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PRESIDENCIA

— RESOLUCION

N/REF: R-0517-2016

FECHA: 7 de marzo de 2017

ASUNTO: Resolucion de Reclamacion presentada al amparo del articulo 24 de la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, acceso a la informacién publica
y buen gobierno

En respuesta a la Reclamacion presentada por ||| GG o
fecha de entrada el 12 de diciembre de 2016, el Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno, considerando los Antecedentes y Fundamentos Juridicos que se especifican
a continuacion, adopta la siguiente RESOLUCION:

| I. ANTECEDENTES |

1. Segun se desprende de la documentacion obrante en el expediente,
presentd, dirigida al MINISTERIO DE ASUNTOS
EXTERIORES Y DE COOPERACION, con fecha 19 de octubre de 2016 y al
amparo de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno (LTAIBG), la siguiente solicitud de informacion:

En virtud del articulo 2.1 de la ley 19/2013 de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Buen Gobierno, que incluye a la Administracion General del Estado
entre los sujetos de ambito de aplicacion, y el articulo 13 de la misma, que entiende
por informacion publica los contenidos o documentos, cualquiera que sea su
formato o soporte, que obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el
ambito de aplicacion de este titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en el
ejercicio de sus funciones, solicito:

Listado de campafas realizadas y presupuesto ejecutado del Ministerio de Asuntos
Exteriores y sus organismos dependientes para los afios 2012, 2013, 2014 y 2015,
desglosado por medios de comunicacion donde se anuncié la campafia. Solicito los
datos desglosados por afio, presupuesto ejecutado, organismo, campafia, nimero
de inserciones, tarifa y medio de comunicacion.

Argumento esta peticion en la resolucion 148/2015 del Consejo de Transparencia,
que concedid el acceso al Plan de Medios del ICO porque conocer el destino final de
los fondos publicos destinados a la publicidad institucional prevalecia sobre
cualquier otro argumento. Ademas, en los pliegos de los contratos relativos a la
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publicidad institucional queda especificado que cada agencia de medios debe
remitir un informe con todos estos datos a cada organismo.

Les agradeceria que me hicieran llegar la informacién en un formato reutilizable,
preferiblemente XLS o CSV. Si no fuera posible, solicito los datos tal y como consta
en los registros publicos para evitar cualquier accion de reelaboracion.

2. El 14 de noviembre de 2016, el MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE
COOPERACION dict6 resolucién en la que indicaba al solicitante lo siguiente:

1. La informaciéon solicitada relativa al "presupuesto ejecutado, organismo y
campafia” de 2012 a 2015 esta disponible en los planes e informes
anuales de publicidad y comunicacién institucional, accesibles en la web de La
Moncloa y en el Portal de la Transparencia.

2. La informacién solicitada relativa al "nimero de inserciones, tarifa y medio de
comunicacion” se incluyen, con diferente nivel de desglose, en los distintos planes
de medios de las campafias de publicidad institucional difundidas en el citado
periodo, los cuales obran en diferentes unidades administrativas.

El acceso a dicha informacion podria requerir de una accion previa de
reelaboracion por parte de las unidades responsables por lo que se podria
encuadrar dentro de la causa de inadmisién prevista en el articulo 18.1.c) LTAIBG.

3. La informacion solicitada de caracter econdmico es la relativa a los contratos
suscritos para la compra de espacios publicitarios con agencias de medios.
La Administracién General del Estado, en general, no contrata directamente
con los medios de comunicacion en los que se difunden sus campafas de
publicidad institucional.

El acceso a este tipo de informacion podria suponer un perjuicio a los intereses
econdmicos y comerciales de las empresas afectadas por los contratos a los que
se refiere la solicitud, es decir, las agencias de medios con las que han contratado
los ministerios, lo que se encuadra en la causa de denegacién prevista en el
articulo 14.1. h) LTAIBG ("el derecho de acceso podra ser limitado cuando acceder
a la informacion suponga un perjuicio para los intereses econdémicos y
comerciales").

4. En cuanto a los argumentos aportados en la solicitud:

La resolucion 148/2015 del Consejo de la Transparencia (ICO) contempla un caso
diferente, debido a que el ICO deneg0 inicialmente la informacién argumentando
gue "supondria un perjuicio a sus intereses econdmicos y comerciales", dado que
su capacidad de negociacién se veria afectada "si se revelaran datos sobre
inversion, descuentos y distribucion de medios".
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En el presente caso, el limite del derecho al acceso se basa en los intereses
economicos y comerciales de las empresas afectadas por los contratos a los que
se refiere la solicitud, no en los intereses de la Administracion General del Estado.

En la solicitud de acceso a informacién publica de referencia se argumenta que
"en los pliegos relativos a la publicidad institucional queda especificado que
cada agencia de medios debe remitir un informe con todos estos datos a cada
organismo". Los dalos a los que se refiere este tipo de cldusula son
exclusivamente relativos a la facturacion de las agencias de medios y a la
justificacion de la realizacion de las campafias en los medios y soportes
contratados con dichas agencias.

3. En aplicacion de lo previsto en el articulo 24 de la LTAIBG, y al no considerar
satisfactoria la respuesta proporcionada, presentd
reclamacion ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno en los siguientes
términos:

Solicito los datos de publicidad institucional del Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacion. Para ello, pido los datos referentes a la inversion por medio de
comunicacion en las distintas campafias del Ministerio desde 2012 hasta la
actualidad.

Por un lado se me da acceso a informacién ya publica en la que no se encuentran
los datos que pido y por el otro me aseguran que darme los datos desglosados por
campafia y medio de comunicacién requeriria de una accidén previa de
reelaboracion, a pesar de que indico que solicito los datos en su formato original.
Ademas, no se entiende que se defienda una accién de reelaboracion cuando las
mismas agencias de medios tienen que enviar un informe al propio ministerio con
estos datos.

Ademas, el Ministerio argumenta que acceder a esta informacion supondria un
perjuicio para los intereses comerciales de las empresas, cuandoc en este caso
deberia prevalecer el interés publico de conocer esa informacion sobre esos
intereses.

Por ello, exijo saber cuanto dinero invirti6 y a cambio de qué el Ministerio de
Asuntos Exteriores en sus campafias de publicidad institucional entre 2012 y 2015.

4. Con fecha 12 de diciembre el expediente fue remitido al MINISTERIO DE
ASUNTOS EXTERIORES Y DE COOPERACION a los efectos de que, por dicho
Departamento, se realizaran las alegaciones oportunas que, recibidas con 30 de
diciembre de 2016, consistieron en las siguientes:

En la contratacién de los servicios de compra de espacios en medios de
comunicacion y demas soportes publicitarios para la materializacion de las
campafias de publicidad institucional, los departamentos ministeriales y demas
entes y organismos de la AGE no contratan directamente con los medios de
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comunicacion en los que se difunden sus campafas de publicidad institucional, sino
con agencias de medios.

Con estas agencias se contrata, no solo la compra de espacios publicitarios, sino
también los servicios de estrategia y planificacion de la compra de espacios, la
adaptacién de la creatividad, las acciones que potencien los objetivos de las
campafias de publicidad, el asesoramiento y apoyo técnico necesario, o el
seguimiento y control de las campafas institucionales y de las acciones publicitarias
antes mencionadas, entre otros.

Por este motivo, los datos relativos al presupuesto ejecutado por los departamentos
ministeriales y demas entes y organismos de la AGE no se refieren a la compra
directa en medios de comunicacién, sino a los importes facturados por las
agencias, por servicios no Unicamente vinculados a la compra de espacios en
medios, sino por un servicio mas extenso basado en la estrategia, el asesoramiento
continuo y el seguimiento de las campafas.

La inversibn que los medios reciben para la difusion de las campafias
institucionales de la AGE deriva de su relacion con las agencias intermediarias y de
los precios y descuentos que éstos, como terceros ajenos a la Administracion,
pacten en su relacion privada.

La facturacion de las agencias de medios a la Administracion deriva de precios y
descuentos fijados en la adjudicacion de contratos publicos que en nada incumben
a los medios de comunicacion y demas soportes publicitarios, y que en ningln caso
tienen que guardar relacion alguna con la relacién juridico- privada de agencias de
medios y dichos medios y soportes publicitarios.

A la vista de lo expuesto, la reclamacion no puede ser admitida en tanto que la
inversion por medio de comunicacion solicitada no obra en poder de la
Administracion.

Partiendo de que la Administracién no dispone de datos de inversion en medios de
comunicacion y otros soportes publicitarios, sino de datos derivados de sus
relaciones contractuales con agencias de medios, no cabe mas que reiterar que el
acceso a este tipo de informacion podria suponer un perjuicio a los intereses
econdémicos y comerciales de las empresas afectadas por los contratos a los
gue se refiere la solicitud. Nos encontramos ante el supuesto del articulo 14.1.
letra h de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno ("el derecho de acceso podra ser limitado
cuando acceder a la informacibn suponga un perjuicio para los intereses
econdémicos y comerciales").

En la solicitud inicial, se hacia referencia a la resolucion 148/2015 del Consejo de la
Transparencia, que obliga al ICO a entregar toda la informacion relativa a
campafas de publicidad de dicho organismo, incluidos los correspondientes planes
de medios (nimero de inserciones, pases de spots y cufias, numero de
impresiones, costes y descuentos de agencia), considerando que existe "un interés
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publico superior" frente al "perjuicio a sus intereses econdmicos y comerciales”,
alegado por el ICO como limite al derecho de acceso a la informacion publica.

Se trata de un caso diferente porque el ICO denego inicialmente la informacion
argumentando que “supondria un perjuicio a sus interés econOmicos Yy
comerciales”, dado que su capacidad de negociacion se veria afectada "si se
revelaran datos sobre inversion, descuentos y distribucion de medios". En el
presente caso, el limite del derecho al acceso se basa en los intereses econémicos
y comerciales de las empresas afectadas por los contratos a los que se refiere la
solicitud, no en los intereses de la Administracion General del Estado.

Debe afiadirse que, a tenor de lo dispuesto en el articulo 24.3 de la citada Ley
19/2013, ante una reclamacion al Consejo por haberle sido denegado el acceso a la
informacion para proteger derechos e intereses de terceros, con caracter previo a la
resolucion, el Consejo debera otorgar "tramite de audiencia a las personas que
pudieran resultar afectadas para que aleguen lo que a su derecho convenga".
Es decir, deberan ser oidas todas las empresas afectadas, tanto agencias de
medios como todo tipo de medios de comunicacion y otros soportes publicitarios,
por los planes de medios de todas y cada una de las campafas de publicidad
institucional de los afios 2012 a 2015.

Los datos contenidos en los informes de referencia, con caracter general, son
relativos a la facturacion de las agencias de medios y a la justificacién de la
realizacion de las campafias en los medios y soportes contratados.

En todo caso, como se ha sefialado previamente, el acceso a esta informacion
supondria un perjuicio a los intereses econémicos y comerciales de las empresas
afectadas por los contratos a los que se refiere la solicitud, y requeriria su previa
audiencia.

La inadmisién a tramite por exigir una accién previa de reelaboracion, de
conformidad con el articulo 18.1.c) de la reiterada Ley 19/2013, se argumenta
debido a la imposibilidad de la Administracion de extraer datos que no afecten a los
intereses econdémicos y comerciales de las empresas de toda la documentacién
aportada por las mismas en cada contrato ejecutado desde

2012

Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 24 de la LTAIBG, en relacion con el
articulo 8 del Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre, por el que se aprueba el
Estatuto del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, la Presidenta de este
Organismo es competente para resolver las reclamaciones que, con caracter
potestativo y previo a un eventual Recurso Contencioso-Administrativo, se
presenten en el marco de un procedimiento de acceso a la informacion.
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2. La LTAIBG reconoce, en su articulo 12, el derecho de todas las personas a
acceder a la informacion publica, entendida, segun el articulo 13 de la misma
norma, como “los contenidos o documentos, cualquiera que sea su formato o
soporte, que obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el ambito de
aplicacion de este titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en el gjercicio
de sus funciones”.

Es decir, la LTAIBG reconoce y regula el derecho a acceder a informacién publica
que esté en posesion del organismo al que se dirige la solicitud bien porque él
mismo la ha elaborado o porque la ha obtenido en el gjercicio de las funciones
que tiene encomendadas.

3. En primer lugar, considera necesario este Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno aclarar el objeto de la solicitud de informaciéon y el marco juridico
aplicable al mismo.

Asi, en cuanto al objeto, y derivado de los términos exactos de la solicitud, debe
sefialarse que lo que el solicitante pide es conocer el Listado de camparias
realizadas y presupuesto ejecutado del Ministerio de Asuntos Exteriores y sus
organismos dependientes para los afios 2012, 2013, 2014 y 2015, desglosado por
medios de comunicacion donde se anuncio la campafa. Solicito los datos
desglosados por afio, presupuesto ejecutado, organismo, campafia, numero de
inserciones, tarifa y medio de comunicacion.

Es decir, puede concluirse que no se esta pidiendo informacién sobre el gasto
total en publicidad institucional del MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y
DE COOPERACION, informacién que es publica, sino que lo que, en definitiva se
esta solicitando es el denominado Plan de Medios del mencionado Departamento
Ministerial para los afios 2012-2015 ya que, como desarrollaremos a continuacién,
es en dicho Plan de medios en el que se contiene informacién detallada sobre la
campafia desarrollada, su presupuesto, las inserciones en medios de
comunicacion y el importe finalmente abonado por dichas inserciones.

4. Como marco general de aplicacién, debe tenerse en cuenta la Ley 29/2005, de 29
de diciembre, de Publicidad y Comunicacién Institucional cuyo objeto es
establecer el régimen juridico de las campafias institucionales de publicidad y de
comunicacion promovidas o contratadas por la Administracion General del Estado
y por las demas entidades integrantes del sector publico estatal, enumeradas en
el articulo 2.1 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

Su apartado 2 indica expresamente que

2. Esta Ley no sera de aplicacion a las camparias de caracter industrial, comercial
o mercantil que desarrollen los sujetos enumerados en el apartado anterior en el
cumplimiento de los fines que les son propios.
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Por otro lado, el articulo 3 -Requisitos de las campafas institucionales de
publicidad y de comunicacion- dispone en sus apartados 2 y 4 lo siguiente:

2. Las campafias institucionales de publicidad y de comunicacién se desarrollaran
exclusivamente cuando concurran razones de interés publico y en el ejercicio de
competencias propias.

4. Las campanias institucionales se ajustaran siempre a las exigencias derivadas
de los principios de interés general, lealtad institucional, veracidad,
transparencia, eficacia, responsabilidad, eficiencia y austeridad en el gasto.

Finalmente, el articulo 8, relativo a los contratos, dispone lo siguiente:

1. Los contratos vinculados a las campafas reguladas por esta Ley se
adjudicaran con arreglo a su normativa aplicable, respetando estrictamente los
principios de publicidad y concurrencia, y atendiendo siempre a criterios
objetivos tales como el coste econdmico y la eficacia prevista del plan de
medios. Estos mismos criterios objetivos deberan ser observados por los
contratistas en los supuestos de subcontratacion.

5. En aplicacion de lo anterior, la Administracion General del Estado ha aprobado un
Acuerdo Marco denominado Servicio de compra de espacios en medios de
comunicacion y demds soportes publicitarios destinados a la materializacion de
las campafas de publicidad institucional cuyo objeto es
(..)la compra de espacios en medios de comunicacion y demas soportes
publicitarios, necesarios para la difusion de las campafas de publicidad
institucional, lo que incluye los siguientes servicios:

eLa estrategia y la planificacion de la compra de espacios en medios de
comunicacién y demas soportes publicitarios.

sLa adaptacion de la creatividad.

La contratacién de los espacios publicitarios.

*El asesoramiento y apoyo técnico necesario.

*El seguimiento y control de las campafias.

La elaboracién de una memoria a la finalizacion de la campafia.

Este es un acuerdo marco que no tiene todos sus términos definidos por lo que
para la adjudicacion de los contratos basados los organismos peticionarios deben
convocar siempre una segunda licitacion.

A través de informacion igualmente publicada en la plataforma de contratacion
centralizada y, concretamente en el pliego de prescripciones técnicas se pueden
conocer las siguientes condiciones del contrato.

e EIl objeto del acuerdo marco, cuyas caracteristicas técnicas se establecen en
este pliego de prescripciones técnicas, es la seleccion de un maximo de cinco
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empresas para la contratacion de los servicios de compra de espacios en
medios de comunicacion y demas soportes publicitarios, necesarios para
la difusion de las campafias de publicidad institucional que se realicen por la
Administracion General del Estado, sus Organismos auténomos, Entidades
gestoras y Servicios comunes de la Seguridad Social y demas Entidades
publicas estatales incluidas en el articulo 206.1 del texto refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico (en adelante TRLCSP), aprobado por Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre.

e EIl presente acuerdo marco sera de aplicacion obligatoria a las campaiias de
publicidad institucional recogidas en los correspondientes planes anuales de
publicidad y comunicacion institucional que se aprueben durante su periodo de
vigencia, asi como a todas aquellas campafas de publicidad institucional que,
sin estar previstas en dichos planes anuales, deban realizarse de manera
excepcional por motivos sobrevenidos, conforme a lo dispuesto en la Ley
29/2005, de 29 de diciembre, de Publicidad y Comunicacion Institucional y en el
Real Decreto 947/2006, de 28 de agosto, por el que se regula la Comision de
publicidad y comunicacion institucional y la elaboracion del Plan anual de
publicidad y comunicacion de la Administracion General del Estado.

Las campafias de caracter industrial, comercial o mercantil que desarrollen la
Administracion General del Estado y las demas entidades del sector publico
estatal no estan sujetas al presente acuerdo marco, si bien las entidades
responsables de su contratacion pueden manifestar expresamente su intencion
de adherirse, pudiendo la misma ser aprobada siempre que no suponga merma
alguna para las campafias que de forma obligatoria deben difundirse dentro del
acuerdo marco.

e Dentro del acuerdo marco se contrataran los siguientes aspectos, que se
consideran incluidos en el servicio de compra de espacios en medios de
comunicacion y demas soportes publicitarios, y que servirdn de base para la
materializacion de las campafas de publicidad institucional en el &mbito de la
administracién publica(...)

- La contratacion de los espacios publicitarios por parte de las empresas que
resulten adjudicatarias, quienes realizaran la intermediacion y la
contratacion de los espacios publicitarios segun las planificaciones y
directrices especificas de cada campafia; ordenardn a los medios las
inserciones previstas y facilitaran al 6érgano responsable de la campafa toda
la informacion que se les solicite y en la forma en que éste les indique.

- Esta contratacion también incluird la tramitacion de inserciones
publicitarias puntuales en diferentes soportes, que no requieran de
planificacién previa pero gue resulten necesarias 0 convenientes para una
Optima difusién de los mensajes.

- El seguimiento y control de las campafas de publicidad institucional y de las
acciones publicitarias antes mencionadas. Las empresas adjudicatarias
realizaran un seguimiento continuo de la publicidad ordenada, comprobando
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su aparicion en los medios de comunicacion y otros soportes contratados y
aportando los resultados de este seguimiento mediante los estudios de
audiencia, procedimientos y plazos establecidos en este acuerdo marco y en
los correspondientes contratos basados. En estos Ultimos, se concretaran
los términos en los que se exigira este seguimiento continuo, pudiendo exigirse
informes diarios.

- La realizaciéon de una memoria detallada a la finalizacion de la campafa, en
la que se incluyan todos los resultados cuantitativos y cualitativos de la misma
asi como las incidencias que se hayan producido durante la realizacion de la
campanfa.

e Las empresas incluirdn en su oferta el correspondiente plan estratégico de

comunicacion que recogera, como minimo, las siguientes cuestiones:

- La estrategia de medios para la consecucion de los objetivos determinando, de
manera justificada, los medios a utilizar, sus formatos y el plan de medios con
la inversion para cada uno de ellos, asi como la evaluacion tedrica de los
resultados que se obtendrian.

- Calendario previsto de la campafia.

- Equipo de trabajo asignado al proyecto.

En el apartado dedicado al desarrollo y ejecucion del contrato se indica lo
siguiente

La difusion de las campafias de publicidad sujetas a este acuerdo marco contara,
en la Administracion General del Estado con un érgano responsable de la
campafia, que serd la unidad que asuma las funciones de interlocucion con las
empresas seleccionadas por ser competente por razén de la materia objeto de la
campafia de publicidad.

Para cada campafa de publicidad institucional, las empresas adjudicatarias
deberdn proponer una estrategia de comunicacion. Cada estrategia de
comunicacion quedara plasmada en una propuesta tedrica de plan de medios,
en el que se describan, de forma justificada, los medios y soportes convencionales
y no convencionales a utilizar, asi como sus formatos y los porcentajes de
inversion en los mismos.

El plan estratégico de medios definitivo serd el que apruebe el 6rgano
responsable de la campafia. Con caracter previo a esta aprobacion definitiva 'y a
la adjudicacion del contrato, se solicitara la conformidad de la Secretaria de
Estado de Comunicacion.

Del plan de medios definitivo, de sus eventuales ajustesy de la
conformidad de la Secretaria de Estado de Comunicacién debera dejarse
constancia en el expediente de contratacion. Los ajustes deberan estar
autorizados y debidamente motivados por el 6rgano responsable de la campafia.

La empresa adjudicataria facilitara, con la periodicidad que se determine en cada
contrato basado, un informe de seguimiento de cada campafa, que permita
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conocer el grado de cumplimiento de los objetivos de la campafia, posibles
incidencias asi como realizar los ajustes que se estimen oportunos en el plan de
medios.

Después de la realizacion de cada campafia, o una vez finalizada una oleada de
difusién si asi lo establece el contrato basado, la empresa contratada entregara al
organo responsable de la campafia, como minimo, un ejemplar de la siguiente
documentacion:

¢ Plan de Medios valorado en términos econdmicos y de eficacia publicitaria
(GRP'S, cobertura, OTS, etc.).

e Un informe de la inversién que debera detallar como minimo lo siguientes
datos por soporte publicitario:

Tarifa

Coste GRP sin IVA o descuento

Coste GRP con IVA o descuento

Total neto

Total IVA

Total con IVA

%lInversion

Total inserciones, pases, cufas, incluyendo una columna de
formatos,.duraciones, franja de emision, radio...

VVVYVYVYYYVYY

e Justificantes de que la campafia ha sido efectivamente realizada en los
medios y en los soportes contratados.

Para ello, las empresas adjudicatarias presentaran certificados, o cualquier otro
documento acreditativo de la ejecucién de la campafia en los medios y
soportes contratados, tales como: certificaciones de emision en television y
cine con los datos de audiencia, certificaciones de emision en radios,
certificaciones de las inserciones en los medios gréficos, certificaciones de las
capturas de pantalla de las campafas en Internet, fotograficos de exterior y
todos los que fuesen necesarios para justificar la difusion publicitaria
contratada.

Los comprobantes deberan ser originales, expedidos por terceros ajenos a la
relacion contractual o por los propios medios, indicar los tiempos de duracion
de los pases, su posicionamiento, numero de inserciones, periodo de
exposicion, asi como indicar las fechas de realizacion y todos aquellos
aspectos que se consideren acreditativos de la ejecucién de la campafia en los
términos contratados.

En los contratos basados se podran establecer requerimientos adicionales,
con el fin de comprobar que la campafia ha sido efectivamente realizada en los
medios y soportes contratados.
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¢ Informe sobre las posibles incidencias que se hayan producido durante la
ejecucion del contrato.

6. De lo mencionado anteriormente pueden extraerse las siguientes conclusiones:

- Las campafias de comunicacion y publicidad institucional se articulan a través
de la contratacion de una empresa especializada- denominada normalmente
central o agencia de medios-.

- Este contrato se realiza en la actualidad a través de la contratacion
centralizada si bien, segun ha podido constatar este Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno por otro expediente de reclamacién tramitado anteriormente
(en concreto, el identificado con n°® de expediente R/0148/2015 al que se ha
referido expresamente el reclamante y al que haremos referencia
posteriormente), con anterioridad al establecimiento de este procedimiento de
contratacion centralizada, la contratacion se hacia directamente por el
organismo publico responsable.

- El Plan de Medios supone el elemento clave en las campafias de publicidad y
comunicacion institucional al contener toda la informacion, inclusive la
econdmica, relativa a la campafia a desarrollar.

- Este Plan de Medios es conocido no solo por el organismo responsable de la
campafa sino también por la Secretaria de Estado de Comunicacion, que debe
dar su conformidad.

- Finalizada la campafia, el organismo responsable de la misma recibe un
informe detallado con los datos sobre el desarrollo de la misma. Interesa
destacar que, entre la informacién que se le debe suministrar y que, por lo
tanto, esta en poder del responsable, se encuentra la siguiente:

e Plan de Medios valorado en términos econdémicos y de eficacia
publicitaria (GRP'S, cobertura, OTS, etc.).

¢ Uninforme de la inversion que debera detallar como minimo lo siguientes
datos por soporte publicitario:

Tarifa

Coste GRP sin IVA o descuento

Coste GRP con IVA o descuento

Total neto

Total IVA

Total con IVA

%Inversion

Total inserciones, pases, cufias, incluyendo una columna de

formatos,.duraciones, franja de emision, radio...

e Justificantes de que la campafia ha sido efectivamente realizada en los
medios y en los soportes contratados.

YVVVVVVYYY
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7. A continuacion, deben analizarse los motivos en los que el MINISTERIO DE

ASUNTOS EXTERIORES Y DE COOPERACION argumenta la denegacién del
acceso.

A este respecto, destaca que en la respuesta proporcionada por el MINISTERIO
DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE COOPERACION se remite al solicitante a la
informacion ya publicada respecto del gasto del Departamento en materia de
publicidad institucional en las paginas web de La Moncloa y en el Portal de la
Transparencia (se entiende que para lo relativo a la contratacion con la central o
agencia de medios). Asimismo, se indica expresamente que no puede dar mas
informacion que la ya publicada porque lo contrario implicaria una accién de
reelaboracién que esta recogida como causa de inadmision en el articulo 18.1 c)
de la LTAIBG.

Asimismo, la respuesta también indica el posible perjuicio que se derivaria del
acceso a los intereses econdémicos y comerciales de las empresas afectadas por
los contratos y ello en aplicacién de lo dispuesto en el articulo 14.1 h) segun el cual
el derecho de acceso podra ser limitado cuando acceder a la informacién suponga
un petjuicio para los intereses econémicos y comerciales.

Es en el escrito de alegaciones remitido a este Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno con ocasion de la tramitacion de la presente reclamacion en el que el
MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE COOPERACION desarrolla los
argumentos para denegar la informacion solicitada.

Asi, en concreto, ademas de exponer el marco en el que la actividad se desarrolla
y que también figura en los apartados precedentes de esta resolucion, destaca
que, a su juicio, la aplicacion de la causa de inadmision recogida en el articulo 18.1
c) de la LTAIBG, derivaria de la imposibilidad de la Administracion de extraer datos
que no afecten a los intereses econdmicos y comerciales de las empresas de toda
la documentacion aportada por las mismas en cada contrato ejecutado desde
2012.

Respecto del concepto de reelaboracién, este Consejo de Transparencia se ha
pronunciado en numerosas ocasiones y la interpretacién que realiza de dicha
causa de inadmision ha quedado recogido en el criterio interpretativo aprobado en
aplicacion de las facultades conferidas por el articulo 38.2 a) en noviembre de
2015 al respecto, en el que se indica lo siguiente:

En primer lugar, es preciso sefialar que el articulo 18 de la Ley 19/2013, establece
una serie de causas que permiten declarar la inadmisidon de una solicitud de
informacién que, al tener como consecuencia inmediata la finalizacién del
procedimiento, habran de operar, en todo caso, mediante resolucién motivada.

Por tanto, sera requisito que la resolucién por la que se inadmita la solicitud
especifique las causas que la motivan y la justificacién, legal o material aplicables
al caso concreto.
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e En cuanto al concepto de reelaboracion, debe entenderse desde el punto de vista
literal que reelaborar es, segtin define la Real Academia de la Lengua: “volver a
elaborar algo”. Es esta circunstancia la que es exigible para entender que
estamos ante un supuesto de reelaboracion.

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

Dicho lo anterior, el concepto de reelaboracion como causa de inadmisién ha sido
interpretado por este Consejo de Transparencia y Buen Gobierno en diversas
resoluciones de tal manera que puede entenderse aplicable cuando la informacion que
se solicita, perteneciendo al ambito funcional de actuacion del organismo o entidad
que recibe la solicitud, deba: a) Elaborarse expresamente para dar una respuesta,
haciendo uso de diversas fuentes de informacion, o b) Cuando dicho organismo o
entidad carezca de los medios técnicos que sean necesarios para extraer y explotar la
informacion concreta que se solicita, resultando imposible proporcionar la informacion
solicitada.

Una vez fijado el concepto de reelaboracién, conviene diferenciatlo de otros supuestos
regulados Ley 19/2013, que no suponen causa de inadmisién.

. El primero seria la solicitud de “informacion voluminosa®, que aparece recogida
en el articulo 20.1. En este caso, se trata de informacién cuyo “volumen o
complejidad” hace necesario un proceso especifico de trabajo o de
manipulacién para suministrarla al solicitante. En este caso no se estaria ante
un supuesto de reelaboracion, por lo que tampoco seria un caso de inadmision
de la solicitud sino de ampliacién del plazo para resolver.

En este sentido se pronuncia el articulo 20.1, parrafo 2 que dice textualmente
“Este plazo (1mes) podra ampliarse por otro mes en el caso de que el volumen
0 la complejidad de la informacion que se solicita asi lo hagan necesario y
previa notificacion al solicitante”.

No obstante, si puede tenerse en cuenta el elevado volumen de la informacion
objeto de solicitud cuando ello suponga que, atendiendo también al alcance y
objeto concreto de lo solicitado asi como los medios disponibles, se incurra en
algunas de las circunstancias o supuestos que, a juicio de este Consegjo de
Transparencia, impliquen que estemos ante un supuesto de reelaboracién.

Il.  El segundo supuesto seria el que se refiere a la informacion que, por contener
datos de caracter personal, debe ser “anonimizada” o disociada antes de ser
suministrada al interesado o bien que, por afectar a alguno de los limites
previstos en la norma, el acceso sdlo deba proporcionarse respecto de parte
de la informacion solicitada. Son los supuestos contemplados en los articulos
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1.

15.4 -que prevé la anonimizacion de la informacion, de modo que se impida la
identificacion de las personas afectadas- y 16 de la Ley 19/2013, que prevé el
suministro de la informacion con omisién de aquella que esté afectada por
algunos de los limites del articulo 14.

En estos casos, y pese a suponer, implicitamente, un proceso especifico de
trabajo para proporcionar la informacién, ninguno de estos dos supuestos
puede entenderse como reelaboracién.

Puede ocurrir también que la informacion se encuentre en poder de varias
unidades informantes que resultan responsables de su custodia pero su autor
esté claramente definido. En este caso tampoco se trataria de un caso de
reelaboracion, operando el articulo 19.4 de la Ley 19/2013 que establece que:
“Cuando la informacién objeto de la solicitud, aun obrando en poder del sujeto
al que se dirige, haya sido elaborada o generada en su integridad o parte
principal por otro, se le remitira la solicitud a éste para que decida sobre el
acceso”.

En sentido contrario, si seria aplicable el concepto de reelaboracién en
aquellos supuestos en los que la Administracion, teniendo solamente la
informacion en un determinado formato, ésta no sea reutilizable en los
términos que sefiale la Ley, debiendo en este caso ofrecerse la informacion en
los formatos existentes.

En este sentido, la Ley 19/2013, establece en su articulo 5.4 que la
Administracién debe establecer ‘los mecanismos adecuados para facilitar la
accesibilidad, la interoperabilidad, la calidad y la reutilizacion de la informacion
publicada ...".

Esta recomendacion que supone una buena practica y que opera desde la
entrada en vigor de la Ley, puede relacionarse con la situacion actual de los
documentos e informaciones archivadas que, en muchos casos fueron objeto
de elaboracion y archivo en formatos PDF y similares.

En este caso, la peticion de un formato concreto distinto al existente podria
entenderse como reelaboracion, cuando dicho formato no esté en poder de la
Administracién informante, en todo caso la extraccion de la informacion en
Excel o Word no entrarian en el supuesto de reelaboracion.

8. Aplicado este criterio al caso que nos ocupa, pueden extraerse las siguientes

conclusiones:

La aplicacion de toda causa de inadmision y, concretamente por ser el objeto
de la presente reclamacion, la regulada en el articulo 18.1 c), debe quedar
debidamente motivada en la resolucién por la que se responda a la solicitud de
informacién presentada.

i
I
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En el presente caso, la resolucion dictada por el MINISTERIO DE ASUNTOS
EXTERIORES Y DE COOPERACION carece de toda motivacion relativa a la
aplicacion de la indicada causa de inadmision més alla de la mencién a que la
considera de aplicacion.

- No se puede entender que sea necesario volver a elaborar algo cuando ha
guedado demostrado por lo indicado en los apartados anteriores de esta
resolucion que la informacién que pide el solicitante sobre los planes de medios
es informacién que la empresa encargada de la campafia debe proporcionar al
organismo responsable que, ademas, también debe informar detalladamente
de la ejecucion de la campafia.

- Por otro lado, y ya en el escrito de alegaciones, tal y como se menciona en el
antecedente de hecho 4, se trata de justificar la aplicacion de la causa de
inadmision en la resolucién recurrida por entender que el limite del perjuicio a
los intereses econdmicos y comerciales exigiria una accién previa de
reelaboracién, debido a la imposibilidad de la Administracion de extraer datos
gue no afecten a los intereses econdémicos y comerciales de las empresas de
toda la documentacion aportada por las mismas en cada contrato ejecutado
desde 2012.

A este respecto, ademas de que el perjuicio a los intereses econémicos y
comerciales no se aplica de acuerdo a lo expresamente indicado en el articulo
14.2 respecto de la aplicacion del test del dafio y de la posible existencia de un
interés superior que justificase el acceso aun produciéndose el limite,
entendemos que ésta se trata claramente de una interpretacion contraria a la
de este Consejo de Transparencia y Buen Gobierno que, en el criterio antes
reproducido, expresamente considera que el acceso parcial a la informacion, si
fuera de aplicacion algun limite al acceso, no puede considerarse
reelaboracion.

9. Corresponde ahora a valorar la aplicaciéon al caso que nos ocupa del limite al
acceso previsto en el articulo 14.1 h). Perjuicio a los intereses econémicos y
comerciales.

A este respecto, destaca como argumento, motivado precisamente por el hecho
de que este Consejo de Transparencia y Buen Gobierno ya se ha pronunciado
sobre la aplicacion de este limite, que el mismo seria de aplicacion- y por tanto, el
perjuicio afectaria- no al organismo publico concernido sino a las empresas
afectadas por los contratos (no se especifica claramente si a la que contrata con la
Administracién o a los medios de comunicaciéon con los que se contratan los
diferentes anuncios e inserciones).

Obvia la Administracion en sus alegaciones que este Consejo, en la resolucion
R/0148/2015, si creyd probado que el perjuicio podria producirse en caso de
acceder a la informacién solicitada, pero consideré que quedaba acreditada la
existencia de un interés publico superior en el acceso. Por su interés, se considera
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conveniente reproducir los argumentos en los que se baso tal conclusién y que
son también aplicables al presente caso:

En el caso que nos ocupa, el ICO considera que el acceso a la informacion
solicitada supondria un perjuicio a sus intereses econoémicos y comerciales. El
argumento es el siguiente: dicho organismo contrata, mediante concurso piblico,
a una Central de Medios cuya oferta se basa, en gran medida, en su capacidad
para negociar directamente con cada medio de comunicacién el volumen de la
inversion a realizar; dicha capacidad de negociacién y, por ende, la oferta que
dicha empresa pueda presentar al ICO, se veria afectada si se revelaran datos
sobre inversion, descuentos y distribucion de medios. En definitiva, la limitacion de
la capacidad de negociacién con los medios devendria en la imposibilidad de
ofrecer los descuentos que actualmente se ofrecen al ICO que, en consecuencia,
veria aumentar el coste de sus campafias de publicidad.

En este punto, parece importante volver al objeto de la solicitud que es,
basicamente, los planes de medios a través de los que se ejecutaron las
campafias de publicidad del ICO llevadas a cabo entre los afios 2010 a 2014. Es
decir, se trata de camparias que ya han finalizado y respecto de las que, por lo
tanto, no podria alegarse un perjuicio economico o comercial por cuanto los
contratos ya han concluido. Es mas, la propia descripcion de la informacion que se
solicita - planes de medios con el desglose de los medios y fechas en que se han
gjecutado las camparias, numero de inserciones (prensa impresa), pases de spofs
(television), pases de cufias (radio), numero de impresiones (internet), coste de
cada insercidn/spot/cufia/impresion, descuentos de agencia, informes de
evaluacién y de post evaluacion- lleva a concluir que sélo podra ser proporcionada
cuando la campafia haya concluido dado que sdlo entonces se dispondra de los
datos solicitados.

No obstante lo anterior, y toda vez que el acceso, si bien una vez concluida la
camparia de publicidad, pudiera perjudicar las que se desarrollaran en un futuro,
debido a que de esta resolucion ya quedaria asentado un criterio respecto de la
publicidad de los planes de medios, es conveniente, a juicio de este Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno, analizar las circunstancias presentes en este
caso, sobre todo desde la perspectiva de la posible existencia de un interés que
pudiera prevalecer frente al perjuicio sefialado.

(...) las camparias de publicidad que llevan a cabo se basan en los criterios de
eficiencia (teniendo en consideracion el contenido y el publico objetivo de cada
campafia) y eficacia (especialmente, de caracter presupuestario) prestando
atencién a la pluralidad y diversificacion geografica de los medios. No obstante,
resulta innegable que sélo conociendo cémo se ha producido la ejecucién de las
campanfas de publicidad, y, especialmente, los medios que han participado en las
mismas, se puede efectivamente ejercer un control del correcto cumplimiento de
dicho principios. Es decir, de nada serviria aseverar que determinada actuacion
cumple con determinados criterios o normas si no se puede tener conocimiento
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del resultado de la misma y, en consecuencia, controlar si la aplicaciéon de dichos
criterios 0 normas ha sido correcta.

Este hecho es especialmente relevante cuando hablamos de contratacion publica,
es decir, de uso de fondos publicos, y de garantia de la pluralidad de medios de
comunicacion en el desarrollo de las acciones publicitarias que lleven a cabo
organismos publicos.

Por otro lado, como expresamente se sefiala en el escrito de la reclamacién, son
mayoria las normas autonémicas que, en sus respectivas leyes de desarrollo de la
LTAIBG preveén, entre las obligaciones en materia de publicidad activa, esto es,
informacion que debe hacerse publica sin necesidad de solicitud expresa, la
publicacién de los gastos de las campafias de publicidad que se lleven a cabo. Es
mas, durante la tramitacion parlamentaria de la actual LTAIBG fueron varios los
grupos parlamentarios que presentaron enmiendas por las que proponian que la
informacion sobre los planes de medios pasara a incluirse entre las obligaciones
de publicidad activa. Ello demuestra, a juicio de este Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno, que existe un interés social en el conocimiento de esta
informacion, interés que se apoya en los argumentos antes expuestos.

Finalmente, es importante también sefialar que la informacion sobre los contratos
celebrados por los organismos y entidades incluidos en el @mbito de aplicacién de
la norma, el ICO entre ellos, debe ser publica en virtud del articulo 8.1 a), precepto
gque desgrana con detalle la informacion, bastante exhaustiva, que debe hacerse
publica. Dicha informacion no debe quedar mermada, aunque sea previo ejercicio
del derecho de acceso a la informacion, cuando, como sucede en este caso, las
campafias de publicidad se desarrollen previa contratacion intermedia. Es decir, el
contrato en puridad es celebrado entre el ICO y la Central de Medios y es ésta la
gue, a su vez, contrata con los diferentes medios de comunicacion, pero este
hecho no debe afectar en ninglin caso la cantidad y calidad de la informacion a la
gue se tiene acceso.

En conclusion, en base a todos los argumentos expuestos, procede declarar que
existe un interés publico superior en conocer la informacién relativa a la
contratacion publica y, especialmente en el caso que nos ocupa, comprobar que la
misma respeta los principios que deben presidir la contratacion de las campafias
de publicidad del ICO.

10. Siguiendo con el presente caso, debe sefialarse que la aplicacion del limite
alegado se realiza con total separaciéon de lo preceptuado en la LTAIBG en su
articulo 14.2 La aplicacion de los limites seréa justificada y proporcionada a su
objeto y finalidad de proteccién y atendera a las circunstancias del caso concreto,
especialmente a la concurrencia de un interés publico o privado superior que
justifique el acceso y, por lo tanto, al doble test, del dafo y del interés, que debe
ser realizado.

En efecto, debe recordarse que, en interpretacion realizada por este Consejo, la
aplicacion de los limites no serd en ningln caso automatica, sino que, antes al
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contrario, debera analizarse si la concesion del acceso a la informacién supone un
perjuicio (test del dafio) concreto, definido y evaluable. Del mismo modo, es
necesaria una aplicacion justificada y proporcional del limite, atendiendo a las
circunstancias del caso concreto y, especialmente, a la posible existencia de un
interés superior que, aun produciéndose un dafio, justifique la publicidad o el
acceso (test del interés).

Por otro lado, entiende este Consejo de Transparencia que la mencién a que el
perjuicio se produce no respecto del organismo publico sino de las empresas
terceras no se sostiene debidamente. En primer lugar, porque los fondos
provienen del organismo publico por lo que una eventual modificacion de tarifas
que pueda producirse si se conociera la informaciéon solicitada, afectaria a la
posicién econdémica del organismo publico contratante y responsable de la
campafa.

Asimismo, no puede argumentarse este perjuicio a los intereses de terceros que
contratan con la Administraciéon (como, si bien indirectamente, se produce este
caso) derivado del conocimiento de los términos de esta contratacion. La
interpretacion contraria llevaria a desvirtuar la prevision el articulo 8.1 a) de la
propia LTAIBG que prevé la publicidad proactiva de todos los contratos que
celebren los organismos sujetos a la Ley. Es decir, puede concluirse que el
legislador ya ha avalado la importancia en conocer el uso de los fondos publicos
destinados a la contratacion publica.

Por otro lado, la Administracion introduce un argumento formal acerca de la
necesidad de llevar a cabo un tramite de audiencia a los terceros afectados, pero
parece obviar que es en la aplicacién del limite al responder la solicitud el
momento en el que deberian haberse recabado las alegaciones de terceros segun
dispone el articulo 19.3

Si la informacion solicitada pudiera afectar a derechos o intereses de terceros,
debidamente identificados, se les concederd un plazo de quince dias para que
puedan realizar las alegaciones que estimen oportunas. El solicitante debera ser
informado de esta circunstancia, asi como de la suspension del plazo para dictar
resolucion hasta que se hayan recibido las alegaciones o haya transcurrido el
plazo para su presentacion.

Por lo tanto, puede concluirse que es en el tramite de respuesta a la solicitud en el
que deberia haberse realizado el tramite de alegaciones oportuno, sin que conste
en el expediente que el mismo haya sido llevado a cabo. Esta circunstancia
implica, a nuestro juicio, la ausencia de una argumentacién consistente y sélida a
la hora de aplicar el limite invocado.
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11. En conclusion, por todos los argumentos expuestos anteriormente, este Consejo
de Transparencia considera que la presente reclamacion debe ser estimada y que
el MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE COOPERACION debe
proporcionar al solicitante informacion sobre las campafias realizadas y
presupuesto ejecutado del Ministerio de Asuntos Exteriores y sus organismos
dependientes para los afios 2012, 2013, 2014 y 2015, desglosado por medios de
comunicacion donde se anuncio la campafia. Solicito los datos desglosados por
afio, presupuesto ejecutado, organismo, campafia, nimero de inserciones, tarifa 'y
medio de comunicacién

. RESOLUCION |

En atencion a los Antecedentes y Fundamentos Juridicos descritos, procede

PRIMERO: ESTIMAR la Reclamacién presentada por
contra la Resoluciéon de 14 de noviembre de 2016 del MINISTERIO DE
ASUNTOS EXTERIORES Y DE COOPERACION.

SEGUNDO: INSTAR al MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE
COOPERACION a que, en el plazo maximo de quince dias habiles, remita a ||}

la informacién solicitada y referenciada en el Fundamento
Juridico 11 de la presente resolucion.

TERCERO: INSTAR al MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE
COOPERACION a que, en el mismo plazo méximo de quince dias habiles, remita a
este Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, copia de la informacién remitida al
reclamante.

De acuerdo con el articulo 23, nimero 1, de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la Informaciéon Piblica y Buen Gobierno, la Reclamacion
prevista en el articulo 24 de la misma tiene la consideracion de sustitutiva de los
recursos administrativos, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 112.2 de la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas.

En consecuencia, contra la presente Resolucion, que pone fin a la via administrativa,
Unicamente cabe, en caso de disconformidad, la interposicion de Recurso
Contencioso-Administrativo ante los Juzgados Centrales de lo Contencioso-
Administrativo de Madrid en plazo de dos meses a contar desde el dia siguiente al de
su notificacion, de conformidad con lo previsto en el articulo 9.1, c), de la Ley 29/1998,
de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

LA PRESIDENTA DEL
CONSEJO DE TRANSPARENCIA'Y BUEN GOBIERNO

PA.
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EL SUBDIRECTOR GENERAL DE TRANSPARENCIA Y BUEN GOBIERNO

Fdo. Francisco Javier Amorés Dorda
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