Machine Translated by Google

Ref. : Al 4/2019

Reclamacioén: 519/2018

Informe juridico emitido a peticion de la Comisién de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion
Publica en relacion a la reclamacion presentada por un ciudadano contra un Ayuntamiento por la
denegacion de acceso a la informacién sobre las inspecciones abiertas uno de sus distritos entre

los afios 2007 y 2018.

La Comision de Garantia del Derecho de Acceso ala Informacién Publica (GAIP) pide a la Autoridad
Catalana de Proteccion de Datos (APDCAT) que emita un informe sobre la reclamacion 519/2018
presentada por una ciudadana contra un Ayuntamiento por la denegacién de acceso a la informacion
sobre las inspecciones abiertas en uno de sus distritos durante los afios 2017 y 2018.

Analizada la solicitud, que se acompafa de una copia del expediente administrativo tramitado ante
la GAIP, y de acuerdo con el informe de la Asesoria Juridica emito el siguiente informe:

Antecedentes

1. En fecha 30 de octubre de 2018, una ciudadana presenta instancia a un Ayuntamiento en la que
solicitainformacion sobre todas las inspecciones abiertas en el Distrito (...) entre los afios 2007 y

2018 con indicacién de la ubicacién, | ambito de la infraccién, la normativa que lo ampara, el motivo
(denuncia, plan de control..), la penalizacion impuestay como ha finalizado el expediente, el
instructor/ra del mismo, la cantidad de dinero recaudado por las inspecciones y recursos interpuestos.

2. En fecha 12 de noviembre de 2018, el Ayuntamiento solicita a la interesada que acote y concrete
lainformacion solicitada, al entender que es demasiado genérica.

3. En fecha 21 de noviembre de 2018, la interesada presenta un nuevo escrito en el que se ratifica
integramente en la solicitud inicial.

3. En fecha 17 de enero de 2018, la Alcaldia dicta resolucién mediante la cual se estima parcialmente
la solicitud. En concreto, se deniega el acceso a la ubicacion al considerar que concurren las
limitaciones previstas en el articulo 23 de 1aLTC, y el acceso a lainformacidn sobre cual ha sido la
penalizacion impuestay como ha finalizado el expediente, asi como la informacién sobre la cantidad
de dinero recabado.

5. En fecha 30 de diciembre de 2018, el interesado presenta reclamacion a la GAIP, por la denegacion
parcial de la informacion solicitada.

En concreto, segun el formulario de reclamacion, alega que no se identifica claramente la
informacion solicitada. No se ha especificado con claridad el motivo de la inspeccién, ni como ha
finalizado el expediente, ni quién fue la persona instructora. Asimismo considera que no es
suficiente la informacién con la ubicacion geogréafica entregada, sefiala que deberia disponer de las
ubicaciones mas alla de las zonas referenciadas en el mapa.
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6. En fecha 30 de enero de 2018, la GAIP solicita a esta Autoridad que emita el informe previsto por
el articulo 42.8 de la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién
publicay buen gobierno, en relacién con la reclamacion presentada.

Fundamentos Juridicos

De conformidad con el articulo 1 de la Ley 32/2010, de 1 de octubre, de la Autoridad Catalana de
Proteccién de Datos, la APDCAT es el organismo independiente que tiene por objeto garantizar, en
el ambito de las competencias de la Generalidad, los derechos a la proteccién de datos personales
y de acceso a la informacién vinculada a los mismos.

El articulo 42.8 de la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién
publicay buen gobierno, que regula la reclamacién contra las resoluciones en materia de acceso
alainformacion publica, establece que si la denegacidn se ha fundamentado en la proteccién de
datos personales, la Comision debe emanar informe a la Autoridad Catalana de Proteccion de
Datos, el cual debe ser emitido en el plazo de quince dias.

Por ello, este informe se emite exclusivamente en lo que se refiere a la valoracién de la incidencia
gue el acceso solicitado puede tener respecto de la informacién personal de las personas afectadas.

Por tanto, queda fuera del objeto de este informe cualquier otro limite o aspecto que no afecte a
los datos de caracter personal que consten en la informacion solicitada, como seria el caso del
limite establecido en el articulo 21. b) de la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia,
acceso alainformacion publicay buen gobierno.

El plazo transcurrido para la emision de este informe puede comportar una ampliacion del plazo
para resolver la reclamacion, si asi lo acuerda la GAIP y se notifica a todas las partes antes de que
concluya el plazo pararesolver.

En consecuencia, el presente informe se emite en base a las mencionadas previsiones de la Ley
32/2010, de 1 de octubre, de la Autoridad Catalana de Proteccién de Datos y la Ley 19/2014, de 29
de diciembre , de transparencia, acceso a la informacién publicay buen gobierno.

De acuerdo con el articulo 17.2 de la Ley 32/2010, este informe se publicara en laweb de la
Autoridad una vez notificado a las personas interesadas, previa anonimizaciéon de los datos de
caracter personal.

La Ley 19/2014, de 29 de diciembre de 2014, de transparencia, acceso a la informacién y buen
gobierno, tiene por objeto regular y garantizar la transparencia de la actividad publica.
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El articulo 18 de la Ley 19/2014 establece que “las personas tienen el derecho de acceder a la
informacién publica, a que se refiere el articulo 2.b, a titulo individual o en nombre y representacién
de cualquier persona juridica legalmente constituida” (apartado 1). El citado articulo 2.b) define
“informacion publica” como “lainformacion elaborada por la Administracion y la que ésta tiene

en su poder como consecuencia de su actividad o del ejercicio de sus funciones, incluida la que

le suministran los demas sujetos obligados de acuerdo con lo que establece esta ley”.

La informacién relacionada con las inspecciones realizadas en uno de sus distritos durante los

ultimos 11 afios es publica a efectos del articulo 2.b) de la LTC y, por tanto, queda sometida al

derecho de acceso (art.18 de el LTC). Sin embargo, este derecho no es absoluto y puede ser

denegado o restringido por las causas expresamente establecidas en las leyes. En concreto y en

cuanto ala proteccidon de datos de caracter personal, es necesario valorar los datos personales

gue resultarian afectados por el acceso y determinar si el derecho ala protecciéon de datos de las

personas afectadas puede justificar o no una limitacidn, de de acuerdo con los criterios previstos

en los articulos 23y 24 de laLTC y los principios reguladores de la normativa de proteccidon de datos person:

La solicitud tiene por objeto el acceso ainformacion sobre inspecciones y expedientes
sancionadores abiertos en un determinado distrito de la ciudad durante mas de 10 afios (entre
2007 y 2018). En concreto se pide el siguiente detalle de informacion:

- la ubicacion.

- el &mbito de lainfraccion y la normativa que le ampara.

el motivo por el que se realizé la actuacion (denuncia, plan de control u
otro). - la penalizacién impuestay cdmo ha finalizado el expediente. - el
instructor/ra del expediente. - la cantidad de dinero recaudado por las
inspecciones y los recursos interpuestos

Teniendo en cuenta los términos en los que se formula la solicitud, el acceso afectaria a la
informacién sobre las inspecciones realizadas y sobre los expedientes sancionadores que se han
tramitado como consecuencia de las posibles infracciones detectadas a raiz de estas inspecciones.

Segun se desprende de la documentacion facilitada por el Ayuntamiento, los motivos que habrian

justificado su actuacion son muy diversos y estan relacionados con los distintos ambitos

competenciales municipales. La mayoria de actuaciones realizadas obedecen a presuntas

infracciones al amparo de la Ley 20/20009, de 4 de diciembre, de prevencion y control de las

actividades, la Ley 16/2002 de 28 de junio de protecciéon contra la contaminacion acustica, el

Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley de

Urbanismo, Ley 11/2009, de 6 de julio, de regulacidon administrativa de los espectaculos publicos,

o laLey 18/ 2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda. Asi, en el listado correspondiente

al “Recuento de expediente, Etiquetas de fila” del documento que consta en el expediente

aparecen atitulo de ejemplo, molestias por ruido en actividades de concurrencia publica o en instalaciones, «
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El articulo 23 de la LTC establece que las solicitudes de acceso a la informacion publica deben

ser denegadas si la informacion que se desea obtener contiene “datos personales especialmente
protegidos, como los relativos a laideologia, la afiliacién sindical, la religion, las creencias, el
origen racial, la salud y la vida sexual, asi como las relativas a la comisién de infracciones penales
0 administrativas gue no comporten la amonestacién publica al infractor, salvo que el afectado
consienta expresamente por medio de un escrito gque debe acompafar a la solicitud.”

En este mismo sentido el articulo 15.1 de la ley 13/2013, establece:

“...Silainformacién incluyese datos especialmente protegidos alos que se refiere el apartado
3 del articulo 7 de la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, o datos relativos a la comisién
de infracciones penales o administrativas que no comportaron la amonestacién publica al
infractor, el acceso solo se podré autorizar en caso de que se cuente con el consentimiento
expreso del afectado o si este estuviera amparado por una norma con rango de Ley. “

El Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril, relativo a la
proteccion de las personas fisicas en cuanto al tratamiento de los datos personales (en adelante,
RGPD), extiende su ambito de proteccion a los datos personales entendidos como toda
informacion sobre una persona fisica identificada o identificable, y considera persona fisica
identificable “toda persona cuya identidad pueda determinarse, directa o indirectamente, en
particular mediante un identificador, como por ejemplo un nimero, un nimero de identificacién ,
datos de localizacién, un identificador online o uno o varios elementos propios de la identidad
fisica, fisioldgica, genética, psiquica, econdmica, cultural deddv&®P e dicha persona; " (articulo 4.1

Por tanto, quedan excluidos de este &mbito de proteccion los datos de las personas juridicas, tal
y como especifica el mismo RGPD, al establecer que “La proteccion otorgada por el presente
Reglamento debe aplicarse a las personas fisicas, independientemente de su nacionalidad o de
su lugar de residencia, en relacién con el tratamiento de sus datos personales. El presente
Reglamento no regula el tratamiento de datos personales relativos a personas juridicas y en
particular a empresas constituidas como personas juridicas, incluido el numero y forma de la
persona juridicay sus datos de contacto.” (Considerando 14).

Consecuentemente, el limite del articulo 23 de laLTC o 15 de la Ley 19/2013, no es de aplicacién
en los supuestos en que los titulares de los locales o establecimientos sobre los que se pide
informacion sean personas juridicas en la medida que las personas juridicas no son titulares del

derecho ala proteccion de datos personales, y en este sentido ningin impedimento puede existir
al entregar la informacion solicitada a la reclamante.

Partiendo de esta premisa inicial, ya sensu contrario, esta limitacion seria aplicable para el caso
de que lainformacién que se facilite permita identificar de forma directa o indirecta a la persona
fisicas afectadas, incluidos los empresarios individuales y profesionales liberales titulares de los
establecimientos o locales inspeccionados y /o sancionados.

En cuanto a la comision de infracciones penales o administrativas por parte de empresarios
individuales, y en linea con el criterio sostenido por la Autoridad en anteriores informes (entre otros, 1Al 27/20.
IAI 8/2018 y 1Al 33/2016 ), se considera que aunque es cierto que la informacién relacionada con
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infracciones cometidas en el seno de la actividad profesional o comercial que se desarrolla debe
afectar en principio a los intereses comerciales y econdmicos del titular que deberian quedar dentro
de su esfera empresarial, divulgar este tipo de informacién puede tener también efectos perjudiciales
gue van mas all4 del @&mbito estrictamente empresarial. Asi, informar sobre las presuntas
infracciones cometidas por estas personas o sobre las sanciones impuestas puede afectar no sé6lo

a su esfera patrimonial personal, (en caso de que se le llegara a sancionar), sino que incluso puede
afectar a su prestigio o su imagen social -recordemos que el infractor es el empresario o titular del
negocio con independencia de la denominacién comercial que pueda emplear el establecimiento-,
por unos hechos cuya responsabilidad se le atribuyen incluso antes de que haya sido sancionado

en via administrativa o judicial, en caso de que el procedimiento no haya finalizado.

Ni el articulo 23 de laLTC ni el articulo 15.1 de la Ley 19/2013, establecen ningun tipo de distincién

en relacion con las limitaciones de acceso a la informacion relativa a la comision de infracciones

penales o administrativas por parte de personas fisicas y esto hace que las expectativas de

privacidad de los empresarios individuales o profesionales liberales respecto a la posibilidad de

acceso de terceros a esa informacién sean exactamente las mismas que las que pueden tener los particulares.

Dicho esto, cabe advertir que en el caso analizado no se piden los nombres de las personas
titulares de los locales o viviendas inspeccionadas y/o sancionadas (informacion que permitiria la
identificacion directa de los afectados), y por tanto lainformacion solicitada s6lo puede afectar el
derecho ala proteccién de datos personal en la medida en que la informacién relacionada con el
acceso permita identificar a estas personas de forma indirecta, supuesto en que serian aplicables
las limitaciones de acceso previstas en la normativa de transparencia.

Tal y como expone el considerante 26 del RGPD, “Para determinar si una persona fisica es
identificable, deben tenerse en cuenta todos los medios, como la singularizacion, que razonablemente
pueda utilizar el responsable del tratamiento o cualquier otra persona para identificar directa o
indirectamente a la persona fisica. Para determinar si existe una probabilidad razonable de que se
utilicen medios para identificar a una persona fisica, deben tenerse en cuenta todos los factores
objetivos, como los costes y el tiempo necesarios para la identificacion, teniendo en cuenta tanto

la tecnologia disponible en el momento del tratamiento como los avances tecnolégicos.”

A estos efectos, del detalle de informacién que se pide respecto a las inspecciones e infracciones

cometidas, la informacién referida a la ubicacion, emplazamiento o direccion del lugar donde se

hayan detectado estas infracciones podria hacer posible la identificacion de las personas

responsables. De hecho, ésta es larazén por la que el Ayuntamiento entiende que es necesario limitar el accesc

Conviene apuntar que las actuaciones inspectoras en las que se han detectado infracciones pueden
ser locales o establecimientos donde se desarrollan actividades comerciales o profesionales, pero
también podrian ser viviendas y en algunos casos coincidir con domicilios de particulares. La
direccidon o emplazamiento constituye un dato de localizacién y no puede descartarse que a través
de este dato se pueda acabar identificando a las personas titulares de los locales o pisos
expedientados y/o sancionados sin hacer esfuerzos desproporcionados.

Esta misma argumentacion debe hacerse extensible respecto de la informacién sobre las
inspecciones realizadas donde se hayan detectado conductas supuestamente irregulares aunque
no hayan dado lugar a un expediente sancionador. El hecho de que en el momento de levantarse el acta
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de inspeccion aln no se haya declarado la comisién de infraccién algunay que ni siquiera se haya
iniciado el procedimiento para sancionarlas, no impide la aplicacion del limite previsto en el articulo
23 LTC. Hacer notar en este punto, que el articulo 23 de la LTC no se refiere ala necesidad de que se
haya impuesto una sancién, ni siquiera que se haya declarado formalmente y de forma definitiva la
comisidn de unainfraccién, sino que se refiere a “datos personales especialmente protegidos, tales
como (...), asi como los relativos a la comisién de infracciones penales o administrativas.”. Y es

evidente que la informacidn que conste en las actas de inspeccién en las que se constate un
incumplimiento, es informacién relativa a la comision de infraccion.

Segun indica el Ayuntamiento en su informe, desde el afio 2007 se habrian efectuado 26.885
inspecciones en el distrito, con lo que el acceso indiscriminado a todas las direcciones de los
locales o viviendas expedientadas podria acabar provocando la identificacion de un gran nimero de
personas, con el agravante de que los titulares actuales de estos locales o viviendas podrian no ser
las personas expedientadas afios atrés.

Una vez determinada la imposibilidad de facilitar la direccion o emplazamiento concreto de los
locales o viviendas donde se han producido las actuaciones, es necesario valorar la posibilidad de
facilitar a la reclamante algun tipo de informacién que permita acotar dentro del distrito estas
actuaciones tal y como propone al Ayuntamiento en su resolucién.

v

Laresolucion del Ayuntamiento ofrece a la reclamante la posibilidad de facilitar los datos por zonas.
Segun los documentos que constan en el expediente, el Ayuntamiento habria entregado a la
reclamante unos listados en los que se identifica el &mbito de actuacion, materia o conductairregular
en la que se basan las actuaciones de la administracién con el nimero de inspecciones o0 expedientes
abiertos cada afio por estas materias, y la Ley aplicable a cada una. A estos listados se acompafia

un mapa del distrito dividido en diversas zonas de inspeccidn identificadas con c6digos numéricos.

Sin embargo, los listados con lainformacién sobre el nUmero de expedientes abiertos desglosados
por materias y afios que constan en el expediente que se ha facilitado a esta Autoridad no distinguen
lainformacién por zonas de inspeccion.

La reclamante considera al realizar la reclamacion que lainformacién facilitada es parcial y no se
ajusta a lainformacién solicitada. En este sentido, alega que "no se ha especificado el motivo de la
inspeccién con claridad y especificacién de lo que quieren decir los valores de procedencia”; que
“no se ha especificado cémo ha finalizado el expediente (propuesta de resolucién, cierre..)”. También
sefiala que lainformacién geografica entregada no es suficiente y que necesitaria disponer de mas
detalles sobre la ubicacion, sin especificar pero cual es el grado de detalle que precisay sin exponer
los motivos por los que necesita este mayor detalle.

La informacidn facilitada inicialmente por el Ayuntamiento permitiria a la reclamante conocer cuales

son las conductas irregulares detectadas y/o sancionadas y evaluar la gestion de la administracién

municipal dentro de un mismo distrito tanto en lo que se refiere a sus tareas de control como en lo

que se refiere en el ejercicio de la potestad sancionadora, y no genera ninguna duda de que es

informacion que puede ser relevante a efectos de alcanzar la finalidad de transparencia en términos del articulo
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Esta, sin embargo, no parece que sea la finalidad que persigue la reclamante, teniendo en cuenta el interés
mostrado en la reclamacién al obtener informacion detallada sobre la ubicacion.

Ciertamente la informacion sobre la ubicacién donde se han detectado conductas irregulares permitiria a
la reclamante valorar si existe alguna zona concreta del distrito donde la actuacién de control por parte de
la administracion ha podido ser mas intensa que en otras zonas, en relacion con qué tipo de infracciones,
si los planes de actuacion se han dirigido a unas zonas concretas u otras, o cual es la zona en la que se
han producido mas o menos denuncias.

Esta valoracion se podria hacer pero, en parte, si se facilitara la informacion solicitada respecto a cada
una de las diversas zonas de inspeccion que aparecen delimitadas y codificadas en el mapa del distrito,
tal y como propone el Ayuntamiento a la resolucion de la solicitud de acceso.

Advertir sin embargo, que la entrega de la informacion en los términos planteados por el Ayuntamiento
solo se adecuaria a la normativa de proteccién de datos en la medida en que el acceso a lainformacion
sobre la zona concreta de inspeccién delimitada en el mapa junto con el resto de informacién sobre los
distintos ambitos de actuacién que se facilite no permita identificar a las personas fisicas responsables.

Hacer notar que el distrito se divide, segun el citado mapa, en 37 zonas de inspeccion, lo que hace que las
distintas zonas sean relativamente pequefias. Este elemento debe ponerse en relacion, como se ha
apuntado, con el resto de informacion solicitada.

Asi, por poner un ejemplo concreto, en el listado de materias, &mbitos de actuacidon o conductas irregulares
gue habrian motivado los diferentes expedientes, aparecen 2 expedientes abiertos (uno, en 2012 y otro en
2013) en relacion con "Establecimientos de venta delastoabteseystcendcionesceartitatéade (06 ppei®AQnBe
se realizaron las actuaciones hay uno o mas establecimientos de este tipo, pero en caso de existir uno

solo es evidente que la informacion sobre la zona de inspeccidn concreta permitiria identificar facilmente

a su titular. Si este titular fuera una persona fisica (las personas juridicas no son titulares del derecho ala
proteccion de datos), se impondria la limitacion del articulo 23 de la LTC, y por tanto, no se podria facilitar
en este supuesto concreto dicha informacién.

Corresponde en definitiva al Ayuntamiento, conocedor de todos los detalles, determinar si la obtencion de
lainformacion sobre la zona de inspeccion concreta donde se han producido las actuaciones relacionadas
con el resto de detalles que se solicitan (ambito de la infraccion, el motivo de la actuacion, o el estado del
expediente sancionador) posibilitarian la identificacion de personas fisicas responsables, y en estos casos
serd necesario limitar su acceso.

En caso de que asi fuera, se podria agregar la informacion, ya sea delimitando areas geogréaficas mas
grandes, ya sea agregando la informacién que permita identificar el tipo de expediente, para que las
personas fisicas afectadas no sean identificables.

Por todo ello, se concluye que si bien la normativa de proteccidon de datos no impide el acceso a la
informacion solicitada respecto a las personas juridicas inspeccionadas o sancionadas, el articulo 23 de
laLTC limita el acceso a lainformacién sobre la ubicacién o direccién de los locales o viviendas
inspeccionadas y/o sancionadas que permita identificar, aunque sea de forma indirecta, las personas
fisicas (incluidos los empresarios individuales titulares de los locales expedientados) que en
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resulten responsables, salvo en los casos en que la ley material aplicable prevea la amonestacion
publica del infractor, o salvo que estas personas consienten expresamente por medio de un escrito
gue debe acompafiar a la solicitud, o bien cuando una norma con rango de ley haya previsto
expresamente su publicacién (art.15.1 LT).

\%

En cuanto alainformacion sobre las personas que han actuado como instructoras en los

respectivos expedientes sancionadores, hay que tener en cuenta que se trata de datos meramente
identificativos relacionados con la organizacion, el funcionamiento o la actividad publica de la

administracion, y de acuerdo con el articulo 24.1 de laLTC, debe darse acceso, salvo que

excepcionalmente, en el caso concreto deba prevalecer la proteccién de datos personales u otros derechos col

Por tanto, salvo que concurra alguna circunstancia personal de la persona instructora que pueda
justificar una limitacion de acceso, serd necesario facilitar a la reclamante el nombre y el cargo de
los empleados publicos encargados de la instruccion de los procedimientos sancionadores.

CONCLUSION

La normativa de proteccion de datos no impediria el acceso de lareclamante a la informacién
solicitada sobre las inspecciones y expedientes sancionadores realizados en el distrito, salvo la
informacién sobre la ubicaciéon o direccién de los locales o viviendas donde se hayan realizado las
actuaciones, u otra informacién que permita identificar por vias indirectas a las personas fisicas
titulares de los mismos (incluidos los empresarios individuales).

La normativa de proteccion de datos tampoco impide el acceso a los datos identificativos (nombre,

apellidos y cargo) de las personas que han intervenido como instructoras de los expedientes
sancionadores tramitados.

Barcelona, 20 de febrero de 2019



