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Presidente
Fecha Firma: 29/12/2023

Resolucion reclamacion art. 24 LTAIBG

S/REF: 001-079728
N/REF: 2149-2023

Fecha: La de firma.

Reclamante:_.
Organismo: MINISTERIO DEL INTERIOR.
Informacion solicitada: Situacion de las viviendas de Instituciones Penitenciarias.

Sentido de la resolucion: Estimatoria.

ANTECEDENTES

. Segun se desprende de la documentacion obrante en el expediente, el 17 de mayo de

2023 el reclamante solicitd al MINISTERIO DEL INTERIOR, al amparo de la Ley 19/2013,
de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacidn publica y buen gobierno?

(en adelante, LTAIBG), la siguiente informacion:

«Que la Instruccion 7/2014, de 10 de junio, sobre Regulacion del baremo y proceso de
adjudicacion de viviendas de Instituciones Penitenciarias, del Secretario General de
Instituciones Penitenciarias, dispone en su apartado 3.1.3, relativo a la Remision de
informes, que “Trimestralmente se remitird a la Subdireccion General de Recursos
Humanos, Servicio de Seleccidn y Concursos, informe sobre la situacion de las viviendas,
conforme al modelo que se adjunta (anexo Vi)”.

1 https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2013-12887
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3.

Por consiguiente, solicita que se remita al reclamante los antedichos informes remitidos
a la Subdireccion General de Recursos Humanos, Servicio de Seleccion y Concursos,
correspondientes al ejercicio 2022 y primer trimestre del 2023, completos, previa
disociacion de los datos de cardcter personal de modo que se impida la identificacion
de las personas afectadas (articulo 15.4 LTAIBG), al objeto de acceder a un informe que
reune la condicidon de informacion publica, conocer como se ejerce una potestad
administrativa, fiscalizar su decision - por cuanto que de no existir ningun instrumento
de control o de rendicion de cuentas podria acabar adquiriendo cardcter discrecional
una potestad que no lo es- y cumplir con los fines de transparencia a los que responde
la Ley».

El MINISTERIO DEL INTERIOR dictd resolucién con fecha 1 de junio de 2023 en la que
contestd al solicitante lo siguiente:

«Los informes sobre la situacion de las viviendas penitenciarias remitidos por los
centros penitenciarios a la Subdireccion General de Recursos Humanos en
cumplimiento de lo dispuesto en la Instruccion 7/2014, con la finalidad de tener
conocimiento de la situacidn de las circunstancias de ocupacion y estado de las mismas,
tienen el cardcter de informes internos, informativos y de auxilio a la gestion de las
viviendas cuya titularidad corresponde Instituciones Penitenciarias, de manera que no
ostentan la condicion de informacion publica.

Por ello y porque para atender la solicitud del interesado seria precisa una tarea de
reelaboracion, se considera que no cabe admitir la peticion, en aplicacion de lo
establecido en los apartados b) y c) del articulo 18.1 de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de Transparencia, Acceso a la informacion publica y Buen Gobierno»

Mediante escrito registrado el 16 de junio de 2023, el solicitante interpuso una
reclamacién ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (en adelante, CTBG) en
aplicacion del articulo 242 de la LTAIBG en la que argumenta de manera extensa las
razones por las que no es aplicable lo previsto en los apartados b) y c) del articulo 18.1
LTAIBG.

Sefala que los informes solicitados no tienen caracter auxiliar o de apoyo (articulo
18.1.b) LTAIBG) ni pueden ser considerados documentos internos ya que sirven como
«fundamento objetivo para la adopcion de decisiones por los sujetos obligados», de
acuerdo con lo que ha sentenciado la Audiencia Nacional, que sefala que «los informes

2 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&tn=1&p=20181206#a24
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a los que se refiere el art. 18.1.b son los que tienen un ambito exclusivamente interno,
pero no los que pretenden objetivar y valorar, aunque sea sectorialmente, aspecto
relevantes que han de ser informados» (SAN 3357/2017, de 25 de julio, FJ 29).

Por otro lado, en relacion con lo previsto en el articulo 18.1.c) LTAIBG, segun la cual se
inadmitiran a tramite las solicitudes relativas a informacién para cuya divulgaciéon sea
necesaria una accién previa de reelaboracion, teniendo en cuenta lo manifestado por
nuestro Tribunales (con citas de la Sentencia n2 5/2020, de 8 de enero, dictada por el
Juzgado Central de los Contencioso-Administrativo n® 12 en el Procedimiento Ordinario
n? 15/2019, confirmada por la sentencia de la Audiencia Nacional de 16 de octubre de
2020; de la Sentencia 15/2018, de 14 de febrero de 2018, dictada por el Juzgado Central
de lo Contencioso-Administrativo n2 1 de Madrid, en el PO 33/2017; de la Sentencia
125/2018, dictada por el Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo n° 1 de
Madrid, en el PO 62/2017; de la Sentencia 54/2019, de 8 de mayo, del Juzgado Central
de lo Contencioso-Administrativo n® 4 de Madrid, PO37/2018-D; de la Sentencia
47/2020, de 13 de mayo, del Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo n® 4 de
Madrid, PO 107/2019) y lo expuesto en el Criterio interpretativo CTBG numero 7 de
2015, concluye que «la extraccion, ordenacion y sistematizacion de la informacion
reclamada y de la que dispone la Administracion en el ejercicio de sus cometidos, no
puede ser considerada reelaboracion. En palabras de nuestros tribunales a lo sumo, lo
requerido supondria una labor de recopilacion de informes con el alcance de agregar,
tratar o adicionar los mismos, pero sin que requiera una labor de elaboracion o creacion
ad hoc a modo de informe».

Con fecha 19 de junio de 2023, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno trasladé la
reclamacion al MINISTERIO DEL INTERIOR solicitando la remision de la copia completa
del expediente derivado de la solicitud de acceso a la informacion y el informe con las
alegaciones que considere pertinentes. El 26 de junio de 2023 se recibid respuesta con
el siguiente contenido:

«Tal y como se indico en la respuesta dada inicialmente al _ en lo relativo
a esta cuestion, los informe solicitados tienen el cardcter de documentos internos,
informativos, que se dirigen entre diferentes drganos de la administracion con el objeto
de llevar a cabo el servicio publico encomendado, en este caso, la gestion de las
viviendas cuya titularidad ostenta la Secretaria General de Instituciones Penitenciarias
y usa el personal adscrito a ella cuando acredita la legitimidad requerida.

No podemos estar mds de acuerdo con el interesado, Presidente del sector de
Instituciones Penitenciarias de CISF, en su cita de la Instruccion 7/2014 reguladora de
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dicho uso y gestion, de cuyo contenido se desprende ese cardcter y que es el que, a
tenor de lo establecido en el articulo 18.1 b) y c) de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de Transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, hace que sea
inadmisible su solicitud, sin que sea obice para resolver en ese sentido la condicion de
funcionario de IIPP del peticionario, que en este caso no aporta ningun elemento de
juicio que permita alterar la realidad narrada.

Por tanto, consideramos procede ratificarse en el informe ofrecido y ahora
impugnado».

FUNDAMENTOS JURIDICOS

. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 38.2.c) de la LTAIBG®y en el articulo 8

del Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre, por el que se aprueba el Estatuto del

Consejo _de Transparencia y Buen Gobierno *, el presidente de esta Autoridad

Administrativa Independiente es competente para resolver las reclamaciones que, en
aplicacion del articulo 24 de la LTAIBG®, se presenten frente a las resoluciones expresas

o presuntas recaidas en materia de acceso a la informacion.

La LTAIBG reconoce en su articulo 12° el derecho de todas las personas a acceder a la
informacion publica, entendiendo por tal, segun dispone en el articulo 13, «los
contenidos o documentos, cualquiera que sea su formato o soporte, que obren en poder
de alguno de los sujetos incluidos en el dmbito de aplicacion de este titulo y que hayan
sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones».

De este modo, la LTAIBG delimita el dambito material del derecho a partir de un concepto
amplio de informacién, que abarca tanto documentos como contenidos especificos y se
extiende a todo tipo de “formato o soporte”. Al mismo tiempo, acota su alcance,
exigiendo la concurrencia de dos requisitos que determinan la naturaleza “publica” de
las informaciones: (a) que se encuentren “en poder” de alguno de los sujetos obligados,
y (b) que hayan sido elaboradas u obtenidas “en el ejercicio de sus funciones”.

3 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&p=20181206&tn=1#a24

4 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2014-11410&tn=1&p=20141105#a8

5 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&p=20181206&tn=1#a24

6 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&tn=1&p=20181206#a12
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Cuando se dan estos presupuestos, el 6rgano competente debe conceder el acceso a la
informacidn solicitada, salvo que justifique de manera clara y suficiente la concurrencia
de una causa de inadmisiéon o la aplicacion de un limite legal.

. La presente reclamacion trae causa de una solicitud, formulada en los términos que

figuran en los antecedentes, en la que se pide el acceso a los informes que se remiten
trimestralmente desde los centros penitenciarios a la Subdireccidon General de Recursos
Humanos, Servicio de Selecciéon y Concursos, sobre la situacién de las viviendas cuya
titularidad corresponde a Instituciones Penitenciarias.

El Ministerio requerido deniega el acceso a la informacidn por entender que concurren
las causas de inadmisidn de las letras b) y c) del articulo 18.1 LTAIBG.

Para valorar la aplicabilidad de las causas de inadmisién de la LTAIBG invocadas es
necesario comenzar recordando, una vez mas, que el derecho de acceso a lainformacion
publica esta reconocido en dicha ley como un auténtico derecho publico subjetivo, al
establecer que «todas las personas tienen derecho a acceder a la informacion publica,
en los términos previstos en el articulo 105.b) de la Constitucion Espafiola, desarrollados
por esta Ley», y que desde su predmbulo se configura de forma amplia, disponiendo que
son titulares todas las personas, que podrd ejercerse sin necesidad de motivar la
solicitud, y que solamente se vera limitado en aquéllos casos en que sea necesario por
la propia naturaleza de la informacién —derivado de lo dispuesto en la Constitucidon
Espafola- o por su entrada en conflicto con otros intereses protegidos, indicando
expresamente que, en todo caso, los limites previstos se aplicaran atendiendo a un test
del dafio —del interés que se salvaguarda con el limite- y del interés publico en la
divulgacion, de forma justificada, proporcionada y limitada por su objeto y finalidad y
atendiendo a las circunstancias del caso concreto.

Esta formulacién amplia en el reconocimiento y en la regulacion legal del derecho de
acceso a la informacién obliga a interpretar de forma estricta, cuando no restrictiva,
tanto los limites a este derecho que se contemplan en el articulo 14.1 LTAIBG como las
causas de inadmisiéon enumeradas en el articulo 18.1 LTAIGB. Asi lo ha proclamado el
Tribunal Supremo, entre otras, en su Sentencia de 16 de octubre de 2017, dictada en el
recurso de casacién n? 75/2017 (ECLI:ES:TS:2017:3530), en la que sostiene que
«Cualquier pronunciamiento sobre las “causas de inadmision” que se enumeran en el
articulo 18 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, (...) debe tomar como premisa la
formulacion amplia y expansiva con la que aparece configurado el derecho de acceso a
la informacidn en la Ley 19/2013." (...) "Esa formulacion amplia en el reconocimiento y
en la regulacion legal del derecho de acceso a la informacion obliga a interpretar de
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forma estricta, cuando no restrictiva, tanto las limitaciones a ese derecho que se
contemplan en el articulo 14.1 de la Ley 19/2013 como las causas de inadmision de
solicitudes de informacion que aparecen enumeradas en el articulo 18.1.(...) sin que
quepa aceptar limitaciones que supongan un menoscabo injustificado y
desproporcionado del derecho de acceso a la informacion».

Partiendo de este presupuesto, en relacién con la aplicacion de la causa de inadmisién
del art. 18.1.b) LTAIBG, es necesario tener en cuenta el Criterio Interpretativo 006/2015,
adoptado por este CTBG el 12 de noviembre de 2015 en virtud de la funcién atribuida
por el art. 38.2.a) LTAIBG. En él se precisa que la razén determinante de su aplicacién es
«la condicion auxiliar o de apoyo de la informacion», y no la denominacion formal que a
la misma se atribuya, siendo la relacidon enunciada en el precepto («notas, borradores,
opiniones, resumenes, comunicaciones e informes internos o entre OJrganos
administrativos») un mero elenco de ejemplos que no implica que los asi rotulados
resulten siempre concernidos ello. Tomando como base esta premisa, se indica que se
podrd inadmitir una solicitud de informacion en virtud de la causa que nos ocupa cuando
se den, entre otras, alguna de las siguientes circunstancias:

e Contenga opiniones o valoraciones personales del autor que no manifiesten la posiciéon
de un dérgano o entidad;

e Lo solicitado sea un texto preliminar o borrador, sin la consideracién de final;

e Se trate de informacion preparatoria de la actividad del drgano o entidad que recibe
la solicitud;

e La solicitud se refiera a comunicaciones internas que no constituyan tramites del
procedimiento;

e Se trate de informes no preceptivos y que no sean incorporados como motivacién de
una decision final.

No siendo la mera denominacién del soporte o el formato en el que la informacion se
guarde, sino su verdadera naturaleza la que determina la correcta aplicacion de la causa
de inadmisidn, resulta inexcusable que en la motivacion exigida por el articulo 18.1
LTAIBG («mediante resolucion motivada») se razone la concurrencia en el caso concreto
de alguna de las referidas caracteristicas o de cualesquiera otras que permitan sustentar
el caracter «auxiliar o de apoyo» de la informacidn cuyo acceso se deniega.
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En definitiva, como manifiesta la Sentencia de la seccién séptima de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional de 25 de julio de 2017, dictada en
el recurso de apelaciéon n? 46/2017:

«(...) lo instrumental o accesorio no depende de su cardcter formal sino de su verdadero
contenido material. Informacion auxiliar no es el equivalente a informacion de valor
provisional (...) Los informes a que se refiere el art. 18.1.b son los que tienen un dmbito
exclusivamente interno, pero no los que pretenden objetivar y valorar, aunque sea
sectorialmente, aspectos relevantes que han de ser informados. (...) Por otro lado hay
que recordar el cardcter restrictivo que tienen las limitaciones de la informacion
conforme a la doctrina del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Asi bastaria con citar
la sentencia de fecha 8.11.2016 o 25 de junio de 2.013 que han interpretado el art. 10
del Convenio Europeo de Derechos Humanos. Y de la misma forma el cardcter amplio
que tiene el concepto de “informacion publica”. Por consiguiente, si se pretende conocer
la motivacion seguida por las Administraciones Publicas en su toma de decisiones habrdn
de ser conocidos los informes por ella evacuados que resulten ser relevantes, hayan sido
o no de apoyo a la decision final, y no esperar al resultado de esta ultima».

De acuerdo con lo expuesto, y a la vista del contenido de la ficha que deben
cumplimentar los centros penitenciarios para proporcionar datos sobre la situacién de
las viviendas, se considera que la informacidn que contiene la misma sirve para objetivar
y valorar la situaciéon de la disponibilidad de viviendas y los movimientos que se han
producido en su ocupacién durante un determinado periodo de tiempo, informaciones
gue resultan relevantes y determinantes de las concesiones a los funcionarios de
prisiones del uso temporal de viviendas propiedad de la Administracion General del
Estado por lo que, a juicio de este Consejo, no se aprecia la existencia de la causa de
inadmision invocada, que, recordemos, debe ser aplicada de manera restrictiva,
coherente y proporcionada.

Sin duda alguna, la informacién recogida en estas fichas, cuyo formato y obligacion de
cumplimentacion por parte de los centros penitenciarios esta prevista en la actualidad
en el anexo VI de la Resolucién de 1 de junio de 2023, de la Secretaria General de
Instituciones Penitenciarias, referente a la «Regulacion del baremo y proceso de
adjudicacion de viviendas de Instituciones Penitenciarias», tiene relevancia en la
determinacién de la adjudicacién de las viviendas afectadas a los servicios
penitenciarios, dado que facilitan informacidn sobre su disponibilidad, por lo que son un
elemento importante a la hora de determinar si las decisiones que se adoptan en la
adjudicacion de las viviendas responden a la situacion en que se encuentran las mismas
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y sirve para valorar y hacer un seguimiento de la correccién de las decisiones adoptadas
por la Administracion en esta materia.

Por todo ello, debe considerarse que no procede la aplicacién de la causa de inadmision
prevista en el articulo 18.1.b LTAIBG.

Por lo que concierne a la concurrencia de la causa de inadmision prevista en el articulo
18.1.c) LTAIBG —que permite inadmitir aquellas solicitudes de informacion que, para su
satisfaccion, requieren de una tarea previa de reelaboracion— no puede desconocerse
que, con arreglo a la jurisprudencia del Tribunal Supremo la aplicacion de la causa de
inadmisidn prevista en el articulo 18.1.c) LTAIBG «no opera cuando quien invoca tal
causa de inadmision no justifique de manera clara y suficiente que resulte necesario ese
tratamiento previo o reelaboracion de la informacion»— jurisprudencia reiterada en
SSTS de 11 de junio de 2020 (ECLI:ES:TS:2020:1558) y de 2 de junio de 2022
(ECLI:ES:TS:2022:2272)—. Esta jurisprudencia parte de la premisa de que «(...) el
suministro de informacion publica, a quien ha ejercitado su derecho al acceso, puede
comprender una cierta reelaboracion, teniendo en cuenta los documentos o los datos
existentes en el érgano administrativo. Ahora bien, este tipo de reelaboracion bdsica o
general, como es natural, no siempre integra, en cualquier caso, la causa de inadmision
prevista en el articulo 18.1.c) de la Ley 19/2013. La accion previa de reelaboracion, por
tanto, en la medida que a su concurrencia se anuda una severa consecuencia como es la
inadmision a tramite de la correspondiente solicitud, precisa que tales datos y
documentos tenga un cardcter complejo, que puede deberse a varias causas (...)» —STS
de 3 de marzo de 2020 (ECLI:ES:TS:2020:810)—.

El caracter complejo aludido puede venir determinado por la necesidad de realizar el
tratamiento a partir de «una informacidn publica dispersa y diseminada», que requiera
de una «labor consistente en recabar, primero; ordenar y separar, después, lo que es [en
el caso enjuiciado en la sentencia] clasificada o no; sistematizar, y luego, en fin, divulgar
tal informacion», o que la misma se encuentre en soportes (fisicos e informaticos)
diversos. Se incluye, también, en el concepto de reelaboracién aquella informacién que,
al no encontrarse en su totalidad en el érgano al que se dirige la solicitud, ha de ser
recabada de otros érganos —STS de 25 de marzo de 2021 (ECLI:ES:TS:2021:1256)—.

En la misma linea, este Consejo ha sefalado que el tratamiento de informacién
voluminosa o la anonimizacién que resulte necesaria, no integra la nocién de
reelaboracion que justifica la aplicacion de lo previsto en el articulo 18.1.c) LTAIBG.

La aplicacidn de la jurisprudencia y la doctrina que se acaban de resefiar conducen a la

estimacion de esta reclamacion. En efecto, el 6rgano requerido no ha justificado la
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aplicaciéon del articulo 18.1.c) LTAIBG. No se constata ni se ha alegado por el érgano
requerido, que no exista esa informacion, o que se encuentre dispersa o diseminada, o
haya de recabarse de otros 6rganos, o figure en formatos diversos (papel y electrénicos,
por ejemplo) que implique esa tarea de recabar, clasificar, ordenar y sistematizar a que
alude la jurisprudencia para considerar que es procedente la aplicacién de la causa de
inadmision referente a la reelaboracion.

Por otro lado, no puede desconocerse que el reclamante ha acotado su peticién a la
informacidn referida al ejercicio 2022 y primer trimestre de 2023, por lo que el esfuerzo
necesario para llevar a cabo la anonimizacién de las fichas sobre la situacién de las
viviendas/movimientos no parece desproporcionada, aunque debe sefialarse que, en
cualquier caso, como se ha indicado, el caracter voluminoso de la informaciéon no integra
por si mismo la nocién de reelaboracién, sino que podria justificar una ampliacién del
plazo para resolver conforme al articulo 20.1 LTAIBG.

En definitiva, entiende este Consejo que tampoco se ha justificado la concurrencia de
esta causa de inadmisién, y que su invocacién —con la consecuente privacion de acceso
a parte de la informacion solicitada— resulta desproporcionada.

En consecuencia, procede la estimacion de la reclamacion a fin de que se proporcione
la informacién requerida.

RESOLUCION

En atencidn a los antecedentes y fundamentos juridicos descritos, procede:
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PRIMERO: ESTIMAR la reclamacién presentada por_ frente a la

resolucién del MINISTERIO del INTERIOR, de fecha 1 de junio de 2023.

SEGUNDO: INSTAR al MINISTERIO DEL INTERIOR a que, en el plazo maximo de 10 dias
habiles, remita al reclamante la siguiente informacion:

e Informes remitidos por los centros penitenciarios a la Subdireccion General de
Recursos Humanos, Servicio de Seleccion y Concursos, correspondientes al
ejercicio 2022 y primer trimestre del 2023, (elaborados de acuerdo con lo previsto
en la Instruccion 7/2014, de 10 de junio, sobre Regulacion del baremo y proceso
de adjudicacion de viviendas de Instituciones Penitenciarias, del Secretario
General de Instituciones Penitenciarias), previa disociacion de los datos de
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cardcter personal de modo que se impida la identificacion de las personas
afectadas.

TERCERO: INSTAR al MINISTERIO DEL INTERIOR a que, en el mismo plazo maximo,
remita a este Consejo de Transparencia copia de la informacién enviada al reclamante.

De acuerdo con el articulo 23.17, de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacion publica y buen gobierno, la reclamacién prevista en el articulo 24 de
la misma tiene la consideracion de sustitutiva de los recursos administrativos, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 112.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre®, de Procedimiento

Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

Contra la presente resolucién, que pone fin a la via administrativa, se podrd interponer recurso
contencioso-administrativo, en el plazo de dos meses, directamente ante la Sala de lo
Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional, de conformidad con lo previsto en el
apartado quinto de la Disposicién adicional cuarta de la Ley 29/1998, de 13 de julio,

Reguladora de la Jurisdiccidon Contencioso-administrativa®.

EL PRESIDENTE DEL CTBG

Fdo.: José Luis Rodriguez Alvarez

7 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&tn=18&p=20181206#a23
8 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10565&p=20151002&tn=1#a112
9 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1998-16718&p=20230301&tn=1#dacuarta
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