GAIP

COMISSIO DE GARANTIA
DEL DRET D’ACCES
A LA INFORMACIO PUBLICA

Resolucié 591/2019 de 10 d’octubre

Numero d’expedient de la reclamacié: 436/2019

Administracié reclamada: Departament de Territori i Sostenibilitat. Generalitat de Catalunya.
Informacié reclamada: Copia d’'un estudi.

Sentit de la resolucié: Estimacio

Resum: Si la informacié que es difon proactivament en relacié amb els estudis ha de ser congruent
amb la finalitat de la transparéncia (article 8.2), sembla clar que la sola mencié del titol o les dades
contractuals no permet fer I'avaluacio critica de la gestié a qué fa referéncia I'exposicié de motius de
I'LTAIPBG, i per tant no és congruent amb la finalitat de retiment de comptes de I'’Administracié que
s’estableix com a objecte de la Llei en I'article 1.2 LTAIPBG. Tot aix0, cal dir-ho, en un ambit d’actuacié
publica -el de la contractacié d’estudis o dictamens externs-, sobre el qual es projecten sovint recels i
malfiances, pel fet d’haver estat objecte reiteradament de denulncies de corrupcié o de corrupteles
(encarrec d’estudis innecessaris, o que no s’han arribat a lliurar, o0 que contenen un escas o nul valor
cientific) com a via per afavorir o beneficiar als seus autors amb practiques de clientelisme politic o
nepotisme, o de finangament irregular de partits politics. Es aquest, doncs, un ambit al qué resulta
especialment recomanable projectar-hi la transparéncia, per tal d’esvair sospites i recuperar la
confianga de la ciutadania i en aquest sentit i orientat a aquesta finalitat cal interpretar la previsio de
l'article 8.1.h LTAIPBG pel que fa a la publicitat activa dels estudis. Aquesta Comissié entén que la
previsié de publicitat activa de l'article 8.1.h LTAIPBG (informes i estudis) interpretada d’acord amb
I'article 8.2 LTAIPBG (que estableix que I'obligacié de publicitat activa de “tots els documents”, i de la
informacié “adequada i completa” que sigui “congruent amb la finalitat de coneixement”); diferenciada
de la informacioé contractual obligada per I'article 8.1.f LTAIPBG la finalitat de la qual és el retiment de
comptes de la gestidé econOmica; i interpretada de conformitat amb els principis generals que contenen
els articles 6.1.a LTAIPBG i 7.2 LTAIPBG (que imposen una interpretacié amplia i prevalent del principi
de transparéncia), no s'acompleix amb la sola publicacié de les dades contractuals relatives a I'encarrec
d’estudis externs, sind que s’ha de satisfer amb la difusié dels propis estudis o informes (ja siguin
elaborats per 'Administracié o encarregats a tercers) aixi com -en el cas de contractacié d’estudis
externs- dels informes de validacid que emeti I'érgan de contractacié en la recepcié de I'estudi
contractat, valorant la seva qualitat, utilitat i adequacidé al preu i a la finalitat perseguida, si s’elaboren
en el marc del procediment contractual. Aquests elements informatius, juntament amb els relatius a la
contractacié que ja venen exigits per l'article 8.1.f i 13 LTAIPBG, son els que permetrien realment
apropar a la ciutadania el coneixement de I'activitat publica en aquesta matéria i retre’'n comptes
proactivament, d’acord amb la voluntat del legislador. L’equiparacié que fa el TES del concepte
“document intern de treball” de I'article 29.1.a LTAIPBG amb un document finalitzat i extern que s’esta
valorant en un procés intern de presa de decisié no finalitzat, no troba cap fonamentacioé en els termes
de Il'article 29.1.a LTAIPBG, que disposa la inadmissié de les sol-licituds d’informacié “si demanen
notes, eshorranys, resums, opinions o qualsevol document de treball intern sense rellevancia o interés
public”. No hi ha en aquest article cap referéncia al caracter provisional o definitiu del posicionament
que conté o defensa I'estudi; no s’hi exigeix, per a qué sigui admissible el seu accés, que es tracti
d’'informes o estudis que recullin el posicionament final o definitiu de I’Administracid, ni que hagin motivat
la incoacié d’'un procediment administratiu o hagin fonamentat I'aprovacié d’alguna disposicié de
caracter general, com exigeix el TES; ni que hagi finalitzat el procés d’avaluacioé o valoracié de I'estudi,
o se n’hagi pres ja una decisio publica. L’estudi reclamat ha estat lliurat al TES en execucié del contracte
licitat i I’Administracié I'ha recepcionat, validat i abonat (la qual cosa pressuposa, almenys, que s’ha
constatat i validat que és un informe finalitzat i complet, a més d’altres consideracions sobre la seva
qualitat i adequacio al preu establert que es fan al punt Quart.1 de I’Acord de Govern de la Generalitat
de 9 de desembre de 2009, pel qual s’estableix el protocol d’actuacié en I'ambit de I’Administracié de
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la Generalitat de Catalunya i del seu sector public en relacié amb la contractacié d’estudis i dictamens).
Per tant, no es tracta d’'un estudi en fase d’elaboracié, o d’un esborrany d’informe, sind d’un treball
acabat i definitiu, que té autonomia i substantivitat propia i que s’ha recepcionat com a execucié del
contracte de serveis licitat. D’altra banda, el sol fet que I'estudi hagi estat elaborat externament per la
UPC com a objecte d’'un contracte de servei d’assessorament ja impedeix que pugui tenir la
consideracié de document intern a qué fa referéncia l'article 29.1.a LTAIPBG. Es evident que I'estudi
elaborat per la UPC, com qualsevol altre estudi o informe extern que es contracti, sera I'expressio del
criteri, opinié o posicio dels seus autors, i no pas, o almenys no necessariament, de 'administracioé que
I'encarrega. Pero0 limitar el dret d’accés a aquells informes que expressin I'opinié o la decisio final dels
organs administratius suposaria limitar la transparéncia dels processos de presa de decisions,
impossibilitant que la ciutadania pugui conéixer el criteri d’experts consultats o d’altres 6rgans publics
que han informat sobre la matéria i avaluar, aixi, 'oportunitat de la decisio publica que finalment s’hagi
d’adoptat, i fins i tot, 'abséncia d’aquesta decisid. L’'estudi és d’indubtable interés public, ja que
s’emmarca en la contractacié de treballs externs i experts que ajudin en la reflexié i la valoracié de nous
escenaris de sostenibilitat de les vies d’altes prestacions. | és, igualment innegable la seva rellevancia
des de la perspectiva del control de la presa de decisions publiques i de la gestid dels recursos
economics.

Paraules clau: Generalitat. Estudis. Mobilitat. Reclamacié contra inadmissié. Document intern. Interés
public. Rellevancia. Publicitat activa. Contractacié. Procés de presa de decisions.

Ponent: Elisabet Samarra i Gallego

Antecedents

1. El 2 d'agost de 2019, entra a la GAIP la Reclamacié 436/2019, presentada contra el Departament
de Territori i Sostenibilitat de la Generalitat de Catalunya (en endavant, TES), en relacié amb la
sol-licitud d’informacié indicada a I'antecedent segient. La persona reclamant no sol-licita el
procediment de mediacié previst a l'article 42 de la Llei 19/2014, del 29 de desembre, de
transparéncia, accés a la informaci6 publica i bon govern (LTAIPBG) i regulat pels articles 36 a 41
del Reglament de la GAIP aprovat pel Decret 111/2017, de 18 de juliol (RGAIP).

2. El 25 de juny de 2019, la persona reclamant presenta la segiient sol-licitud d’informacié: “En
l'informe sobre contractacié d’estudis i dictamens de la Generalitat del 2n semestre del 2018,
consta que el Departament de Territori i Sostenibilitat va encarregar diversos estudis en aquest
periode, entre els quals “Estudis i informe situacid econdomica concessi0 autovies i vies alta
capacitat a Catalunya 2015, 2016 i 2017” a Gabinet d’Estudis; “Estudi redaccio dos informes sobre
instruments financers i fiscalitat”, a Fundacié Ent; “Estudi instruments gestid, intermediaci6 i
supervisié mesures compensaci¢” a Estudi Ramon Folch i Associats; i “Estudi validaci6 model
economic i financer gestié vies altes prestacions a Catalunya” a la Universitat Politécnica de
Catalunya. Voldria tenir accés a aquests quatre estudis”. Fa constar que sol-licita la informaci6 en
format pdf., o en el format en el que es trobin els estudis.

3. ElI 25 de juliol de 2019, la Unitat d’'informacié del TES hauria informat a la persona ara reclamant
que el TES hauria acordat, a la vista de la complexitat de la informacié requerida, la prorroga del

termini per resoldre en mig mes, que finalitzaria el 9 d’agost.
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4. EI 2 d'agost de 2019, la Direccidé General d’Infraestructures de Mobilitat del TES resol inadmetre
la sol'licitud d’informacié pel que fa a I'Estudi sobre validacié del model economic i financer de
gestio de les vies d'altes prestacions catalanes, que és I'objecte d’aquesta reclamacio, a I'empara
de larticle 29.1.a LTAIPBG, afirmant que es tracta d’'un document de treball intern sense
rellevancia o interés public. A la Resolucié s’exposa que el 8 de mar¢ de 2018 es va resoldre
I'adjudicacio a la Universitat Politécnica de Catalunya (en endavant, UPC) del contracte de serveis
per a la realitzacio de I'Estudi sobre validacié del model econdmic i financer de gestié de les vies
d’altes prestacions catalanes i assenyala que I'estudi al qual es demana accés “constitueix un
document de treball intern amb I'Gnic objecte o pretensié administrativa d’avancar en els estudis i
treballs del model econdmic i financer d'un servei que suporti I'exigéncia de sostenibilitat
economica del servei mitjancant la cobertura integra dels seus costos al llarg del cicle de vida del
projecte”. Afegeix que “Amb posterioritat a la realitzacié d’aquest estudi, per Resolucié 137/2018,
el Parlament de Catalunya va instar el Govern a constituir un grup de treball sobre la gesti6 i el
financament del sistema de vies d’altes prestacions (autopistes i autovies) de Catalunya, que havia
de tenir en compte, “especialment, la configuracio de la xarxa de vies d'altes prestacions com un
sistema de servei public sostenible ambientalment i financerament, a la vista dels nous escenaris
derivats de la finalitzacié de la vigéncia de determinades concessions a Catalunya, i també la

situacio dels treballadors™. Finalment, assenyala que el grup de treball es va constituir a finals de
desembre de 2018 i que actualment estan analitzant els informes i documents interns elaborats
pels serveis del Departament de Territori. Pels motius exposats, conclou que “El document en
glestid, doncs, té un caracter d’estudi preliminar que ha de servir de base per als treballs que es
puguin dur a terme en el si d'aquest Grup de Treball, i en el Departament de Territori i Sostenibilitat
respecte del model economic de xarxa de vies d’'altes prestacions a Catalunya, sense que, en cap
cas, aquest document pugui ser considerat com a un document finalitzat i, encara menys, com a
expressio d'una voluntat o decisié definitiva, és a dir, d’'una resolucié administrativa, prévia
instruccio del procediment administratiu corresponent, de la qual s’infereixi la voluntat o la posicié
d’'un organ del Departament de Territori i Sostenibilitat que justificaria el dret d’accés als ciutadans

a la forma de produccié d’aquesta voluntat”.

5. Lareclamacié, de 2 d’agost, indica que té per objecte exclusivament “I'Estudi validacié del model
economic i financer gesti6 vies altes prestacions a Catalunya”, ja que tot i que la seva sol-licitud
incloia altres estudis, ja els li han lliurat o s’estan tramitant. | motiva la reclamacié de la manera
seguent: “L’Estudi validacié model econdmic i financer gestid vies altes prestacions a Catalunya
ha estat denegat amb I'argument que es tracta d’un document de treball intern en el marc d’'una
analisi més global sobre el model de gesti6é de vies d’altes prestacions a implementar i, per tant,
es tracta d’'un document inacabat. Malgrat tot, en tant que estudi encarregat externament i
remuneradament, aquest suposa un document conclos per part del seu autor, la Universitat

Politecnica de Catalunya, que no ha d’intervenir en els treballs que en puguin derivar. No es tracta,
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per tant, de notes o estudis preliminars de treball elaborats per la mateixa administracié
contemplats en I'article 29.1 de la Llei per a la seva denegacié, sind un document finit que, en tot
cas, pot impactar posteriorment en I'elaboracié d'altres documents. Encaixa més en la definicid

d’estudi compresa en l'article 8.h de la llei sobre documentaci6 que s’hauria de fer publica”.

6. EI7 d’agost de 2019, la GAIP comunica la Reclamacio6 al TES i li requereix que, dins del termini
de quinze dies establert per 'article 33.4 RGAIP, li trameti un informe sobre ella on s’exposin els
antecedents i fonaments de dret, aixi com també copia de I'expedient de la sol-licitud d’informacio
de la que deriva i la identificacié de les terceres persones que resultin afectades per I'accés que

es reclama, si n’hi ha.

7. EI'19 de setembre de 2019 la Direccié General d’Infraestructures de Mobilitat del TES fa arribar a
la GAIP Tinforme juridic sol-licitat aixi com I'expedient de la sol-licitud d’'informacié. L'informe es
reitera en la inadmissibilitat de la sol-licitud d’accés atenent el caracter “preliminar o provisional”
de l'estudi reclamat, i demana en conseqiiéncia que es desestimi la reclamacié, amb base als

arguments segients:

“L’activitat d'estudi que el Departament de Territori i Sostenibilitat esta duent a terme entorn a
aquesta qliestid s'emmarca en un procés global danalisi previ d'implantacié de politiques
publiques, a fi d’aportar criteris, elements de valoracié, en el marc del procés de debat previ
necessari per a la presa de decisions politiques i administratives posteriors.

Aixi mateix, cal destacar que el desenvolupament d’aquesta activitat no ha generat fins al moment
la incoacié de cap procediment administratiu ni I'adopcié de cap acte decisori, ni tant sols la
manifestacié de voluntat de I’Administracié catalana respecte de la qliestié que pugui afectar els
interessos de la ciutadania o dels sectors que hi estan implicats. (...)

L’informe continua explicant que la manca de disponibilitat de recursos humans i materials propis
va motivar la contractacio d’aquest estudi, i transcriu fragments de I'informe de validacio ressaltant
frases que indiquen que el seu objecte seria constituir una “eina d’ajuda a la presa de decisi¢”, que
posteriorment s’hauria de validar des del Departament si es “sostenible financerament, ensems
que explorar escenaris d’optimitzacié” i conclou que “Del contingut del document controvertit,
s'infereix, doncs, que la informacié que hi ha de ser validada com a model constitueix un mer
escenari de treball i que, per tant, no té un caracter definitiu. (...) De les circumstancies anteriors
s'infereix, doncs, que la informacié generada pels serveis técnics del Departament de Territori i
Sostenibilitat, després validada o corroborada per la UPC en relacié6 amb el diagnostic i les
alternatives al model de gesti6, és una informacié que cal emmarcar en un procés global

d’avaluacié preliminar de politiques publiques, que es troba, a més, en fase d’estudi i validacio”.

Seguidament, fa referéncia a qué el suposit d’'inadmissio invocat (article 29.1.a LTAIPBG “deixa
obert un espai interpretatiu a I'6rgan resolutori” i defensa que “la qliestio rau a atendre no tant als
aspectes formals, com poden ser la denominacid, el titol de la informacié o la forma que revesteix
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0 com s’articula la informacio, sin6 als elements substantius que deriven del seu contingut material,
gue es constitueixen com a elements que aporten raciocini a I'hora de determinar la veritable
naturalesa de la informacié”. Cita el Criteri interpretatiu (C1/006/2015) de 12.11.2015 del Consejo
de Transparencia y Buen Gobierno, segons el qual seria el caracter auxiliar o de suport el qué
seria rellevant als efectes d’aplicar el suposit d'inadmissié de l'article 18.1.b de la llei estatal
19/2013, de transparéncia, accés a la informacioé publica i bon govern (LTAIPBGE), i no el fet que
rebi el nom de nota, esborrany o informe intern. Cita i transcriu parcialment la Resolucié 49/2017
d’'aquesta Comissio, de 15 de febrer, que establia en relaci6 amb la causa d’inadmissié aqui
invocada (article 29.1.a LTAIPBG) que “aquest precepte només permet denegar I'accés als
esborranys dels diversos documents que s’elaborin al llarg del procediment (o al marge de tot el
procediment) i no pas al text definitiu de cadascun d’ells. Aixi, per ex. L'article 29.1 a de la LTAIPBG
podra impedir I'accés a I'esborrany de proposta de resolucié o informe (preceptiu, facultatiu o
merament intern) que elabori un determinat organ o empleat public, perd no I'accés definitiu de la
proposta de resolucié o informe”. Afirma que “aquest criteri de la GAIP favorable a no restringir la
informacié esdevindria d’'aplicacio si el Govern o I’Administracié de la Generalitat, mitjangant el
TES, aprovés alguna disposicié de caracter general o instés algun procediment administratiu, com
a expressio de la voluntat politica de I’Administraci6 i en relacié amb el tractament a donar a la
gestid de les vies d'altes prestacions de Catalunya, bé com a solucio aplicable als serveis de
competencia exclusiva de la Generalitat, bé com a solucié integrada que incorporés les vies de
titularitat estatal a I'empara d'alguna de les técniques ja esmentades previstes a I'Estatut
d’Autonomia de Catalunya (articles 140.5 i 158.3)” i d’aix0 en dedueix que “per tant, a sensu
contrario, seguint aquest mateix criteri caldria confirmar la Resolucié d'inadmissié a tramit de 2
d’'agost en el sentit de considerar improcedent atendre la sol-licitud d’accés a informacio publica
objecte de reclamacié en la situacid i en el context cronologic en que s’ha formulat”.

Continua l'informe dient que “en un altre ordre de consideracions, semblaria raonable afirmar que
I'accés a una informacio provisional generada com a consequéncia de I'avaluacié o procés reflexiu
previ dimplementacié de les politiques publiques podria perjudicar seriosament el procés
d'avaluacié i presa de decisions dels subjectes implicats (Administracié general de I'Estat i
Administracié de la Generalitat) i dels sectors economics afectats, concessionaris, .... “

Justifica el caracter provisional de I'estudi de la manera segiient: “Pel que fa al suposit objecte
d’aquest Informe, no hi ha dubte que concorre en la informacié controvertida I'element de la
provisionalitat, atés que aquesta informacié es va generar com a element auxiliar d’'una activitat
administrativa estrictament interna que no ha donat lloc, encara, a una manifestacié de voluntat o
decisié amb efectes juridics, circumstancia que va més enlla de la mera conveniéncia, que ha de
ser objecte de validacio, debat o corroboracio en el marc del procés d’avaluacié que s’esta duent
a terme.
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Per tant, respecte del punt de discrepancia sobre la qual versa aquesta reclamacio, és a dir, sobre
si el fet de disposar d'un treball “conclos” com a resultat d’'un encarrec formalitzat obliga a tractar
la informacié generada com a accessible a I'empara de la legislacié sobre transparéncia, és
raonable concloure que ha de prevaldre el criteri que només quan I'activitat de I'’Administracié on
s'insereix aquella informacio arriba a un grau suficient de completesa o finalitzacié, com a
manifestacié de voluntat, resolucié amb afectacié d’'interessos de tercers —circumstancies que no
concorre en el treball elaborat per la UPC- resultaria procedent admetre a tramit i si escau estimar
la sol-licitud d'accés.”

Defensa que el fet que sigui un estudi extern contractat pel TES no té rellevancia en I'aplicacié de
la causa d’'inadmissibilitat invocada, tot afirmant que: “Les consideracions exposades, aixi mateix,
serveixen per desvirtuar I'argument esgrimit pel reclamant en el sentit que “en tant que estudi
encarregat externament i remuneradament, aquest suposa un document conclos per part del seu
autor, la Universitat Politécnica de Catalunya, que no ha d’intervenir en els treballs que en puguin
derivar”, en la mesura que, a I'efecte de la qualificacié del document, és irrellevant que aquest sigui
producte del treball intel-lectual intern dels serveis de I'’Administracié o bé d’'un contracte extern
mitjangant el qual aquests serveis obtenen I'auxili que els permet completar o donar més rigor a la

seva tasca interna.”

Quant a la manca de rellevancia o interés public que han de tenir les notes, esborranys o
documents interns de treball per a poder ser inadmissibles, d’acord amb I'article 29.1.a LTAIPBG,
l'informe considera que “el criteri per considerar que aquesta informacié és un document de
caracter intern sense rellevancia ni interés public deriva, precisament, del caracter d’esborrany, de
document intern de la informacié demandada, aixi com la inexisténcia d’'un procediment de decisid
en curs o d'una manifestacid expressa de voluntat administrativa en relaciéo amb la matéria de qué

es tracta.

Aquests elements aporten un criteri objectiu de manca de rellevancia i/o d'interés public de la
informacio, en el sentit que es troba en fase provisional o preliminar d’estudi, que, a més, és
considerada per la propia Administracié impulsora com a una mera hipotesi de treball o expectativa
gue s’integra en un estudi més ampli d’un seguit de possibles alternatives a considerar. Aquestes
consideracions es veuen reforgcades per la circumstancia que la informacio es genera en un ambit
d’'actuacio en qué I’Administracio de la Generalitat, que és I'administracio impulsora del debat o la
reflexié entorn la gqliestio, no té la competencia i, per tant, no esta legitimada per adoptar de forma
autonoma, és a dir, sense consens amb I’Administracié general de I'Estat, una decisio sobre la
matéria que inclogués infraestructures o serveis de titularitat estatal.

Un darrer criteri interpretatiu sobre I'abast de la restriccié que conté l'article 29.1.a relativa a les
nocions de “document de treball intern” i “sense rellevancia o interés public” el proporciona, de
forma complementaria, la redaccio del Projecte de Decret pel qual s'aprova el Reglament de
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desenvolupament parcial de la Llei 19/2014, del 29 de desembre, de transparéncia, accés a la
informacié publica i bon govern, impulsat pel Departament d’Accié Exterior, Relacions Institucions
i Transparéncia que es troba, a hores d’ara, en avancat estat de la tramitaci¢”. Cita aleshores i
transcriu l'article 50 de 'esmentat projecte normatiu i afegeix que “Seguint el criteri de la proposta
de disposicié de caracter general, I'estudi sobre validacioé del model econdomic i financer de gestid
de les vies d’altes prestacions catalanes reuneix la circumstancia de tenir caracter intern, per haver
estat elaborat com a document preliminar d’'un estudi de viabilitat que encara no s’ha elaborat ni
conclos, que, a més no constitueix tramit de procediment en no formar part de cap procediment
administratiu en tramit o conclos mitjangant una resolucio que pugui representar una expressio de
voluntat administrativa que justifiqui el dret d’accés dels ciutadans a la formacié de produccio
d’aquesta voluntat.”

Finalment, en relacié amb la referéncia feta per la persona reclamant en I'escrit de reclamacio a
que l'estudi sol-licitat no es correspon amb els supodsits de documents preliminars o esborranys
elaborats per la propia Administracid6 que poden ser inadmesos a I'empara de larticle 29.1.a
LTAIPBG, siné que encaixa més en la previsio de l'article 8.1.h LTAIPBG de fer publics els estudis,
el TES al-lega que: “En darrer terme, i pel que fa a I'article 8 de la Llei 19/2014, de 29 de desembre,
qgue esgrimeix el reclamant, convé destacar que aquest precepte de la Llei té per objecte les
obligacions de publicitat activa i que, per tant, no es considera d’aplicacié a un supdsit d'inadmissio
de la sol-licitud d’informacié publica. En qualsevol cas, les obligacions de transparéncia imposades
per la legislacié de transparéncia i de contractacio publica van ser respectades en la contractacié
de l'estudi o treball controvertit”.

Fonaments juridics
1. Competéencia de la GAIP i contingut i abast generals del dret d'accés a la informacié publica

L’article 39.1 LTAIPBG estableix que “Les resolucions expresses o0 presumptes en matéria d’'accés a la
informacié publica i, si escau, les que resolguin el recurs de reposicié poden ésser objecte de
reclamacio6 gratuita i voluntaria davant la Comissio de Garantia del Dret d’Accés a la Informaci6 Publica,
encarregada de vetllar pel compliment i les garanties del dret d’accés a la informacié puablica que regula
aquest titol”. L’article 29 RGAIP desenvolupa aquest precepte i concreta que també poden ser objecte
de reclamacié davant la GAIP les comunicacions que substitueixin les resolucions. D’acord amb
aquests preceptes, la GAIP és competent per tramitar i resoldre aquesta Reclamacio, ja que es presenta
en relacié amb la inadmissié d’'una sol-licitud d’'informacié publica per part d’'una Administracié publica
obligada per l'article 3.1 de 'LTAIPBG, com la Generalitat de Catalunya.

L’article 2.c LTAIPBG defineix el dret d’accés a la informacio publica com “el dret subjectiu que es
reconeix a les persones per a sol-licitar i obtenir la informacié publica, en els termes i les condicions

regulats per aquesta llei”. Per la seva banda, I'apartat b del mateix precepte defineix la informacio
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publica com “la informacié elaborada per I'’Administracié i la que aquesta té en el seu poder com a
conseqliéncia de la seva activitat o de I'exercici de les seves funcions, inclosa la que li subministren els

altres subjectes obligats d’acord amb el que estableix aquesta llei”.

Segons l'article 18.1 LTAIPBG, “Les persones tenen el dret d’accedir a la informacié publica, a qué fa
referencia l'article 2.b, a titol individual o en nom i representacio de qualsevol persona juridica legalment
constituida”. | l'article 20.1 de la mateixa llei afegeix que “El dret d'accés a la informaci6é publica es
garanteix a totes les persones, d’acord amb el que estableix aquesta llei. El dret d’accés a la informacié
publica només pot ésser denegat o restringit per les causes expressament establertes per les lleis”.

Aixi mateix, els apartats 2 i 3 de l'article 20 LTAIPBG estableixen els seglents requisits i criteris per a
I'aplicacié dels limits legals al dret d’accés a la informacié publica: “2. Les limitacions legals al dret
d’'accés a la informacid publica han d’ésser aplicades d’acord amb llur finalitat, tenint en compte les
circumstancies de cada cas concret, s’han d'interpretar sempre restrictivament en benefici d’aquest dret
i no es poden ampliar per analogia. 3. Per a aplicar limits al dret d’accés a la informaci6 publica,
I’Administracié no disposa de potestat discrecional i ha d'indicar en cada cas els motius que ho
justifiquen. En la motivacié cal explicitar el limit que s’aplica i raonar degudament les causes que en

fonamenten I'aplicacio”.

A més, els limits legals al dret d’accés a la informacio publica no sén d’aplicacié automatica i absoluta
(rencapgalament de l'article 21 LTAIPBG es refereix expressament a qué els limits enumerats per
aquest precepte “poden” dur a la denegacio de I'accés sollicitat), de manera que l'article 22 de la
mateixa Llei requereix que siguin aplicats d’acord amb criteris de proporcionalitat i temporalitat: “Els
limits aplicats al dret d’accés a la informacid publica han d'ésser proporcionals a I'objecte i la finalitat
de protecci6. L'aplicacio d'aquests limits ha d’atendre les circumstancies de cada cas concret,
especialment la concurréncia d’un interés puablic o privat superior que justifiqui I'accés a la informacié.
2. Els limits del dret d’accés a la informacio publica sén temporals si aixi ho estableix la llei que els

regula, i es mantenen mentre perduren les raons que en justifiquen I'aplicacio”.

La reclamacié reuneix els requisits establerts als articles 42.1 LTAIPBG i 30, 31, 32 i 33 RGAIP i, per
tant, és admissible a tramit.

2. Sobre la publicitat activa dels estudis

L’objecte de la reclamacié és un estudi elaborat per la UPC com a consequiencia del contracte de
serveis licitat pel TES i adjudicat el 8 de marg de 2018.

La sol-licitud d’accés va ser desestimada pel TES a I'empara de l'article 29.1.a LTAIPBG, considerant
que es tractava d’un document intern de treball sense rellevancia o interés public. Contra aquesta
resoluciod, i en escrit de reclamacié, al-lega la part reclamant que I'estudi sol-licitat no es correspon amb

els suposits de documents preliminars o esborranys elaborats per la propia Administracié que poden
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ser inadmesos a I'empara de l'article 29.1.a LTAIPBG, sind que encaixa més en la previsio de l'article
8.1.h LTAIPBG de fer publics els estudis, i el TES contra-argumenta aquesta al-legacié en el seu
informe de la manera segient: “pel que fa a l'article 8 de la Llei 19/2014, del 29 de desembre, que
esgrimeix el reclamant, convé destacar que aquest precepte de la Llei té per objecte les obligacions de
publicitat activa i que, per tant, no es considera d’aplicacié a un suposit d'inadmissio de la sol-licitud
d’'informacié publica. En qualsevol cas, les obligacions de transparéncia imposades per la legislacio de
transparéncia i de contractacidé publica van ser respectades en la contractacié de I'estudi o treball

controvertit”.

Certament, I'objecte d’aquesta resolucié és la revisié d’una resolucié d’inadmissié en matéria de dret
d’accés, i no pas 'avaluacié de 'adequat compliment de les obligacions de publicitat activa per part del
TES, pero no és menys cert que si, efectivament, la informacio sol-licitada fos d’obligada difusio al portal
de transparencia no hi hauria cap fonamentacio juridica per a la inadmissié de la sol-licitud d’accés, ja
que si bé I'exercici del dret d’accés no queda limitat a les matéries objecte de publicitat activa, sin6 que
desborda aquest ambit material i s’estén sobre tota la informacié en poder de les administracions com
a consequéncia de I'exercici de les seves funcions, certament que té les obligacions de publicitat activa
com a cataleg minim irreductible, doncs si el legislador disposa que una informacié sigui difosa
publicament i proactivament, dificilment podria negar-se’n I'accés individual. Seria, doncs, rellevant i
determinant del sentit d’aquesta Resolucié I'existéncia d’'una obligacié legal de I'administracié de

difondre publicament I'estudi objecte de reclamacio.

L’article 8.1.h LTAIPBG, amb el titol “Informacié subjecte al regim de transparéncia”’ estableix el
seguent:

“1. L’Administracio publica, en aplicacio del principi de transparéncia, ha de fer publica la informacié

relativa a: (...)
h) Els informes i els estudis. (...)".

Aquest precepte, que conté les categories d’informacié que han de ser objecte d’obligada publicitat
activa, esta posteriorment desplegat i concretat en els articles 9 a 15 LTAIPBG pel que fa a
I'organitzacio institucional i I'estructura administrativa, la presa de decisions i actuacions de rellevancia
juridica, la gestio pressupostaria i patrimonial, els plans i programes, la contractacio, els convenis i les
subvencions. Perd en aquests articles res s’hi diu que precisi o concreti la referéncia que fa l'article

8.1.h a la publicitat activa de estudis i informes.

L’apartat 2 de l'article 8 LTAIPBG disposa que “2. La informacié publica relativa a les matéries a qué fa
referéncia I'apartat 1 ha de comprendre totes les dades i els documents amb I'abast i la precisié que
determinen els articles 9 a 15. La informacié ha de ser congruent amb la finalitat de coneixement
prevista en cada cas i ha d’ésser adequada i completa pel que fa al contingut informatiu que determina
la Llei”. A falta de més precisio en els articles 9 a 15 LTAIPBG, hi ha tanmateix arguments de pes per
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defensar que l'article 8.1.h LTAIPBG comporta I'obligacié de facilitar I'accés proactiu a la informacié
dels estudis contractats més enlla de les dades relatives a la seva contractacio.

En primer lloc, la interpretacio sistematica de I'article 8.1 LTAIPBG duu a considerar que el contingut
de lapartat h d’aquest precepte ha de ser diferent del regulat a I'apartat f del mateix article.
Efectivament, I'article 8.1.f LTAIPBG ja disposa I'obligacié de publicar la informacié contractual, i I'article
13 LTAIPBG precisa que s’ha de publicar al portal de transparéncia, per a cada contracte (inclosos els
contractes de serveis per a I'elaboracié d’estudis, dictamens i informes) el detall del seu objecte,
procediment, preu i adjudicatari, i disposa igualment que s’han d’oferir actualitzades, com a publicitat
activa, les dades estadistiques sobre percentatges i volum pressupostari dels contractes per tipus de
procediment i per adjudicataris. Per tant, la difusié de la informacié contractual dels estudis encarregats
a tercers respon adequadament a I'obligacié de I'article 8.1.f i 13 LTAIPBG, pero cal reconeixer que el
legislador, quan en l'apartat h del mateix article estableix separadament i explicitament la publicitat
activa dels estudis, s’ha d’estar referint necessariament a altres aspectes informatius no inclosos en els
preceptes anteriors, o aquest apartat seria redundant i buit de contingut.

En segon lloc, 'apartat 2 de 'article 8 especifica que la informacié sobre les matéries de publicitat activa
de l'article 8.1 LTAIPBG (entre els quals, els estudis) ha de ser ha de ser “adequada i completa” i
“congruent amb la finalitat de coneixement de la informacid”, i com que la llei no especifica de manera
expressa quina és la finalitat de coneixement dels estudis, s’haura d’entendre que els és aplicable la
finalitat genérica de la transparéncia, que és la de “facilitar, de manera proactiva -és a dir, sense
necessitat de demanda expressa- la informacié sobre dades i continguts de diversa naturalesa que sén
referencials respecte de la seva organitzacio, funcionament, presa de decisions més importants i la
gestié dels recursos public. D’aquesta manera es dona compliment al mandat de l'article 71.4 de
I'Estatut d’autonomia, que obliga I’Administracié de la Generalitat a fer pablica la informacié necessaria
perqué la ciutadania pugui avaluar la gesti6” (Exposiciéo de motius de 'LTAIPBG, apartat 3), aixi com
“establir un sistema de relacié entre les persones i I’Administracio publica i els altres subjectes obligats,
fonamentat en el coneixement de I'activitat publica, la incentivacio de la participacio ciutadana, la millora
de la qualitat de la informaci6 publica i de la gestié administrativa i la garantia del retiment de comptes
i de la responsabilitat en la gestié publica” (article 1.2 LTAIPBG).

Doncs bé, si la informacié que es difon proactivament en relacié amb els estudis ha de ser congruent
amb la finalitat de la transparéncia (article 8.2 LTAIPBG), sembla clar que la sola menci6 del titol de
I'estudi o les dades relatives al seu contracte no permeten fer I'avaluacio critica de la gestioé a qué fa
referéncia I'exposicié de motius de 'LTAIPBG, i per tant no és congruent amb la finalitat de retiment de
comptes de I'Administracié que s’estableix com a objecte de la Llei en I'article 1.2 LTAIPBG. Tot aixo,
cal dir-ho, en un ambit d’actuacio publica -el de la contractacio d’estudis o dictamens externs- sobre el
qual es projecten sovint recels i malfiances pel fet d’haver estat objecte reiteradament de denuncies de
corrupcié o de corrupteles (encarrec d’estudis innecessaris, o que no s’han arribat a lliurar, o que

contenen un escas o nul valor cientific) per haver emprat la contractacié externa d’estudis com a via
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per afavorir o beneficiar als seus autors amb practiques de clientelisme politic o nepotisme, o de
financament irregular de partits politics. Es aquest, doncs, un ambit al qué resulta especialment
recomanable projectar-hi la transparéncia, per tal d’esvair sospites i recuperar la confianga de la
ciutadania, i en aquest sentit i orientada a aquesta finalitat cal interpretar la previsi6 de l'article 8.1.h
LTAIPBG pel que fa a la publicitat activa dels estudis.

Pels motius exposats, aquesta Comissié entén que la previsié de publicitat activa de l'article 8.1.h
LTAIPBG (informes i estudis) interpretada d’acord amb l'article 8.2 LTAIPBG, que estableix que
I'obligacio de publicitat activa de “tots els documents”, i de la informacié “adequada i completa” que
sigui “congruent amb la finalitat de coneixement”; diferenciada de la informacié contractual obligada per
I'article 8.1.f LTAIPBG la finalitat de la qual és el retiment de comptes de la gesti6 econdomica; i
interpretada de conformitat amb els principis generals que contenen els articles 6.1.a LTAIPBG i 7.2
LTAIPBG —que imposen una interpretacié amplia i prevalent del principi de transparencia--, no
s’acompleix amb la sola publicacié de les dades contractuals relatives a I'encarrec d’estudis externs,
sind que s’ha de satisfer amb la difusié dels propis estudis o informes (ja siguin elaborats per
I’Administracié o encarregats a tercers) aixi com -en el cas de contractacié d’estudis externs- dels
informes de validacio que emeti I'érgan de contractacio en la recepcié de I'estudi contractat, valorant la
seva qualitat, utilitat i adequacié al preu i a la finalitat perseguida, si s’elaboren en el marc del
procediment contractual. Aquests elements informatius, juntament amb els relatius a la contractacio
que ja venen exigits per l'article 8.1.f i 13 LTAIPBG, son els que permetrien realment apropar a la
ciutadania el coneixement de I'activitat publica en aquesta matéria i retre’n comptes proactivament,
d’acord amb la voluntat del legislador.

Aquestes consideracions es fan en exercici de la funcié que té encomanada aquesta Comissié de
resoldre les reclamacions que se li presentin en matéria de dret d’accés (article 39.1 LTAIPBG) valorant
i pronunciant-se sobre I'adequacié a dret de les al-legacions que hi formulin les parts durant el
procediment (i sens perjudici de la funcié d’orientacio als subjectes amb obligacions de publicitat activa
que li atribueix I'article 7.2.1 RGAIP), perd sense cap efecte ni projeccio sobre I'avaluacié o la sanci6 en
matéria de publicitat activa, ambits en els qué aquesta Comissid no té competéncies.

En tot cas, considerant que I'estudi objecte de reclamacié no ha estat objecte de publicitat activa (cosa
que hauria fet innecessari continuar avaluant la possible causa d’'inadmissioé de la sol-licitud al-legada)
correspon ara determinar si, per la via de I'exercici del dret d’accés, la persona reclamant té dret a
obtenir una copia de I'estudi concret sol-licitat, més enlla del fonament que li proporcionen les

consideracions anteriors sobre la publicitat activa dels estudis.

3. Sobre la inadmissibilitat de 'accés a documents interns sense rellevancia juridica.

La reclamacié es presenta contra la Resolucié d’inadmissié de la sol-licitud d’accés a 'estudi identificat

als antecedents, fonamentada en la consideracio de I'estudi com a document intern de treball sense
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rellevancia i emparada en l'article 29.1.a LTAIPBG. Correspon ara, doncs, determinar si s’acompleixen
aquests requisits per a la inadmissibilitat invocada que, cal recordar-ho, s’han de donar simultaniament,
i no pas singularment o alternativament: ser un document de treball intern (o nota, o esborrany) i no

tenir rellevancia o interés public.

En primer lloc, analitzarem si es tracta d’'un document intern o esborrany. Aquest estudi ha estat lliurat
al TES en execucié del contracte licitat i I’Administracié 'ha recepcionat, validat i abonat (la qual cosa
pressuposa, almenys, que s’ha constatat i validat que és un informe finalitzat i complet, a més d’altres
consideracions sobre la seva qualitat i adequacio al preu establert que es contenen al punt Quart.1 de
’Acord de Govern de la Generalitat de 9 de desembre de 2009, pel qual s’estableix el protocol
d’actuacié en I'ambit de I’Administracié de la Generalitat de Catalunya i del seu sector public en relacié
amb la contractacio d’estudis i dictamens). Per tant, no es tracta d’'un estudi en fase d’elaboracio, o d’'un
esborrany d’informe, siné d’un treball acabat i definitiu, que té autonomia i substantivitat propia i que
s’ha recepcionat com a execucié del contracte de serveis licitat. D’altra banda, el sol fet que I'estudi
hagi estat elaborat externament per la UPC com a objecte d’un contracte de serveis d’assessorament
ja impedeix que pugui tenir la consideracié de document intern a quée fa referéncia l'article 29.1.a
LTAIPBG.

Al-lega el TES -i en aixd fonamenta el caracter intern de I'estudi que justificaria la concurréncia de la
causa d’inadmissibilitat-, que I'estudi s’encarrega a la UPC amb la voluntat que sigui una “eina d’ajuda
a la presa de decisié”, que posteriorment s’hauria de validar des del Departament, de manera que la
informacié que conté I'estudi “constitueix un mer escenari de treball” , del qué en desprén que “no té
caracter definitiu”. Insisteix el TES en qué I'estudi “es va generar com a element auxiliar d’'una activitat
administrativa estrictament interna que no ha donat lloc encara a una manifestacié de voluntat o decisié
amb efectes juridics”. D’aix0 en deriva el TES que 'estudi “no té caracter definitiu ” i que “no hi ha dubte
gue concorre en la informacid controvertida I'element de provisionalitat, atés que aquesta informacio es
va generar com a element auxiliar d’una activitat administrativa estrictament interna que no ha donat
lloc encara a una manifestacié de voluntat o decisi6 amb efectes juridics, circumstancia que va més
enlla de la mera conveniéncia, que ha de ser objecte de validacio, debat o corroboracié en el marc del
procés d'avaluacio que s'esta duent a terme”.

D’entrada, cal recordar que la persona reclamant no demana accedir a l'informe que reculli el
posicionament del TES en relaci6 amb la sostenibilitat economica de la xarxa de vies daltes
prestacions, ni tampoc demana accedir al pla estratégic acordat pel TES en aquesta materia, ni tan sols
demana conéixer la valoracié que hagi fet el TES del document elaborat per la UPC, ni el grau d’acord
o d’implantacié que tinguin la intencié de donar-li, o les actuacions que s’hagin d’endegar arran de
I'estudi. El que es sol-licita és I'accés a I'estudi elaborat per la UPC a encarrec del TES, de manera que
I'al-legacié feta en el sentit que I'estudi de la UPC no reflecteix la posicié definitiva del TES és, a més
d’obvia, irrellevant als efectes de poder-lo considerar com a esborrany o com a document intern de

treball.
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Afirma el TES en el seu informe que “constitueixen elements valoratius per considerar que un document
de treball ha de tenir qualificacié de caire intern, entre d’altres, el fet que la informacié controvertida no
hagi estat obtinguda o elaborada per tenir efectes juridics o transcendéncia extern, o que el document
o informacié no formi part d’'un procediment administratiu que hagi finalitzat en I'adopcié d’'una resolucio
administrativa, amb terceres persones interessades individualitzades formant part d’'una pluralitat
indeterminada”. L’equiparacio que fa el TES del concepte “document intern de treball” de 'article 29.1.a
LTAIPBG amb un document finalitzat i extern que s’esta valorant en un procés intern de presa de decisio
no acabat, no troba cap fonamentacié en els termes de l'article 29.1.a LTAIPBG, que disposa la
inadmissié de les sol-licituds d’informacioé “si demanen notes, esborranys, resums, opinions o qualsevol
document de treball intern sense rellevancia o interés puablic”. No hi ha en aquest article cap referéncia
al caracter provisional o definitiu del posicionament que conté o defensa I'estudi; no s’hi exigeix, per a
qué sigui admissible el seu accés, que es tracti d’'un informe o estudi que reculli el posicionament final
o definitiu de I’Administracio, ni que hagi motivat la incoacié d’'un procediment administratiu o hagi
fonamentat I'aprovacié d’alguna disposicié de caracter general, com afirma el TES, ni tampoc que hagi
finalitzat ja el procés d’avaluacié o valoracié de I'estudi, o se n’hagi pres ja una decisio publica. L’article
29.1.a LTAIPBG solament permet inadmetre notes, esborranys, resums opinions o documents de
treball intern sense rellevancia ni interés public, i el que es reclama no conté cap d’aquestes
caracteristiques: és un estudi finalitzat, elaborat per un ens extern (la UPC) a qui s’han contractat els
serveis d’assessorament expert per comptar amb una eina d’ajuda a la presa de decisions, segons
afirma literalment el TES, de manera que el seu interés public és indiscutible ja que justifica la propia

contractacio.

El TES, malgrat reconéixer que I'estudi esta finalitzat (“‘conclos”) nega que pugui ser objecte del dret
d’accés perqué el procés d’avaluaci6 de la politica a seguir o de la presa de decisié publica en el marc
del qual s’ha emés encara no ha finalitzat, en aquests termes: “Per tant, respecte del punt de
discrepancia sobre la qual versa aquesta reclamacio, és a dir, sobre si el fet de disposar d'un treball
“conclds” com a resultat d’'un encarrec formalitzat obliga a tractar la informacié generada com a
accessible a I'empara de la legislacio sobre transparéncia, €s raonable concloure que ha de prevaldre
el criteri que només quan I'activitat de ’Administracio on s’insereix aquella informacioé arriba a un grau
suficient de completesa o finalitzacié, com a manifestaci6 de voluntat, resoluci6 amb afectacio
d’interessos de tercers —circumstancies que no concorre en el treball elaborat per la UPC- resultaria
procedent admetre a tramit i si escau estimar la sol-licitud d’accés”.

Novament cal dir que aquesta interpretacié extensiva i lliure de del concepte de document intern de
treball com a causa d’inadmissié no troba cap fonament ni en el text de la llei, ni en la doctrina d’aquesta
Comissio, ni en les resolucions judicials recaigudes en casos similars. Aixi, la Senténcia de la Seccio
Setena de la Sala del Contenciés Administratiu de I’Audiéncia Nacional de 25 de juliol de 2017 (ECLI:
ES:AN:2017:3357), va desestimar que uns informes elaborats per altres ministeris i lliurats al Ministeri
de la Presidéncia com a competent per a I'avaluacié de determinades politiques publiques, I'accés als
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quals havia estimat el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, poguessin ser considerats, com
pretenia el Ministeri, com a informacié auxiliar o interna I'accés a la qual es pot inadmetre pel fet de
tenir un valor provisional i una influéncia incerta en el procés de presa de decisions del Ministeri de la
Presidencia: “(...) lo instrumental o accesorio no depende de su caracter formal sino de su verdadero
contenido material. Informacion auxiliar no es el equivalente a informacion de valor provisional (...) Los
informes a que se refiere el art.18.1. b son los que tienen un ambito exclusivamente interno, pero no
los que pretenden objetivar y valorar, aunque sea sectorialmente, aspectos relevantes que han de ser
informados. (...) Por otro lado hay que recordar el caracter restrictivo que tienen las limitaciones de la
informacién conforme a la doctrina del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. (...) Y es asi que, de
admitir la tesis de la Abogacia del Estado, para conocer la elaboracién de una norma reglamentaria
bastaria con acudir a su texto final, sin poder conocer todos los informes evacuados durante la misma,
cuya relevancia en modo alguno puede ponerse en entredicho para conocer el espiritu de la norma.
(...) Por consiguiente, si se pretende conocer la motivacién seguida por las Administraciones Publicas
en su toma de decisiones habran de ser conocidos los informes por ella evacuados que resulten ser
relevantes, hayan sido o no de apoyo a la decision final, y no esperar al resultado de esta dltima.”
Aquesta argumentacio, que avala I'accés als documents que hagi elaborat I’Administracié en el marc
de l'avaluaci6 de politiques o de la presa de decisions --hagin estat o no presos en consideracié, hagin
influit més o menys en la decisi6 final--, és, encara amb més motiu, aplicable als informes externs
contractats per I’Administracié a experts en la matéria, com és el cas. | el fet que la decisié final no
pugui ser presa per la Generalitat en solitari, com al-lega el TES, en ser una matéria de competéncia
compartida amb I'Estat, no treu valor ni rellevancia a I'estudi objecte de reclamacio, vist que el propi
TES I'ha considerat d’interés en justificar la seva contractacio i que el Grup de treball creat a instancia
del Parlament (Resolucié 137/2018) per a avaluar aquesta matéria I'esta tenint en compte i valorant,

segons que manifesta el propi TES.

Cal recordar, d’altra banda, que no resulta admissible ni adequada a llei una interpretacié analogica o
extensiva de les causes d'inadmissio. Les causes d’inadmissio, com els limits, s’han d’aplicar i
interpretar de manera restrictiva, amb interdiccio de la potestat discrecional, d’acord amb les previsions
expresses de la llei (article 20.2 i 3 LTAIPBG) i de la jurisprudéencia. Aixi, la Senténcia del Tribunal
Suprem, de 16 de octubre de 2017, dictada en el Recurs de Cassacio 75/2017 (STS 3530/2017 - ECLI:
ES:TS:2017:3530), deixa establert en relacié amb la interpretacio de les cases d’inadmissio, que en la
normativa estatal es troben regulades a I'article 18 de la llei basica (article 29 de la legislacié catalana),
el seguient: "Cualquier pronunciamiento sobre las ‘causas de inadmision’ que se enumeran en el articulo
18 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, (...) debe tomar como premisa la formulacién amplia y
expansiva con la que aparece configurado el derecho de acceso a la informacién en la Ley 19/2013.
(...) Esa formulacién amplia en el reconocimiento y en la regulacion legal del derecho de acceso a la
informacion 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 inadmisién de
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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”.

D’altra banda, aquesta Comissio ja s’ha pronunciat clarament sobre I'abast restrictiu que s’ha de donar
a les causes d’'inadmissioé de les sol-licituds, que tenen els mateixos efectes restrictius de I'accés que
les desestimacions per aplicacié de limits legals. A la Resolucio 49/2017, de 15 de febrer (citada pel
TES) la GAIP ha afirmat que I'article 29.1.a LTAIPBG s’havia d’interpretar restrictivament i només podria
emparar la inadmissié de documents interns de treball irrellevants o esborranys inconclusos: “Les
causes d'inadmissio, com els limits al dret d'accés, han de ser interpretades de manera restrictiva i
aplicades d’acord amb llur finalitat, tal com estableix l'article 20.2 LTAIPBG. El legislador catala és el
primer en fer-ho al reduir i precisar els tipus de documents que no serien accessibles respecte
I'enunciacié que en fa l'article 18.1.b LTAIPBGE. Aquest precepte de la llei basica estatal inclou dins
aguesta causa d’'inadmissié les sol-licituds “referides a informaci6 que tingui caracter auxiliar o de suport
com la continguda en notes, esborranys, opinions, resums, comunicacions i informes interns o entre
organs o entitats administratives”, mentre que I'article equivalent de la llei catalana només hi inclou,
com s’ha vist, les “notes, esborranys, resums, opinions o qualsevol document de treball intern sense
rellevancia o interés public”. El legislador catala exigeix aixi que els documents no tinguin rellevancia o
interés public i omet la inclusié expressa dels informes interns, que és I'aspecte més controvertit i que
més s’ha criticat de I'article 18.1.b LTAIPBGE.

Els tres documents als quals es refereix aquesta reclamacié no sén informes interns, sin6 esborranys
en sentit estricte. Es tracta de “escrit(s) de primera intencid, sobre el(s) qual(s) es fan addicions,
supressions i altres esmenes a fi d'assolir-ne la redaccié definitiva”, o de “texto(s) provisional(s)
susceptible(s) de modificacid i desenvolupament”, en la definicié que del terme “esborrany” i “borrador”
ofereixen, respectivament, el Diccionari de la llengua catalana de I'Institut d’Estudis Catalans i el
Diccionario de la lengua espafiola de la Real Academia Espafiola. (...)

L'exclusié que fa la Llei de I'accés a aquesta mena d’esborranys té una doble raé de ser: d’'una banda,
per garantir el bon funcionament dels serveis administratius, que es podrien veure col-lapsats
injustificadament si haguessin d’atendre peticions d’accés a documents merament auxiliars que es
generen constantment, que no formen part de I'expedient corresponent i que no tenen cap rellevancia
juridica ni cap valor afegit significatiu des del punt de vista de la transparéncia. D’altra banda, I'accés
als esborranys dels documents elaborats pels diferents organs administratius podria tenir efectes
perjudicials per als processos de presa de decisions, inhibint el debat franc i obert, la innovacio, la
creativitat, la formulacié de critiques i de propostes alternatives i I'intercanvi d’'informacio rellevant. Els
integrants d’'un drgan col-legiat (com la Comissi6 d’estudi aqui considerada) i els 6rgans unipersonals i
empleats publics han de poder tenir la tranquil-litat que els esborranys que elaborin i s’intercanviin, i
gue en si mateixos no tinguin rellevancia o interés public, no veuran la llum fins que tinguin la condicio

objectiva de documents definitius.
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Aix0 no significa, naturalment, que només s’hagi de poder accedir a la resolucio final del procediment,
i que tot document preparatori d’aquesta elaborat al llarg del procediment tingui la condicié d'esborrany
als efectes de l'article 29.1.a LTAIPBG. Aquest precepte només permet denegar lI'accés als esborranys
dels diversos documents que s’elaborin al llarg del procediment (o al marge de tot procediment), i no
pas al text definitiu de cadascun d’ells. Aixi, p. ex., l'article 29.1.a LTAIPBG podra impedir 'accés a
I'esborrany de proposta de resolucio o informe (preceptiu, facultatiu 0 merament intern) que elabori un
determinat 6rgan o empleat public, perd no I'accés al text definitiu de la proposta de resolucioé o informe.
L'accés a aquests documents definitius només es podra denegar, si escau, quan concorri algun dels
limits materials establerts pels articles 21 i segiients LTAIPBG. De forma similar, en el cas dels
procediments d’elaboracié de normes, l'article 29.1.a LTAIPBG pot ser invocat per denegar l'accés als
esborranys purament interns del projecte i que no soén rellevants des del punt de vista de la
transparéncia, pero no a les diferents versions —en si mateixes definitives i acabades— que se sotmeten
a la consideracié d’altres Organs i subjectes amb ocasié dels diferents tramits del procediment
(audiéncia, informaci6 publica, dictamen de la Comissié Juridica Assessora, etc.). Aixi ho confirmen els
apartats 1.d i 2 de I'article 10 LTAIPBG, que obliguen fins i tot a donar publicitat activa als avantprojectes
de llei i als projectes de reglament abans de la seva aprovacié final.”

Amb base a aquesta fonamentacio, la Resolucié de la GAIP va desestimar I'accés a uns documents
que duien el titol d’esborrany i que efectivament ho eren: I'esborrany d’'una acta que no havia estat
encara aprovada per I'drgan col-legiat i mers resums o index dels continguts que haurien de ser
desplegats en la futura elaboracié dels treballs, dels quals va poder determinar, després d’examinar-

los, que no tenien cap rellevancia ni interés public.

Aquesta doctrina de la GAIP, doncs, no avala ni justifica, com pretén el TES, la inadmissié de I'estudi
objecte de reclamacio, siné tot el contrari. | 'afirmacié que fa el TES en dir que “aquest criteri de la
GAIP favorable a no restringir la informacié esdevindria d’aplicacié si el Govern o I'’Administracié de la
Generalitat aprovés alguna disposicié de caracter general o instés algun procediment administratiu,
com a expressio de la voluntat politica de I’Administracié i en relacié amb el tractament a donar a la
gesti6 de les vies d’altres prestacions de Catalunya” no troba cap fonamentacio ni en aquella ni en cap
altra Resolucio de la GAIP, ni en les disposicions de 'LTAIPBG.

Es evident que I'estudi elaborat per la UPC, com qualsevol altre estudi o informe extern que es contracti,
sera I'expressio del criteri, opinié o posicié dels seus autors, i no pas -o almenys, no necessariament-
de I'administracio que I'encarrega. Pero limitar el dret d’accés a aquells informes que expressin I'opinid
o la decisio final dels 6rgans administratius suposaria limitar la transparéncia dels processos de presa
de decisions, impossibilitant que la ciutadania pugui conéixer el criteri d’experts consultats o d’altres
organs publics que han informat sobre la matéria i avaluar, aixi, 'oportunitat de la decisié publica que
finalment s’hagi d’adoptat, i fins i tot, 'abséncia d’aquesta decisio.

16



b ¥ o W A |

CoMIssiO DE GARANTIA
DEL DRET D’ACCES
A LA INFORMACIO PUBLICA

Per tant, cal rebutjar que, com pretén el TES, I'accés a un document “conclos” (sic), com el que ara es
reclama, pugui ser inadmés perqué “no ha donat lloc, encara, a un manifestacio de voluntat o decisio
amb efectes juridics”, o el seu accés hagi de quedar ajornat fins que hagi finalitzat el procés de presa
de decisid, i menys encara que s’hagi de condicionar I'admissibilitat de I'accés a qué I'’Administracié
reculli i faci seves les consideracions o propostes de I'estudi. Ben al contrari, la transparéncia es
projecta sobre I'ambit de la presa de decisions, permetent que es pugui valorar la decisio final adoptada
a partir del coneixement de tots els elements tinguts en compte (informes, opinions i estudis de que
I’Administracié disposava), tant si s’han incorporat a la decisié com si s’han descartat, perqué només
aixi es pot realitzar realment un control del procés i de I'oportunitat de la decisio presa.

Ja ha quedat descartat que es pugui considerar I'estudi elaborat per la UPC com un document intern

de treball. Analitzarem seguidament si pot considerar-se com a mancat d’interés public o rellevancia.

La finalitat de I'estudi encarregat a la UPC, segons indica l'informe de validacié realitzat pel
Departament a la recepcié de I'estudi, transcrit pel TES en el seu informe, era la seglient: “els autors
d'aquest informe han rebut I'encarrec d’emetre un informe sobre la viabilitat econdmic financera del
referit model de gestié de les vies d'alta capacitat “ i més concretament, el TES especifica en el seu
informe que “el treball en qliestio té per objecte la validacié metodologica i de contingut de I'analisi previ
gue els técnics del TES havien realitzat en el marc de I'analisi global de la viabilitat d’'un nou model de
gesti6 de les autovies i autopistes del territori de Catalunya, consistent en la configuracio de la xarxa
com a servei public que integri totes les vies d'altes prestacions que s’hauria de finangar mitjangant

I'establiment d’una tarifa per Us”.

Afirma el TES que aquest departament “atés l'interes per al desenvolupament i I'atencio a la mobilitat
en tot el territori, duu a terme una activitat interna d’estudi i informaci6 de les diverses hipotesis de
racionalitzacio6 en el futur sistema de vies d’altes prestacions”. Continua I'informe insistint en l'interés
public, en el context actual, de fer aquesta reflexié i avaluacié de politiques publiques a dur a terme
davant dels nous escenaris de gestid de les vies d’'alta capacitat que s’obre amb la finalitzacié de
determinades concessions, entre d’altres factors. | afirma que “l'activitat d’estudi que el Departament
de Territori i Sostenibilitat esta duent a terme en torn a aquesta guliestio s'emmarca en un procés global
d’analisi previ a la implantacié de politiques publiques, a fi d’adoptar criteris, elements de valoracié, en
el marc del procés de debat previ necessari per a la presa de decisions politiques i administratives
posteriors”. Resulta, doncs, inqulestionable i conformat pel propi TES linterés public dels estudis i
reflexions al voltant de I'estratégia a seguir en aquest tema, cosa que corrobora el fet que el Parlament
de Catalunya hagi acordat la creacié d’'un grup de treball sobre la gesti6 i el finangament del sistema
de vies d’altes prestacions (autopistes i autovies) de Catalunya (Resolucié 137/2018, de 31 d’octubre
de 2018).

Es, precisament, I'interés public apreciat pel TES en qué I'’Administracié valori els nous escenaris de

sostenibilitat de les vies d’altes prestacions per a prendre les decisions publiques més encertades el
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que justifica la utilitzacié de recursos publics per a la contractacio externa de I'estudi que és objecte de
reclamacid, per tal que experts de la UPC facin “la validaci6 metodologica i de contingut de I'analisi
previ que els serveis técnics del Departament de Territori i Sostenibilitat havien realitzat”. | confirma,
igualment, I'interés public de I'estudi el fet que sigui objecte d’analisi per part del grup de treball creat

en compliment del mandat parlamentari, abans esmentat.

| és, igualment, innegable la seva rellevancia des de la perspectiva de la transparéncia per al control
de la presa de decisions publiques i de la gestié dels recursos economics.

D’altra banda, I'afirmacié que es fa en l'informe del TES en el sentit que “I'accés a una informacid
provisional generada com a conseqiiéncia de I'avaluacid o procés reflexiu previ a la implementacioé de
les politiques publiques podria perjudicar seriosament el procés d'avaluacio i presa de decisions dels
subjectes implicats (Administracié general de I'Estat i Administracio de la Generalitat i dels sectors
economics afectats, concessionaris....”, no esta ni tan sols minimament motivada o justificada, i tampoc
constitueix un element propi de la causa d’inadmissibilitat invocada i emparada en I'article 29.1.a
LTAIPBG, sin6é que, si escau i si quedés suficientment acreditat, seria un element de valoracio en
I'aplicacié d’un limit a 'accés previst a la legislacio estatal (article 14.1.k LTAIPBGE) i no recollit en la
llei catalana, d’aplicaci6 al cas.

Pel que fa a I'al-lusio al projecte de reglament de desplegament parcial de 'LTAIPBG que esta impulsant
el Departament d’Accié Exterior, Relacions Institucionals i Transparéncia, que preveuria en l'article 50.1
b i c la inadmissibilitat de les sol-licituds d’accés a informacions “que siguin d’ds intern” o “que tinguin
caracter preparatori de l'activitat de I'd6rgan o entitat que rep la sol-licitud”, cal dir -a més de les
consideracions Obvies sobre la manca de vigéncia del projecte-, que un text aixi en una norma
reglamentaria resultaria injustificablement restrictiu i limitatiu de I'abast legalment reconegut al dret
d’accés a la informaci6 publica a Catalunya, considerant que 'LTAIPBG, com hem vist, és estricte en
acotar la inadmissibilitat als documents inacabats o en fase d’elaboraci6 sense rellevancia ni interés
public. Per tant, qualsevol estudi o informe a mans de I'’Admininistracié (maxim si I'ha rebut en execucié
d’'un contracte) amb identitat propia, un cop finalitzat, no es pot considerar ni un esborrany ni un
document de treball intern, sigui quina sigui la finalitat amb qué es va elaborar o encarregar, o la utilitat
que se li esta donant.

D’acord amb els arguments anteriors, I'estudi objecte de reclamacio, en la mesura en qué és un
document finalitzat, amb autonomia i substantivitat propia, elaborat externament i lliurat en execucié
d’'un contracte, que té interés public i rellevancia des de la perspectiva de la transparéncia, no es pot
considerar un document intern sense rellevancia o interés public i, per tant, no resulta adequada a dret
la inadmissio de la sol-licitud d’accés a 'empara de I'article 29.1.a LTAIPBG i és procedent estimar la

reclamacio.
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4. Seguiment de I'execucié

L’article 43.5 LTAIPBG estableix que “I'Administracié ha de comunicar a la Comissi6 les actuacions
fetes per a executar els acords de mediacio i per a donar compliment a les resolucions dictades per la
Comissi¢”. Sobre la base d’aquestes comunicacions i de les efectuades per les persones interessades,
la GAIP ha de fer seguiment del compliment de les seves resolucions, d’acord amb el previst pels
articles 48 i 49 RGAIP i per I'apartat 30 del seu Manual de reclamacio, i pot adoptar les mesures que
s’hi preveuen en cas d’incompliment.

L’article 43 LTAIPBG estableix que si ’Administracié incompleix I'obligacié de facilitar la informacio dins
del termini establert pels acords de mediacid o per les resolucions de la GAIP, les persones
interessades ho poden comunicar a la Comissio perqué aquesta en requereixi el compliment, i que la
desatenci6 d’aquest requeriment pot donar lloc a I'exigéncia de responsabilitats en el marc del régim
sancionador previst a la mateixa llei. Concretament, a la vista de la remissié expressa feta a aquest
precepte per l'article 77.2.b LTAIPBG, la desatencié dels requeriments d’aquesta Comissio constitueix
una infraccié qualificada de molt greu que pot ser sancionada de conformitat amb els articles 81 i 82
LTAIPBG. Amb aquesta finalitat, I'article 49.2 RGAIP preveu que la Comissié n’informi als organs
competents per ordenar la incoacié del procediment sancionador a qué fa referéncia l'article 86
LTAIPBG.

Aixi mateix, I'article 25.2.k RGAIP preveu la publicacié en el web de la Comissié dels casos que els
seus requeriments han estat desatesos per I'’Administracié i que se n’hi faci difusi® mentre duri

I'incompliment.

5. Publicitat de les resolucions de la GAIP
L’article 44 LTAIPBG preveu que les resolucions de la GAIP s’han de publicar en el portal electronic de

la Comissio previst a l'article 25 RGAIP, amb la dissociacio previa de les dades personals.

Resolucido

Sobre la base dels antecedents i fonaments juridics exposats, el Ple de la GAIP, en la sessié de 10
d’octubre de 2019, resol per unanimitat:

1. Estimar la reclamacié i declarar el dret de la persona reclamant a obtenir del Departament de
Territori i Sostenibilitat de la Generalitat de Catalunya copia en pdf. o en el format en qué es trobi
de I'Estudi validacié del model econdmic i financer de gestié de vies d'altes prestacions a
Catalunya, elaborat per la Universitat Politécnica de Catalunya en execucié del contracte de
serveis adjudicat amb data 8 de marg de 2018.
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2. Requerir al Departament de Territori i Sostenibilitat a lliurar a la persona reclamant la informacié
indicada a I'apartat 1 dins del termini maxim de deu dies.

3. Requerir al Departament de Territori i Sostenibilitat a informar a la GAIP de I'érgan o la persona
responsable de I'execucio d’aquesta Resolucié aixi com de les actuacions dutes a terme per al

seu compliment, dins del termini de quinze dies.

4. Convidar la persona reclamant a comunicar a la GAIP qualsevol incidéncia que sorgeixi en

I'execucié d’aquesta Resolucié i que pugui perjudicar els seus drets i interessos.

5. Declarar finalitzat el procediment relatiu a la Reclamacié 436/2019 i disposar la publicacié
d’aquesta resolucio al web de la GAIP.

Elisabet Samarra i Gallego

Presidenta

Els terminis establerts en aquesta Resolucié per lliurar la informacié s’han de comptar en dies habils (descomptant festius i
dissabtes) i si no s’especifica una altra cosa comencen a partir de 'endema de la recepcio de la seva notificacié per '’Administracié
reclamada.

L’Administracioé obligada pot sol-licitar a la GAIP I'ampliacié del termini atorgat per fer efectiu el lliurament de la informacié Aquesta
sol-licitud només pot ser admesa a consideracio si és notificada a la GAIP abans que fineixi el termini fixat a la Resolucié, i s’ha
de fonamentar en circumstancies que no hagin pogut ser tingudes en compte per la Comissié abans de dictar la seva Resolucié.
La GAIP unicament atorgara I'ampliacié sol-licitada, després d’informar-ne a la persona reclamant, si ’Administracié obligada ha
justificat de forma precisa i consistent la seva necessitat.

Si ’Administracio obligada no lliura la informacioé dins del termini establert per aquesta Resolucio, la persona reclamant pot posar-
ho en coneixement de la GAIP, preferentment per correu electronic adregat a gaip@gencat.cat, per tal que la Comissié en
requereixi el compliment. Mentre no s’acompleixi plenament la Resolucié, la Comissié difondra al seu web www.gaip.cat
l'incompliment de I’Administracié obligada, d’acord amb l'article 25.2.k RGAIP.

Si ’Administracié desatén el requeriment d’execucié que li adreci la GAIP, la Comissié posara els fets en coneixement de I'érgan
competent, d’acord amb allo previst per 'article 86 LTAIPBG, i li sol-licitara la incoacié d’un procediment sancionador per infraccié
molt greu amb relacio al dret d’accés a la informacié publica, a 'empara de l'article 77.2.b LTAIPBG.

Tot aixd sens perjudici que la persona reclamant pugui, considerant que aquesta Resolucié és un acte administratiu declaratiu
de drets que vincula I’Administracio, requerir-ne la seva execucié davant dels Tribunals, a 'empara de l'article 29.1 de la Llei
29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa. Aquesta accié es pot interposar després que
hagin transcorregut tres mesos des que la persona afectada ha reclamat formalment i directament a I’Administracié el compliment
d’aquesta Resolucid.

Contra aquesta resolucié, que posa fi a la via administrativa, es pot interposar recurs contenciés administratiu davant el Tribunal
Superior de Justicia de Catalunya en un termini de dos mesos, a comptar de I'endema de la notificacié de la resolucio, d’acord
amb la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa.
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