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IV. NATURALEZA JURIDICA DEL DERECHO DE ACCESO
A LA INFORMACION

O 1 INTRODUCCION

#Abordar el estudio sobre la naturaleza juridica del derecho de acceso a la informacidn no
es una tarea facil.

#Los que reconocen la naturaleza ius fundamental del derecho de acceso a la informacion lo
realizan desde dos posiciones, a saber:

#A) Porun lado, los gue consideran el derecho de acceso a la informacion como un derecho
derivado del derecho a la libertad de informacién o de expresian.

#B) Una posicion mas moderna que reconoce un derecho autonomao destinado a garantizar
el acceso a informacion en manos de instituciones publicas y gue comprende también la
obligacion de divulgar y publicar informacion relevante respecto del funcionamiento y
gestion de las instituciones publicas.

1.- Introduccion

Abordar el estudio sobre la naturaleza juridica del derecho de acceso a la
informacion no es una tarea facil. No existe duda que, tal como vimos
anteriormente, el derecho de acceso a la informacion es considerado a nivel
internacional como un derecho fundamental auténomo. No obstante, esta

conviccion aun no se ha recogido en todos los textos constitucionales”.

Como sefiala GUICHOT?, los que reconocen la naturaleza ius fundamental del

derecho de acceso a la informacion lo realizan desde dos posiciones, a saber:

a) Por un lado, los que consideran el derecho de acceso a la informacién

' Asi, por ejemplo, en Espana.
2 GUICHOT REINA, E: Transparencia y acceso.... pag 22 a 25.
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como un derecho derivado del derecho a la libertad de informacién o de
expresion.

b) Por otro, existe una posicion mas moderna que reconoce la institucion
citada como un derecho autbnomo destinado a garantizar el acceso a
informacion en manos de instituciones publicas, pero también
comprende la obligacion de divulgar y publicar informacion relevante
respecto del funcionamiento y gestion de las instituciones publicas, es

decir, la transparencia activa.

En ambos casos, el derecho de acceso a la informacidén reconocido como un
derecho derivado y como un derecho auténomo tienen la naturaleza de ius

fundamental.

Analicemos cada una de aquellas posiciones.

2. Reconocimiento en Europa del Derecho de acceso a

la informacion como un derecho fundamental

uedm | Universidad Carlos Il de Madrid

2. Reconocimiento en Europa del Derecho de acceso a
la informacidn como un derecho fundamental

* Importancia de la jurisprudencia en el reconocimiento
* Sentencias Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH)
* Articulo 10 del CEDH

v'Sentencia TEDH de 10 de julio de 2006 del TEDH (asunto SdruZeni Jihoteské Matky
contra la Republica Checa)

v'Sentencia TEDH de 14 de abril de 2009 (asunto Tarsasdg a Szabadsdgjogokért
contra Hungria)

¥'Sentencia TEDH de 26 de agosto de 2009, (asunto Kennedy contra Hungria)
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Como hemos visto, en algunos instrumentos internacionales de organizaciones
relevantes mencionados en estas paginas, el derecho de acceso a la
informacion no se encuentra reconocido de forma auténoma, sino que el mismo
se ha vinculado con el Derecho a la libertad de expresién o informacién. Han
sido los Tribunales quienes han permitido reconocer paulatinamente la
existencia del derecho de acceso a la informacién como un derecho subjetivo a
buscar informacién, integrado en la libertad de expresion e informacién. Se
trata de un derecho que se ha concebido fundamentalmente como dirigido a
investigar y a recibir informacién especialmente por parte de determinados
profesionales como los periodistas y su denegacion se ha considerado como
una vulneracion del derecho fundamental a la libertad de informacién y

expresion.

Aquel reconocimiento fue el asumido tanto por el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos (en adelante, TEDH) como por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH)3. Concretamente en la sentencia de la CIDH de 19
de septiembre de 2006, asunto Claude Reyes y otros contra Chile, se admite,
por primera vez, que el derecho de acceso a la informacion se encuentra
incluido en los derechos fundamentales de libertad de expresion e informacion
recogidos en el articulo 13 del CADH. Se trataba de una reclamacion en la que
la Corte Interamericana analizaba la negativa de acceso -sin ningun
fundamento del Gobierno Chileno, apoyada por los Tribunales Nacionales-, a
determinada informacién medioambiental solicitada por el Comité de
Inversiones Extranjeras de Chile sobre un proyecto de deforestacion que el
Gobierno de dicho pais tenia previsto realizar en el sur y que se consideraba
que podia tener una incidencia negativa en el medio ambiente. En esta ocasion

la CIDH concretd, en lo que aqui interesa lo siguiente:

3 Organo judicial de la Organizacion de Estados Americanos (OEA).
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a) Otorga validez a la peticion de acceso a la informacion solicitada con
fundamento en el derecho de libertad de expresidn e informacion recogido en el
articulo 13 CADH?*;

b) Destaca que en una sociedad democratica existe una obligacién
positiva de los Estados de otorgar maxima prioridad al derecho de acceso a la

informacion;

c) Concreta que toda negativa de los Gobiernos de no permitir los
accesos a informacion se debe fundamentar en algun motivo permitido por la

Convencién, en particular en una norma con rango legal;

d) Indica que la informacidén debe ser entregada sin que sea necesario
acreditar por los interesados un interés directo para su obtencion o una

afectacion personal, salvo en los casos en que exista una legitima restriccion;

e) lgualmente reconoce que la entrega de informacion a los peticionarios
autoriza a éstos a trasladar la informacion recibida a la sociedad para que

aquellos accedan, conozcan y valoren la misma®.

Por su parte, el TEDH en 2006 interpretdé de forma amplia el articulo 10 del
CEDH, circunstancia que permitié entender incluido en el ambito material del
citado articulo el derecho de acceso a la informacién®. Esta postura vino

determinada por el fallo de la Corte Interamericana de Derechos Humanos

4 Segln ha interpretado la CIDH, el articulo 13 de la Convencion Americana comprende la
obligacién positiva en cabeza del Estado de permitir a los ciudadanos acceder a la informacion
que esta en su poder3. En este sentido, el principio 2 de la Declaracién de Principios establece
que, “toda persona tiene el derecho a buscar, recibir y difundir informacién y opiniones
libremente en los términos que estipula el articulo 13 de la Convencion Americana”, que
“[tlodas las personas deben contar con igualdad de oportunidades para recibir, buscar e
impartir informacion”. El principio 3 de la Declaracién de Principios prescribe que, “[tjoda
persona tiene el derecho a acceder a la informacion sobre si misma o sus bienes en forma
expedita y no onerosa, ya esté contenida en bases de datos, registros publicos o privados y, en
el caso de que fuere necesario, actualizarla, rectificarla y/o enmendarla”. Y el principio 4 de la
Declaracion de Principios sefala que, “[e]l acceso a la informacion [...] es un derecho
fundamental de los individuos. Los Estados estan obligados a garantizar el ejercicio de este
derecho”.

® Véase al respecto el apartado 77 de la Sentencia.

6 STEDH, asunto Sdruzeni vs Republica Checa, de 10 de julio de 2006.
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(CIDH) citado con anterioridad’. Concretamente, en la sentencia de 10 de julio
de 2006 del TEDH (asunto Sdruzeni JihoCeské Matky contra la Republica
Checa) consider6 el derecho de acceso a la informacién como un derecho
instrumental del Derecho de libertad de expresion e informacion. En esta
ocasion se solicitd informacion sobre el funcionamiento de una central nuclear
checa y se denegd su acceso. El tribunal recordd que el derecho a obtener
informacion recogido en el articulo 10 CEDH se corresponde con el derecho de
los sujetos privados a obtener informacion y en la no injerencia en aquel
derecho de los poderes publicos. De ahi que estim6é que no resulta posible
deducir de aquel precepto un derecho general de acceso a los datos y
documentos publicos. No obstante, consider6 que la «...negacion de la

solicitud afecté el derecho de la actora de recibir la informacién».

Posteriormente, el mismo TEDH emitié dos pronunciamientos en los que
vincula el acceso a la informacion publica con el articulo 10 del CEDH. Se trata
de las Ss. TEDH de 14 de abril de 2009 (asunto Tarsasag a Szabadsagjogokeért
contra Hungria) y de 26 de agosto de 2009, (asunto Kennedy contra Hungria).
Concretamente, en esta ultima, afirm6é que el derecho de acceso a los
documentos publicos constituye «...un elemento esencial del ejercicio del
derecho a la libertad de expresion». Se trataba de la denegacion por parte de
las autoridades hungaras de la peticion de acceso de un investigador a ciertos
documentos en su momento clasificados como secretos, pero a los que no se
habia renovado dicha clasificacion. Ademas, el investigador contaba con un
pronunciamiento judicial que le reconocia el derecho de acceso. Pues bien, a la
vista de los hechos, el TEDH considerd que el articulo 10 legitimaba el acceso
a fuentes documentales originales para la investigacion legitima como
elemento esencial del ejercicio del derecho a la libertad de expresién y que, en
todo caso, la reticencia del gobierno a facilitar el acceso a pesar de los

mandatos judiciales, constituia una injerencia de las autoridades.

" CIDH, asunto Claude Reyes y Otros v. Chile, de 19 de septiembre de 2006.
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A partir de aquellos pronunciamientos se han emitido diversas
sentencias relacionadas con el reconocimiento del derecho de acceso a la
informacion que han ido delimitando su contenido. De entre éstas cabe
destacar, la STEDH de 25 de junio de 2013 (asunto Youth Initiative for Human
Rights contra Serbia), en la que se reconoce que otros sujetos, distintos de los
profesionales de la informacion -en este caso, una ONG-, podian solicitar el
acceso a documentos publicos con el fin de controlar al poder publico por
desarrollar una funcion similar a la prensa. La STEDH de 17 de febrero de 2015
(asunto Guseva contra Bulgaria) donde se senala que no existe un derecho
general de acceso a la informacion publica, sino que tal derecho se encuentra
mas bien vinculado a sujetos cualificados, como periodistas y defensores de los
derechos humanos u organizaciones vinculadas a la tutela de asuntos de
interés publico como una organizacion no gubernamental. La STEDH de 8 de
noviembre de 2016 (asunto Magyar Helsinki Bizottsag contra Hungria) donde el
tribunal analiza de nuevo la naturaleza del derecho de acceso a la informacion
y en esta ocasion concreta que «el derecho a recibir la informacion no puede
ser interpretado como que impone a un Estado obligaciones positivas de
recopilar y difundir informacion de oficio [...] el articulo 10 no confiere a los
particulares un derecho de acceso a la informacién en poder de una autoridad
publica, ni obliga al Gobierno a dar dicha informacién a la persona» y concreta
que «tal derecho u obligacion puede surgir [...] en circunstancias en que el
acceso a la informaciéon es fundamental para el ejercicio individual del derecho
a la libertad de expresion, en particular, de «la libertad de recibir y difundir
informaciones» y su negacion constituye una interferencia con este derechoy.
Como sefiala COTINO HUESQS?, a partir de un exhaustivo analisis de la
sentencia, el TEDH recoge un test con cuatro preguntas que se debe analizar

para determinar si el acceso a la informacién publica goza de proteccion. Si la

8 COTINO HUESO, L., “El reconocimiento y contenido internacional del acceso a la informacion
publica como derecho fundamental”, Rev. Teoria y Realidad Constitucional, num. 40; 2017, pag.
281.
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contestacion a las cuatro preguntas, resulta afirmativa procede la proteccién

deseada. Se trata de las siguientes preguntas:
a=> ; cudl es la finalidad de la solicitud de la informacion?
22=> ; la informacion solicitada es de interés publico?

2=> ; quién pide la informacion desarrolla efectivamente ejerce un papel de

«perro guardian» de la democracia frente a los abusos del poder?
a=> ; la informacioén solicitada ya esta lista y disponible para ser facilitada?

La sentencia, por tanto, vino a asentar nuevas bases para abordar la proteccion
fundamental del derecho de acceso a la informacion publica que resulta
necesario tener presente. En cualquier caso, se recuerda que las respuestas a
las cuatro preguntas antes mencionadas se deben interiorizar y articular con los

sistemas nacionales.

3.- El Consejo de Europa y el Convenio 205 de 18 de

junio de 2009, sobre acceso a los documentos publicos

Como hemos indicado, el articulo 10 CEDH reconoce el derecho a la
informacion y expresion, pero no, el derecho a investigar, recibir y/o buscar
informacion. Como senala COTINO HUESO, el Comité de Ministros del
Consejo en 2005 recomendd redactar un tratado al reconocer la incidencia que
la transparencia tiene en la democracia y sefialar que sélo podia denegarse el
ejercicio del derecho de acceso a los documentos publicos cuando se
persiguiese la proteccion de otros derechos e intereses legitimos. Es asi que
con fundamento principalmente en el articulo 19 de la Declaracion Universal de

Derechos Humanos y en los articulos 6, 8 y 10 del CEDH®, se procedio a

9 Ratificado por Espafia en el afio 2012
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modificar el régimen de acceso a los documentos de la Corte y facilitar la
publicidad de informacion —transparencia activa. Finalmente, se aprueba el
Convenio num. 205, del Consejo de Europa, de fecha 18 de junio de 2009,

sobre acceso a los documentos publicos.

El Convenio num. 205 persigue varias finalidades, entre las que se pueden citar
la de proporcionar una fuente de informacion para el publico; ayudar al publico
a formarse una opinidén sobre el estado de la sociedad y sobre las autoridades
publicas; fomentar la integridad, la eficacia, la eficiencia y la responsabilidad de
autoridades publicas, todo ello con la finalidad de ayudar a que se afirme la

legitimidad de las autoridades publicas.

Para conseguir aquellos objetivos el Convenio num. 205 sefala que
corresponde a las “autoridades publicas” ofrecer informacion a los ciudadanos.
Dentro del concepto de autoridades publicas se incluye a los gobiernos y
administraciones de los distintos niveles territoriales, a los érganos legislativos
y a las autoridades judiciales en la medida que desempefan funciones
administrativas, asi como a las personas fisicas o juridicas que ejerzan una

autoridad administrativa.

En cuanto al ejercicio del derecho de acceso se exige que se garantice
que todas las personas que lo soliciten, sin discriminacién alguna, su ejercicio y
el acceso a documentos publicos en poder de autoridades publicas sin
necesidad de justificar las razones. Se considera necesario limitar los requisitos
formales exigidos para presentar las solicitudes y la tramitacion de la solicitud
se debe basar en las reglas de rapidez, flexibilidad, facilidad de acceso y
posibilidad de acceso a una entidad independiente o tribunal para la tutela del

derecho.

Ahora bien, el Convenio 205 no reconoce un derecho de acceso a los
documentos publicos absoluto. Antes, al contrario, permite que se concreten

algunas limitaciones salvo en los supuestos en los que prevalezca un interés
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publico superior que justifique la divulgacion en los que no cabe ninguna
prohibicion de acceso. En todo caso, se sefiala que las limitaciones siempre
deben ser necesarias y proporcionadas, deben estar contenidas en una norma
con rango de ley y deben tener por objeto los supuestos expresamente
enumerados por la norma; entre éstos, cabe sefalar la proteccion de la
seguridad nacional, la defensa y las relaciones exteriores; la seguridad publica;
la prevencidn, la investigacion y la persecucion de actividades delictivas; las
investigaciones disciplinarias; la inspeccion, control y supervision por
autoridades publicas; la intimidad y otros intereses privados legitimos; los
intereses econdmicos y comerciales; las politicas econdmicas, monetarias y de
cambio de moneda; la igualdad de las partes en los procedimientos
jurisdiccionales y el buen funcionamiento de la administracion de justicia; el
medio ambiente y, por ultimo, las deliberaciones dentro o entre autoridades

publicas relativas al examen de un asunto'®.

Por lo demas, el Convenio 205 aborda también la publicidad activa, y
sefala al respecto que corresponde a las autoridades publicas adoptar las
medidas necesarias con el fin de poner a disposicion del publico todos los
documentos publicos que se encuentren en su poder, promoviendo de esta
manera, la transparencia y la eficacia de las autoridades publicas asi como el
fomento de la participacion informada del publico en materias del interés

general".

© Véase al respecto el articulo 3 donde también permite que las Partes puedan incluir como
limitacién de acceso las comunicaciones oficiales con la Familia Real y la Casa Real o el Jefe
de Estado.

" Articulo 10.
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4. Reconocimiento del derecho de acceso a la
informacion como derecho auténomo en la Union
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4. Reconocimiento del derecho de acceso a la informacion
como derecho auténomo en la Unién Europea

* Articulo 15 del TFUE

* Articulo 42 Carta de los Derechos Fundamentales UE “Derecho de
acceso a los documentos”

* “Todo ciudadano de la Unidn y toda persona fisica o juridica que resida o
tenga su domicilio social en un Estado miembro tiene derecho a acceder a
los documentos de las instituciones, érganos y organismos de la Unién,
cualquiera que sea su soporte.”.

* STJUE de 18 de julio de 2017, Asunto Comision ¢/ Breyer

Como senalan autores como GUICHOT las Constituciones mas modernas
—entre otros paises se pueden citar Austria, Bélgica, Finlandia, Grecia,
Portugal-, han reconocido el derecho de acceso a la informacion como derecho

fundamental auténomo™.

En el ambito de la Unidn Europea, el Tratado de Amsterdam de 1997,
reconocid el derecho de acceso a la informacion publica en el articulo 255 del
Tratado de la Comunidad Europea —en adelante, TCE-. Hoy en dia, después
del Tratado de Lisboa, tal derecho se encuentra recogido en el articulo 15 del

TFUE, en los siguientes términos:

2 GUICHOT REINA, E: Transparencia y acceso.... pag 22 a 25
12
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« 1. A fin de fomentar una buena gobernanza y de garantizar la participacion de
la sociedad civil, las instituciones, 6rganos y organismos de la Unién actuaran
con el mayor respeto posible al principio de apertura.

2. Las sesiones del Parlamento Europeo seran publicas, asi como las del
Consejo en las que éste delibere y vote sobre un proyecto de acto legislativo.

3. Todo ciudadano de la Union, asi como toda persona fisica o juridica que
resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro, tendra derecho a
acceder a los documentos de las instituciones, organos y organismos de la
Union, cualquiera que sea su soporte, con arreglo a los principios y las
condiciones que se estableceran de conformidad con el presente apartado.

El Parlamento Europeo y Consejo, con arreglo al procedimiento legislativo
ordinario, determinaran mediante reglamentos los principios generales y los
limites, por motivos de interés publico o privado, que regulan el ejercicio de
este derecho de acceso a los documentos.

Cada una de las instituciones, oOrganos u organismos garantizara la
transparencia de sus trabajos y elaborara en su reglamento interno
disposiciones especificas sobre el acceso a sus documentos, de conformidad
con los reglamentos contemplados en el parrafo segundo.

El Tribunal de Justicia de la Unién Europea, el Banco Central Europeo y el
Banco Europeo de Inversiones soOlo estaran sujetos al presente apartado
cuando ejerzan funciones administrativas.

El Parlamento Europeo y el Consejo garantizaran la publicidad de los
documentos relativos a los procedimientos legislativos en las condiciones
establecidas por los reglamentos contemplados en el parrafo segundo. ».

Por su parte, el articulo 52.2 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Union Europea®, proclamada el 7 de diciembre

de 2000 (en adelante, CDFUE) y que cuenta con el mismo

3 Articulo 52.2 CEDF «2. Los derechos reconocidos por la presente Carta que constituyen
disposiciones de los Tratados se ejerceran en las condiciones y dentro de los limites
determinados por éstos.”

13
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reconocimiento juridico que el resto de Tratados™, sefiala que el
derecho de acceso a los documentos se debe ejercer en las
condiciones y dentro de los limites establecidos en el apartado 3 del
articulo 15 del TFUE; precepto este ultimo que amplia el derecho de
acceso a los documentos contenido en el anterior articulo 255 TCE, y
por tanto, también se comprende a los documentos de las instituciones,
organismos y agencias en general, independientemente de la forma
juridica que tengan.

La Carta de Derechos Fundamentales contiene dos importantes
reconocimientos respecto de la transparencia. Por un lado, el articulo
41 de la CDFUE que sefala:

« ... el derecho de toda persona a acceder al expediente administrativo que le
afecte, dentro del respeto de los intereses legitimos de Ila
confidencialidad y del secreto profesional y comercial. ».

Por otro, el articulo 42, titulado “Derecho de acceso a los documentos” sefiala
que:

«Todo ciudadano de la Unién o toda persona fisica o juridica que resida o
tenga su domicilio social en un Estado miembro tiene derecho a
acceder a los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la

Comisién»'..

Por esta razdn se subraya que el derecho de acceso goza en el Derecho

de la Unién Europea de un “doble” reconocimiento constitucional.

4 Es preciso tener presente que después del Tratado de Lisboa -firmado el 13 de diciembre de
2007 y en vigor desde el 1 de diciembre de 2009-, por el que se reforman los Tratados
comunitarios, la CDFUE ha pasado a tener el mismo valor juridico que el resto de los Tratados
y por tanto la consideracion de los derechos reconocidos en dicho Convenio son parte del
Derecho de la Unién en tanto principios generales. Por otra parte, aquel Tratado permite a la
UE que se pueda adherir al CEDH, lo que supone que cuando se ratifique la legislacién de la
UE podra recurrirse ante el Tribunal Europeo de Derechos Humanos de Estrasburgo, para
hacer valer los derechos recogidos en el CEDH - en el afio 2013 se ultimé un preacuerdo de
adhesion-. En todo caso, si alguno de los derechos recogidos en la CDFUE se corresponde con
derechos garantizados por el CEDH, el significado y el ambito de aplicaciéon de dichos derechos
debe ser el mismo que el definido por el Convenio, si bien la legislacion comunitaria pueda
contemplar una protecciéon mas amplia.

® EI derecho garantizado en este articulo ha sido tomado del articulo 255 del Tratado CE,
sobre la base del cual se adopté posteriormente el Reglamento no 1049/2001.
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En todo caso, en ambos supuestos, se trata de una competencia
circunscrita a regular la transparencia, pero limitada a las instituciones
europeas. No cabe, por tanto, el ejercicio de competencia comunitaria
para armonizar las normas de los Estados miembros reguladoras de la

transparencia.

5. El Reglamento (CE) 1049/2001, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 30 de mayo la de 2001,
relativo al acceso del publico a los documentos del

Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision

En el afno 2001, la Union Europea aprobd el Libro Blanco de la
Gobernanza Europea, documento que supuso un hito en la apertura de dichas
instituciones hacia la transparencia y elaboracion de las politicas publicas'®. En
aquel documento se reflexionaba sobre la existencia de un importante
distanciamiento de la ciudadania con la actuacién general de todas las
instituciones de la Union. De ahi que la transparencia se convirtié en la linea de
actuacion que permita aportar claridad y mejora en el sistema frente a los
ciudadanos para evitar que se consolide una disociacion e indiferencia
permanente hacia los temas comunitarios. Con esta finalidad, se aprobé el
Reglamento (UE) 1049/2001, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de
mayo de 2001, relativo al acceso del publico a los documentos del Parlamento
Europeo, del Consejo y de la Comisién (en adelante, Reglamento (UE)
1049/2001, de 30 de mayo de 2001""), en virtud de la habilitacion contenida en
el articulo 255 de TCE (actualmente articulo 15 TUE).

'® La Gobernanza Europea: Un Libro Blanco (COM (2001) 428 final)
" DOUE L 145/43 de 31.5.2001
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Lo primero que cabe sefalar respecto del citado Reglamento (UE) 1049/2001,
de 30 de mayo de 2001, es que no tiene, ni por objeto, ni como efecto,
modificar las legislaciones nacionales en materia de acceso a los documentos.
Por el contrario, su ambito de aplicacién se limita a las instituciones y a las
organizaciones comunitarias con la finalidad de garantizar una mayor
participacion de los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones de la
Union Europea para obtener una mayor legitimidad, eficacia y responsabilidad
de las administraciones europeas para con los ciudadanos en un sistema
democratico. EI Reglamento viene asi a contribuir, fundamentalmente, a
reforzar los principios de democracia y respeto de los derechos fundamentales
recogidos en el articulo 6 del TUE y en la Carta de los Derechos

Fundamentales de la Union Europea.

Unos afos mas tarde, concretamente en el afio 2008, la Comision
Europea presentd una propuesta de revision del Reglamento (UE) 1049/2001,
de 30 de mayo de 2001'®. No obstante, las observaciones y las enmiendas
presentadas por el Parlamento Europeo en el afio 2011 determinaron que la
propuesta no prospere como consecuencia de la existencia de los puntos de
vista extremadamente divergentes. Posteriormente, han existido otras
iniciativas que tampoco han salido adelante, pero todas las intituciones y los
organismos europeos han aprobado sus propias disposiciones que regulan el
acceso a sus documentos en términos idénticos o similares a los contenidos en
el Reglamento (CE) 1049/2001 de 30 de mayo de 2001.

En cuanto al contenido del Reglamento (CE) 1049/2001 de 30 de mayo
de 2001, habria que comenzar recordando que define los principios,
condiciones y limites por los que se rige el derecho de acceso a los
documentos de las instituciones comunitarias, establece las normas que
garantizan un ejercicio mas facil del derecho y promueve buenas practicas

administrativas para el acceso a los documentos'. Contiene una definicion

'® Propuesta de refundicién del Reglamento (CE) n° 1049/2001, presentada el 30 de abril de
2008 (COM (2008) 229)
'° Articulo 1.
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amplia de “documentos”, dentro del cual se comprende « ... todo contenido,
sea cual fuere su soporte (escrito en version papel o almacenado en forma
electronica, grabacion sonora, visual o audiovisual) referentes a temas relativos
a las politicas, acciones y decisiones que sean competencia de la institucion. ».
En todo caso, los documentos que se soliciten tienen que tener relacion, directa
o indirecta, con el ejercicio de las competencias de la institucion a la que se

solicita®.

El Reglamento reconoce como titulares del derecho de acceso a todos
los ciudadanos de la Union, persona fisica o juridica, que resida o tenga su
domicilio social en un Estado miembro. No obstante, también se prevé que
personas que no cumplan aquellos requisitos puedan ejercer el derecho de
acceso si las instituciones asi lo autorizan?'. Ademas, con el fin de facilitar el
derecho de acceso permite su ejercicio en relacion, no soélo con los
documentos elaborados por las instituciones europeas sino, también, con los
documentos que reciban dichas instituciones y que se encuentren en su
posesion, en todos los ambitos de su actividad. Igualmente, se concreta la
prevalencia del principio de facilidad de acceso cuando se actue en su
capacidad legislativa, incluso por delegacion de poderes, al mismo tiempo que
se preserva la eficacia del procedimiento de toma de decisiones, sefialando
que se debe conceder un acceso directo a los documentos preparatorios en la

mayor de las medidas posibles.

Recordemos que el derecho de acceso no es absoluto y por ello los
documentos con contenido altamente sensible —sobre politica de seguridad y
defensa- deben recibir un tratamiento especial que garantice los secretos del
Estado o Estados miembros. Igualmente se considera limitado el acceso a los
documentos calificados por el Registro del Parlamento Europeo como
documentos restringidos??. Concretamente, el Reglamento (CE) 1049/2001 de

30 de mayo de 2001 habilita a las instituciones para que pueden denegar el

20 Articulo 3.
21 Articulo 2.
22 Considerandos 2,6,9 a 11
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acceso a los documentos cuya divulgacion suponga un perjuicio para la
proteccion del interés publico —en lo que respecta a la seguridad publica, la
defensa y los asuntos militares, las relaciones internacionales y la politica
financiera, monetaria o econdmica de la Comunidad o de un Estado miembro—
o de la intimidad y la integridad de la persona —en particular, de la proteccion
de datos personales— y los documentos cuya divulgacion suponga un perjuicio
para la proteccion de los intereses comerciales, los procedimientos judiciales,
el asesoramiento juridico y el objetivo de las actividades de inspeccion,

investigacion y auditoria.

Por otra parte, si los documentos a los que se pretende acceder son de
terceros —definidos como toda persona fisica o juridica, o entidad, exterior a la
institucion de que se trate, incluidos los Estados miembros, las demas
instituciones y 6rganos comunitarios 0 no comunitarios, y terceros paises-,
corresponde consultarles con el fin de verificar si son aplicables las
excepciones previstas en la norma, salvo que se deduzca con claridad que se
ha de permitir o denegar la divulgacion de los mismos. En todo caso, se
permite que los Estados miembros puedan solicitar a una institucion europea
que no divulgue un documento originario de dicho Estado sin su previo

consentimiento?®.

En cuanto a los aspectos formales sefialar que el Reglamento (CE)
1049/2001 de 30 de mayo de 2001 concreta que el derecho de acceso se debe
ejercitar por medio de la presentacion de una solicitud -en cualquiera de las
lenguas de la Unién y en cualquier forma escrita, incluido el formato
electronico-, sin necesidad de justificacion y de manera suficientemente precisa
para que la institucion identifique el documento de que se trate®*. En todo caso,
no se puede denegar una solicitud por no ser lo suficientemente precisa sin

pedir previamente al solicitante que la aclare?. Se establecen también reglas

2 Articulo 4

24 Articulo 6

% STGUE de 5 de febrero de 2018 en el asunto Edeka-Handelsgesellschaft Hessenring mbH
contra Comisién Europea
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especificas para la tramitacion de las solicitudes, resolucién con “prontitud
-quince dias laborales- y se articula un mecanismo de tutela del derecho
cuando la institucion deniegue el acceso inicial, para que reconsidere su
postura. En todo caso, la respuesta de acceso inicial, no es recurrible salvo en
circunstancias excepcionales, como cuando adolezca de algun vicio o exista
falta de notificacion al demandante de las vias de recurso si constituye la
posicion definitiva de la institucién?. Si finalmente, se deniega el acceso tras la
presentacion de la solicitud confirmatoria, cabe la interposicion de un recurso
judicial contra la institucion o, en su caso, la reclamacion ante el Defensor del
Pueblo Europeo?”. Sea como sea, la denegacion de acceso debe ser motivada

por la institucion.

Para garantizar a los ciudadanos el ejercicio efectivo de los derechos
reconocidos en el Reglamento, cada institucion debe poner a disposicion del
publico un registro de documentos, que permita el acceso directo a los
mismos?®. Con este fin, se cred especificamente una pagina web para la
publicacion de documentos divulgados con arreglo al Reglamento (CE)
1049/200, pagina accesible por el publico instantaneamente. Actualmente la
Comision Europea tiene habilitada una pagina web, denominada “Portal de la
Transparencia” en la que los contenidos se agrupan en torno a las siguientes
categorias: Acceso a la legislacion, Acceso a consultas abiertas, Informacion
sobre la evaluacién de impacto de la Comision, Registro de grupos de
expertos, Informacién sobre comités consultivos, Registro de la Transparencia,
Acceso a documentos, Informacion sobre los beneficiarios de fondos de la
Unién Europea, Etica de los Comisarios, Etica del personal y otros enlaces
utiles. Igualmente, se enumeran determinados actos que obligatoriamente se
deben publicar en el Diario Oficial de la Union Europea, previsiones relativas a

la informacion al publico de sus derechos, a buenas practicas administrativas, a

% STGUE, de 11 de diciembre de 2018 en el asunto Arca Capital Bohemia a.s. contra Comisién
Europea,

27 Articulos 7y 8

% Articulos 11y 12.

2 Accesible a través de http://ec.europa.eu/transparency/index_es.htm
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la reproduccion de documentos y a las medidas y a la elaboracion de informes

sobre su aplicacion®.

%0 Articulos 13 a 18.
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6 La jurisprudencia del TJUE en el reconocimiento y en
la interpretacidn del derecho de acceso a la

informacién publica y en la transparencia activa

Corresponde destacar el importante papel que la jurisprudencia del
TJUE ha tenido en el reconocimiento y en la interpretacién del derecho de
acceso a la informacion publica y en la transparencia activa. Entre ellas cabe
citar las STJUE de 14 de octubre de 1999, asunto Bavarian Lager contra
Comision; STJUE de 7 de febrero de 2002, Aldo Kuijer contra Consejo; STJUE
de 18 de julio de 2017, asunto Comision Europea/Patrick Breyer; entre muchas
otras. No es posible en este trabajo, abordar el estudio de todas ellas, tan solo
mencionar alguna mas actual que concreta aspectos importantes de esta

materia.

En la STJUE de 4 de septiembre de 2018 (asunto ClientEarth contra
Comision) se anularon dos decisiones de la Comisidn que negaba, con
fundamento en la excepcion contenida en el articulo 4.3 del Reglamento (CE)
1049/20013', que permite denegar el acceso a documentos relacionado con un
asunto en el que la institucion no haya tomado una decision, el derecho de
acceso a una organizacion medioambiental denominada “ClienteEart” a dos
informes relacionados con dos proyectos legislativos medioambientales; uno
sobre acceso a la justicia en asuntos medioambientales a nivel de Estado
miembro y otro sobre inspecciones medioambientales. Pues bien, a partir de la
consideracion de que la transparencia aumenta la legitimidad del proceso de
toma de decisiones de la Comision a los ojos de los ciudadanos y de las

organizaciones interesadas y que esto es casualmente lo que le permite actuar

¥ “Se denegara el acceso a un documento elaborado por una institucion para su uso interno o
recibido por ella, relacionado con un asunto sobre el que la instituciéon no haya tomado todavia
una decision, si su divulgacion perjudicara gravemente el proceso de toma de decisiones de la
institucién, salvo que dicha divulgacion revista un interés publico superior.”
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con mas independencia, el TIUE destacé que « ... es mas bien una falta de
informacion publica y de debate lo que probablemente genere dudas sobre si
esas Instituciones cumplen con sus cometidos de manera completa,
independiente y exclusivamente en defensa del interés generaly. Sehald
también que si bien la Comision debe efectivamente mantener un dialogo
abierto, transparente y regular con la sociedad civil y asociaciones
representativas tal actuacion « ... no implica que la Comision deba responder a
todas las observaciones recibidas tras la divulgacion de los documentos ...»,
de tal forma que entorpezca el proceso de toma de decisién independiente,
afectando, prolongando o complicando el buen desarrollo de la toma de
decisiones de la institucion. Finalmente, el TJUE concluye que existe un error
de interpretacion ya que « ... la Comisién podia presumir que, mientras no
tomase una decision respecto de una posible propuesta, la divulgacion de los
documentos correspondientes [...] podia perjudicar, en principio, gravemente a
su proceso de toma de decisiones, pero la Comision no ha demostrado « ...
que la divulgacion de los documentos pudiera perjudicar gravemente a sus
procesos de toma de decisiones en curso. ». Por ello, se procedidé a declarar la

nulidad de las decisiones adoptadas por la Comision.
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