CNS 29/2018

Dictamen con relacion a la consulta planteada por un ayuntamiento sobre el
acceso al Registro de entrada y salida de documentos del consistorio por parte de
los concejales.

Se presenta ante la Autoridad Catalana de Proteccion de Datos un escrito emitido por el
alcalde de un ayuntamiento en el que se solicita la opinién de la Autoridad respecto a la
manera en que deberia facilitarse el acceso al Registro de entrada y salida de
documentos del Ayuntamiento por parte de cualquier concejal de la corporacion.

Analizada la peticion, que no se acompafa de ninguna otra documentacion, y visto el
informe de la Asesoria Juridica, se dictamina lo siguiente.

(...)
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Este dictamen se emite de acuerdo con el Reglamento (UE) 2016/679, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, general de proteccion de datos (en
adelante, RGPD), que resultara plenamente aplicable el proximo 25 de mayo.

El RGPD es de aplicacion “al tratamiento total o parcialmente automatizado de datos
personales, asi como al tratamiento no automatizado de datos personales contenidos o
destinados a ser incluidos en un fichero” (articulo 2.1), entendiendo por dato de caracter
personal “toda informacién sobre una persona fisica identificada o identificable (“el
interesado”).

En este sentido, el RGPD concreta que es identificable “toda persona cuya identidad
pueda determinarse, directa o indirectamente, en particular mediante un identificador,
como por ejemplo un nombre, un numero de identificacién, datos de localizacién, un
identificador en linea o uno o varios elementos propios de la identidad fisica, fisioldgica,
genética, psiquica, econdmica, cultural o social de dicha persona” (articulo 4.1).

También hay que tener en cuenta que el RGPD define el tratamiento de datos como
“cualquiera operacion o conjunto de operaciones realizadas sobre datos personales o
conjuntos de datos personales, ya sea por procedimientos automatizados 0 no, como la
recogida, registro, organizacion, estructuracion, conservacion, adaptacion, modificacion,
extraccién, consulta, utilizacion, comunicacién por transmisién, difusién o cualquier otra
forma de habilitacion de acceso, cotejo o interconexion, limitacion, supresion o
destruccion” (articulo 4.2).

Asi, ninguna duda puede haber de que la informacion que consta tanto en el Registro de
entrada y salida de documentos del Ayuntamiento como en los documentos que se
anotan en él puede contener informacion de caracter personal vinculada al hecho de
haber presentado escritos, 0 bien vinculada al objeto de estos escritos. Estos datos, en
la medida en que se refieran a personas fisicas identificables, tienen consideracion de
datos de caracter personal y, por tanto, se encuentran protegidos por la normativa de
proteccion de datos de caracter personal.



En consecuencia, cualquier tratamiento de estos datos, inclusive la recogida o cualquier
utilizacién o tratamiento posterior que se haga de ellos —por ejemplo, el acceso de los
concejales a esta informacion o la utilizacion posterior de esta informacion—, queda
sometido a los principios y las garantias que se contienen en la normativa de proteccion
de datos.

El RGPD establece que se contara con una base juridica que legitime el tratamiento, ya
sea el consentimiento de la persona afectada o alguna de las demas circunstancias
previstas en el mismo precepto, como por ejemplo que, “el tratamiento es necesario para
el cumplimiento de una mision realizada en interés publico o en el ejercicio de poderes
publicos conferidos al responsable del tratamiento” (articulo 6.1.e) y que este esté
reconocido en una base juridica de acuerdo con las previsiones de los apartados 2 y 3
del mismo articulo.

El apartado 3 de este precepto dispone: “la base del tratamiento indicado en el apartado
1, letras c) y €), debera ser establecida por:

a) el Derecho de la Unién, o

b) el Derecho de los Estados miembros que se aplique al responsable del
tratamiento.

La finalidad del tratamiento debera quedar determinada en dicha base juridica o, en lo
relativo al tratamiento a que se refiere el apartado 1, letra e), sera necesaria para el
cumplimiento de una misién realizada en interés publico o en el ejercicio de poderes
publicos conferidas al responsable del tratamiento”.

Hay que tener presente, si bien aun esta pendiente de aprobacion, el Proyecto de ley
organica de proteccion de datos de caracter personal con el fin de adaptar el
ordenamiento juridico espanol al RGPD (texto publicado en el BOCG, serie A, num. 13-1,
de 24.11.2017). En concreto, en el articulo 8, explicita que: “2. El tratamiento de datos de
caracter personal solo podra considerarse fundado en el cumplimiento de una mision
realizada en interés publico o en el ejercicio de poderes publicos conferidos al
responsable, en los términos previstos en el articulo 6.1.e) del Reglamento (UE)
2016/679, cuando se deriva de una competencia atribuida por la ley”.Asi, la remisién a la
base legitima establecida conforme al derecho interno de los estados miembros requiere,
en nuestro caso, de acuerdo con el articulo 53 de la Constituciéon espanola, que la norma
de desarrollo, por tratarse de un derecho fundamental, tenga rango de ley.

La Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion y buen
gobierno establece, en el apartado segundo de su disposicion adicional primera,
establece que “el acceso a la informacion publica en las materias que tienen establecido
un régimen de acceso especial es regulado por su normativa especifica y, con caracter
supletorio, por esta ley”.

Por tanto, en el caso que nos ocupa, en el que se plantea el acceso de los concejales a
todos los documentos que constan en el Registro de entrada y salida de documentos del
Ayuntamiento, el régimen de acceso aplicable, a los efectos de otorgar o denegar dicho
acceso, es el que resulta de las previsiones establecidas en la legislacion de régimen
local, fundamentalmente, la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del
régimen local (LRBRL) y el Decreto legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley municipal y de régimen local de Cataluia

2



(TRLMRLC) y, en su caso, en el Reglamento organico municipal, sin perjuicio de que, en
todo lo no previsto en esta normativa, se aplique supletoriamente la Ley 19/2014.

Conviene senalar que esta Autoridad ha tenido ocasién de analizar en consultas
anteriores el derecho de acceso de los concejales a la informacion de que dispone su
corporacion, necesaria para el ejercicio de las funciones que les corresponden, y que
resultan de plena aplicacion al caso que ahora se examina (entre otros, en los
dictamenes CNS 38/2010, CNS 13/2013, CNS 24/2015, CNS 80/2016, CNS 10/2017,
disponibles en la web www.apd.cat/es/).

Tal y como se desprende de estos dictdmenes, y a los efectos que interesan en el
presente dictamen, conviene recordar que el reconocimiento del derecho de acceso a la
informacién municipal es para todos los miembros del Ayuntamiento, por lo tanto,
independientemente de que se encuentren en el equipo de gobierno o bien en la
oposicion.

Asi, el articulo 77.1 de la LRBRL establece que “todos los miembros de las
Corporaciones locales tienen derecho a obtener del Alcalde o Presidente o de la
Comisién de Gobierno cuantos antecedentes, datos o informaciones obren en poder de
los servicios de la Corporacién y resulten precisos para el desarrollo de su funcion. La
solicitud de ejercicio del derecho recogido en el parrafo anterior habra de ser resuelta
motivadamente en los cinco dias naturales siguientes a aquél en que se hubiese
presentado”.

En el mismo sentido se pronuncia el TRLMRLC al disponer, en su articulo 164.1, que
“todos los miembros de las corporaciones locales tienen derecho a obtener [...] todos los
antecedentes, los datos o las informaciones que estan en poder de los servicios de la
corporacién y son necesarios para el desarrollo de su funcion”.

Por otra parte, conviene sefialar que el ejercicio de este derecho de acceso a
informacién municipal se encuentra en cualquier caso sometido a determinadas
condiciones previstas en la propia legislacion de régimen local. En concreto, el
mencionado articulo 164 del TRLMRLC explicita que:

“2. Los servicios de la corporacién tienen que facilitar directamente informacién a
los miembros de las corporaciones cuando:

a) Ejerzan funciones delegadas y la informacion se refiera a asuntos propios de su
responsabilidad.

b) Se trate de asuntos incluidos en el orden del dia de las sesiones de cuyos
organos colegiados son miembros.

c) Se trate del acceso a informaciéon o documentacion de la corporacién local que
sea de libre acceso a los ciudadanos.

3. En los otros casos, la solicitud de informacién se entiende como aceptada por
silencio administrativo si no se dicta resolucion denegatoria en el plazo de cuatro
dias a contar de la fecha de presentacion de la solicitud. En cualquier caso, la
resolucion denegatoria tiene que motivarse, y solo puede fundamentarse en los
supuestos siguientes:

a) Cuando el conocimiento o la difusidon de la informacidon pueda vulnerar el
derecho constitucional al honor, la intimidad personal o familiar o a la propia
imagen.

b) Cuando se trate de materias afectadas por la legislacion general sobre secretos
oficiales o por secreto sumarial”.

Asimismo, el articulo 6.2 del Reglamento organico municipal del Ayuntamiento (ROM)
establece que “todos los concejales tienen derecho, previa peticidn por escrito, a obtener
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de la alcaldia o teniente de alcalde de la correspondiente area el acceso a todos los
antecedentes, datos e informaciones que, encontrandose en poder de los servicios
municipales, sea necesario conocer para el normal desarrollo de la funciéon de concejal,
con las unicas limitaciones que se deriven del desarrollo del articulo 106 de la
Constitucion”.

Hay que recordar que de la legislacion de régimen local y de la jurisprudencia del
Tribunal Supremo se desprende que no se exigird a los concejales, para acceder a la
informacién municipal, que expliquen o fundamenten la finalidad de su peticién, ya que la
razon de su solicitud se entendera implicita en el ejercicio de sus funciones como
concejales, a los que les corresponde el control y la fiscalizacién de los 6rganos de
gobierno de la corporacién, tal y como se explicita en el articulo 22.2 a) de la LRBRL.

Ahora bien, interpretando las previsiones de la legislacién de régimen local y la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, en conexion con el RGPD (articulo 5.1.b) y con la
necesidad de circunscribir la comunicacion de datos al marco de una finalidad legitima,
podria ser conveniente que los concejales, al hacer la solicitud de acceso a la
informacién que contenga datos de caracter personal, concreten en relacion con qué
finalidad solicitan dicho acceso y en qué términos, para facilitar la ponderacion que el
Ayuntamiento, como responsable (articulo 4.7 del RGPD), realizara para valorar la
pertinencia del acceso a determinados datos personales, segun el principio mencionado
de minimizacion de datos.

v

A los efectos que nos ocupan, habria que distinguir la informacién que puede constar en
el Registro de entrada y salida de documentos del Ayuntamiento del contenido de los
propios documentos anotados en el Registro, que pueden ser de muy diversa naturaleza.
La consulta solo se refiere al acceso al Registro de entrada y salida de documentos del
Ayuntamiento por parte de cualquier concejal de la corporacion. Por tanto, en este
dictamen solo nos referiremos al acceso al Registro de entrada y salida de documentos
de la corporacién por parte de los concejales.

De acuerdo con el articulo 16.3 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento
administrativo comun de las administraciones publicas (Ley 39/2015), “El registro
electronico de cada Administracion u Organismo garantizard la constancia, en cada
asiento que se practique, de un numero, epigrafe expresivo de su naturaleza, fecha y
hora de presentacion, identificacion del interesado, érgano administrativo remitente, si
procede, y persona u 6érgano administrativo al que se envia, y, en su caso, referencia al
contenido del documento que se registra [...]".

En el mismo sentido, el Reglamento de organizacién, funcionamiento y régimen juridico
de las entidades locales, aprobado por el Real decreto 2568/1986, de 28 de noviembre,
aplicable al Ayuntamiento en defecto de un reglamento organico propio que lo regule, en
su articulo 153 dispone que:

“1. Los asientos del Registro contendran referencia exacta de cada uno de los
documentos que se remitan desde las oficinas locales o que en ellas se reciban vy, al
efecto de los de entrada, deberan constar los siguientes extremos:

a) Numero de orden correlativo.
b) Fecha del documento, con expresion del dia, mes y afo.
c) Fecha de ingreso del documento en las oficinas del Registro.



d) Procedencia del documento, con indicacion de la autoridad, Corporacion o persona
que lo suscribe.

e) Extracto, resefa o breve referencia del asunto comprendido en el cuerpo del
escrito registrado.

f) Negociado, Seccion o dependencia a que corresponde su conocimiento.

g) Resolucion del asunto, fecha y autoridad que la haya dictado, y

h) Observaciones para cualquier anotacion que en caso determinado pudiera
convenir.

..y

Asi pues, habria que hacer un analisis previo en relacion, entre otros aspectos, con el
mayor o menor grado de concrecidn con que se introduce la informacion en el Registro,
por ejemplo, en relacion con la utilizacion de tipologias mas o menos genéricas o
descriptivas sobre el asunto o motivo por el que se presenta un escrito en el Registro,
con el fin de facilitar la ponderacién posterior en caso de solicitudes de acceso a
informacién por parte de los concejales.

Esto es especialmente relevante cuando los escritos que entran en el Registro pueden
comportar el tratamiento de datos de categorias especiales, a los efectos del articulo 9
del RGPD, o supuestos relacionados con infracciones penales, denuncias en relacién
con malos tratos, cuestiones relacionadas con menores de edad en situacion de
violencia o desamparo, cuestiones relacionadas con la salud de las personas, etc.

Por este motivo, a los efectos de facilitar el analisis, podria ser conveniente que el
concejal concretara los términos de su peticién, por ejemplo, acotando el periodo de
tiempo respecto al que solicita el acceso, el ambito de actuacion municipal que es de su
interés (obras y servicios, ensefianza, recursos humanos, etc.) o los posibles sujetos
afectados, entre otros aspectos. Por otra parte, podria valorarse especialmente la
posibilidad de facilitar el acceso a la informacion del Registro de entrada previa
disociacion de los datos personales.

De esta manera se podria facilitar el ejercicio del derecho de acceso a informacion
municipal que la legislacion de régimen local reconoce al concejal y, al mismo tiempo,
respetar el derecho fundamental a la proteccion de datos personales de los posibles
afectados.

En este sentido, hay que tener en cuenta las posibles limitaciones al derecho de acceso
a determinados datos personales que puedan concurrir por aplicacion de los principios
del RGPD, en particular, el principio de minimizacion de datos (articulo 5.1.c), tal como
se expone a continuacion.
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De acuerdo con el citado principio de minimizacién de datos (articulo 5.1.c del RGPD),
“los datos personales seran adecuados, pertinentes y limitados a lo necesario en relacion
con los fines para los que son tratados.”

Este principio implica, por un lado, que el acceso a la informacién municipal, que incluya
determinados datos de caracter personal, sin consentimiento de los afectados se
vinculara necesariamente al ejercicio de las funciones que correspondan en cada caso al
concejal de que se trate, en los términos previstos en la legislacion de régimen local,
citada.



Asi, el tratamiento de datos personales que puede hacer un concejal, que no tiene
atribuidas responsabilidades de gobierno, como en el presente caso, encuentra su
justificacion, desde la perspectiva de la proteccion de datos, en el ejercicio de las
funciones que tiene atribuidas como miembro de 6rganos colegiados de la propia entidad
local y, especialmente, en las funciones de control, como la formulacién de preguntas,
interpelaciones, mociones o incluso la mocién de censura, que le atribuye la normativa
de régimen local.

Cualquier otro tratamiento que pudiera realizarse a partir del conocimiento de datos
personales de los interesados, y que no se justificara en el ejercicio de sus funciones,
implicaria, de entrada, un cambio de finalidad que requeriria el consentimiento de la
persona interesada o bien el amparo por ley.

Por otra parte, la aplicacion del principio de minimizacion de datos implica que esta
justificado, exclusivamente, el tratamiento de los datos imprescindibles para cumplir la
finalidad. Por tanto, implica hacer, en cada caso concreto, un ejercicio de ponderacion
para evaluar las implicaciones que puede tener, en cada caso, el ejercicio del derecho de
acceso a informacién de los concejales para los derechos de las personas afectadas,
como, por ejemplo, el derecho a la proteccidon de los datos personales (articulo 18.4 de la
CE).

En este caso, a la hora de realizar la ponderacion, el Ayuntamiento tendra en cuenta,
entre otras cuestiones, las circunstancias del caso concreto, los datos personales que
se contienen en la documentacién solicitada, los términos y la concrecion con los que se
formula la peticion o los posibles sujetos afectados.

Dadas estas consideraciones, el Ayuntamiento, antes de facilitar a los concejales el
acceso a toda la informacion que consta en el Registro de entrada y salida de
documentos, realizara necesariamente una ponderacién de los derechos e intereses en
conflicto.

Esto impide poder concluir, a priori, que resultaria adecuado el acceso generalizado e
indiscriminado de los concejales a la informacion que conste en el Registro de entrada y
salida de documentos.

Vi

Finalmente, hay que recordar que siempre que el acceso de los concejales a datos
personales se efectue por razén de las funciones que como tales tienen encomendadas
deberan regirse, aparte de por el deber de reserva impuesto por la normativa de
régimen local (articulo 164.6 del TRLMRLC), por el principio de limitacion de la finalidad
(articulo 5.1.b) y por el principio de integridad y confidencialidad (articulo 5.1.f)
establecidos en el RGPD.

Asi, el articulo 164.6 del TRLMRLC dispone: “Los miembros de la corporacion tienen
que respetar la confidencialidad de la informacién a que tienen acceso en razén del
cargo si el hecho de publicarlo puede perjudicar los intereses del ente local o de
terceros”.

Asimismo, de acuerdo con el principio de limitacion de la finalidad (articulo 5.1.b del
RGPD), como se ha visto, cualquier utilizacién de la informacion personal posterior al
acceso por parte de los concejales deberia estar igualmente fundamentada en una
finalidad legitima. De lo contrario, podriamos encontrarnos ante un tratamiento no



ajustado al RGPD, aunque en origen el acceso a los datos personales se considerara
legitimo.

Ademas, esta finalidad en la que pudiera enmarcarse el tratamiento posterior de los
datos personales por parte de los concejales no deberia ser incompatible con aquella
que en su momento habria justificado el acceso, esto es, el ejercicio de las funciones
legalmente atribuidas.

Por su parte, de acuerdo con el principio de integridad y confidencialidad (articulo 5.1.f)
“los datos personales seran tratados de tal manera que se garantice una seguridad
adecuada de los datos personales, incluida la proteccién contra el tratamiento no
autorizado o ilicito y contra su pérdida, destruccion o dafo accidental, mediante la
aplicacién de medidas técnicas u organizativas apropiadas”.

Por lo tanto, si el uso posterior de la informacion a la que el concejal habria accedido por
razén de su cargo comportara revelar los datos personales que se contienen en dicha
informacidn, sin consentimiento del afectado u otra base juridica que lo ampare (articulo
6 del RGPD), nos podriamos encontrar también ante una actuacién no ajustada a la
normativa de proteccion de datos, aunque en origen el acceso se considerara licito.

De acuerdo con las consideraciones hechas hasta ahora en relacidon con la consulta
planteada, se hacen las siguientes

Conclusiones

La legislacion de régimen local reconoce un derecho de acceso a los concejales a
informacién que pueda resultar necesaria para el desarrollo de sus funciones (articulo
164 del TRLMRLC), respecto al cual se tendra en cuenta la normativa de proteccion de
datos personales cuando esta informacion contenga datos de caracter personal.

La aplicacién del principio de minimizacién de datos (articulo 5.1.c del RGPD) exige, en
la medida de lo posible, hacer una ponderacion respecto a los datos personales
contenidos en el conjunto de la informacion solicitada, especialmente si se trata de
categorias especiales de datos personales (articulo 9 del RGPD), para que no se
comuniquen mas datos de los estrictamente necesarios para lograr la finalidad legitima
que justifica el acceso, esto es, el desarrollo de las funciones que corresponden a los
concejales.

Por la informacion de que se dispone, en el caso concreto examinado, facilitar a los
concejales el acceso al Registro de entrada y salida de documentos podria forzar este
principio de minimizacién de datos y suponer un riesgo para la correcta proteccién de la
informacién personal de los afectados, dado el volumen de informacion solicitada, el
elevado numero de posibles personas afectadas y la diversa naturaleza de la informacién
personal que podria contenerse en el Registro de entrada y salida de documentos, entre
la cual no seria posible descartar datos de categorias especiales o que requieren una
especial proteccion.

En cualquier caso, una vez los concejales hayan accedido a informacién municipal por
razon de las funciones legalmente encomendadas, estos se regiran por el deber de
reserva impuesto por la normativa de régimen local, por el principio de limitacion de
finalidad (articulo 5.1.b del RGPD) y el deber de integridad y confidencialidad (articulo
5.1.f del RGPD).



Barcelona, 22 de mayo de 2018



