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INTRODUCCIÓN

Desde que la Constitución Española contemplara el derecho de acceso a los 
archivos y registros en 1978 ha tenido lugar un largo proceso de reconocimiento 
normativo y configuración de las garantías institucionales relativas a la tutela adminis-
trativa. En efecto, en una primera etapa la regulación se centró en la legislación sobre 
régimen jurídico de las Administraciones Públicas y procedimiento administrativo, 
culminando treinta y cinco años después con la aprobación de la Ley 19/2013, de 9 
de diciembre, de transparencia, acceso a la información pública y buen gobierno. Sin 
embargo, paralelamente y en gran medida gracias al impulso de la Unión Europea, 
se fue consolidando una normativa específica que inicialmente se planteaba como 
principal objetivo facilitar la explotación de la información del sector público a través 
de su reutilización con fines comerciales, tal y como se preveía la Directiva 2003/98/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de noviembre de 2003, relativa a la 
reutilización de la información del sector público. Aunque con un relevante retraso, 
el legislador español aprobaría cuatro años después la todavía vigente Ley 37/2007, 
de 16 de noviembre, sobre reutilización de la información del sector público, que sin 
embargo ha sufrido numerosas reformas desde su entrada en vigor.

En concreto, tras la reforma de la regulación europea de 2013, mediante la Ley 
18/2015, de 9 de julio, se actualizó la regulación estatal con la finalidad de hacer frente 
a las novedades impulsadas por la Unión Europea a través de la Directiva 2013/37/
UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013. Ciertamente, la 
falta de competencias de las autoridades europeas en materia de transparencia y acceso 
a la información impidió que se abordara su regulación a nivel continental a pesar de 
la íntima vinculación entre ambas dimensiones del uso de la información del sector 
público. Sin embargo, nada impedía que el legislador estatal afrontara una perspectiva 
unitaria de ambas disciplinas, de manera que en la legislación de 2013 antes referida 
se hubieran integrado con una regulación más consistente y sistemática que, además, 
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habría permitido dar un mejor cumplimiento a las obligaciones derivadas del Derecho 
de la Unión Europea.

La innovación tecnológica que estamos viviendo en los últimos años ha motivado 
la necesidad de actualizar el marco normativo, sobre todo con la finalidad de impul-
sar decididamente la disponibilidad de la información en manos del sector público 
y potenciar la utilización de tecnologías destinadas al tratamiento de los datos para 
la aplicación de técnicas de automatización e Inteligencia Artificial. La nueva regu-
lación que se incorpora con la Directiva (UE) 2019/1024 del Parlamento Europeo y 
del Consejo, de 20 de junio de 2019, relativa a los datos abiertos y la reutilización de 
la información del sector público, supone un relevante punto de inflexión al menos 
desde dos puntos de vista. En primer lugar, desde una consideración más bien tecno-
lógica, pretende impulsar la innovación digital facilitando el «empleo inteligente de 
los datos, incluido su tratamiento a través de aplicaciones de inteligencia artificial», así 
como la «creación de nuevos servicios y aplicaciones basados en el uso, la agregación 
o la combinación de datos», de manera que resultaba imprescindible actualizar unas 
previsiones normativas que estaban «están desfasadas con respecto a estos rápidos 
cambios y, como consecuencia de ello, pueden perderse las oportunidades económi-
cas y sociales que ofrece la reutilización de los datos públicos». En segundo lugar, el 
enfoque del legislador europeo es más amplio por lo que se refiere a la finalidad de la 
reutilización ya que, desde la inicial perspectiva económica a la que no se renuncia y se 
refuerza, se ha reconocido la importancia social y política del acceso a la información 
desde una perspectiva democrática vinculada al Gobierno Abierto, de manera que la 
innovación tecnológica —y en concreto los postulados de los datos abiertos— puedan 
convertirse en una herramienta que refuerce la transparencia, la rendición de cuentas, 
la participación ciudadana y la colaboración social.

Con esta monografía hemos pretendido llevar a cabo un análisis exhaustivo y 
sistemático de la nueva regulación europea, incorporando igualmente la modificación 
que ha tenido lugar en la Ley de 2007 mediante el Real Decreto-Ley 24/2021, de 2 
de noviembre, que fue convalidado por el Congreso de los Diputados y que adquirió 
el compromiso formal de tramitar por la vía de urgencia un proyecto de Ley. Así, 
en primer lugar se ha procedido al examen de los ámbitos objetivo y subjetivo de la 
regulación, sin duda dos presupuestos inexcusables para determinar el alcance de las 
obligaciones para las entidades del sector público en esta materia. Tras ello se analizan 
dos de los principales tipos datos que se incorporan expresamente a la nueva disciplina, 
los datos científicos y, como principal novedad, los datos de alto valor, llamados a jugar 
un papel esencial en la dinamización de sectores económicos de máxima relevancia. 
A continuación se procede al estudio de las circunstancias en que puede tener lugar 
la reutilización, en particular la función que están llamados a desempeñar los dispo-
sitivos prácticos a la hora de facilitarla, las condiciones y garantías aplicables, tanto 
desde la perspectiva del alcance de la obligación que pesa sobre las entidades públicas 
como de la responsabilidad en la que pueden incurrir, prestándose especial atención 
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al importante papel que pueden jugar las licencias. Esta obra colectiva también se 
ocupa de los límites y garantías aplicables a los acuerdos exclusivos y otras situaciones 
equiparables, junto con la dimensión económica de la reutilización y, en concreto, las 
cantidades que podrían cobrar las entidades públicas. Finaliza el libro estudiando el 
procedimiento administrativo que ha de tramitarse cuando se formulen solicitudes 
de reutilización y las sanciones que pueden imponerse en los supuestos de incumpli-
miento de la regulación legal.

Ahora bien, el análisis realizado está necesariamente teñido de provisionalidad 
si tenemos en cuenta las novedades que está impulsando la Unión Europea en este 
ámbito, en particular a la ahora de impulsar la Estrategia Europea de Datos, una iniciativa 
que pretende asumir un liderazgo en la apertura de los datos ofreciendo un modelo 
alternativo al existente en otros lugares del mundo basado en el máximo respeto a los 
derechos y libertades. En concreto, se proyecta impulsar un Reglamento de Gobernanza 
de los Datos con el objetivo de hacer frente a los problemas y dificultades derivados de 
la confluencia de derechos de terceros que puedan dificultar la reutilización, incor-
porando un paquete de medidas tendente a garantizar el control por parte de los 
titulares y, por tanto, construir una economía de los datos atractiva, segura y dinámica. 
Asimismo, debe tenerse en consideración la propuesta de Reglamento sobre Inteligencia 
Artif icial que ha hecho pública la Comisión Europea, en la que los espacios comunes 
europeos de datos adquieren una singular relevancia a la hora de garantizar un acceso 
a los mismos fiable, responsable y no discriminatorio que facilite el desarrollo de un 
modelo de Inteligencia Artificial dotado de las garantías idóneas.

En fin, parece llegado el momento de revindicar un modelo de transparencia y 
acceso a la información del sector público en el que la transformación digital adquiera 
una singular importancia desde los parámetros del Gobierno Abierto. Las reformas 
impulsadas por la Directiva de 2019 son, sin duda, un primer paso, si bien el diseño 
del marco normativo se encuentra en una fase de transición en la que el liderazgo de la 
Unión Europea está llamado a jugar un papel esencial. Ahora bien, el legislador español 
no puede limitarse a adoptar una cómoda posición reactiva a las iniciativas europeas 
sino que, por el contrario, ha de hacer frente a su inexcusable responsabilidad de ofre-
cer unas condiciones jurídicas adecuadas que pasan por integrar sistemáticamente la 
disciplinas de acceso a la información, transparencia, y datos abiertos, prestando una 
especial atención a las condiciones en que puede tener lugar la reutilización desde 
la perspectiva de la seguridad jurídica que precisan los reutilizadores. No se trata, 
simplemente, de favorecer el desarrollo de actividades económicas a partir de las 
posibilidades de la innovación tecnológica sino, en última instancia, de sentar las bases 
de una Administración Pública más transparente reforzando el papel de la sociedad 
civil a la hora de exigir una rendición de cuentas más eficaz a partir de la co-creación 
de servicios digitales innovadores que aseguren un auténtico control democrático.

Desde estas premisas seguiremos trabajando en el proyecto de investigación 
«Datos abiertos y reutilización de la información del sector público en el contexto 
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de su transformación digital: la adaptación al nuevo marco normativo de la Unión 
Europea» (ref. PID2019-105736GB-I00), financiado por el Ministerio de Ciencia e 
Innovación-AEI (10.13039/501100011033), en cuyo seno se ha gestado esta publica-
ción que confiamos satisfaga las expectativas de quien pueda estar leyendo estas líneas. 

Rubén Martínez Gutiérrez
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