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Reclamante: ||| | G

Organismo: MINISTERIO DE TRANSPORTES Y MOVILIDAD SOSTENIBLE.
Informacién solicitada: Informes sobre la adjudicacién de un proyecto de obras.

Sentido de la resolucién: Desestimatoria.

ANTECEDENTES

. Segun se desprende de la documentacién obrante en el expediente, el 24 de abril de
2024 el reclamante solicité al MINISTERIO DE TRANSPORTES Y MOVILIDAD
SOSTENIBLE, al amparo de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacién publica y buen gobierno? (en adelante, LTAIBG), la siguiente
informacién:

«El 21 de marzo de 2023 el director general de Carreteras firmd el informe
justificativo de la decisiéon de no adjudicar el contrato y desistir del procedimiento
de adjudicacidn del proyecto de acceso a El Musel desde el enlace de La Pefiona.
En la pdgina 16 se sefala que en el marco del contrato de Apoyo técnico en la
supervision y control de actuaciones y proyectos en el dmbito de la Subdireccidn
General de Construccion (SGC-SGC012, LOTE 4), las empresas URCI

L https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2013-12887
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CONSULTORES, S.L. Y OTTO INGENIERIA Y OBRAS, S.L. han desarrollado varios
estudios que han buscado analizar los principales riesgos de la actuacion.

Queria conocer en qué fecha se solicitd a los citados consultores que hicieran esos
estudios y en qué fecha fueron entregados, asi como disponer de copia de todos
ellos y conocer cudl ha sido el importe abonado por cada uno de esos trabajos.

Queria conocer en qué fecha fue solicitado a Geoconsult que hiciera el andlisis,
disponer de copia de la resolucién que determind que fuera Geoconsult y no otra
consultora, y cudnto se pagd por su trabajo.

También queria una aclaracién. Segun el pliego del contrato Apoyo técnico en la
supervision y control de actuaciones y proyectos en el dmbito de la Subdireccidn
General de Construccidon el lote 4 se corresponde con actuaciones en la
Demarcacién de Carreteras del Estado en Madrid, siendo que el proyecto del acceso
al puerto de El Musel corresponderia a la Demarcacién de Carreteras del Estado en
Asturias o en su defecto a la Direccion General de Carreteras. ;Cudl fue la
justificacidn para encomendar dicho trabajo al adjudicatario del lote 4 y no del lote
2, que es el de la demarcacién asturiana?»

Mediante resolucién de 24 de junio de 2024, el citado ministerio acordd la inadmisidn
a trdmite de la peticion con fundamento en lo dispuesto en el articulo 18.1.b) y e)
LTAIBG en los siguientes términos:

(...) 5°Una vez analizada la solicitud, la Direccion General de Carreteras considera
que la misma incurre en el expositivo precedente por los siguientes motivos:

Informes que nos han servido para la toma de decisiones

Se trata de documentacidn interna de apoyo a la toma de decisiones del drgano de
contratacion, decision que en este caso se ha manifestado en una resolucién
administrativa de desistimiento de la contratacién, que si es publica y estd en la
plataforma de contratacidn.

Aclaraciones sobre a qué lotes se ha asignado la realizacion de los informes

El articulo 13 de la LTAIBG define la informacidn publica como “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 aplicacidn de este titulo y que hayan
sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones”.

En relacidn con esta cuestidn, la solicitud presentada no pide acceso a ningun
contenido o documento elaborado o adquirido por este Departamento en el ejercicio
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de sus funciones, con lo que no puede ser admitido a trdmite al no estar solicitando
“informacién publica”, segun lo considerado en la LTAIBG.

Consideramos por lo tanto que dicha cuestidon tiene un cardcter abusivo no
justificado con la finalidad de transparencia de esta Ley, dado que se trata de un
tema puramente interno y de simple oportunidad operativa.

En consecuencia, con fundamento en los dispuesto en las letras b) y e) del articulo
18.1 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, se inadmite el acceso a la informacidn
publica cuya solicitud ha quedado identificada en el punto 1 de esta resolucidén.»

3. Mediante escrito registrado el 29 de julio de 2024, el solicitante interpuso una
reclamacion ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (en adelante, el
Consejo) en aplicacion del articulo 242 de la LTAIBG en la que pone de manifiesto
que:

«La Direccion General trata de redefinir los limites de acceso a la informacidn
publica. A su juicio, solo debe conceder acceso a la resolucién que toma una
decision, pero no a los informes que han ayudado a sustentarla. Creemos que es
doctrina sentada por el consejo que el ciudadano tiene derecho a conocer el proceso
de toma de decisiones; saber qué se encarga con fondos publicos, a quién y por qué
es una parte elemental también para conocer la gestidn que se hace del erario
publico.
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La segunda parte de la pregunta pretende conocer la justificacion por la cual se
optd por un lote de los contratos en lugar del que, desde fuera, parece el
naturalmente disefiado para ello. De nuevo nos encontramos con una respuesta
muy restrictiva de los derechos de acceso, pues basta con mostrar la justificacién
del encargo para acreditar qué lote era el apropiado. A priori no deberia ser una
cuestion sujeta a la voluntad discrecional, toda vez que habia pliegos regulando
que las actuaciones en el dmbito de la Demarcacién de Carreteras del Estado en
Asturias correspondian a otros consultores.»

4. Con fecha 29 de julio de 2024, el Consejo trasladd la reclamaciéon al Ministerio
requerido solicitando la remisién de la copia completa del expediente derivado de la
solicitud de acceso a la informacién y el informe con las alegaciones que considere
pertinentes. El 2 de agosto de 2024 tuvo entrada en este Consejo, junto al
expediente, escrito en el que se sehala lo siguiente:

2 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&tn=1&p=20181206#024
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Pdgina 4 de 11

«Se mantiene lo resuelto en el expediente 001-090135 en el que se solicitaban
todos los informes que han servido a la Direccion General de Carreteras para la
toma de decisiones y aclaraciones sobre a qué lotes se asignaron la realizacién de
dichos informes, ya que de acuerdo con la letra b) del apartado 1 del articulo 18 de
la citada Ley 19/2013, de 9 de diciembre, se inadmitirdn a trdmite las solicitudes de
acceso a la informacién publica cuando sean referidas a informacién que tenga
cardcter auxiliar o de apoyo como la contenida en notas, borradores, opiniones,
resiumenes, comunicaciones e informes internos o entre drganos o entidades
administrativas.

Asimismo, como ya se recogid en la resolucidn, el articulo 13 de la LTAIBG define la
informacidn publica como “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 aplicacidn de este titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en el
gjercicio de sus funciones”.

En relacién con esta cuestion, la solicitud presentada no pide acceso a ningun
contenido o documento elaborado o adquirido por este Departamento en el ejercicio
de sus funciones, con lo que no puede ser admitido a trdmite al no estar solicitando
“informacidén publica”, segun lo considerado en la LTAIBG.

Consideramos por lo tanto que dicha cuestidon tiene un cardcter abusivo no
justificado con la finalidad de transparencia de esta Ley, dado que se trata de un
tema puramente interno y de simple oportunidad operativa, ya que de acuerdo con
la letra e) del apartado 1 del articulo 18 de la citada Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
se inadmitirdn a trdmite las solicitudes de acceso a la informacién publica cuando
sean manifiestamente repetitivas o tengan un cardcter abusivo no justificado con
la finalidad de transparencia de esta Ley.

El cambio de orientacion de la actuaciéon que nos ocupa se encuentra
fundamentado en la nueva informacién alcanzada por el Organo de Contratacién
como consecuencia de los estudios técnicos que se han realizado durante la fase
de licitacion de la obra, recogidos en el informe de desistimiento suscrito por la DGC
el 21/03/2024, y puesto a disposicidon de todos los ciudadanos a través de la
Plataforma de Contratacidn del Sector Publico.

Como recoge la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacidn publica y buen gobierno, su objeto es ampliar y reforzar la
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transparencia de la actividad publica, regular y garantizar el derecho de acceso a
la informacidn relativa a aquella actividad y establecer las obligaciones de buen
gobierno que deben cumplir los responsables publicos, asi como las consecuencias
derivadas de su incumplimiento.

Que este cambio de orientacidn de la actuacidn no sea compartido por el recurrente
no puede llevar al establecimiento de un debate permanente y especulativo con la
Administracidon que desvirtda claramente el objeto de esta ley, para lo cual existen
articulados otros cauces en nuestro ordenamiento.

En el caso que nos ocupa, el Organo de Contratacién ha actuado con la mdxima
transparencia en su toma de decisiones, poniendo a disposicidn del ciudadano toda
la informacidn técnica relevante que ha llevado a la Administracion a la licita
reorientacidn de la actuacidn en salvaguarda de los intereses ptblicos. De hecho, el
informe de desistimiento incluye el informe determinante de fecha 21 de febrero de
2024 del Banco Europeo de Inversiones que aconseja el cambio de orientacién de
la actuacidn. Por otro lado, el expediente administrativo objeto de la reclamacidn
corresponde al expediente de contratacion en relacién a la licitacién de un contrato
de obra, al amparo de la vigente Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico, cuya documentacidn se encuentra disponible en la Plataforma de
Contratacidon del Sector Publico.
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Sefalar también que conforme a la nueva organizacidn de esta Direccion General
(RD 250/2023, de 4 de abril de 2023) ya no se opera con contratos de supervision
de proyectos restringidos al marco de una determinada demarcacién, siendo el
criterio de trabajo la disponibilidad técnica y econdmica de la correspondiente
asistencia.

Cualquier informacidon adicional se considera, de acuerdo con el articulo 18.1.b) de
la Ley 19/2013, informacidn interna del Organo de Contratacidén en su toma de
decisiones (art. 14. 1. k) de la Ley 19/2013).»

5. El 2 de agosto de 2024, se concedié audiencia al reclamante para que presentase
las alegaciones que estimara pertinentes; recibiéndose escrito el 8 de agosto de 2024
en el que sefiala que:

«(...) Dar por buenos los argumentos de la direccidn al final lo que hace es someter
a su arbitrio qué es informacidn publica y qué no. En la resolucidn de desistimiento
se alude a informes, pero no se entregan, se muestra un informe, el del BE| de
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manera integra pero otros o se omiten o se muestran solo parcialmente. Resulta
poco coherente mostrar el informe del BEI al considerarlo informacién publica
(siendo elaborado por una entidad ajena) pero luego ocultar los informes
encargados y financiados con presupuesto propio sobre el mismo tema, por no
hablar del informe de Geoconsult del que se muestra solo una parte. ;Debemos
entender que la parte del informe no mostrada es documento interno de trabajo
pero las pdginas que si se han mostrado son informacidn publica?»

. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 38.2.c) de la LTAIBG?y en el articulo
13.2.d) del Real Decreto 615/2024, de 2 de julio, por el que se aprueba el Estatuto del
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, A.A.l.%, el presidente de esta Autoridad
Administrativa Independiente es competente para conocer de las reclamaciones que,

en aplicacién del_articulo 24 de la LTAIBG®, se presenten frente a las resoluciones
expresas o presuntas recaidas en materia de acceso a la informacion.

2. La LTAIBG reconoce en su articulo 12° el derecho de todas las personas a acceder a
la informacién 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 aplicacidn de este titulo y
que hayan sido elaborados o adquiridos en el gjercicio de sus funciones».

De este modo, la LTAIBG delimita el dmbito 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#0a38
4 https://www.boe.es/eli/es/rd/2024/07/02/615

® https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&p=20181206&tn=1#024
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 érgano competente debe conceder el acceso
a la informacién solicitada, salvo que justifique de manera clara y suficiente la
concurrencia de una causa de inadmisién o la aplicacién de un limite legal.

3. 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 diversa informacion
referida al desistimiento del procedimiento de adjudicacidon del proyecto de
construccién del acceso al Puerto de El Musel desde el enlace de La Pefiona ; en
particular, los informes que han servido para tomar la decisién de no adjudicar el
contrato, asi como aclaracién sobre los lotes asignados.

El ministerio requerido resolvid inadmitir a trdmite la parte relativa a los informes por
considerar que se trata de informacién auxiliar o de apoyo y tener un cardcter
abusivo no justificado con la finalidad de transparencia de la ley, de acuerdo con el
articulo 18.1.b) y e) LTAIBG; y acordd denegar la aclaraciéon sobre los lotes por no
tratarse de informacién publica segun el articulo 13 LTAIBG. En las alegaciones
presentadas en este procedimiento argumenta el porqué entiende concurrente la
causa de inadmisién del articulo 18.1.e) LTAIBG y afiade la invocacién del limite
previsto en el articulo 14.1.k) LTAIBG.

4. Sentado lo anterior, corresponde verificar, en primer lugar, la concurrencia de la
causa de inadmisién del articulo 18.1.b) LTAIBG respecto a los informes y estudios
que han fundamentado el desistimiento, que permite la inadmisién de las solicitudes
«referidas a informacién que tenga cardcter auxiliar o de apoyo como la contenida
en notas, borradores, opiniones, resimenes, comunicaciones e informes internos o
entre drganos o entidades administrativas».
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En este sentido no es posible desconocer que, por un lado, «[lJa formulacién amplia
en el reconocimiento y en la regulacidon 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 inadmisidn de solicitudes de informacidn 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 informacién» —por todas, Sentencia
del Tribunal Supremo (STS) de 16 de octubre de 2017 (ECLI: ES:TS:2017:35309)—; vy,
por otro lado, que la apreciacion del cardcter auxiliar o de apoyo ha de realizarse
desde una perspectiva sustantiva (atendiendo a la verdadera naturaleza de la
informacién) y no formal (denominacion).
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Asi en el Criterio Interpretativo 006/2015 de este Consejo se sefiald una serie de
circunstancias cuya concurrencia permite aplicar la causa de inadmisién del articulo
18.1.b) LTAIBG; en particular, y, por ejemplo, que la informacién (i) contenga
opiniones o valoraciones personales del autor que no manifiesten la posicién de un
drgano o entidad; (ii) se trate de un texto preliminar o borrador, sin la consideracion
de final; (iii) se trate de informacién preparatoria de la actividad del érgano o entidad
que recibe la solicitud; (iv) se trate de comunicaciones internas que no constituyan
trdmites del procedimiento; y (v) se trate de informes no preceptivos y que no sean
incorporados como motivacién de una decisidn final.

También se advierte, siendo esta advertencia determinante, que en ningun caso
tendrd la consideracién de informacién de cardcter auxiliar o de apoyo aquella que
«tenga relevancia en la tramitacidn del expediente o en la conformacidn de la
voluntad politica del drgano, es decir, que sea relevante para la rendicidn de cuentas,
el conocimiento de la toma de decisiones publicas y su aplicacién». En este sentido,
debe subrayarse que los informes auxiliares «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» —Sentencia de la
Sala de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional, de 25 de julio de
2017 (ECLI:EES:AN:2017:3357)—.

5. En este caso, el Ministerio justifica la aplicaciéon de la causa de inadmisidn invocada
en que los informes solicitados han servido «de apoyo a la toma de decisiones del
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dérgano de contratacidn, decision que en este caso se ha manifestado en una
resolucidn administrativa de desistimiento de la contratacidn, que si'es publica y estd
en la plataforma de contratacién.» En las alegaciones presentadas en este
procedimiento especifica que se trata de un tema puramente interno y de simple
oportunidad operativa, ya que el cambio de orientacidn en la actuacion
(desistimiento) se produce como consecuencia de los informes técnicos realizados
durante la licitacién de la obra recogidos en el informe de desistimiento suscrito por
la Direccidn General de Carreteras el 21 de marzo de 2024 que se encuentra a
disposicidon de todos los ciudadanos en la Plataforma de Contrataciéon del Sector
Publico.

Manifiesta, en este sentido, que el Organo de Contratacién ha puesto a disposicién
del interesado toda la informacién técnica relevante para la reorientacién de la
actuacion del proyecto en salvaguarda de los intereses publicos, en la que se incluye
el informe de desistimiento, el informe emitido por del Banco Europeo de Inversiones
de fecha 21 de febrero de 2024 y el expediente de contratacién en relacién a la
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licitacién de un contrato de obra, que puede consultar en la Plataforma de
Contratacidn del Sector Publico.

Las verificacion de la aplicabilidad de la causa de inadmisién invocada no puede
desconocer que este Consejo ya se ha pronunciado en diversas ocasiones respecto
de la denegacion de acceso a la informacion relativa al mismo contrato y su
desistimiento planteadas por el mismo reclamante. Lo anterior es relevante, en
primer lugar, porque si bien en este caso el Ministerio no aporta un enlace directo al
Portal de Contratacion del Sector Publico donde, segun se alega, se puede acceder
al informe de desistimiento, lo cierto es que el reclamante conoce el acceso pues le
ha sido facilitado en otros procedimientos de solicitud de acceso sobre la misma
materia.

Sentado lo  anterior, resulta cierto que a través del enlace
https://contrataciondelestado.es/wps/poc?uri=deeplink%3Adetalle_licitacion&idEvl
=00Xaxz5jPMIPpzdqOdhuWg%3D%3D se puede acceder al Informe justificativo de
la decision de no adjudicar el contrato y desistimiento del procedimiento de
adjudicacidn en el contrato relativo al acceso al puerto de El Musel desde el enlace
de La Penona por el vial de Jove (Asturias), asi como a la resolucion de no
adjudicacién que recoge las conclusiones del informe.

En el mencionado informe, aparte de los antecedentes del proceso de licitacion, se
expresan las siguientes razones de interés publico que aconsejan el desistimiento de
la adjudicaciodn: (i) las incertidumbres (riesgos) que presenta la actuacién y que han
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sido identificadas por las empresas a que hace referencia el solicitante del acceso y
que se resumen en el informe —riesgos geoldgico-técnicos, riesgos hidrogeoldgicos,
riesgos durante la fase de explotacién— y resumen del informe de mayor
especializacién referido a los riesgos detectados en las unidades de geologia y
procedencia de materiales, geotecnia del corredor, hidrogeologia (adjuntdndose
como anejo las conclusiones del informe), (ii) los resultados de la estudio de la
actuacion en fase de licitacién, especificdndose los aspectos que ahondan en la
problemdtica sefialada por los estudios anteriores y los nuevos condicionantes; (iii)
la existencia de nuevos desarrollos industriales que afectan a la actuacion; (iv) la
evaluacion de la viabilidad del proyecto por parte del Banco Europeo de Inversiones
(cuya recomendacién también se adjunta como anejo al informe); (v) la actualizacidén
de la demanda de trdfico (detectdndose una sobreestimacidn muy significativa de la
prevision del trdfico) y (vl) la posibilidad de incorporacién de los objetivos de
modalidad sostenible. En definitiva, las conclusiones de dicho informe van
acompanadas del informe del BEI, de las conclusiones del estudio de demanda de
noviembre de 2023y de las conclusiones del informe elaborado por Geoconsult.
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Atendiendo a la informacién que se facilita, entiende este Consejo que,
efectivamente, el resto de la documentacién a la que pretende acceder tiene cardcter
auxiliar o de apoyo en la toma de la decisidn sobre el proyecto y, por tanto, queda
justificada la causa de inadmisién del articulo 18.1.c) LTAIBG.

6. Respecto a la cuestion referida adjudicacion de los lotes, conviene recordar que el
articulo 13 define la informaciéon publica como «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 aplicacién de este titulo y que hayan sido elaborados o
adquiridos en el gjercicio de sus funciones», por lo que no integran dicha nocidn las
pretensiones consistentes en evidenciar una queja, obtener una concreta actuacion
material de la Administracién o que se proporcione una justificacidon especifica de las
razones por las que se realizé una actuacién y no otra, como aqui ocurre.

En efecto, en este caso, lo que se pretende obtener es la justificacién que determind
que se optara por un lote de contratos y no por el que parecia naturalmente disefiado
para ello, por lo que no se trata de informacidn publica tal y como se define en el
articulo 13 LTAIBG. Se sefala, asimismo, que conforme a la nueva organizacion de
la Direccién General de Carreteras del Ministerio ya no se opera con contratos de
supervisién de proyectos restringidos al marco de una determinada demarcacién,
siendo el criterio de trabajo la disponibilidad técnica y econdmica de la
correspondiente asistencia.
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7. En conclusién, habiéndose proporcionado la informacién publica suficiente para
conocer cémo se adoptan las decisiones publicas, y resultando de aplicacién la
causas de inadmision del articulo 18.1.b) LTAIBG invocada, procede desestimar la
reclamacion, sin que sea necesario analizar la invocacién de la causa de inadmisién
prevista en el articulo 18.1.e) LTAIBG o del limite del articulo 14.1.k) LTAIBG,
meramente citados.

1. RESOLUCION

En atencidn a los antecedentes y fundamentos juridicos descritos, procede DESESTIMAR
la reclamacion interpuesta frente al MINISTERIO DE TRANSPORTES Y MOVILIDAD
SOSTENIBLE.
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De acuerdo con el articulo 23.17, de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacién publica y buen gobierno, la reclamacién prevista en el articulo 24
de la misma tiene la consideracién 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 Disposicidon adicional cuarta de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa®.

EL PRESIDENTE DEL CTBG

Fdo.: José Luis Rodriguez Alvarez
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7 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&tn=1&p=20181206#a023
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-1998-167 18&p=20230301&tn=1#dacuarta
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