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NREF: RI0409/2017 _
FECHA: 27 de noviembre de 2017

ASUNTO: Resolucion de Reclamacion presentada al amparo del articulo 24 de la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno

En respuesta a la Reclamacion presentada por [ NEG o
entrada el 1 de septiembre de 2017, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno,
considerando los antecedentes y fundamentos juridicos que se especifican a
continuacion, adopta la siguiente RESOLUCION:

I. ANTECEDENTES

1. Segun se desprende de la documentacion obrante en el expediente, el 25 de julio
de 2017, |GGG soicit¢ 2! MINISTERIO DE EMPLEO Y
SEGURIDAD SOCIAL, en base a la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
Transparencia, acceso a la informaciéon publica y buen gobierno (en adelante,
LTAIBG), la siguiente informacion:

e Relacion de excedencias por cuidado de hijo o menor acogido en los afios
2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015 y 2016
desglosada por los siguientes conceptos respecto a la persona que ha
tomado dicha excedencia:

- Sexo

- Grupo de edad

- Duracion del periodo de excedencia
- Situacién profesional

- Tipo de contrato o relacion laboral

- Tipo de jornada
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- Rama de actividad CNAE 2009
- Sector econémico

- Nivel de formacién alcanzado

- Municipio

- Provincia

En caso de que la informacién no se encuentre como sefialo, solicito que se
me entregue como consta en los registros publicos para evitar asi cualquier
accion previa de reelaboracion.

Les agradeceria que me pudieran remitir la informacién solicitada en formato
accesible (archivo .csv .xlIs o .xsIx). También les recuerdo que disponen de un
plazo maximo de un mes para remitir dicha informacién.

2. Con fecha 28 de agosto de 2017, la TESORERIA GENERAL DE LA SEGURIDAD
SOCIAL (TGSS), adscrita al MINISTERIO DE EMPLEO Y SEGURIDAD SOCIAL,

dict6 Resolucion, informando a_ de lo siguiente:

No admitir a tramite la solicitud formulada por cuanto los datos que interesa,
en los términos y con las caracteristicas que son solicitados, no se
encuentran disponibles, y permitir el acceso a los mismos o trasladarlos
integramente en las condiciones que constan en las bases de datos de la
TGSS en las que se encuentran residenciados, es contrario y no lo permite la
obligacion de salvaguarda de los derechos fundamentales a la intimidad y a la
proteccion de los datos de caracter personal que imponen a todas las
administraciones publicas la Constitucion de 1978, articulos 18, 103, 105 y
concordantes, y leyes, entre otras, como la Ley Organica 1/1982, de 5 de
mayo, de proteccion civil del derecho al honor, a la intimidad personal y
familiar y a la propia imagen, Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de
Proteccion de Datos de Caréacter Personal.

Confeccionar y proporcionar los datos que interesa ajustada a los parametros
de la peticion, segun lo dispuesto por el articulo 18.1, letra c], de la Ley
19/2013, ya citada, requiere acciones complejas previas de reelaboracion;
tanto durante el proceso de extraccion de datos de bases diferentes, como a
efectos de evitar que, por el caracter personal de los mismos y por su baja
frecuencia en relacion con algunos de los municipios, puedan ser
identificados personalmente los afectados.

En cualquier caso, la complejidad de los datos que interesa, requiere
desarrollos informaticos especificos y la intervencién de entidades ajenas a la
Tesoreria General de la Seguridad Social como es la Gerencia de Informética
de la Seguridad Social; que excede de lo que cabe considerar un uso racional
de los medios materiales e informaticos disponibles.

3. Con fecha 1 de septiembre de 2017, tuvo entrada en el Consejo de Transparencia
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amparo de lo previsto en el art. 24 de la LTAIBG en base a los siguientes
argumentos:

a) El derecho de acceso a la informacion publica no choca en ningldn
momento con el derecho de proteccion de los datos personales, puesto que lo
gue demando es informacion "sin incluir datos personales de los afectados”
en virtud del articulo 15 de la Ley 10/2013 y el criterio interpretativo mantenido
por el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

b) La Tesoreria General de la Seguridad Social confunde la reelaboracion con
la extensa labor de recopilacion y exploracion de la numerosa informacion
solicitada. El periodo de afios solicitado corresponde a los datos que ya
ofrece el Ministerio de Empleo y Seguridad Social en
http://www.inmujer.gob.es/; ujerCifras/Conciliacion/ExcedPermisos.htm

c) La Tesoreria indica que si dispone de la informacién, pero que requiere
"acciones complejas previas de reelaboracion" porque esta se encuentra en
"bases diferentes" de datos y para evitar que "por el caracter personal de los
mismos y por su baja frecuencia en relacion con alguno de los municipios,
puedan ser identificados personalmente los afectados”

d) La Tesoreria podria haber proporcionado la informacion solicitada para un
menor numero de afios de los solicitados y no haber incluido informacion
sobre el municipio de los afectados, en lugar de inadmitir en su totalidad la
solicitud de informacion

e) Es indudable el interés publico de los datos solicitados, puesto que la
ciudadania tiene derecho a conocer informacion relacionada con la
conciliacién y la igualdad de oportunidades

4. EI5 de septiembre de 2017, este Consejo de Transparencia remitié el expediente
a la Unidad de Transparencia de la Tesoreria General de la Seguridad Social,
para alegaciones. El 28 de septiembre de 2017, tuvieron entrada en el Consejo las
alegaciones de la TGSS, en las que manifestaba lo siguiente:

e Se ratifican integramente todas las consideraciones de hecho y derecho que
constituyen el fundamento factico y juridico de [a resolucién de esta TGSS,
reclamada ante ese Consejo y objeto de estas alegaciones.

e La elaboracion de los datos que interesa la solicitante, ajustados a los
parametros de su peticion, no requiere una simple agregacion o suma de
datos, sino una disociacion previa de los que interesan a la solicitante,
desligandolos de aquellos a los que estan vinculados, que soélo puede
materializarse mediante el disefio y construccion previa de herramientas
informaticas especificas que permitan acceder y tratar los registros de varias
bases de datos, construidas con finalidades diferentes; actuaciones cuya
ejecucion exige la intervencion técnica y operativa de entidades ajenas a la
TGSS, como es la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social.
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e Sin realizar la previa disociacién de datos referenciada en el parrafo anterior, el
acceso directamente o mediante copia, como pretende la recurrente, a los
datos existentes, en las condiciones en las que se encuentran en los archivos
de la TGSS, econdmicos, identificativos, etc., unos simplemente protegidos y
otros especialmente protegidos, por ejemplo, entre estos Ultimos los datos de
salud u origen racial, si que vulnera el derecho fundamental a la proteccién de
datos y el derecho a la intimidad personal; y s6lo puede producirse en los
términos que establece la Ley Organica 15 11999 , de 13 de diciembre , de
Proteccion de Datos de Caracter Personal, y toda la normativa que desarrolla
esta ultima.

e Proporcionar los datos que interesa la solicitante exige elaborar una respuesta
especifica y particular haciendo uso de diversas fuentes de informacion,
requiriendo esa elaboracion el concurso técnico de organismos ajenos a la
Tesoreria General de la Seguridad Social.

e No es la "numerosa informacién solicitada" seguin la terminologia
expresamente utilizada por la reclamante en su escrito, la causa de la
inadmision de su solicitud, sino el tratamiento adecuado de esa informacién
para obtener y confeccionar los datos en los términos que solicita. La
informacion que interesa, con las caracteristicas que es solicitada, no existe en
los archivos de la Tesoreria General de la Seguridad Social; algunos de los
datos no existen o sélo consta parte de los mismos u otros relacionados; por
ejemplo, no constan los datos requeridos sobre la formacion alcanzada por
cada trabajador; tampoco la informacion interesada consta clasificada por
grupos de edad, etc.

e Los parametros de la solicitud de acceso y la amplitud del contenido de la
misma no han sido fijados por la TGSS, sino por el propio solicitante. En este
sentido el acceso mas limitado, temporal o materialmente, no varia las
consideraciones sobre el mismo, planteando las mismas exigencias de
disociacion previa y tratamiento.

e Por todo cuanto antecede, a juicio de esta TGSS procede desestimar
integramente la reclamacion objeto de las presentes alegaciones

Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 24 de la LTAIBG, en relacién con 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, la Presidenta de este
Organismo es competente para resolver las reclamaciones que, con caracter
previo a un eventual y potestativo Recurso Contencioso-Administrativo, se
presenten en el marco de un procedimiento de acceso a la informacion.

2. La LTAIBG, en su articulo 12, regula el derecho de todas las personas a acceder
a la informacién publica, entendida, segun el articulo 13 de la misma norma, como

"los contenidos o documentos, cualquiera que sea su formato o soporte, que
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obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el ambito de aplicacién de
este titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus
funciones".

Por lo tanto, la Ley define el objeto de una solicitud de acceso a la informacion en
relacion a informacién que ya existe, por cuanto esta en posesion del Organismo
que recibe la solicitud, bien porque él mismo la ha elaborado o bien porque la ha
obtenido en ejercicio de las funciones y competencias que tiene encomendadas.

3. En este caso, la Administracion deniega la informacion por entender que resulta
de aplicacién la causa de inadmision del articulo 18.1 c), segun la cual Se
inadmitirdn a tramite, mediante resolucion motivada, las solicitudes relativas a
informacion para cuya divulgacion sea necesaria una accion previa de
reelaboracion.

Este precepto debe ser interpretado conforme al Criterio Interpretativo
Cl1/007/20215, de 12 de noviembre, de este Consejo de Transparencia, elaborado
en virtud de las potestades concedidas por el articulo 38. 2 a) de la LTAIBG, que
se resume a continuacion:

e En primer lugar, es preciso sefialar que el articulo 18 de la Ley 19/2013,
establece una serie de causas que permiten declarar la inadmision de una
solicitud de informacion que, al tener como consecuencia inmediata la
finalizacion del procedimiento, habran de operar, en todo caso, mediante
resolucion motivada.

Por tanto, sera requisito que la resolucién por la que se inadmita la solicitud
especifique las causas que la motivan y la justificacion, legal o material
aplicables al caso concreto.

e En cuanto al concepto de reelaboracion, debe entenderse desde el punto de
vista literal que reelaborar es, segin define la Real Academia de la Lengua:
“volver a elaborar algo”. Es esta circunstancia la que es exigible para
entender que estamos ante un supuesto de reelaboracion.

e Si por reelaboraciéon se aceptara la mera agregacion, o suma de datos, o el
minimo tratamiento de los mismos, el derecho de acceso a la informacién se
convertird en derecho al dato o a la documentaciéon, que no es lo que
sanciona el articulo 12 al definir el derecho como “derecho a la informacion”.

Dicho lo anterior, el concepto de reelaboracién como causa de inadmision ha
sido interpretado por este Consejo de Transparencia y Buen Gobierno en
diversas resoluciones de tal manera que puede entenderse aplicable cuando
la informacion que se solicita, perteneciendo al ambito funcional de actuacion
del organismo o entidad que recibe la solicitud, deba: a) Elaborarse
expresamente para dar una respuesta, haciendo uso de diversas fuentes de
informacion, o b) Cuando dicho organismo o entidad carezca de los medios
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técnicos que sean necesarios para extraer y explotar la informacion concreta
que se solicita, resultando imposible proporcionar la informacion solicitada.

Una vez fijado el concepto de reelaboracién, conviene diferenciarlo de otros
supuestos regulados Ley 19/2013, que no suponen causa de inadmision.

I.  El primero seria la solicitud de “informacion voluminosa”, que aparece
recogida en el articulo 20.1. En este caso, se trata de informacion cuyo
“volumen o complejidad” hace necesario un proceso especifico de trabajo o
de manipulacion para suministrarla al solicitante. En este caso no se estaria
ante un supuesto de reelaboracién, por lo que tampoco seria un caso de
inadmisién de la solicitud sino de ampliacién del plazo para resolver.

En este sentido se pronuncia el articulo 20.1, parrafo 2 que dice textualmente
“Este plazo (1 mes) podra ampliarse por otro mes en el caso de que el
volumen o la complejidad de la informacion que se solicita asi lo hagan
necesario y previa notificacion al solicitante”.

No obstante, si puede tenerse en cuenta el elevado volumen de la
informacién objeto de solicitud cuando ello suponga que, atendiendo también
al alcance y objeto concreto de lo solicitado asi como los medios disponibles,
se incurra en algunas de las circunstancias o supuestos que, a juicio de este
Consejo de Transparencia, impliquen que estemos ante un supuesto de
reelaboracion.

II.  El segundo supuesto seria el que se refiere a la informacion que, por contener
datos de caracter personal, debe ser “anonimizada” o disociada antes de ser
suministrada al interesado o bien que, por afectar a alguno de los limites
previstos en la norma, el acceso solo deba proporcionarse respecto de parte
de la informacion solicitada. Son los supuestos contemplados en los articulos
15.4 -que prevé la anonimizacion de la informacion, de modo que se impida la
identificacion de las personas afectadas- y 16 de la Ley 19/2013, que prevé el
suministro de la informacién con omision de aquella que esté afectada por
algunos de los limites del articulo 14.

En estos casos, y pese a suponer, implicitamente, un proceso especifico de
trabajo para proporcionar la informacion, ninguno de estos dos supuestos
puede entenderse como reelaboracion.

Ill.  Puede ocurrir también que la informacién se encuentre en poder de varias
unidades informantes que resultan responsables de su custodia pero su autor
esté claramente definido. En este caso tampoco se trataria de un caso de
reelaboracion, operando el articulo 19.4 de la Ley 19/2013 que establece que:
“Cuando la informacion objeto de la solicitud, aun obrando en poder del sujeto
al que se dirige, haya sido elaborada o generada en su integridad o parte
principal por otro, se le remitird la solicitud a éste para que decida sobre el
acceso”.
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IV. En sentido contrario, si seria aplicable el concepto de reelaboracion en
aquellos supuestos en los que la Administracion, teniendo solamente la
informacion en un determinado formato, ésta no sea reutilizable en los
términos que sefiale la Ley, debiendo en este caso ofrecerse la informacién
en los formatos existentes.

En este sentido, la Ley 19/2013, establece en su articulo 5.4 que la
Administracion debe establecer “los mecanismos adecuados para facilitar la
accesibilidad, la interoperabilidad, la calidad y la reutilizacion de la
informacién publicada...”.

Esta recomendacion que supone una buena practica y que opera desde la
entrada en vigor de la Ley, puede relacionarse con la situacion actual de los
documentos e informaciones archivadas que, en muchos casos fueron objeto
de elaboracion y archivo en formatos PDF y similares.

En este caso, la peticion de un formato concreto distinto al existente podria
entenderse como reelaboracién, cuando dicho formato no esté en poder de la
Administracion informante, en todo caso la extraccién de la informaciéon en
Excel o Word no entrarian en el supuesto de reelaboracion.

4. Asimismo, hay que tener en consideracion la doctrina de los Tribunales de
Justicia, contenida en sentencias como las siguientes:

Sentencia n° 60/2016, de 18 de mayo de 2016, del Juzgado Central de lo
Contencioso Administrativo de Madrid y Sentencia en Apelacion n° 47/2016, de 7
de noviembre de 2016, de la Audiencia Nacional: “La interpretacion del art. 18.1.
c) de la Ley 19/2013 ha de hacerse atendiendo a que en ella se configura el
derecho de acceso a la informacion publica como un auténtico derecho publico
subjetivo, al establecer que "Todas las personas tienen derecho a acceder a la
informacioén publica, en los términos previstos en el articulo 105.b) de la
Constitucion Espafiola, desarrollados por esta Ley" (Articulo 12), y a la Exposicion
de Motivos, conforme a la cual "el capitulo Il (donde se insertan ambos preceptos,
arts. 12 y 18 de la ley) configura de forma amplia el derecho de acceso a la
informacion publica, del que son titulares todas las personas y que podra
ejercerse sin necesidad de motivar la solicitud.

Este derecho solamente se vera limitado en aquellos casos en que asi sea
necesario por la propia naturaleza de la informacion —derivado de lo dispuesto en
la Constitucion Espafiola— o por su entrada en conflicto con otros intereses
protegidos. En todo caso, los limites previstos se aplicaran atendiendo a un test
de dafio (del interés que se salvaguarda con el limite) y de interés publico en la
divulgacion (que en el caso concreto no prevalezca el interés publico en la
divulgacion de la informacion) y de forma proporcionada y limitada por su objeto y
finalidad".

;
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(...) Al margen de disquisiciones sobre el concepto de la reelaboracion de
informacion que no influyen en el presente caso, donde no se impugnan los
criterios interpretativos fijados por el CTBG, la recurrente no ha justificado que el
suministro de la informacién solicitada exija una labor previa de reelaboracion,
pues aparte de sus alegaciones ninguna otra prueba se allega que soporte su
posicion.”

La Sentencia 60/2016, de 18 de mayo, del Juzgado Central de lo Contencioso
Administrativo n° 6 de Madrid, razona que “El articulo 13 de la citada Ley, que
reconoce el derecho de los ciudadanos al acceso a la informacion, pero a la
informacién que existe y que esta ya disponible, lo que es distinto, de reconocer el
derecho a que la Administracién produzca, aunque sea con medios propios,
informacién que antes no tenia”.

Y la Sentencia 63/2016, dictada en Apelacion, de la Seccion séptima de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional sefiala que “El derecho a
la informacion no puede ser confundido con el derecho a la confeccién de un
informe por un 6rgano publico a instancias de un particular. Es por ello por lo que
el mencionado art. 18.1 c¢) permite la inadmisién de una solicitud cuando la
informacién que se solicita requiere una elaboracion y tarea de confeccion por no
ser facilmente asequible acceder a ella, pero sin que ello signifique deba ser
objeto de una interpretacion amplia” (...).

5. En el presente caso, la Administracién argumenta que la informacién solicitada no
existe en los archivos de la Tesoreria General de la Seguridad Social, porque
algunos de los datos no existen o s6lo consta parte de los mismos u otros
relacionados; por ejemplo, no constan los datos requeridos sobre la formacion
alcanzada por cada trabajador; tampoco la informacion interesada consta
clasificada por grupos de edad, requiriendo esa elaboracion el concurso técnico
de organismos ajenos a la Tesoreria General de la Seguridad Social y que
tampoco se puede dar la informacion tal y como consta en los archivos de la
TGSS porque vulnera el derecho fundamental a la proteccion de datos y el
derecho a la intimidad personal, al contener econdmicos, identificativos, etc., unos
simplemente protegidos y otros especialmente protegidos, por ejemplo, entre
estos ultimos los datos de salud u origen racial.

Teniendo esto en consideracion, debe tenerse en cuenta la amplitud de los datos
solicitados por la interesada que, mas alla de los que pudieran afectar, por si solos
0 en conjugacion con otros, al derecho a la proteccion de datos personales y
recordando que la anonimizacién de la informacién no puede ser considerada
como reelaboracion en el sentido del art. 18.1 c) de la LTAIBG, alcanza a
numerosas variables cuya conjugacion, a nuestro juicio y atendiendo a los
argumentos sefialados por la Administracion, puede implicar un supuesto de
reelaboracion de la informacion.

Asi, en estas condiciones, este Consejo de Transparencia entiende que resulta de
aplicacion la causa de inadmision invocada, ya que requiere de una busqueda
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especifica de los datos solicitados, intercalando muy diversos criterios de
basqueda (Sexo, Grupo de edad, Duracion del periodo de excedencia, Situacion
profesional, Tipo de contrato o relacion laboral, Tipo de jornada.....), debiéndose
realizar un Informe especifico a solicitud del interesado, lo que coincide con el
concepto de reelaboracion segun ha sido interpretado por los tribunales de justicia
y por este Consejo de Transparencia.

En conclusion, por todos los argumentos sefialados, la presente Reclamacion
debe ser desestimada.

Ill. RESOLUCION

En atencion a los Antecedentes y Fundamentos Juridicos descritos, procede
DESESTIMAR la Reclamacion presentada por|jj | . con entrada
el 1 de septiembre de 2017, contra la TESORERIA GENERAL DE LA SEGURIDAD
SOCIAL (TGSS), adscrita al MINISTERIO DE EMPLEO Y SEGURIDAD SOCIAL.

De acuerdo con el articulo 23, nimero 1, de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno, la Reclamacion
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 Resolucion, que pone fin a la via administrativa, se podra
interponer Recurso Contencioso-Administrativo, en el plazo de dos meses, ante los
Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo de Madrid, de conformidad con
lo previsto en el articulo 9.1 c) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

EL PRESIDENTE DEL CTBG
P.V. (Art. 10 del R.D. 919/2014)
EL SUBDIRECTOR GENERAL DE
TRANSPARENCIA 'Y BUEN GOBIERNO

Fdo.: Francisco Javier Amorés Dorda
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