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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 reclamacion ' presentada por D°. _

mediante escrito de 19 de febrero de 2015, el Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno, considerando los antecedentes y fundamentos juridicos que se especifican
a continuacién, adopta la siguiente RESOLUCION:

| 1. ANTECEDENTES |

1. Segun se desprende de la documentacion remitida, D2

hen base a la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a
la informacién publica y buen gobierno (en adelante, LTAIBG), present6 a través
del Portal de la Transparencia la siguiente solicitud de acceso a la informacion: “los
informes relativos a “modificaciones de obras” y “obras complementarias” entre los
anos 2008 y 2013 (...) Les agradeceria que me hicieran llegar los datos en formato
csv (en caso de que el contenido de los informes se haya procesado en una base
de datos) y, en caso contrario, en formato PDF'. Junto con la solicitud, se
menciona que las noticias aparecidas al respecto en un medio de comunicacion
cifraban dichos informes en 1092.

En la documentacioén no figura la fecha en que fue presentada la solicitud.

2. Recibida la solicitud de informacién, la Inspeccién General del Ministerio de
Fomento la denegd al considerar de aplicacion el articulo 18.1 b) de la LTAIBG
segun el cual se inadmitiran a tramite las solicitudes de acceso a la informacion
publica referida a informacion que tenga caracter auxiliar o de apoyo como la
contenida en notas, borradores, opiniones, resumenes, comunicaciones e informes
internos o entre 6rganos o entidades administrativas. A su juicio, esta causa de
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inadmisién es de aplicacion en este caso al tratarse lo solicitado de informes
internos o entre 6érganos o entidades administrativas.

3. Con fecha 19 de febrero de 2015, en aplicacion de lo previsto en el articulo 24 de
la LTAIBG, D°. || tcpuso reclamacion ante este
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno en base a las siguientes alegaciones:

a. Si bien el articulo 18 permite inadmitir a tramite las solicitudes que
tengan por objeto un informe interno, también se precisa que las
resoluciones deben ser motivadas, algo que no cumple el Ministerio de
Fomento, que se limita a sefialar que se trata de un informe interno.
Dicha motivacién resulta especialmente relevante en este caso
concreto, ya que no existe una definiciéon de qué debe entenderse por
informe de caracter interno.

b. Los estandares internacionales en materia de acceso a la informacion
inciden en la necesidad de motivar las denegaciones de informacion,
especificando qué intereses legitimos se protegen y el perjuicio
concreto que se quiere evitar al denegar la informacion.

¢. La informacién solicitada es especialmente importante y relevante para
el interés publico, toda vez que se trata de documentos referidos a la
justificacion de una partida presupuestaria y, en concreto, a su
desviacion. El conocimiento de la informacién solicitada permitiria una
mayor fiscalizacion de la actuacion publica y un mejor control de
posibles decisiones arbitrarias. '

d. Noticias aparecidas en diversos medios de comunicacién permite
concluir que la informacion que ahora se solicita ha sido accesible para
esos medios, lo que hace ain mas importante que sea publica para
todos los ciudadanos.

4. La Subdireccion General de Reclamaciones de este Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno procedio, el 23 de marzo de 2015, a dar traslado a la Unidad de
Informacion de Transparencia del Ministerio de Fomento de la documentacion
contenida en el expediente a los efectos de que pudieran realizar las alegaciones
que se considerasen oportunas.

5. En sus alegaciones, de fecha 30 de marzo de 2015, la Inspeccién General del
Ministerio de Fomento reiteraba lo ya manifestado en la resolucién inicial y,
ademas, realizaba las siguientes consideraciones:

a. Los informes sobre las propuestas de redaccion de proyecios de
modificacion de contratos de obras y de redaccién de proyectos de
obras complementarios se emiten en la Inspeccion General de acuerdo
con diferentes Ordenes Ministeriales que han regulado su ambito de
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actuacién y funciones. En este sentido, se considera que el acceso a
esta informacién incurriria en el limite previsto en el articulo 14.1 g) de
la LTAIBG al tratarse del desempefio de funciones administrativas de
vigilancia, inspeccion y control encomendadas a la Inspecci6on de
Servicios ya que afectaria gravemente al objetivo de la labor de
supervision interna desarrollada por las unidades competentes. En
concreto, se considera que la garantia de que el informe no va a ser
publico de forma aislada fomenta el hecho de que el mismo pueda ser
elaborado de forma tal que se indique claramente la posicion de los
responsables de la Inspeccion.

b. La solicitud se entiende abusiva y desproporcionada al afectar a un
volumen ingente de informaciéon que, ademas, se encuentra en poder
de distintos centros directivos que dependen tanto al propio
Departamento como a entidades dependientes del mismo.

c. Estos informes previos son soélo uno mas de los distintos informes
auxiliares que pueden componer un expediente de contratacién de
obras. Muchos de los informes solicitados, de hecho, se refieren a
obras aun no terminadas. En concreto, los emitidos por la Inspeccion
General a peticion de los diferentes 6rganos de contratacion del
Departamento, aunque son preceptivos no son vinculantes y, por lo
tanto, no son determinantes de las caracteristicas definitivas de los
contratos. Por esta razdn, se considera que tienen un caracter auxiliar o
de apoyo al ser un informe interno entre érganos administrativos.

d. En conclusién, es el correspondiente 6rgano de contratacion el que
decide sobre la aprobacién de los contratos, con las caracteristicas
técnicas y econdmicas que considere convenientes y de acuerdo con la
legislaciéon sobre contratacién publica aplicable en cada caso. Por ello,
entiende que el objetivo de una mejor fiscalizacion de la contratacion
publica, argumento mencionado por la reclamante, se alcanza
correctamente con la publicacién de los datos sobre contratos a los que
se refiere el articulo 8.1 a) de la LTAIBG en el Portal de Transparencia
sin perjuicio de que éstos se complemente, en su caso, con la
aportacion de datos complementarios de caracter estadisticos por parte
de la Inspeccion General.

Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. El articulo 12 de la LTAIBG reconoce el derecho de acceso a la informacion
publica entendida como “los contenidos o documentos, cualquiera que sea su
formato o soporte, que obren en poder de alguno de los sujetos in¢cluidos en el
ambito de aplicacion de este titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en el
ejercicio de sus funciones” (articulo 13).
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Debido a que el escrito de alegaciones las menciona, se considera preciso realizar
un andlisis de las diversas disposiciones cuya aplicacion al caso concreto la
Inspeccidén General del Ministerio de Fomento consideraria oportuna.

Partiendo de la base del concepto de informacion puablica, la Ley reconoce, en su
articulo 18, la posible aplicacién de una serie de causas de inadmisién cuyo efecto
procedimental seria que el 6rgano competente para ello no conoce del asunto por
cuanto la informacién solicitada incurriria en alguno de los supuestos de
inadmision previstos.

De entre las causas de inadmisién previstas, la que se alega en este caso
concreto es la recogida en el articulo 18.1 b), segun la cual “Se inadmitiran a
tramite, mediante resolucién motivada, las solicitudes:

b) Referidas a informacion que tenga caracter auxiliar o de apoyo como la
contenida en notas, borradores, opiniones, resimenes, comunicaciones e informes
internos o entre 6rganos o entidades administrativas”.

Del tenor literal de precepto transcrito, y ante la ausencia de desarrollo
reglamentario de la norma que defina con mayor precision las causas de
inadmision del mencionado articulo 18, cabria concluir que es la condicion de
informacién auxiliar o de apoyo la que debe concurrir en la informacién solicitada
para que la solicitud pueda ser inadmitida. El precepto, ademas, recoge algunos
" supuestos que pueden entenderse incluidos en informacién auxiliar o de apoyo:
notas, borradores, opiniones, resimenes, comunicaciones € informes internos o
entre 6rganos. Es decir, es el caracter auxiliar o de apoyo de este tipo de
informacién y no el hecho de que sea una nota, borrador, resumen o informe
interno el que conllevaria la posibilidad de aplicar la causa de inadmision prevista
en el articulo 18.1 b).

La solicitud de informacion se refiere a los informes sobre modificaciones de obra
y obras complementarias emitidos por la Inspeccion General del Ministerio de
Fomento en ejercicio de las funciones que tiene encomendadas, segun se
desprende de las alegaciones formuladas en el tramite desarrollado a estos
efectos. Dichas fpnciones vienen especificadas en la Orden FOM/2564/2014, de
26 de diciembre, por la que se regulan el ambito de actuacion y las funciones de la
Subdireccién General de Inspeccién de Servicios y Obras del Ministerio de
Fomento, cuyo articulo 2.2 letras o) y p) establece que “corresponden a la
Subdireccion General de Inspeccion de Servicios y Obras del Ministerio de
Fomento (...)":

o) Informar las propuestas de redaccion de proyectos de modificacion
de contratos de obras, y suministros a ellas vinculados, con
independencia de la calificacion del contrato del que las obras se deriven y
de su importe, cuando asi lo determine la Subdireccion General de
Inspeccion de Servicios y Obras en cumplimiento de lo que establezca su
Plan Anual de Actuaciones o convenio especifico de actuacién, en su caso,




con la entidad proponente, y ftras el analisis de la informacion que
acomparie la propuesta, o en todo caso cuando asi lo solicite expresamente
el organo gestor. La propuesta vendra acompanada, ademas de la
Jjustificacién, descripcion y valoracion de la Direccion Facultativa, de un
informe de la Oficina de Supervisién o unidad técnica equivalente que actud
sobre el proyecto inicial y en el que se valoren pormenorizadamente las
actuaciones que se incluyen en cuanto a la oportunidad y racionabilidad de
las modificaciones planteadas, la posible responsabilidad del redactor del
proyecto inicial derivada de su elaboracién en supuestos de incorreccion
previsible, o de los contratistas de las obras y servicios vinculados, asi
como la idoneidad y justificacion de los nuevos precios que, en su caso, se
incorporen y su coherencia en relacion con los del proyecto vigente.

p) Informar las propuestas de redaccion de proyectos de obras
complementarias que se pretendan adjudicar al contratista de la obra
principal por procedimiento negociado sin publicidad, con independencia de
la calificacion del contrato del que las obras se deriven y de su importe,
cuando asi lo determine la Subdireccion General de Inspeccidon de
Servicios y Obras en cumplimiento de lo que establezca su Plan Anual de
Actuaciones o convenio especifico de actuacion, en su caso, con la entidad
proponente, y tras el analisis de la informaciéon que acompanie la propuesta,
0 en todo caso cuando asi lo solicite expresamente el érgano gestor. La
propuesta vendré acompafiada, ademas de la justificacién, descripcion y
valoracion de la Direccion Facultativa, de un informe de la Oficina de
Supervisién o unidad técnica equivalente que actud sobre el proyecto inicial
y- en el que se valoren pormenorizadamente las actuaciones que se
incluyen en cuanto a la oportunidad y racionabilidad de las obras
complementarias que se plantean, si pueden o no separarse técnica o
econémicamente del contrato primitivo sin causar grandes inconvenientes a
la Administracion o si, aunque sean separables, son estrictamente
necesarias para su perfeccionamiento, informando también sobre la posible
responsabilidad del redactor del proyecto inicial derivada de su elaboracion
en supuestos de incorreccion previsible, o de los contratistas de las obras y
servicios vinculados, asi como la idoneidad y justificacion de los nuevos
precios que, en su caso, se incorporen y su coherencia en relacién con los
del proyecto vigente al que se refieren las obras complementarias
propuestas”.

Asimismo, el articulo 5.3 b) de la misma Orden Ministerial establece lo siguiente:

“Cuando los informes se refieran a propuestas de modificacion de proyectos o
proyectos de obras complementarias y contengan observaciones, prescripciones,
condicionantes o sean desfavorables, el 6rgano que solicité el informe debera
dirigirse tras su recepcion a la Inspeccion General de Fomento, indicando si
reformara su propuesta para asumir aquéllas o si, siendo éste preceptivo pero no
vinculante, mantiene su propuesta en todo o en parte, con la consiguiente
Justificacion que se incorporara al expediente de contratacion junto con el informe”




Igualmente, se alega que, pese a que se tratan de informes preceptivos, no son
vinculantes, lo que los hace no determinantes de las caracteristicas definitivas de
los contratos y, por lo tanto y a juicio del Ministerio de Fomento, tienen caracter
auxiliar o de apoyo.

En opinién de este Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, y teniendo en
cuenta el contenido de los informes que son objeto de la solicitud de acceso, se
trata de documentos que, mas alla de ser auxiliares, e independientemente de su
caracter vinculante o no, conforman la voluntad del érgano al que corresponde la
decisién final. No puede, por lo tanto, alegarse que se trata de meros documentos
de caracter accesorio y sin relevancia externa sino que, precisamente su caracter
preceptivo, la especializaciéon de la Unidad que los elabora y el contenido que
debe incluirse en los mismos permite alegar su condicion de elemento
fundamental del expediente y legitimador de la buena actuacién publica en los
procedimientos de contratacion.

Debe también senalarse, como indica igualmente la reclamante en sus
alegaciones, que la aplicacion de 'una causa de inadmision debe quedar
suficientemente m6tivada, de tal forma que permita al drgano encargado de
conocer las posibles reclamaciones que se planteen, como seria este caso, tener
los elementos de juicio necesarios, en base a las caracteristicas de la informacion
solicitada y a los argumentos del 6rgano al que se dirige la solicitud. No obstante,
no ha sido este el caso, ya que los argumentos que motivan la aplicacion de la
causa de inadmision del articulo 18.1 b) han sido muy débilmente expuestos.

Por otro lado, el articulo 14 de la Ley recoge una serie de limites al derecho de
acceso a la informacion que podran ser aplicados, mediante resolucion motivada y
siempre que el acceso a la informacion solicitada suponga un perjuicio, no
meramente hipotético, a alguno de los bienes e intereses juridicos publicos y
privados, ahi mencionados. Asimismo, se indica expresamente que la aplicacion
de dichos limites sera justificada y proporcionada, atendera a las circunstancias
del caso concreto y, especialmente, a la existencia de un interés superior que, aun
produciéndose ese perjuicio, justifique el acceso.

De esta manera, los limites del articulo 14 no operan ni automaticamente a favor
de la denegacion ni absolutamente en relacion a los contenidos. Antes al contrario,
debera analizarse si la estimacion de la peticion de informacién supone un
perjuicio (test del dario) concreto, definido y evaluable y si en el caso concreto
coexiste un interés superior que justifique el acceso (test del interés).

En el caso que nos ocupa, la Inspeccion General de Fomento considera que la
concesion del acceso a la informacion que se solicita, toda vez que se enmarca
dentro de las funciones que tiene atribuidas, perjudicaria las funciones de
vigilancia, inspeccién y control que desempeia. A este respecto, entiende que la
labor de supervision interna que realiza quedaria comprometida con el
conocimiento de los informes que se solicitan. De hecho, la mayoria de los
informes que se solicitan se enmarcan en obras aiun no terminadas, por lo que las
modificaciones u obras complementarias propuestas puede que no sean
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finalmente ejecutadas en los términos en los que se proyectd inicialmente, debido
a que puede haber incidencias que conlleven nuevos ajustes, correcciones o
modificaciones.

En este punto, y como ya se ha mencionado anteriormente, la aplicacion de un
limite al derecho de acceso puede ceder ante la presencia, en el caso concreto,
de un interés publico que, aun produciéndose ese perjuicio, justifique que se
acceda a la informacion solicitada.

A juicio de este Consejo de Transparencia y Buen Gobierno el limite alegado seria
de aplicacion cuando la concesién del acceso a la informacién solicitada pueda
afectar al desarrollo de las funciones de inspeccion encomendadas bien porque la
obra aun no haya finalizado, por lo que esta labor de inspeccién pudiera verse
afectada en ese caso concreto, pero también si pudieran comprometerse las
funciones de inspeccién que pudieran desarrollarse en procesos futuros. Este
hecho se ve, ademas, reforzado por la prevision del articulo 5.3 b) de la Orden
FOM/2564/2014, donde se especifica que el érgano que solicitd el informe debe
dar conocimiento de su aceptacibn o no de las eventuales observaciones,
prescripciones, condicionantes o criterio desfavorable manifestados por la
Inspeccion General de Fomento. Esta prevision puede entenderse enmarcada, por
lo tanto, en las facultades de este drgano para realizar un seguimiento de la obra
proyectada.

Ademas, se entiende que relacionada con esta cuestion, la Inspeccion General de
Fomento, alega que su informe es uno mas de los que conforman el expediente, y
solo el acceso al expediente al completo, siempre que el mismo hubiera finalizado,
permitiria el control o fiscalizacion de la contratacion publica a la que se refiere la
reclamante.

Por todo lo dicho anteriormente cabe concluir lo siguiente:

a. La informacién solicitada no se encuentra dentro de aquellas que
pueden calificarse como auxiliar o de apoyo en el sentido del
articulo 18.1 b) de la LTAIBG, por lo que no procede la aplicacién de
esta causa de inadmision.

b. No obstante, el acceso aislado a los informe de la Inspeccion
General de Fomento si supondria un perjuicio a las funciones de
vigilancia, inspeccion y ‘control de las que es competente dicha
unidad en los términos del articulo 14.1 g) de la LTAIBG.

c. Finalmente, y toda vez que el acceso al expediente completo, una
vez finalizado el mismo y a juicio de la propia Inspeccién, seria
compatible con el desarrollo de sus funciones, este Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno considera que procederia conceder
el acceso a la documentacion contenida en el .conjunto de la
documentacién previa identificacion por parte del solicitante del
expediente y acuerdo sobre la formalizacion del acceso.




lil. RESOLUCION

En atencién a los antecedentes y fundamentos juridicos descritos, procede

PRIMERO: desestimar la reclamacién presentada por cuanto se considera que es de
aplicacion el limite al derecho de acceso a la informacién previsto en el articulo 14.1 g)
de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién
publica y buen gobierno relativo a las funciones administrativas de vigilancia,
inspeccién y control.

SEGUNDOQO: Instar a la Inspeccion General de Fomento a que, previo acuerdo con la
solicitante, se proceda a dar el acceso a la documentacion completa incluida en
expedientes ya finalizados e identificados al efecto.

Contra la presente resolucién, 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 Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa.

LA PRESIDENTA DEL
CONSEJO DEI[RA
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