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DIGITAL (actual MINISTERIO DE ECONOMIA, COMERCIO Y EMPRESA)
Informacion solicitada: Compraventa acciones Telefdnica, S.A. por STC Group.

Sentido de la resolucién: Desestimatoria.

. ANTECEDENTES

1. Segun se desprende de la documentacién obrante en el expediente, el 11 de
septiembre de 2023 la reclamante solicitdé al MINISTERIO DE ASUNTOS
ECONOMICOS Y TRANSFORMACION DIGITAL (actual MINISTERIO DE ECONOMIA,
COMERCIO Y EMPRESA), al amparo de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno?® (en adelante,
LTAIBG), la siguiente informacion:

«En relacién a la compra del 9.9 % de la compania Telefénica por parte de STC
Group, operacidn respecto a la cual la Vicepresidenta Segunda del Gobierno y

1 https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2013-12887
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Ministra de Trabajo ha manifestado que “no se puede consentir y que trabajard
para evitar dicha operacidn”, y respecto a la que la portavoz del ejecutivo espariol
ha manifestado que se iba a velar por preservar la “autonomia estratégica” de la
teleco espafiola, y ante el temor que en los efectos de las inversiones extranjeras en
Espaia pueda suponer el posible veto del Gobierno a dicha operacién que implique
un alejamiento de la inversion extranjera en nuestro pais disminuyendo la misma

en perjuicio de la externalizacidn y financiacidn de las empresas espafiolas,
SOLICITO:

1.- Copia de la solicitud remitida a la ministra por la vicepresidenta segunda del
Gobierno solicitando que dicha operacidn no se celebre.

2.- Copia de los informes, comunicaciones u otros documentos en poder de la
Ministra, poniendo en su conocimiento la realizacién de la compra del 9.9% de
telefdnica por STC Group.

3.- Copia de los documentos que reflejen las actuaciones realizadas por su
Ministerio al tener conocimiento de la noticia de la compra del 9.9 % de Telefdnica
y que, al afectar a una empresa estratégica de nuestro pais, justifiquen el
desempeno del Gobierno en velar por la autonomia estratégica de Espafia.

4.- Copia de los documentos remitidos por la Ministra al Presidente del Gobierno,
poniendo en su conocimiento esta situacidon y los efectos de la compra de
telefdnica.»

EI MINISTERIO DE ASUNTOS ECONOMICOS Y TRANSFORMACION DIGITAL (actual
MINISTERIO DE ECONOMIA, COMERCIO Y EMPRESA) dicté resolucién de 23 de
octubre de 2023 en los siguientes términos:

«(...) Dicha solicitud se ha recibido en esta Subsecretaria de Asuntos Econémicos y
Transformacién Digital, drgano competente para resolver, el 21 de septiembre de
2023, fecha a partir de la cual comienza el plazo para dictar resolucién, de acuerdo
con el articulo 20 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre.

Una vez analizada la solicitud, esta Subsecretaria resuelve denegar el acceso a la
informacidn solicitada. Al respecto se indica, en cumplimiento del articulo 20.3 de la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacidn publica
y buen gobierno, que la mera indicacién de la existencia o no de tal informacidn
supone la vulneracidn de los siguientes Iimites al acceso recogidos en el articulo 14
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—
de dicha Ley: la defensa (art. 14.1.b) y la garantia de la confidencialidad o el secreto
requerido en procesos de toma de decision (art. 14.1.k).»

Mediante escrito registrado el 21 de noviembre de 2023, la solicitante interpuso una
reclamacion ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (en adelante, CTBG)
en aplicacion del articulo 24° de la LTAIBG en la que pone de manifiesto:

«(..) CUARTO.- Respecto de la informacién solicitada se indica que, en
cumplimiento del articulo 20.3 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacidn publica y buen gobierno, que la mera
indicacion de la existencia o no de tal informacidn supone la vulneracién de los
siguientes limites al acceso recogidos en el articulo 14 de dicha Ley: la defensa (art.
14.1.b) y la garantia de la confidencialidad o el secreto requerido en procesos de
toma de decision (art. 14.1.k).

Respecto a los limites alegados, y a la motivacidn de los mismos (inexistente en el
presente caso) tenemos que recurrir a la doctrina del propio CTBG el cual ha
afirmado que para valorar la conformidad con la LTAIBG de la resolucién ahora
recurrida debemos comenzar recordando que el derecho de acceso a la informacidn
publica estd reconocido en aquella ley como un auténtico derecho publico subjetivo,
al establecer su articulo 12 que “todas las personas tienen derecho a acceder a la
informacidn publica, en los términos previstos en el articulo 105.b) de la
Constitucién Espafiola, desarrollados por esta Ley”, configurdndose desde su
predmbulo de forma amplia(...)

Esta formulacién amplia en el reconocimiento y en la regulacidn legal del derecho
de acceso a la informacién obliga a interpretar de forma estricta, cuando no
restrictiva, tanto los limites a este derecho que se contemplan en el articulo 14.1
LTAIBG como las causas de inadmisién enumeradas en el articulo 18.1 LTAIBG. Asi
lo ha proclamado el Tribunal Supremo en su Sentencia de 16 de octubre de 2017,
dictada en el Recurso de Casacidn n° 75/2017 (ECLI: ES:TS:2017:3530), en la que
sostiene que (...).

En el caso del limite expresamente invocado por la Administracién en la resolucidn
impugnada —articulo 14.1.k)-, es preciso reiterar que tanto el marco normativo,
como la doctrina elaborada por este Consejo a través de sus resoluciones y criterios

2 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-128878&tn=1&p=20181206#024
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interpretativos y, en la misma linea, la jurisprudencia de los tribunales, inciden en
que a la hora de limitar el derecho de acceso a la informacién publica adquiere
especial relevancia la justificacidn proporcionada por la Administracidn;
justificacion que debe basarse en una ponderacidn de intereses —el interés en el
acceso y el interés concreto que se protege con el limite invocado en cada caso-
aplicada al supuesto especifico que se examina. La resolucion recurrida basa su
decisidn, sencillamente, en que a la informacidn solicitada le resulta de aplicacién
el limite de referencia, sin realizacién del “test del dafio” al que refiere el Consejo de
la Transparencia y Buen Gobierno en su Criterio Interpretativo 2/2015, sobre la
aplicacién de los limites al derecho de acceso a la informacién publica, en el
presente supuesto supondria un gran perjuicio, concreto, definido y evaluable, toda
vez que la publicidad de dicha informacién podria influir y comprometer las

negociaciones que pudieran estar llevdndose a cabo por el Gobierno de Espafiaq,
suponiendo a largo plazo un perjuicio econémico».

A pesar de esta taxativa afirmacidn, consideramos que la Administracidn no ha
justificado suficientemente la aplicacion de este limite ni este Consejo de
Transparencia lo aprecia. En este sentido, debemos traer a colacidn la Sentencia
del Tribunal Supremo 311/2022, de 10 de marzo de 2022, en cuyo extenso
Fundamento de Derecho Quinto, al abordar la nocién de confidencialidad, razona
lo siguiente: “(...)"..

En definitiva, el TJUE entendid que no toda informacidn que figura en un expediente
de una autoridad de supervisidn financiera ha de ser considerada informacién
confidencial cubierta por la obligacién de guardar secreto profesional. Para ello se
precisa que retna determinados requisitos: a) que no tenga cardcter de publica b)
que su divulgacién pueda ser perjudicial a los intereses de quien la haya
proporcionado o de terceros o que afecte al correcto funcionamiento del sistema de
seguimiento de las actividades de las empresas de servicios de inversién. Ambos
requisitos han de concurrir de forma acumulativa para que sean aplicables las
limitaciones de acceso a la informacidn en los términos regulados en la LMV”.

Podemos concluir que los requisitos que exige el TS no se dan en el presente caso,
habiéndose producido una limitacidn en el derecho de acceso ab initio y sin valorar
correctamente lo solicitado.»

Con fecha 23 de noviembre de 2023, el CTBG trasladd la reclamacién al MINISTERIO
DE ASUNTOS ECONOMICOS Y TRANSFORMACION DIGITAL (actual MINISTERIO
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DE ECONOMIA, COMERCIO Y EMPRESA,) solicitando la remisién 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 diciembre se recibié escrito en el
que se sefala:

«La informacidn solicitada lo es “en relacién a la compra del 9.9 % de la compahia
Telefénica por parte de STC Group”. Del andlisis de la solicitud, esta Subsecretaria
considerd que existen motivos suficientes para denegarla:

a) La compafiia “Telefénica” relacionada con la operacién de adquisicion
mencionada en la solicitud de acceso a la informacidn, se corresponde con la
sociedad Telefdnica, S.A., de acuerdo con la nota que la propia compahia emitié al
efecto, publicada en la pdgina web de la Comisién Nacional del Mercado de Valores:

https://www.cnmv.es/webservices/verdocumento/ver?t=%7ba412845e-1050-
4ed6-8855-d3104bffe6a8%7d

b) De acuerdo con la informacidn que obra en el Registro Mercantil, Telefdnica, S.A.
es cabecera de grupo de diversas sociedades que a su vez son contratistas en
multitud de contratos publicos relacionados con la seguridad y la defensa nacional.

Sirvan como ejemplos los siguientes, que se identifican por su numero de
expediente:

2023/SP03032003/00001744E, 2022/SP03032003/0001365E,
2022/SP03032001/00000563, 2022/SP03032003/00000330E,
2022/5P03032001/00000474, 2022/SP03032003/0001365E,
2022/5P03032001/00000479.

c) A la operacidn de adquisicidn por parte de Saudi Telecom Company (STC) Group
de una participacion en Telefdénica, S.A. mencionada en la solicitud de acceso a la
informacidn le es de aplicacidn el articulo 18 del Real Decreto 571/2023, de 4 de
julio, sobre inversiones exteriores, que regula el régimen de autorizacidn previa para
inversiones exteriores en Espafa en actividades directamente relacionadas con la
Defensa Nacional, tales como las que afectan a las capacidades industriales y
dreas de conocimiento necesarias para proveer los equipos, sistemas y servicios
que doten a las Fuerzas Armadas de las capacidades militares necesarias, asi como
las que se destinen a la produccidn (entendiendo por tal el disefio y la fabricacidn),
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el mantenimiento o el comercio de material de defensa en general, de acuerdo con
la Ley 18/1992, de 1 de julio, por la que se establecen determinadas normas en
materia de inversiones extranjeras en Espana y, en consecuencia, procede aplicar

el limite al derecho de acceso a la informacidn en virtud del articulo 14.1.b de la
LTAIBG.

d) Por otro lado, el articulo 18 del Real Decreto 571/2023, de 4 de julio, establece
que la resolucidén de la autorizacién corresponderd al Consejo de Ministros, cuyas
deliberaciones deben ser secretas de acuerdo con el articulo 5.3 de la Ley 50/1997,
de 27 de noviembre, del Gobierno, por lo que procede aplicar el limite al derecho de
acceso en virtud del articulo 14.1.k de la LTAIBG, puesto que la mera indicacidn de
la existencia o no de la informacidn solicitada podria afectar al secreto requerido en
el proceso de toma de decisidn en el seno de dicho érgano colegiado.

e) Ademds de lo anterior, de acuerdo con el apartado 3 del articulo 18 del Real
Decreto 571/2023, de 4 de julio, “las solicitudes de autorizacién se dirigirdn a la
persona titular de la Direccién General de Armamento y Material del Ministerio de
Defensa y su resolucidn corresponderd al Consejo de Ministros a propuesta de la
persona titular del Ministerio de Defensa y previo informe de la Junta de Inversiones
Exteriores”. El articulo 21 establece que “Las actuaciones de la Junta de Inversiones
Exteriores y sus deliberaciones tendrdn cardcter confidencial”. Por lo tanto,
conceder acceso a una informacidn que se encuentra sujeta a un procedimiento en
el cual la informacidn tiene cardcter confidencial supondria un incumplimiento de la
norma citada y, a su vez, un perjuicio para la garantia de confidencialidad, siendo
por tanto también de aplicacidn en este supuesto el limite al derecho de acceso en
virtud del articulo 14.1.k de la LTAIBG, puesto que la mera indicacion de la
existencia o no de la informacién solicitada podria afectar a la garantia de
confidencialidad requerida en el proceso de toma de decisién en el seno de dicho
drgano colegiado.

3. Tal y como se indica en el Criterio interpretativo CI/002/2015, de 24 de junio de
2015, del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, “respecto al derecho de
informacidn, el articulo 14 recoge los limites que atienden al equilibrio necesario
entre la transparencia y la proteccion de otros bienes e intereses, publicos o
privados, que pueden estar presentes en cada caso concreto. El articulo establece
que el derecho de acceso podrd ser limitado cuando acceder a la informacion
suponga un perjuicio para: [..] b) La defensa, y [.] k) La garantia de la
confidencialidad o el secreto requerido en procesos de toma de decisidn.”. Asi
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mismo, el mencionado Criterio interpretativo indica que “la invocacidn de motivos
de interés publico para limitar el acceso a la informacidn deberd estar ligada con la
proteccidn concreta de un interés racional y legitimo. En este sentido su aplicacién
no serd en ningun caso automdtica: antes, al contrario, deberd analizarse si la
estimacion de la peticion de informacién supone un perjuicio (test del daho)
concreto, definido y evaluable. [...] Del mismo modo, es necesaria una aplicacién
justificada y proporcional atendiendo a la circunstancia del caso concreto y siempre
que no exista un interés que justifique la publicidad o el acceso (test del interés
publico).”. En consecuencia, esta Subsecretaria considera que la denegacidn de la
solicitud atiende a la proteccidn concreta de intereses racionales y legitimos, cuya
aplicacién no ha sido automdtica sino producto del andlisis antes mencionado,
mediante el cual se concluyd que la estimacion de la peticion de informacién
supondria un grave, concreto, definido y evaluable perjuicio tanto para la defensa

nacional como para la garantia de la confidencialidad y el secreto requeridos en los
procesos de toma de decisidn mencionados.

4. Si bien el Criterio interpretativo CI/002/2015, de 24 de junio de 2015, también
indica que “su aplicacidn [del articulo 14] deberd justificar y motivar la denegacidn”,
dado que la mera indicacién de la existencia o no de la informacién supondria la
vulneracidn de los limites al acceso mencionados, esta Subsecretaria, previa
ponderaciéon del gran perjuicio para la defensa nacional asi como de los
incumplimientos en materia de confidencialidad y secreto aducidos que se
derivarian de dicha indicacidn, optd por reducir al minimo los detalles relativos a la
operacidn. En cualquier caso, la falta de justificacidn y motivacidn de la denegacién
no es motivo suficiente para otorgar ahora el acceso a una informacién que, como
se ha justificado en los apartados anteriores, estd sujeta a limites al derecho de
acceso de los recogidos en el articulo 14 de la LTAIBG, pues se dejarian
desprotegidos los bienes publicos que con la denegacidn se pretenden proteger, y
se incurriria en una infraccién del Derecho antes mencionado.»

El 28 de diciembre de 2023, se concedid audiencia a la reclamante para que
presentase las alegaciones que estimara pertinentes. El 12 de enero de 2024, se
recibié un escrito en el que, en resumen, expone que no resultan de aplicacion los
limites que ahora se invocan por el Ministerio requerido.

FUNDAMENTOS JURIDICOS
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—

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 38.2.c) de la LTAIBG®y en 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?, el presidente de esta Autoridad
Administrativa Independiente es competente para resolver 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 informacidn.

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 ejercicio de sus funciones».

De este modo, la LTAIBG delimita el dmbito material del derecho a partir de un
concepto amplio de informaciéon, 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 érgano competente debe conceder el acceso
a la informacién solicitada, salvo que justifique de manera clara y suficiente la
concurrencia de una causa de inadmision o la aplicacion de un limite legal.

3. La presente reclamacién trae causa de una solicitud, formulada en los términos que
figuran en los antecedentes, en la que se pide el acceso a diversa informacién y
documentacién recibida o generada en relacién con la compra, por parte de STC
Group, de participaciones de la compaiiia Telefénica, S.A. por valor del 9.9 %.

El Ministerio dictd resolucidn denegando el acceso, con invocacién de lo dispuesto en
el articulo 20.3 LTAIBG —por considerar que la mera indicacién sobre la existencia o
no de la informacién solicitada supondria la vulneracién de los limites al acceso

3 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&p=201812068&tn=1#0a24
4 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2014-11410&tn=1&p=20141105#a8

5 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&p=20181206&tn=1#0a24
6 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-128878&tn=1&p=20181206#a12
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establecidos en las letras b) y k) del articulo 14.1 LTAIBG—. Posteriormente, en sus
alegaciones ante este Consejo, efectlia una exposicion mucho mds amplia sobre los

limites indicados, detallando el riesgo que, a su juicio, conllevaria el acceso a la
informacién interesada.

. Sentado lo anterior, deber recordarse que el derecho de acceso a la informacién se

configura como un derecho de rango constitucional que goza de un amplio
reconocimiento en nuestro ordenamiento y que cualquier restriccion de su eficacia
debe ser objeto de una interpretacidn estricta, cuando no restrictiva. Esto es, los
limites aplicables, en todo caso, deben justificarse de una forma expresa y detallada
que permita controlar la veracidad y proporcionalidad de la restriccion establecida
—asi lo viene exigiendo este Consejo de manera constante y asi lo requiere el
Tribunal Supremo, por todas STS de 11 de junio de 2020 (ECLEES:TS:2020:1558)—.
De ahi que, como se remarca en la citada sentencia, «solo son aceptables las
limitaciones que resulten justificadas y proporcionadas, asf lo dispone el articulo 14.2
dela Ley 19/2013: “[...] 2. La aplicacidn de los limites serd justificada y proporcionada
a su objeto y finalidad de proteccidn y atenderd a las circunstancias del caso
concreto, especialmente a la concurrencia de un interés publico o privado superior
que justifique el acceso”. Por tanto, la posibilidad de limitar el derecho de acceso a la
informacién no constituye una potestad discrecional de la Administraciéon y solo
resulta posible cuando concurra uno de los supuestos legalmente establecido, que
aparezca debidamente acreditado por quien lo invoca y resulte proporcionado y
limitado por su objeto y finalidad.

En este caso, si bien es cierto que la resolucidn inicial se limita a mencionar la
concurrencia de los limites previstos en el articulo 14.1.b) LTAIBG —perijuicio a la
defensa—y articulo 14.1.k) LTAIBG —perjuicio a la garantia de la confidencialidad o
el secreto requerido en la tomas de decisiones— en relacién con lo dispuesto en el
articulo 20.3 LTAIBG, también lo es que, con ocasién de la tramitacién de este
procedimiento de reclamacién, ha detallado los motivos que justifican la restriccién
del acceso.

En efecto, que, a pesar de insuficiencia de la justificacion esgrimida en la resolucién
inicial para denegar el acceso, este Consejo considera que en el trdmite de
alegaciones se ha acreditado convincentemente la confidencialidad de la
informacién y la afectacién de los limites invocados.
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—
Asi, se ha puesto de relieve la existencia de un régimen excepcional de autorizacién
para la celebracién de determinadas operaciones de inversién con incidencia en la
defensa nacional, segun dispone el Real Decreto 571/2023, de 4 de julio sobre
inversiones exteriores. En ese sentido, se sefala que la empresa implicada,
Telefénica, S.A., es una empresa estratégica sometida a dicho régimen especial en
operaciones como la que da lugar al presente expediente, de acuerdo con los
pardmetros y limites que establece el articulo 18 (Régimen de autorizacidn previa
para inversiones exteriores en Espafa en actividades directamente relacionadas con
la Defensa Nacional. El mencionado precepto prevé la suspension del régimen de
liberalizacién de tales inversiones y establece la necesidad de contar con una
autorizacién otorgada por el Consejo de Ministros, a propuesta de la persona titular
del Ministerio de Defensa y con previo informe de la Junta de Inversiones Exteriores,
a cuyos efectos podrd recabar la informacidon que precise tanto de organismos
publicos como de personas o entidades privadas, y cuyas actuaciones, si tienen la

consideracion de confidenciales de acuerdo con lo establecido en el articulo 21.7 del
citado Real Decreto.

6. Atendiendo, por tanto, a la naturaleza de la informacién solicitada, entiende este
Consejo que, aunque tardiamente, se ha acreditado de manera razonada y razonable
que su divulgacién causaria un perjuicio a la defensa nacional y a la garantia de la
confidencialidad o secreto en los procesos de toma de decisién, por lo que, en
consecuencia, procede desestimar de la reclamacién.

1. RESOLUCION

En atencidn a los antecedentes y fundamentos juridicos descritos, procede DESESTIMAR
la reclamacién presentada por_ frente a la resolucién
del MINISTERIO DE ASUNTOS ECONOMICOS Y TRANSFORMACION DIGITAL (actual
MINISTERIO DE ECONOMIA, COMERCIO Y EMPRESA).

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

7 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&tn=1&p=20181206#023
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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 Disposicién adicional cuarta de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa®.

EL PRESIDENTE DEL CTBG

Fdo.: José Luis Rodriguez Alvarez
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9 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1998-16718&p=20230301&tn=1#dacuarta
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno AAl


mariajose.corredor
Nota adhesiva
None definida por mariajose.corredor

mariajose.corredor
Nota adhesiva
MigrationNone definida por mariajose.corredor

mariajose.corredor
Nota adhesiva
Unmarked definida por mariajose.corredor

mariajose.corredor
Nota adhesiva
None definida por mariajose.corredor

mariajose.corredor
Nota adhesiva
MigrationNone definida por mariajose.corredor

mariajose.corredor
Nota adhesiva
Unmarked definida por mariajose.corredor




