Resolucién 133/2019

S/REF: 001-032197
N/REF: R/0133/2019; 100-002207

Fecha: 22 de mayo de 2019

Rectamante: [
pireccion: [
Administracién/Organismo: Ministerio de Fomento

Informacidn solicitada: Listado de DNI/NIE de personas subvencionadas en compra de billetes
de avién

Sentido de la resolucién: Desestimatoria

I. ANTECEDENTES

1. Segun se desprende de la documentacion obrante en el expediente, el reclamante solicité al
MINISTERIO DE FOMENTO, a través del Portal de la Transparencia, al amparo de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobiernol (en adelante LTAIBG), con fecha 17 de enero de 2019, la siguiente informacion:

El listado de los DNI/NIE de las personas fisicas subvencionadas en la compra de billetes de
avidn entre Canarias, Baleares y Peninsula, indicando el importe del billete segun la base de
datos del Ministerio de Fomento que proceda.

2. Con fecha 15 de febrero de 2019, el MINISTERIO DE FOMENTO contestd al reclamante lo
siguiente:

De acuerdo con la letra c) del apartado 1 del articulo 18 de la citada Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, se inadmitirdn a tramite las solicitudes de acceso a la informacion publica que se

! https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2013-12887
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refieran a informacion para cuya divulgacion sea necesaria una accidon previa de
reelaboracion.

Una vez analizada la solicitud, esta Direccion General considera que la misma incurre en el
expositivo precedente, toda vez que la informacién agregada a nivel de DNI/NIE de las
personas fisicas subvencionadas con indicacion del importe del billete, no se encuentra
directamente disponible en la DGAC, seria necesario elaborar un informe especifico y exigiria
una reelaboracion previa para el tratamiento de los datos lo que supondria un nuevo
tratamiento de la informacidn, elabordndola ad hoc para cumplimentar esta peticion. Esta
accion obligaria a paralizar el resto de la gestion ordinaria de la unidad, impidiendo la
correcta atencion al servicio publico encomendado.

Adicionalmente, procede la denegacion de la informacion por venir afectada por el limite
regulado en el articulo 15.2 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a
la informacién publica y buen gobierno, prevaleciendo la proteccion de datos personales
sobre el derecho de acceso a la informacidn, sin que pueda practicarse una disociacion de
datos que impida la identificacion de las personas afectadas, por ser dicha identificacion,
precisamente, el nucleo principal de la solicitud de acceso.

En consecuencia, con fundamento en lo dispuesto en el articulo 15.2 y la letra c) del articulo
18.1 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica
y buen gobierno, se inadmite a trdmite la solicitud de acceso a la informacion publica que ha
quedado identificada en el pdrrafo primero de esta resolucion.

3. Ante esta contestacion, el reclamante presentd, mediante escrito de entrada el 26 de febrero
de 2019, al amparo de lo dispuesto en el articulo 24° de la LTAIBG, una reclamacién ante el
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, indicando que

Facilitar dicha informacion NO requiere reelaboracion. Se solicita en bruto. El coste del
tratamiento se asume por este ciudadano. La reelaboracion estd descartada, con lo que no
procede aplicar el articulo 18.

Se alega también que son datos personales. Articulo 15. Tampoco procede: la subvencion de
cada trayecto es nominativa y proviene de los presupuestos generales del estado. Los DNI
para otras subvenciones estdn publicados en la lista nacional de subvenciones.

4. Advertidas algunas deficiencias en el escrito de reclamacién, se solicité a la reclamante que
las subsanara. Realizada la subsanacidn, se continud con el procedimiento.

2 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&tn=1&p=20181206#a24
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5. Con fecha 11 de marzo de 2019, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno remitio el
expediente al MINISTERIO DE FOMENTO, al objeto de que pudiera hacer las alegaciones que
considerase oportunas. El 1 de abril de 2019, el Ministerio presentd sus alegaciones, con el
siguiente contenido:

PRIMERA.- En respuesta a su solicitud se indica que la Direccion General de Aviacion Civil
recopila informacion de diferentes bases de datos, con multiples tablas, asi como el software
que relaciona todas ellas. Por lo que facilitar los datos en la forma requerida, supondria un
nuevo tratamiento de la informacion, elabordndola ad hoc para poder cumplimentar esta
peticion.

Asimismo, seria necesario reelaborar y tratar los datos para que no pudiera identificarse a las
personas beneficiarias de la subvencion de conformidad con el articulo 15.2 de la Ley de
Transparencia, ni afectar a los legitimos intereses comerciales de las compafiias aéreas.

Por este motivo, la Direccion General de Aviacidon Civil considera que la solicitud de acceso a la
informacion incurre en el supuesto contemplado en la letra e) del articulo 18.1 de la Ley de
Transparencia.

Por otro lado, la reelaboracion de la informacion que seria necesaria para dar cumplimiento a
lo solicitado por el recurrente, es un proceso complejo que requeriria destinar tiempo y
recursos de los que esta Direccion General no dispone, obligando a paralizar el resto de la
gestion ordinaria de las subvenciones al transporte aéreo, impidiendo la correcta atencion al
servicio publico encomendado.

En este caso, estariamos ante el supuesto contemplado en la letra c) del articulo 18.1 de la Ley
de Transparencia, por el cardcter abusivo no justificado de la solicitud con la finalidad de la
Ley.

SEGUNDA.- En el supuesto de individualizar el dato por ruta, como solicita el interesado,
podria darse el caso de que en las rutas en las que solo existe un operador, estemos
ofreciendo informacion comercial que podria perjudicar los intereses econdmicos y
comerciales de la compaiiia aérea. En este caso, estariamos ante el supuesto contemplado en
la letra h) del articulo 14.1 de la Ley de Transparencia.

TERCERA. - La Ley 38/2003 General de Subvenciones, en su articulo 20 establece el cardcter
reservado de los datos relativos a las subvenciones y la obligacion del personal al servicio de la
Administracion a guardar el mds estricto y completo secreto profesional respecto de los datos
sobre los que tengan conocimiento en este dmbito. En ese mismo articulo, en su apartado 8,
se establece lo siguiente en relacion al acceso de los ciudadanos a los datos de subvenciones:
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"En aplicacion de los principios recogidos en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, la BDNS operard como
sistema nacional de publicidad de las subvenciones. A tales efectos, y para garantizar el
derecho de los ciudadanos a conocer todas las subvenciones convocadas en cada momento y
para contribuir a los principios de publicidad y transparencia, la Intervencion General de la
Administracion del Estado publicard en su pdgina web los siguientes contenidos: (. . .)"

La informacidn solicitada, es publica y puede consultarse en el Portal de Transparencia y en la
Base de Datos Nacional de Subvenciones, los importes liquidados por compafiia y mercado en
aplicacion del Real Decreto 1316/2001, con el tratamiento indicado en el Art. 7 y a los que
puede tener acceso en el siguiente enlace:
http://www.infosubvenciones.es/bdnstrans/GE/es/concesiones.

Como se ha comentado anteriormente, individualizar la subvencion por DNI/NIE y ruta
requiere necesariamente un costoso trabajo de reelaboracion y reestructuracion de la
informacion, ademds de afectar a los intereses econédmicos y comerciales de las compafias
aéreas. Siendo de aplicacion el limite al derecho de acceso de conformidad con el articulo 14.1
h)y las causas de inadmision del articulo 18.1 c) y e) de la Ley de Transparencia.

A la vista de todos los argumentos expuestos hasta aqui, esta Direccion General entendié que
no procedia acceder, en los términos solicitados, a la peticion del recurrente.

Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 24 de Ia LTAIBG§, en relacion con el articulo 8

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

. . 4 . . .
de Transparencia y Buen Gobierno~, la Presidencia 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 obren en poder de

® https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&p=20181206&tn=1#a24
* hitps://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2014-11410&tn=1&p=20141105#a8
® https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&tn=1&p=20181206#a12
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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".

Por lo tanto, la Ley define el objeto de una solicitud de acceso a la informacion en relacién a
informacidén que ya existe, por cuanto estd 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.

Con estas premisas, debe acotarse el objeto de la presente reclamacién Unicamente a aquella
informacién que obre en poder de la Administracién en el momento de la solicitud de acceso
y siempre teniendo como base que la finalidad de la LTAIBG es conocer como se toman las
decisiones que afectan a los ciudadanos, cémo se manejan los fondos publicos o bajo qué
criterios actuan nuestras instituciones.

3. En primer lugar, ha de sefialarse que la solicitud de informacién de la que trae causa la
presente reclamacion coincide parcialmente con la planteada por el mismo interesado en el
expediente 001-028026, que fue objeto de reclamacidn ante este Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno tramitada con el n® de expediente R/0571/2018.

En la mencionada reclamacién, se analizd el derecho del interesado- que, como decimos,
coincide con el actual expediente- a acceder a la siguiente informacion:

- El listado completo de las subvenciones concedidas al transporte maritimo y aéreo desde el
primer afio en que se tenga informacion hasta el 31 de agosto de 2018.

- Distinguiendo individualmente cada empresas aérea y maritimas tramitadoras de la
subvencion

- En los trayectos entre peninsula y Canarias, Baleares, Ceuta y Melilla.

- Identificando a la persona fisica beneficiaria de la subvencion con el mismo respeto a la Ley
Orgdnica de Proteccion de Datos personales que la base de datos nacional de publicacion de
subvenciones. Es decir DNI o NIE en su caso.

http://www.infosubvenciones.es/bdnstrans/GE/es/concesiones

Se solicita adicionalmente que se facilite el listado completo de los campos de informacion de
los que consta el fichero informdtico SARA del Ministerio de Fomento: ej. dni, trayecto
subvencionado, precio pagado a la empresa transportista por el ciudadano, precio pagado por
el estado, empresa que realiza la solicitud de comprobacion de la residencia, etc.
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https://www.fomento.qob.es/aviacion-civil/subvenciones-para-el-transporte-Aereo/sistema-

sara

La mencionada reclamacidon fue desestimada por este Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno en base a los siguientes argumentos:

(..) la solicitud de informacién ha sido inadmitida por la DIRECCION GENERAL DE LA
AVIACION CIVIL, en base a lo previsto en el articulo 18.1 c) de la LTAIBG, que dispone lo
siguiente:

1. Se inadmitirdn a trdmite, mediante resolucion motivada, las solicitudes:

¢) Relativas a informacion para cuya divulgacion sea necesaria una accion previa de
reelaboracion.

Dicha causa de inadmisidon ha sido objeto de criterio interpretativo, aprobado por el Consejo
de Transparencia y Buen Gobierno en ejercicio de las competencias legalmente atribuidas en
el art. 38.2 a) de la LTAIBG, en el que se sefiala lo siguiente:

o 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, habrdn de operar, en
todo caso, mediante resolucion motivada. Por tanto, serd requisito que la resolucion por la
que se inadmita la solicitud especifique las causas que la motivan y la justificacion, legal o
material aplicables al caso concreto.

o En cuanto al concepto de reelaboracion, debe entenderse desde el punto de vista
literal que reelaborar es, sequn 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.

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

Dicho lo anterior, el concepto de reelaboracion 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 dmbito funcional de actuacion del organismo o entidad que recibe la
solicitud, deba: a) Elaborarse expresamente para dar una respuesta, haciendo uso de
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diversas fuentes de informacion, o b) Cuando dicho organismo o entidad carezca de los
medios técnicos que sean necesarios para extraer y explotar la informacion concreta que se
solicita, resultando imposible proporcionar la informacion solicitada.

Por otro lado, los Tribunales de Justicia también han tenido ocasion de pronunciarse sobre la
indicada causa de inadmisidn, en los siguientes términos:

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 informacion que existe y que esta ya
disponible, lo que es distinto, de reconocer el derecho a que la Administracion produzca,
aunque sea con medios propios, informacion que antes no tenia”.

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

Finalmente, debe recordarse también lo indicado por el Tribunal Supremo, en su Sentencia
de 16 de octubre de 2017, dictada en el Recurso de Casacion n2 75/2017, "Cualquier
pronunciamiento sobre las “causas de inadmision” que se enumeran en el articulo 18 de la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, y, en particular, sobre la prevista en el apartado 1.c/ de
dicho articulo (que se refiere a solicitudes “relativas a informacion para cuya divulgacion sea
necesaria una accion previa de reelaboracion”) debe tomar como premisa la formulacion
amplia y expansiva con la que aparece configurado el derecho de acceso a la informacion en
la Ley 19/2013." (...) "Esa formulacion amplia en el reconocimiento y en la regulacion legal
del derecho de acceso a la informacidn obliga a interpretar de 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.

Por ello, la causa de inadmision de las solicitudes de informacion que se contempla en el
articulo 18.1.c/ de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, 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. (...)
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6. En relacion con la justificacion invocada por la Administracion, se basa
fundamentalmente en sefialar que en la aplicacion SARA (Sistema de Acreditacion de
Residencia Autorizado) no se encuentra disponible toda la informacidn, tal y como se solicita,
por lo que, seria necesaria una reelaboracion que requeriria destinar tiempo y recursos, y
paralizar el resto de la gestion ordinaria.

Una vez se accede al Sistema SARA en la pdgina del Ministerio de Fomento, a través del
enlace que el reclamante proporciona en su reclamacion, se puede comprobar que la
aplicacion estd destinada al residente que pretende beneficiarse de la subvencion, ya que,
ademds de una informacion general, se explican las condiciones a cumplir para la obtencion
de la bonificacion y las instrucciones a seguir.

Por ello, parece evidente a nuestro juicio que, aunque consten una serie de datos
relacionados con las subvenciones a residentes, el proceso para elaborar la informacion no
se puede considerar una mera suma de datos, ni que requiera un minimo tratamiento de la
informacion existente, incluso aunque no se cuestionara si la Administracion carece o no
medios técnicos para proporcionar la informacion, y los tuviera, se entiende que ha de
producir la informacidn, teniendo previamente que buscar datos en diferentes bases, incluso
externas, como en el BOE (tal y como reconoce el propio reclamante), teniendo en cuenta
que los billetes se pagan a las compaiiias aéreas que colaboran con la Administracion, y
que éstas informan al Ministerio de Fomento, que efectuado el control pertinente
determina el importe a abonar a la compania, lo que supondria un supuesto de
reelaboracion para poder identificar beneficiarios, casarlos con los datos existentes y, a su
vez presentarlos diferenciados conforme se solicitan.

Aplicado el anterior criterio interpretativo asi como los pronunciamientos judiciales al caso
que nos ocupa, puede concluirse en nuestra opinidn que, si bien hubiera sido deseable que la
resolucion de respuesta contuviera un mayor desarrollo de los argumentos por los que se
considera necesaria una accion previa de reelaboracion para proporcionar los datos
solicitados, se dan las circunstancias para entender que estamos ante un supuesto de
reelaboracion de la informacion, ya que el reclamante estd manifestando en el tramite de
audiencia, entre otras cuestiones, que:

- (...) la “subvencion individual” es una mera multiplicacion {(...)

- El dato individualizado del “importe del billete bonificado” existe en SARA, pero Los
porcentajes de subvencion actuales y pasados pueden obtenerse del Boletin Oficial del
Estado.
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- Los porcentajes actuales estdn disponibles en la propia web del Ministerio de
Fomento (...)

7. Por otra parte, en relacion con la consideracion de la Administracion en el sentido de
que la informacion no ha sido denegada en su totalidad, sino que se ha proporcionado de
manera parcial con el acceso al enlace al Sistema Nacional de Publicidad de Subvenciones,
cabe indicar que accediendo al mismo se puede “procesar una consulta”, en la pestaia
correspondiente al Ministerio de Fomento y Direccion General de Aviacion Civil, y no son las
meras “instrucciones” que indica el reclamante.

Ya que, si bien es cierto que no aparece la informacion por beneficiario sino por compahia
aérea, también es cierto que se informa sobre la convocatoria de la subvencion, que
accediendo indica las regiones de destino concretas (por ejemplo: Tenerife, la Palma, Ceuta,
etc.); el importe (abonado) y la ayuda equivalente (subvencionado), que coinciden,
ordenadas de la mds reciente a la mds antigua, con datos desde el 2014 y 2018. Informacion
que coincide en muchos puntos con lo que el interesado indicaba en su solicitud: que se
facilite el listado completo de los campos de informacion de los que consta el fichero
informdtico SARA del Ministerio de Fomento: ej. dni, trayecto subvencionado, precio pagado
a la empresa transportista por el ciudadano, precio pagado por el estado, empresa que
realiza la solicitud de comprobacion de la residencia, etc.

A ello, cabe anadir que en el tramite audiencia el reclamante estd indicando que consideraria
suficiente recibir como dato sustitutivo del individual la informacidn individualizada que la
DGAC reconoce poseer en SARA referente al “importe del billete bonificado abonado por el
pasajero, excluyendo conceptos no subvencionables y complementarios al de la subvencion
finalmente liquidada, en funcion de la tarifa aérea aplicada en la venta, que es precisamente
lo que se acaba de comprobar en el enlace descrito, ya que por el sistema de gestion, como
indica la Administracion Una vez se utiliza el billete, éste se informa a Fomento por parte
de la compaiiia aérea para que la Administracion, tras el procedimiento de control
vigente, determine el importe a pagar a la compaiia. Asi, los importes pagados a las
compaiias aéreas e informados en la Base de Datos Nacional de Subvenciones se
corresponden con las bonificaciones practicadas a los pasajeros, detrayendo los
errores detectados en el proceso de liquidacion.

Por lo que, a juicio de este Consejo de Transparencia la informacion se ha proporcionado
parcialmente
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8. En consecuencia, y atendiendo a los argumentos y consideraciones indicadas en los
apartados anteriores, la presente Reclamacion debe ser desestimada.

Por lo tanto, teniendo en cuenta el precedente sefialado que, como decimos, atendia
parcialmente cuestiones planteadas en la presente reclamacién, entendemos que deben ser
de aplicacién los mismos argumentos y, por lo tanto, la presente reclamacion ha de ser
desestimada.

1Il. RESOLUCION

En atencidon a los Antecedentes y Fundamentos Juridicos descritos, procede DESESTIMAR la

reclamacién presentada por _, con entrada el 26 de febrero de

2019, contra el MINISTERIO DE FOMENTO.

De acuerdo con el articulo 23, nimero 1, de la Ley 19/2013, de 9 de diciembreG, de Transparencia,

Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno, la Reclamacidon 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 octubrez, de Procedimiento Administrativo

Comun de las Administraciones Publicas.

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 Jurisdiccidn 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 Amords Dorda

® https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&p=20181206&tn=1#a23
7 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10565&tn=1&p=20181206#a112
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