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Tribunal Superior de Justicia de Madrid, Sala de lo Contencioso-
administrativo, Seccion 42, Sentencia 448/2019 de 6 Nov. 2019, Rec.
12/2019

Ponente: Jimena Calleja, Ana Maria.

N° de Sentencia: 448/2019

N° de Recurso: 12/2019

Jurisdiccion: CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
ECLI: ES:TSIM:2019:11347

Los TEAR no esta obligados a publicar todas sus resoluciones

TRANSPARENCIA ADMINISTRATIVA. Inadmisiéon de solicitud de acceso a todas las
resoluciones del TEAR Catalufia, una vez eliminados los datos de identificacién de los
afectados. Caracter abusivo de la peticidon. La publicacién masiva de todas las
resoluciones supone un trabajo y dedicacién de medios publicos de tal entidad que no
viene justificado por el objeto y finalidad de proteccion, ni resulta proporcionado.
Tampoco se ha perfilado suficientemente un interés publico o privado superior que
justifique el acceso. Competencia del TEAC para resolver la solicitud.

El TSJ Madrid desestima el recurso contencioso-administrativo interpuesto contra la
resolucion del TEAC que inadmite la solicitud formulada por el recurrente consistente en el
acceso a las resoluciones del TEAR Catalufa, tras eliminarse los datos personales de los
afectados.

L 39/2015, de 1 Oct. (procedimiento administrativo comun de las
administraciones publicas) art. 47.1 b)

L 40/2015, de 1 Oct. (Régimen Juridico del Sector Publico) art. 8.3

L 19/2013, de 9 Dic. (transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno) art. 7; art. 17.1; art. 18.1 e); art. 21

RD 1113/2018 de 7 Sep. (desarrolla la estructura orgdnica basica del
Ministerio de Hacienda) art. 6.1

Tribunal Superior de Justicia de Madrid
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccién Cuarta

C/ General Castafos, 1 , Planta Baja - 28004
33009710

NIG: 28.079.00.3-2019/0000215
Procedimiento Ordinario 12/2019

Demandante: D. Carlos Antonio
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PROCURADOR Dfia. MARIA DEL VALLE GILI RUIZ

Demandado: TRIBUNAL ECONOMICO ADMINISTRATIVO CENTRAL (TEAC) MINISTERIO DE
HACIENDA Y ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Sr. ABOGADO DEL ESTADO

SENTENCIA N° 448/2019

Presidente:

D. CARLOS VIEITES PEREZ

Magistrados:

Dia. ANA MARIA JIMENA CALLEJA

Dha. LAURA TAMAMES PRIETO-CASTRO

En la Villa de Madrid a seis de noviembre de dos mil diecinueve.

Visto por la Sala el Procedimiento Ordinario n©® 12/2019, promovido ante este Tribunal a instancia de
la Procuradora PROCURADOR Dfia. MARIA DEL VALLE GILI RUIZ en nombre y representacién de D.
Carlos Antonio , siendo parte demandada la Administracion General del Estado, representada y
defendida por su Abogacia; contra la resolucién del Presidente del Tribunal Econédmico-administrativo
Central de 29 de noviembre de 2018, por la que se inadmite la solicitud formulada por el recurrente
al amparo de lo previsto en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno, en la que se pedia el acceso a las Resoluciones del TEAR
Cataluna, una vez eliminados los datos de identificacion de los afectados.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La referida parte actora promovié el presente recurso contencioso-administrativo contra
la resolucién resenada, y seguido el cauce procesal previsto legalmente, cada parte interviniente
despachd, en el momento oportuno y por el orden legal conferido, el tramite correspondiente de
demanda y de contestacion, en cuyos escritos, y conforme a los hechos y razonamientos juridicos
consignados, suplicaron respectivamente la estimacion de la demanda y la desestimacion de ésta, en
los términos que figuran en aquéllos.

SEGUNDO.- Seguido el proceso por los cauces legales, y efectuadas las actuaciones y los tramites
gue constan en los autos, quedaron éstos pendientes de sefialamiento para votacion y fallo, que tuvo
lugar el dia 5 de noviembre de 2019.

Siendo Ponente la Magistrada Ilma. Sra. DONA ANA MARIA JIMENA CALLEJA.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

PRIMERO: Es objeto de este proceso la resolucion del Presidente del Tribunal Econdmico-
administrativo Central de 29 de noviembre de 2018, por la que se inadmite la solicitud formulada por
el recurrente al amparo de lo previsto en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso
a la informacién publica y buen gobierno, en la que se pedia el acceso a las Resoluciones del TEAR
Catalufa, una vez eliminados los datos de identificacién de los afectados.

Tal inadmisién se funda en el caracter abusivo de la solicitud, no justificado con la finalidad de
transparencia, al amparo de lo establecido en el articulo 18.1 e) de la Ley; en este sentido, se indica
en la resolucion impugnada que, dado el volumen de resoluciones que se han dictado, "esta peticién
implicaria la paralizacién de la actividad del Tribunal", afiadiendo que si son objeto de publicacion
todas las resoluciones del TEAC que contienen doctrina administrativa o tienen una especial
trascendencia.
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Se invoca en la demanda, en primer lugar, la nulidad de pleno derecho de la Resolucién impugnada,
de conformidad con lo establecido en el articulo 47.1 b) de la Ley 39/2015, alegando que quien tenia
gue haber respondido era el TEAR de Catalufia, a quien se solicito la informacion, y no el TEAC, que
avoco para si la resolucién de la solicitud de forma absolutamente irregular.

En cuanto al fondo de la cuestion, invoca, en sintesis, que por aplicacién de lo dispuesto en los
articulos 7, 12 y 13 de la Ley de Transparencia la solicitud debia haber sido atendida, por referirse a
la publicacion de una informacion consistente en las resoluciones del TEAR Catalufia, en tanto han
sido elaboradas por un organismo publico en el ejercicio de sus funciones, que interpretan el
Derecho y que, ademas, tienen efectos juridicos, sin que concurre la causa de inadmisibilidad de la
solicitud utilizada en la resolucion.

Afiade que las Resoluciones de los TEAR tienen una gran importancia pues resuelven las
reclamaciones en el ambito de los tributos estatales y su conocimiento por los ciudadanos permitiria
demostrar que la interpretacidon que hubiesen realizado es "razonable" -a efectos sancionadores- y
comprobar el cumplimiento del principio de igualdad; y que sin embargo, la publicidad de las
Resoluciones del TEAR Cataluia es practicamente inexistente.

Se invoca también que el TEAC no ha mostrado el menor interés en facilitar parcialmente las
Resoluciones objeto de la solicitud y, por ultimo, que no existe un "régimen especifico" de acceso a
esta informacién.

El Abogado del Estado se opone a la estimacién del recurso, en base a los argumentos que luego
expondremos con detalle.

SEGUNDO: Parece oportuno comenzar analizando la finalidad de la Ley de transparencia, los medios
o instrumentos establecidos para lograr esa finalidad -y los medios coercitivos en caso de
incumplimiento-, los sujetos obligados y el objeto de la obligaciéon en cada caso.

Segun el preambulo de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la
informacién Publica y Buen Gobierno, "la transparencia, el acceso a la informacion publica y las
normas de buen gobierno deben ser los ejes fundamentales de toda accién politica. Sélo cuando la
accién de los responsables publicos se somete a escrutinio, cuando los ciudadanos pueden
conocer cOmo se toman las decisiones que les afectan, como se manejan los fondos
publicos o bajo qué criterios actiian nuestras instituciones podremos hablar del inicio de un
proceso en el que los poderes publicos comienzan a responder a una sociedad que es critica,
exigente y que demanda participacién de los poderes publicos."

Por ello, el articulado comienza sefialando que "esta Ley tiene por objeto ampliar y reforzar la
transparencia de la actividad publica, regular y garantizar el derecho de acceso a la
informacion 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.

El titulo I de la Ley regula e incrementa la transparencia de la actividad de todos los sujetos que
prestan servicios publicos o ejercen potestades administrativas mediante un conjunto de previsiones
gue se recogen en dos capitulos diferenciados y desde una doble perspectiva: la publicidad activa y
el derecho de acceso a la informacion publica.

La denominada publicidad activa consiste en el establecimiento de una serie de obligaciones para
los sujetos incluidos en el ambito de aplicacion del titulo I, que habran de difundir determinada
informacion sin esperar una solicitud concreta de los administrados. En este punto se incluyen datos
sobre informacion institucional, organizativa y de planificacion, de relevancia juridica y de naturaleza
econdmica, presupuestaria y estadistica.

Ademas, la Ley configura de forma amplia el derecho de acceso a la informacion publica, del
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gue 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 informacién o por su entrada en conflicto con otros intereses protegidos.

Asi, el articulo 12 de la Ley dispone que "todas las personas tienen derecho a acceder a la
informacion publica, en los términos previstos en el articulo 105.b) de la Constitucion Espafola,
desarrollados por esta Ley."

Segun el articulo 13 "se entiende por informacion publica los contenidos o documentos, cualquiera
que sea su formato o soporte, que obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el
ambito de aplicaciéon de este titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en el
ejercicio de sus funciones."

El articulo 14 establece los limites generales al derecho de acceso, cuya aplicacion debera ser
siempre "justificada y proporcionada a su objeto y finalidad de protecciéon y atendera a las
circunstancias del caso concreto, especialmente a la concurrencia de un interés publico o privado
superior que justifique el acceso".

Por su parte, el articulo 18 regula determinadas causas de inadmisién en los siguientes términos:
"1. Se inadmitiran a tramite, mediante resolucion motivada, las solicitudes:
a) Que se refieran a informacion que esté en curso de elaboracion o de publicacién general.

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

c) Relativas a informacién para cuya divulgacion sea necesaria una accién previa de reelaboracion.
d) Dirigidas a un 6rgano en cuyo poder no obre la informacién cuando se desconozca el competente.

e) Que sean manifiestamente repetitivas o tengan un caracter abusivo no justificado con la finalidad
de transparencia de esta Ley."

Cabe senalar también que, en relacion tanto con los limites generales como con las causas de
inadmision establecidas en el articulo 18, la STS, Seccion 32, de 16 de octubre de 2017, Rec.
75/2017, considera de interés casacional establecer, con caracter general, que "l a formulacion amplia
en el reconocimiento y en la regulaciéon legal del derecho de acceso a la informaciéon obliga a
interpretar de forma estricta, cuando no restrictiva, tanto las limitaciones a ese derecho que se
contemplan en elarticulo 14.1 de la Ley 19/2013como 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."”

TERCERO: Sentadas estas cuestiones generales sobre la finalidad y el ambito de la Ley, y en relacion
con el motivo de nulidad de pleno derecho invocado en la demanda, resulta que el articulo 17.1 de la
misma ley sefiala que "el procedimiento para el ejercicio del derecho de acceso se iniciara con la
presentacion de la correspondiente solicitud, que debera dirigirse al titular del 6rgano administrativo
o entidad que posea la informacién. Cuando se trate de informacion en posesidon de personas fisicas
o juridicas que presten servicios publicos o ejerzan potestades administrativas, la solicitud se dirigira
a la Administracion, organismo o entidad de las previstas en el articulo 21 a las que se encuentren
vinculadas."

Por su parte, el citado art. 21 establece:

"1. Las Administraciones Publicas incluidas en el ambito de aplicacidon de este titulo estableceran
sistemas para integrar la gestion de solicitudes de informacién de los ciudadanos en el
funcionamiento de su organizacién interna.
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2. En el ambito de la Administracion General del Estado, existirdn unidades especializadas
gue tendran las siguientes funciones:

a) Recabar y difundir la informacidén a la que se refiere el capitulo II del titulo I de esta Ley.
b) Recibir y dar tramitacion a las solicitudes de acceso a la informacion.
c) Realizar los tramites internos necesarios para dar acceso a la informacion solicitada. (....)"

En este supuesto, como se sefala en la contestacion a la demanda y consta en el expediente, la
solicitud del hoy recurrente, dirigida al Presidente del TEAR de Catalufa, fue registrada en la Unidad
de Transparencia del Ministerio de Hacienda el 19 de noviembre de 2018, siendo asignado el
expediente al ambito de la Secretaria de Estado de Hacienda y, dentro de esta Secretaria de Estado de
Hacienda, al Tribunal Econdmico Administrativo Central, notificandose al interesado la oportuna
comunicacion de comienzo de la tramitacidn del procedimiento de acceso a la informacién publica.

En consecuencia, el primer motivo de impugnacién parte, como sefiala el Abogado del Estado, de una
premisa errénea, pues la competencia para tramitar y decidir sobre la solicitud no puede
determinarse, sin otro apoyo, en funcién de cual sea el organismo autor directo de la informacién
que se solicita.

Asi, para sostener este primer motivo consistente en la incompetencia del érgano que ha resuelto, la
parte actora tendria que identificar correctamente la norma que atribuye, dentro del Ministerio de
Hacienda, la competencia concreta para resolver la solicitud de conformidad con las disposiciones de
la Ley de Transparencia en este sentido: dado que el recurrente no ha identificado esa norma, no
tiene sentido cabal que se invoque que se ha producido una avocacién de hecho o irregular.

Pero ademas, como también se invoca en la contestacion a la demanda, lo cierto es que el TEAC ha
actuado en el ejercicio de una competencia propia, que no estad basada en la LGT ni en el
Reglamento que la desarrolla, sino en la Ley 40/2015 y en las normas organizativas del Ministerio de
Hacienda, al que se adscribe el TEAC y los demas 6rganos econdmico-administrativos que de él
dependen - Real Decreto 1113/2018, de 7 de septiembre, por el que se desarrolla la estructura
organica basica del Ministerio de Hacienda)-; este RD, en su articulo 6.1 dispone que "dependeran de
la Secretaria de Estado de Hacienda, el Tribunal Econémico-Administrativo Central y, a través de éste,
los Tribunales Econdmico- Administrativos Regionales y Locales, sin perjuicio de su independencia
funcional en la resolucién de las reclamaciones econémico-administrativas".

Y puesto que, con caracter general, en los supuestos en que la Ley atribuye competencia a una
Administracion publica sin especificar el 6rgano que debe ejercerla, el articulo 8.3 de la Ley 40/2015
atribuye la competencia para instruir y resolver corresponde a los drganos inferiores competentes por
razon de la materia y del territorio, y si fueran varios, al superior jerarquico; es decir, el Presidente
del TEAC, con rango de Director General, como érgano superior jerarquico de los tribunales
econdmico-administrativos, tiene competencia para la resolucion de las peticiones de derecho de
acceso a informacion publica de los tribunales econdmico-administrativos.

En aplicacion de estas normas, y dado que no se trata en este caso de una reclamacién econémico-
administrativa, no puede sostenerse la independencia funcional del TEAR de Catalufia, y por tanto,
insistimos, es precisamente el TEAC el 6rgano que ostenta la competencia para la resolucion de la
solicitud.

Y en este sentido se ha pronunciado el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno en su resolucion
de 8 de marzo de 2019 (R/0753/2018), que desestima la reclamacion presentada al amparo del
articulo 24 de la Ley 19/2013 contra la resolucién del TEAC que inadmitié una solicitud de
publicacién de todas las resoluciones del TEAR de Murcia por los mismos motivos que la resolucion
objeto del presente recurso.

Por lo expuesto no cabe acoger el primer motivo de impugnacion.
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CUARTO: En el ambito de la publicidad activa la Ley de transparencia, como ya hemos sefialado,
establece una serie de obligaciones para los sujetos incluidos en su ambito de aplicacién, que habran
de difundir determinada informacion sin esperar una solicitud concreta de los administrados.

En esta informacién se incluyen, entre otros, datos sobre informacion de relevancia juridica, en el
articulo 7, precepto sobre el que pivota la pretension actora.

Este precepto, titulado Informacion de relevancia juridica, dispone:
"Las Administraciones Publicas, en el ambito de sus competencias, publicaran:

a) Las directrices, instrucciones, acuerdos, circulares o respuestas a consultas planteadas por los
particulares u otros érganos en la medida en que supongan una interpretacion del Derecho o
tengan efectos juridicos.

b) Los Anteproyectos de Ley y los proyectos de Decretos Legislativos (...).
c) Los proyectos de Reglamentos (...).

d) Las memorias e informes que conformen los expedientes de elaboracion de los textos normativos
().

e) Los documentos que, conforme a la legislacion sectorial vigente, deban ser sometidos a un
periodo de informacidn publica durante su tramitacién."

Como hemos sefialado, el recurrente invoca que la informacion solicitada se integra por acuerdos que
suponen una interpretacion del derecho y, cumulativamente, tiene efectos juridicos, afadiendo a esta
interpretacion literal determinados argumentos sobre la importancia que para los administrados en
general tiene o puede tener el acceso a todas las resoluciones del TEAR, en este caso, de Catalufa.

Ahora bien, siguiendo la sentencia del Juzgado Central de lo Contencioso Administrativo numero 11,
de 8 de octubre de 2018, la interpretacion del derecho y los efectos juridicos de las resoluciones de
los TEAR solo operan respecto de quien formula la reclamacién econdmico-administrativa, pero no
frente a terceros ni para todos los administrados o particulares en general.

Cuando la LTBG configura la obligacion de publicar informaciéon de relevancia juridica debe
entenderse que se esta refiriendo a aquélla susceptible de afectar directamente al ambito de las
relaciones entre la Administracion y los ciudadanos, relacionandose a tal fin un amplio repertorio de
documentos que, al ser publicados, proporcionaran una mayor seguridad juridica, en tanto permiten
conocer bajo qué criterios actlan nuestras instituciones: pero la pretensién de acceder con caracter
general a las resoluciones de los 6rganos econdémico-administrativos no sirve para incrementar la
seguridad juridica, en concreto, ni para satisfacer la finalidad de la Ley. Para ello resulta relevante el
conocimiento de la doctrina que viene siendo aplicada o los eventuales cambios que puedan
producirse, pero no la proyeccién de la misma en todos y cada uno de los procedimientos en los que
se aplica.

La sentencia de la Sala de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional, Seccién 73,
Sentencia de 30 May. 2019, Rec. 1/2019, confirma la sentencia de primera instancia que hemos
referido, sefialando que las resoluciones que se interesan -en el caso que resuelve la sentencia se
trataba de las resoluciones del TEAR de Madrid- si bien pueden tener efectos juridicos y suponer una
interpretacion del Derecho, operan en el seno del procedimiento en que se dictan y respecto de los
intervinientes en el mismo en cuanto titulares de derechos e intereses legitimos, correspondiendo al
Tribunal Econdmico Administrativo Central establecer criterios unificadores en los supuesto
especialmente relevantes mediante la correspondiente doctrina, funcién que cumple mediante la
publicaciéon en la web - articulo 5.4 de la Ley 19/2013 -, en particular mediante la elaboracion y
difusidon de la doctrina del Tribunal Econdmico Administrativo Central-DYTEAC, siendo menester
puntualizar que es discutible que todas las resoluciones de los Tribunales administrativos contengan
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una interpretacion del Derecho en sentido estricto.

Compartiendo estos criterios sobre la relevancia y efectos juridicos de las resoluciones de los TEAR,
debemos concluir que, en efecto, la publicacion masiva de todas sus resoluciones supone un trabajo
y dedicacién de medios publicos de tal entidad que no viene justificado por el objeto y finalidad de
proteccién, ni resulta proporcionado, ni tampoco se ha perfilado suficientemente un interés publico o
privado superior que justifique el acceso.

En efecto, frente a las alegaciones del recurrente, el Unico dato del nimero de resoluciones dictadas -
aportado por él mismo- permite facilmente, y sin necesidad de mayor prueba, deducir la
importantisima perturbacién que en el funcionamiento del TEAR produciria la publicacion de todas
esas resoluciones, con la previa y necesaria disociacidon de los datos de caracter personal.

Y esta perturbacion originada por el sobreesfuerzo exigido para la publicacion solicitada, que distrae
recursos publicos del fin al que vienen naturalmente destinados, no encuentra suficiente justificacion
en un interés superior que la justifique, pues no resulta verosimil sostener que los particulares
puedan obtener alguna ventaja relevante de esa publicacion masiva de las resoluciones del TEAR.

En conclusidon, debe estimarse que en la solicitud inicial concurre un efectivo caracter abusivo no
justificado con la finalidad de transparencia de esta Ley, por lo que la resolucién de inadmisién
recurrida es conforme a derecho.

QUINTO: Las costas procesales deben imponerse a la parte recurrente por aplicacion del criterio de
vencimiento objetivo establecido en el articulo 139 LICA.

En atencion a la indole del litigio y la concreta actividad desplegada por las partes, en uso de la
facultad reconocida en el apartado 3 de este articulo, se fija como cantidad maxima a reclamar a la
parte condenada en costas por los conceptos de honorarios de Abogado y, en su caso, derechos de
Procurador la de 1.000 euros, mas el IVA correspondiente.

Vistos los preceptos citados por las partes y los demas de general y pertinente aplicacion, y por
cuanto antecede

FALLAMOS

DESESTIMAMOS EL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO interpuesto por la Procuradora
de los Tribunales Sra. Gili Ruiz, en nombre y representacion de D. Carlos Antonio, contra la
resolucién del Tribunal Econédmico Administrativo Central de 29 de noviembre de 2018, por la que se
inadmite la solicitud formulada por el recurrente consistente en el acceso a las Resoluciones del TEAR
Catalufa, en consecuencia, confirmamos dicha resolucion.

Con imposicidn de costas a la parte recurrente.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que debera prepararse ante esta Sala en
el plazo de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacién, acreditandose en el escrito
de preparacion del recurso el cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 89.2 de la Ley
de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, con justificacién del interés casacional objetivo que
presente.

Asi, por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.
D. CARLOS VIEITES PEREZ D@ ANA MARIA JIMENA CALLEJA
Dia. LAURA TAMAMES PRIETO-CASTRO
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