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Resolucion reclamacion art. 24 LTAIBG

Numero y fecha de resolucién: indicados al margen.

Numero de expediente: 971/2025

Reclamante: [N

Organismo: RENFE-Operadora EPE/MINISTERIO DE TRANSPORTES Y
MOVILIDAD SOSTENIBLE.

Sentido de la resolucién: Estimatoria.

Palabras clave: gasto, taxi y autobuses, incidencias en trenes, art. 18.1.c), art.
14.1.h) LTAIBG.

l. ANTECEDENTES

1. Segun se desprende de la documentacidn obrante en el expediente, el 7 de abril de
2025 el reclamante solicitd, al amparo de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacién publica v buen gobierno® (en adelante,
LTAIBG), la siguiente informacion:

«Informacidn desglosada del gasto para RENFE en taxis y autobuses sustitutivos
por incidencias en los trenes, escasez de conductores y otros motivos para la linea
Guardo-Cistierna-Ledn de Cercanias».

2. Mediante resoluciéon de 5 de mayo de 2025, de RENFE-Operadora E.P.E, se estima
parcialmente la solicitud, comunicdndose lo siguiente:

«El grupo empresarial al que pertenece Renfe Viajeros S.M.E., S.A. publica
informacién anual en la que ya se incluyen indices de calidad, desempefio y
pardmetros de servicio, que figura en los documentos de cuentas anuales e

Pdgina 1 de 10 Consejo de Transparencia y Buen Gobierno AAI
www.consejodetransparencia.es

NUmero: 2025-1526 Fecha: 19/12/2025

R CTBG



Pdgina 2 de 10

Informes de Responsabilidad Social y Gobierno Corporativo. Esta informacidn, de
libre acceso, facilitada en virtud del articulo 22.3 de la Ley de Transparencia,
satisface el interés publico.

La estimacidn de la solicitud debe ser parcial, en cuanto no procede la elaboracion
del informe solicitado. Es doctrina consolidada del Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno (CTBG), que el derecho de acceso no alcanza la elaboracidn de informes
especificos, «ad hoc», para dar respuesta a una concreta solicitud de acceso, ya que
daria lugar a actos futuros que exceden del concepto de informacién publica
previsto en el articulo 13 de la Ley de Transparencia. En aplicacion de dicha
doctrina, no procederia proporcionar informacidn adicional sobre el presupuesto
destinado al transporte alternativo por carretera, por exceder del concepto de
informacidn publica, toda vez que implicaria la elaboracidn de informes
inexistentes, «ex novo», a partir de informacidn heterogénea no disponible en un
Unico soporte.

En estrecha relacién con lo expuesto, procederia aplicar la causa de inadmisién del
articulo 18.1, apartado c). Atender solicitudes de informes, que podrian
multiplicarse, implicaria una carga administrativa desproporcionada, por no
tratarse de informacidn que pueda facilitarse mediante la mera agregaciéon o suma
de datos, sino que requiere un tratamiento previo (accidn de reelaboracion), al que
no pueden venir obligadas, por mor de la normativa de transparencia
administrativa, entidades que no reciben financiacion publica para atender este
tipo de solicitudes (Criterio Interpretativo Cl/007/2015 CTBG). No procede recopilar,
extrayendo de sistemas que no estdn concebidos para ello, registros y datos
relativos a la solicitud de forma que cumplan con las particulares especificaciones
pretendidas. Viene al caso la sentencia de la Audiencia Nacional de 26 de marzo
de 2021 (Recurso 1/2021), que senté que: «el objetivo de la Ley no es el crear una
base de datos juridica para su uso por profesionales, a costa de la utilizacién de
importantes recursos humanos y materiales de la Administracidon Publica y en
detrimento del normal desenvolvimiento de las funciones propias del drgano de que
se trate».

De manera complementaria, los datos sobre transporte alternativo solicitados, en
tanto que estdn intrinsecamente relacionados con las incidencias en el servicio,
pueden ser objeto de una lectura sesgada y utilizarse desacreditar la gestion
empresarial, facilitando un objetivo de desprestigio, siendo que otras empresas
competidoras no estdn comprendidas en el dmbito subjetivo de la legislacidn de
transparencia administrativa. Asi, seria de aplicacion el limite del articulo 14.1,
apartado h) de Ley de Transparencia, al suponer un perjuicio de los intereses
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econdmicos y comerciales de la empresa de transportes y siendo lo requerido objeto
de legitima proteccidn, como otros datos de cardcter empresarial.

El CTBG ha sentado que publicar informacidn detallada sobre indemnizaciones,
eventuales incidencias o dificultades en la prestacidon del servicio, la mayoria
ocasionadas por causas ajenas al transportista, crearia una percepcion publica que
afectaria significativa e injustificadamente a sus intereses econdmicos y
comerciales, colocdndola en una posicién desfavorable y de descrédito respecto a
competidores y otros modos de transporte (los cuales no tienen la obligacién de
publicar informacidén de este tipo). Por ello, la informacién sobre determinados
costes de explotacidn, y de su gestién empresarial, deberia considerarse como un
secreto empresarial de los previstos en el apartado j) del mismo articulo 14 de la
tan citada Ley. Esta conclusidn tiene apoyo en numerosa doctrina sentada en
resoluciones del CTBG. Por todas, la Resolucién 335/2019 lista varios precedentes
que comparten la posicién aqui defendida.

4°- Atendiendo a las consideraciones que anteceden, y a que la informacién
facilitada satisface el interés publico, se acuerda la admisidén parcial de la solicitud,
facilitando la que antecede».

Mediante escrito registrado el 8 de mayo de 2025, el solicitante interpuso una
reclamacion ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (en adelante, el
Consejo) en aplicacién del articulo 24 LTAIBG en la que pone de manifiesto lo
siguiente:

«No es admisible que se hable de “estimacion parcial” de la solicitud cuando lo que
genera esa parcialidad es la publicacion por parte de RENFE de sus cuentas
anuales, una obligacidn que tienen independiente de la ley de Transparencia y muy
anterior a ella. La informacidn que se solicita poco tiene que ver con esa publicacidn
de cuentas generales. Por lo que esta resolucidn no hace una estimacion parcial
sino una desestimacidn. Se falsea la realidad a meros fines estadisticos.

Tercera: Por ello es falso que la informacidn que se solicita esté ya publicada por lo
que no procede evocar el art. 22.3 de la ley de Transparencia.

Cuarta: La resolucidn cita el art. 13 de la ley pues considera que los costes
habituales en autobuses y taxis por los problemas crdnicos de la linea de cercanias
Ledén-Guardo no obran en su poder o que no se elaboran en el ejercicio de sus

2 https:
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funciones. Evoca como causa de inadmision aquella prevista en el art. 18.1.c.
“Relativas a informacidn para cuya divulgacidn sea necesaria una accidn previa de
reelaboracidn”. La propia cuantia del dato que RENFE deniega muestra la
importancia que tienen esos servicios “excepcionales” de taxi y autobus en el
normal funcionamiento de esta linea de servicio publico, su cardcter estructural.
Resulta evidente que esta parte no estd pidiendo que se elabore ningun informe
especifico si no que se comunique lo que RENFE ya sabe, es decir, las cantidades
que anualmente paga a empresas externas para realizar un servicio interno. El
esfuerzo a realizar por la operadora es lo que comunmente se denomina hacer un
“Control+F”. Por otra parte, resultaria muy preocupante para la ciudadania que
RENFE desconociese esa informacidn, por no tenerla precisamente en un informe
especifico. Eso significaria que gasta ingentes cantidades de dinero en desplazar a
personas en taxi sin tener ningun tipo de control sobre ese gasto.

Quinta: En la propia resolucion se cita el motivo real de denegacién de la
informacidn, que no es técnico o juridico, sino politico: “De manera complementaria,
los datos sobre transporte alternativo solicitados, en tanto que estdn
intrinsecamente relacionados con las incidencias en el servicio, pueden ser objeto
de una lectura sesgada y utilizarse desacreditar la gestion empresarial, facilitando
un objetivo de desprestigio, siendo que otras empresas competidoras no estdn
comprendidas en el dmbito subjetivo de la legislacidn de transparencia
administrativa. Asi, seria de aplicacion el limite del articulo 14.1, apartado h) de Ley
de Transparencia, al suponer un perjuicio de los intereses econémicos y comerciales
de la empresa de transportes y siendo lo requerido objeto de legitima proteccidn,
como otros datos de cardcter empresarial.”

Se recuerda que RENFE cumple en la linea de cercanias Ledn-Guardo con una
obligacién de servicio publico por lo que no tiene “otras empresas competidoras”.
Con el argumento del “desprestigio” se podrian denegar todas las solicitudes de
informacidn publica puesto que precisamente dicho derecho siempre va a orientado
a conocer el normal o anormal funcionamiento de un servicio, de una
administracién, de la aplicacion de un derecho, etc. El contribuyente invierte
ingentes cantidades de dinero para el funcionamiento de la linea Ledn-Guardo y
tiene un derecho constitucional, reforzado por la ley de 2013, en conocer cémo se
administra ese dinero.

Con fecha 8 de mayo de 2025, el Consejo trasladd la reclamacion al Ministerio
requerido solicitando la remision de la copia completa del expediente derivado de la
solicitud de acceso a la informacién y el informe con las alegaciones que considere
pertinentes. El 26 de mayo de 2025 tuvo entrada en este Consejo, junto al expediente,
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escrito de RENFE Operadora en el que se reitera lo manifestado en la resolucién
dictada respecto de la improcedencia de facilitar la informaciéon con arreglo a lo
dispuesto en los articulos 13 y 18.1.c) LTAIBG vy el perjuicio que, en todo caso, se
causaria a los intereses econémicos y comerciales del grupo RENFE, resultando de
aplicacién el articulo 14.1.h) LTAIBG.

Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 38.2.c) de la LTAIBG®y en el articulo
13.2.d) del Real Decreto 615/2024, de 2 de julio, por el que se aprueba el Estatuto del
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, A.A.l%, el presidente de esta Autoridad
Administrativa Independiente es competente para conocer de las reclamaciones que,
en aplicacién del_articulo 24 de la LTAIBG®, se presenten frente a las resoluciones
expresas o presuntas recaidas en materia de acceso a la informacién.

2. La LTAIBG reconoce en su articulo 12° el derecho de todas las personas a acceder a
la informacién publica, entendiendo por tal, segun dispone en el articulo 13, «los
contenidos o documentos, cualquiera que sea su formato o soporte, que obren en
poder de alguno de los sujetos incluidos en el dmbito de aplicacidn de este titulo y
que hayan sido elaborados o adquiridos en el gjercicio de sus funciones».

De este modo, la LTAIBG delimita el dmbito material del derecho a partir de un
concepto amplio de informacién, que abarca tanto documentos como contenidos
especificos y se extiende a todo tipo de “formato o soporte”. Al mismo tiempo, acota
su alcance, exigiendo la concurrencia de dos requisitos que determinan la naturaleza
“publica” de las informaciones: (a) que se encuentren “en poder” de alguno de los
sujetos obligados, y (b) que hayan sido elaboradas u obtenidas “en el ejercicio de sus
funciones”.

Cuando se dan estos presupuestos, el drgano competente debe conceder el acceso
a la informacién solicitada, salvo que justifique de manera clara y suficiente la
concurrencia de una causa de inadmisién o la aplicacién de un limite legal.

3 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&p=20181206&tn=1#038
4 https://www.boe.es/eli/es/rd/2024/07/02/615
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3. La presente reclamacion trae causa de una solicitud, formulada en los términos que
figuran en los antecedentes, en la que se pide el acceso a informacién sobre el gasto
que le ha supuesto a RENFE la habilitaciéon de taxis y autobuses sustitutivos por
incidencias en los trenes de la linea Guardo-Cistierna-Ledn de Cercanias.

La compaiiia dictd resolucion por la que estima parcialmente la solicitud, facilitando
informacién sobre sus «cuentas anuales e Informes de Responsabilidad Social y
Gobierno Corporativo», pero no dando acceso a lo concretamente solicitado, con
arreglo a lo previsto en los articulos 13, 18.1.c) y 14.1.h) LTAIBG.

4. Sentado lo anterior, debe precisarse que asiste la razén al reclamante cuando afirma
que la informacién sobre los informes de cuentas anuales que se proporciona a
través de un enlace (utilizando la posibilidad establecida en el articulo 22.3 LTAIBG
para formalizar el acceso) no resulta suficiente, en la medida en que no se da
respuesta a la concreta pretension ejercida. En consecuencia, procede verificar, en
primer lugar, si en este caso concurre la causa de inadmisién esgrimida por la entidad
publica empresarial en relacién con lo previsto en el articulo 13y 18.1.c) LTAIBG.

El punto de partida a estos efectos, como ya se ha seialado en multiples resoluciones
de este Consejo, es que la formulacién amplia en el reconocimiento y en la
configuracion legal del derecho de acceso a la informacién publica, exige una
interpretacidén estricta, cuando no restrictiva, de las causas de inadmisién y los limites
legales, lo que no permite aceptar limitaciones que supongan un menoscabo
injustificado y desproporcionado del mismo [Sentencia del Tribunal Supremo (STS)
de 16 de octubre de 2017 (ECLI:ES:TS:2017:3530)]. En consecuencia, «la aplicacion
de los limites al acceso a la informacidn requiere su justificacidon expresa y detallada
que permita controlar la veracidad y proporcionalidad de la restriccion establecida»
[SSTS de 11 de junio de 2020 (ECLLIES:TS:2020:1558) de 2 de junio de 2022
(ECLEES:TS:2022:2272)]

Por lo que concierne, al andlisis de la alegada causa de inadmisién y, por tanto, si la
entrega de la informacién supone la elaboracién de un informe «ad hoc», para dar
respuesta a esta concreta solicitud de acceso y comportaria una accidn previa de
reelaboracidn, conviene recordar que tal y como se puso de manifiesto por el Tribunal
Supremo en la STS de 3 de marzo de 2020 (ECLI:EES:TS:2020:810) que «(...) el
suministro de informacién publica, a quien ha ejercitado su derecho al acceso, puede
comprender una cierta reelaboracidn, teniendo en cuenta los documentos o los datos
existentes en el drgano administrativo. Ahora bien, este tipo de reelaboracidn bdsica
o general, como es natural, no siempre integra, en cualquier caso, la causa de
inadmisién prevista en el articulo 18.1.c) de la Ley 19/2013. La accidn previa de
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reelaboracidn, por tanto, en la medida que a su concurrencia se anuda una severa
consecuencia como es la inadmisién a trdmite de la correspondiente solicitud, precisa
que tales datos y documentos tenga un cardcter complejo, que puede deberse a
varias causas {(...)».

En este caso, RENFE-Operadora EPE basa fundamentalmente la aplicacién de lo
dispuesto en el articulo 18.1.c) LTAIBG en que la entrega de esa informacion
«implicaria la elaboracidn de informes inexistentes, «ex novo», a partir de informacion
heterogénea no disponible en un tnico soporte» y que la informacidn solicitada no
puede facilitarse mediante la mera agregacién o suma de datos, siendo preciso llevar
a cabo «un tratamiento previo».

Estas alegaciones no pueden ser acogidas como justificacion adecuada de la causa
de inadmisién aplicada. La reelaboracién a la que se refiere la LTAIBG viene referida
a la creacién de informaciéon nueva o a un complejo proceso de reformulacién de
informacién, que va mds alld de una simple recopilacién de datos.

En este caso, entiende este Consejo que RENFE Operadora tiene que tener
disponible, sin necesidad de llevar a cabo una reelaboracién del calado que exige el
articulo 18.1.c)LTAIBG, los datos relativos al gasto que se haya producido como
consecuencia de la habilitacién de medios alternativos a la linea de ferrocarril que ha
sufrido determinadas incidencias. Desde esta perspectiva, no se aprecia una

especial complejidad en la elaboracién e la informaciéon ni una carga de trabajo
desproporcionada respecto del interés publico existente en la divulgacién de la
informacién —pues sirve para dar a conocer el coste que ocasiona a RENFE
Operadora atender unos servicios que se hace preciso por determinadas incidencias
en el funcionamiento de sus lineas ferroviarias—.

Asimismo, se recuerda que pudo recurrir a la ampliacién del plazo mdximo para
resolver la solicitud, previsto en el articulo 20.1 LTAIBG, para los casos en que «el
volumen o la complejidad de la informacién que se solicita asi lo hagan necesario y
previa notificacidn al solicitante».

4. Tras el examen de la causa de inadmisién invocada, corresponde verificar si concurre
el limite previsto en el articulo 14.1.h) LTAIBG que invoca la entidad reclamada

Conviene recordar en este punto que, con arreglo al criterio interpretativo
Cl/002/2015, de 24 de junio, de este Consejo, (a) los limites no operan ni
automdticamente a favor de la denegacién, ni absolutamente en relaciéon con los
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contenidos; (b) su aplicacién no serd, en ningun caso, automdtica, debiéndose
analizar, por el contrario, si la estimacién de la peticidn de informacién supone un
perjuicio concreto, definido y evaluable (test del dafio), no pudiendo afectar o ser
relevante para un determinado dmbito material; y, finalmente (c) su aplicacién ha de
ser justificada y proporcional, atendiendo a las circunstancias del caso concreto y
siempre que no exista un interés prevalente que justifique la publicidad o el acceso
(test del interés publico).

En la misma linea se ha pronunciado el Tribunal Supremo en la ya mencionada
Sentencia de 16 de octubre de 2017 (ECLI:TS:2017:3050), en la que sefala que «la
posibilidad de limitar el derecho de acceso a la informacidn no constituye una
potestad discrecional de la Administracidén o entidad a la que se solicita informacidn,
pues aquél es un derecho reconocido de forma amplia y que sdlo puede ser limitado
en los casos y en los términos previstos en la Ley».

Sobre este particular alega RENFE que este Consejo ha sentado que publicar
informacién detallada sobre eventuales incidencias o dificultades en la prestacidn del
servicio crearia una percepcion publica que afectaria los intereses econdmicos. Sin
embargo, tales alegaciones no resultan de recibo pues, aparte de sustentarse en una
resolucién del afio 2019 que no tienen en cuenta los eventuales matices introducidos
en la doctrina por resoluciones posteriores, desconoce que este Consejo resuelve
aplicando la normativa y la jurisprudencia atendiendo a las concretas circunstancias
del caso. A lo anterior se une que no se estd solicitando en este caso una informacion
detallada de incidencias, sino el coste en servicios alternativos (para una
determinada linea cuando se producen incidencias), lo que no es exactamente lo
mismo y claramente entronca con los fines establecidos en la Ley de transparencia.

Por otro lado, sostiene RENFE que proporcionar esa informacidn, «en tanto que estdn
intrinsecamente relacionados con las incidencias en el servicio, pueden ser objeto de
lectura sesgada y utilizarse para intentar desacreditar la gestion empresarial,
facilitando un blanco de desprestigio» y generando una desconfianza en el
transporte ferroviario. Sin embargo, la simple enunciaciéon de un dafio hipotético
(posibilidad de una lectura sesgada) no resulta suficiente como justificacién de la
denegacién del acceso. Debe reiterarse, tal como este Consejo ha puesto de relieve
en el Criterio Interpretativo 1/2019, que el perjuicio a tales intereses ha de ser real,
indubitado, manifiesto, y en este caso, la afectacion de la informacién por el limite se
afirma en afirma en términos meramente hipotéticos o de posibilidad, alegando que
la informacidn es susceptible de ser utilizada ilegitimamente, pero no se refiere un
dafo real, concreto, definido y evaluable.
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Por otro lado, tal como este Consejo ha sefialado en anteriores ocasiones en que
RENFE ha invocado la concurrencia de este limite en relacién con un pretendido dafio
reputacional —entre ellas la R CTBG 204/2025, de 24 de febrero, la R CTBG
451/2024, de 18 de abril, o la R CTBG 1079/2024, de 25 de septiembre)—, si bien es
cierto que la reputacién de una empresa es uno de los elementos con influencia
directa sobre la posicién de esa empresa entre los competidores, también lo es que,
en este caso, no sélo se habla de ese eventual perjuicio en términos hipotéticos o de
posibilidad (podria utilizarse para una lectura sesgada, facilitando un blanco de
desprestigio ) sino que, en la necesaria ponderacion entre el interés de la empresa en
mantener en secreto el gasto en medios de transporte alternativos en una
determinada linea ferroviaria de cercanias (y un concreto tramo) y el interés publico
en conocer dicha informacién, prevalece el segundo. No puede obviarse que los
servicios de cercanias se configuran como una obligaciéon de servicio publico que
debe asumir RENFE, subvencionada o compensada con recursos publicos, y, desde
esta perspectiva, el acceso a este tipo de informacién encaja con la finalidad de la
ley, contribuye al escrutinio del uso de los fondos publicos gestionados por una
sociedad estatal y permite constatar el cumplimiento de las obligaciones de servicio
publico impuestas a la entidad.

En definitiva, en la ponderacion que debe llevarse a cabo para la aplicacién de un
limite de acceso entre los perjuicios que puede suponer la divulgacién de lo solicitado
y el interés publico o privado, de acuerdo con lo que dispone el articulo 14.2 LTAIBG
sobre la aplicacidn justificada y proporcionada de los limites a su objeto y finalidad
de proteccion, se decanta claramente en este caso por el interés publico de la
informacidn, que tiene relevancia para tener conocimiento de este capitulo de gasto
de la entidad publica empresarial y de lo que significa respecto a los costes
ferroviarios.

. En consecuencia, no considerdndose justificada la concurrencia de la causa de

inadmision invocada, ni aplicable el limite al que se ha hecho referencia, debe
estimarse la reclamacion a efectos de que se proporcione la informacién solicitada.

RESOLUCION

En atencién a los antecedentes y fundamentos juridicos descritos, procede
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SEGUNDO: INSTAR a RENFE-OPERADORA EPE/MINISTERIO DE TRANSPORTES Y
MOVILIDAD SOSTENIBLE a que, en el plazo mdximo de 10 dias hdbiles, remita al
reclamante la siguiente informacién:

Informacidn desglosada del gasto para RENFE en taxis y autobuses
sustitutivos por incidencias en los trenes, escasez de conductores y otros
motivos para la linea Guardo-Cistierna-Ledn de Cercanias.

TERCERO: INSTAR al RENFE-OPERADORA EPE/MINISTERIO DE TRANSPORTES Y
MOVILIDAD SOSTENIBLE a que, en el mismo plazo mdximo, remita a este Consejo
de Transparencia copia de la informacién enviada al reclamante.

De acuerdo con el articulo 23.17, de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacién publica y buen gobierno, la reclamacién prevista en el articulo 24
de la misma tiene la consideracidn de sustitutiva de los recursos administrativos, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 112.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre®, de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

Contra la presente resolucién, que pone fin a la via administrativa, se podrd interponer
recurso contencioso-administrativo, en el plazo de dos meses, directamente ante la Sala
de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional, de conformidad con lo previsto
en el apartado quinto de la Disposicidn adicional cuarta de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
Reguladora de la Jurisdiccidon Contencioso-administrativa®.

EL PRESIDENTE DEL CTBG

Fdo.: José Luis Rodriguez Alvarez
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