres-
tacién econdmica.

Aunque no lo contemple la LE'TGA, otro supuesto de gratuidad lo constituye
el derecho del interesado a acceder a cualquier informacién publica que le
afecte, pues, conforme al articulo 15 de la LOPDP, el interesado tiene derecho
a solicitar y obtener gratuitamente informacién de sus datos de cardcter per-
sonal sometidos a tratamiento, el origen de dichos datos, asi como las comu-
nicaciones relacionadas o que se prevén hacer de los mismos.

Fuera de estos supuestos, la Administracién puede cobrar las tasas y precios
que entienda oportuno. Dos supuestos que cita la Ley Foral en los que se
pueden cobrar estos son: a) la expedicién de copias o b) la transposicién a
formatos diferentes al original

Para que proceda el pago, la Ley Foral fija tres requisitos, que la Administra-
cién estd obligada a cumplir: uno, general, que el pago de la tasa o precio pa-
blico se sujete en todo momento a lo previsto en la Ley Foral de Tasas y
Precios Publicos, sin que quede, por tanto, su cuantia al albur de la Adminis-
tracion; otro, mds concreta, consistente en que la cuantia de la copia o de la
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transposicién de una informacién en formato original a otro distinto, no
supere el coste real de la operacién (art. 33.3 LETGA): este es el llamado
principio de equivalencia en la fijacién de tasas, con arreglo al cual el importe
de la tasa debe tender a cubrir el coste efectivo del servicio prestado; y, final-
mente, otro, de publicidad, puesto que las unidades, érganos u entidades en
cuyo poder se encuentre la informacién han de elaborar, publicar y poner a
disposicién de los solicitantes de la informacién publica, el listado de las tasas
y precios que sean de aplicacién a tales solicitudes, asi como los supuestos en

los que no proceda pago alguno (art. 33.4 LETGA).

Para el caso de acceso a informacién obrante en archivos, bibliotecas y museos
sujetos a las leyes especificas, en cuanto al pago o gratuidad se ha de estar a lo

que dispongan las leyes especificas que regulen estos hechos (art. 33.2 LETGA).

ITII. CONTENIDO ESENCIAL DEL DERECHO. DERECHO DE
DERECHOS.

Como es sabido, todo derecho subjetivo tiene un contenido esencial que debe
ser respetado y reconocible en sus elementos generales. En el caso de los de-
rechos constitucionales, su contenido esencial debe ser respetado por la ley
(art. 53.1 CE), mientras que, en el caso de los derechos de configuracién legal,
la Administracién viene obligada a respetar ese contenido en sus disposicio-
nes y actos.

La expresion “contenido esencial” encierra en si misma una garantia consis-
tente en impedir que, por la via de la regulacién normativa o de una practica
administrativa que se imponga, un derecho subjetivo reconocido por el or-
denamiento juridico acabe siendo negado o reducido a una existencia pura-
mente formal. El contenido esencial de un derecho subjetivo se identifica con
la sustancia del derecho, disuelta la cual el derecho deja de ser aquello que la
norma que lo ha creado o reconocido queria.

Tal y como se configura en la LETGA, el contenido esencial del derecho de

acceso a la informacién viene dado por la obtencién o conocimiento de la
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documentacién puiblica que posee la Administracién, contenido esencial que
tiene que ser respetado por la Administracién.

Asi, la Administracién viene obligada a tomar en consideracién este derecho
de acceso a la informacidn, a hacerlo reconocible en sus decisiones, a facilitar
su ejercicio por los ciudadanos tanto de una forma activa, removiendo obsté-
culos, como positiva, asesorando y orientando su ejercicio hacia su consecu-
cién, y a no limitarlo, y menos atin negarlo, fuera de los supuestos en que la

Ley lo dispone.

Para respetar el contenido esencial del derecho de acceso a la informacién y
facilitar su ejercicio de un modo efectivo, el articulo 10 de la LETGA exige
a la Administracién publica la designacién de unidades responsables de la
informacién publica. Estas unidades han de ser las encargadas de las obliga-
ciones establecidas en dicha Ley Foral, en coordinacién con el sistema archi-
vistico existentes y, en particular, con el archivo digital.

Junto al contenido esencial o sustancial del derecho, aparece un elenco de fa-
cultades o posibilidades de actuacién vinculadas con el derecho. Por eso, po-
demos afirmar que el derecho de acceso a la informacién es un derecho de
derechos, en el sentido de que comprende o estd conectado, mds alld incluso
de su contenido esencial de acceso a la informacién, con otros derechos o fa-
cultades puestas a su servicio para su mejor ejercicio. Tales derechos auxiliares
o instrumentales o facultades conexas con el principal son los que se citan en

el art. 5.1 de la LFTGA, y son el derecho del ciudadano a:

- Ser informado por la Administracién de los derechos que le otorga

la LFTGA.
- Ser asesorado para su correcto ejercicio.
- Ser asistido en su busqueda de informacién.

Estos dos derechos precedentes recuerdan a los derechos que, entre otros de
caricter general, reconoce a los ciudadanos, en sus relaciones con las Admi-
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nistraciones publicas, el articulo 35 g) de la LRJPAC, a obtener informacién
y orientacién acerca de los requisitos juridicos o técnicos que las disposiciones
vigentes impongan a los proyectos, actuaciones o solicitudes que se propongan
realizar. No obstante, los derechos que reconoce la LE'TGA son mucho mds
amplios y, por ende, distintos de los de la ley estatal.

- Recibir la informacién que solicite, dentro de los plazos maximos es-

tablecidos en la LFTGA.

- Conocer los motivos por los cuales no se le facilita la informacién,
total o parcialmente.

- Recibir la informacién publica solicitada en la forma o formato ele-
gidos, en los términos previstos en la LETGA.

- Conocer, en su caso, aquellos motivos por los cuales no se le facilita
dicha informacién en la forma o formato solicitados.

- Conocer el listado de las tasas y precios que sean exigibles para la ob-
tencion de la informacidn solicitada, asi como las causas de exencidn.

Todos estos derechos se regulan con detalle en los articulos. 22 a 33 de la

LFTGA.

IVV.UN DERECHO SUBJETIVO LIMITADO POR OTROS
DERECHOS.

Hoy en dia, ningtn derecho subjetivo es absoluto, ni el ordenamiento juridico
admite la existencia de unos derechos subjetivos que a priori se encuentren
por encima de otros como si hubiera preestablecida una jerarquia en la que
existieran derechos de primera, de segunda o de tercera divisién.

Una cosa es la distinta regulacién de cada derecho y su mayor o menor pro-
teccién por los poderes publicos, como ocurre, por ejemplo, con los derechos
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fundamentales de la Constitucién, y otra cosa muy distinta es que, llegado el
caso, un derecho se superponga, de forma concreta y justificada, sobre otro
derecho. En una sociedad democritica, el Derecho parte de la existencia de
una constelacion de individuos, entidades, situaciones, actos, derechos, etcé-
tera, y, por tanto, parte de la necesidad de que todos ellos coexistan pacifica y
armonicamente y colaboren interactuando los unos con los otros. El innegable
pluralismo social trae como consecuencia que todo derecho subjetivo haya
de convivir con los demds y, en caso de un eventual conflicto entre distintos
derechos, se pondere cada uno de ellos en relacién con los demds concurren-
tes, para concluir cudl debe ser prevalente en ese caso y merecedor de prefe-
rencia por los poderes publicos a la vista de todas las circunstancias y, de ser
necesario, cudl derecho ha de ser amparado y restaurado cuando haya podido
ser lesionado o desconocido en esa situacion concreta. Esta es la visién actual
de los derechos subjetivos en el ordenamiento constitucional, que renuncia a
declararlos como derechos absolutos y a priorizar de un modo categérico y
aprioristico unos derechos respecto de otros por no existir categorias super-
puestas: en cada caso concreto, ponderadas las circunstancias concurrentes,
el aplicador del Derecho debera optar por dar preferencia a unos intereses o
derechos sobre otros por su mayor peso en ese caso y justificar la decision
adoptada en estos pardmetros.

De esta manera, el derecho de acceso a la informacién publica, por ser un de-
recho creado por los poderes piblicos, se ve obligado a convivir con otros de-
rechos y a respetarlos a priori, tal y como lo reconoce el legislador en la propia
LFTGA.Y, llegado el caso, si asi procede, este derecho habrd de ceder ante
la necesidad de proteger otros derechos subjetivos. ;Cuiles son esos otros de-
rechos subjetivos con los que ha de convivir el derecho de acceso a la infor-
macién? Se mencionan en los articulos 23 y 24 de la LFTGA:

- Los derechos fundamentales a la intimidad personal o familiar, a la se-
guridad personal, a la propia imagen, al honor, al secreto de las co-
municaciones, a la libertad ideolégica o religiosa, a la afiliacién, a la
presuncioén de inocencia, al secreto profesional y, en general, todos los
derechos fundamentales que reconoce y ampara la Constitucién es-
pafiola con los que pueda concurrir [art. 23 f)].
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- Los también constitucionales derechos de propiedad intelectual e in-
dustrial, excepto en los supuestos en los que el titular haya consentido
en la divulgacién de la informacién de la que sea propietario intelec-
tual o industrial [art. 23 h)];

- El derecho a la proteccion de datos de cardcter personal [arts. 23 1) y 24].
También se trata de un derecho constitucional y fundamental con-
templado en el articulo 18.4 de la Constitucién (SSTC 11/1998, de
13 de enero; 30/199, de 8 de marzo, 44/1999, de 22 de marzo,
45/1999, de 22 de marzo, 290/2000, de 30 de noviembre; y 292/2000,
de 30 de noviembre). Para que este derecho prevalezca, serd necesario
que la persona interesada a quien conciernan esos datos de caracter
personal no haya consentido en su tratamiento o revelacién o que una
ley no autorice el tratamiento o la cesién de esos datos. No obstante,
en todo lo relacionado con este derecho, ha de estarse a lo dispuesto
en la Ley Orgdnica 15/1999, de 13 de diciembre, de proteccién de
datos de caricter personal (LOPDP), norma que, a la vez que esta-
blece garantias legales para la proteccién de los datos, permite el tra-
tamiento y cesién de esos datos con el consentimiento de los
interesados o, sin requerir ese consentimiento, en los supuestos en que
una ley lo prevea.

En efecto, el derecho de acceso a la informacién publica puede comportar,
cuando la informacién a la que se permita el acceso se refiera a personas, la
cesion de datos de cardcter personal. En cuanto ese acceso conlleve una cesién
de datos personales, le serdn de aplicacion preferente las disposiciones que la
LOPDP establece respecto de la cesién de datos personales por parte de las
Administraciones publicas. Por consiguiente, en modo alguno puede inter-
pretarse que la LE'TGA establezca normas que puedan reducir las garantias
que establece la LOPDP para la proteccion de los datos de cardcter personal,
y, en caso, de duda en el operador juridico sobre cuiles de ambas normas pre-
valecen en cada caso concreto, habrd de estarse a lo que disponga la LOPDP
por ser una ley orginica que regula de forma especifica un derecho funda-
mental concreto.
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En su afin por la proteccién de los datos personales, el articulo 24 de la
LFTGA da una diferente solucién al acceso a la informacién con datos de
terceros, seguin dichos datos sean intimos o no lo sean.

De entrada, este precepto dispone el principio general de la obligada denegacién
de toda solicitud de acceso a la informacién de la Administracién que contenga
datos intimos o que afecten a la vida privada de terceros. Pero, como todo prin-
cipio general tiene sus excepciones, el precepto autoriza la cesién tnicamente
en los dos casos en que lo permite l]a LOPDP: cuando exista consentimiento
expreso y por escrito del afectado que se acompafie a la solicitud o cuando una
norma con rango de ley lo autorice. A estos efectos, se consideran como intimos,
sin perjuicio de que existan mds, los datos referidos a la ideologia, la afiliacién
sindical, la religion, las creencias, el origen racial, la salud o la sexualidad (art.
24.2). Se trata de los llamados por la LOPDP “datos especialmente protegidos”,
por lo que habra de estarse en cuanto a su proteccién, a lo que, al efecto, esta-

blecen los articulos 7, 8, 11 y concordantes de la LOPDP.

Por el contrario, cuando la solicitud de acceso se refiere a informacién que
contenga datos personales de terceros que no pueden considerarse como in-
timos, ni afecten a la vida privada de estos, procedera:

- La estimacion de la solicitud si la informacién estd directamente vin-
culada con la organizacidn, el funcionamiento o la actividad pudblica
del 6rgano o entidad al que se solicite. A4 sensu contrario, si la infor-
macién no estd claramente vinculada con estos aspectos de la organi-
zacién, el funcionamiento o la actividad publica de la Administracién,
no procede dar la informacién, puesto que prevalece el carcter per-
sonal del dato sobre la importancia de su relevancia publica.

- La desestimacién de la solicitud cuando se considere que concurren
circunstancias especiales en el caso concreto que hacen prevalecer la
proteccién de los datos personales sobre el interés publico en la di-
vulgacién de la informacién, debiendo justificar cudles son esas cir-
cunstancias especiales y el porqué ha de prevalecer la proteccién del
dato personal sobre el interés de divulgar la informacién.
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Como se puede ver, la LFTGA apuesta, con cardcter general, por la preva-
lencia de la proteccién de los datos personales sobre el derecho de acceso a la
informacién publica, pero esa preeminencia jugard en los casos en que el 6r-
gano competente para resolver considere que hay un conflicto de derechos
en el que deba preservarse el derecho al honor, a la intimidad y a la propia
imagen. Pero si tales derechos fundamentales no aparecen en toda su mag-
nitud, entonces prevaleceri el derecho a la informacién cuando esta tenga re-
levancia publica.

Bésicamente, pueden diferenciarse cuatro grupos de colectivos de personas
en lo que atafe a la proteccién de datos personales de ellos:

a) Los miembros del Gobierno de Navarra y los altos cargos de la Ad-
ministracién de la Comunidad Foral de Navarra, cuyos datos de ca-
racter personal que han de ser publicados en el portal web del
Gobierno de Navarra, son accesibles. En estas personas, pesa mis la
transparencia de su actividad pablica en cuanto tales cargos publicos
que la proteccién de su intimidad personal o de su vida privada.

b) Los distintos beneficiarios de la actividad publica, tales como per-
sonas prestadoras de servicios pablicos, titulares de conciertos y con-
venios, concesionarios de servicios, beneficiarios de subvenciones,
titulares de licencias y autorizaciones administrativas, representantes
de los empleados publicos y personal laboral, liberados sindicales,
etcétera, en los que la LF TGA introduce excepciones en cuanto a la
proteccién de los datos personales que les otorga la LOPDP y, por
tanto, esos datos que menciona la Ley Foral son accesible por los
ciudadanos.

¢) Los funcionarios ptblicos y demds empleados publicos sin relevancia
publica, cuyos datos pueden ser facilitados a los ciudadanos en los
términos de la LFTGA, en la medida en que tales datos se relacionen
con la organizacién o el funcionamiento de la Administracién pua-
blica o sus entidades dependientes y tengan alguna relevancia pd-

blica.
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d) Los ciudadanos ajenos a la solicitud de informacién, que puedan
verse afectados por el acceso a esta, quienes estin protegidos por las
garantias de la LOPDP y, en la medida que respeten esas garantias,
por las previsiones de la LF TGA. En estas personas, como principio
general, prevalece mds la proteccién de sus datos de caricter personal
que la revelacién de la informacién puablica.

- Los derechos de los menores de edad [art. 23 j)]. Tales derechos estan re-
cogidos en distintos tratados internacionales, leyes estatales y leyes
torales. Destacan la Convencién sobre los Derechos del Nifo, adop-
tada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, de 20 de sep-
tiembre de 1989, la Ley Orgénica 1/1996, de 15 de enero, de
proteccién juridica del menor, y la Ley Foral 15/2005, de 5 de di-
ciembre, de promocién, atencién y proteccion a la infancia y a la ado-
lescencia. En toda esta normativa el principio informador y rector es
el de la primacia del interés superior del menor y la garantia de sus
derechos sobre cualquier otro interés legitimo que concurra [art. 3 a)
de la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre]. Los articulos. 16 a 28
de la Ley Foral citada reconocen los derechos a la vida, la integridad
fisica y psiquica, al honor, la intimidad y a la propia imagen, la iden-
tidad, informacién, pensamiento, conciencia y religién, participacion
social, asociacién, a ser oido, la libertad de expresién, la proteccién de
la salud, la educacidn, la cultura y el ocio, el medio ambiente, la inte-
gracién social, y los derechos econémicos y laborales.

- Los intereses particulares legitimos [art. 23 k)]. Se trata de un concepto
juridico indeterminado y, como tal, puede dar lugar a un riesgo de uso
recurrente y abusivo por parte de algin 6rgano de la Administracién
para, mediante su alegacion genérica, limitar o negar el ejercicio del de-
recho de acceso a la informacién publica. Por tal concepto, ha de en-
tenderse el interés de un tercero, también ciudadano (individual e
identificado o identificable), cuando su actividad poco o nada tiene que
ver con la actividad publica o administrativa y, por lo tanto, debe quedar
resguardado de verse expuesto al conocimiento de personas ajenas.
Como tal interés “particular”, puede ocurrir que, sin un especial motivo
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o, peor aidn, sin razén alguna, ese interés de un ciudadano particular se
pueda ver afectado en su circulo mas intimo o expuesto a la luz piblica
por una decisién administrativa provocada por el ejercicio —por otro
ciudadano- del derecho de acceso a informacién publica. Esto es lo que
el precepto garantiza que no ocurra. El protegido es “un particular”, al-
guien en quien no concurre ningin elemento que lo exponga, en rela-
cién con la informacién solicitada, en una posicién de relevancia piblica
o expuesto a la vision de la ciudadania. De alguna manera, guarda re-
lacién con la proteccién de los derechos constitucionales a la intimidad,
a la propia imagen, al honor o a otros derechos fundamentales, que han
de quedar preservados cuando no se atisba suficiente razén para des-
velar aspectos que pertenecen a sus titulares. No obstante, por efecto
del articulo 23.1 k) de la LF'TGA y su diferencia explicita con estos
derechos constitucionales, se presenta a priori con un alcance mas am-
plio a favor del particular y de sus intereses legitimos.

Es importante subrayar que la proteccién del interés legitimo particular estd
pensada por el legislador para resguardar a su titular del propésito -del soli-
citante de la informacién publica- de conocer aspectos, datos o informaciones
que pertenezcan a la esfera personal o patrimonial del particular. En modo
alguno, este interés, que puede convertirse en limite del derecho de acceso,
estd pensado para proteger a la Administracién frente al solicitante de la in-
tormacion. Por ello, los intereses legitimos de terceros no pueden llegar a ser
empleados por la Administracién publica como una excusa passé par tout para,
mediante su alegacién como un titulo genérico, hacer irreconocible el derecho
de acceso de los ciudadanos y asegurar de un modo espurio o torticero un in-
terés de la Administracién o de sus responsables para ocultar una informa-
cién obligada a ser ptblica o que pueda serlo. Llegado el caso concreto, tras
la obligada ponderacién de intereses y si asi resulta de las circunstancias que
concurran y se justifica adecuadamente, podra prevalecer el interés del tercero,
por ser digno de una mejor proteccién, frente al derecho de acceso a la infor-
macién publica.

En definitiva, la idea que se recoge en la LE TGA es simple: el acceso por los
ciudadanos a la informacién publica en posesién de las Administraciones o
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entes pablicos se hace para beneficiar la transparencia de la actividad publica,
pero no para dafar ni perjudicar los derechos y los intereses legitimos de las
personas y, menos atn, de aquellos derechos constitucionales y de aquellas
personas mds protegidas por el ordenamiento juridico.

V.LAS LIMITACIONES AL DERECHO O DENEGACIONES DEL
MISMO. SUPUESTOS.

Ademais de que limita con otros derechos cuyo ejercicio ha de tener en cuenta
y, en determinadas circunstancias, ha de respetar y ceder ante ellos (limites
subjetivos), un derecho subjetivo también encuentra limitaciones impuestas
por las leyes cuando su ejercicio se proyecta en determinadas materias en las
que es evidente la existencia del interés publico (limites objetivos).

Por ello, con la expresion “limites” del derecho de acceso a la informacién pa-
blica que hemos empleado en el epigrafe anterior, hemos hecho referencia a
los derechos con los que ha de convivir el derecho de acceso. Los limites ac-
tdan, por tanto, sobre el contenido del derecho y en relacién con otros dere-
chos. En cambio, con la expresién “limitaciones” del derecho que se va a
analizar en este punto, nos referimos a aquellas materias que hacen que el
ejercicio del derecho de acceso a la informacién puede verse objetivamente
condicionado, pospuesto o denegado en todo o parte, por haberlo previsto el
legislador en razén de la proteccion de un interés publico, esto es, por razén
de intereses generales distintos de los intereses particulares o de los derechos
concretos de otros ciudadanos.

El articulo 23 de la LF'TGA habilita, por tanto, a la Administracién para que
limite el ejercicio del derecho de acceso a la informacién, en todo o parte,
cuando este derecho trate de proyectarse en los siguientes supuestos mate-
riales y de la divulgacién de la informacién pueda resultar un perjuicio para
los intereses generales:

a) La seguridad piblica. E1 concepto de seguridad publica es un con-
cepto juridico que debe entenderse de una forma muy estricta y li-
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mitado a lo que estd directamente relacionado con la seguridad ciu-
dadana o la proteccién civil. Por ejemplo, el concepto comprende lo
relacionado con la prevencién de riesgos y amenazas de personas, la
tenencia de armas y explosivos, las actuaciones y controles policiales,
las medidas de seguridad de edificios, los establecimientos e instala-
ciones publicas o privadas de relevancia publica, la protecciéon de au-
toridades, el mantenimiento del orden publico, las medidas de
proteccién de manifestaciones y reuniones, las funciones de policia
judicial, etcétera. En Navarra, la Ley Foral 8/2006, de 20 de junio,
de Seguridad Publica, permite acotar este concepto juridico indeter-
minado.

b) La confidencialidad o el secreto de los procedimientos tramitados por la

Administracion piblica. Pero la calificacion juridica de secreto o
confidencialidad no depende del criterio absoluto y soberano de la
Administracién, sino, finalmente, de lo que disponga la Ley. Asi,
la Administracién solo puede declarar la confidencialidad o el se-
creto del procedimiento o del documento cuando tal calificaciéon
esté “prevista en una norma con rango de ley”. Si no estd prevista
en una norma con rango de ley, la Administracién no puede alegar
la confidencialidad o el secreto del procedimiento administrativo.
De este modo, todos los procedimientos administrativos que no
hayan sido declarados secretos o confidenciales conforme a una ley,
esto es, la inmensa mayoria, pasan a ser publicos, sin perjuicio de
la proteccién de los derechos, datos personales e intereses de los
interesados. El articulo 9 de la Ley Foral 14/2004, de 3 de diciem-
bre, del Gobierno de Navarra y de su Presidente, contempla dos
supuestos conocidos de secreto y confidencialidad: son las delibe-
raciones del Gobierno de Navarra y los documentos sometidos a
consideracién de este. Las deliberaciones tienen caricter reservado
y secreto, estando obligados los miembros del Gobierno a mante-
ner dicho caricter, atin después de haber cesado en su cargo. La
documentacién que se someta a la consideracién del Gobierno de
Navarra también tiene cardcter reservado hasta que éste decida ha-
cerla publica.
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También, como se ha dicho, el articulo 9 de la Ley Foral 19/1996,
de 4 de noviembre, de incompatibilidades de los miembros del Go-
bierno de Navarra y de los altos cargos de la Administracién de la
Comunidad Foral de Navarra, en la redaccién dada por la Ley
Foral 12/2012, de 21 de junio, otorga cardcter reservado al Registro
de Bienes y Derechos Patrimoniales, limitando su acceso a quien
no sea interesado o ninguna de las instituciones u 6rganos parla-
mentarios y judiciales que relaciona.

c) La prevencion, investigacion o sancion de las infracciones penales (delitos
y faltas), administrativas o disciplinarias. Todo lo relacionado con la
imposicién de sanciones y penas queda, por tanto, fuera de la infor-
macién publica a la que pueden acceder de forma universal los ciu-
dadanos que no sean los estrictamente “interesados” en el concepto
estricto que maneja el Derecho administrativo y, mds en concreto, la

LRJPAC.

Una cuestién de interés juridico siempre es la que atafie al denun-
ciante en un procedimiento administrativo. ;Con arreglo a la nueva
Ley Foral, puede el denunciante de un hecho calificable como in-
fraccién administrativa acceder a los documentos e informaciones
que obren en un procedimiento administrativo sancionador incoado
por su denuncia? Conforme al articulo 23.1 ¢) de la LEFTGA que
aqui se cita, el hecho de que la informacién tenga por objeto o esté
vinculada con la prevencidn, la investigacion o la sancién de las in-
fracciones penales, administrativas o disciplinarias, es una limitacién
del derecho de acceso a la informacién publica. Sin embargo, el Tri-
bunal Supremo le ha otorgado al denunciante un rol de agente juri-
dico que no puede desdefarse aqui. La jurisprudencia del Tribunal
Supremo ha considerado que el denunciante no puede impugnar la
resolucion final que adopte la Administracién en un procedimiento
sancionador al que ¢l haya dado lugar, pero, por el contrario, si que
le ha considerado legitimado activamente para impugnar el archivo
de la denuncia que esta acuerde (ST'S de 6 de octubre de 2009). Ade-

mis, ha destacado que, si bien “el denunciante de una infraccién (...)
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carece de legitimacién activa para impugnar la resolucién (...) en lo
que concierne al resultado sancionador mismo (imposicién de una
sancion, cuantia de la misma, exculpacién, etc.) (...), llegado el caso,
puede tener legitimacién activa con respecto a aspectos de la resolu-
cién distintos del especificamente sancionador siempre que, por su-
puesto, pueda mostrar algin genuino interés digno de tutela” (misma
sentencia).

Asimismo, la STS de 27 de septiembre de 2010 reconoce que “el de-
nunciante no tiene derecho al castigo del denunciado desde el mo-
mento en que la imposicién de una sancién no revierte en su
beneficio o no le evita un perjuicio, segin reiterada jurisprudencia
de esta Sala (sentencias de 6 de octubre de 2009, 16 de diciembre de
2008 y las que en ellas se citan, entre otras). Y, desde luego, aqui los
recurrentes no han puesto de manifiesto qué ventaja obtendrian de
una eventual sancién”.

En consecuencia, el Tribunal Supremo admite la legitimacién del
denunciante cuando lo que este pretende no es la imposicién de una
sancion, sino que la Administracién acuerde la incoacién del opor-
tuno procedimiento y consiguientemente esta desarrolle una activi-
dad de investigacién y comprobacién en el marco de sus atribuciones.
En cambio, para el TS, no tiene legitimacién el denunciante cuando
su pretension solo sea sancionar al denunciado, pues el éxito de esa
pretension “no produciria en principio ningin efecto favorable en su
esfera juridica en el proceso ni tampoco en las actuaciones jurisdic-
cionales a las que se refiere la denuncia presentada, pues la eventual
sancién que pudiera ser impuesta, por si sola, no le originaria ventaja
alguna ni le eliminaria ninguna carga o inconveniente” (SSTS de 19
de mayo de 1997, RJ 1997/3962; 25 de marzo de 2003, R]
2003/2928; 5 de diciembre de 2007, RJ 2007/8980; 21 de enero de
de 2008, R] 2008/430; 17 de febrero de 2009, RJ 2009/1011; 26 de
tebrero de 2009; 30 de junio de 2009 RJ 2009/6865; 16 de julio de
2009 RJ 2009/7096; 5 y 14 de octubre de 2009; 16 de diciembre de
2009 RJ 2010/2855;y 5 de diciembre de 2011 R] 2012/120).
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De esta jurisprudencia se deriva que, para que el denunciante pueda
realizar esa tarea de impugnacioén del archivo del procedimiento san-
cionador o cualquier otra relacionada con un interés digno de pro-
teccién que tenga que le reconoce el Tribunal Supremo, ha de poder
facilitarsele el acceso a determinada informacién que obre en poder
de la Administracién en relacién con el hecho denunciado, al menos,
con aquella informacién que fundamente la resolucién del archivo
de las actuaciones, para que pueda, si asi es su voluntad, impugnarla,
sin perjuicio de su derecho de acceso como interesado con aquella
informacién del procedimiento sancionador en la que pueda tener
un interés legitimo o un derecho subjetivo merecedor de proteccién.

d) Todas (“la integridad de”) Jas causas o asuntos sujetos a procedimiento
Judicial o en trimite ante los tribunales, la igualdad de las partes en
los procesos judiciales y tutela judicial efectiva. De una manera mas
general, los asuntos sometidos a la justicia quedan fuera del concepto
de informacién publica accesible. No obstante, cuando la causa o
asunto estén sujetos a procedimiento judicial o en trimite ante los
tribunales, debe (“en todo caso”, exige la LF'TGA) identificarse el
6rgano judicial ante el que se tramita. En mi opinidn, los asuntos
que se hayan denunciado al Ministerio Fiscal o que este investigue,
también quedan incluidos en este supuesto por analogia y por pro-
teccién del investigado.

e) Las Sfunciones administrativas de vigilancia, inspeccion y control. Esto
es, la funcién de “policia administrativa”, en cualquiera de sus dis-
tintas facetas de investigacion, vigilancia, inspeccién, control, etcétera,
queda fuera del 4mbito del derecho de acceso a la informacién pu-

blica.

t) La confidencialidad de los datos de cardcter comercial e industrial, pero
siempre que dicha confidencialidad esté prevista en una norma con
rango de ley o en la normativa comunitaria, a fin de proteger intere-
ses econémicos legitimos, incluido el interés publico de mantener la
confidencialidad estadistica y el secreto fiscal.
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g) La proteccion del medio ambiente o del patrimonio histdrico o cultural,

de conformidad con lo previsto en sus leyes reguladoras. En este su-
puesto ha de entenderse que no queda incluido todo asunto relacio-
nado con el medio ambiente o el patrimonio histérico o cultural,
sino tan solo aquellas informaciones con cuya divulgacién pueda des-
protegerse el medio ambiente o el patrimonio histérico, es decir, con
cuya dacién se facilitase la pérdida, destruccion, deterioro o expolio.
En todo caso, esta cliusula que contempla la LE'TGA no puede em-
plearse por la Administracién para negar el acceso a la informacién
a la que se tiene derecho con caricter general en la materia de medio
ambiente conforme a la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se
regulan los derechos de acceso a la informacién, de participacion pa-
blica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente, y que
incorpora al ordenamiento juridico espafiol las Directivas
2003/4/CE y 2003/35/CE. En todo caso, esta dltima Ley obliga a
la denegacién de las solicitudes de informacién ambiental si la reve-
lacién de la informacién solicitada puede afectar negativamente a la
proteccién del medio ambiente al que se refiere la informacién soli-
citada y, en particular, si la informacién se refiere a la localizacién de
las especies amenazadas o a la de sus lugares de reproduccién [art.

13.2 h) de la Ley].

h) Cualquier otra (“toda”, afirma la LETGA) informacion protegida por

normas con rango de ley. En este punto deben cumplirse dos requisi-
tos: a) uno, material, en el sentido de que la informacién ha de estar
protegida, esto es, excluida de su acceso publico por cualquier per-
sona, y b) otro, formal, que requiere que la exclusién se contenga en
una norma con rango de ley. Para el acceso a la informacién de la
Administracién, habra de estarse a lo que dispongan estas normas

con rango de ley, quedando desplazada la LETGA.
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VI. PRINCIPIOS DE PROPORCIONALIDAD Y DE INTERPRE-
TACION RESTRICTIVA Y JUSTIFICADA DE LOS LIMITES
DEL DERECHO. SUPUESTOS EN QUE SE MODULAN O SE
DESACTIVAN LOS LIMITES: LOS DOCUMENTOS QUE
AFECTEN DE UN MODO PERSONAL AL INTERESADO Y
LA LIBERTAD DE INFORMACION.

1. Principios que rigen las limitaciones del ejercicio del derecho.

La alegacién y aplicacién por la Administracién de todas estos limites o li-
mitaciones (sean subjetivos, sean objetivos) estd, a su vez, sujeta a tres prin-
cipios legales, de los cuales los dos primeros interactian como si fueran las
dos caras de una misma moneda:

El primero es el principio de proporcionalidad, de tal forma que la exclusiéon
o limitacién del acceso a la informacién ha de ser proporcional, motivada y
justificada. La proporcién se mide atendiendo al objeto y finalidad de la pro-
teccién, puesto que se trata de proteger ese interés u objeto protegido por la
Ley y no el mero interés de la Administracién de no atender la solicitud.
Por ello, la Administracién ha de tratar siempre de asegurar el ejercicio del
derecho, y solo en la medida en que no se pueda, proceder a su limitacién o
denegacion.

El segundo es el principio de interpretacion estricta y aplicacion restrictiva de la
limitacion. Los limites o limitaciones que contempla la LETGA han de in-
terpretarse y aplicarse por la Administracién al caso concreto de manera res-
trictiva y justificada. Este es el principio general: no pueden hacerse
interpretaciones extensivas de las causas o motivos que limitan el derecho de
acceso a la informacién publica. El ciudadano tiene un derecho de acceso a
la informacién que posee la Administracién y esta tiene el deber de satisfacer
ese derecho. Solamente cuando existan motivos previstos en la ley que obli-
guen a no dar la informacién, puede limitarse el derecho. Pero para interpretar
ese motivo limitador y aplicarlo al caso concreto,la Administracién ha de ac-
tuar de la forma mads estricta y restrictiva posible, sin ampliar la letra de la ley
mas alld de lo que esta dice. E, incluso, si se aprecia en ese caso concreto la
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concurrencia de un interés publico superior que justifique la divulgacién de
la informacion, la Administracién ha de facilitarla al solicitante. Uno de los
supuestos de concurrencia de un interés superior que pueden darse y que,
ademis, la LE'TGA contempla es la libertad de prensa o la libertad de infor-
macién, reconocida y amparada constitucionalmente. De este modo, las li-
mitaciones que puedan concurrir deberdn cotejarse y ponderarse
necesariamente con el derecho a la libertad de informacién veraz de los me-
dios de comunicacidn, si bien en tales casos de cesién de la informacién habra
de protegerse la identidad de los afectados y, en especial, la identidad de los
menores de edad.

El tercer principio es el principio de temporalidad, que demanda que las limi-
taciones al derecho de acceso solo se apliquen durante el periodo de tiempo
determinado por las leyes o en tanto se mantenga la razén que las justifique.
Superado el plazo legal o cuando razonablemente ya no se aprecien razones
objetivas que justifiquen la limitacién, debera procederse a facilitar el acceso

a la informacién (art. 23.4 LETGA).
2. Supuestos en que no juegan las limitaciones: el interesado.

Las limitaciones no juegan cuando la informacién solicitada se refiera direc-
tamente a quien reuna en si la doble condicién de solicitante y de interesado
legitimamente por estar afectado por ella. El articulo 23.3 de la LEFTGA des-
peja cualquier duda al respecto cuando afirma que “las limitaciones (...) no
podran ser alegadas por la Administracién Publica para impedir el acceso del
ciudadano o ciudadana a los documentos e informaciones que le puedan afec-
tar de un modo personal, particular y directo, y, en concreto, si dicha afeccién
se refiere a sus derechos e intereses legitimos”.

La condicién de interesado puede venir dada por distintas circunstancias,
tales como que la informacién o los documentos que se solicitan, contengan
datos de cardcter personal referidos al solicitante, o que la informacién o los
documentos se refieran a actos administrativos u obren en procedimientos
que afecten al solicitante de una forma directa, particular e individualizable,
etcétera.
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En cuanto al caso del derecho de acceso a informaciones que contengan datos
personales del propio solicitante,la LF TGA se remite, con muy buen criterio,
alo dispuesto en la Ley Orgénica de proteccién de datos de cardcter personal
(art.24.1 LFTGA), de tal modo que ha de estarse a las prescripciones de esta
LOPDP y, especialmente, a las relativas a los ficheros de titularidad publica.

Esta solucién viene a coincidir con la que contempla el articulo 12.1 del pro-
yecto de Ley estatal de transparencia, acceso a la informacién piblica y buen
gobierno, a cuyo tenor “se aplicard la normativa de proteccién de datos per-
sonales cuando los que contenga la informacién se refieran inicamente al so-
licitante, sin perjuicio de que, en este caso, el otorgamiento del acceso permita
el conocimiento por el solicitante no sélo de los datos de los datos que con-
tenga la informacién de los que sea titular, sino de esta en su totalidad.”

Como ya se ha dicho, el articulo 15.1 de la LOPDP reconoce al interesado
o afectado el derecho a solicitar y obtener gratuitamente informacién de sus
datos de caricter personal sometidos a tratamiento, el origen de dichos datos,
asi como las comunicaciones relacionadas o que se prevén hacer de los mis-
mos. Por “afectado o interesado”, ha de entenderse a la persona fisica titular
de los datos que sean objeto de tratamiento [art. 3 ¢) LOPDP]. El interesado
puede acceder a la informacién que le afecte mediante la mera consulta de
los datos por medio de su visualizacién o la indicacién de los datos que sean
objeto de tratamiento mediante escrito, copia, telecopia, certificada o no, en
forma legible e inteligible, sin que se le puedan imponer el uso de claves o
c6digos que requieran el uso de dispositivos mecénicos especificos (art. 15.2

LOPDP).

Por lo que atafe a la condicién de interesado en relacién con informaciones
o documentos que se refieran a actos administrativos u obren en procedi-
mientos que afecten al solicitante de una forma directa, particular e indivi-
dualizable, aqui ha de estarse al concepto de interesado que da el articulo 31.1
de la LRJPAC, conforme al cual se consideran interesados en el procedi-
miento administrativo: a) quienes lo promueven como titulares de derechos
o intereses legitimos individuales o colectivos; b) los que, sin haber iniciado
el procedimiento, tengan derechos que puedan resultar afectados por la de-
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cisién que en el mismo se adopte; ¢) aquellos cuyos intereses legitimos, indi-
viduales o colectivos, puedan resultar afectados por la resolucién y se personen
en el procedimiento en tanto no haya recaido resolucién definitiva. Este con-
cepto de “interesado” se extiende también a las asociaciones y organizaciones
de intereses econémicos y sociales, en su calidad de titulares de intereses le-
gitimos colectivos, por lo que dichas asociaciones y organizaciones también
podrin ejercer su derecho de acceso a la informacién publica.

En definitiva, como principio general, no cabe impedir el acceso a la infor-
macién que obra en poder de la Administracién cuando quien la solicita es
“el interesado”.

3. Otro supuesto relacionado con el derecho de acceso a la informacién
publica: los medios de comunicacién y la libertad de informacién.

Como se sabe y se ha afirmado, la Constitucién espafola reconoce el derecho
a la libertad de informacién o derecho a comunicar y recibir informaciéon
veraz [art. 20.1 d)]. Este derecho tiene mucho en comun con el objeto que
persigue la LE'TGA, pues ambos parten de reconocer el derecho de los ciu-
dadanos a contar con una amplia y adecuada informacién de hechos con re-
levancia publica o social que les permitan formar sus convicciones y participar
en la discusion relativa de los asuntos publicos.

Por ello, muchos de los pronunciamientos del Tribunal Constitucional y de
otros tribunales acerca de la libertad de informacién sirven como referencia
o guia del derecho de acceso a la informacién piblica de los ciudadanos.

La libertad de informacién versa sobre los hechos que son noticiables (STC
6/1988, de 21 de enero) y no sobre hechos que pertenecen a la vida intima
de las personas y que carecen de relevancia publica. Lo mismo cabe predicar
del derecho de acceso a la informacién puiblica. Este Gltimo derecho se ase-
meja con una de las dos facetas que tiene el derecho fundamental a la libertad
publica. En efecto, el Tribunal Constitucional ha destacado que el derecho
fundamental a la libertad de informacién tiene una doble faceta, que se inte-
rrelacionan: por un lado, a la informacién activa, es decir, a comunicar libre-
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mente la informacién que se considere oportuna, y por otro lado, a la infor-
macién pasiva, esto es, el derecho de los ciudadanos a recibirla. Con esta l-
tima se equipara el derecho de acceso a la informacién publica. Ahora bien,
en el caso de la libertad de informacién, como ha declarado el TC, si bien es
un derecho reconocido a todas las personas, son, sin duda, los medios de co-
municacién quienes tienen un papel especial en su ejercicio, sobre todo en
cuanto a la libertad de comunicacién, que adquiere su maximo nivel cuando
es ejercida por los profesionales de la informacién a través de la prensa (STC
165/1987,de 27 de octubre). El derecho de informacién implica un deber de
abstencién de los poderes publicos en el proceso de comunicacién, al mismo
tiempo que una actitud positiva para remover los obsticulos que aseguren su
realidad y efectividad.

Como ocurre con cualquier otro derecho, la prevalencia del derecho a la libre
informacién no es absoluta, ni se impone jerirquicamente a cualquier otro
derecho, sino que tal prevalencia estd en funcién de un interés piblico y de si
contribuye o no a la formacién de la opinién publica, la naturaleza publica o
privada de las personas afectadas y la naturaleza del medio de difusién. Por
ejemplo, el derecho al honor, a la intimidad personal o familiar o a la propia
imagen son, a tenor del art. 20.4 CE, derechos fundamentales que actian
como un limite expreso a esta libertad; y asi, cuando se produce un conflicto
entre estos derechos fundamentales y el derecho a la libertad de informacién,
no queda otra solucién que acudir al principio de ponderacién, conforme al
cual el érgano que resuelva debe realizar un juicio ponderativo entre los dis-
tintos derechos que concurran y tener en cuenta la condicién publica o pri-
vada de la persona afectada por su ejercicio, pues la preferencia de la libertad
de informacién es mayor cuando se trata de asuntos piblicos y de personas
publicas. Y es que los cargos politicos, los cargos ptblicos, las autoridades, in-
cluso los funcionarios publicos y los empleados del sector publico, se encuen-
tran mds expuestos a que sobre ellos recaiga la libertad de informacién que si
se trata de particulares sin proyeccién puiblica.

En todo caso, como exige la Constituciéon con la expresién “veraz”, la libertad
de informacién no ampara el derecho a comunicar noticias que no respondan
a la verdad. Por “veraz” no debe entenderse que los hechos deban ser abso-
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lutamente verdaderos, sino que significa que el comunicador debe tener di-
ligencia en la comprobacién razonable de la veracidad, excluyendo la trans-
misién negligente e irresponsable, por lo que la informacién debe ser
contrastada en todo caso. La Constituciéon no priva de proteccién a las in-
formaciones que puedan resultar erréneas, pero exige un especifico deber de
diligencia, esto es, que la informacién sea rectamente obtenida, contrastada

y difundida.

También es fundamental para el ejercicio constitucional de esta libertad, que
el contenido de la informacién a la que se acceda y se divulga, tenga relevancia
publica y se desenvuelva en el marco del interés general del asunto. Por tanto,
la comunicacién a la opinién publica debe estar conectada con la idea del “in-
terés publico”, en su concepto amplio. No basta con que la persona tenga una
notoriedad publica, sino que los hechos constitutivos de la informacién han
de tener relevancia publica y no afectar a la intimidad de la persona.

Todo esto, que no es si no una sinopsis de la doctrina del Tribunal Constitu-
cional, sirve en muy gran medida para el derecho de acceso de los ciudadanos
(y de los medios de comunicacién) a la informacién que obra en poder de la
Administracién.

Por ello, a modo de resumen, la Administracién no puede negar el acceso a
la informacién publica por los ciudadanos, ni, menos adn, por los medios de
comunicaciones cuando: a) la informacién se solicite en el ejercicio del dere-
cho fundamental a comunicar informacién veraz; b) el contenido de la ma-
teria informativa afecte al interés publico y su difusién contribuya o pueda
contribuir a la formacién de una opinién publica libre (lo que se llama la
“trascendencia publica de la noticia” o “relevancia de la informacién”); o ¢) la
persona objeto de informacién sea una personalidad publica o tenga una in-
negable relevancia publica, o haya adoptado ante un hecho concreto tal con-
dicién. Y es que, como sefiala el articulo 3.2 del Convenio del Consejo de
Europa sobre el acceso a los documentos piblicos, y a cuyo valor de referencia
en la materia ya hemos hecho mencidn, el acceso a la informacién contenida
en un documento publico no puede ser rechazado si hay un interés publico
que prevalezca en su revelacion.
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VII. EL PROCEDIMIENTO DE EJERCICIO DEL DERECHO DE
ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA.

1. La solicitud de informacién publica. El uso del euskera.

El ejercicio del derecho de acceso a la informacién publica se traduce para la
Administracién en un procedimiento que esta ha de iniciar, seguir y terminar.

Se trata de un procedimiento administrativo, lo que significa que se rige por
lo dispuesto en la LFTGA como norma especial y, supletoriamente, por la
LRJPAC en lo no dispuesto en la primera, especialmente por las reglas apli-
cables a los procedimientos iniciados a instancia de parte (arts. 70 a 92).

Y, ademis, es un procedimiento reglado, en el sentido de que la Administra-
cién viene obligada a seguir los pasos o trdmites que marca la LFTGA en
cada momento sin margen de discrecionalidad. Por tanto, el acto de la con-
cesién del acceso a la informacién publica que emita la Administracién es,
en puridad, un acto reglado, y en modo alguno es un acto que dicte en el ejer-
cicio de una potestad discrecional a los efectos del art. 54.1 de la LRJPAC
(letra f), aunque esto ltimo no obste para que su negacién o limitacién deba
de ser motivada, pues ese mismo articulo 54.1 de la LRJPAC requiere la mo-
tivacion, con sucinta referencia de hechos y fundamentos de derecho de los
actos que limiten derechos subjetivos (letra a) y el derecho de acceso a la in-
formacién publica es un auténtico derecho subjetivo.

El procedimiento para el ejercicio del derecho se inicia con la presentacién
de la solicitud por el ciudadano. Esta solicitud es necesaria para que el pro-
cedimiento se ponga en marcha, pues no puede iniciarse de oficio.

La solicitud ha de dirigirse a aquella unidad o entidad en cuyo poder consi-
dere el ciudadano que se encuentra la informacién. La solicitud ha de trami-
tarse por la Administracién conforme a lo dispuesto en el articulo 26 de la
LFTGA vy, supletoriamente, en lo que no se oponga a esta, por lo dispuesto
enla LRJPAC y en la LFACFN, para los procedimientos iniciados a instancia
de parte.
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La competencia para resolver la solicitud recae en el superior jerarquico de la
unidad en cuyo poder se encuentre la informacién, siempre que, claro esta,
tenga atribuida la competencia resolutoria de conformidad con las distintas
normas reguladoras de la organizacién administrativa.

Interesa destacar que el articulo 26.2 de la LE'TGA faculta a la Administra-
cién de la Comunidad Foral de Navarra para resolver de forma centralizada
las solicitudes que reciban las sociedades, fundaciones publicas y entidades
de derecho publico vinculadas a ella, asi como las personas que ejerzan fun-
ciones publicas o potestades administrativas o presenten servicios publicos
bajo su autoridad. Es una buena idea, que evita al ciudadano el tener que di-
rigirse a cada entidad o persona vinculada a la Administracién, facilita el ejer-
cicio del derecho y refuerza la transparencia de la Administracién. Pero, para
que sea posible esta centralizacién, es requisito necesario la existencia de una
norma reglamentaria de organizacién que asi lo contemple y que especifique,
ademas, el 6rgano de cada Departamento al que se encarga la resolucién de
las solicitudes.

La solicitud ha de formularse siempre por escrito. De este modo, se excluyen
las solicitudes orales. Y puede presentarse dicha solicitud por cualquier medio,
incluidos los electrénicos que se pongan a disposicién de los ciudadanos a tal
fin. Precisamente, con el propésito de facilitar la presentacién de las solicitu-
des, la disposicién adicional segunda de la LFTGA impone a la Adminis-
tracién el deber de incluir entre sus procedimientos telematicos los relativos
a la tramitacion y resolucién de las solicitudes de acceso a la informacién pa-
blica que presenten los ciudadanos que quieran ejercer este derecho.

En la solicitud de acceso, el ciudadano ha de dejar constancia de inicamente
tres extremos, por lo que seria ilegal proceder a la inadmisién o archivo de la
solicitud por no satisfacerse otros extremos distintos:

a) La identidad del solicitante (nombre y apellidos para las solicitudes
individuales, denominacidn social en el caso de las solicitudes colec-
tivas), de tal modo que no caben las solicitudes anénimas o que no
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permitan la identificacién del solicitante. El art. 70.1 a) de la
LRJPAC explicita que la solicitud que se formule deberd contener
el nombre y apellidos del interesado y, en su caso, de la persona que
lo represente, asi como la identificacién del medio preferente o de
lugar que se sefiale a efectos de notificaciones.

b) La indicacién precisa de la materia informativa que solicita. Ahora
bien, no es indispensable identificar un documento o expediente
concretos, puesto que basta con indicar qué informacién se quiere,
si bien con un cierto grado de precision para poder identificar dicha
documentacion.

El articulo 70.1 b) de la LRJPAC requiere que la solicitud contenga
los hechos, razones y peticién en que se concrete con toda claridad
la solicitud. No es necesario indicar en la solicitud las razones que
justifican la peticién, como demanda ese precepto estatal, ni tampoco
el solicitante tiene obligacién de declarar o acreditar un interés de-
terminado pues aqui el articulo 5.1 b) de la LFTGA exime de tal
obligacién. Ahora bien, nada se opone a que sea el interesado quien,
silo desea, haga constar en la solicitud, o en un trimite posterior, las
razones de su solicitud, pero debiendo quedar bien sentado que, en
ningun caso, la Administracién puede exigir ninguna motivacién o

interés (art. 26.4 LFTGA).

¢) Una direccién de contacto vélida a la cual puedan dirigirse las co-
municaciones a propésito de la solicitud. Dicha direccién podra ser
electrénica cuando la solicitud se presente de manera telematica. El
art. 70.1 a) de la LRJPAC demanda al solicitante que exprese la iden-
tificacién del medio preferente o de lugar que se senale a efectos de
notificaciones.

Légicamente, han de indicarse también otros contenidos requeridos por el
articulo 70.1 de la LRJPAC tales como: el lugar y fecha, la firma del solici-
tante o acreditacién de su voluntad expresada por cualquier medio; y el 6r-
gano, centro o unidad administrativa a la que se dirige la solicitud.
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Ademas, si asi lo desea el solicitante (y solo él), ha de indicarse la forma o
tormato preferido de acceso a la informacién solicitada.

Si la solicitud no retne los requisitos sefialados, la Administracién ha de re-
querir al interesado para que, en un plazo de diez dias, subsane la falta, con
indicacion de que, si asi no lo hiciera, se le tendra por desistido de su peticién,

previa resolucién dictada al efecto (art. 71 LRJPAC).

En cuanto a las lenguas, la solicitud de acceso puede presentarse tanto en cas-
tellano como en euskera, puesto que le son de aplicacién las normas generales
que regulan el uso de estas lenguas propias de Navarra en las Administracio-
nes publicas (disposicién adicional sexta de la LETGA, nimero 1). Como
es sabido, conforme al articulo 9 de la LORAFNA, el castellano es la lengua
oficial de Navarra y el euskera tiene también este caricter de lengua oficial
en las zonas vascoparlantes de Navarra. En desarrollo de estas previsiones de
la LORAFNA, la Ley Foral 8/1986, de 15 de diciembre, del Vascuence, de-
clara que el castellano y el vascuence son lenguas propias de Navarra, al
tiempo que reconoce el derecho de todos los ciudadanos a usarlas en sus re-
laciones con las Administraciones. Este derecho al uso del euskera por los
ciudadanos en sus relaciones con la Administracién de la Comunidad Foral
de Navarra no se corresponde con un deber general de la Administracién de
comunicarse con los ciudadanos en euskera en cualquier parte de Navarra.
El deber de responder en euskera por parte de la Administracién foral de-
pende de en qué zona lingtistica resida el ciudadano solicitante de la infor-
maciéon. Como es sabido, la LFV divide Navarra en tres zonas: vasc6fona,
mixta y no vascéfona, y ello da lugar a un régimen juridico distinto en lo que
a la respuesta administrativa se refiere. En la zona vascéfona que delimita
esta Ley Foral, el euskera es lengua oficial, todos los ciudadanos tienen dere-
cho a usarla en sus relaciones con las Administraciones publicas y, ademas,
tienen derecho a ser atendidos en la lengua oficial que elijan. En cambio, en
la zona mixta y en la zona vascéfona no vascéfona que también delimita la
LEV, el euskera no es lengua oficial, y si bien todos los ciudadanos tienen de-
recho a usarla para dirigirse a las Administraciones pablicas de Navarra, no
existe el deber de responderles en tal lengua, e incluso en la zona no vascéfona
la Administracién puede llegar a requerir al ciudadano la traduccién al cas-
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tellano de la solicitud presentada inicamente en euskera. Ello no obsta a que
en las zonas mixta y no vascéfona, si la Administracién lo desea, pueda con-
testar en euskera o en euskera y castellano las solicitudes que se le presenten
en la lengua vasca.

2. Las solicitudes imprecisas.

Como se ha dicho, es una carga juridica del solicitante de la informacién que
este precise o concrete la informacién a la que desea acceder. Sin embargo,
puede ocurrir que la solicitud esté formulada de una manera tan imprecisa o
genérica, que no se pueda conocer la informacién que el ciudadano solicita.
En tal caso, estamos ante lo que el articulo 27 de la LFTGA denomina “so-
licitudes imprecisas”, y el Convenio del Consejo de Europa para el acceso a
los documentos publicos llama “peticién vaga” (art. 5.5).

La presentacién de solicitudes de esta clase obliga a la Administracién a re-

querir al solicitante que precise mds la informacién que quiere. Con ello el
legislador evita que la Administracién deniegue directamente la solicitud o
archive esta. Para completar la solicitud, la Administracién debe dar al ciu-
dadano un plazo de diez dias habiles, como minimo, plazo de tiempo que
coincide con el plazo general para la subsanacién de solicitudes de iniciacién
que establece el articulo 71.1 de la LRJPAC y con los efectos de no proceder

el interesado a ella de desistimiento de su solicitud, previa resolucién
dictada al efecto.

El primer efecto juridico de este requerimiento es que el plazo fijado por la
LFTGA como maximo para resolver la solicitud, queda suspendido mientras
tanto. Y el segundo efecto es que, transcurrido el plazo para la subsanacién y
si esta no se ha efectuado por el ciudadano, la Administracién puede proceder
a declarar por desistida la solicitud. Mientras la Administracién no declare
el desistimiento y lo comunique al ciudadano, este no se ha operado, pues
mds que un acto declarativo, a pesar de su nombre, es un acto constitutivo
del cese de una relacién juridica entre la Administracién y el solicitante. En
efecto, como dispone la LFTGA, la declaracién de desistimiento del solici-
tante y el consiguiente archivo de la solicitud han de hacerse por la Admi-
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nistracién mediante una resolucién administrativa en un dnico acto, que ha
de notificarse al solicitante a los efectos de que, si asi lo desea, pueda presentar
una nueva solicitud concretando su peticién o la informacién demandada
(art. 27.2 LETGA). También puede el ciudadano interponer el correspon-
diente recurso de alzada o, en su caso, de reposicién ante ese desistimiento y
archivo de la solicitud, cuando considere que la Administracién, en el caso
concreto de que se trate, no ha actuado conforme a lo dispuesto en la Ley.

Para concretar la peticién de informacién lo antes posible, el solicitante tiene
derecho a ser asistido en su busqueda de informacién [art. 5.1 d) de la
LFTGA] y la Administracién tiene el correlativo deber de prestarle la asis-
tencia necesaria para concretar la peticion (art. 27.1 LFTGA). El propésito
del legislador con esta subsanacién de la solicitud defectuosa es que la Ad-
ministracién colabore y ayude al ciudadano en el ejercicio de este derecho, y
no dificultarle el derecho.

3. Lainadmision de las solicitudes. Causas tasadas.

La Administracién solo puede acordar la inadmisién a trdmite de la solicitud
cuando, primero, lo haga motivadamente, y segundo, por cualquiera de las
causas que tasa el articulo 28 de la LETGA. Se exige, por tanto, forma y
fondo. Estas causas de inadmisién se dan:

a) Cuando la solicitud se refiera a informacion excluida del derecho de acceso.
En concreto, la Ley Foral cita como excluidas del acceso, entre otras
posibles, las consultas juridicas o las peticiones de informes o dicta-
menes. Sobre este ltimo punto, se entiende que lo que queda fuera
del acceso de la informacién es la peticién de “elaboracion de infor-
mes o dictimenes”y no tanto la peticién de los informes o dictime-
nes que ya existan, puesto que estos si que son informacién de la
Administracién ya elaborada y, por tanto, susceptible de acceso por
los ciudadanos conforme a las reglas generales de la LDTGA. Esta
interpretacién, ademads de ser la mas l6gica, es la que resulta mds con-
gruente con el supuesto anterior de exclusién de “las consultas juri-
dicas”. También quedarian excluidas del acceso las demds consultas
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o aquellas peticiones de informacién que requieran de una elabora-
cién especifica, puesto que, como se acaba de exponer, la Ley Foral
facilita el acceso a la informacién “que obre en poder de” la Admi-
nistracion [art. 5.1 b)], es decir a la informacién ya elaborada por la
Administracién o que esta posea, o a la que se encuentre bajo la au-
toria o la propiedad de sus entidades o personas vinculadas por razén
de servicios publicos o por el ejercicio de potestades administrativas
o funciones publicas [art. 3 d)]. Por tanto, lo esencial del derecho es
que esa informacién ya exista —no requiera elaborarla- y esté vincu-
lada a la actividad publica, de tal modo que no serd ilegal el acto ad-
ministrativo que deniegue el acceso a informacién que no exista o
que exija elaborarla.

b) Cuando la informacion no obre en poder de la entidad a la que se dirijan.
Obviamente, la Administracién no estd obligada a dar lo que no
tiene fisicamente en sus manos. Pero, en este caso, si conoce la enti-
dad sujeta al ambito de aplicacién de esta Ley Foral que posea la in-
formacién, debe remitirle la solicitud, y la entidad vendrd obligada a
tramitarla, dindose cuenta de esa remisién al solicitante. Si, por el
contrario, no le es posible remitir la solicitud a la entidad o persona
responsable de la informacién, por pertenecer a la Administracién
local o a la estatal o a otra distinta de la Administracion de la Co-
munidad Foral, la unidad a la que se ha dirigido la solicitud tiene el
deber de informar directamente al solicitante de cudl es esa Admi-
nistracién a la que, segin su conocimiento, debe de dirigirse el ciu-
dadano para solicitar dicha informacién, indicando la direccién a la
que puede hacerse llegar la solicitud, a efectos meramente informa-
tivos.

¢) Cuando la solicitud se considere abusiva por su cardcter manifiestamente
irrazonable o repetitivo. En este caso, no hay sino una manifestacién
del principio general de que la ley no ampara el abuso del derecho o
el ejercicio antisocial del mismo (art. 7.2 del Cédigo Civil). En efecto,
quien es titular de un derecho subjetivo asume la carga de ejercerlo
debidamente, sin poder valerse de €l para provocar resultados que el
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ordenamiento juridico no quiere. Desde luego, la ley no ampara que
se abuse del derecho para entorpecer el funcionamiento de la Ad-
ministracién o impedir que esta cumpla con los principios constitu-
cionales de eficacia, objetividad, imparcialidad, servicio a los intereses
generales, eficiencia, economia o racionalidad del gasto publico que
persigue (arts. 31.2 y 103.1 de la Constitucién).

El'Tribunal Supremo ha denegado el derecho de acceso cuando ha ob-
servado que el solicitante ha actuado en contra del principio de la buena
fe. Asi lo ha declarado en una amplia jurisprudencia (SSTS de 26 de
enero, 2 de julio y 22 de octubre de 2010; y 4 de febrero y 18 de febrero
de 2011). A titulo de ejemplo, para el Tribunal, resulta injustificada una
solicitud de acceso a datos personales desde el momento en que el so-
licitante disponia ya de la posibilidad permanente de acceso a sus datos
personales por via informatica.

Un supuesto que puede considerarse incluido en esta causa de solicitud
manifiestamente irrazonable seria el caso que recoge, por su parte, el
articulo 15.1 f) del proyecto de Ley estatal de transparencia, acceso a
la informacién publica y buen gobierno, que inadmite a tramite las so-
licitudes que afecten a una pluralidad de personas cuyos datos perso-
nales puedan revelarse con el acceso a la peticién, en ndmero tal que
no sea posible darles traslado de la solicitud en el tiempo establecido
para su resolucién. Ademads de ello, la proteccién de datos personales
recomienda la prudencia en la dacién de datos personales de una forma
masiva.

En este sentido, el Tribunal Constitucional ha considerado despropor-
cionada la solicitud por un representante sindical de la cesién masiva
de los datos relativos a un listado de ocupacién de puestos de trabajo,
con la relacién nominal de los funcionarios piblicos de un organismo
publico o de una Administracién. En esa denegacién no observé lesién
del derecho a la libertad sindical, ya que una cosa es el analisis y segui-
miento de un situacién individualizada relativa a un caso concreto y
otra el suministro generalizado e indiscriminado de toda la informacién
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contenida en un registro personal. Para el Tribunal Constitucional, la
solicitud de esos datos es desproporcionada, no estd contemplada por
el legislador y no obedece a una necesidad debidamente justificada
sobre la que sustentar un pedido que llegue a recabar tal conocimiento
masivo de los datos como el interesado para el ejercicio del derecho de
actividad sindical, que no se ha especificado en qué sentido pretendia

llevarse a cabo (AT'C 29/2008, de 28 de enero).

Mientras que, en los supuestos de “cardcter manifiestamente irrazona-
ble” del petitum de la solicitud, hay una valoracién subjetiva de la Ad-
ministracién y, por tanto, serd mds discutible la calificacién que como
tal se haga, en los supuestos de “cardcter manifiestamente repetitivo” la
valoracion serd mds objetiva, por razén del nimero de solicitudes pre-
sentadas con idéntico o parecido fin, y, por ello, menos opinable la in-
admisién.

d) Cuando la solicitud esté formulada de manera excesivamente general, en
cuyo caso ha de estarse a lo regulado en el articulo 27 de la LFTGA
en cuanto a las solicitudes imprecisas, muy genéricas o vagas. Sobre
el solicitante recae la obligacién de que su solicitud sea concreta, pre-
cisa, con identificacién de la informacién que solicita.

e) Cuando la solicitud se refiera a documentacion preparatoria, material en
curso de elaboracion o documentos o datos inconclusos y que no formen
parte del expediente administrativo. Por “datos inconclusos” se entiende
aquéllos sobre los que la Administracién publica estd todavia traba-
jando internamente y no se ha emitido ningun dictamen, informe o
aprobacién. A ese mismo concepto se equiparan los conceptos de
documentacién preparatoria o material en curso de elaboracién. Con
todas estas expresiones, la Ley se esta refiriendo a informaciones no
acabadas o en preparacién, que, por no estar terminadas o elaboradas,
no son accesibles al ciudadano. Si la denegacién se basa en el motivo
de informacién todavia en elaboracién, pero que en el futuro estara
elaborada, el 6rgano competente para resolver debe mencionar en la
denegacién la unidad que estd preparando el material e informar al
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solicitante acerca del tiempo previsto para terminar su elaboracién.
Se trata de un plazo orientativo de previsién, que tampoco debe te-
nerse como exacto, ni vinculante, por lo que su superacién no puede
generar la responsabilidad de la Administracién.

£) Cuando la solicitud se refiera a comunicaciones internas que carezcan de
relevancia publica o interés piblico. Para que pueda alegarse legalmente
esta causa de inadmisidn, es precisa la concurrencia de estos dos re-
quisitos: la informacién se refiera a una comunicacién interna (dato
objetivo) y esta carezca de cualquier relevancia publica o interés pu-
blico (dato subjetivo, sometido a valoracién). Por tanto, si que puede
accederse a determinadas comunicaciones internas cuando estas ten-
gan una innegable relevancia o interés puablico.

Estos seis son los supuestos que la Ley Foral habilita a la Administracién para
inadmitir la solicitud ciudadana. Fuera de ellos,la Administracién debe admitir
la solicitud, tramitarla y resolver acerca de si procede o no facilitar la informa-
cién solicitada, total o parcialmente. Desde luego, que se admita la solicitud,
no significa necesariamente que, al final del procedimiento, haya de facilitarse
el acceso a la informacién, pues en la resolucién del 6rgano competente entran
en juego todos los limites y limitaciones que se han estudiado anteriormente.

Uno de los casos que con mayor asiduidad se dard en la prictica, serd, sin
duda, la presentacién de solicitudes en las que se formulen a la Administra-
cién preguntas de cantidad de determinados extremos, tales como gastos efec-
tuados, retribuciones, precios pagados, dietas de asistencia, nimero de
personas, costes de tal o cual hecho o servicio, etcétera, relacionados tanto
con las maximas autoridades gubernativas, altos cargos de la Administracién
o incluso funcionarios piblicos, como con toda clase de actos oficiales o que
se presenten como oficiales, y que requerirdn respuestas numéricas. En tér-
minos parecidos, también se dardn casos de preguntas relacionadas con el
cuindo de determinadas actuaciones. En estos supuestos de las preguntas del
“cudnto” o del “cudando”, rigen las reglas generales antes citadas y, conforme a
estas reglas, nada obliga a la Administracién publica a tener que dar respuesta
a dichas preguntas si no dispone todavia de “informacién elaborada” al res-
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pecto. Por tanto, no hay un deber a priori de responder a las preguntas del
cudnto o cudntos si la Administracién no ha elaborado informacién sobre la
cuestioén o considera conveniente no elaborarla. El derecho de acceso a la in-
formacién publica se proyecta sobre la informacién elaborada y no sobre la
informacién a elaborar con motivo de una pregunta.

No obstante, hecha esta precisiéon con arreglo a la letra de la Ley, habrdn de
tenerse en cuenta tres aspectos que, de algin modo, equilibran esta solucién:

El primero es que el ciudadano siempre podrd solicitar y obtener, en aplica-
cién del derecho, el acceso a la documentacién publica en donde se contenga
esa informacién (por ejemplo, solicitando facturas) y de ahi poder extraer los
datos que quiera conocer, y, al margen de esto, la Administracién también
podra contestar la pregunta formulada sobre el cudnto sin que para ello no
tenga mds limite que las limitaciones generales del articulo 23 de la LFTGA
y la proteccién de los datos personales (art. 24 de la misma Ley Foral).

La segunda es que la Administracién no podra negar esa respuesta afirmando
que carece de informacién elaborada cuando lo que se solicite por el ciuda-
dano sea informacién que la Administracién tiene la obligacién de poner a
disposicién de la ciudadania en general con arreglo al articulo 13 de la
LFTGA o a otros preceptos legales. Esa informacién general alcanza, como
se ha visto, a las retribuciones, actividades y bienes de los miembros del Go-
bierno de Navarra y de los altos cargos de la Administracién publica, cesantias
percibidas, nimero de libertados sindicales, costes que estas liberaciones sin-
dicales generan, nimero de horas sindicales utilizadas, partidas presupuesta-
rias y su grado de ejecucién trimestral, datos de convenios, contratos y
subvenciones, gasto ptblico realizado en campanas de publicidad institucio-
nal, o informacién general sobre retribuciones de los empleados publicos por
tramos de retribuciones, niveles y puestos de trabajo (es decir, al margen de
la condicién personal de cada empleado publico), entre otros aspectos que se
deduzcan o completen de estos preceptos legales.

El tercero es que la Administracién tampoco podrd negar el acceso a informes
o informaciones elaboradas por ella y que haya hecho publicas por cualquier
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medio, cuando su gestacion haya tenido por razén su entrega a los medios de
comunicacién social por cualquier motivo. Esta informacién, y los documen-
tos en que se refleje, también tendrdn la consideracién de “publica” a efectos
de su conocimiento por los ciudadanos, haya sido publicada o no con arreglo
al articulo 13 de la LE'TGA o a otras disposiciones legales.

4. La intervencion de terceros afectados por la solicitud.

En muchos casos ocurrird que la solicitud se refiera a informacién que afecte
a derechos o intereses de terceros ajenos o contenga datos personales de ter-
ceros. En este caso, el articulo 29 de la LEFTGA obliga al érgano encargado
de resolver la solicitud a dar traslado de la peticién a los afectados para que
estos puedan formular alegaciones en el plazo de quince dias hébiles, a contar
desde la notificacién. El deber legal del traslado de la solicitud no opera en
todos los casos, sino unicamente cuando a) se entienda que afecta a los inte-
reses de un tercero y b) las alegaciones que pueda formular este “pudieran ser
determinantes del sentido de la resolucién”. Con todo, lo mds prudente y la
mejor manera de cumplir con la diccién del precepto es dar audiencia al ter-
cero cuando este pueda quedar afectado por la peticién de informacién y mas
aun por la entrega de la informacién que se solicite.

El traslado de la solicitud al afectado produce el efecto de suspensién del
plazo legal establecido por la LF'TGA para resolver, hasta que se reciban las
alegaciones o transcurra el plazo de quince dias habiles a contar desde su no-
tificacion. Si el tercero no responde en el plazo que se le ha dado, la Admi-
nistracién ha de presumir ope legis que no estd conforme con que se otorgue
el acceso a la informacién solicitada, y, por lo tanto, habrd de valorarse el al-
cance de esta falta de consentimiento conforme a las reglas que establece la
LOPDP. De este modo, si que podri facilitarse la informacién en aquellos
casos en que no se requiera el consentimiento del interesado o afectado, que
son los que se contemplan en los articulos 11, 12 o 21 de dicha Ley Orga-
nica.

No serd necesario el traslado de la solicitud a los afectados cuando el érgano
administrativo proceda a la disociacién de los datos de la informacién solici-
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tada, de modo que no resulte posible la identificacién del afectado. La
LOPDP permite en su articulo 11.6 que se comuniquen datos de caricter
personal a un tercero sin el previo consentimiento del interesado si la comu-
nicacién se efectda previo procedimiento de disociacién. Por tal “procedi-
miento de disociacién” se entiende, como ya se ha dicho, el tratamiento de
datos personales de modo que la informacién que se obtenga no pueda aso-
ciarse a persona identificada o identificable [art. 3 f) de la LOPDP]. Lo re-
levante en este punto no es la supresién del nombre y apellidos del afectado,
sino de cualquier dato personal o hecho que permita conocer la identidad de
esa persona.

En todo caso, el érgano competente, sobre la base de lo manifestado de forma
expresa o presunta por los terceros y atendiendo a lo recogido en la LFTGA
y, aunque esta no lo diga, también en la LOPDP, debe emitir la resolucién
que estime procedente, facilitando total o parcialmente el acceso a la infor-
macién o denegando esta.

5. La resolucion sobre la solicitud.

A) La decision de fondo.

La resolucién del érgano competente puede concluir en una de estas tres de-
cisiones de fondo o sustantivas: a) estimar la peticién integramente y conceder
el acceso total a la informacién y, por tanto, facilitar esta; b) desestimar la pe-
ticién y denegar el acceso a la informacién por incurrir en alguna de las limi-
taciones que la LFTGA indica en sus articulos 23 y 24; o c) estimar
parcialmente la peticién, denegar el acceso en una parte de la informacién
por incurrir esa parte en alguna de las limitaciones legales y facilitar el acceso
al resto de la informacién que no presente obsticulo alguno para su dacién
(este es el llamado acceso parcial a la informacidn, al que nos referimos se-
guidamente).

Por tratarse de un procedimiento tramitado a solicitud del interesado, la re-
solucién ha de ser congruente con las peticiones formuladas por éste (art.

89.2 de la LRJPAC).
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Como dictamina imperativamente el articulo 89.4 de la LRJPAC conforme
a una suerte de principio iura novit curia, la Administracién no puede en nin-
gun caso abstenerse de resolver so pretexto de silencio, oscuridad o insufi-
ciencia de los preceptos legales aplicables al caso. Si que puede resolver la
inadmisién de solicitudes manifiestamente carentes de fundamento (art. 89.4

de la LRJPAC).

B) El acceso parcial a la informacion.

El acceso parcial se regula en el articulo 25 de la LFTGA. Conforme a este
precepto, en el caso de que la informacién solicitada se vea afectada por alguna
de las limitaciones indicadas en los articulos 23 y 24 precedentes, siempre
que sea posible, se ha de conceder el acceso parcial. Por tanto, antes de llegar
a la denegacion total de la informacién solicitada, ha de estudiarse si es posible
dar una parte de la informacion y, si ello fuera viable legalmente, asi debe
procederse por parte de la Administracién, por requerirlo la Ley Foral.

De este modo, el acceso parcial implica que la Administracién ha de omitir
la informacién afectada por la limitacién, pudiendo dar el resto. Sin embargo,
la Administracién puede incluso denegar el acceso parcial cuando de, proce-
der al mismo, resulte que la informacién que se pudiera dar quede distorsio-
nada o aparezca equivoca o carente de sentido, en cuyo caso lo que procede,
por razones de eficacia, es la denegacién completa del derecho de acceso.

Sila informacién contiene datos personales de terceros, ha de concederse el ac-
ceso, pero Gnicamente si se garantiza de forma efectiva el caricter anénimo de
la informacién, sin menoscabo del principio de transparencia que informa esta
Ley Foral. Es decir, la Administracién ha de proceder al antes mencionado
« .. e iy . .

procedimiento de disociacién”’, para que, efectuada esta operacién previa, pueda
permitir llevar a cabo la comunicacién de esos datos sin que la informacién que
se obtenga pueda asociarse a una persona identificada o identificable.

La figura del “acceso parcial” obliga a la Administracién a, de un lado, garan-
tizar la reserva de la informacién afectada por las limitaciones y, de otro, a
formular una advertencia y dejar constancia de esa reserva en la informacién
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que se facilite al ciudadano (art. 25.3 LE'TGA), para que este tenga conoci-
miento de esta operacién y de que existe informacién personal a la que no le
es posible legalmente acceder por el deber de proteccién de los intereses le-
gitimos de un tercero.

C) Forma escrita y notificacion de la resolucion.

La resolucién que pone fin al procedimiento iniciado con la solicitud de ac-
ceso a la informacién ha de formalizarse, en todo caso, por escrito. Ademas,
ha de notificarse personalmente, conforme a las reglas de la LRJPAC, al so-
licitante y, si lo hubiera, al tercero afectado por esa informacién (art. 31
LFTGA). Asimismo, ha de indicar siempre los recursos administrativos que
procedan contra ella, y, en su caso, el recurso contencioso-administrativo pro-
cedente, lo cual también guarda coherencia con las exigencias en tal sentido

del articulo 89.3 de la LRJPAC.

También ha de hacerse constar en la resolucién, por requerirlo la Ley Foral,
la circunstancia de que la mera indicacién de la existencia o no de la infor-
macién puede incurrir en alguna de las limitaciones al derecho de acceso.

D) La motivacion de la resolucion.

Las resoluciones han de estar motivadas en tres casos que la LE'TGA cita
expresamente:

1°. Como es 16gico, cuando nieguen total o parcialmente el acceso. La
denegacién ha de estar fundada en alguna de las limitaciones que

sefialan los articulos. 23 y 24 de la LETGA.

Un caso singular es el de la negativa a facilitar la informacién basada
en la existencia de derechos de propiedad intelectual o industrial de
terceros. En este supuesto, se ha de hacer referencia en la resolucién
a la persona fisica o juridica titular de estos derechos cuando esta
sea conocida o, alternativamente, al cedente del que se haya obtenido

la informacién solicitada (art. 31.3 LFTGA).
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2°. Cuando concedan el acceso y haya habido intervencién de un ter-
cero afectado.

3°. Cuando prevean una forma o formato de acceso distinto del solici-
tado. En este caso, han de explicar las razones por las que no es po-
sible dar la forma o formato solicitados y el porqué se da el distinto

del demandado.

E) La eficacia de la resolucion. Su suspension condicionada.

Como principio general, la resolucién que reconoce el derecho de acceso y
estima la solicitud de la informacién es ejecutiva desde que se notifica al so-
licitante.

No obstante, como ya se ha visto, puede ocurrir que la resolucién reconozca
el acceso, total o parcial, a una informacién que afecte a un tercero que se
haya opuesto. En tal Gnico caso, el acceso solo puede hacerse efectivo cuando
haya transcurrido el plazo para recurrir la resolucién y el tercero afectado no
haya interpuesto recurso, esto es, una vez que haya adquirido firmeza la re-
solucién en lo que a este interesado se refiere. En ese caso, la condicién sus-
pensiva del ejercicio del derecho ha de hacerse constar expresamente en la
resolucién.

6. Laformay el formato de acceso a la informacién.

La resolucién estimatoria de la solicitud de acceso debe indicar la forma en
que se da la informacién y el formato en que esta informacién va a aparecer.

Este acceso material se rige por dos reglas generales que establece la LFTGA
y que también tienen sus excepciones:

La primera regla, referida a la forma de acceso, es que siempre que las carac-
teristicas de la informacién solicitada lo permitan, la informacién ha de acom-
pafiarse conjuntamente a la resolucién en el momento de la notificacién (art.
31.5 LFTGA). No obstante, si la Administracién considera que existen ra-
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zones objetivas y justificadas que impiden acompafar conjuntamente la in-
formacién a la resolucién, debe indicar en la resolucién el plazo y las circuns-
tancias que determinen el modo en que se va a verificar el acceso,
garantizando la integridad de la informacién, todo ello en el menor plazo

posible.

La segunda regla es que la Administracién estd obligada a suministrar la in-
formacién en la forma o en el formato demandados por el solicitante (art. 32
LFTGA). No obstante, si la Administracién entiende que existen razones
que justifican no facilitar, en todo o parte, la informacién en la forma o for-
mato solicitados por razones justificadas, ha de comunicdrselo al solicitante
en la propia resolucién en la que se reconozca el derecho de acceso, haciéndole
saber la forma o formatos en que, en su caso, se podria facilitar la informacién
solicitada.

La LFTGA enuncia, con un cardcter muy abierto, las razones en las que la
Administracién puede apoyarse para acordar no facilitar la informacién en
la forma o formato solicitados. Son las siguientes:

a) Por razones de eficiencia. Asi, cuando la informacién ya ha sido di-
fundida previamente en otra forma o formato y el solicitante puede
acceder a ella ficilmente. En este caso, la Administracién puede ele-
gir entre informar al solicitante de dénde y como puede acceder a
dicha informacién o remitir la informacién en el formato disponible.
Este supuesto serd muy frecuente en los casos en que la informacién
figure en internet o en determinados archivos de acceso publico, en
los que sera suficiente con remitir al ciudadano a esas direcciones.

b) Por razones de proteccion del original: cuando el acceso in situ pueda
ocasionar la pérdida o el deterioro del soporte original.

¢) Por razones técnicas: cuando no sea posible la copia en un formato
determinado, debido a la inexistencia de equipos técnicos disponi-

bles.
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d) Por razones de proteccion intelectual: cuando la modalidad de acceso
solicitada pueda afectar al derecho de propiedad intelectual.

e) Por razones de economia piiblica: cuando sea mds sencillo o econémico
para el erario publico.

£) Y, en general, por cualquier razon justificada: cuando el 6rgano com-
petente considere razonable poner a disposicién del solicitante la in-
formacién en otra forma o formato y lo justifique adecuadamente.

En definitiva, en todos estos supuestos, 16gicos por otra parte y que responden
a principios constitucionales de eficacia, eficiencia y economia, la Adminis-
tracién puede poner, a disposicion del solicitante, la informacién en otra
forma y formato.

También pesa sobre la Administracién publica el deber de procurar conservar
la informacién publica que obre en su poder, o en el de otros sujetos en su
nombre, en formas o formatos de ficil reproduccién y acceso mediante tele-
comunicaciones informdticas o por otros medios electrénicos.

7. Plazos para resolver las solicitudes.

El articulo 30 de la LEFTGA se ocupa tanto de prever los plazos para resolver
la solicitud de acceso a la informacién, como de establecer el sentido del si-
lencio administrativo.

Como regla general, la resolucién ha de emitirse y notificarse lo antes posible,
siendo los plazos maximos los que hayan podido recogerse en normas con
rango de ley especificas.

Pero, si no hay norma especifica o, habiéndola, no se contempla un plazo para
notificar la resolucién, entonces el plazo maximo aplicable para dictarse y co-
municarse la resolucién es el que contempla supletoriamente el articulo 30
de la LFTGA: quince dias hébiles desde la recepcién de la solicitud en el re-

gistro del 6rgano competente para resolverla.
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Se trata de un plazo general, pues el mismo precepto legal contempla otro
plazo maximo mds amplio, de treinta dias hdbiles, que se cuenta desde la re-
cepcién de la solicitud en el registro del 6rgano competente, para resolver y
notificar. Este plazo médximo es solo posible cuando se satisfagan dos requi-
sitos:

a) Uno, de fondo o sustancial: el volumen y la complejidad de la infor-
macién son tales que resulta imposible emitirla en el plazo general.

b) Otro, de forma o tiempo: la unidad competente informa al solici-
tante, dentro del plazo maximo de diez dias, contado desde la recep-
cién, de las razones que justifican la emisién de la resolucién en
dicho plazo ampliado, razones que han de estar conectadas con el
volumen y la complejidad de la informacion.

Los plazos fijados por la LETGA prevalecen también sobre los que fija la
Ley estatal sobre transparencia, acceso a la informacién publica y buen go-
bierno, por ser aquella la norma que regula el procedimiento de la Adminis-
tracién de la Comunidad Foral de Navarra, no restringir el derecho de acceso
y, por el contrario, facilitar su ejercicio con un menor plazo a favor del ciuda-
dano.

8. El sentido del silencio administrativo.

El articulo 30 de la LETGA establece que, si en el plazo maximo previsto, el
solicitante no ha recibido resolucién expresa, es decir, no se le ha notificado
la resolucién a su solicitud, puede entender estimada dicha solicitud. Adviér-
tase que quien puede entender estimada la solicitud no es la Administracién,
sino tan solo el solicitante.

Opera asi el llamado “silencio administrativo positivo”, pero con un alcance
limitado, condicionado y especial, diferente del que contempla la LRJPAC.
Enla LFTGA, el alcance del silencio no habilita para el acceso a aquella in-
formacién cuya denegacidn, total o parcial, venga expresamente impuesta por
dicha ley foral o por otra norma con rango de ley. De esta forma, en la ley
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navarra no cabe el silencio positivo contra legem, o, dicho de otro modo, no
se permite el acceso a informacién en contra de las determinaciones de la ley.
Se trata de una solucién normativa singular, que recuerda a la existente en la
legislacién urbanistica, conforme a la cual no cabe entender otorgadas por si-
lencio administrativo facultades urbanisticas en contra de la legislacion (art.
5 del Reglamento de Disciplina Urbanistica y art. 192.4 de la LFOTU). La
solucién que da la LFTGA tiene la ventaja de, en primer lugar, procurar fa-
cilitar el derecho de acceso a la informacién a la vista de las circunstancias
que se den en cada caso, pues si ha transcurrido el plazo y no existe limitacién
alguna, lo que procede cuanto antes es dar la informacién solicitada; en se-
gundo término, obligar a la Administracién a pronunciarse prcticamente en
todos los casos, castigando su inactividad o demora con el silencio positivo;
y en tercer lugar, proteger los derechos e intereses legitimos, sean estos gene-
rales o particulares.

Por esa razén, la presunta estimacién de la solicitud por silencio administra-
tivo no le exime a la Administracién publica, primero, de emitir a posteriori
una resolucién expresa reconociendo el derecho, total o parcialmente. Y se-
gundo, de respetar en la resolucién tardia (“ser conforme”, establece el pre-
cepto) las previsiones recogidas en la LETGA, entre ellas las limitaciones,
por lo que podra incluso denegar el acceso si considera que se vulneran esas
previsiones y limitaciones previstas para garantizar el interés ptblico o los
derechos de terceros.

Ciertamente que la solucién del legislador foral se aparta de la que contempla,
con cardcter general, la letra del articulo 43, en sus nimeros 2 y 3, de la
LRJPAC, que es legislacién estatal basica [art. 149.1.18 CE] y garantia de la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos [art. 149.1.1
CE] . Como es sabido, segtn esta ley estatal comun, “la estimacién por si-
lencio administrativo tiene a todos los efectos la consideracién de acto ad-
ministrativo finalizador del procedimiento”, por lo que “la resolucién expresa
posterior a la produccién del acto (de estimacién por silencio administrativo)
s6lo podrd dictarse de ser confirmatoria del mismo”. Esto es, de aplicarse la
LRJPAC, el silencio administrativo estimatorio terminaria con el procedi-
miento y la resolucién expresa que luego se dictase solo podria confirmar ese
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silencio administrativo. Conforme a la LRJPAC, los actos administrativos
producidos por silencio administrativo se pueden hacer valer tanto ante la
Administracién como ante cualquier persona fisica o juridica, publica o pri-
vada. Y ese efecto de acto finalizador del procedimiento se produce “desde el
vencimiento del plazo médximo en el que debe dictarse y notificarse la reso-
lucién expresa sin que la misma se haya producido”.

Sin embargo, el Tribunal Supremo ha sido claro al dejar sentado que, con
apoyo en el articulo 43 de la LRJPAC, “no cabe otorgar por la via del silencio
facultades que el ordenamiento juridico no otorga” (ST'S de 20 de febrero de
2007, RJ 2007/2789), menos atn si con ello se perjudican derechos o inte-
reses legitimos de terceros, publicos o privados. Y esta es la solucién que ha
adoptado el legislador foral. Solucién que, por otra parte, puede considerarse
mads 6ptima que la que contempla el proyecto de Ley de transparencia, acceso
a la informacién publica y buen gobierno, cuyo articulo 17 establece que
“transcurrido el plazo mdximo para resolver sin que se haya dictado y notifi-
cado resolucién expresa se entenderd que la solicitud ha sido desestimada”.

Por tanto, entre el silencio negativo de la posible ley estatal de transparencia
y el silencio positivo que contempla la LRJPAC, el legislador foral opta por
una solucién intermedia de silencio positivo subordinado a la ley o secundum
legem.

Para que opere el silencio administrativo positivo, se requiere, pues: a) que se
haya presentado la solicitud de acceso a la informacién; b) que dicha solicitud
esté completa y bien dirigida al érgano o unidad competente; c) que haya
transcurrido el plazo fijado legalmente; d) que en este plazo la Administracion
no haya notificado al solicitante la resolucién administrativa que resuelve la
peticién en el sentido demandado; e) que la LETGA no impida el acceso a
la informacién solicitada, esto es, que no se trate de una informacién prohi-
bida o restringida por los motivos de denegacién total o parcial del acceso
que establece la Ley Foral.

Si se dan todos estos requisitos, el solicitante puede entender estimada su so-
licitud por silencio administrativo positivo y hacer valer el acto producido
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por silencio administrativo ante la Administracién publica, quien ha de en-
tender producido el acto de concesién del acceso si no observa motivo para
denegarlo y materializarlo lo antes posible. Por el contrario, si cree que el acto
producido no se ajusta a Derecho, vendra obligada a emitir resolucién expresa,
sefialando el porqué de la no validez del acto producido, limitando este a lo
que dice la LE'TGA y notificando la resolucién al solicitante.

La LF'TGA es clara y obliga en todo caso a que se dicte por la Administra-
cién resolucion expresa sobre la solicitud de acceso a la informacién. El que
la resolucién sea tardia no la deja fuera de la aplicacién de las mismas previ-
siones de la LE'TGA exigibles a las resoluciones administrativas en plazo,
entre ellas, l6gicamente, la de no poder dar informacién que la citada
LFTGA u otras leyes prohiben expresamente conceder. Se trata de otorgar
seguridad juridica al solicitante, contestando a su solicitud y facilitindole la
informacién que demanda cuando no se aprecie razén o motivo suficiente
para lo contrario y, al mismo tiempo, de no permitir el acceso a informacién
que la Ley Foral no quiere que se dé, menos atin en perjuicio del interés pu-
blico o de los concretos derechos o intereses legitimos de terceros.
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I.A MODO INTRODUCTORIO: FORMAS Y MODALIDADES
DE PARTICIPACION CIUDADANA EN LAS FUNCIONES AD-
MINISTRATIVAS. LASMODALIDADES REGULADAS HASTA
AHORA EN LA LEGISLACION FORAL.

1. Formas y modalidades de participacién ciudadana.

En orden a identificar las diferentes formas de participacién ciudadana en
las funciones administrativas resulta obligado hacer referencia a la tipologia
de la participacién elaborada por el profesor GARCIA DE ENTERRIAY,
quien delimité tres formas de participacién ciudadana: orgédnica, funcional y
cooperativa. La orgdnica supone la inserciéon de ciudadanos en cuanto tales o
en representacién de organizaciones en érganos colegiados formalizados con
funciones de caricter consultivo, los denominados consejos consultivos®. La
tuncional supone una actuacién del ciudadano desde fuera del aparato admi-
nistrativo formulando a la Administracién alegaciones u observaciones dentro
de un concreto procedimiento administrativo o directamente, es decir, al mar-
gen de un procedimiento, mediante denuncias, propuestas, sugerencias, etcé-
tera. En la cooperativa el ciudadano actda realizando una actividad
estrictamente privada, si bien en el sentido propugnado por la Administracién
como el mds conveniente para los intereses generales. Este dltimo tipo de
participacién, que implica una colaboracién voluntaria del ciudadano con los
fines de la Administracién, no requiere de una regulacién especifica creando
6rganos consultivos o concretos trimites administrativos u otros mecanismos
para encauzar la participacién, como la orginica o funcional, sino de una po-
litica de incentivos y de fomento.

Respecto de la participacion funcional, que es la que aqui nos importa, ha
de distinguirse, en primer lugar, la u#i singuli de la uti cives. La primera se

1. GARCIA DE ENTERRIA. E., “Principios y modalidades de la participacién ciudadana en la vida administra-
tiva”, Libro Homenaje a Jos¢ Luis Villar Palasi, Civitas, 1989, p. 443,y en las sucesivas ediciones de su Curso de De-
recho Administrativo II, Civitas.

2.Sobre la I§eneral ineficacia de los consejos consultivos y, (for ende, de la participacién organica, SANCHEZ
, ML, “Reflexiones sobre la participacién del ciudadano en las funciones administrativas en el sistema

MORO
constitucional espafiol.” Revista Catalana de Dret Piiblic, nam. 37,2008, pp. 229 a 232.
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caracteriza en que el ciudadano participa siempre en calidad de interesado,
esto es, defendiendo sus intereses particulares. Se instrumenta a través del
tramite de “audiencia al interesado” y se conforma como obligatoria en el
articulo 84 de la LRJPAC. La segunda se caracteriza en que el ciudadano
participa defendiendo el interés general o intereses difusos®, ello sin nece-
sidad de acreditar interés particular alguno. Se instrumenta a través del
trimite de “informacién publica”™ y se conforma como potestativa en el
articulo 86 de la LRJPACS. Es la legislacién sectorial la que, generalmente,
instituye este trimite como obligatorio. Esta modalidad se utiliza en tres
concretos dmbitos del actuar administrativo: a) decisiones singulares de
especial relevancia; b) planes y programas de cardcter general; c) elabora-
cién de reglamentos.

Pero, ademds, dentro de la participacién funcional u#i cives también pueden
distinguirse dos modalidades: la participacién procedimental y la participa-
cién directa. La participacién procedimental la denomino asi porque se ins-
trumenta a través de un trdmite procedimental: la informacién publica, o
como dice la LFTGA, a través de un “periodo abierto de exposicién puiblica”,

3. Elarticulo 11 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, en su apartado tercero, contempla el supuesto de que un hecho
dafoso afecte a un colectivo indeterminado de personas, en cuyo caso se habla de la proteccion de intereses
difusos, y atribuye el ejercicio de las acciones a las asociaciones de consumidores y usuarios que, conforme a la
Ley, sean representativas. La sentencia de la Audiencia Provincial de Madrid, de 29 de enero de 2002 -
AC/2002/860-, a efectos de diferenciar la accidn colectiva de la de un grupo con un interés propio, razona que
“La accion de grupo se caracteriza por la presencia del interés propio y especifico de cada uno de los integrantes de un de-
terminado colectivo, cuyos miembros individuales en principio indeterminados, son ficilmente determinables e identifi-
cables, cardcter que la distingue de la accion por intereses difusos en los que el interés es el genérico, homogéneo, y concurrente

de una masa invertebrada y sin rostro, en el que identificacion personal y la idea de perjuicio patrimonial estan muy di-
luidos.”

En efecto, mientras el “interés colectivo” hace referencia a un colectivo determinado o determinable de personas,
que generalmente se ha identificado con los llamados intereses corporativos o de clase, el “interés difgso” hace
referencia a un colectivo de personas indeterminadas entre las que no existe un vinculo juridico, como es el caso
de un colectivo profesional. Se trata de ciudadanos que defienden intereses o derechos que afectan a la generalidad
de la ciudadania o de la comunidad en la que vive, tales como el derecho a la proteccién de la salud o el mante-
nimiento de una sanidad publica, la proteccién y preservacion del medio ambiente o de un concreto recurso
natural o espacio, en relacién con el derecho a una vivienda digna, una politica y legislacion adecuada sobre des-
ahucios, etcétera.

4.Segun la STS de 10 de octubre de 1989 -R]/1989/7351-, “e/ tramite de informacion piiblica no puede confundirse,
por su propia naturaleza, con el de audiencia de los interesados, aunque en algunos concretos procedimientos especiales
pueda sustituirlo; pero con referencia concreta al procedimiento de elaboracion y aprobacion de Planes que afectan a la ge-
neralidad de la poblacidn y a numerosisimos e indeterminados intereses concretos, resulta evidente que su finalidad no es
la de garantizar ningin interés singular, sino la de proporcionar a la Administracion un mayor y mejor niimero de datos
que puedan propiciar una decision mds justa y objetiva.”

5.SANCHEZ MORON, M., “Reflexiones...”, cit. p. 232, afirma que ha sido una prictica deficiente en nuestro pais.
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periodo incardinado dentro de un procedimiento en marcha y que se realiza
a través de alegaciones u observaciones escritas. La que denomino directa lo
es al margen de la tramitacién de un concreto procedimiento, y se realiza me-
diante consultas a la ciudadania o a través de un didlogo abierto entre la Ad-
ministraciones y los ciudadanos.

En nuestro pafis, solo en la tltima década se han empezado a ensayar nue-
vos mecanismos de participacién directa en los que la Administracién ha
procurado tener como interlocutor al ciudadano a titulo individual o en
representacion de entidades ciudadanas creadas con fines de defensa y pro-
mocién de intereses comunes a la ciudadania, esto es, al ciudadano orga-
nizado o no organizado que persigue el interés general o el interés difuso,
dejando de lado a organizaciones sociales o profesionales que defienden
un interés corporativo o de clase. Estas experiencias se han desarrollado
en el dmbito de la Administracién local® y mds tardiamente en el de las
Administraciones autonémicas. Se han utilizado bdsicamente dos forma-
tos: mecanismos deliberativos y mecanismos de democracia directa. El me-
canismo deliberativo pone el énfasis en el dialogo y en el debate con un
ciudadano con conocimientos e interesado en el tema o materia objeto de
debate y andlisis, y son ejemplos de estos mecanismos: conferencias de con-
senso, encuestas deliberativas, foros de consulta, consejos de barrio o sec-
toriales, jurados ciudadanos, etcétera’. El mecanismo de democracia directa
pone el énfasis en el ciudadano comun, sin importar sus conocimientos o
interés sobre el tema, y son ejemplos: referéndums, asambleas (solo prac-
ticables en el dmbito local), encuestas de opinién, quejas, propuestas, su-
gerencias, etcétera®. A todos estos mecanismos se les ha dado la
denominacién genérica de “consultas populares”. La doctrina’ y el TC!?

6. Son muchos los municipios que disponen de Ordenanza o Reglamento de participacién ciudadana.

7.La primera en regular estos mecanismos fue la Ley 11/2008, de 3 de julio, de Participacién Ciudadana en la Co-
munidad de Valencia.

8.La Ley Foral 21/2005, de 29 de diciembre, de Evaluacién de las Politicas Pablicas y la Calidad de los Servicios
Publicos, regul6 algunos de estos mecanismos.

9.CASTEL, S. “La juridificacién de la participacién ciudadana” en la obra colectiva “Participacion ciudadana’..
para una Administracion deliberativa, Gobierno de Aragén, 2009, pp. 90y 91.

10. STC 2010/31, de 28 de junio.
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han convenido en identificar o categorizar estos nuevos mecanismos como
de participacién directa por no estar insertos en un singular procedimiento.

A efectos competenciales, la STC 2010/31, de 28 de junio, sobre el Estatuto
de Autonomia de Catalufia, en su fundamento juridico 69, encuadra estas
modalidades de participacién ciudadana (foros de participacién -paneles, ju-
rados, etcétera-, encuestas, y otras formulas de didlogo con los ciudadanos)
bajo la ribrica comtn de “consulta popular”, admitiendo la posibilidad de su
regulacién autonémica siempre que en los instrumentos de consulta popular
que regule no se comprenda el referéndum™. Es decir, el TC en esta sentencia
reconoce la competencia autonémica para regular cualquier modalidad de
“consulta popular”, salvo las consultas populares por via de referéndum cuya
entera disciplina reserva esta sentencia del TC al Estado™.

Y no cabe duda de que la modalidad de participacién directa por excelencia
es la consulta popular por via de referéndum®. Importa, pues, delimitar

11. Conforme han concluido las SSTC 2008/103, de 11 de septiembre,y 2010/31, de 28 de junio, queda al margen
de las consultas populares que pueden instrumentarse en el dmbito autonémico y local los referéndums por ser
competencia exclusiva del Estado conforme al articulo 92.3 CE.

12. Como ha apuntado la doctrina cientifica (por toda, MARTINEZ-ALONSO CAMPAS,]. L., “Las consultas
populares municipales, consideraciones sobre el marco normativo y su identificacién como referéndum.”,
Anuario del Gobierno Local, 2010, pp. 447 a 486), la restrictiva interpretacion que ha hecho el TC en la sen-
tencia 2010/31 pone en cuestién las consultas populares en el ambito local (en Navarra reguladas por la Ley
Foral 27/2002, de 28 de octubre, de consultas populares de dmbito local), a las que tanto la doctrina como la
jurisprudencia califican de “referéndum”. En efecto, en Navarra, la STS] de Navarra de 11 de noviembre de
2002 -JUR/2002/283953-, recaida sobre el rechazo por el Ayuntamiento de Pamplona a celebrar una consulta
Eopular sobre el ;}parcamiento subterraneo y la reurbanizacién de la Plaza del gastillo, utiliza la palabra re-

eréndum en los fundamentos juridicos segundo y cuarto para referirse a la consulta popular regulada en el
articulo 69 de la Ley Foral 6/1990 de Régimen Local de Navarra, desarrollado por la citada Ley Foral
27/2002, de 28 de octubre. Como apunta el citado autor en base a la STC 2008/12, de 29 de enero, no parece
que esa interpretacion restrictiva deba extenderse al ambito local, pues el TC en esta sentencia dijo que “E/
referéndum es un instrumento de participacion directa de los ciudadanos en los asuntos piiblicos, esto es, para el ejercicio
del derecho fundamental reconocido en el art. 23.1 CE. No es cauce para la instrumentacion de cualquier derecho de
participacion, sino especificamente para el ejercicio del derecho de participacion politica, es decir, de aquella partici-
pacion que normalmente se ¢jerce a través de representantes y que, excepeionalmente, puede ser directamente ¢jercida
por el pueblo”,y un poco mis adelante aniade “E/ referéndum es, /por tanto, una especie del género «consulta pofular»
con la que no se recaba la opinion de cualquier colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés piblico a través de cua-
lesquiera procedimientos, sino aquella consulta cuyo objeto se refiere estrictamente al parecer del cuerpo electoral ex-
presivo de la voluntad del pueblo conformado y exteriorizado a través de un procedimiento electoral, esto es, basado
en el censo, gestionado por la Administracion electoral y asegurado con garantias jurisdiccionales especificas, siempre
en relacion con los asuntos piblicos cuya gestion, directa o indirecta, mediante el ejercicio del poder politico por parte
de los ciudadanos constituye el objeto del derecho fundamental reconocido por la Constitucion en el art. 23.”Y, cier-
tamente, en el dmbito local no estamos ante una participacién politica.

13. Algunos Estatutos de Autonomia han asumido en su tltima reforma competencia explicita sobre consultas popu-
lares de dmbito autonémico por via de referéndum, reconociendo el derechos de los ciudadanos a promoverlas
(Comunidad Valenciana, art. 28.5; Cataluia, art. 29.6, incluso su Parlamento ha aprobado la Ley 4/2010,de 17 >
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conceptualmente esta modalidad. Conforme a la STC 2008/103,de 11 de
septiembre, se caracterizan por las siguientes notas: a) en una forma cua-
lificada de participacién politica; b) es una consulta popular dirigida al
cuerpo electoral; c) exige un verdadero proceso electoral. Cualquier otra
consulta popular que no retina estas caracteristicas, es decir, que no se ins-
trumente por via de referéndum, puede ser regulada directamente por el
legislador autonémico™, y esto es importante precisarlo pues es lo que ha
hecho el legislador foral a través de la LFTGA contemplando nuevos me-
canismos de consulta popular y habilitando a la Administracién de la Co-
munidad Foral para utilizarlos con el objetivo de propiciar una
Administracién mds participativa, una Administracién cercana a los ciu-
dadanos, que constantemente dialogue con ellos y consensue las decisiones
que adopte.

> de marzo, de consultas populares por via de referéndum; Islas Baleares, art. 15; Andalucia, art. 30.1.c);
Aragén, art. 71.27; Castilla y Leodn, art. 11.5). Algunos autores defienden que incluso las Comunidades
Auténomas que no han recogido entre sus competencias la posibilidad de convocar consultas populares
de cardcter referendatario, como Navarra, no obstante, tienen competencia implicita para convocarlos y
regularlos en virtud de su competencia sobre “organizacién de sus instituciones de autogobierno”, si bien
con la salvedad de que, se tenga competencia explicita o implicita, los referéndums serian siempre de ca-
ricter consultivo, no de caricter decisorio. En este sentido, IBANEZ MACIAS, A., “Qué es un referén-
dum. Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 103/2008, de 11 de septiembre.", en Revista
Aranzadi Doctrinal, nim. 2, 2009, pp. 93 a 115; URIARTE TORREALDAY, R., “Notas sobre la admi-
sibilidad constitucional de consultas populares de émbito autonémico.”, en Revista Vasca de Administracion
Piiblica, nam. 82-1, 2008, pp. 227 a 25;

La Ley 4/2010, de 17 de marzo, de Catalufia, de consultas populares por via de referéndum, trata de ajus-
tarse a estos requisitos, estableciendo que la autorizacién cﬁ: ]l; convocatoria del referéndum corresponde
al Estado, que el Gobierno de Catalufa se limita a convocar el referéndum una vez autorizado, y que el
referéndum tiene cardcter consultivo, no vinculante (art. 12).

Sin embargo, no puede ignorarse que el articulo 92 de la Constitucion reserva al Estado la convocatoria
de referéndums consultivos, y que la parte de la doctrina cientifica viene afirmando que, en democracia,
los referéndums, aunque se denominen consultivos, siempre tienen cardcter decisorio. IBANEZ MACIAS
asi lo admite, pero senala que, empero, hay una diferencia sustancial. Mientras que el referéndum decisorio
produce efectos juridicos inmediatos sogre el ordenamiento juridico (derogando, aprobando o modifi-
cando el texto normativo objeto de consulta), el referéndum consultivo no puede innovar por si mismo
el ordenamiento juridico (el objeto del referéndum no es una norma sino una decisién politica).

14. BUENO ARMIJO, A., “Consultas populares y referéndum consultivo: una propuesta de delimitacién
conceptual y de distribucion competencial.”, Revista de Administracion Piblica, num. 177, 2008, pp. 195
a 228, considera que la diferencia entre consulta popular y referéndum reside en el contenido politico y
no meramente administrativo del referéndum, y en el grado de procedimentalizacién electoral al que se
somete el referéndum. Admite que las Comunidades Auténomas puedan asumir competencia en materia
de consultas populares, incluyendo las celebradas por via de referéndum, pero conforme al marco general
en la regulacién de los referéndums atribuido al Estado, y quedando siempre en manos del Estado la
competencia para autorizarlos.
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2. Las modalidades reguladas hasta ahora en lalegislacién foral.

La participacién orgdnica no es objeto de la LETGA ya que est4 suficiente-
mente regulada en los articulos 28 a 34 de la LFACFN. Ha sido profusa-
mente utilizada por la legislacién foral sectorial, hasta el punto de que se ha
destacado su preponderancia como mecanismo de participacién®. En la ma-
yoria de los dmbitos materiales sobre los que actda la Administracién Foral
se han constituido érganos colegiados de caricter participativo y consultivo,
en los que se han integrado asociaciones y entidades representativas de inte-
reses sociales, profesionales, sindicales y econémicos. Asi, los podemos en-
contrar, entre otros ambitos, en ordenacidn del territorio, consumo, sanidad,
turismo, servicios sociales, educacion, etc. Sin embargo, en la prictica su efi-
cacia ha sido y es bastante escasa.

La participacién funcional ha sido establecida por el legislador foral en el
ambito de los planes generales y en el de algunas decisiones singulares de es-
pecial trascendencia, particularmente en los siguientes ambitos de actividad
administrativa: la ordenacién del territorio (planes de ordenacién territorial),
el urbanismo (instrumentos de planeamiento urbanistico), el medio ambiente
(planes y programas medioambientales, y en actuaciones singulares: evalua-
ciones de impacto ambiental, autorizacién ambiental integrada, licencias de
actividades clasificadas), las infraestructuras agricolas (planes), las infraes-
tructuras viales (plan director de carreteras), y, finalmente, en la actividad re-
glamentaria. En lo que hace a la elaboracién de reglamentos, la LEGN,
dispone los tramites de audiencia de los interesados (articulo 60) y de infor-
macién publica (articulo 61)'.

15. RAZQUIN LIZARRAGA, J. A., “La transparencia y la participacién publica en la Administracién de la Co-
munidad Foral de Navarra”, Revista Juridica de Navarra, nam. 51,2011, p. 132.

16. Sefiala RAZQUIN LIZARRAGA, J. A., “La transparencia...”, cit. p. 135, que la participacién en la elaboracién
de reglamentos ha sido inefectiva y poco fructifera, ligada en su caso a la defensa de intereses particulares o de
sectores concretos.
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II. MODALIDADES Y MECANISMOS DE PARTICIPACION CIU-
DADANA EN LAS FUNCIONES ADMINISTRATIVAS QUE
REGULA LA LFTGA.

1. Modalidades y sujetos llamados a participar.
A) Modalidades.

La participacion funcional u#i singuli no es objeto de regulacién por la
LFTGA, que se centra exclusivamente en la participacion funcional u#i cives.
Y es que en la participacién funcional w#i singuli la intervencion de los par-
ticulares no puede explicarse desde los principios democraticos participativos,
que son los que presiden la LE'TGA, sino desde la perspectiva de las relacio-
nes juridicas bilaterales, esto es, Administracién-interesado.

En efecto, tanto el articulo 5.2 como el Titulo IV de la LF'TGA solo hablan
de “ciudadanos y ciudadanas”, sin hacer mencién alguna a la figura del “inte-
resado”. Por tanto, el legislador foral solo se planteé regular exclusivamente
la participacién funcional u#i cives, no la uti singuli, es decir, la participacién
del ciudadano, no como una persona que defiende sus propios y particulares
intereses, sino como la persona capaz de pensar y actuar en términos colec-
tivos y de involucrarse en la cosa publica.

Regula la participacién funcional ##7 cves en 1a modalidad procedimental y
en la directa. La procedimental a través del tramite o periodo de exposicion
publica. La directa a través de tres mecanismos: a) propuestas y sugerencias,
b) iniciativas reglamentarias; c) consultas populares (foros de consulta, jurados
ciudadanos y paneles ciudadanos) *.

17. CELAYA, 1. “La participacion ciudadana como politica publica” en la obra colectiva “ Participacion ciudadana’. ..
para una Administracion deliberativa. Gobierno de Aragén, 2009, p. 110.

18. No obstante, la LFTGA no es pionera en la incorporacién de estos novedosos mecanismos. Como precedentes,
tenemos la Ley 11/2008, de 3 de julio, de la Generalitat Valenciana, de Participacién Ciudadana, y el Decreto
76/2009, de 5 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo y ejecucién de la citada Kcy, ylaLey
5/2010, de 21 de junio, de Canarias, dIé Fomento a la Participacién Ciudadana.
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Ademis de los citados mecanismos, la LETGA contempla la posibilidad de que
otras normas puedan crear o instituir otros mecanismos de participacién ciuda-
dana (articulos 37.2 y 38.2). Y, ciertamente, como ya he sefialado, son variados
los mecanismos que se han disefiado para la participacién ciudadana: encuestas
de opinién, sesiones de preguntas y respuestas, observatorios, conferencias de
consenso, audiencias, asambleas a nivel local, presupuestos participativos, etcétera.

B) Sujetos llamados a participar.

a) Ciudadanos a titulo individual. Como he sefialado antes, actualmente
existian pocos mecanismos que permitian la participacién del ciuda-
dano a titulo individual: la audiencia y la informacién publica. Empero,
resulta que el mecanismo “informacién publica” ha sido utilizado pri-
mordialmente por asociaciones y entidades, es decir, por el ciudadano
organizado, de manera que, en la prictica, el ciudadano no organizado
solo ha utilizado la via de la audiencia a los interesados. La LF TGA
quiere impulsar y favorecer también la participacion del ciudadano no
organizado. Y es que, actualmente, en razén del generalizado y mejor
nivel educativo alcanzado, del mds facil acceso a la informacién posi-
bilitado por la informdtica, y de la mayor capacidad de la persona edu-
cada para procesar la informacién recibida, el ciudadano desinformado
y apdtico respecto de la cosa publica, ha dado paso a un ciudadano in-
tormado e interesado, si bien, por lo general, interesado en concretos
dmbitos o materias propias de la actividad administrativa (la proteccién
del medioambiente, la educacion, la sanidad, la atencion a las personas
dependientes, etcétera), y muy poco o nada interesado en otros. As,
su informacién, su actividad asociativa, y su deseo de participar, se des-
envuelve prioritariamente en torno al drea o materia de su eleccién o
preferencia. Defiende generalmente intereses difusos, esto es, intereses
o derechos que afectan a la generalidad de la ciudadania®.

19. De todos modos, no puede obviarse que en esta participacién ciudadana algunas veces subyacen solo intereses
egoistas. Es el llamado efecto NIMBY (siglas inglesas que significan Not%n Back Yard -no en mi patio tra-
sero-), SPAN en version castellana -si, pero aqui no-. En Navarra todos recordamos varios casos en E)s que se
ha producido este efecto. En estos casos, los ciudadanos se organizan y participan activamente para rechazar la
instalacién en su entorno de una actividad que perciben como molesta o peligrosa y que entienden empeorard
el entorno y su calidad de vida.
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Pues bien, este ciudadano informado y competente en la materia de
su preferencia, es al que el legislador foral quiere dar mayor protago-
nismo posibilitando su participacién a titulo individual en el quehacer
de la Administracién de la Comunidad Foral, no solo, como hasta
ahora, a través de los tramites de audiencia e informacién publica,
sino asegurando que también pueda incorporarse a los instrumentos
especificos de participacién que regula la LETGA, a la par que bus-
cando directamente su opinién a través de otros mecanismos como
las propuestas, sugerencias, encuestas de opinién, etcétera.

b) Entidades ciudadanas. Entre los sujetos llamados a participar, junto al
ciudadano a titulo individual, el legislador foral trata de potenciar tam-
bién la participacién de entidades ciudadanas que persigan fines rela-
cionados con el fomento de la participacién y colaboracién ciudadana.
Conforme a la literalidad de la definicién que de entidades ciudadanas
hace el articulo 3 de la LEF'TGA, parece que la finalidad de estas enti-
dades ha de ser exclusivamente fomentar la participacién ciudadana.
No debe interpretarse asi, pues la participacién es un instrumento, no
una finalidad en si misma, y no parece tener légica la creacién de enti-
dades con este tnico fin. Debe entenderse que estas entidades, ademas
de servir de cauce para la participacién en la Administracién y de fo-
mentarla, también asumiran estatutariamente la defensa y promocién
de los intereses de los ciudadanos y de la mejora de su calidad de vida,
esto es, de intereses de la ciudadania en general®. En cualquier caso,
atendiendo a estos concretos fines no cualquier entidad u organizacién
encaja en la definicién de entidades ciudadanas. Estamos en el ambito
de las asociaciones voluntarias no reconocidas por la Ley. Por tanto,
deben quedar al margen de dicha definicién los colegios profesionales
y otras entidades reconocidas por la Ley, incluidos los sindicatos?'.

20. El articulo 14 de la Ley 11/2008, de 3 de julio, de Valencia, de Participacién Ciudadana, exige que las entidades
ciudadanas tengan recogido en sus Estatutos, al menos, alguno de los siguientes objetivos: a) estimular la par-
ticipacién ciudadana en Ja vida publica, bien actuando como cauce, mecanismo o instrumento de dicha partici-
pacién, o bien implantando y desarrollando dichos mecanismos; b) representar y defender ante la Administracion
Autonémica Valenciana los intereses tanto de sus miembros como ge la ciudadania en general; ¢) promover el
desarrollo de actuaciones de cardcter civico o social dirigidas a mejorar la calidad de vida de la ciucﬁidanﬁa.

21.SANCHEZ MORON, M., “Reflexiones...”, cit. p- 229, advierte que los grandes sindicatos forman parte de
hecho del entramado institucional, por lo Cc11ue cada vez es mis dificil conceptuar su presencia en las instituciones
como un supuesto de participacién ciudadana.
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El articulo 3 de la LEFTGA exige que estén constituidas de conformi-
dad con el ordenamiento juridico, lo que, en mi criterio, incluye el estar
inscritas en el Registro de Asociaciones®. Ejemplo de este tipo de en-
tidades ciudadanas, impulsadas por la propia Ley de Bases de Régimen
Local, son las asociaciones de vecinos de amplia tradicién en la vida
local.

¢) Pero también contempla la participacién de entidades, organizacio-
nes sociales y profesionales. En particular, el articulo 34.2 de la
LFTGA manda a la Administracién promover la participacién de
las Universidades, de los Colegios Profesionales, Consejos Asesores
y otros organismos que considere adecuados en atencién a las actua-
ciones administrativas de que se trate. Sin embargo, debe advertirse
que en la LE'TGA el protagonista de la participacién es el ciudadano
a titulo individual y en representacién de entidades ciudadanas segiin
la definicién que de ellas hace su articulo 3, no las Universidades, los
Colegios Profesionales, las Organizaciones sociales (sindicatos y pa-
tronales) u otros organismos, y menos atin los Consejos Asesores que
entiendo son los consejos consultivos propios de la participacién or-
ganica. Ello por cuanto la participacién que se pretende ha de estar
presidida por la bisqueda del interés comun, del interés de los ciu-
dadanos en general respecto de los ambitos o materias en las que se
participa, y los Colegios Profesionales, Sindicatos, Organizaciones
Empresariales, etcétera, incluidos los Consejos Asesores, representan
y defienden intereses corporativos y de clase, y han tenido y tienen
su asiento natural en los consejos consultivos. La participacién de las
Universidades se debe instrumentar a través de la figura de “los ex-
pertos”, también contemplados en la LFTGA. Quizis, hubiera sido
mejor no hacer referencia a estas entidades y organismos.

22. El articulo 12 del Decreto 76/2009, de 5 de junio, de Valencia, que desarrolla la Ley de Participacién Ciudadana,
asi lo exige expresamente.
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2. Mecanismos. Valoracién global aproximativa.

La LRJPAC ya apunté otros mecanismos de participacién funcional distintos
de los cldsicos, esto es, los de audiencia e informacién puablica. Asi, el articulo
78.2 habla de encuestas o sondeos de opinidn, y el articulo 86.4 habilita a las
Administraciones publicas a establecer, conforme a lo dispuesto en las leyes,
otras formas, medios o cauces de participacién directa de los ciudadanos. Sin
embargo, se limita a enunciarlos, sin llegar a precisarlos y regularlos.

Por su parte, el legislador foral hasta el presente habia hecho una regulaciéon
fragmentaria y parcial de la participacién funcional u#i cives a través de la le-
gislacion sectorial, limitdndola a la informacién publica, pero sin contemplar
y regular otros mecanismos mds novedosos. Faltaba, pues, en nuestro orde-
namiento juridico foral una regulacién unitaria, innovadora y de caricter ge-
neral del fenémeno participativo que nos ocupa®.

Pues bien, esto se ha alcanzado con la LFTGA en cuanto hace una regulacién
de la participacién funcional u/i cives con vocaciéon de complitud, incorporando,
ademds, novedosas y poco experimentadas modalidades de participacién fun-
cional que pueden agruparse bajo la ribrica comin de “consultas populares”
(foros de consulta, paneles ciudadanos, jurados ciudadanos), y habilitando a la
creacién de otros mecanismos, como hemos visto. Como dice el articulo 36 de
la LETGA, son mecanismos que tratan de hacer efectiva la participacién y la
colaboracién de todos los ciudadanos, sin discriminacién, en los asuntos publicos.
En suma, se trata de férmulas mds vivas y eficaces por cuanto los responsables
de la Administracién debaten oral, abierta y directamente con los ciudadanos.

De los instrumentos especificos regulados en la LE'TGA, unos son mecanis-
mos de naturaleza deliberativa, esto es, de debate y anilisis, (foros de consulta
y jurados ciudadanos), otro es de caracter informativo (paneles ciudadanos), y
otros de democracia directa (propuestas y sugerencias). También se abre a la

23.RAZQUIN LIZARRAGA, J. A., ya apunt6 la necesidad de disponer de un marco legal adecuado regulador de
la transparencia y la participacién ciudadana, “La transparencia...”, cit. p. 139.

24. SANCHEZ MORON, M., “Reflexiones...... ?, cit. pp. 233 y 234.
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institucionalizacién de otros instrumentos que puedan crearse por la normativa
foral sectorial. Todos estos instrumentos pretenden conseguir una participa-
cién representativa de las caracteristicas sociolégicas de la colectividad y buscan
la participacién tanto del ciudadano no organizado como del organizado.

La valoracién global que puede hacerse de ellos, sin duda, ha de ser muy
buena, y si los responsables de la Administracién de la Comunidad Foral los
utilizan con constancia y convencimiento de su utilidad tendremos una Ad-
ministracién de la Comunidad Foral democritica por participativa. Su efec-
tiva implementacién supondra el gran paso de una democracia representativa
a una democracia participativa.

I11. RAZONES PARA POTENCIAR LA PARTICIPACION CIUDA-
DANA (UTI CIVES) EN LA VIDA ADMINISTRATIVA.

De entrada, conviene recordar que la participacién ciudadana en la vida ad-
ministrativa viene conformada como un derecho ciudadano en los articulos
9.2,27.5,29.1y 105 de la CE. Asi pues, las Administraciones ptblicas deben
promover y garantizar la efectiva participacién de los ciudadanos en la vida
administrativa porque es un mandato constitucional.

Este mandato constitucional fue incorporado a la LRJPAC, en la reforma re-
alizada por la Ley 4/1999, de 13 de enero, al establecer en su articulo 3.5 que
“En sus relaciones con los ciudadanos las Administraciones publicas actian
de conformidad con los principios de transparencia y participacién.”

Es,ademads, uno de los principios bésicos exigidos por la Unién Europea para el
funcionamiento de las Administraciones publicas de sus Estados miembros. El
Libro Blanco para la Gobernanza Europea, aprobado por la Comisién el 25 de
julio de 2001, reclama un estilo de gobierno basado en los principios de la buena
gobernanza?®, entre los que enumera el de participacién ciudadana en la elabo-

25. Apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y coherencia.
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racién de las politicas en todas las etapas del proceso de toma de decisiones, ya
que la participacién confiere a las Administraciones una mayor legitimidad y
eficacia en su actuar. Asi, en base a este postulado,la normativa de la Unién Eu-
ropea paulatinamente ha obligado a los Estados miembros a incorporar a sus
legislaciones mecanismos de participacién ciudadana en la vida administrativa.

EITC y los tribunales de justicia, en base a esta legislacién, también se han
ocupado de apuntar la necesidad de reenfocar la participacién publica, de ma-
nera que no sea un metro tramite procedimental con escasas o nulas conse-
cuencias, sino que sea una intervencion real y efectiva de la ciudadania en la
vida administrativa al objeto de dotar de legitimidad democritica y popular
a la actividad administrativa®.

En Navarra, dejando de lado las leyes forales sectoriales que ya habian incor-
porado concretos instrumentos de participacién ciudadana, el principio de
participacién ciudadana postulado por el Derecho de la Unién Europea, y,
no lo olvidemos, también por nuestra CE y la LRJPAC, tuvo su primera con-
crecién en la Ley Foral 21/2005, de 29 de diciembre, de evaluacién de las po-
liticas publicas y de la calidad de los servicios publicos. En su articulo 4, entre
otros, enumera el principio de participacién ciudadana “entendido como la
elaboracién y gestién de politicas puiblicas y la prestaciéon de servicios con
aplicacién de sistemas y métodos que permiten a los ciudadanos, tanto indi-
vidual como asociadamente, intervenir y formular sugerencias, observaciones
o alegaciones, o presentar reclamaciones y quejas por el deficiente funciona-
miento de los servicios publicos, y el grado de aceptacién por la Administra-
cién de las propuestas ciudadanas o de resolucién eficaz de sus reclamaciones.”
La segunda concrecién de este principio, esta vez con vocacién de constituirse
en la norma general sobre participacién ciudadana, se encuentra en la

LFTGA, que ahora estudiamos.

26.STC 1995/119, de 17 de julio, ST'S de 15 de enero de 2000 -R]J/2000/471-, STS] de Catalufia de 27 de enero
de 2006 -RJCA/2006/857-, STS de 26 de diciembre de 2011 -R]/ 2012/3084-, etcétera. En concreto, la STC
1995/102, de 26 de junio, afirmé que el principio constitucional de participacién del articulo 105 CE, es un
principio inherente a una Administracién democritica y participativa, diaﬁ)gante con los ciudadanos, y que
constituye una garantia para el mayor acierto de las decisiones, conectada a otros valores y principios constitu-
cionales, entre los que destacan la justicia y la eficacia real de la actividad administrativa.
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Lo que la normativa y jurisprudencia citadas pretenden, en definitiva, es lo-
grar una Administracién democritica, deliberativa, legitimada en sus actua-
ciones y decisiones, eficiente y de calidad.

Y el ambito propio para alcanzar una Administracién democrética por deli-
berativa es el de su actuacién discrecional, que se manifiesta en la elaboracién
de las politicas publicas, de los planes generales y de programas concretos.
No se trata de velar por la legalidad en el actuar de la Administracién, algo
que siempre se le presupone, aunque, de paso, no esté de mds hacerlo. Se trata,
como ha sefialado?, de precisar lo oportuno sobre lo inoportuno en la elabo-
racién de las politicas y decisiones publicas.

Una Administracién democritica y, por tanto, deliberativa, lo es cuando dia-
loga, cuando habla y es capaz de analizar y valorar las cosas desde diferentes
puntos de vista. De ahi que la legitimidad de las Administraciones publicas
no puede seguir sustentdndose exclusivamente en el respeto de la legalidad,
en un actuar conforme a la legalidad, sino en un actuar que, ademas, responda
y dé satisfaccién en todo lo posible a los intereses colectivos de los ciudadanos
manifestados a través de su activa participacién en la toma de decisiones, de
manera que la actuacién y decisién piblica sea consensuada y socialmente
aceptada. Por otra parte, mediante un proceso participativo se obtiene un
mejor y mds completo conocimiento de la materia o actividad sobre la que
ha de decidir la Administracién, lo que redunda en que las decisiones sean
mads funcionales, mis operativas, mas ancladas en la realidad y mas acordes
con las verdaderas necesidades sociales. Ello, a su vez, posibilita una Admi-
nistracién publica eficiente y de calidad.

RAZQUIN LIZARRAGA,]. A%, ha concretado las siguientes ventajas que ofrece
la participacién ciudadana: a) contribuye a la racionalidad de las decisiones;

27.RAZQUIN LIZARRAGA, J. A.,y RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., Informacion, Participacion y Jus-
ticia en materia de Medio Ambiente, Comentario sistemdtico a la Ley 27/2006, de 18 de julio, Thomson-Aranzadi,
2007, p. 286.

28.“Publicidad de la actividad administrativa y participacién ciudadana” La administracion electronica en la Admi-
nistracion de la Comunidad Foral de Navarra, Gobierno de Navarra, 2008, pp. 471 y 472.
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b) mejora la practicabilidad o ejecucién de las decisiones ya que previene con-
flictos y legitima la decision; ¢) favorece un gobierno mas abierto e integrado;
d) fortalece y dinamiza la democracia; e) promueve la conciencia publica y el
aprendizaje social.

Por todo ello, 1a participacién se conforma en la LFTGA como un elemento
sustantivo de los procesos decisorios, no como un mero tramite procedimen-
tal. La participacién ha de ser una constante durante todo el procedimiento
de decisioén, desde el inicio hasta su culminacién?®.

IV.EL DERECHO A LA PARTICIPAQIC)N CIUDADANA EN LA
LFTGA: ENCUADRE Y TIPOLOGIA DE DERECHOS.

1. Encuadre constitucional.

EITC, en su sentencia 1995/119, de 17 de julio, analizando el trimite de in-
tormacién publica de un plan de urbanismo, tiene ocasién de estudiar el de-
recho ciudadano a la participacién funcional, y, en lo que aqui interesa, alcanza
las siguientes conclusiones:

a) El derecho de participacién que nos ocupa no es un derecho de
participacién politica incardinable en el articulo 23.1 CE®. Se trata
de una participacién en la actuacién administrativa que no es tanto
una manifestacién del ejercicio de la soberania popular cuanto uno
de los cauces de los que deben disponer los ciudadanos en un Es-

29 RAZQUIN LIZARRAGA, J. A.,y RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., Informacion, Particzmcia’n y Justicia
en materia de Medio Ambiente, Comentario sistemdtico a la Ley 27/2006, de 18 de julio, Thomson-Aranzadi, 2007,
pp- 301y 302.

30. Los recurrentes en emparo alegaban la vulneracién del art. 23.1 de la CE al haberse acordado por el Ayunta-
miento de Barcelona la aprobacién provisional del Plan Especial de desarrollo de un Parque Urbano en el sector
Piscinas y Deportes de Earcelona, en el que se habian introducido modificaciones sustanciales sin acordarse
nuevo tramite de informacién publica. Consideraban los recurrentes que el trimite de informacién publica pre-
visto en la normativa urbanistica (el articulo 130 del Reglamento de Planeamiento) es una concrecién del
articulo 23.1 de la Constitucién. Asi lo entendi6 también la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufia en la sentencia de 30 julio 1990. El Tribunal Constitucional rechaza tajante-
mente que la informacién publica esté vinculada al articulo 23.1 CE.
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tado social y democritico -bien individualmente, bien a través de
asociaciones u otro tipo de entidades especialmente aptas para la
defensa de los denominados intereses «difusos»-, para que su voz
pueda ser oida en la adopcién de las decisiones administrativas que
les afectan.

b) El constituyente fue especialmente sensible a este fenémeno parti-
cipativo, que tanta importancia ha tenido y sigue teniendo en las de-
mocracias actuales, formalizindolo como un mandato de caricter
general a los poderes constituidos para que promuevan la participa-
cién en distintos dmbitos (articulos 9.2 y 48 CE), o como un verda-
dero derecho subjetivo en los concretos dmbitos educativos y de la
elaboracién de reglamentos (articulos 27.5y 7,y 105 CE). En suma,
el derecho de participacién ciudadana en la vida administrativa es
una concrecion de estos articulos constitucionales, no del articulo

23.1.

¢) Supone una participacién -en modo alguno desdefiable- en la ac-
tuacién administrativa, de cardcter funcional o procedimental, que
garantiza tanto la correccién del procedimiento cuanto los derechos
e intereses legitimos de los ciudadanos.

d) Dicho derecho nace de la Ley y tiene la configuracién que el legis-
lador quiera darle. Su eficacia juridica dependerd, por tanto, de lo

que disponga el legislador.

e) No goza de la proteccién especial del procedimiento preferente y su-
mario (articulos 114 y siguientes de la LJCA, que regulan el proce-
dimiento para la proteccién de los derechos fundamentales de la
persona) y del recurso de amparo, a los que se refiere el articulo 53.2

CE.

En definitiva, no es un derecho fundamental, sino un derecho de configura-
cién legal.
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2. Tipologia de derechos.
A) En relacion con la propia participacion piblica.
a) A la informacion y el asesoramiento sobre los instrumentos de participacion.

Al objeto de hacer efectivo este derecho, el articulo 34x.3 de la LFTGA
manda a la Administracién promover campafias de difusién de los distintos
instrumentos de participacién, asi como articular planes de formacién de los
ciudadanos en la utilizacién de los mismos.

Corresponde, pues, al Departamento de Presidencia, Justicia e Interior, pro-
mover campafias publicitarias en cualquier tipo de formato, soporte o medio
de difusién, y particularmente en Internet, al objeto de sensibilizar a la ciu-
dadania sobre las ventajas de la participacién, de fomentar su participacion,
especialmente respecto de aquellos sectores sociales en los que se haya cons-
tatado una mayor dificultad en orden a su participacién, y de formarles en
las técnicas e instrumentos de participacion.

La disposicién adicional quinta de la LE'TGA, rubricada “Plan de Forma-
cién”, encomienda al Instituto Navarro de Administracién Puablica poner en
marcha, en el plazo de seis meses desde la entrada en vigor de la LFTGA,
un plan de formacién especifico del personal de la Administracién respecto
de los derechos ciudadanos y correlativos deberes de la Administracién que
establece la LE'TGA, pero nada le encomienda respecto de la articulacién de
planes de formacién de los ciudadanos respecto de la utilizacién de los dife-
rentes instrumentos de participacién.

En cualquier caso,la Administracién, y en concreto, el Departamento de Pre-
sidencia, Justicia e Interior, a través del Instituto Navarro de Administracién
Publica o de otros medios o entidades, deberd poner en marcha planes de
sensibilizacién y de formacién de los ciudadanos en la participacién publica,
primero, porque es una exigencia de la LE'TGA, y, segundo, porque resulta
imprescindible para propiciar de verdad la colaboracién ciudadana en la vida
administrativa y para la democratizacién de la Administracién.
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b) Al apoyo técnico y econdmico de la Administracion Foral a las actividades sin
dnimo de lucro que fomenten la participacion ciudadana.

Conforme a la regulacién que de este derecho hace el articulo 47 de la
LEFTGA, alcanza tinicamente a solicitar la colaboracién de la Administracién,
pero no a obtenerla. El 6rgano administrativo competente deberd analizar la
conveniencia y viabilidad de la actuacién propuesta, y, en su caso, decidira la
colaboracién a prestar para su desarrollo. Es, pues, bastante amplio el margen
de discrecionalidad que otorga al 6rgano competente para valorar la actuacién
propuesta y decidir si se apoya o no.

Es de hacer notar que este derecho ciudadano a solicitar la colaboracién de
la Administracién no se restringe a los ciudadanos y entidades inscritos en el
Registro de Participacién y Colaboracién Ciudadanas, sino que es predicable
de la ciudadania en general.

El ejercicio de este derecho exige, entre otros requisitos a establecer en cada
caso, que los ciudadanos aporten una memoria explicativa de la actuacién
pretendida y de la forma de realizarla.

Las aportaciones de la Administracién podrdn consistir en el patrocinio de
la misma, la cesién temporal u ocasional de bienes piblicos, el apoyo técnico
para su realizacidn, el apoyo a la difusién y conocimiento de la actuacién a
través de los distintos canales de comunicacién institucionales, el otorga-
miento de premios, reconocimientos o menciones, u otras medidas similares.
Por lo general, el apoyo con mayor frecuencia demandado por este tipo de
entidades ciudadanas es el de poder utilizar dependencias y espacios publicos
para realizar sus reuniones de trabajo. En mi entender, es el ambito en el que
la Administracién debe darles un apoyo decidido.
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B) En relacion con los planes y programas a que se refiere la LFTGA y con las dis-

posiciones de cardcter general.
a) A una informacion suficiente y anticipada sobre los planes y programas.

La informacién es un presupuesto necesario para la participacién. Sin infor-
macién no es posible una participacién responsable, util y aprovechable. En
efecto, para que el ciudadano pueda dar una opinién cabal sobre el plan o
programa sometido a informacién publica, ha de conocerlo a fondo y para
poder conocerlo y comprenderlo ha de facilitirsele previamente por la Ad-
ministracién una informacién completa e inteligible de los antecedentes del
plan’', de todos los documentos y estudios relativos a los contenidos y obje-
tivos del plan, e incluso de aquellos estudios que sin ser propiamente el plan
son complementos necesarios del mismo*?, asi como de los sucesivos cambios
o modificaciones que se vayan introduciendo en el plan a los largo de su ela-
boracién. Asi ha de entenderse la expresion “informacién relevante”.

Esa informacién completa y continuada ha de ser, ademas, accesible a todos
los ciudadanos, y para que pueda ser accesible, esto es, para que el ciudadano
se entere de que la Administracién estd elaborando un plan o programa, los
6rganos competentes deberdn utilizar todos los canales de comunicacién po-
sibles: tablones de anuncios, avisos en la prensa local, carteles, presentaciones
publicas, informacién en los medios electrénicos, etcétera. Es muy importante
facilitar el acceso a todos los contenidos del plan (literatura, planos, cuadros,
etcétera), por medios telemdticos, sin perjuicio de indicar también los lugares
donde el ciudadano puede acudir para estudiarlos.

Finalmente, la informacién facilitada también debe sefialar el plazo, el lugar
y los medios a través de los cuales se puedan formular las observaciones al

31 La STS de 25 de febrero de 2003 -R]J/2003/3632-, anula un Plan por haberse omitido en la informacién faci-
litada para la participacién ciudadana, unos acuerdos que, aun no fgrmando parte del expediente del plan pro-
piamente dicho, constituian un antecedente bdsico del plan.

32.Por ejemplo, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria de 12 de mayo de 2008 —
JUR/2008/295055-, anula la modificacién de unas Normas Subsidiarias por no incorporarse a la informacién
publica el estudio de impacto ambiental.
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plan o programa. Este tipo de informacién lo considero de particular impor-
tancia en cuanto da seguridad al ciudadano respecto de cémo debe compor-
tarse.

b) A una formulacion temprana de alegaciones y observaciones con todas las opciones
abiertas, respecto de los planes y programas y de las disposiciones de cardcter ge-
neral en que participa.

El articulo 5.2 d) de la LFTGA lo concreta en el derecho “a formular alega-
ciones y observaciones en los trimites de exposicién publica que se abran
para ello y antes de que se adopte la decisién sobre los mencionados planes,
programas o disposiciones de cardcter general”. Importa destacar que el tra-
mite o los trimites de exposicién publica que se habiliten lo han de ser siem-
pre con las opciones abiertas, sin que ningin contenido u objetivo esté ya
decidido y cerrado. Y los plazos para alegar o presentar observaciones has de
tener la amplitud suficiente® para que el ciudadano pueda estudiar el plan o
el proyecto de reglamento, asesorarse en lo necesario, y formular las observa-
ciones o alegaciones. El articulo 35.1.c) de la LETGA establece que el plazo

para participar en planes y programas nunca serd inferior a un mes.

Un buen ejemplo, en mi criterio, de cémo se ha de instrumentar la participa-
cién ciudadana en la elaboracién de un plan general permitiendo al ciudadano
opinar sobre las sucesivas opciones que se vayan manejando y sobre los cam-
bios que se vayan introduciendo, lo tenemos en el Reglamento de Planea-
miento Urbanistico, aprobado por el Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio.

Establece las siguientes fases de informacién publica:

- Antes de acordar la elaboracién de cualquier plan urbanistico se puede
abrir un periodo de informacién publica para recoger sugerencias u
observaciones sobre la necesidad, conveniencia y demds circunstancias
de la ordenacién (articulo 116.1).

33 La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Navarra, de 7 de septiembre de 2010 -JUR/2011/44173-, re-
firiéndose a estos plazos advierte que el plazo legalmente establecido no es un mero requisito forma/, sino que frez‘ende
salvaguardar la preceptiva audiencia dotandole de un plazo minimo que asegure materialmente su finalidad.
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- En el momento en que los trabajos de elaboracién del plan hayan ad-
quirido el suficiente grado de desarrollo que permita formular los cri-
terios, objetivos y soluciones generales del planeamiento, los trabajos
deben exponerse al publico al objeto de que durante el plazo minimo
de treinta dias puedan formularse sugerencias y, en su caso, otras al-
ternativas de planeamiento por corporaciones, asociaciones y parti-
culares (articulo 125.1)3.

- Aprobado inicialmente el plan, ha de someterse a informacién publica.
El traimite dura, como minimo, un mes, y durante dicho periodo queda
el expediente a disposicién de cualquiera que quiera examinarlo, pu-
diendo deducir las alegaciones pertinentes (articulo 128.2y 3).

- Seguidamente, se procede a la aprobacién provisional con las modifica-
ciones que procedan en razén de la informacién publica y las audiencias
efectuadas. Si dichas modificaciones significasen un cambio sustancial
en los criterios y soluciones del plan inicialmente aprobado, se debe abrir,
antes de aprobarlo provisionalmente, un nuevo trimite de informacién
publica y de audiencia por los mismos plazos (articulo 130).

- Aprobado el plan provisionalmente, se eleva al 6rgano que ha de apro-
barlo definitivamente. Si este 6rgano observa deficiencias que obli-
guen a introducir modificaciones sustanciales en el mismo, el plan ha
de someterse nuevamente a informacién pubica (articulo 132.2.)

Como cabe observar, la elaboracién de un plan general de ordenacién urbana
puede tener hasta cinco fases de exposicién al piblico o informacién publica.
Lo que me importa acentuar es que durante la elaboracién de un plan general,

34 Sobre esta fase de participacion, la STS de 15 de enero de 2000 -R]J/2000/471- sefiala que “La exposicion al
puiblico prevista en el articulo 125.1 RPU actiia cuando el planificador no ha mostrado todavia preferencia sobre ninguna
de las opciones posibles, enriqueciendo los trabajos preparatorios con las sugerencias que los ciudadanos puedan aportar,
mientras que el tramite de informacion piiblica se proyecta sobre una decision ya inicialmente adoptada y, en la prctica,
opera mds como critica a la solucion acogida que como propuesta de soluciones alternativas, por lo que, en Sentencia de
22 de febrero de 1988, esta Sala ha declarado que la infraccion del articulo 125.1 RPU determina la nulidad del plan
aprobado. Sdlo el andlisis de las circunstancias de cada caso podrd excluir ese vicio de nulidad, en funcion de su eventual
subsanacion por la posterior ﬁzse de in/brmacio’n piblica, y es claro que entre esas circunstancias habrd de atenderse a la
mayor o menor entidad de la alteracion del planeamiento que se pretenda llevar a cabo.”
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tenga uno o varios grados de aprobacién, lo necesario es que cada vez que se
introduzcan modificaciones sustanciales, modificaciones de calado, deben so-
meterse esas modificaciones a un especifico proceso de informacién publica,
y en funcién de las observaciones y alegaciones producidas, decidir la incor-
poracién o no al plan de esos cambios sustanciales.

También importa resaltar que la LETGA, en los articulos 5.2 y 45.1. ¢), no
habla de trimite de “informacién publica” sino de trimite o periodo de “ex-
posicién publica”, entiendo que con la intencién de superar la cldsica con-
cepcién puramente formalista del tramite de informacién publica elaborada
y mantenida desde la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de 1954,
y de subrayar la idea de que las opciones estin abiertas y de que no se trata
tanto de hacer una critica a la opcién propuesta y de facto ya decidida como
de ofrecer ideas que mejoren la opcién o de proponer soluciones alternativas.
En suma, no se trata de cumplir una formalidad procedimental, la de abrir
un periodo de informacién pubica porque lo exige la ley, sino que se trata de
oir y valorar objetivamente la opinién ciudadana a lo largo de todo el proceso
de elaboracién del plan o del reglamento de que se trate.

Las observaciones, alegaciones o sugerencias, légicamente, han de ser por es-
crito, pero debe facilitarse al maximo su presentacién por medios electrénicos,
superdndose la formulacién en papel a través del registro general de la Ad-
ministracién.

¢) Al estudio por la Administracion de las alegaciones, observaciones o sugerencias,
asi como a la contestacion expresa ¥ motivada.

Obviamente, la Administracién debe estudiar y valorar todas las alegaciones,
observaciones o sugerencias presentadas y, seguidamente, expresar a la persona
que las formul6 las razones para su aceptacién o rechazo. El estudio y valo-
racién de las alegaciones, observaciones o sugerencias ha de hacerse por los
funcionarios y técnicos encargados con una actitud abierta y receptiva, y con
vocacién de proponer la aceptacion de todas aquellas que resulten oportunas,
acordes y viables conforme a los objetivos del plan o del reglamento en pro-
yecto, algo, en mi criterio, muy poco frecuente en la prictica. A estos efectos,
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serfa oportuno que se hiciera responsable del procedimiento de participacion
ciudadana a un funcionario o un concreto érgano administrativo.

En todos los casos, las alegaciones, observaciones o sugerencias formuladas
deben ser estudiadas de verdad y contestadas motivadamente. La jurispru-
dencia viene entendiendo que no basta con la simple apertura del tramite de
audiencia o de informacién publica sino que, ademds, se requiere que la Ad-
ministracién demuestre que lo alegado en las mismas ha sido tomado en con-
sideracién seriamente, antes de adoptar la decisién final, mediante la respuesta
razonada de las alegaciones®. En concreto, la STS de 16 febrero 2009 -
RJ/2009/3220-, citando otras recaidas sobre los trimites de audiencia e in-
tormacién publica durante la elaboracién de planes, afirma lo siguiente: “..e/
exacto cumplimiento de tales tramites exige no solo la mera formulacion y recepcion
de los diversos alegatos de esas entidades y particulares, sino la reposada lectura de
los mismos por la Administracion y su contestacion especifica sobre las razones que
lleven a la aceptacion o rechazo de tales alegaciones, para asi considerar integrado
y realizado el tramite de audiencia e informacion piiblica, que debe posibilitar la
correccion de errores, puntos de vista o cambios de enfoque en el contenido del Plan.”
En iguales términos se pronuncia la STS de 15 de marzo de 2012 -
RJ/2012/5477-. No obstante, ha de precisarse que en estos casos se trataba
de alegantes que ostentaban la condicién de interesados y la falta de contes-
tacion a sus alegaciones les generaba indefensién.

Por lo demds, la falta de contestacién expresa en el tramite de informacién
publica a las alegaciones presentadas por ciudadanos que no ostentan un in-
terés especifico, generalmente ha sido considerada por la jurisprudencia como
una mera irregularidad no invalidante. Ello porque la indefensién en el 4m-
bito de los procedimientos administrativos se ha anudado con la indefensién
material que causa efectivamente perjuicios al interesado, esto es, se ha vin-
culado a la afectacién negativa de concretos intereses singulares, normalmente
de caricter patrimonial. Lo proyectado ha de repercutir de una forma directa
y efectiva en la esfera juridica de la persona, no bastando una repercusién me-

35.SSTS de 25 de febrero de 2003 -RJ/2003/3632- y de 4 de marzo de 2003 -RJ/2003/3762-. Estas dos sentencias

anularon los planes por las razones senaladas.
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ramente hipotética, potencial o futura. Y esto no ocurre cuando el ciudadano
defiende solo el interés general o el interés de la comunidad en la que vive,
donde solo se produce una indefensién meramente formal.

Sin embargo, la LETGA expresamente califica como un derecho subjetivo
de cualquier ciudadano que formule alegaciones u observaciones el obtener
un pronunciamiento expreso y motivado por parte de la Administracién res-
pecto de sus alegaciones u observaciones. Desde esta nueva configuracion
como un derecho subjetivo reconocido legalmente, entiendo que, al objeto
de apreciar o no indefensién, debe ignorase o debe pasarse a segundo plano
el hecho del que el ciudadano que alega tenga o no un interés especifico en
el asunto, y deberia empezarse a sancionar sistemdticamente con la nulidad
de pleno derecho o la anulabilidad la falta de contestacién expresa a las ale-
gaciones presentadas en el traimite de exposicién publica por cualquier ciu-
dadano, ello con indiferencia de que subyazcan o no intereses especificos a
defender. No se trata ahora de proteger concretos intereses particulares sino
de garantizar una Administracién democrética por participativa.

Siempre que sea factible las alegaciones han de contestarse individualmente,
una a una, si bien, la STS de 7 de mayo de 2008 -R]/2008/4506-, adu-
ciendo el apartado 3 del articulo 86 de la LRJPAC, que permite que la res-
puesta de la Administracién sea “comiin para todas aquellas alegaciones que
planteen cuestiones sustancialmente iguales”, senala que en el seno de los pro-
cedimientos de informacién publica de grandes proyectos de infraestruc-
turas, la Administracién estd ciertamente obligada a tomar en cuenta (para
aceptarlas o rechazarlas) las alegaciones formuladas, pero no a comunicar
o notificar una respuesta individual y singular, de contenido diferenciado, a
cada uno de quienes alegaron, de modo que la omisién de esta respuesta
asi notificada genere la nulidad del acto resolutorio. En similar sentido se
pronuncia la sentencia de la Audiencia Nacional de 4 de abril de 2011 -

JUR/2011/134100-.

En cualquier caso, de lo que se trata ahora es de que el ciudadano tenga la
sensacion, el convencimiento, de que ha sido oido y de que su propuesta o
alegacién ha sido estudiada y valorada a fondo.
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d) A que se haga piiblico el resultado definitivo del procedimiento, incluyendo los
motivos en los que se basa la decision adoptada asi como la informacio’n relativa
al proceso de participacion.

Los ciudadanos tienen derecho a conocer el resultado definitivo del proceso
y a que en la decisién aprobatoria del plan o del reglamento se expliciten las
razones de la decisién adoptada en relacién con las alegaciones y sugerencias
presentadas, y que al acto aprobatorio con esos contenidos se le dé la publi-
cidad necesaria para general conocimiento por los ciudadanos.

Es una concrecién del principio de transparencia, ya que este principio tiene
por objeto facilitar y hacer accesible no solo la informacién contenida en ar-
chivos, registros y expedientes, sino también dar a conocer toda la relativa al
entero desenvolvimiento de la actuacién y gestién administrativas. En nuestro
caso, dar a conocer las razones y motivos por los que la Administracién, una
vez ponderadas todas las opciones y alternativas puestas de manifiesto a los
largo del periodo de exposicién publica, se ha decantado por la opcién elegida.
Incluso, en mi criterio, se deberia posibilitar el acceso a los informes juridicos
y técnicos que han servido de base y apoyo para decantarse por una determi-
nada opcién.

¢) A una participacion real y efectiva en planesy programasy en los procedimientos
administrativos en que ast se determine.

El articulo 5.2 de la LFTGA enumera en sus apartados b) y f) como uno de
los derechos de participacién piblica el derecho a una participacién real y
efectiva en planes y programas a que se refiere la LETGA y en los procedi-
mientos administrativos en que asi se determine. Sin embargo, entiendo que
no es un derecho con sustantividad propia, sino que mds bien es la conse-
cuencia o el resultado de que en el proceso de elaboracién de un plan o en el
procedimiento administrativo de que se trate se hayan satisfecho todos los
derechos hasta ahora estudiados. ;Cémo se instrumenta y se hace efectivo el
derecho a una participacién real y efectiva por el ciudadano en la elaboracién
de los planes y en los procedimientos administrativos? Precisamente, garan-
tizando que el ciudadano pueda ejercer y ejerza plenamente los anteriores
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derechos. Una vez posibilitados por la Administracién los anteriores derechos,
el hecho de que la participacién del ciudadano sea real y efectiva depende de
¢l mismo, de su propia actitud, de sus conocimientos y del nivel de sus pro-
puestas o sugerencias.

De ahi que, al objeto de garantizar una participacién real y efectiva de la ciu-
dadania, el art. 35 de la LF'TGA trasmuta los derechos establecidos en los
apartados ¢), d) y e) del punto 2 del articulo 5 en deberes especificos de la
Administracién que ha de cumplimentar durante la tramitacién de los pro-
cedimiento de elaboracién de los planes de cardcter general que resulten de
aplicacion, si bien haciendo un encomiable concrecién del contenido de di-
chos deberes, que también nos sirve a modo de desarrollo de los referidos de-
rechos.

No obstante, importa subrayar que la LE TGA excluye un buen nimero de
planes de cardcter general de estas garantias. El articulo 35 de la LFTGA
habla de determinados planes de caricter general. Sin embargo, seguidamente
no enumera o determina cudles son esos planes. No obstante, la expresion
determinados puede cobrar sentido si la anudamos a las exclusiones de la apli-
cacién de las garantias establecidas en el apartado 1 del articulo 35, que hace
el apartado 3 del articulo, y que son las siguientes:

- Aquellos planes o programas en que se acuerde su tramitacién o apro-
bacién por razones de urgencia.

- Los que tengan exclusivamente un caricter organizativo, procedimen-
tal o analogo.

- Los planes y programas de caricter general que tengan como tGnico
objetivo la seguridad publica, la proteccion civil en casos de emergen-
cia o el salvamento de la vida humana.

- Los planes y programas de caricter general que se rijan por una nor-
mativa especifica de elaboracién y aprobacién en la que ya existan
actos o tramites de audiencia o informacién publica.
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Respecto del tltimo grupo de planes excluidos, haciendo un repaso de la legis-
lacién sectorial sin pretensién de exhaustividad, he encontrado los siguientes: a)
la Estrategia de Ordenacién Territorial, los Planes de Ordenacién Territorial,
los Planes Directores de Accién Territorial, y el Planeamiento Urbanistico (Ley
Foral 35/2002, de 20 de diciembre)*; b) el Plan Director de Carreteras y los
proyectos de Construccién de Carreteras (Ley Foral 5/2007, de 23 de marzo);
¢) en general, los Planes y Programas relacionados con el Medio Ambiente (Ley
27/2006, de 18 de julio); d) Plan Estratégico Plurianual Regional y Comarcal
de Desarrollo Rural (Ley Foral 17/2003, de 17 de marzo). Otras Leyes, como
la Ley Foral 15/2006, de 14 de diciembre, de Servicios Sociales, postulan la par-
ticipacién ciudadana en la planificacion, pero sin regular especificos procedi-
mientos de elaboracién de planes en los que se prevea la informacién publica.

Las leyes forales que he citado regulan un procedimiento para la elaboracién
del respectivo plan en el que exigen expresamente que se exponga a infor-
macién publica, fijando, no en todos los casos, el plazo del tramite de infor-
macién publica, pero sin precisar mds, esto es, sin especificar o concretar los
derechos y garantias de los participantes en ese trimite de informacién pu-
blica. Entonces, no aprecio inconveniente juridico alguno para que, a pesar
de que el articulo 35.3 los excluya de las garantias que se establecen en ese
mismo articulo, los érganos administrativos responsables de la tramitacién
del procedimiento de elaboracién del plan, no obstante, hagan efectivos los
derechos y garantias establecidos en la LE'TGA, como de facto en algunas
ocasiones ya se ha hecho y se hace. La LFTGA y el grupo de leyes forales
citadas no se excluyen sino que son perfectamente compatibles y comple-
mentarias. Realmente, aunque no existiera la LE'TGA, los 6rganos adminis-
trativos responsables deberian hacer efectivas siempre las garantias que se

establecen en la propia LETGA.

Respecto de procedimientos administrativos, conviene recordar aquella le-
gislacion sectorial que obliga a abrir un trimite de informacién publica para

36. No incluyo los Planes y Proyectos Sectoriales de Incidencia Supramunicipal, porque la Ley Foral 16/2012, de
19 de octubre, los ha sometido al criterio de participacion establecido en la LETGA, si bien en las condiciones
y con las limitaciones que se explican en el capitulo I de esta obra.
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la toma de decisiones singulares de especial trascendencia. Por ejemplo, en
materia de medio ambiente: evaluaciones de impacto ambiental, autorizacién
ambiental integrada, licencias de actividades clasificadas.

C) Especificos en relacion con determinados dmbitos de la actividad administra-
tiva.

a) A participar en la elaboracion de las politicas piiblicas y de las disposiciones de
cardcter general.

- Politicas piiblicas.

El articulo 42 LEFTGA otorga a los ciudadanos el derecho a participar en el
disefo y elaboracién de programas anuales y plurianuales, esto es, en la defi-
nicién de las politicas publicas, debiendo establecer la Administracién los
medios necesarios para ello. Este articulo sefiala los contenidos minimos de
los programas, pero nada indica respecto a los medios o formas de participa-
cién que puedan instrumentarse. Entiendo que son medios idéneos los foros
de consulta y los paneles ciudadanos.

- Disposiciones de cardcter general.

Ha escrito ALLI ARANGUREN?® que el valor de las normas no se des-
prende de la autoridad de las mismas, sino de su aceptacién y de la adhesién
a sus mandatos por los sujetos destinatarios, y que para ello es necesario el
consenso que se desprende de la participacién en el proceso de elaboracién,
que configura un derecho negociado fruto de un didlogo permanente entre
gobernantes y gobernados, y que constituye un exponente de la participacién
como forma de superacién de la democracia representativa por un estadio
mis avanzado de democracia participativa. Este postulado es el que, sin duda,
ha inspirado al legislador foral para generalizar la participacién ciudadana en
el procedimiento de elaboracién de los reglamentos.

37.ALLI ARANGUREN, J. C., Derecho Administrativo y Globalizacion, Thomson-Civitas, 2004, p. 171.
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En lo que hace al procedimiento de elaboracién de reglamentos, la STC
q p g )
15/1985, de 26 de enero, sefialé que es un procedimiento administrativo es-
pecial que no forma parte del procedimiento administrativo comin (solo
existe una referencia a este procedimiento en el articulo 86.4 LRJPAC), por
lo que las Comunidades Auténomas tienen competencia plena para fijar el
procedimiento de elaboracién de sus propias disposiciones de caricter general.
En Navarra, este procedimiento estd regulado en los articulos 58 a 63 de la
LFGN. En lo que aqui interesa, dispone el trimite de audiencia obligatorio
que aq » d1Sp g
en los casos que enumera el articulo 60, pero estableciendo en el articulo 62
que, cuando lo exija la naturaleza de la disposicién o lo decida el Gobierno
de Navarra o el Consejero competente, puede sustituir el tramite de audiencia
] P P
por el sometimiento del proyecto a informacién publica.

Respecto a los tramites de audiencia e informacién publica practicados en la
elaboracién de reglamentos, la doctrina jurisprudencial elaborada en aplica-
cién del articulo 105, a) de la CE (recopilada por la STS de 6 de marzo de
2006 -RJ/2006/5689-)%, se ha centrado en defender el tramite de audiencia
y dentro de él en la necesaria audiencia de organizaciones y asociaciones que
no sean de cardcter voluntario®, y de Colegios Profesionales, cuyos intereses
guarden una relacién directa con el objeto del reglamento, destacando la muy
escasa utilizacién del tramite de informacién publica, esto es, la audiencia di-
recta a los ciudadanos, no a través de sus organizaciones®. Pues bien, la par-
ticipacion disefiada por el legislador foral y plasmada en los articulos 60y 61
de la LFGN, no escapa, en mi criterio, a esta dinimica, pues estd pensada
fundamentalmente respecto de las entidades reconocidas por la Ley que agru-
pen o representen intereses de clase afectados por el proyecto de reglamento.

Ahora, el articulo 44 de la LFTGA, que otorga a los ciudadanos el derecho

a participar en la elaboracién de los reglamentos, dispone que cada Departa-

38. Doctrina comentada por RAZQUIN LIZARRAGA, J. A., “Hacia la calidad de las normas: la elaboracién de
los reglamentos”, O;('fanizmio'n y Procedimientos Administrativos. Libro Homenaje al Profesor Francisco Gonzdlez

Nawvarro, Gobierno de Navarra-Thomson Aranzadi, 2007, pp. 230 a 232.

39. Solo tienen derecho a ser oidas las entidades reconocidas por Ley. Esta misma exigencia se contiene en el articulo
60.1 de la Ley Foral 14/2004, de 3 de diciembre.

40. Su escasa utilizacién ha sido debida, en mi criterio, a su cardcter facultativo.
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mento ha de publicar una relacién de los procedimientos de elaboracién de
disposiciones de cardcter general que estén en curso, indicando su objeto y
estado de tramitacién, y que los ciudadanos podrin remitir sugerencias en
cualquier momento anterior al trimite de audiencia o de informacién publica,
0, en su caso, al informe final de la Secretaria General Técnica, las cuales serdn
tenidas en cuenta por el 6rgano encargado de la redaccién del texto del pro-
yecto, que podrd asumirlas o rechazarlas, constando su actuacién en un in-
forme final que se publicard en el Portal del Gobierno de Navarra en Internet.
Finalmente, establece que esta forma de participacion no sustituird a los trd-
mites de audiencia o de informacién publica en los supuestos en que sean
preceptivos de acuerdo con la normativa vigente.

Dos cuestiones creo oportuno destacar respecto del régimen establecido por
la LE'TGA para la participacién en la elaboracién de reglamentos.

La primera, que el articulo 44 se centra en posibilitar la participacién del ciu-
dadano a titulo individual, no a través o en representacién de organizaciones,
impulsdndola decididamente. Habilita al ciudadano a remitir sugerencias en
cualquier momento anterior al trimite de audiencia (tramite que la LETGA
mantiene y exige al objeto de que los que puedan resultar directamente afec-
tados por el proyecto de reglamento puedan alegar en su condicién de inte-
resados, y en el que usualmente participan las organizaciones sociales, los
Colegios Profesionales, etcétera) o, en caso de no ser necesario el trimite de
audiencia, antes del informe final de la Secretaria General Técnica.

La segunda, que mientras el articulo 61 de la LFGN disponia el tramite de
informacién publica como potestativo, esto es, discrecional para el Gobierno
de Navarra o el Consejero competente, salvo que la naturaleza del reglamento
en ciernes exigiera instrumentar un periodo de informacién publica*,y como
sustitutivo del tramite de audiencia, el articulo 44 de la LEF' TGA, por el con-

41. CONTRERAS LOPEZ, J., “Iniciativa legislativa y potestad reglamentaria del Gobierno de Navarra.” E/ Go-
bierno y la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra. Comentarios a las Leyes Forales 14 y 15/2004, de 3
de diciembre, Gobierno de Navarra, 2005, p. 388, sefiala que la decisién de someterlo a informacién publica exige
una valoracién motivada de la concurrencia o no de las condiciones que exigen abrir el periodo de informacién
publica, cuya finalidad es permitir a todos los ciudadanos que puedan examinar el borrador de reglamento y
puedan formular cuantas alegaciones y sugerencias estimen oportunas.
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trario, no lo dispone como un tramite propiamente dicho con un plazo con-
creto, sino como una posibilidad abierta a todos los ciudadanos respecto de
todos los reglamentos en elaboracién (proyectos de Decretos y Ordenes fo-
rales) y durante todo el proceso de elaboracién hasta los momentos antes se-
fialados, pero sin que este periodo participativo pueda sustituir a la audiencia
de los interesados en los supuestos en que sea preceptiva de acuerdo con la
normativa vigente, supuestos fijados en el citado articulo 60 de la LFGN, en
los que necesariamente habra de practicarse la exposicién publica y, ademas,
un concreto tramite de audiencia de los interesados, trimite que generalmente
se ha instrumentado a través de la entidades u organizaciones (Colegios Pro-
tesionales, etcétera) que agrupan a los interesados*.

La disposicién adicional décima de la LFTGA manda al Gobierno de Na-
varra promover que todas las disposiciones de cardcter general que se aprue-
ben o se modifiquen incorporen los principios sobre transparencia y
participacién y colaboracién ciudadanas impuestos por la misma.

b) A participar en la evaluacion de las politicas piiblicas y la calidad de los servicios
priblicos.

Dispone el articulo 43 de la LFTGA que los ciudadanos tienen derecho a
ser consultados periédica y regularmente sobre su grado de satisfaccién con

42. El articulo 60 establece lo siguiente:
“Audiencia y participacién.

1. El proyecto de disposicion reglamentaria debe someterse a la audiencia de los ciudadanos, directamente o
por medio de las entidades reconocidas por la Ley o Ley Foral que los agrupen o los representen, siempre
que sus fines estén relacionados con el objeto de regulacién, en los siguientes casos:

a) Cuando lo exija una norma con rango de Ley.
b) Cuando la diS£osici6n deba afectar a los derechos y a los intereses legitimos de los ciudadanos.
¢) Cuando el Gobierno de Navarra, o el Consejero competente, lo decida motivadamente.

2. No serd exigible el trimite previsto en el apartado anterior de este articulo resgecto de las entidades citadas
si han sido consultadas en el procedimiento de elaboracién o si han participado en él mediante informes o
cuando este previsto el informe de un érgano representativo legalmente establecido.

3. La audiencia no serd exigible en relacién con los proyectos de disposiciones que regulen la organizacion del
Gobierno de Navarra, de la Administracién de la Comunidad Foral o de las entidades publicas que de ella
dependan. Asimismo, se podrd prescindir de este tramite cuando lo exijan razones graves de interés publico,
zpreciayc’ias por resolucién del Consejero competente, las cuales deberan ponerse dge manifiesto en el expe-

iente.”.
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los servicios publicos y con las actividades gestionadas por la Administracién,
y que se ejercerd en los términos recogidos en la normativa foral reguladora
de la evaluacién de las politicas piblicas y de la calidad de los servicios de la
Administracién Puablica.

Debemos acudir, pues, a la Ley Foral 21/2005, de 29 de diciembre, de Eva-
luacién de las Politicas Puablicas y de la Calidad de los Servicios Publicos.
Respecto a la evaluacién de la calidad de los servicios publicos, expresién que
entiendo comprende tanto los administrativos (aquellos de los que emanan
los actos administrativos decisorios en ejercicio de las funciones de autoridad
que tiene atribuidas) como los prestacionales (sanidad, servicios sociales, edu-
cacion , etcétera), enumera unos sistemas de evaluacion, entre los que com-
prende “cualquier método cominmente aceptado que recoja con suficiencia
y rigor la opinién de los usuarios, su grado de satisfaccién con los servicios

recibidos, y establezca programas de mejora consecuentes con la informacién
recibida” (articulo 15 d).

Seguidamente, en su capitulo VII, rubricado “Anilisis de la demanda y grado
de satisfaccion ciudadana”, dispone que con la finalidad de conocer la opinién
de los usuarios y mejorar la calidad de los servicios, la Administracién podré
realizar estudios de anilisis de la demanda y de evaluacién de la satisfaccién
de los usuarios con respecto a sus servicios, utilizando para ello técnicas de
investigacion cualitativas y cuantitativas. Los trabajos de evaluacién de la sa-
tisfaccion de los usuarios tendrin por objeto la medicién de la percepcion
que tienen éstos sobre la organizacién y los servicios que presta, que se rea-
lizardn de forma sistemdtica y permanente.

Como métodos o técnicas de investigacion del grado de satisfaccién ciuda-
dana enumera: encuestas, sondeos, entrevistas, grupos de discusion o cuales-
quiera otros. Son nuevos mecanismos de participacién ciudadana, poco
utilizados todavia por la Administracién, orientados a un tipo de participacién
no corporativa, mediante los que se busca la opinién del usuario como tal, no
de las organizaciones que los representan. En mi criterio, lo ideal es que se
utilicen métodos deliberativos, como entrevistas o grupos de discusién, mds
que rellenar un mero formulario de preguntas, es decir, que se utilicen los
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nuevos mecanismos que establece la LFTGA, en particular los jurados ciu-
dadanos.

c) A proponer iniciativas reglamentarias.

Esta modalidad de participacion resulta especialmente relevante en el ambito
de la Administracién local®. De ahi que la Ley 7/1985, de 2 de abril, Regu-
ladora de las Bases de Régimen Local, la haya regulado en sus articulos 18.
h) y mds tardiamente en el 70 bis (fue afiadido a través de las Leyes 57/2003,
de 16 de diciembre y 25/2009, de 22 de diciembre). Ahora se extiende tam-

bién al 4mbito de la Administracién de la Comunidad Foral.

Se cife el derecho a los ciudadanos con residencia legal en la Comunidad
Foral*, que, individualmente y en su propio nombre, pueden presentar a la
Administracién Publica, en las materias de la competencia de ésta, propuestas
de tramitacién de iniciativas de cardcter reglamentario, pero no sobre temas
que consideren de interés general, sino solo sobre materias que afecten a sus
derechos e intereses legitimos. Aqui se diferencia de la Ley de Bases de Ré-
gimen Local, cuyo articulo 25 permite la iniciativa reglamentaria respecto de
las materias reconocidas como de competencia propia de los municipios.

La necesaria afectacién a los derechos e intereses legitimos de un ciudadano
para legitimar su proposicién de una iniciativa reglamentaria, constituye, en
mi criterio, un requisito legal excesivo, pues a tenor del concepto jurispru-
dencial de “interés legitimo”, este no es nada facil acreditarlo. En efecto, la
> >

jurisprudencia centra su atencién en la importancia del interés, que, desde el
punto de vista tanto procedimental administrativo como procesal jurisdic-
cional, se reputa existe siempre que pueda presumirse que lo pretendido co-
oque a la persona en condiciones legales y naturales de conseguir un
1 1 d legales y naturales d

eterminado beneficio material o juridico, y legitimo en cuanto abarca todo
det do benefi terial o juridico, y legit to abarca tod

43. Sobre la iniciativa popular en el dmbito local, GARCIA GARCIA. M. ], “La participacion ciudadana en la
elaboracién de disposiciones reglamentarias: participacién funcional e iniciativa reglamentaria” Revista Catalana

de Dret Piblic, nam. 37,2008, pp. 442 a 453.

44.La Ley de Bases de Régimen Local también la limita a los vecinos que gocen del derecho de sufragio activo en
las elecciones municipales.
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interés que pueda resultar beneficiado con la estimacién de la pretension ejer-
citada. Adn prescindiendo de las notas de personal y directo, el interés legi-
timo presupone que lo pretendido puede repercutir, directa o indirectamente,
pero de un modo efectivo y acreditado, es decir, no meramente hipotético,
potencial y futuro, en la correspondiente esfera juridica de la persona®. Y no
parecen encajar en la categoria juridica de “interés legitimo” los intereses di-
tusos, toda vez que muy dificilmente podra acreditar un ciudadano que el fu-
turo reglamento que propone le proporcionard un concreto beneficio material
o juridico. De la defensa de un interés difuso pueden derivarse beneficios para
una comunidad de personas mis o menos indeterminada, pero extremada-
mente dificil de concretar esos beneficios respecto de una determinada per-
sona. En fin, la estricta aplicacién de este requiso legal legitimador de la
proposicién de un proyecto de reglamento, permitiria a la Administracién
inadmitir muchas de las iniciativas que propongan ciudadanos.

Dispone que las propuestas no pueden recaer sobre disposiciones de desarro-
llo de las materias excluidas por la legislacion foral reguladora de la iniciativa
legislativa popular en la Comunidad Foral. Ha de acudirse, pues, al articulo
2 de la Ley Foral 3/1985, de 25 de marzo, reguladora de la iniciativa legisla-
tiva popular, en el que se dispone que quedan excluidas de la iniciativa legis-
lativa las siguientes materias: a) aquellas en que la Comunidad Foral carezca
de competencia legislativa; b) aquellas a que se refiere el articulo 19.3, de la
Ley Orgénica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento
del Régimen Foral de Navarra (las que requieran de mayoria absoluta); c) las
de naturaleza tributaria; d) los presupuestos y cuentas generales de Navarra.

Las propuestas deben contener necesariamente, para ser valoradas y analiza-
das, el texto propuesto, acompafiado de una memoria justificativa con expli-
cacién detallada de las razones que aconsejan la tramitacién y aprobacién de
la iniciativa, y deben estar respaldadas por las firmas de 2.000 personas.

El 6rgano administrativo que tenga atribuidas las funciones sobre la materia
objeto de la iniciativa reglamentaria, una vez acreditado el cumplimiento de

45. Entre otras, STS de 15 de julio de 2010 -R]/2010/6272-.
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los requisitos de presentacién exigidos, debe emitir en el plazo de tres meses
un informe en el que, previa valoracién de los intereses afectados y de la opor-
tunidad que para el interés publico representa la regulacién propuesta, ha de
proponer al 6rgano competente el inicio o no de su tramitacién como pro-
yecto de disposicion reglamentaria.

Acordada por este la tramitacién como proyecto de disposicién reglamentaria,
su tramitacién ha de ajustarse a lo previsto en los articulos 58 a 63 de la
LFGN, y alo dispuesto en la LFTGA. Obviamente, el proponente no tiene
derecho a que durante la tramitacién se mantenga el texto por él propuesto,
que podrd sufrir todas las variaciones que se estimen convenientes.

d) A formular propuestas de actuacion, mejora o sugerencias respecto del funciona-
miento de los servicios piiblicos.

El articulo 46 de la LFTGA establece que los ciudadanos tienen derecho a
tormular propuestas de actuacién, mejoras o sugerencias en relacién con el
funcionamiento de los servicios recogidos en el Catdlogo general de los ser-
vicios que presta la Administracién Publica, y que la Administracién debe
habilitar férmulas para hacer efectivo este derecho a través del propio Catd-
logo, promoviendo el reconocimiento publico de aquellas iniciativas que
hayan posibilitado una mejora de los servicios prestados.

En mi criterio, se trata de un derecho cercano al derecho de peticién regulado
por la Ley Organica 4/2001, de 12 de noviembre. En Navarra, este tipo de
quejas, propuestas y sugerencias, tanto para manifestar la insatisfaccién de los
usuarios con los servicios ptblicos como para sugerir mejoras en la calidad de
los mismos, se han regulado en los articulos 28 a 32 de la Ley Foral 21/2005,
de evaluacién de las politicas publicas y de la calidad de los servicios ptblicos,
donde se contiene el concreto procedimiento a seguir para su tramitacién y
contestacién, asi como los efectos de su formulacién. Para completar el régi-
men juridico de estas propuestas y sugerencias, sin perjuicio de lo que pueda
disponer el reglamento de desarrollo de la LFTGA, de momento basta con
remitirse a lo regulado en la referida LFTGA, en la que se dispone que los
usuarios pueden formular sus quejas o sugerencias presencialmente, por correo
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postal o por medios telematicos. Respecto de las quejas presentadas por correo
electrénico o a través de internet exige que estén suscritas con la firma elec-
trénica del interesado o sistema alternativo que establezca la Administracién.
En el caso de que las quejas o sugerencias se formulen presencialmente, el
usuario ha de cumplimentar y firmar el formulario o registro disefiado a tal
efecto por el érgano u organismo al que vayan dirigidas.

Quizis, la principal novedad que introduce este articulo es la creacién o ins-
titucionalizacién del Catdlogo general de servicios que presta la Administra-
cién, instrumento hasta ahora inexistente en la Administracién, que debe
aparecer en su pagina web, y que debe ser comprensivo de todos los servicios
que presta en cada una de las materias en las que ejerce competencias o fun-
ciones. También dispone que a través del propio Catdlogo deberd poder ha-
cerse efectivo el derecho a presentar las propuestas de mejora y sugerencias.

¢) Los deberes de la Administracion respecto de la participacion ciudadana en las
actividades a que se refieren los articulos 42 a 47 de la LFTGA.

Establece el articulo 48.1 de la LF TGA que el ejercicio de los derechos especi-
ficos de participacién regulados en los articulos 42 a 47 (participacién en la de-
finicién o en la evaluacién de politicas publicas, en la elaboracién de reglamentos,
formular propuestas, proponer iniciativas reglamentarias, etcétera) obliga a la
Administracién a la apertura del correspondiente proceso participativo. No
queda, pues, en la voluntad de la Administracién decidir si abre o no el corres-
pondiente proceso participativo. Ante la peticién ciudadana de participar, la Ad-
ministracién siempre estard obligada a poner en marcha el mecanismo de
participacién que proceda o que considere mds conveniente. Como garantia de
esos derechos, el articulo 48.1 impone a la Administracién la obligacién de ha-
cerlos efectivos instrumentando los mecanismos de participacién que procedan.
El mecanismo apropiado en la elaboracién de reglamentos serd el de exposicién
publica. El mecanismo adecuado para la definicién o evaluacién de las politicas
publicas serdn los foros de consulta y los paneles y jurados ciudadanos.

Y, ademas, el resultado del proceso participativo ha de plasmarse en un in-
forme en el que se ha de recoger el resultado del proceso participativo, los
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medios empleados y la evaluacién de cémo esa participacién ha condicionado
o ha influido en la actuacién administrativa.

V.MECANISMOS HABILITADOS POR LA LFTGA PARA LA
PARTICIPACION CIUDADANA.

1. Instrumentos comunes para la participacién ciudadana.
A) Mecanismos telemadticos.

Las tecnologias de la informacién y de la comunicacién hacen posible acercar
la Administracién hasta la misma vivienda de los ciudadanos, hasta sus co-
mercios o negocios, hasta las oficinas de las empresas y los despachos de los
profesionales. Les permiten relacionarse con la Administracién iniciando o
interviniendo en los procedimientos administrativos sin desplazamientos fi-
sicos ni esperas. También les proporcionan servicios e informacién variada
que amplian su conocimiento. Todo ello posibilita que el ciudadano vea la
Administracién como una organizacién a su servicio y no como una buro-
cracia pesada que empieza por requerir, en la mayoria de los casos, desplaza-
mientos con el consiguiente sacrificio de tiempo e, incluso, de dinero. Las
nuevas tecnologias de la informacién, en particular, facilitan el acceso a la
Administracién a aquellas personas que antes tenian serias dificultades para
llegar a las oficinas publicas, por motivos de localizacién geogrifica, de sus
condiciones fisicas de movilidad u otros condicionantes, y que ahora se pue-
den superar mediante el empleo de estas tecnologias. E, indudablemente, fa-
cilitan enormemente que el ciudadano participe e influya en la toma de
decisiones por parte de las autoridades administrativas.

Entonces, como se ha puesto de manifiesto*, la administracién electrénica,
en cuanto contribuye a la comunicacién directa entre los ciudadanos y los
responsables de las politicas publicas, resulta ser un instrumento muy apto

46. RAZQUIN LIZARRAGA, J. A., “Publicidad de la actividad administrativa y participacién ciudadana” La ad-
ministracion electronica en la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra, Gobierno de Navarra, 2008, pp.
472y 473.
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para alcanzar una Administracién democritica a través de la participacién
ciudadana en la toma de decisiones. Asi, una Administracién que se quiera
democritica por participativa, ha de emplear cada vez mis las herramientas
TIC como medio usual a través del cual el ciudadano se comunique y cola-
bore con las Administracién. En este sentido, la Ley Foral 11/2007, de 4 de
abril, de la administracién electrénica, en su articulo 46 ya ordené a la Ad-
ministracién que fomentase la participacién ciudadana a través de medios
electrénicos a la par que dispuso la realizacién del tramite de informacién
publica por medios electrénicos. Insistiendo en esta linea participativa, ahora
el legislador foral ordena a la Administracién de la Comunidad Foral pro-
mover la conversacion telemdtica bidireccional con los ciudadanos, asi como
participar en las redes sociales y demds instrumentos de comunicacién social
en Internet, tales como foros, blogs, plataformas de video, comunidades, u
otros recursos Web, que resulten idéneos, fomentando la canalizacién de los
distintos instrumentos participativos fundamentalmente a través del Portal

del “Gobierno Abierto” instaurado por el articulo 7 de la LETGA.

Cumpliendo este mandato,la Administracién de la Comunidad Foral ha cen-
tralizado la comunicacién con la ciudadania en www.infonavarra.navarra.es
donde se ofrece un repertorio de canales de atencién a través de los cuales
los ciudadanos pueden trasladar sus opiniones, alegaciones, sugerencias, que-
jas, consultas, concretamente, las redes sociales, principalmente en Twitter
(en la cuenta @infonavarra), Facebook y WhatsApp, asi como a través de
dispositivos de comunicaciones méviles. Los interesados en conocer algin
servicio o tramite administrativo pueden hacerlo accediendo directamente al
Catélogo de servicios del Gobierno de Navarra.

La realizacién de encuestas online mediante sistemas que puedan garantizar
la fiabilidad de los resultados que puedan obtenerse, es un concreto mandato

que la LE'TGA hace a la Administracién.

El objetivo del uso de todos los mecanismos telematicos existentes es facilitar
y agilizar la comunicacién de la Administracién con los ciudadanos, dar res-
puesta rdpida y eficiente a sus demandas y sugerencias, fomentar la partici-
pacion ciudadana e impulsar el uso de las nuevas tecnologias en las relaciones
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con la Administracién y, en concreto, en la tramitacién de los diversos pro-
cedimientos administrativos.

Respecto de los procedimientos administrativos, ha de tenerse presente que
la generalidad de ciudadanos tienen muy pocos conocimientos de informitica,
por lo que debe facilitirseles el acceso a los mecanismos electrénicos para co-
municarse con la Administracién con la suficiente flexibilidad para que pue-
dan utilizarlos sin bloquearse, algo que en la prictica ocurre con bastante
frecuencia. En este sentido, ha de evitarse en todo lo posible la utilizacién de
formularios y casillas a rellenar inexcusablemente, esto es, la incorporacién a
los documentos y formularios electrénicos de comunicacién entre la Admi-
nistracién y los ciudadanos de ritualismos exasperantes®. También debe evi-
tarse en los posible tener que hacer uso de técnicas como la firma electrénica,
certificados digitales, someterse a cédigos de validacién, etcétera, que, en ge-
neral, sin minusvalorar las razones de seguridad, terminan siendo una buro-
cracia afiadida que entorpece el proceso de participacién. Cierto que el
articulo 18.1 y 2 de la Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, dispone que la pre-
sentacién de un documento electrénico por medio del Registro General Elec-
trénico requiere, con cardcter general, la firma electrénica del solicitante, y
que la firma electrénica debe ser avanzada cuando se trate de la presentacion
de documentos electrénicos relacionados con el ejercicio de acciones perso-
nalisimas, afecten a los derechos fundamentales o se formulen recursos ad-
ministrativos, pero también el articulo 18.3 habilita a la Administracién para
eximir del requisito de la firma electrénica avanzada si el documento elec-

47. Transcribo las acertadas consideraciones que hace RODRIGUEZ MUNOZ, J. M., en “Algunas cuestiones po-
lémicas o problematicas en torno a los procedimientos tributarios por medios electrénicos.” Revista Aranzadi
Doctrinal, niim. 5, 2009, p. 69: “Ivdos hemos rellenado a estas alturas, formularios en Internet. Y una de las mds des-
agradables sorpresas a la que nos enfrentamos en esa tarea es la que .vufrimos cuando a juicio del sistema, y de la mente
que lo programd, falta algiin dato, y el formulario, sencillamente no se envia, devuelve un error, o insiste sistemdticamente
en que falta por cumplimentar una casilla y no puede tramitarse correctamente.

Esta exasperante circunstancia, la puede uno comprobar actualmente en cualquier sede electronica de cualquier Admi-
nistracion.

Esta prdctica nos aboca a una situacion que creiamos ya periclitada. El antiformalismo en las relaciones entre la admi-
nistracion y el ciudadano ha sido una bandera, una constante y una realidad al menos en el plano legislativo, que resulta
obligado reconocer a la labor del legislador, la doctrina administrativista y la incesante jurisprudencia que tanto la ha
recalcado.

Seria sencillamente penoso pasar de la administracion de pélizas, a la administracion de farmulario: ante el cambio de
canal que se avecina.”
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trénico incluye informacién relativa al remitente y no existen dudas para ella
sobre la autenticidad e integridad del documento®, y, por su parte, el 19.1
permite a la Administracién establecer y admitir otros medios con validez
juridica equivalente a la firma electrénica, a los Gnicos efectos de la tramita-
cién y resolucién de los procedimientos administrativos de su competencia
tramitados por medios electrénicos, concediendo claves de acceso confiden-
cial a las personas juridicas o fisicas que lo soliciten con anterioridad o si-
multineamente a la utilizacién del procedimiento administrativo por medios
electrénicos®.

B) El registro de Participacion Ciudadana.

El Registro de Participacién Ciudadana sirve para tener constancia de los
ciudadanos y de las entidades ciudadanas que voluntariamente se inscriban y
que deseen recibir informacién sobre materias especificas de la competencia
de la Administracién, al objeto de tomar parte activa en los instrumentos es-
pecificos de participacién ciudadana previstos en la LE'TGA en las materias
de la actividad administrativa respecto de las que se inscriban.

La finalidad del Registro es articular la utilizacién de los instrumentos espe-
cificos de participacién y colaboracién ciudadanas previstos en la LFTGA
(foros de consulta, paneles ciudadanos y jurados ciudadanos) o que puedan
preverse en otras normas, teniendo constancia de los ciudadanos y entidades
ciudadanas que desean tener parte activa en tales instrumentos especificos, a
los efectos de posibilitarles esa participacion activa y de facilitarles informa-
cién sobre las materias en las que han mostrado su preferencia.

Las personas que integren los grupos de trabajo en que se constituyen esos
instrumentos especificos han de ser elegidos necesariamente de entre los ins-
critos en el Registro. Es, pues, requisito necesario estar inscrito en el Registro

48. En base a mi propia experiencia, me atreveria a fijar en un 95% los casos en los que la Administracién, por los
datos aportados, tiene plena seguridad de que el documento pertenece a quien dice haberlo presentado. En estos
casos, sean recursos administrativos u otros a los que se refiere la Ley Foral, no deberia exigirse la firma electr6-
nica, si el solicitante no la aporta voluntariamente.

49. Sobre estas técnicas de seguridad electrénica, SANZ LARRUGA, F. ]., “La firma electrénica” La administracion
electronica. .., cit., pp. 351 a 384.
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para poder formar parte de los foros de consulta y de los paneles y jurados
ciudadanos. No creo que deba concebirse como un requisito limitativo o res-
trictivo del derecho de participacién, sino exclusivamente como un cauce para
posibilitar a la Administracién el puntual conocimiento de los ciudadanos y
de las entidades ciudadanas interesados en participar, asi como de las materias
en las que muestran sus preferencias.

Uno de los efectos del Registro serd permitir a la Administracién conocer de
antemano las personas y el tejido asociativo con deseos de participar y cola-
borar con la Administracién, lo que posibilitard una indagacién sobre su ide-
ologia politica y sobre sus posiciones mds o menos radicales en los ambitos o
materias respecto de las que han manifestado sus preferencias, con las previ-
sibles consecuencias respecto de las invitaciones a participar que pueda hacer
la Administracién cuando le corresponde a ella elegir a los componentes del
grupo (paneles de consulta y jurados ciudadanos).

Por lo demis, sera el reglamento que debe elaborar y aprobar el Gobierno de
Navarra en el plazo de seis meses desde la entrada en vigor de la LETGA,
donde se concretari su estructura, funcionamiento, etcétera.

2. Instrumentos especificos.
A) Mecanismo procedimental: tramite de exposicion piiblica.

Hasta ahora, el trimite o periodo de informacién publica era un mero tramite
tormal poco eficaz, pues la informacién publica se anunciaba solo en el BON,
que no suele ser de lectura corriente entre la poblacién, por lo que, normal-
mente, pasaba desapercibida para la mayoria de la poblacién, lo que, incluso,
era buscado aposta por los érganos administrativos responsables de poner en
marcha el trimite de informacién publica. Por lo general, su efecto se limitaba
a posibilitar una critica sobre lo que de facto ya estaba decidido. Ademis,
como ya he explicado, la falta de contestacién expresa a las alegaciones pre-
sentadas por ciudadanos que no ostenta un interés especifico, generalmente
ha sido considerada por la jurisprudencia como una mera irregularidad no
invalidante.
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A partir de la entrada en vigor de la LFTGA, como ya hemos comprobado,
este trimite, que ya no se denomina de informacién pudblica sino de exposi-
cién publica, adquiere una particular relevancia en cuanto se concibe por el
legislador foral como un instrumento que ha de procurar e incluso garantizar
una participacién real y efectiva de la ciudadania en la elaboracién de planes
y reglamentos con las opciones todavia abiertas. Ya conocemos que su fina-
lidad no es la de garantizar ningin interés singular o particular de personas
o entidades, sino la de proporcionar a la Administracién un mayor y mejor
numero de datos, apuntes, documentos, observaciones, etcétera, que puedan
propiciar una decisién mads realista, mas ajustada a las demandas y necesidades
ciudadanas, y también mads justa, mediante el periodo de exposicién piblica
que se ha de instrumentar por un plazo determinado pero siempre razonable,
periodo abierto a toda clase de alegaciones y sugerencias. Y, en efecto, con
este trimite no se persigue oir a los interesados por resultar afectados sus con-
cretos intereses, sino oir a un puiblico general e indeterminado que no puede
aducir un concreto interés personal, pero que puede aportar puntos de vista
muy interesantes. La LE'TGA sienta las bases para, en el dmbito de la Ad-
ministracién, evolucionar ripidamente desde una democracia representativa
a una democracia participativa.

Hoy es posible realizar el trimite de exposicién publica por medios electré-
nicos. La Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, de la administracién electrénica,
reconoce a los ciudadanos el derecho a participar por medios electrénicos en
las informaciones publicas a través del Portal web de internet del Gobierno
de Navarra y de una direccién de correo electrénico a la que dirigir las alega-
ciones u observaciones.

La reciente jurisprudencia pondera con mucho rigor el cumplimiento del tra-
mite de informacién publica, ahora exposicién publica, y castiga la omisién
de este tramite con la anulacién o la nulidad de pleno derecho en los casos
en los que la legislacién sectorial lo exige con cardcter obligatorio®. En la

50. Asi, por ejemplo, la STS de 24 de febrero de 1997 -R]/1997/1115-, ya recordaba que la jurisprudencia se niega
a declarar sistemdticamente la nulidad por omisién de la informacién publica, salvo cuando viene preceptiva-
mente impuesta por la legislacién sectorial aplicable. Mis recientemente, las SST'S de 11 de mayo de 2009 -
RJ/2009/4274- y de 1 de junio de 2009 -R]/2009/5886-, dictadas respectivamente sobre la omisién de >
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medida en que esa obligatoriedad se generaliza para todos los planes de ca-
ricter general y reglamentos, la omisién de la informacién o exposicién pu-
blica debe conllevar la anulacién o la nulidad del plan o del reglamento. Lo
mismo cuando sea obligada en un concreto procedimiento administrativo.

Como ya he senalado antes, la jurisprudencia entiende que no basta con la sim-
ple apertura de los trimites de audiencia e informacién publica sino que, ade-
mds, se requiere que la Administracién demuestre que lo alegado en las mismas
ha sido tomado en consideracién seriamente, antes de adoptar la decisién final,
mediante la respuesta razonada de las alegaciones. De no ser asi, y si los que
alegan tienen la condicién de interesados, procede la anulacién del plan. Basta
con recordar la ya citada STS de 16 febrero 2009 -R]/2009/3220-.

No obstante, respecto de la falta de contestacién a alegaciones también encon-
tramos pronunciamientos jurisprudenciales que afirman que tal omisién no con-
lleva necesariamente la anulacién de la decisién final. Entienden que debe
aplicarse el principio de proporcionalidad valorando si la falta de contestacién a
la alegacién ha generado indefension. Si se concluye que ha generado indefen-
sién procede la anulacién, pero de no haberse generado indefension, por razones
de economia procesal, se mantiene la validez de la decisién final ya que se con-
sidera una mera irregularidad no invalidante. Pero resulta que la indefensién
solo la aprecian cuando el alegante tiene la condicién de "interesado’, esto es,
cuando resulta directamente afectado en sus intereses por el Plan 5. De esta ju-
risprudencia parece plausible inferir que la falta de contestacién a unas alega-
ciones formuladas por simples ciudadanos que no ostenten un interés especifico,

> la informacién publica en el planeamiento urbanistico y en planeamiento medioambiental, consideran que la
informacién pl’lglica no es un mero tramite en el procedimiento de su elaboracién, sino un trdmite esencial por
la especial incidencia que tiene ese planeamiento en la vida de los ciudadanos, por lo que su omisién arrastra la
nu_ligad del planeamiento. En el émbito de los Tribunales Superiores de Justicia de las Comunidades Auténomas
se pueden encontrar diversas sentencias en este sentido. Por ejemplo, la Sentencia del T'S] de Cantabria de 17
de enero de 2008 -RJCA/2008/139-, que anula la aprobacion de las Normas Urbanisticas Regionales por la

falta de sometimiento a informacién publica del informe de impacto ambiental.

.En este sentido, la reciente ST'S de 15 de marzo de 2012 -R]/2012/5477-, dictada sobre un Proyecto Sectorial
de Ra})rovechamiento hidroeléctrico. La Sentencia de la Audiencia Nacional de 4 de abril de 2011 -
JUR/2011/134100-, que también aborda esta cuestién, afirma al respecto lo siguiente:

5

—_

Entiende la Sala que no se ha infringido el procedimiento de informacio‘n piiblica, en los términos denunciados por los
recurrentes, por lo que no cabe acoger el motivo de anulabilidad invocado. >
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se considerarfan una irregularidad no invalidante, ya que dificilmente puede afir-
marse que, no ostentando un interés especifico, se les produce indefensién real
y efectiva, esto es, una indefension material. Sin embargo, al menos en Navarra,
por mor de la aplicacién de la LFTGA, la posicién de los Juzgados y de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia deberia en-
durecerse y, por lo general, empezar a sancionar con nulidad o anulabilidad el
plan, el reglamento, o el procedimiento administrativo en los que se aprecie el
vicio de falta de contestacién a las alegaciones u observaciones presentadas por
cualquier ciudadano, aunque no ostente un interés especifico en el asunto.

Respecto de los reglamentos, la posicién jurisprudencial es aqui muy dura.
Sanciona con la nulidad de pleno derecho del reglamento, no solo la omisién
del trimite de exposicién publica, sino incluso la simple omisién de un ele-
mento de ese trimite, como no publicar el anuncio de exposicién publica en
el tablén de anuncios del Ayuntamiento, aunque se haya publicado en el Bo-
letin Oficial, o dar un plazo de 30 dias naturales en lugar de habiles®.

> Por otra parte, no es suficiente la constatacion de un vicio procedimental para que de él derive la consecuencia de anu-
labilidad de la resolucion final, siendo preciso ?ue tal vicio ~de haber existido- hubiera generado indefension a los inte-
resados. Pues bien, en la demanda y en conclusiones se insiste en que se omite la respuesta expresa a las cuestiones
planteadas en el escrito de alegaciones, sin embargo no se exponen las razones por las que el silencio les produjo indefension.
Es decir, no .feipre:isa, como viene exigiendo la Jurisprudencia, la manera en la que la resolucion final hubiera sido dis-
tinta en caso de no haberse producido el defecto formal que se denuncia. En este sentido, se declara en STS de 20/07/92:

«Para formular un pronunciamiento sobre la trascendencia que el vicio procedimental haya podido ocasionar a la esencia
misma del acto administrativo habrd que tener en cuenta la relacion existente entre el dgé:)to de forma y la decision de
Jfondo adoptada por al acto recurrido y ponderar, sobre todo, lo que habria podido variar el acto administrativo origen
del recurso, en caso de observarse el tramite omitido. Las hipdtesis por tanto pueden ser varias. En lo que al recurso que
examinamos interesa, cabe apelar a las dos siguientes: 1 o) que aunque no hubiera existido la infraccion .z)rma/, la decision
de fondo hubiera sido la misma. En tal caso no tiene sentido anular el acto recurrido por vicios formales y tramitar otra
vez un procedimiento cuyos resultados iiltimos ya se conocen. La actuacion administrativa se desarrollard con arreglo a
normas de economia, celeridad, y eficacia, segin el art. 103 de la CE , y es contrario al principio de economia procesal
que este precepto consagra repetir iniitilmente la tramitacion de un expediente; 2°) Que el vicio de forma haya influido
realmente en la decision de fondo, siendo presumible que ésta hubiera podido variar de no haberse cometido el vicio pro-
cedimental, en cuyo caso interesa distinguir el supuesto en que la decision de fondo es correcta a pesar de todo. Lo que
procede entonces es declararlo asi y confirmar el acto impugnado. El principio de economia procesal obliga a ello».

52.La STS de 5 de febrero de 2009 -R]/2009/2066-, afirma que “En efecto, ya deciamos tempranamente en la Sentencia
de 10 de mayo de 1988, con cardcter general, que, «a diferencia de lo que ocurre con las infracciones formales de los actos
administrativos en que la nulidad de pleno derecho slo se produce en los supuestos especificos del articulo 41.1 de la Ley
de Procedimiento Administrativo , y la anulabilidad, iinicamente, cuando el acto carece de los requisitos formales indis-
pensables para alcanzar su fin o haya dado lugar a la indefension de los interesados, por el contrario, cuando se trata de
disposiciones de cardcter general, el quebrantamiento del cauce formal de su elaboracion, es decir, la vulneracion de una
norma de superior jerarquia reguladora del procedimiento a seguir en la creacion de la disposicion reglamentaria, produce,
como regla general, la nulidad de pleno derecho de la dijﬁa:icia’n -articulo 47.2 de la Ley de Procedimiento Administrativo
en relacion con el 28 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado-, y ello porque, como se ha dicho,
solo siguiendo tal cauce ﬁ;rmal, que implica un limite al ¢jercicio de la potestad normativa, se garantiza la legalidad,
acierto y oportunidad de una disposicion que pasa a integrar el ordenamiento juridico» (FD Segundo). >
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B) Mecanismos de participacion directa por no estar insertos en un procedi-
miento.

a) 1deas bdsicas sobre la naturaleza y caracteristicas de estos instrumentos conforme

a la regulacion que de ellos hace la LFTGA.

Con la denominacién de foros y jurados, estos instrumentos se conforman
como grupos de ciudadanos y de representantes de entidades ciudadanas, ele-
gidos democriticamente o por la Administracién segun los casos, que fun-
cionan al modo de érganos colegiados que adoptan sus acuerdos por mayoria
en sesiones de trabajo deliberativas. No se trata de 6rganos colegiados for-
malizados y constituidos con caricter indefinido, esto es, creados mediante
una disposicién reglamentaria e integrados en la estructura administrativa,
sino que se conforman como un colectivo de personas convocados por la Ad-
ministracién, que se agrupan con cardcter temporal, para dialogar y debatir o
juzgar, sobre las politicas puablicas o las cuestiones que les plantea la Admi-
nistracién, y que también analizan los resultados de las acciones o proyectos
realizados por la Administracién. La funcién de los paneles, por el contrario,
no es deliberativa, sino de facilitar informacién.

Estos mecanismos tienen el potencial de posibilitar que la ciudadania pase
de simple receptora pasiva de las politicas publicas impuestas desde la Ad-
ministracion, a ser sujeto activo en el disefo, construccién y remodelaciéon de
las politicas publicas, proyectos y programas. Han sido utilizados principal-
mente en el mundo anglosajéon y han demostrado ser mecanismos de parti-
cipacién vivos y eficaces en cuanto se produce un debate oral, abierto, y directo
entre la Administracién y los ciudadanos.

Ahora bien, como quiera que para formar parte de estos instrumentos el
ciudadano se ha de inscribir previamente en el Registro de Participacion

> Doctrina esta que hemos aplicado en muchas ocasiones cuando se han producido vicios de cualquier tipo en el procedimiento
de aprobacion de las Ordenanzas fiscales. Asi, sin necesidad de acudir a pronunciamientos anteriores, procede recordar
que en la Sentencia de 1 de julio de 1991 declaramos la «nulidad radical> de una Ordenanza fiscal porque en la publi-
cacion del acuerdo de aprobacion inicial se omitic, como complemento de la constancia de su anuncio en el B OP su «ex-
posicion en el Tablon de Anuncios de la Corporacion».”
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Ciudadana manifestando su preferencia por determinadas materias (edu-
cacién, medio ambiente, politicas territoriales, prestacién de servicios so-
ciales, asistencia sanitaria, etcétera), se le supone interés en esas materias,
una formacién especifica y unos conocimientos superiores a la media en las
mismas, por lo que puede entenderse que estos instrumentos estardn for-
mados siempre por ciudadanos “cualificados”, no por ciudadanos de “a pie”.
Se trata, en definitiva, de instrumentos que, para ser eficaces, necesitan de
una fuerte implicacién ciudadana en el proceso, y, l6gicamente, lograr esa
implicacién ciudadana pasa por llamar a colaborar a aquellos ciudadanos
que han manifestado su voluntad y deseo de participar, y a los que se les
supone unos conocimientos técnicos en la materia a debatir y analizar. En-
tiendo que el legislador foral busca la calidad en la participacién, no la can-
tidad en la participacién.

Uno de los elementos caracterizadores de estos mecanismos conforme a la
practica habida en nuestro pais y en otros paises es su composicién y funcio-
namiento democratico, y, en esta linea, ha sido prictica general que la com-
posicién del grupo de personas que conforman el foro, panel o el jurado, sea
decidida democraticamente por los propios ciudadanos mediante eleccion.
En nuestro caso, el grupo seria elegido por los ciudadanos y entidades ins-
critos en el Registro de Participacién. Sin embargo, conforme a la regulacién
que hace la LFTGA, es de apreciar un claro déficit al respecto, pues se dis-
pone que en los paneles y los jurados ciudadanos los integrantes del grupo
serdn elegidos por la Administracién.

Segun lo dispuesto por el legislador foral en los articulos 39, 40 y 41, estos
grupos se integran de ciudadanos a titulo individual y de entidades ciuda-
danas. Sin embargo, la LFTGA también dispone que, a criterio de la Ad-
ministracién, pueden participar las Universidades, los Colegios
Profesionales, los Consejos Asesores y otras entidades que la Administra-
cién considere adecuadas en cada caso (articulo 34.2 en relacién con el
38.2). En mi criterio, en coherencia con la teleologia de la LFTGA debe
priorizarse siempre la participacién de ciudadanos a titulo individual y de
las entidades ciudadanas sobre las Universidades, Colegios Profesionales,
Consejos Asesores y otras entidades y organismos que la Administracién
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considere oportuno incorporar, ya que de este Gltimo grupo de organismos
y entidades puede decirse que hasta ahora han copado la participacién ciu-
dadana a través de la forma de participacién orgdnica con muy deficientes
resultados en la generalidad de los casos®. Téngase en cuenta, ademds, que
en el dmbito de la actividad administrativa respecto de la que se decida ins-
tituir alguno de estos instrumentos, salvo rarisimas excepciones ya existen
y funcionan érganos consultivos en los que se integran estos organismos.
No conviene caer, pues, en el error de convertir estos nuevos mecanismos
en los cldsicos consejos consultivos.

La LF'TGA también permite la incorporacién a estos instrumentos de per-
sonas expertas en la materia de que se trate. Las Universidades son cantera
para encontrarlos. Entiendo que su papel puede ser encomiable siempre que
se limite a formular propuestas concretas y a realizar valoraciones objetivas e
imparciales apoyadas en su especial pericia técnica. Empero, también se corre
el riesgo de que tempranamente lideren el grupo imponiendo sus particulares
criterios. El papel de los expertos, més que el de un miembro activo con voz
y voto, debe ser el de asesor técnico del grupo.

La constitucién y dindmica de funcionamiento de estos grupos ha de fi-
jarse en el desarrollo reglamentario que la LFTGA manda hacer al Go-
bierno de Navarra. En mi criterio, han de caracterizarse por su flexibilidad,
es decir, han de estar alejados de la rigidez que caracteriza a la organizacién
administrativa. En cualquier caso, suponen una cierta complejidad orga-
nizativa con un coste econémico a tener en cuenta, pues han de asigndr-
seles los elementos materiales necesarios (sala de reuniones, guarderias,
etc.), e incluso personal en algunos casos, para que puedan desarrollar su
funcién. Incluso ha de valorarse la forma de compensar (no necesariamente
mediante dietas) el tiempo dedicado por las personas integrantes del grupo.

53.RAZQUIN LIZARRAGA, J. A., “La transparencia y la participacién...... ”,cit., pp. 132 y 142, al estudiar la
realidad de la participacion orgdnica en la Administracién de Ja Comunidad ForaE destaca la preponderancia
que ha tenido esta forma y su ineficacia. SANCHEZ MORON, M., “Reflexiones...... 7, cit., pp. 230 a 232,
analizando esta férmula a nivel general, sefiala que la participacién organica es la que, en la prictica, ha tenido
mayor desarrollo en los treinta afios de historia ge nuestro sistema democritico, que la férmula de consejos con-
sultivos es un supuesto de participacién no individual sino de asociaciones y entidades sociales, y que ha sido un
sistema que adofece de claras insuficiencias, siendo su eficacia muy limitada.
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Asegurar una compensacion facilita un mayor compromiso y dedicacién
de las personas®™.

Estos mecanismos de participacién ciudadana normalmente se han de cons-
tituir a iniciativa de los Consejeros de los Departamentos para debatir, estu-
diar y considerar, informar y asesorar, y analizar resultados, sobre acciones,
programas o politicas que se desarrollen por el Departamento en sus dmbitos
competenciales, y obligadamente cuando asi lo requieran ciudadanos o enti-
dades inscritos en el Registro. Esto tltimo importa resaltarlo.

Estos instrumentos también pueden tener un dmbito interdepartamental.
Son, ademds, compatibles con otras formas de participacién que haya que
instrumentar obligatoriamente, como el trimite de informacién publica, por
lo que no se han de tener por excluyentes. Incluso pueden funcionar sucesi-
vamente, es decir, sobre una determinada politica o accién puede instituirse,
primero, un foro de consulta, y cuando se ha realizado, un jurado ciudadano
para analizar sus efectos y resultados.

b) Foros de consulta.

Son espacios de debate y anilisis de las politicas publicas en los que partici-
pan, previa convocatoria por la Administracién, grupos de ciudadanos o de
entidades ciudadanas® inscritos en el Registro de Participacién Ciudadana,
al objeto de debatir y reflexionar sobre los efectos de una politica publica, asi
como para hacer anilisis valorativos de los efectos reales de dichas politicas
en la calidad de vida de la ciudadania. La Administracién puede disponer
también la incorporacién al grupo de expertos en la materia objeto de debate
y de otros organismos.

54. Posiblemente, a los miembros de los jurados ciudadanos haya que abonarles honorarios.

55. La conjuncién disyuntiva “o” utilizada en el articulo 39 permitiria que se integrasen solo por entidades ciuda-
danas. El Decreto 76/2009, de 5 de junio, que desarrolla la Ley 11/2008, de 3 de julio, de Valencia, de Partici-
pacién Ciudadana, respecto de los foros de consulta, establece en el articulo 28 que estardn integrados por un
treinta por ciento de ciudadanos y un setenta por ciento de personas en representacién de entidades ciudadanas.
En mi criterio, se concede excesiva participacién a las entigades ciudadanas.
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Para la composicién de estos foros se utiliza la expresion “elegidos democra-
ticamente”. Entiendo que esta expresién exige que la eleccién se efectie por
los propios ciudadanos y entidades ciudadanas inscritos en el Registro, segiin
corresponda, teniendo siempre en cuenta la materia objeto de analisis y de-
bate. La LE'TGA no limita el nimero de integrantes del foro. Parece que el
nimero lo decidirdn los propios ciudadanos inscritos, por lo que puede estar
tormado por todas aquellos que hayan manifestado su preferencia por la ma-
teria objeto del foro.

Con estos foros se pretende conseguir de forma dindmica y en tiempo real,
opiniones, criticas y propuestas relacionadas con las acciones sometidas por
la Administracién a debate en el foro.

¢) Paneles ciudadanos.

Son espacios de informacién constante e inmediata que se crean por la Ad-
ministracién con cardcter temporal formados por un grupo de personas cons-
tituido por ciudadanos a titulo individual y por personas en representacion
de entidades ciudadanas, que serdn elegidos por la Administracién entre los
sujetos inscritos en el Registro de Participacién Ciudadana en el drea corres-
pondiente a la materia objeto del panel, que tienen por finalidad responder a
las consultas planteadas por la Administracién sobre cualquier asunto de in-
terés publico, y, en especial, sobre las expectativas de futuro de los ciudadanos.
Son, por tanto, paneles temdticos que se disuelven una vez evacuada la con-
sulta. Normalmente, las consultas se hacen online.

La LFTGA tampoco fija el nimero de integrantes del panel. Se limita a decir
que estard formado por un nimero minimo de ciudadanos y de entidades,
que es como decir uno y uno. En Inglaterra, que es donde mis se han cele-
brado estos paneles, se han constituido entre 500 y 2000 ciudadanos. No obs-
tante, parece conveniente que el Consejero que decida la creaciéon de un panel
determine el nimero concreto de miembros que han de integrarlo.

A efectos de su operatividad, el 6rgano administrativo que lo constituya ha
de nombrar un coordinador del panel, que se ocupard de convocar las sesiones,
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de formular las consultas y de transmitir al 6rgano administrativo las res-
’
puestas.

d) Jurados ciudadanos.

Son grupos de personas creados por la Administracién que tienen como fi-
nalidad analizar la eficacia y valorar los resultados de una determinada accién,
proyecto o programa llevado a cabo por la misma. Estin formados por un
maximo de diez personas, mitad ciudadanos y mitad entidades ciudadanas,
que son elegidos por la Administracién entre los sujetos inscritos en el Re-
gistro de Participacién Ciudadana en el drea correspondiente a la materia que
motive su creacion.

En los paises en los que se han utilizado fueron concebidos a imagen y se-
mejanza de los jurados ciudadanos en el dmbito de la jurisdiccién penal®.

Estos jurados ciudadanos han posibilitado a un grupo, por lo general formado
de entre diez a quince personas, recibir el dictamen u opinién de expertos,
analizar y cuestionar sus dictdmenes, reflexionar colectivamente sobre el pro-
yecto o la accién sometida a su juicio, y emitir un juicio, esto es, un diagnéstico

sobre lo logrado, y las propuestas que estimen oportuno®’.

Los miembros del jurado han de ser elegidos por la Administracién. Sin em-
bargo, no aprecio razones suficientes para justificar que la eleccion de los
componentes del jurado la haga la Administracién, y no se haga democriti-
camente como en los foros ciudadanos®®. El hecho de que en los jurados pe-
nales la eleccién de sus componentes o miembros la hagan el abogado
defensor y el fiscal no explica que aqui los tenga que elegir la Administracién.

56. PINDADO, F., “La participacion ciudadana, la vida de las ciudades” en la obra colectiva “Participacion ciuda-
dana’...para una Administracion deliberativa, Gobierno de Aragén, 2009, pp. 141 y 142, indica que tienen su
origen en Alemania y que se han realizado algunas experiencias en municipios vascos y catalanes.

57. Un detallado analisis del funcionamiento de los jurados ciudadanos a través de tres concretas experiencias por
LUQUE E.,, “Jurados ciudadanos y organismos genéticamente modificados”, Revista Internacional de Sociologia,

tercera época, nim. 40, 2005, pp. 231 a 246.

58. El articulo 21.2 de la Ley 1172008, de 3 de julio, de participacién ciudadana de la Comunidad Valenciana, dis-
pone que los miembros de los jurados, al igual que los foros, serdn elegidos democraticamente.
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Considero, por el contrario, acertado que se haya fijado un maximo de diez
miembros.

El informe resultado de la intervencién evaluativa de los jurados ciudadanos

debera tener reflejo en los informes o memorias anuales de los distintos 6r-
ganos publicos responsables de las actuaciones sometidas a los mismos.
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CAPITULO IV

PRINCIPIOS Y MEDIDAS DE MODERNIZACION.
LA ETICAY LA TRANSPARENCIA EN LA ACCION

DE GOBIERNO.

Carlos Sarasibar Marco
Secretario General
de la institucién del Defensor del Pueblo de Navarra

SUMARIO: I. INTRODUCCION. LA ADAPTACION DE LA ADMINIS-
TRACION PARA LA IMPLANTACION DEL “GOBIERNO ABIERTO". 1.
LA LEY FORAL DE TRANSPARENCIA'Y DEL GOBIERNO ABIERTO:
UNA PROFUNDIZACION EN LA MODERNIZACION DE LA ADMINIS-
TRACION. I11. MODERNIZACION Y PRINCIPIOS DE ACTUACION
DEL“GOBIERNO ABIERTO”.IV. MEDIDAS DE MODERNIZACION. 1.
La racionalizacién y simplificacién de estructuras y procedimientos administrativos.
El Plan General de Simplificacién Administrativa. A) Objetivos del Plan. B) Ela-
boracién, aprobacién y difusién. 2. Racionalizacién, simplificacién y mejora dela ca-
lidad normativa. A) Objetivos y principios. B) Instrumentos para la mejora del marco
normativo. 3. El disefio de un marco general para la mejora continua de la calidad.
Finalidad, estrategias y compromisos. V. LA ETICA 'Y LA TRANSPARENCIA
EN LA ACCION DE GOBIERNO. 1. Principios de actuacién. El tratamiento. 2.
Publicidad de actividades, retribuciones y bienes. 3. La transparencia en el traspaso
de poderes. 4. Transparencia en la acciéon de gobierno y rendicién de cuentas.

I. INT"RODUCCION. LA ADAPTACI()N DE LA ADMINISTRA-
CION PARA LA IMPLANTACION DEL “GOBIERNO
ABIERTO”.

Cabe afirmar que la finalidad dltima de la LFTGA radica en potenciar lo
que podria denominarse calidad democratica de la Administracién publica y
de la accién de gobierno’.>~
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Para ello, el legislador persigue acercar la Administracién publica a los ciu-
dadanos, hacerla mads visible, reforzar su caricter servicial, fortalecer los me-
canismos de participacién de la ciudadania en la toma de decisiones,
dotindolas de un mayor grado de legitimidad, y ampliar las posibilidades de
control de la accién de gobierno y de exigencia de las responsabilidades di-
manantes de la misma.

Esta finalidad de mejora de la calidad democratica de la Administracién pa-
blica vertebra el conjunto de la ley foral y se colige, en particular, de su expo-
sicién de motivos, donde ya se anticipan apelaciones al principio
constitucional de participacion, al refuerzo de la sociedad democritica, a la
mejora de la transparencia institucional y del derecho de acceso a la infor-
macién publica, a la consecucién de una Administracién mds cercana, eficaz
y servicial, al establecimiento de medidas éticas y de transparencia en la accién
de gobierno, o a la rendicién de cuentas y asuncién de responsabilidades ante
los ciudadanos®.

La culminacién de todo ello serfa la implantacién de una nueva forma de in-
terrelacion entre la Administracién y los ciudadanos, y, en conexién con ello,
el establecimiento de lo que la LFTGA denomina el “Gobierno Abierto”™
“aquella forma de funcionamiento de la Administracién puablica capaz de en-
tablar una permanente conversacién con los ciudadanos y ciudadanas con el
fin de escuchar lo que dicen y solicitan, que toma sus decisiones centrindose
en sus necesidades y preferencias, que facilita la participacién y la colaboracién
de la ciudadania en la definicién de sus politicas y en el ejercicio de sus fun-
ciones, que proporciona informacién y comunica aquello que decide y hace
de forma transparente, que se somete a criterios de calidad y de mejora con-

>

1. Como es sabido, y esto explica dicha finalidad, la LFTGA, al igual que el proyecto de ley tramitado simultdne-
amente en el ambito estatal con similar objeto, nace en un contexto sociopolitico caracterizado por la desconfianza
creciente que muestra una parte muy relevante de la ciudadania hacia ﬁxs instituciones y hacia la accién de go-
bierno, entendida esta en su mds amplio sentido. En cierto modo, se intuye en el espiritu de la ley la influencia
de algunas ideas, criticas y reivindicaciones surgidas en la sociedad y relativas a la carencias de los mecanismos
de representacién y participacion, a la lejania entre los ciudadanos y los nicleos de decisién, a la opacidad en el
ejercicio del poder, y a la ausencia de mecanismos efectivos de exigencia de responsabilidad.

2. Los apartados 1 3/ II de la exposicién de motivos de la LETGA recogen invocaciones en tal sentido, incluso rei-
teradas, reflejando cudles son los objetivos que se persigue con la norma.
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tinua, y que estd preparado para rendir cuentas y asumir su responsabilidad
ante los ciudadanos y ciudadanas a los que ha de servir™.

La implantacién de esta nueva forma de interrelacién entre la Administracién
publica y los ciudadanos y el establecimiento del “Gobierno Abierto” exigen
garantizar la transparencia en la actividad administrativa y profundizar en los
derechos ciudadanos al acceso a la informacién y a la participacién en la toma
de decisiones (art. 1.1 LFTGA). Por ello, las medidas de transparencia y de
refuerzo de los derechos de informacién y participacién, desarrolladas fun-
damentalmente en los titulos I y III de la LF TGA, constituyen la parte sus-
tantiva de la norma, en el sentido de que vinculan de forma directa a la
Administracién publica en su relacién con los ciudadanos y pueden ser exi-
gidas por estos a través del sistema de garantias administrativas, judiciales y
extrajudiciales contempladas en el titulo VIII*

Pero, para procurar esta nueva forma de entender las relaciones con los ciu-
dadanos que persigue el legislador y, en definitiva, para establecer el “Go-
bierno Abierto”, se hace preciso también adaptar la Administracién publica,
adecuarla a los nuevos tiempos, hacerla mas préxima y accesible, mds dind-
mica, mas dgil, mas dialogante, mds sencilla y comprensible, mds capaz de
prever realidades cambiantes y de reaccionar ante ellas, y mds autocritica y
preparada para la asuncién de responsabilidades.

A esta necesidad de adaptacién de la Administracion es a la que responde la pre-
visién en la LFTGA de medidas de modernizacién, racionalizacién y simplifi-
caci6n de la actuaciéon administrativa, y de mejora de la calidad®. Es, por tanto, en
este sentido de elemento complementario y consustancial a la nocién de “Go-
bierno Abierto” en el que se ordenan en la LETGA medidas de modernizacién
de la Administracién y de la accién administrativa (art. 1.2 de la LFTGA).

3. Elart. 3,letra b), de la LETGA recoge esta definicién del “Gobierno Abierto”.

4. El articulo 5 de la LFTGA reconoce, en concreto, derechos en relacién con la informacion publica y derechos
en relacién con la participacién pablica. En conexién con dicho precepto, el titulo VIII de la EFTGA establece
una serie de garantias administrativas, judiciales y extrajudiciales, que se predican de las vulneraciones de los de-
rechos reconocidos en materia de informacién y participacién y colaboracién publicas.

5.Titulos Vy VI de la LFTGA.
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Ha de sefialarse que esta previsién de modernizacién, simplificacién y racio-
nalizacién se establece en relacién con la nocién de administracién en el mas
amplio sentido, referida tanto a la vertiente estructural u organizativa -a la
Administracién, en cuanto conjunto de érganos y organismos vinculados-,
como a la vertiente funcional -a la accién administrativa y a los procedimien-
tos aplicados-©.

Por contraposicién a lo dicho en relacién con los derechos a la informacién
y a la participacién y con las medidas articuladas para fortalecerlos, que son
exigibles por parte de los ciudadanos a través del sistema de garantias esta-
blecido, esta parte de la LE'TGA referida a la modernizacién, simplificacion,
racionalizacién y calidad de la accién administrativa, que es la que va a abor-
darse en este capitulo, no goza de la misma condicién y proteccién juridica,
pudiendo calificarse de programatica, directiva o planificadora. Las medidas
que se contemplan en la LFTGA a este respecto van dirigidas esencialmente,
al menos de forma primaria, a la propia Administracién publica, y constitu-
yen, mds que derechos, una suerte de directrices para que dicha Administra-
cién se adapte y adecte a la nueva filosofia de relacién con los ciudadanos
que se pretende. No constituyen, por tanto, normas exigibles de forma directa
por parte de los ciudadanos, pero, sin embargo, la plena y efectiva garantia de
los derechos reconocidos a estos en la LFGTA y, en definitiva, la consecucién
de la finalidad perseguida por la norma, pueden depender de la observancia
de medidas en el sentido propugnado.

6. Esta adaptacion en sentido orgénico y funcional, como elemento preciso para establecer el “Gobierno Abierto”,
queda recogida en el objeto de la norma, cuyo art. 1.2 dispone: “la ley foral también regula, como complemento
necesario para el establecimiento del Gobierno Abierto, mecanismos para que la Administracién publica se dote
de estructuras y procedimientos simplificadores e innovadores que la hagan més cercana y accesible a la ciudadania
con la que ha de colaborar”. Se hace, por tanto, alusién tanto a lo estructural (organico) como a lo procedimental
(funcional), de modo que todo ello redunde en una forma de administrar més ajustada a los objetivos que persigue
la implantacién del “Gobierno Abierto”.
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II. LA LEY FORAL DE TRANSPARENCIA'Y DEL GOBIERNO
ABIERTO. UNA PROFUNDIZACION EN LA MODERNIZA-
CION DE LA ADMINISTRACION".

El de modernizacién es un objetivo del que dificilmente pueden escapar hoy
cualesquiera organizaciones que prestan un servicio, independientemente de
su objeto. Una entidad que no se moderniza, que no se adapta a la realidad
que vive, que permanece ajena al contexto en que se desenvuelve, en definitiva,
una entidad obsoleta, dificilmente puede sobrevivir o relacionarse adecuada-
mente con los terceros a que sirve.

La Administracién publica no es ajena a esta necesidad, pues las funciones
que tiene atribuidas, esto es, el servicio publico encomendado®, para ejercerse
de forma adecuada, no pueden independizarse de la realidad que afecta a los
ciudadanos, de sus inquietudes y expectativas, de sus demandas y de sus for-
mas e, incluso, ritmos de relacién. En definitiva, una Administracién moderna
pasa por la adaptacién de la estructura, de la organizacién y de la accién ad-
ministrativa al tiempo en que vive.

La modernizacién de las Administraciones publicas, como la de las organiza-
ciones en general, ha de ser, por tanto, un proceso constante y permanente. No
obstante, esta exigencia de modernizacién ha adquirido una significacién es-
pecial durante los dltimos tiempos, acelerada por el desarrollo y asentamiento
de las nuevas tecnologias de la informacién y de la comunicacién, que, como
no podia ser de otro modo, inciden en la relacién entre la Administracién y los
ciudadanos, y vienen a poner en cuestién formas de hacer tradicionales.

En el caso de las Administraciones publicas de Navarra, las leyes y demds
normas aprobadas para regular su actividad durante los Gltimos afios, ya sean

7. Los perfiles de los conceptos de modernizacién, racionalizacién y simplificacion, referidos a la Administracién y
a la accién administrativa, no son nitidos. Aqui se utiliza el concepto de modernizacién en sentido omnicom-
prensivo, de manera similar a lo que sucede en la LETGA, que vincula dicha modernizacién a la ado(fcién de
medidas de racionalizacién y simplificacién administrativas. También las medidas de mejora de la calidad en la
Administracién participan de esta finalidad modernizadora.

8. En su mds amplia acepcién, es decir, englobando el conjunto de potestades administrativas, ya sean de limitacion,
de fomento, de servicio publico stricto sensu, etc.
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de dmbito general o sectorial, han sido sensibles a esta exigencia de moder-
nizacién, incluyendo preceptos, principios y directrices en el sentido apuntado.
A modo de sintesis, cabe citar las siguientes normas legales, que, en lo que
atafie a la modernizacién de la Administracién publica, pueden considerarse

precedentes de las medidas que incorpora la LETGA?:

a) La Ley Foral 15/2004, de 3 de diciembre, de la Administracion de la Comuni-
dad Foral de Navarra, que adapta el esquema organizativo y procedimental
de la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra y sus organismos
y demads entes dependientes, en aquel momento desfasado™’.

La norma recoge diversos principios relativos al objetivo de modernizacién
en el funcionamiento de la Administracién, como los de eficacia, eficiencia
en la asignacién y utilizacién de los recursos, planificacién, gestién objetiva
y control de resultados, responsabilidad por la gestién publica, racionali-
zacién y agilizacién de los procedimientos administrativos y de las activi-
dades materiales de gestién, y transparencia y publicidad administrativa
(art. 3.2 LFACFN). Asimismo, establece principios de organizacién que
apuntan hacia ese mismo objetivo, tales como los de desconcentracién, eco-
nomia y adecuada asignacién de los medios a los objetivos institucionales,
y simplicidad y claridad en la organizacién (art. 16). Finalmente, contempla
previsiones sobre los procedimientos administrativos, en orden a promover
la incorporacién de medios electrénicos, informaticos y telematicos, asi
como la simplificacién y racionalizacién de dichos procedimientos (art.

45).

A la aprobacién de la LFACFEN precedié6 el Plan de Modernizacién y Re-
forma de la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra y sus or-
ganismos auténomos'’. Constituye un instrumento especifico tendente a

9. A esta evolucién se refiere con mas detalle CONTRERAS LOPEZ, J., “La Administracién de la Comunidad
Foral de Navarra”, en RAZQUIN LIZARRAGA, J.A. (dir.), Nuevas perspectivas y retos en el XXV aniversario del
Amejoramiento del Fuero, Gobierno de Navarra, pp. 154y ss.

10. Especialmente, por el tiempo transcurrido desde la aprobacién de la Ley Foral 23/1983, de 11 de abril, del Go-
bierno y de la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra, y por las reformas habidas desde entonces
en la legislacién estatal y comunitaria.

11. BON ntimero 36, de 24 de marzo de 2003.
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la modernizacion de la Administracién de la Comunidad Foral, articuldn-
dose en torno a cinco ejes (objetivos de la modernizacion, ejes estratégicos
para el cambio, iniciativas de cambio, lineas de actuacién y proyectos ver-
tebrales),y previendo medidas a adoptar en cada uno de estos ejes.

b) La Ley Foral 1172004, de 29 de octubre, para la actualizacion del Régimen

¢)

Local de Navarra, que incorpora una serie de modificaciones habidas en
orden al objetivo de modernizacién de las entidades locales, en linea con
lo dispuesto en la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la

modernizacion del gobierno local'?.

La Ley Foral 21/2005, de 29 de diciembre, de evaluacion de las politicas piiblicas
y de la calidad de los servicios piiblicos de Navarra, que trae al ordenamiento
juridico foral medidas para la constitucién y desarrollo de un sistema de
evaluacion tanto de las politicas publicas que disefien y realicen las Admi-
nistraciones publicas de Navarra, como de la calidad de los servicios que
estas presten a la ciudadania en el 4mbito de sus respectivas competencias®™.

d) La Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, para la implantacion de la administracion

electronica en la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra, que tiene
por objeto promover la incorporacién progresiva de técnicas y medios elec-
trénicos, informdticos y telematicos en la tramitacién de los procedimien-

12.

13.

La ley foral citada modifica la LFAL. En su exposicién de motivos se alude a la finalidad de modernizacién y
de profundizacién democritica, con expresiones que, por la similitud que guardan con las empleadas ahora en
la ]FFTGA, merece traer a colacién: “la pujanza de la democracia local, el interés de la participacién ciudadana
en los asuntos publicos como uno de los derechos fundamentales previstos en la Constitucién, la transformacién
de los conceptos en los que se habia anclado cldsicamente el ordenamiento juridico local, las nuevas formas de
participacion basadas en los elementos y herramientas de la sociedad del conocimiento y de la informacién, el
dinamismo social y la profundizacién de la democracia, entre otros muchos factores, exigen una apuesta y una
clara predisposicion para aceptar los cambios precisos en la adaptacién de la organizacién, el funcionamiento y
la actividad de los poderes publicos locales en Navarra”.

También en su exposicién de motivos pueden encontrarse ideas vinculadas al objetivo de la modernizacién ad-
ministrativa: “en su nueva concepcién ideolégica como organizaciones cercanas a sus ciudadanos y prestadoras
de servicios, las Administraciones ajustan sus funciones a principios y criterios generales y cominmente acep-
tados, tales como los de transparencia, eficacia, eficiencia, calidad, participacién, economia, celeridad, prevencion,
responsabilidad, universalidad (....) En este auge de una nueva Administracién moderna, no limitada sélo a la
introduccién de nuevas tecnologias, adquieren especial relevancia, por un lado, la reorganizacién de las Admi-
nistraciones; por otro, la formacién permanente fe sus recursos humanos; y, por tltimo, la introduccién de cri-
terios de evafuaci(’)n de la calidad de los servicios que se prestan y de las politicas publicas que se disefian,
incorporando en muchos casos técnicas experimentadas con éxito tanto en el sector publico como en las empresas
privadas prestadoras de servicios. La Comunidad Foral de Navarra no podia quedar al margen de estas corrientes
de modernizacién y mejora de la calidad de sus servicios”.
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tos administrativos de la Administracién de la Comunidad Foral de Na-
varra y de sus organismos publicos'.

La norma adapta las previsiones de la LRJPAC, para posibilitar y fomentar
en la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra la tramitacién
de procedimientos administrativos por via electrénica, sin merma de los
derechos y garantias reconocidos a los ciudadanos. Guarda estrecha rela-
cién con la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciu-
dadanos a los servicios publicos.

ﬂ La Ley Foral 15/2009, de 9 de diciembre, de medidas de simplificacion administrativa
para la puesta en marcha de actividades empresariales o profesionales, que tiene por
objeto promover las condiciones para facilitar la implantacién de dichas activi-
dades, y por finalidades eliminar cargas administrativas, impulsar decididamente
la administracién electrénica, fomentar la implicacién de los colegios profesio-
nales y las distintas entidades publicas en la agilizacién y puesta en marcha de
actividades de carécter econémico e incorporar a la cultura administrativa la
importancia de la simplificacién y modernizacién procedimental®.

Al servicio de tales objetivos, la ley foral establece una serie de medidas,
agrupadas del siguiente modo: medidas administrativas para fomentar el
desarrollo econémico, medidas para facilitar la puesta en marcha de acti-
vidades empresariales y profesionales, y medidas para la simplificacién de
la actividad administrativa®.

14. Un amplio estudio sobre esta ley foral se encuentra en ALLI ARANGUREN, J.C.y ENERIZ OLAECHEA,
FJ. (dir.), La administracion electronica en la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra. Comentarios a la
Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, Coleccién Pro Libertate, Gobierno de Navarra. También puede consultarse
EI%ERIZ OLAECHEA, FJ., “La Ley Foral para la implantacion de la administracién electrénica en la Ad-
ministacién de la Comunidad Foral d)é Navarra”, en RODRIGUEZ GARRAZA, T. (coord.), Estudios de la
Administracion desde la Administracion. Libro homenaje a Ignacio Bandrés Urriza, Coleccién Pro Libertate, Go-

bierno de Navarra, pp. 227 y ss.

15. La filosofia de esta ley foral puede resumirse, siguiendo lo dicho en su exposicién de motivos, del siguiente
modo: “la Administracién Puablica debe esforzarse por actuar como motor de recuperacién econémica, creando
instrumentos que generen confianza en los ciudadanos e impulsen la actividad privada. Para ello debe reducir,
simplificar e incluso eliminar cargas administrativas, fundamentalmente en los procedimientos cuya finalidad
sea la implantacién de actividades econdémicas, la promocién de iniciativas de nuevos negocios y la creacion de
empresas”.

16. Esta clasificacién se encuentra en el art. 3 de la citada Ley Foral 15/2009, y se desarrolla en los capitulos II
(medidas administrativas Ipara fomentar el desarrollo econémico) I1I (medidas para facilitar la puesta en marcha
de actividades empresariales y profesionales) y IV (medidas para la simplificacién de la actividad administrativa).
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La LF'TGA parte de esta realidad normativa previa, de este camino hacia la
modernizacién de la Administracién ya en curso, e incide en la misma direc-
cién, recordando, enfatizando o reformulando principios ya incorporados al
ordenamiento juridico, y estableciendo algunas medidas adicionales al efecto
pretendido. Nos encontramos, por tanto, en esta parte de la ley foral referente
a la modernizacién, simplificacién, racionalizacién de la accién administrativa
y a la mejora de la calidad (titulos V' y VI, y principios generales concordan-
tes), mds que ante una regulacién sustancialmente novedosa, ante la profun-
dizacién en directrices, medidas y mecanismos ya previstos o deducibles de
la legislacién vigente.

III. MODERNIZACION Y PRINCIPIOS DE ACTUACION DEL
“GOBIERNO ABIERTO”.

El art. 4 de la LFTGA recoge una amplia relacién de principios generales
que han de regir la actuacién de la Administracién publica, en aras de la im-
plantacién del “Gobierno Abierto”. Cabe afirmar que buena parte de ellos
son “principios de modernizacién” administrativa, erigiéndose, por tanto, en
guia y complemento necesario de las concretas medidas que, en este dmbito,
se articulan en los titulos V' y VI de la ley foral®.

Tales principios de modernizacién, que se proyectan tanto sobre la organi-
zacion o estructura de la Administracién, como sobre la accién administrativa,
son los siguientes:

a) El principio de orientacion a la ciudadania, que exige que la actuacion
de la Administracién se guie a la satisfaccién de las necesidades reales
de los ciudadanos, persiga siempre el interés general y se caracterice
por su voluntad de servicio a la sociedad.

17. En tanto en cuanto las medidas de modernizacién, racionalizacién y simplificacion administrativa que se prevén
en la LFTGA son complemento necesario para la implantacion del “Gobierno Abierto”, légicamente, buena
parte de los principios rectores que se establecen inciden en ese propésito transformador y modernizador de la
Administracién.
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Se trata de una versién mds desarrollada y actualizada del cardcter
servicial o subordinado de la Administracién publica, que se colige
del art. 103.1 de la Constitucién'®. Su virtualidad consiste en recordar
que la Administracién, en cuanto organizacién, es un ente instru-
mental, un artificio, cuya razén de ser no es otra que la de prestar un
adecuado servicio a la ciudadania, a la que se subordina.

b) El principio de eficiencia, que obliga a la Administracién publica a
gestionar los asuntos publicos con una utilizacién 6ptima de los me-
dios de que dispone, de forma que se posibilite la consecucién directa
de los fines ptblicos perseguidos.

La formulacién del principio conecta y refunde los principios cons-
titucionales de eficiencia en la asignacién del gasto piblico y de efi-
cacia en la actuacién de la Administracién publica”. El primero de
ellos implica la necesidad de maximizar los recursos de que se dis-
pone, siempre limitados, en la tarea de ejecucion de las funciones
publicas encomendada. El segundo, el principio de eficacia, ha sido
definido como “la especifica aptitud de la Administracién publica
para obrar en cumplimiento de sus fines y una exigencia, asimismo
especifica, de realizacién efectiva de estos, es decir, de produccién de
resultados efectivos™. La conexién de los citados principios consti-
tucionales resulta inevitable, pues lo que la Constitucién viene a de-
mandar a la Administracién puablica es que consiga los fines de
interés publico y, al mismo tiempo, que lo haga con la mejor utiliza-
cién posible de los medios de que dispone®’.

c) El principio de economia y celeridad, que demanda que la Administra-
cién publica actde y vele por que la consecucién de los fines publicos

18. El precepto constitucional referido dispone que la Administracién Publica sirve con objetividad los intereses
generales.

19. Reconocidos, respectivamente, en los arts. 31.2 y 103.2 de la Constitucion.
20. PAREJO ALFONSO, L., Eficacia y Administracion, MAP-BOE, Madrid, 1995, pp. 93 y ss.

21. Como sefiala PAREJO ALFONSO, “la eficacia engloba necesariamente la eficiencia y la economia en la eje-
cucién del gasto publico (...) La eficacia reclamada por la Constitucién es, pues, una eficacia eficiente”.
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se alcance con el coste econémico mds racional y en el menor tiempo
posible, reduciendo progresivamente los tiempos de respuesta.

rincipio guarda estrecha relacion con el de eficiencia antes se-
El da estrecha rel 1 de efi t
fialado y puede considerarse su reverso, en tanto en cuanto postula
la minimizacién de costes y tiempo para la consecucién de los fines
publicos. Se vincula asimismo a la idea de una Administracién 4dgil
y cercana, inherente al “Gobierno Abierto”, que da respuesta rdpida
y puntual a las necesidades de los ciudadanos. También conecta con
el derecho a una buena administracién y con el principio de celeridad
que rige el procedimiento administrativo®.

Merece destacarse que, en la formulacién del principio, se dispone
que la Administracién debe actuar y velar por tales objetivos de eco-
nomia y celeridad, lo que sugiere que el mismo es aplicable también
en el dmbito de la gestién indirecta de servicios publicos, esto es, en
aquellos supuestos en que dichos servicios no los presta la Adminis-
tracién publica con sus propios recursos materiales y personales, sino
a través de una entidad interpuesta mediante titulo habilitante (con-
cierto, concesion de servicio, etcétera).

d) El principio de anticipacion, que postula por que la Administracién
publica disefie sus politicas y gestione sus servicios anticipindose a
los problemas y demandas de los ciudadanos.

Constituye una manifestacion especifica o concrecién del principio
de orientacién a la ciudadania antes mencionado, que tiene un al-
cance mds general, y conecta también con el principio de eficacia en
la satisfaccién de los intereses pablicos. Lleva implicita la necesidad
de cercania y didlogo permanente entre la Administracién y los ciu-
dadanos, pues, de otro modo, no seria posible la deteccién temprana
de sus problemas, necesidades y demandas.

22. El derecho a una buena administracién a{)arece reconocido en el art. 7 de la LFACFN, que comprende el derecho
a obtener respuesta dentro de los plazos legalmente previstos. El principio de celeridad es uno de los que ordena
el procedimiento administrativo comun (art. 75 LRJPAC).
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e) El principio de calidad y mejora continua, en cuya virtud la Admi-
nistracién publica ha de instaurar procesos que permitan evaluar
los servicios que presta, detectar sus deficiencias y corregirlas a los
efectos de poder prestar unos servicios publicos de calidad a los
ciudadanos.

El derecho a unos servicios pablicos de calidad aparece reconocido,
también a modo de principio rector, en el art. 13.2 de la
LFACFN?. Supone traer al dmbito de la Administracién publica,
con las modulaciones correspondientes, modelos de gestién y mé-
todos de control de calidad desarrollados en el ambito de las cien-
cias empresariales®’.

Su manifestacién legislativa mas especifica la constituye la Ley
Foral 21/2005, de 29 de diciembre, de evaluacién de las politicas
publicas y de la calidad de los servicios pablicos de Navarra, de la
que parte la LE'TGA y sobre cuya base establece previsiones y
compromisos adicionales.

t) El principio de simplicidad y comprension, segin el cual la Adminis-
tracién puablica ha de actuar para lograr una disminucién progresiva
de tramites mediante la instalacién de procesos y técnicas que fo-
menten la utilizacién de un lenguaje accesible y la eliminacién de
cargas administrativas.

Se unen en este principio dos ideas tendentes a facilitar el nuevo
modo de relacién con el ciudadano propio del “Gobierno Abierto”,
basado en el dinamismo, la agilidad y la proximidad: la necesidad de
hacer mas sencillos los procedimientos administrativos, suprimiendo

23. De acuerdo con este precepto de la LFACFN, los ciudadanos tienen derecho a que la prestacién de los servicios
publicos se efectiie con un nivel de calidad suficiente, estableciéndose modelos de gestién innovadores que po-
sibiliten su mejora continua y la evaluacién de la calidad.

24. En este sentido, ALENZA GARCIA, J.F., “La Administracién de la Comunidad Foral de Navarra: principios
generales y derechos de los ciudadanos”, en RAZQUIN LIZARRAGA, J.A. (dir.), E/ Gobierno y la Adminis-
tracion de la Comunidad Foral de Navarra, Coleccién Pro Libertate, Gobierno de Navarra, pp. 431 y ss.
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todos aquellos tramites prescindibles y, en especial, cuantas cargas
formales sea posible; y la conveniencia de que el lenguaje adminis-
trativo se aproxime al del comun de la ciudadania, facilitando al ma-
ximo la comprensién.

El principio de simplicidad se relaciona también con el de antifor-
malismo, que es uno de los principios vertebradores del procedi-
miento administrativo comun regulado en la LRJPAC. Se ha
sefialado que, desde el punto de vista de la organizacién y del proce-
dimiento administrativo, la simplicidad demanda que las estructuras
administrativas y sus competencias sean de facil comprensién y en-
tendimiento, sin procedimientos alambicados que retarden la satis-
taccion de los intereses publicos empenados.

g) El principio de calidad normativa, que requiere que, en el ejercicio de
la iniciativa normativa, la Administracién puablica actie de acuerdo
con los principios de necesidad, proporcionalidad, seguridad juridica,
transparencia, accesibilidad, simplicidad y eficacia.

Constituye otra vertiente del principio de calidad, ahora referida al
ejercicio de la iniciativa normativa que corresponde a la Adminis-
tracién publica®. En la observancia de los principios resefiados, ade-
mas de los objetivos de transparencia y participacién, que son los
mis caracteristicos de la LFTGA, va implicita una premisa esencial
en el dmbito de la produccién normativa: el cardcter sistematico del
ordenamiento juridico, su concepcién como un conjunto de normas
interrelacionadas, y no meramente agregadas. Y también el riesgo
que para la preservacién de este caricter sistemdtico del ordena-
miento y para su comprensién supone la inflacién normativa, que,
especialmente en el dmbito del Derecho Administrativo, se aprecia,
y que ha sido criticada reiteradamente por la doctrina cientifica. Con

25.La LETGA se refiere a la iniciativa por cuanto estd disciplinando la actuacién de la Administracién publica.
Como es sabido, la potestad de aprogar leyes o reglamentos corresponde al Parlamento, al Gobierno o a los
miembros de este ﬁﬁimo, pero ordinariamente el expediente comienza en los despachos administrativos, y a
este dmbito va dirigido el mandato.
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tales principios limitadores, aparte de las ideas de transparencia y
participacién vinculadas al objetivo de impulso democritico, se viene
a expresar que han de promoverse, para la consecucién de los fines
publicos, “las normas que sean necesarias, y solo las necesarias”.

h) El principio de modernizacion, que dispone que la Administracion
publica ha de impulsar el empleo de técnicas informaticas y telema-
ticas para el desarrollo de su actuacién y para la instauracién y mejora
de la gestién del conocimiento en su propia organizacion.

Aqui se utiliza el concepto de modernizacién en un sentido mds res-
tringido, vinculado a la incorporacién de las nuevas tecnologias de
la informacién y del conocimiento®. Se trata, por la incidencia de
estas nuevas tecnologias en los modos de hacer administrativos, por
asi decirlo, de la vertiente por antonomasia de la modernizacién. El
desarrollo esencial de este principio lo encontramos, como ya ha
quedado apuntado, en la Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, para la
implantacién de la administracién electrénica en la Administracién
de la Comunidad Foral de Navarra.

Merece destacarse que este impulso de las nuevas tecnologias se
prevé ad extra, para las relaciones con los ciudadanos, y ad intra, en
lo que atafie al ambito de la propia organizacién administrativa®.

i) El principio de responsabilidad en la gestion, que prescribe el deber de
la Administracién publica de asumir de forma expresa sus obligacio-
nes ante la ciudadania y el de asumir las responsabilidades derivadas
de sus decisiones y actuaciones.

26. Como ya he apuntado, vengo utilizando el concepto de modernizacién administrativa en un sentido més amplio,
vinculado a la nocién de “Gobierno Abierto”y al conjunto de sus exigencias, comprendiendo no ya solo el avance
en el uso de las nuevas tecnologias, sino también las directrices de simplificacion, racionalizacién, transparencia,
responsabilidad, calidad, accesibilidad, etc. Todas ellas apuntan hacia una Administracién “moderna”, preparada
para responder a las exigencias de dicho “Gobierno Abierto”y, por ende, para procurar la mayor interrelacién
con la ciudadania que se persigue.

27. En este sentido, el precepto lo refiere a la accién de la Administracién, por un lado, y a la gestién del conoci-
miento en la propia organizacién, por otro.
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El principio implica, por un lado, el deber de la Administracién de
ejercer de forma efectiva y activa las competencias y potestades que
le han sido asignadas para la satisfaccién del interés publico. El ejer-
cicio de estas no es disponible, sino obligatorio en tanto en cuanto lo
demande el interés general, por lo que es exigible esa asuncién expresa
a que se refiere el principio de responsabilidad?.

Por otro lado, el principio exige asumir la responsabilidad que se de-
rive de la gestién de los asuntos publicos, en el mas amplio sentido®.
La virtualidad del principio no es tanto sentar la existencia de dicha
responsabilidad, que es inherente a la personalidad juridica de la Ad-
ministracién y al ejercicio de sus funciones, sino orientar hacia la
asuncién de la misma motu proprio, en la medida en que tal actitud
refuerza su legitimidad ante la ciudadania.

j) El principio de respeto del codigo de conducta, que exige que la Admi-
nistracién publica y sus dirigentes respeten en todo momento el
compromiso ético de conducta asumido frente a la ciudadania a la
que han de servir.

Aqui se alude al comportamiento ético de cualesquiera servidores
publicos, sean dirigentes u otros empleados publicos, en el ejercicio
de la funcién encomendada ante los ciudadanos, a cuyo servicio se
recuerda que se encuentran®.

28. Es la idea de la irrenunciabilidad en el ejercicio de la competencia, recogida en el art. 12 de la LRJPAC. A pro-
p6sito de la naturaleza de las potestades administrativas, la doctrina ha recordado que, en tanto fiduciarias, es
decir, atribuidas para satisfacer un interés ajeno al de la propia organizacién administrativa -el interés general-
, su ejercicio no es ordinariamente facultativo, sino obligatorio.

29. La manifestacién mds caracteristica de esta responsabilidad de la Administracién, en cuanto orlganizacién, la
constituye la regulacién de la responsabilidad patrimonial, contenida en los arts. 139 y ss. de la LRJPAC y 76 y
ss. de la LFACFN.

30. Al hilo de este principio, el titulo VII de la LFTGA se refiere a la ética y a la transparencia en la accién de go-
bierno, completando fas disposiciones del Cédigo de Buen Gobierno aprobado por la Ley Foral 2/2011, de 17
de marzo. También cabe destacar en este ambito, en el plano administrativo, el Sédi o de de Buenas Practicas
en la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra, aprobado por Orden Fora(i;46/2010, de 25 de enero,
del Consejero de Presidencia, Justicia e Interior.

205



Comentarios a la Ley Foral de la transparencia y del Gobierno abierto

Este principio exige no solo acomodar la conducta a reglas expresas,
a mandatos o prohibiciones formuladas de un modo explicito en el
ordenamiento juridico; se trata de algo mds, apela también a un
comportamiento ajustado a valores éticos, como la honradez, 1a ho-
nestidad o la rectitud, cuya presencia no puede ser ponderada uni-
camente con arreglo a tales determinaciones expresas, sino también
conforme a criterios de valor presentes en la sociedad y comun-
mente admitidos.

k) El principio de accesibilidad, en cuya virtud la Administracién puablica
ha de velar para que, en sus dependencias, en el disefio de sus poli-
ticas y en el conjunto de sus actuaciones, el principio de accesibilidad
universal sea una realidad?.

Una Administracién accesible para todos es una exigencia del princi-
pio de igualdad material consagrado en el art. 9.2 de la Constitucién,
que encomienda a los poderes publicos promover las condiciones para
que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se
integra sean reales y efectivas, asi como remover los obsticulos que
impidan o dificultan su plenitud, y facilitar la participacién de todos
en la vida politica, econémica, cultural y social. Y, ademads, una condi-
cién sine qua non para la implantacién de un auténtico “Gobierno
Abierto”, que ha de aproximarse y atender al conjunto de la ciudadania
y promover la participacién de todos sin exclusion.

1

~—

El principio de neutralidad tecnoldgica, segun el cual la Administracion
publica ha de apostar por la utilizacién y promocién de software de
c6digo abierto, asi como por el uso de estindares abiertos y neutrales
en materia tecnolégica e informatica, y favorecer dichas soluciones
abiertas, compatibles y reutilizables, en la contratacién administrativa
de aplicaciones o desarrollos informaticos.

31. Ver la Ley Foral 5/2010, de 4 de abril, de accesibilidad universal y disefio para todos las personas, que es la ex-
presién legislativa mds especifica de este principio en el ambito de la Comunidad Foral de Navarra.
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El principio aparece también recogido en la Ley 11/2007, de 22 de junio,
de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos, y persigue
no establecer trabas en el acceso a la Administracion derivadas de los
medio tecnoldégicos empleados. Implica que los ciudadanos puedan diri-
girse a la Administracién puablica por vias telemdticas sin que les sea im-
puesta, de facto o explicitamente, ningin tipo de tecnologia especifica.

Favorece, ademads, la consecucién de uno de los objetivos perseguidos
por la LFTGA, consistente en que el acceso a la informacién publica
pueda ser aprovechado, mediante su adecuada reutilizacién, para la
generacién de riqueza®. Esta idea aparece explicitada en la regulacién
del Portal del “Gobierno Abierto”, que se configura como un espacio
destinado, entre otras finalidades, a “poner a disposicién de la ciuda-
dania datos en formatos abiertos, para que puedan ser reutilizados
en beneficio ptblico y en beneficio de cualquier persona interesada
en obtener productos derivados para generar valor y riqueza, en lo
que se conoce como apertura de datos u OpenData”.

IV. MEDIDAS DE MODERNIZACION.

Los titulos V' y VI de la LFTGA se dedican a la modernizacién de la Admi-
nistracién publica, en el amplio sentido del concepto que vengo utilizando,
previendo medidas de simplificacién y racionalizacion de estructuras y pro-
cedimientos administrativos, y mecanismos de promocién y control de la ca-
lidad. Se trata, en definitiva, de procurar la adaptacién de la Administracién
publica y de sus modos de actuacién a las exigencias del “Gobierno Abierto”.

Como ya he apuntado, en esta parte de la ley foral, la norma se desenvuelve
fundamentalmente en el terreno de los principios, de las directrices y de la

32. A este respecto, en la exposicién de motivos de la LFTGA se indica lo siguiente: “la ley foral apuesta por generar
iniciativa privada fomentando la reutilizacién de la informacién publica. Se es consciente de que uno de los
grandes activos de los que dispone la Administracién es la gran cantidad de informacién que posee, y siempre
que se respeten los limites legales establecidos, los particulares pueden disponer de ella y crear productos y ser-
vicios, favoreciéndose el establecimiento de sinergias positivas que creen riqueza’.
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planificacién, contemplando el disefio de instrumentos que coadyuven a la
consecucién de la finalidad modernizadora perseguida, partiendo de lo ya es-
tablecido en normas precedentes sobre este aspecto de la modernizacién ad-
ministrativa, y profundizando en sus previsiones.

1. Laracionalizacién y simplificacién de estructuras y procedimientos ad-
ministrativos. El Plan General de Simplificacién Administrativa.

El art. 49 de la LFTGA dispone que, como complemento necesario para la
implantacién del “Gobierno Abierto”, la Administracién puiblica ha de im-
pulsar, ademds de las medidas contempladas en la Ley Foral 15/2009, de 9
de diciembre, de medidas de simplificacién administrativa para la puesta en
marcha de actividades empresariales o profesionales, un proceso de raciona-
lizacién y simplificacién administrativa, tanto de sus procedimientos y de sus
estructuras, como de la normativa que los rige, al objeto de promover una
Administracién mds comprensible, cercana y accesible a la ciudadania, y capaz
de gestionar con mayor agilidad y eficiencia al servicio de esta, sin menoscabo
en momento alguno de los derechos de los ciudadanos y ciudadanas, de las
garantias y de la seguridad juridica®.

La herramienta esencial que se prevé a tal efecto es el denominado Plan Ge-
neral de Simplificacién Administrativa. Su finalidad, segtin dispone el art. 50
de la LE'TGA, es dar un nuevo impulso al proceso de racionalizacién y sim-
plificacién administrativa.

A) Objetivos del Plan.

Elart. 52 de la LFTGA prevé los objetivos que ha de perseguir el Plan. Como
se verd, la mayor parte de ellos remite a la simplificacién del procedimiento
administrativo, procurando agilizarlo y reducir las cargas formales para los

33.La Ley Foral 15/2009, de 9 de diciembre, recoge una panoplia de medidas dirigidas a facilitar la implantacién
de actividades empresariales o profesionales, siendo su finalidad esencial eliminar trabas u obstéculos que difi-
culten la puesta en marcha de Igs mismas. Su art. 3 recoge la clasificacién y relacién de estas medidas, desarro-
lladas en los preceptos siguientes de dicha ley foral. Se aprecia en la LFTGA la vocacién de extender y
generalizar taIFc):s medidas, nacidas en relacién con un dmbito mds concreto, cual es el del establecimiento de ac-
tividades econémicas.
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ciudadanos y empresas. También existen objetivos referentes al dmbito or-
ganizativo o estructural, orientados a la misma finalidad modernizadora.

Los objetivos son los siguientes:

a) La reduccién de los tramites administrativos y, en su caso, la supre-
sién de los que sean innecesarios.

Se trata de una consecuencia del principio de celeridad y es una exi-
gencia de la agilidad que se requiere de una Administracién mo-
derna. Asimismo, cabe considerarlo implicito en el principio de
antiformalismo que vertebra el procedimiento administrativo, que
demanda evitar rigorismos y exigencias formales que no sean im-
prescindibles.

b) La reduccién de los plazos de tramitacién de los expedientes y
la extensién en cuanto sea posible del silencio administrativo
positivo.

Abunda en la misma idea que el objetivo anterior, en este caso no
desde la perspectiva de la supresién o reduccién de trimites, sino a
través de una menor duracién de los mismos y, por ende, del proce-
dimiento en su conjunto.

La extensién de la figura del silencio administrativo positivo, por su
naturaleza y efectos, incide en similar direccién®*. El silencio admi-
nistrativo positivo puede tener una relevante incidencia en la activi-
dad administrativa de limitacién o de intervencién y, en especial, en
el otorgamiento de autorizaciones o permisos, de tal modo que su

34. Al respecto, ver el art. 43 de la LRJPAC. El silencio administrativo Ipositivo es, formalmente, la regla general
para la falta de resolucién expresa de solicitudes, pero las excepciones legales son tantas que, en la préctica, dicha
regla general queda muy atemperada.

Lo caracteristico de la figura del silencio administrativo positivo, a diferencia del negativo, es su naturaleza de

auténtico acto administrativo, equivalente al acto expreso, que impide su revision si no es a través de los proce-
dimientos especiales, y dificultosos para la Administracion, previstos en los arts. 102 y 103 de la LRJPAC.
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extensiéon puede permitir a ciudadanos y empresas entender supe-
rados los obsticulos procedimentales o controles establecidos para
aquello que se propongan realizar, con los efectos propios de un au-
téntico acto administrativo, si la Administracién no se pronuncia
con la celeridad y diligencia debidas. Ademas, por la vinculacién que
genera el silencio positivo para la Administracién publica y su difi-
cultosa revision, puede hacer que el 6rgano administrativo extreme
las medidas para tramitar y resolver los procedimientos en plazo, al
no contar con el “margen de seguridad” que le proporciona el silencio
negativo.

¢) La reduccién de las peticiones de documentacién requeridas a las
imprescindibles®.

d) La eliminacién o reduccién de las cargas administrativas.

Las cargas administrativas son todos aquellos costes que, por los con-
troles administrativos establecidos para el ejercicio de actividades,
especialmente de naturaleza econémica, el solicitante ha de asumir.
Se ha destacado la incidencia negativa que dichas cargas tienen en
el establecimiento empresarial y la pérdida de competitividad que
supone lo elevado de las mismas. Por ello, la LETGA persigue su
reduccion.

e) El fomento de las comunicaciones previas y de las declaraciones res-
ponsables®.

Se entiende por declaracién responsable, siguiendo lo senalado por
la LRJPAC, “el documento suscrito por un interesado en el que ma-

35.Elart. 35 f) de la LRJPAC y el art. 9.4 de la LFACFN reconocen el derecho de los ciudadanos a no presentar
documentos no exigidos por la normativa vigente o que ya obren en poder de las Administraciones publicas.

36. Ver art. 71 bis de la LRJPAC, incorporado por la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de diversas
Leyes para su adaptacién a la Ley sobre elplibre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, que recoge
estas técnicas de control. Ver también arts. 11-13 de la Ley Foral 15/2009, de 9 de cﬁciembre, de medidas ge
simplificacién administrativa para la puesta en marcha de actividades empresariales o profesionales.
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nifiesta, bajo su responsabilidad, que cumple con los requisitos es-
tablecidos en la normativa vigente para acceder al reconocimiento
de un derecho o facultad o para su ejercicio, que dispone de la do-
cumentacién que asi lo acredita y que se compromete a mantener
su cumplimiento durante el periodo de tiempo inherente a dicho
reconocimiento o ejercicio’. Por su parte, la comunicacién previa es
“aquel documento mediante el que los interesados ponen en cono-
cimiento de la Administracién publica competente sus datos iden-
tificativos y demds requisitos exigibles para el ejercicio de un
derecho o el inicio de una actividad”. Una y otra son mecanismos
de intervencién minima por parte de la Administracién, al menos
en lo que respecta a la fase previa al ejercicio de la actividad o a la
prestacion del servicio, por lo que, desde el punto de vista procedi-
mental, constituyen medidas que contribuyen a los objetivos de ce-
leridad y simplificacién.

f) La simplificacién y la normalizacion de formularios e impresos®’.

La puesta a disposicién de los ciudadanos y empresas de impresos y
modelos normalizados favorece el ejercicio del derecho a la presen-
tacién de escritos, al que se refiere, por lo que respecta a la Adminis-
tracién de la Comunidad Foral de Navarra, el art. 9 de la LFACFN,
y facilita asimismo su posterior tramitacién. No obstante, debe re-
cordarse que la utilizacién de estos modelos normalizados ha de en-
tenderse como un derecho del ciudadano, y no como una obligacién,
pues el antiformalismo que rige la LRJPAC obliga a la tramitacién
de cualesquiera escritos, con independencia de su forma o califica-
cién, siempre que permitan deducir su verdadero caricter.

g) La elaboracién de manuales de tramitacion y de guias o protocolos
de los procedimientos.

37. Ver art. 70.4 de la LRJPAC.
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Es otra medida tendente a favorecer la agilidad en la tramitacién de
los procedimientos. Facilita, por un lado, la labor de los érganos ad-
ministrativos encargados de la misma y, por otro, el conocimiento
de los interesados del izer procedimental que ha de seguirse para tra-
mitar sus solicitudes. Desde otro punto de vista, favorece la igualdad
en el tratamiento dispensado a dichas solicitudes.

h) El impulso de actuaciones para los ciudadanos y ciudadanas sin pre-
via solicitud de los mismos.

Como es sabido, los procedimientos administrativos pueden incoarse
de oficio o a solicitud de los interesados. La medida persigue poten-
ciar la primera via y constituye una manifestacién del principio de
anticipacién y del principio de orientacién a la ciudadania. Se pre-
tende promover que se actie en beneficio de los ciudadanos sin es-
perar a que estos lo pidan, fortaleciendo la idea de una
Administracién cercana y preocupada por captar y atender con di-
ligencia sus necesidades.

i) La implantacién de herramientas de gestién corporativa y la inter-
conexién de las distintas bases de datos y aplicaciones informaticas,
fomentando la colaboracién con otras Administraciones.

Puede contribuir, asimismo, a los objetivos de reduccién de tramites
y plazos, asi como de minoracién de peticiones de documentacién y
de cargas administrativas, aligerando las obligaciones formales im-
puestas a los ciudadanos. Ademds, permite una actuacién mds eficaz
de la Administracién en el ejercicio de sus competencias.

j) La potenciacién de la tramitacién via telemitica y, en especial, la ge-
neralizacién de la utilizacién del repositorio de proyectos técnicos®®.

38. Ver la Ley Foral 11/2007, de 4 de abril, para la implantacién de la administracién electrénica en la Adminis-
tracién de la Comunidad Foral de Narra.
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k) La utilizacién de las técnicas de delegacion y desconcentracion de
funciones, asi como de los instrumentos de visado documental y vi-
sado de idoneidad previstos en la normativa vigente®”.

La delegacién interorgdnica y la desconcentracién son técnicas de
desplazamiento del ejercicio de la competencia dentro de una Ad-
minstracion, y, con su utilizacion, se pretende ordinariamente situar
los centros de decisién en 6rganos jerirquicamente inferiores. Ello
hace que sean técnicas adecuadas para procurar la celeridad en la
resolucién de los procedimientos y una mayor cercania al ciudadano.

Los visados de idoneidad y documental son también técnicas de de-
legacién, aunque, en este caso, no operan en el 4mbito interorgédnico,
sino que suponen ceder el ejercicio de la competencia a Colegios
Profesionales, que, en su condicién de Corporaciones de Derecho
Publico, asumen una funcién colaboradora con la Administracion.

1) La eliminacién de la duplicidad de controles, sin perjuicio del estricto cum-
plimiento de la legalidad en la fiscalizacién y control del gasto publico.

m) La unificacién de informes, con eliminacién o sustitucién por pro-
puestas o visados, cuando ello fuera posible®.

n) La adaptacién y mejora de la regulacién normativa*.
fi) La adaptacién de los puestos de trabajo en el organigrama, o la nueva

valoracién de los mismos en cuanto a su contenido o participacién
en el procedimiento.

39. Ver los arts. 35 y 36 de la LFACFN (delegacion y desconcentracién) y el art. 16 de la Ley Foral 15/2009, de 9
de diciembre, de medidas de simplificacién administrativa para la puesta en marcha de actividades empresariales
o profesionales (visados documental y de idoneidad).

40. Este y el anterior objetivo (letras | y m) suponen, nuevamente, una manifestacién concreta del objetivo de re-
duccién de trimites, referidos en este caso al dmbito interno del control de legalidad y de la fiscalizacién ad-
mistrativa.

41. Capitulo II del Titulo V de la LFTGA, al que me referiré en el siguiente apartado.
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o) La dotacién al personal de las herramientas y equipos adecuados a
las necesidades requeridas para la realizacién correcta u éptima de
cada actividad o trimite a desempenar.

p) La formacién continua del personal.

Estos tres altimos objetivos, sefialados en las letras f1),0) y p), cons-
tituyen directrices hacia el dmbito organizativo o estructural de la
Administracién publica, tanto en lo que se refiere a la necesidad de
revisar la atribuciones de funciones a unos y otros 6rganos, como
en lo que respecta a la dotacion de modernas herramientas que per-
mitan agilizar las actuaciones, como en lo que atafe a la necesidad
de actualizar permanente la formacién de los empleados publicos.
Propugnan que la Administracién revise de forma continuada sus
recursos y estructuras, para responder adecuadamente a las exigencias
que plantea el “Gobierno Abierto”.

q) Cualquier otra que, a la vista de la materia concreta, permita la sim-
plificacién y racionalizacién de la actuacién.

B) Elaboracion, aprobacion y difusion.

La competencia para la aprobacién del Plan General de Simplificacién Ad-
ministrativa se atribuye al Gobierno de Navarra (art. 53.2). Esta aprobacién
habrd de producirse tras la tramitacién de un proceso participativo en el que
habra de contarse con las demandas de la ciudadania en general y de los em-
pleados publicos (art. 53.1). El legislador, por tanto, como parece légico, tras-
lada a la propia tramitacién del Plan el principio de participacién presente

en el conjunto de la LFTGA.

El 6rgano sobre el que recae el peso de la elaboracién del Plan -también del
control de la ejecucién- es una Comisién Interdepartamental de la Adminis-
tracién de la Comunidad Foral de Navarra, a la que alude el art. 51 de la
LEFTGA. Este precepto se limita a disponer que la presidencia de este 6rgano
colegiado corresponderd a la Direccién General competente en materia de pre-
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sidencia, que la Comisién contard con representantes de todos los Departa-
mentos de la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra y que, ademds,
podré contar con las personas o entidades ajenas que se consideren precisas*.
El plazo de elaboracién del Plan es de un afio desde la entrada en vigor de la
LFTGA y, tras su aprobacién, habra de darse amplia difusién al mismo entre
la ciudadania y los empleados publicos (art. 54).

Se remite al propio Plan la fijacién de un plazo de ejecucién, mediante un
plazo maximo y el desglose por etapas de la concretas y paulatinas medidas

a adoptar (art. 55).
2. Racionalizacién, simplificacién y mejora de la calidad normativa.

La LFTGA dedica los arts. 57 y 58 a introducir una serie de principios orien-
tadores y de medidas de mejora de la actuacién de la Administracién publica
en relacién con el ejercicio de la funcién normativa, funciéon que, como es sa-
bido, incluye tanto la aprobacién de leyes, como de reglamentos.

Dicho en sintesis, al aparato administrativo le corresponde ordinariamente
“cocinar”las normas, esto elaborar los proyectos de reglamentos para su apro-
bacién posterior por el Gobierno, y, en su caso, preparar las iniciativas legis-
lativas que el Ejecutivo pueda presentar ante el Legislativo.

42. Por Acuerdo del Gobierno de Navarra de 5 de diciembre de 2012, se cre6 la Comisién Interdepartamental, al
efecto de elaborar el Plan General de Simplificacién Administrativa (Boletin Oficial de Navarra de 21 de di-
ciembre de 2012). La Comisién se integra por un representante por cada Departamento de la Administracién
de la Comunidad Foral de Navarra, sin que existan en ella las personas o entididcs externas a que se refiere, con
cardcter facultativo, la ley foral. Ciertamente, sorprende, teniendo en cuenta que el de participacion es uno de
los principios esenciales de la LFTGA, que no se haya hecho uso de la previsién de incorporacién de personas
o entidades externas, que, quizd, podrian ofrecer una visién distinta, y formulada desde una perspectiva diversa,
que la de los representantes de los 6rganos administrativos.

Ha de notarse que, mediante dicho Acuerdo, se crean dos érganos colegiados con funciones de ejecucion de las
previsiones de la LETGA: la Comisién Interdepartamentaigaqui referida (apartado 2°); y la Comisién de se-
guimiento para la implantacién de la transparencia y del “Gobierno Abierto” Eapartado 1°). Esta ultima aparece
contemplaga en la disposicién adicional primera de la LFTGA y tiene una funcién mas amplia, referida al im-

ulso y control de la ejecucién, con carécter general, del conjunto de medidas previstas en la norma. Por tanto,
ra Comisién Interdepartamental es un érgano con competencia especifica, y la Comisién de seguimiento para
la implantacién de la transparencia y del “éobierno Abierto” es un 6rgano con competencia general, en el marco

de las disposiciones de la LETGA.).
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Los preceptos que disciplinan la iniciativa legislativa y la potestad normativa del
Gobierno de Navarra se encuentran recogidos en la LFGN®. Partiendo de esta
regulacién, la LFTGA contiene directrices y herramientas para contribuir a los
objetivos de racionalizacion, simplificacién y mejora de la calidad normativa.

A) Objetivos y principios.

El objetivo esencial que persigue la LFTGA es procurar mantener un marco
normativo estable y lo mas simplificado posible, ficilmente accesible, que per-
mita el conocimiento rdpido y comprensible, y sin mas cargas administrativas
que las estrictamente necesarias (art. 56). Se trata, en definitiva, de trasladar
a la vertiente normativa objetivos que la ley foral pretende para la accién ad-
ministrativa en su conjunto.

Tras dicho objetivo subyace una critica doctrinal que ya he apuntado ante-
riormente: la de contar con un ordenamiento juridico administrativo excesi-
vamente complejo, integrado por un numero ingente de normas, algunas de
ellas de escasa relevancia o utilidad y que, ademds, en ocasiones se superponen,
se reiteran o hasta se contradicen, dificultando a los destinatarios de la norma
y a los operadores juridicos el conocimiento del Derecho aplicable*.

Para orientar el ejercicio de la iniciativa normativa hacia los objetivos pretendi-
dos, la LF'TGA recoge una serie de principios rectores, a los que la Adminis-
tracién publica ha de acomodarse. La adecuacién de la iniciativa a tales principios
habra de justificarse en el expediente, segin se colige del art. 56.2 de la ley foral.

Los principios senalados son los siguientes:

a) El principio de necesidad, en cuya virtud la iniciativa normativa debe
estar justificada por una razén de interés general.

43. Arts. 51y ss.

44, Para describir este fenémeno, y criticarlo, la doctrina ha utilizado diversas exPresiones, tales como “motorizacién
o inflacién normativa”, “hipertrofia legislativa”, “hiperactividad reglamentaria’, y similares. Se ha dicho, asimismo,
que este exceso se aviene mal con la consideracién del ordenamiento juridico como estructura, organizacién o
sistema.
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Como en toda actuacién administrativa, el servicio al interés general
guia el ejercicio de la funcién normativa. Por ello, una iniciativa de
esta naturaleza normativa ha de ponerse en conexién con ese interés
general, explicitindose cudl es la finalidad perseguida por la norma
y cudl es la situacién de hecho de la que parte.

b) El principio de proporcionalidad, segtn el cual la iniciativa norma-
tiva que se proponga debe ser el instrumento mds adecuado para ga-
rantizar la consecucién del objetivo que se persigue, tras constatar
que no existen otras medidas menos restrictivas y menos distorsio-
nadoras que permitan obtener el mismo resultado.

El principio exige una valoracién comparativa entre la solucién nor-

mativa arbitrada y otros instrumentos que, en principio, pudieran ser
también aptos al fin pretendido. El principio de proporcionalidad se
relaciona aqui con el de intervencién minima, que disciplina el con-
junto de la actividad administrativa de limitacién. De modo que, en
aquellas normas que puedan tener un caricter limitador para el ejer-
cicio de derechos, ha de optarse por las soluciones que supongan

un menor grado de intervencién.

¢) El principio de seguridad juridica, que exige que las facultades de
iniciativa normativa se ejerzan de manera coherente con el resto del
ordenamiento para generar un marco normativo estable y predecible,
creando un entorno de certidumbre que facilite la actuacién de los
ciudadanos y ciudadanas y empresas y la adopcién de sus decisiones
econémicas.

Elart. 9.1 de la Constitucién recoge este principio, que, especialmente
en la formulacién que recoge la LETGA, vinculada a la adopcién de
decisiones econdmicas, guarda estrecha relacién con el principio de con-
fianza legitima. A propésito de estos principios el Tribunal Supremo
ha senialado que “obligan a otorgar proteccién a quienes legitimamente
han podido confiar en la estabilidad de ciertas situaciones juridicas (...)
No puede aceptarse que una norma produzca una brusca alteracién en
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una situacién regularmente constituida al amparo de una legislacién
anterior, desarticulando por sorpresa una situacion en cuya perdurabi-

lidad podia legitimamente confiarse™.

d) El principio de transparencia, que demanda que los objetivos de la
regulacién y su justificacién deban ser definidos claramente®.

e) El principio de accesibilidad, para cuya garantia se han de establecer
los mecanismos de consulta con los agentes implicados que estimulen
su participacién activa en el proceso de elaboracién normativa, asi como
instrumentos de acceso sencillo y universal a la regulacién vigente.

El principio de accesibilidad se utiliza aqui en un doble sentido: por
un lado, para promover la participacién en la elaboracién de la norma,
acercandola de este modo a los destinatarios; por otro, para propiciar
que toda la ciudadania pueda conocer y acceder de forma sencilla a
la normativa vigente.

f) El principio de simplicidad, que requiere que toda iniciativa norma-
tiva deba atender a la consecucién de un marco normativo claro y
poco disperso, que facilite el conocimiento y la comprensiéon del
mismo®’.

g) El principio de eficacia, por el cual la iniciativa normativa debe partir
de una identificacién clara de los fines perseguidos, estableciendo
unos objetivos directos y evitando cargas innecesarias y accesorias
para la consecucién de esos objetivos finales*.

45.STS de 27 de enero de 1990.

46. Ha de tenerse en cuenta que la potestad normativa, por ser discrecional y poder dar lugar a diversas soluciones
vilidas en Derecho, ha de ser motivada, so pena de poder incurrir en arbitrariedad.

47. El principio de simplicidad pretende corregir esa complejidad del ordenamiento a que me he referido anterior-
mente, que puede erosionar el cardcter sistemdtico del mismo y que compromete la efectividad del principio de

seguridad juridica.

48. Supone un compendio de los principios de necesidad, de proporcionalidad, de transparencia y de intervencion
minima, ya aludidos.
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B) Instrumentos para la mejora del marco normativo.

Al objeto de procurar un mejor marco normativo, y en estrecha vinculacién
con los principios antedichos, el art. 57 de la LFTGA encomienda a la Ad-

ministracién publica las siguientes actuaciones:

a) Impulsar instrumentos de andlisis de iniciativas normativas, para pre-
ver sus efectos y evitar que generen a ciudadanos y empresas obliga-
ciones o costes innecesarios o desproporcionados en relaciéon con el
objetivo de interés general que se pretende.

Se trata de establecer un control ex ante, de tal modo que se ponderen
el objetivo que se persigue con la norma proyectada y los efectos gra-
vosos de la misma, en orden a asegurar un adecuado balance o equi-
librio. Constituye, por otro lado, una exigencia inherente al deber de
motivacién y al principio de proporcionalidad.

b) Prestar la maxima atencién a los procesos de participacién y de cola-
boracién ciudadanas en la elaboracién de las disposiciones normativas.

Se abunda aqui en la idea de promocién de la participacién en la
toma de decisiones publicas, que impregna el conjunto de la
LFTGA. La participacién en la elaboracién de las disposiciones ad-
ministrativas es un principio constitucional, recogido por el articulo
105 ¢) de la Constitucién. A esta participacion también se refiere la
LFGN, en lo que atafie a las disposiciones de rango reglamentario

(arts. 60 y 61).

¢) Promover el desarrollo de procedimientos de evaluacién a posteriori
de su actuacién normativa, mediante andlisis periédicos de la vigen-
cia, actualidad, necesidad y oportunidad de las normas que integran
su ordenamiento.

Responde a la concepcién del ordenamiento como una realidad di-
nimica, que ha de examinarse y cuestionarse de manera continua.
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La funcién de produccién normativa de la Administracién exige una
actitud de vigilancia constante y una permanente disposicién eva-
luadora, para, en su caso, adaptar la norma a nuevas necesidades que
se detecten, corregir disfunciones o cohonestarla con otras normas
que hayan podido aprobarse sobre el objeto de regulacién.

d) Promover la adaptacién de la regulacién vigente a los principios re-

cogidos en la propia LFTGA.

e) Elaborar y aprobar directrices de técnica normativa, que proporcio-

nen criterios técnicos o pautas de actuacion a los redactores de las
normas al objeto de contribuir al proceso de perfeccionamiento con-
tinuo de la calidad normativa.

Se trata de un instrumento formativo, destinado a guiar a quienes
participen en la redaccién de las normas. Ha de tenerse en cuenta
que la actividad de iniciativa normativa de la Administracién abarca
desde las leyes mas amplias y de mayor trascendencia, hasta las nor-
mas reglamentarias de menor rango y objeto mas especifico, por lo
que los participes, en mayor o menor grado, pueden ser muchos e,
incluso, ser personas con formacién diversa. Atendiendo a ello, cobra
especial sentido una medida como esta, consistente en elaborar lo
que en el Ambito administrativo se denominan “instrucciones”, que
constituyen una manifestacion del principio de jerarquia orgdnica o
de subordinacién funcional, y que carecen de valor normativo.

f) Impulsar la utilizacién de los instrumentos de refundicién normativa

y de derogacién expresa de la normativa que haya perdido vigencia.

Son técnicas al servicio de la claridad y de la simplicidad normativa,
pues favorecen un ordenamiento mis integrado y menos disperso,
facilitando su conocimiento. La refundicién normativa es una he-
rramienta compiladora, consistente en reunir en un solo texto una
serie de normas vigente, lo que hace mis sencillo el acceso al Dere-
cho aplicable y su conocimiento.
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La derogacién expresa tiene similar finalidad, pero en este caso de-
clarando la expulsién del ordenamiento de determinada norma o
normas, que se identifican de manera especifica. Plantea el reto o di-
ficultad de precisar, en el momento de la aprobacién, qué normas se
pretende que pierdan vigencia, lo que, especialmente por el fené-
meno antes aludido de exceso de produccién normativa, no resulta
aveces sencillo. Por ello, en la mayor parte de las normas, aparecen
derogaciones indeterminadas o implicitas, es decir, normas que se
dictan sin precisar a cudles otras derogan o sustituyen, o que se limi-
tan a indicar que derogan “las disposiciones que se opongan a lo es-
tablecido en la presente”, difiriendo para el momento de la aplicacién
el problema del conocimiento del Derecho vigente. Con la promo-
cién de las derogaciones expresas, se pretende evitar la inseguridad
que puede derivar del empleo excesivo de las derogaciones indeter-
minadas o implicitas®

3. El disefio de un marco general parala mejora continua de la calidad. Fi-
nalidad, estrategias y compromisos.

El titulo VI de la LFTGA prevé el disefio de un marco general para la mejora
continua de la calidad en la Administracién publica, fijando una serie de es-
trategias y de compromisos de calidad. La regulacién constituye un comple-
mento de lo dispuesto en la Ley Foral 21/2005, de 29 de diciembre, de
evaluacién de las politicas puiblicas y de la calidad de los servicios publicos,
que tiene un alcance mas amplio y de la que cabe afirmar que es la norma
principal en esta materia en el &mbito de la Comunidad Foral de Navarra®.

49. A este respecto, GARCIA DE ENTERRIA.E., en Curso de Derecho Administrativo, Undécima edicién, p. 78
indica que el uso de estas cldusulas de derogacién implicita o indeterminada es un dato revelador de la faﬂa
racionalidad que luce en la normativa administrativa, pues no siempre, ni la mayoria de las veces, la Adminis-
tracion es consciente de en qué forma y en qué medida innova el ordenamiento juridico una norma por ella
propuesta o acordada.

50. Para un anilisis de esta materia y de la Ley Foral 21/2005, ver RUESTA OZCOID], M.A., “El marco insti-
tucional de la evaluacién de politicas y servicios publicos en Navarra”, en RODRIGUEZ GARRAZA, T.
(coord.), Estudios de la Administracion desde la Administracion. Libro bamenaje a Ignacio Bandrés Urriza, cit., pp,
295 y ss; también CONTRERAS LOPEZ, J., “La Administracién de la Comunidad Foral de Navarra”, en

i] UIN LIZARRAGA,J.A. (dir.), Nuefua: perspectivas y retos en XXV aniversario del Amejoramiento del Fuero,
cit., pp. 187yss.
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La LF'TGA pone el acento en el deber de la Administracién publica de
procurar la mejora constante de los servicios que presta a los ciudadanos,
fomentando una cultura y valores de servicio publico y de calidad en la ges-
tién, asi como la participacién de la ciudadania, e integrando sus necesida-
des y expectativas (art. 58.1). Como puede apreciarse, el legislador pretende
reforzar también aqui esa idea de orientacién a la ciudadania que emana
del caricter servicial de la Administracién publica, antes referida, y poten-
ciar el principio de participacién en esta vertiente prestacional de la activi-
dad administrativa.

El instrumento que, a tal efecto, prevé la LFTGA es el citado “marco ge-
neral para la mejora continua de la calidad en la Administracién”, que ha
de disefiarse en un plazo de un ano desde la entrada en vigor de la ley foral.
Este marco general viene a cumplir, en el ambito de la promocién de la ca-
lidad, andloga funcién a la que el Plan General de Simplificacién Admi-
nistrativa desempefa respecto de la simplificacién y racionalizacién
administrativa, teniendo uno y otro similar cardcter programatico y ha-
biendo de elaborarse en el mismo plazo.

El marco cuenta con dos referencias basicas (art. 59.3): orientar la ges-
tién publica a la consecucién de resultados, por un lado, y satisfacer a
los ciudadanos en su condicién no ya solo de usuarios de los servicios,
sino también de coparticipes en el disefio, implementacién y evaluacién
de los mismos, por otro lado. Esta doble referencia supone integrar en
el concepto de calidad los principios de eficacia y de participacién ciu-
dadana. Se persigue, por tanto, que se preste a los ciudadanos un servicio
satisfactorio, pero, al tiempo, que los ciudadanos no sean meros recep-
tores o sujetos pasivos del mismo, sino corresponsables de su configu-
racién, de modo que se dote dicho servicio de un mayor grado de

legitimidad.

El marco general ha de atender a varias estrategias de calidad, segun dis-
pone el art. 59 de la LFTGA: a) la adopcién de modelos de excelencia
como referencia para la gestion; b) el establecimiento de objetivos y estin-
dares de calidad de los servicios, que quedardn recogidos en las cartas de

222



PRINCIPIOS Y MEDIDAS DE MODERNIZACION

servicios que se aprueben’’; ¢) la simplificacién administrativa y el acceso
electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos; d) la evaluacién de
las actividades y resultados, que ha de ser permanente y referirse a los ser-
vicios, programas, planes y politicas ptblicas®?; e) el establecimiento de sis-
temas de sugerencias y reclamaciones®; f) la participacién y la colaboracién
ciudadanas; y g) el desarrollo de las capacidades de los empleados publicos
y el reconocimiento de su implicacién en la mejora continua de la calidad
de la gestion®™.

Por otro lado, la LFTGA (art. 60) exige la asuncién por parte de la Admi-
nistracién publica del cumplimiento de unos compromisos de calidad, remi-
tiendo al marco general para la mejora continua de la calidad la determinacién
de la forma y condiciones. Tales compromisos se refieren a aspectos organi-
zativos (determinar estructuras o mecanismos de apoyo para implantar la ca-
lidad en la Administracién, y adoptar férmulas organizativas y de
coordinacién interadministrativa para garantizar la ejecucién efectiva de las
politicas), de dotacién de medios adecuados (apostar por la innovacién en la
gestién mediante la dotacién de infraestructuras y la incorporacién de ins-
trumentos y tecnologia orientadas a la ciudadania), de transmisién del cono-
cimiento y fomento de la participacién (promover el intercambio de
experiencias y la gestion del conocimiento, desarrollar férmulas de reconoci-
miento a organizaciones y a personas que con sus aportaciones contribuyan
ala mejora continua de la calidad en la Administracién), de evaluacién (apli-
car el andlisis y evaluacién permanente de las normas, programas, planes y
politicas publicas), y de asuncién de deberes ante la sociedad (integrar la ca-

51. Las cartas de servicios aparecen reguladas en los arts. 18-21 de la Ley Foral 21/2005, de 29 de diciembre.

52. Ver capitulos II y I1I de la Ley Foral 21/2005, que se refieren, respectivamente, a la evaluacién de las politicas
publicas y de los servicios publicos.

53. Arts. 28 y ss de la Ley Foral 21/2005. Quizé el dmbito donde mis tradicién tiene este sistema de reclamaciones
y sugerencias es el sanitario (servicio de “atencién al paciente”), estando incluido, como derecho ciudadano, en
el art. 5 de la Ley Foral 10/1990, de 23 de noviembre, de Salud, desarrollado por Decreto Foral 204/1994, de
24 de octubre, que establece el procedimiento de reclamacién y de propuesta de sugerencias respecto del sistema
sanitario de la %omunidad Foral de Navarra.

54. Ver disposicién adicional segunda de la Ley Foral 21/2005, de 29 de diciembre. Alude tanto a la vertiente de la
formacioén o capacitacién del personal, que, huelga decirlo, es requisito sine gua non para que la Administracién
preste servicios de calidad, como, ademds, a la necesidad de involucrar a dicho personal en la mejora permanente
de de los servicios, incentivindolo mediante reconocimientos profesionales.
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lidad en los programas de gobierno, elaborar y difundir cartas de servicios, y
rendir cuentas a la sociedad).

V.LA ETICAY LA TRANSPARENCIA EN LA ACCION DE GO-
BIERNO.

El titulo VII de la LETGA se ocupa de la ética y de la transparencia en la
accién de gobierno, sentando principios y reglas tendentes a reforzarlas. Si el
conjunto de la ley foral persigue mejorar la Administracién publica, en cuanto
organizacién instrumental al servicio de la ciudadania, esta es la parte de la
norma referida a la conducta de quienes la dirigen, que ha de ser ética y trans-
parente.

El hecho de que la LFTGA, y otras normas que se vienen promoviendo y
aprobando en los dltimos tiempos, regulen expresamente estas cuestiones
es sintomdtico de cudl es la percepcién de buena parte de la ciudadania
sobre el funcionamiento de las instituciones y, mds en concreto, sobre el
modo de actuar de sus dirigentes®>. Hoy en dia, desafortunadamente, pa-
rece innegable que quienes ejercen responsabilidades publicas se encuen-
tran bajo sospecha de actuar no tanto para procurar el interés comun, sino
el propio o el de sus afines, no para servir, sino para servirse. Una percep-
cién y una sospecha alimentadas por una sucesién de comportamientos
ilegales, delictivos, corruptos o, cuando menos, de dudosa ética, de personas
con responsabilidades publicas, y que, via generalizacién, se extiende hasta
convertir a la denominada clase o casta politica en uno de los principales
problemas de la ciudadania. Y, lo que es mis grave, que trasciende del des-
crédito personal para acabar erosionando la confianza en las propias ins-
tituciones.

54. Ver disposicién adicional segunda de la Ley Foral 21/2005, de 29 de diciembre. Alude tanto a la vertiente de la
formacién o capacitacién del personal, que, huelga decirlo, es requisito sine qua non para que la Administracién
preste servicios de calidad, como, ademds, a la necesidad de involucrar a dicho personal en la mejora permanente
de de los servicios, incentivindolo mediante reconocimientos profesionales.

55. En el mds amplio sentido que quiera darsele a la expresiones instituciones y dirigentes.
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A esta realidad responde, en el dmbito que le es propio, la inclusién en la
LFTGA de una serie de medidas para reforzar la garantia de una accién de
gobierno acomodada a la ética y a la transparencia, que completan lo dis-
puesto en otras leyes precedentes®®.

1. Principios de actuacién. El tratamiento.

En primer lugar, la LETGA establece, a modo de cédigo deontolégico, una
serie de principios de actuacién de los miembros del Gobierno de Navarra y
de los altos cargos de la Administracion publica (art. 61). Esta actuacién ha
de estar presidida por el interés general y por la transparencia en la gestion,
y ha de acomodarse a los siguientes principios éticos y de conducta’”:

A) Principios éticos

- Promover los derechos humanos y las libertades de los ciudadanos,
evitando toda discriminacién por razén de raza, sexo, religién o cual-
quier otra circunstancia personal o social.

- Perseguir en la adopcién de decisiones siempre el interés general y
fundar dichas decisiones en consideraciones objetivas, al margen de
cualquier otro factor que exprese posiciones personales, familiares,
corporativas, clientelares u otras que pudieran colisionar con este
principio.

- Promover el respeto a la igualdad entre hombres y mujeres, y remover
los obstéculos que la dificulten.

- No influir en la agilizacién o resolucién de procedimientos adminis-
trativos sin justa causa y, en ningun caso, cuando ello comporte un

56. En particular, la LFGN, la Ley Foral 19/1996, de 4 de noviembre, de incompatibilidades de los miembros del
Gobierno de Navarra y de los altos cargos de la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra, y la Ley
Foral 2/2011, de 17 de marzo, por la que se establece un cédigo buen gobierno.

57.La LFTGA los prevé por remisién a la Ley Foral 2/2011, de 17 de marzo, por la que se establece un cédigo de
un buen gobierno (arts. 2y 3).
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privilegio en beneficio propio o de su entorno familiar y social o
cuando suponga un menoscabo de los intereses de terceros.

- Actuar de acuerdo con los principios de eficacia, economia y eficiencia
y vigilar siempre la consecucion del interés general y el cumplimiento
de los objetivos perseguidos con las actuaciones.

- Facilitar la transparencia y la accesibilidad para los ciudadanos de sus
actividades publicas relevantes.

- Asumir la responsabilidad de las decisiones y actuaciones propias y
de los organismos que dirigen, sin perjuicio de otras que fueran exi-
gibles legalmente.

- Asumir la responsabilidad de sus actuaciones ante los superiores y no
derivarlas hacia los subordinados sin causa objetiva.

- Ejercer sus atribuciones segtin los principios de buena fe y dedicacién
al servicio publico y abstenerse no solo de conductas contrarias a
aquellos, sino también de cualesquiera otras que comprometan la neu-
tralidad en el ejercicio de los servicios pablicos.

- Mantener el deber de sigilo, reserva y discrecién en relacién con los
datos e informes que se conocieran por razén del cargo, sin perjuicio
de lo dispuesto en las leyes sobre la difusién de informacién de interés

publico.
- Observar pautas de comportamiento en su accién piblica basadas en
la igualdad con el resto de los ciudadanos, neutralidad en las decisio-

nes y en el servicio piblico y esfuerzo en la formacién, innovacién y
dedicacién.

B) Principios de conducta

- Desempenar el alto cargo con plena dedicacion.
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- No menoscabar o comprometer el ejercicio de sus funciones como
responsables publicos, en el caso de desempefio de cargos en érganos
ejecutivos de direccién de partidos politicos.

- Garantizar el ejercicio del derecho de los ciudadanos a la informacién
sobre el funcionamiento de los servicios publicos.

- Ser ejemplar tanto en el desempefio de las obligaciones contraidas
por el cargo, como en el cumplimiento de las que, como ciudadano,
exige la ley.

- Administrar los recursos publicos con austeridad y evitar actuaciones que
puedan menoscabar la dignidad con que ha de ejercerse el cargo publico.

- Rechazar cualquier regalo, favor o servicio en condiciones ventajosas
que vaya mds alld de los usos habituales, sociales y de cortesia o préstamos
u otras prestaciones econémicas que puedan condicionar el desempeno
de sus funciones, sin perjuicio de lo establecido en el Cédigo Penal.

- Ser accesible a todos los ciudadanos y extremar la diligencia en
contestar todos los escritos, solicitudes y reclamaciones que estos
realicen.

- Abstenerse de realizar un uso impropio de los bienes y servicios que
la Administracién le pone a su disposicién por razén del cargo.

- Proteger el entorno cultural y la diversidad lingtiistica, asi como pro-
teger y mejorar la calidad del medio ambiente.

- Garantizar la constancia y permanencia de los documentos para su
transmisién y entrega a sus posteriores responsables.

Ademis de recordar estos principios de actuacion, éticos y de conducta, la
LFTGA hace una referencia al deber de abstencién de los miembros del Go-
bierno de Navarra y de los altos cargos de la Administracién de la Comunidad
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Foral de Navarra, en los casos en que puedan colisionar intereses publicos e
intereses privados, propios del cargo publico o de personas vinculadas por pa-
rentesco. Se trata de una declaracién de caricter general que complementa y
refuerza las causas de abstencién previstas en la LFGN y en la LRJPAC, de

cuya lectura también cabe alcanzar la misma conclusién®.

Por otro lado, la LE'TGA regula el tratamiento oficial de los miembros del
Gobierno de Navarra y de los altos cargos: de Sefior o Sefiora, seguido de su
cargo, empleo o rango correspondiente (art. 61.2). Esta regulacion supone
derogar lo previsto a este respecto en la LFGN y en la LFACFN, normas en
las que se atribufan las consideraciones de excelencia, a los miembros del Go-
bierno de Navarra, y de ilustrisima, a los Directores Generales de la Admi-
nistracién de la Comunidad Foral de Navarra®®. Con el tratamiento que ahora
se dispone, se pretende reforzar, también en este aspecto protocolario o si se
quiere simbélico, la idea de una mayor proximidad o accesibilidad entre los
ciudadanos y quienes ejercen el poder de gobierno. Se trata, por tanto, de aco-
modar a este ambito del protocolo las caracteristicas del “Gobierno Abierto”,
que interactda con la ciudadania y dialoga con ella de igual a igual.

2. Publicidad de retribuciones, actividades y bienes.

Los arts. 63 y 64 de la LE'TGA disponen la publicidad de retribuciones, ac-
tividades y bienes patrimoniales de los miembros del Gobierno de Navarra y
de los altos cargos de la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra,
asi como de las cesantias abonadas a quienes lo fueron, complementando lo
dispuesto a estos efectos en la Ley Foral 19/1996, de 4 de noviembre, de In-
compatibilidades®.

Con estas medidas de publicidad, se pretende eliminar espacios de opacidad
en las actividades y percepciones de quienes ejercen la accién de gobierno,

58.Art. 11 LFGN y art. 28 de la LRJPAC.
59. Art. 43 LFGN y art. 22.4 LFACFN.
60. Sobre la definicién de alto cargo, ver el art. 2 de la Ley Foral 19/1996, de 4 de noviembre, de Incompatibilidades.
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partiendo del principio de dedicacién exclusiva al cargo, asi como intensificar
el control que la ciudadania puede ejercer en este dmbito. Son medidas de
transparencia que persiguen garantizar que el poder publico atribuido se
ejerza conforme a los principios éticos y de conducta precitados, procurando
evitar la desviacién y el enriquecimiento ilicito.

En concreto, la LETGA establece la publicidad en tres dmbitos:

a) La publicidad de las retribuciones y otras cantidades percibidas por
los miembros del Gobierno de Navarra y los altos cargos de la Ad-
ministracién de la Comunidad Foral de Navarra por el desempefio
de actividades compatibles®'.

b) La publicidad de los bienes y derechos patrimoniales que posean al
inicio, durante y al final de su mandato o cargo piblico®.

¢) La publicidad de las cesantias, esto es, de las cantidades que, tras el
cese en el cargo, se abonen a los ex miembros del Gobierno de Na-
varra y a los ex altos cargos de la Administracién de la Comunidad
Foral de Navarra®.

3. La transparencia en el traspaso de poderes.

La regulacién del Gobierno en funciones y de sus limitaciones se contiene
en la LFGN®. Lo dispuesto en la LETGA (art. 65) se contrae a emitir un
mandato para garantizar el adecuado traspaso de poderes y, en particular, la
transparencia en dicho traspaso. De este modo, se encomienda al gobierno
saliente que garantice el estado de de la documentacién necesaria para el go-
bierno entrante, elaborando inventarios a tal efecto, en el formato mas seguro

61. El régimen de actividades compatibles se contempla en los arts. 4 y ss. de dicha Ley Foral de Incompatibilidades.
La obligacién de declaracién, en el art. 11 de la misma ley foral.

62. La declaracion de bienes y derechos se regula en el art. 12 de la Ley Foral de Incompatibilidades.
63. Art. 3 bis. de la Ley Foral de Incompatibilidades.
64. Arts. 6.2y 28.
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y préctico. Estos inventarios tienen la finalidad, segin dispone la propia ley
toral, de informar con transparencia del estado de los archivos y temas pen-
dientes en cada 4mbito departamental de la Administracion, que tengan re-
levancia publica y que se consideren imprescindibles para la actuacién del
nuevo Gobierno, asi como del estado de ejecucién del presupuesto corres-
pondiente.

4. Transparencia en la accién de gobierno y rendicién de cuentas.

Siquiera a titulo de declaracién de principio, la LFTGA pretende fortalecer
laidea compromiso entre los miembros del Gobierno y la ciudadania, basado
en la transparencia y en la rendicién de cuentas (art. 66.1), en una suerte de
“relacién cuasicontractual”.

A tal efecto, se prevé la implantacién de instrumentos para que el Gobierno
y sus miembros puedan: a) compartir con la ciudadania las decisiones politi-
cas, los logros y las dificultades de la gestion e inversién publica, b) dar cuenta
de cémo se administran los recursos publicos y de su coherencia con la pla-
nificacién aprobada, c) construir y desarrollar mecanismos de ajuste de las
acciones de la politica para adaptarla a las peticiones ciudadanas, y d) facilitar
el control ciudadano de toda la actuacién del Gobierno y fortalecer la capa-
cidad de los ciudadanos para estimular y orientar esa accién.

Con estas declaraciones legales se orienta, en definitiva, hacia un ejercicio del
poder mds cercano al ciudadano, mds abierto a escuchar y atender sus de-
mandas, mds predispuesto a explicar y dar cuenta de las decisiones adoptadas,
y mds proclive a la asuncién de responsabilidades. Una forma de ejercer el
poder, en suma, mds transparente y abierta.
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SUMARIO: I. CLASIFICACION. II. LAS GARANTIAS ADMINIS-
TRATIVAS: LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS. LAS RECLAMA-
CIONES ADMINISTRATIVAS. LAS QUEJAS ADMINISTRATIVAS. 1.
Los recursos administrativos. 2. Las reclamaciones administrativas. 3. Las
quejas administrativas. III. LAS GARANTIAS JUDICIALES. EL RE-
CURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO. IV. LA GARANTIA
EXTRAJUDICIAL. LA QUEJA ANTE EL DEFENSOR DEL PUEBLO
DE NAVARRA.

I. CLASIFICACION.

La LFTGA se ocupa también de articular distintas garantias al servicio del
ciudadano para procurar que los derechos que se le reconocen no queden con-
vertidos en meras peticiones graciables ante la Administracién, sino que pue-
dan ser exigidos y satisfechos, como tales derechos que son, a través de varios
cauces procedimentales y orgdnicos. Lo hace en su Titulo VIII, que com-

prende los articulos 67, 68 y 69.

Evidentemente, de nada sirve reconocer derechos subjetivos en las leyes si a
los mismos no se anudan determinadas técnicas o mecanismos de reaccién
que permitan a sus titulares su defensa cuando sean o corran el riesgo de ser
vulnerados esos derechos. Con la expresién “garantias” se hace mencién, pre-
cisamente, a estas técnicas o mecanismos de reaccion de los titulares de un
derecho subjetivo.
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En lo que se refiere al caso del derecho de acceso a la informacién publica,
con la articulacién de estas garantias, como ya se ha expuesto con anteriori-
dad, el legislador trata también de cumplir con las exigencias que establece el
art. 8 del Convenio del Consejo de Europa sobre el acceso a los documentos
publicos. Este precepto dispone lo siguiente: “1. Un solicitante que pida un
documento oficial y cuyo acceso le ha sido denegado expresamente o impli-
citamente, parcialmente o no completo, tendrd acceso a un procedimiento de
reclamacién antes de la apelacién ante un tribunal u otra institucién inde-
pendiente e imparcial establecida por la ley. 2. Un solicitante tendra siempre
acceso a un procedimiento de apelacién rapido y barato, que implique la re-
consideracién por una autoridad publica o la revisién de acuerdo con el pa-
rrafo 17.

Por otro lado, el articulo 5.3 de la LFTGA reconoce tres derechos en re-
lacién con la defensa de los derechos sustantivos que ha reconocido pre-
viamente (derechos de acceso a la informacién y a la participacién y
colaboracién ciudadanas): a) A recurrir los actos y omisiones que contra-
vengan los derechos que esta Ley Foral les reconoce en materia de infor-
macién y participacién publica; b) a interponer la queja ante el Defensor
del Pueblo de Navarra en tutela de sus derechos, en los términos preveni-
dos en el articulo 69; y ¢) a ser informado de las decisiones que adopte la
Administracién publica como consecuencia de los procedimientos que los
ciudadanos y ciudadanas promuevan en tutela de su derecho de acceso a
la informacién publica.

Como se recoge en la ribrica del Titulo VIII, son de tres clases distintas las
b
garantias que el solicitante dispone ante una vulneracién, por accién o por
omisién, de sus derechos: las administrativas, las judiciales y las extrajudiciales.
Obviamente, por su diferente naturaleza, en razén del sujeto publico que las
> >
presta, las tres garantias tienen un régimen juridico distinto.

No obstante, las tres garantias se predican de forma desigual respecto de los
derechos que se recogen en la LE TGA. Mientras que los recursos adminis-
trativos y contencioso-administrativos tienen por objeto los actos que vulne-
ren el derecho a recibir la informacién publica y los derechos de participacion
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y colaboracién ciudadanas, las quejas ante el Defensor del Pueblo de Navarra
se intentan limitar al derecho de acceso a la informacién publica que se re-
conoce en el Titulo III (lo cual no obsta a que las quejas ante este también se
refieran a los otros derechos, conforme a la LFDPN), y las reclamaciones
ante la Administracién contra los actos de las sociedades y fundaciones pu-
blicas se refieren a todos los derechos que reconoce la LETGA.

I1. LAS GARANTIAS ADMINISTRATIVAS: LOS RECURSOS AD-
MINISTRATIVOS. LAS RECLAMACIONES ADMINISTRATI-
VAS. LAS QUEJAS ADMINISTRATIVAS.

Las garantias administrativas son, basicamente, tres: los recursos administra-
tivos, las reclamaciones administrativas que establece la LFTGA y las quejas
administrativas. Estas quejas administrativas son, como veremos, diferentes
de las quejas ante el Defensor del Pueblo de Navarra.

1. Los recursos administrativos.

Los recursos administrativos son los que contemplan la LRJPAC y la Ley
Foral 15/2004, de 3 de diciembre, de la Administracién de la Comunidad
Foral de Navarra (LFACFN), esto es, el recurso de alzada y el recurso de re-
posicién. No hay aqui ninguna novedad sustantiva. Pero si hay dos novedades
orgénicas:

La primera se contiene tanto en el art. 67.2 como en la disposicién final pri-
mera de la LE' TGA. Mediante esta disposicién se modifica la LFACFN y se
afiade una nueva letra f) al art. 57.2. Conforme a la nueva redaccién, se atri-
buye al Consejero titular del Departamento competente en la materia de pre-
sidencia la condicién de “6rgano superior jerdrquico” a los efectos de la
interposicién y resolucién del recurso de alzada respecto de fodos los actos dic-
tados en materia de informacién y participacién y colaboracién publicas re-
gulados en la LE'TGA, por cualquier érgano de la Administracién de la
Comunidad Foral de Navarra de rango inferior al de Consejero o de los or-
ganismos publicos de ella dependientes.
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La diccién del art. 67.2 y de la disposicién final primera no se corresponden
plenamente entre si. Mlientras que, conforme al primero, la resolucién de los
recursos de alzada compete al Consejero de Presidencia sin diferenciar qué
6rgano dicté el acto recurrido, conforme a la segunda, si quien, finalmente,
dicta el acto es el Consejero de un departamento, no cabe recurso de alzada
ante el Consejero de Presidencia, sino el recurso de reposicién ante el Con-
sejero emisor de tal acto. La interpretacién mds congruente para integrar
ambos preceptos parece que seria que, en todos los casos en que quien dicte
el acto no sea el Consejero del Departamento, el recurso procedente serd el
de alzada ante el Consejero de Presidencia (tanto en la alzada propia ante un
acto de un 6rgano de la Administracién de la Comunidad Foral, como en la
alzada impropia ante un acto de un organismo publico dependiente de dicha
Administracién), para verificar que se garantizan estos derechos. Pero si quien
dicta el acto es el Consejero de un Departamento que no es el de presidencia,
contra este procederd el recurso de reposicién.

La segunda novedad organica se traduce en el deber para la Administracién
de que todos los recursos administrativos en materia de informacién y parti-
cipacién y colaboracién publicas han de ser informados por una unidad de la
Direccién General competente en materia de Asuntos Juridicos y Presidencia.
A esta unidad centralizadora se le encomiendan también las funciones que
correspondan para el desarrollo y efectividad de los derechos de los ciudada-
nos y ciudadanas en las materias de informacioén y participacién ciudadanas

(art. 67.3 LEFTGA).

A dicha unidad hace referencia el Decreto Foral 69/2012, de 25 de julio, por
el que se establece la estructura organica del Departamento de Presidencia,
Justicia e Interior. El Decreto Foral especifica que, dentro de la Direccién
General de Presidencia y Justicia, existe el Servicio de Secretariado del Go-
bierno y Accién Normativa (art. 9). A este Servicio le corresponden, entre
otras, las funciones de informar sobre los recursos en materia de informacién,
participacién y colaboracién publicas, asi como la coordinacién de las fun-
ciones precisas para la efectividad de los derechos de los ciudadanos en estas
materias y, en general, el fomento de la transparencia [art. 18 )]. En este Ser-
vicio, se ha creado la Seccién de Secretario del Gobierno y de Coordinacién
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de la Transparencia Publica (art. 19), a la que corresponde, en concreto, ejercer
esas funciones de informe de los recursos en materia de informacién piblica

a que se refiere la LFTGA (art. 20).

Como ya se ha dicho, pueden ser objeto de estos recursos administrativos los
actos u omisiones imputables a la Administracién publica, esto es, la Admi-
nistracién de la Comunidad Foral de Navarra o de cualquiera de sus orga-
nismos publicos vinculados o dependientes de la misma, que hayan vulnerado,
o se entienda que hayan vulnerado, los derechos que reconoce la LFTGA en
materia de informacién y participacién y colaboracién publicas. Por tanto, se
refiere tanto a los derechos a conocer la informacién que deba dar o que obre
en poder de la Administracién o de sus entes dependientes (sea por via de
publicidad activa que precisa el articulo 13 de la Ley Foral y que todo ciuda-
dano tiene derecho a conocer a través de los portales de internet habilitados
al efecto, sea por via del derecho individual de acceso a la informacién que
posea la Administracién piblica y que ya tenga concluida conforme al Titulo
III y previa solicitud), como a los derechos de colaboracién y participacién
ciudadanas que se regulan en el Titulo IV.

La remisién que la LE'TGA hace a la normativa basica de procedimiento ad-
ministrativo comun, obliga a estar a lo que dice la LRJPAC respecto de las
personas legitimadas para recurrir. El articulo 107 habla de interesados y, a
su vez, el articulo 31 establece la regla general de legitimacién senalando como
interesados a los titulares de derechos o intereses legitimos o colectivos. A
las asociaciones de intereses sociales les reconoce ser titulares de intereses le-
gitimos colectivos en los términos en los que lo reconozca la Ley.

2. Las reclamaciones administrativas.

Otra garantia administrativa que aflade la LE'TGA es lo que su art. 69 rubrica
como “reclamaciones ante la Administracion piiblica contra actuaciones de sociedades
y fundaciones priblicas y otras entidades”. Se trata de una via especial que establece
la Ley Foral como garantia de reaccién contra la negacién de cualquier derecho
que reconoce la LFTGA por parte de las entidades dependientes de la Admi-

nistracién que no pueden considerarse ni Administracién de la Comunidad
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Foral ni organismos publicos de esta. La existencia de esta via es independiente
de las acciones que el ciudadano afectado quiera ejercer ante la jurisdiccion civil.
No es una via imperativa para el ciudadano, sino potestativa.

Conforme a este precepto legal, el ciudadano que considera que un acto u
omisién de las sociedades publicas, fundaciones publicas y las entidades de
derecho publico incluidas en el dmbito de aplicacién que especifica el art. 2
de la LE'TGA, vulnera cualquiera de los derechos que le reconoce esta Ley
Foral (obviamente, el derecho m4s habitual ser4 el de acceso a la informacién
publica que obre en su poder), puede interponer directamente una reclamacién
ante el 6rgano competente de la Administracién Publica bajo cuya autoridad
ejerza su actividad.

Esta reclamacién, de naturaleza administrativa, no es viable contra cualquier
acto de esas entidades, sino Gnicamente contra actos que hayan sido emitidos
en el ejercicio de funciones publicas o de funciones sometidas a su tutela ad-
ministrativa, funciones que, por otro lado, el art. 121.3 de la LFACFN prohibe

que impliquen el ejercicio de autoridad publica.

La LFTGA no dispone el plazo durante el cual puede interponerse la recla-
macién, por lo que ha de entenderse que, ante la omisién de la Ley, el mismo
no existe.

Interpuesta la reclamacidn, el érgano competente debe dictar y notificar la
resolucién correspondiente en el plazo de tres meses desde que entr6 la re-
clamacién en su registro. La resolucién pone fin a la via administrativa (“agota
la via administrativa”) y es directamente ejecutiva. Contra la resolucién ad-
ministrativa que resuelva la reclamacién podrd interponerse recurso potesta-
tivo de reposicién, previo a la via contencioso-administrativa, conforme al

art. 58.1 de la LFACFN.

En caso de incumplimiento de la resolucién por la entidad, el érgano com-
petente de la Administracién de la Comunidad Foral viene obligado, de oficio
o a instancia del solicitante, a requerir a la entidad lo que sea necesario para
que cumpla la resolucién en sus propios términos.
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3. Las quejas administrativas.

Junto a todas las garantias a que alude la LFTGA, puede sumarse una mas
para mostrar la disconformidad de los ciudadanos contra la denegacién de
los derechos que le otorga la LFTGA, aunque el alcance es mucho menos
efectivo. Esta via es la de la queja que regulan los articulos 28 a 32 de la Ley
Foral 21/2005, de 29 de diciembre, de evaluacién de las politicas pablicas y

de la calidad de los servicios publicos.

El articulo 28 de esta Ley Foral exige a cada una de las Administraciones
publicas de Navarra la determinacién de una o de varias unidades responsa-
bles de la gestion de las quejas y sugerencias ciudadanas, con objeto de recoger
y tramitar las manifestaciones de insatisfaccién de los usuarios con los servi-
cios puablicos. Dicha unidad debe, asimismo, ofrecer a los ciudadanos res-
puesta a sus quejas, informarles de las actuaciones realizadas y, en su caso, de
las medidas adoptadas.

Por su parte, el articulo 29 reconoce un derecho a los usuarios para for-
mular sus quejas presencialmente, por correo postal o por medios tele-
mdticos, en relacién con los servicios publicos. Recibida la queja, la
unidad administrativa ha de informar al interesado, en el plazo de un
mes, de las actuaciones realizadas. El transcurso de este plazo puede sus-
penderse en el caso de que deba requerirse al interesado para que, en un
plazo de diez dias hdbiles, formule las aclaraciones necesarias para la co-
rrecta tramitacién de la queja. Si transcurrido el plazo establecido no se
ha obtenido ninguna respuesta de la Administracién, el ciudadano puede
dirigirse al Consejero del que dependa la unidad, sin perjuicio de la de-
legacién en el érgano en que se considere oportuno, para conocer los mo-
tivos de la falta de contestacién y para que por dichos érganos se
proponga la adopcién de las medidas oportunas (articulo 30). Obvia-
mente, el Consejero tiene el deber de contestar al ciudadano y darle las
explicaciones pertinentes. La informacién relativa al seguimiento de las
quejas recibidas, asi como de las respuestas y medidas adoptadas, se han
de incorporar a la memoria conjunta que se elaborard anualmente con
cardcter general y departamental.
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Como aclara el articulo 32, estas quejas formuladas conforme a la Ley Foral
21/2005, de 29 de diciembre, no tienen, en ningin caso, la naturaleza (“la ca-
lificacién”, sefiala el precepto) de recurso administrativo, ni su presentacion
interrumpe los plazos establecidos en la normativa vigente. Tampoco pueden
condicionar el ejercicio de las restantes acciones o derechos que, de confor-
midad con la normativa reguladora de cada procedimiento, puedan ejercer
los interesados en el procedimiento.

III. LAS GARANTIAS JUDICIALES. EL RECURSO CONTEN-
CIOSO-ADMINISTRATIVO.

Las garantias judiciales son el recurso contencioso-administrativo, una vez
agotada la via administrativa, Ahora bien, aqui han de tenerse en cuenta las
reglas de distribucién de competencias entre los 6rganos de la jurisdiccion
contencioso-administrativa. Cuando el acto relacionado con la informacién
publica provenga de un organismo auténomo, la competencia para su control
de legalidad corresponderd al Juzgado de lo Contencioso-Administrativo,
conforme al art. 8.3 de la LJCA. También le correspondera a este érgano ju-
dicial la competencia cuando el recurso de alzada impropio haya confirmado
el acto del organismo publico.

Por el contrario, si el recurso de alzada no confirma el acto de este orga-
nismo publico, entonces la competencia serd de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Navarra.
Asimismo, serd competente la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Navarra cuando el acto provenga de
un 6rgano de la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra, y lo
mismo para el recurso de alzada o de reposicién que pueda recaer [art.

10.1 a) LJCA].

En cuanto al proceso contencioso-administrativo, han de seguirse las reglas
del procedimiento ordinario o “en primera y Unica instancia” (arts. 45 a 73
LJCA), por no ser los derechos de acceso a la informacién publica y de par-
ticipacién y colaboracién ciudadana unos derechos fundamentales de los
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comprendidos en los arts. 14 a 30 de la Constitucién, merecedores del amparo
judicial previsto en el articulo 53.2 de la Constitucién a través del procedi-
miento especial regulado en los articulos 114 a 122 bis de la LJCA. Tampoco
cabe, por tanto, recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional por vul-
neracién de estos derechos.

Para finalizar este apartado, consideramos oportuno realizar dos precisiones
respecto de la participacién en la elaboracion de reglamentos y de las inicia-
tivas reglamentarias.

Como precisa el articulo 44.1 de la LE'TGA, la participacién en la elabora-
cién de reglamentos no atribuye, por si sola, la condicién de persona intere-
sada en el procedimiento. Ello significa que el ciudadano puede impugnar la
omisién del trimite de exposicién publica o algin defecto del mismo, o la
falta de contestacion a sus alegaciones, pero no la decision final que se adopte
respecto de los contenidos del reglamento. Para la impugnacién directa o in-
directa de un reglamento habra de ostentarse en todo caso la legitimacion

exigida por la LJCA.

En cuanto a las iniciativas reglamentarias, dispone el articulo 45.5 de la
LFTGA que sus proponentes pueden interponer los recursos procedentes,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 67 de la Ley Foral, cuando
consideren que se ha conculcado su derecho de propuesta o las garantias re-
cogidas en la Ley Foral para hacerlo efectivo, pero no pueden impugnar, por
su propia naturaleza, una vez seguido el procedimiento previsto en la misma,
la decisién de iniciar o no la tramitacién de la iniciativa reglamentaria pro-
puesta. No obstante, la jurisprudencia viene admitiendo la posibilidad de im-
pugnar la negativa a elaborar un reglamento (en este caso seria la negativa a
iniciar la tramitacién de la propuesta como un proyecto de reglamento) con
el objetivo de que recaiga una sentencia que ordene a la Administracién la
tramitacién y elaboracién del reglamento, cuando la negativa supone el in-
cumplimiento de una obligacién de elaborar y aprobar el reglamento direc-
tamente establecida por la Ley (por toda, STS de 19 de febrero de 2008
—R]J/2008/1942-).
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IV. LA GARANTIA EXTRAJUDICIAL. LA QUEJA ANTE EL DE-
FENSOR DEL PUEBLO DE NAVARRA.

La garantia extrajudicial que contempla la LFTGA es la queja ante el De-
tensor del Pueblo de Navarra. En sintesis, lo que hace esta Ley Foral es men-
cionar esta institucién como garantia, sin introducir innovacién legislativa
alguna.

Como se ha apuntado, que el art. 68 de esta Ley Foral se refiera inicamente
al derecho de acceso a la informacién publica, no impide la formulacién de
quejas por los ciudadanos y la investigacién del érgano parlamentario para la
defensa y proteccion de otros derechos distintos a ese, como los de participa-
cién, colaboracién o cualesquiera otros, estén reconocidos o no en esta Ley
Foral. Tampoco el inciso “siempre que se haya impedido o limitado su dere-
cho de acceso a esta informacién” supone algtn tipo de condicién o de limi-
tacién para la intervencién supervisora por el Defensor del Pueblo de Navarra
de la actividad administrativa, pues este podra intervenir cuando lo considere
oportuno conforme a su Ley Foral reguladora.

En efecto, esta institucién y la intervencién supervisora que pueda realizar se
regulan por lo dispuesto en la Ley Foral 4/2000, de 3 de julio, que es la norma
especial aplicable a las funciones del Defensor del Pueblo de Navarra, sin que,
como es sabido, las demis leyes forales que no hayan sido aprobadas por ma-
yoria absoluta del Parlamento de Navarra sobre el conjunto del proyecto final,
puedan imponerle restricciones. La alusién del art. 68.2 de la LETGA a que
la intervencién del Defensor no suspende el transcurso de los plazos para la
interposicién de los recursos administrativos o contencioso-administrativos
procedentes, no supone tampoco ninguna novedad, limitacién o aclaracién
respecto a lo que establece claramente la Ley Foral 4/2000, de 3 de julio, por
lo que no es sino una reiteracion superflua de esta.

La mencionada supervisién del Defensor del Pueblo de Navarra en lo re-
lacionado con los derechos que la LFTGA contempla y, en particular, en
relacién con el derecho de acceso a la informacién publica, se realiza me-
diante lo que se llaman “acciones “sugestivas”. La institucién foral, hoy con-
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solidada en el articulo 18 ter de la LORAFNA, se presenta, no como un
poder coercitivo, sino como una magistratura de persuasién que incita a la
Administracién a: a) revisar determinados actos en que considera que se ha
podido lesionar un derecho subjetivo amparado por el ordenamiento juri-
dico-publico, normalmente un derecho constitucional; b) cambiar conduc-
tas generales de actuacion administrativa, y ¢) sugerir modificaciones en el
funcionamiento administrativo; incluso, cuando el mal funcionamiento de
la Administracién se debe a la Ley, el Defensor puede sugerir la modifica-
cién de la norma a los titulares de la iniciativa legislativa. Precisamente, por
ese cardcter sugestivo y no imperativo, el Defensor del Pueblo de Navarra
no estd facultado para modificar o anular los actos y resoluciones de las Ad-
ministraciones publicas.

La amplisima libertad de criterio que tiene atribuido el Defensor del Pueblo
de Navarra le permite actuar no solo cuando detecta ilegalidades, sino tam-
bién cuando lo crea conveniente conforme a criterios de oportunidad que
solo a €l le corresponde apreciar. La actuacién del Defensor del Pueblo de
Navarra va mis alld que el examen formal de la legalidad de la actuacién ad-
ministrativa (examen que no excluye), y puede incluir, y asi lo hace ordina-
riamente, enfoques desde la oportunidad, la equidad y la justicia material.
Tanta amplitud tiene la positiva ventaja de permitirle sugerir cambios tanto
en la actividad administrativa como en la legalidad positiva, a fin de lograr
una mejor calidad de la vida puablica. Es asi un colaborar critico de la Admi-
nistracién que viene a colmar las lagunas que existen inevitablemente en el
sistema de garantia de los derechos de los administrados.

La funcién supervisora de esta institucién parlamentaria puede ser activada
a instancia de los ciudadanos mediante sus quejas, o de oficio por el propio
Defensor. Por lo que respecta a las quejas, que cuantitativamente es la via
mas empleada, puede dirigirse al Defensor del Pueblo de Navarra cualquier
persona fisica o juridica que invoque un interés legitimo, sin restriccién
alguna, y en el sentido mas amplio que se pueda de la expresién “interés
legitimo”, pues no coincide esta con el concepto tan estricto del Derecho
administrativo; no hace falta, asi, que esa persona sea titular de un derecho
subjetivo, sino que es suficiente con que alegue un interés de forma legi-
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tima. La legitimacion se configura, por ello, de la forma mas amplia posi-
ble. De este modo, no constituyen ningin impedimento para el acceso al
ambito protector del Defensor del Pueblo de Navarra ni la nacionalidad,
ni la residencia, el sexo, la minoria de edad, la incapacidad legal del sujeto
o el internamiento en un centro penitenciario o de reclusién ni, en general,
cualquier relacién especial de sujecién o dependencia de una Administra-
cién o poder publico.

El objeto de la supervision es doble: objetivamente, estd constituido por los
actos y resoluciones emanados de las Administraciones publicas, incluidas las
omisiones; subjetivamente, puede recaer sobre el propio comportamiento de
las autoridades y funcionarios que han motivado la queja.

Las decisiones que puede adoptar el Defensor del Pueblo para defender el
derecho de acceso a la informacién publica obedecen, como se ha dicho, a su

) )
propio criterio, que no es estricta ni formalmente legal, aunque si juridico,
pero de un sentido de la justicia amplio. Tales decisiones pueden tener varios
contenidos:

a) Sugerir a las Administraciones publicas y entidades dependientes de
ellas la modificacién de los criterios utilizados para la produccién de
los actos y resoluciones administrativos.

b) Sugerir al 6rgano competente o a la Administracién la modificacién
de una norma legal o reglamentaria cuando, como consecuencia de
sus investigaciones, llega al convencimiento de que el cumplimiento
riguroso de la misma puede provocar situaciones injustas o perjudi-
ciales para los administrados. Aqui el destinatario no es solo la Ad-
ministracién, sino también puede serlo el Parlamento de Navarra,
ya que la Ley Foral utiliza la genérica expresiéon “6rgano compe-
tente”, diferente de la Administracion.

c) Instar de las autoridades administrativas competentes el ejercicio de
sus potestades de inspeccién y sancién sobre los particulares que
presten servicios en virtud de un acto administrativo habilitante.
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d) Formular a las Administraciones pablicas advertencias, recomenda-
ciones, recordatorios de sus deberes legales y sugerencias para la
adopcién de nuevas medidas. Las Administraciones puiblicas o sus
autoridades y personal no estin obligadas a aceptar las recomenda-
ciones, sugerencias, recordatorios de deberes legales o advertencias
que le formule el Defensor del Pueblo de Navarra, pero si, en caso
de no hacerlo, a justificar el porqué de su no aceptacién. Lo que no
pueden hacer es recurrir tales decisiones ni entrar en valoraciones
acerca de las mismas o de la competencia del Defensor, pues ellas
son las supervisadas y no las supervisadoras.

A pesar del cardcter no vinculante de sus decisiones, las funciones sugestivas
del Defensor del Pueblo de Navarra le convierten en una instituciéon de “au-
toridad” sobre los 6rganos administrativos, es decir, de influencia. No es una
institucién de control puro de las Administraciones, entendido ese control
como un censor o eliminador de la actividad de la Administracién, sino un
supervisor de su actividad con funciones circunscritas por la LFDPN, que
actia mediante un procedimiento especial caracterizado por la prioridad, la
informalidad y el cardcter expeditivo, y que puede concluir con recomenda-
ciones, sugerencias y recordatorios de deberes legales y con informes al Par-
lamento de Navarra en los casos extraordinarios. Y ese es, en definitiva, su
papel como garantia institucional de este derecho de acceso a la informacién

publica y de los demids que la LETGA contempla.
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