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l. ANTECEDENTES

1. Segun se desprende de la documentacion obrante en el expediente, el 9 de abril de
2024 el reclamante solicité al MINISTERIO DE LA PRESIDENCIA, JUSTICIA, Y
RELACIONES CON LAS CORTES, 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 esta noticia
(https.//www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Paginas/2024/080424-
sanchez-anuncia-fin-golden-visa.aspx) se hace referencia a un informe que se va
a utilizar para la eliminacién de las denominadas Golden Visa. Se solicita dicho
informe.»
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3.

—
No consta respuesta de la Administracion.

Mediante escrito registrado el 10 de mayo de 2024, al considerar desestimada su
solicitud por aplicacién de las reglas del silencio administrativo, el solicitante
interpuso una reclamacién ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (en
adelante, el Consejo) en aplicacién del articulo 24° de la LTAIBG.

Con fecha 10 de mayo de 2024, el Consejo trasladd la reclamacién a la Unidad de
Informacién y Transparencia del Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las
Cortes y Memoria Democrdtica 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 considerase pertinentes. El 28 de mayo de 2024 tuvo entrada en
este Consejo, escrito en el que se sefiala que, tras estudiar el contenido de la solicitud,
se considerd que podria referirse al dmbito de las competencias del Ministerio de
Vivienda y Agenda Urbana. De modo que después de consultar a la Unidad de
Informacién y Transparencia de ese Departamento el pasado 10 de abiril, con fecha
de 16 de mayo de 2024 se trasladd la solicitud a la UIT Central para solicitar su
asignacion a la UIT de Vivienda y Agenda Urbana y que esta resolviese lo que
procediese en el dmbito de sus competencias.

Con fecha 30 de mayo se recibid correo electrénico de la UIT del Ministerio de
Vivienda y Agenda Urbana en el que se pone de manifestd que la solicitud de acceso
tuvo entrada en el citado Departamento el 16 de mayo de 2024, fecha a partir de la
cual comienza el plazo de un mes del que dispone la Administracién para resolver,
habiendo dictado resolucién en plazo el dia 30 de mayo, que fue trasladada al
reclamante. La indicada resolucién es del siguiente tenor:

«(...)

Una vez analizada la solicitud, esta Secretaria de Estado
RESUELVE:

Inadmitir a trdmite la solicitud, conforme a lo dispuesto en el articulo 5.3 de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno y los articulos 14.1.k) y 18.1.b) de la Ley
19/2013 de transparencia, acceso a la informacidn publica y buen gobierno. El
primero los articulos mencionados establece que las deliberaciones del Consejo de
Ministros serdn secretas y el segundo que el derecho de acceso podrd ser limitado
cuando el acceso a la informacion pueda perjudicar la garantia de confidencialidad

2 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&tn=1&p=20181206#a024
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1.

o el secreto requerido en los procesos de toma de decision. Por otra parte, el articulo
18.1.b) regula como causa de inadmisidn las solicitudes referidas a informacidn que
tenga cardcter auxiliar o de apoyo como la contenida en notas, borradores,
opiniones, resumenes, comunicaciones e informes internos o entre drganos o
entidades administrativas.

Concretamente, dicho informe forma parte del expediente que fue tomado en
consideracién por el Consejo de Ministros en su reunidn de 9 de abril de 2024 y ha
tenido una relevancia fundamental para proceder a la propuesta de modificacion.
Por lo tanto, resultaria de aplicacidn lo dispuesto en el articulo 14.1.k) de la Ley
19/2013 de transparencia, acceso a la informacidn publica y buen gobierno.

Por su parte, puede considerarse que el documento solicitado se configura como
informe interno entre drganos o entidades administrativas (entre los ministerios
competentes y el propio Consejo de Ministros), por lo que concurriria la causa de
denegacidn al derecho de acceso dispuesta en el articulo 18.1.b) de la Ley 19/2013
de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno.»

El 31 de mayo de 2024, se concedié audiencia al reclamante para que presentase
las alegaciones que estimara pertinentes; recibiéndose escrito el 2 de junio de 2024
en el que sefala:

«Considero que los dos motivos aducidos por el ministerio son inadmisibles. El
primero, relativo al secreto de las deliberaciones del Consejo de Ministros, porque
no se estd solicitando el contenido de ninguna deliberacidn, sino un documento
elaborado por un ministerio, con independencia de que posteriormente haya servido
de base para las deliberaciones que puedan haberse sustanciado en el Consejo de
Ministros. El segundo, relativo al cardcter de apoyo de la informacidn solicitada,
también resulta inadmisible, como se desprende de las propias alegaciones del
ministerio, que expresa que el documento "ha tenido una relevancia fundamental
para proceder a la propuesta de modificacion".»

FUNDAMENTOS JURIDICOS

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 gue se aprueba el Estatuto del

3 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12887&p=20181206&tn=1#a38
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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 aplicacion del_articulo 24 de la LTAIBG®, se presenten frente a las resoluciones
expresas o presuntas recaidas en materia de acceso a la informacién.

. 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 aplicacién 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 informacidn, 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 inadmision o la aplicacidn de un limite legal.

. 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 un informe elaborado con
el objeto de modificar el régimen de residencia por inversién (Golden Visa) regulado
en la Ley 14/2013, de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su
internacionalizacién, del que fue informado el Consejo de Ministros en su reunion de
9 de abril de 2024.

El ministerio requerido inadmitié la solicitud al considerar de aplicacién la causa
prevista en el articulo 18.1.b) LTAIBG, (tratarse de informacidn auxiliar o de apoyo),
asi como el limite contemplado en el articulo 14.1.k) LTAIBG (la garantia de la
confidencialidad o el secreto requerido en procesos d toma de decisién) en relacion
con el articulo 5.3 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, a tenor del
cual las deliberaciones del Consejo de Ministros son secretas.

4 https://www.boe.es/eli/es/rd/2024/07/02/615
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4.
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Corresponde en primer lugar verificar la efectiva concurrencia de la causa de
inadmisién invocada por la Administracién prevista en el articulo 18.1.b), partiendo
de la premisa, tantas veces reiterada por este Consejo, de la amplia formulacién del
derecho constitucional de acceso a la informacién y la consecuente interpretacion
estricta, cuando no restrictiva, de los limites y de las causas de inadmisién previstas
en los articulos 14 y 18 LTAIBG que, en todo caso se aplicardn ponderando los
diversos intereses concurrentes y de forma proporcionada —por todas, Sentencia del
Tribunal Supremo (STS) de 16 de octubre de 2017 (ECLI: ES:TS:2017:3530)—.

Respecto de la concreta causa de inadmisién prevista en el articulo 18.1.b) LTAIBG
(que permite la inadmisién a trdmite, mediante resolucion motivada, de las
solicitudes «[r]eferidas a informacidn que tenga cardcter auxiliar o de apoyo»), este
Consejo ha precisado en el Criterio Interpretativo 006/2015 que la caracteristica que
habilita la aplicacién de la misma es la condicién de informacién auxiliar o de apoyo
y no la denominacién que se atribuya a la informacion o al soporte que la contiene,
siendo la relacién expresada en el precepto («notas, borradores, opiniones,
resimenes, comunicaciones e informes internos o entre drganos administrativos») un
mero elenco de ejemplos que no implica que los textos asi nombrados contengan
siempre informacién cuya verdadera naturaleza sea la de auxiliar o de apoyo.

Partiendo de este enfoque sustantivo, se sefiala que una solicitud podrd inadmitirse
por estar referida a informacién auxiliar o de apoyo cuando se trate de informacién
(i) que contenga opiniones o valoraciones personales del autor que no manifiesten la
posicidon de un drgano o entidad; (ii) que sea un texto preliminar o borrador, sin la
consideracién de final; (iii) que se trate de informacién preparatoria de la actividad
del érgano o entidad que recibe la solicitud; (iv) que la solicitud se refiera a
comunicaciones internas que no constituyan trdmites del procedimiento o (v) que se
trate de informes no preceptivos y que no sean incorporados como motivacién de
una decisidon final. Pero también se advierte que en ningun caso tendrd la
consideracion de informacidn de cardcter auxiliar o de apoyo aquella que «tenga
relevancia en la tramitacion del expediente o en la conformacidon de la voluntad
politica del érgano, es decir, que sea relevante para la rendicién de cuentas, el
conocimiento de la toma de decisiones publicas y su aplicacién». En esta misma linea,
la Audiencia Nacional ha declarado que los informes auxiliares «son los que tienen
un dmbito exclusivamente interno, pero no los que pretenden objetivar y valorar,
aunque sea sectorialmente, aspectos relevantes que han de ser informados» —
Sentencia de 25 de julio de 2017 (ECLI:ES:AN:2017:3357)—.

De acuerdo con lo expuesto hasta ahora, en el presente caso no cabe apreciar la
causa de inadmisién invocada. El Departamento ministerial requerido inadmite el
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acceso aseverando que se trata de un informe interno entre érganos o entidades
administrativas (los ministerios competentes y el Consejo de Ministros), sin perjuicio
de lo cual, sostiene que el mismo ha tenido una relevancia fundamental para
proceder a la propuesta de modificacion de la Ley 14/2013, de 27 de septiembre, de
apoyo a los emprendedores y su internacionalizaciéon. De esta manifestacién, asi
como del marco en el que se evacua el informe, se deduce claramente que éste ha
tenido relevancia en el proceso de la toma de la decisién por parte del Consejo de
Ministros, al objetivar una situacién (cuantificar en 14.576 el ndmero de visados
concedidos vinculados a las inversiones en inmuebles por nacionalidades y
provincias de inversidn) y valorar su pertinencia, careciendo, por tanto, de los
atributos que segun la doctrina y jurisprudencia resefiadas permitirian calificarlo
como informacién auxiliar o de apoyo.

De todo lo expuesto, se deriva que no se aprecia la concurrencia de la causa de
inadmisidén invocada.

. Procede a continuacién analizar y valorar la concurrencia del limite previsto en el

articulo 14.1.k) LTAIBG (garantia de la confidencialidad en procesos de toma de
decision) invocado por la Administracién para denegar el acceso solicitado.

Con relacion al limite de referencia hay que tener presente que, como este Consejo
ha sefialado ya en multiples resoluciones, el derecho de acceso a la informacién
publica es un derecho publico subjetivo de rango constitucional, que goza de un
amplio reconocimiento en nuestro ordenamiento, por lo que cualquier restriccion de
su eficacia ha de partir de una interpretacion estricta de los limites y deberd justificar
de manera expresa y proporcionada su aplicacién; sin que quepa aceptar
limitaciones que supongan un menoscabo injustificado y desproporcionado del
derecho de acceso a la informacidn, tal como exige la jurisprudencia, ya consolidada,
del Tribunal Supremo — por todas, STS de 11 de junio de 2020
(ECLI:ES:TS:2020:1558) en la que se aiade la necesidad de que «los Iimites previstos
se apliquen atendiendo a un test de dafio (del interés que se salvaguarda con el
limite) y de interés publico en la divulgacién (que en el caso concreto no prevalezca
el interés publico en la divulgacién dela informacidn) y de forma proporcionada y
limitada por su objeto y finalidad», concluyendo que «solo son aceptables las
limitaciones que resulten justificadas y proporcionadas, asi lo dispone el articulo 14.2
de la Ley 19/2013»—.

Asimismo, en la STS de 25 de enero de 2021 (ECLIES:TS:2021:574) se puntualiza
que «[plor tanto, el precepto legal no permite una aplicacidn genérica de las
limitaciones como justificacion de una denegacién del acceso a la informacidn
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6.

publica, vdlida para todos los procedimientos de una determinada materia, por
ejemplo, la proteccidn de las relaciones exteriores o la proteccion de la investigacion
y sancion de los ilicitos penales en los procedimientos de extradicidn, sino que exige
una aplicacidn justificada y proporcionada de las limitaciones en relacién al caso
concreto, debiendo hacerse una ponderacidn de los intereses en juego, el de acceso
a la informacidn publica, por un lado, y el protegido por la limitacién de que se trate».
(FJ, 4°).

En consecuencia, la eventual aplicacién de determinados limites legales a la
informacién publica solicitada sélo se podrd considerar conforme a derecho si se
cumplen los requisitos de proporcionalidad vy justificacion expresa exigidos por
nuestro ordenamiento y precisados por la doctrina del Tribunal Supremo en los
términos que se han expuesto.

En el presente caso, la administraciéon no ha realizado el preceptivo test del dafio,
explicando por qué el acceso al documento perjudicaria concreta y efectivamente al
bien juridico de la confidencialidad en el proceso de toma de decisiones protegido en
el articulo 14.1.k) LTAIBG y las razones por las que considera que se trataria de un
perjuicio real y no meramente hipotético. Tampoco ha ponderado el interés publico
en el acceso frente a esa posible lesién. No cabe por tanto considerar minimamente
justificada la aplicacién del limite ni su proporcionalidad, tal y como exigen el articulo
14.2 LTAIBGy la jurisprudencia del Tribunal Supremo antes reproducida.

A estos efectos, no cabe considerar adecuada la mera indicacion de que el
documento forma parte de un expediente que fue tomado en consideracién por el
Consejo de Ministros, pues no se solicita el acceso a las deliberaciones habidas en el
seno del érgano colegiado que, efectivamente tienen cardcter reservado, sino a un
informe previo cuya existencia se ha publicitado.

En definitiva, por las razones expuestas, procede estimar la reclamacién.

RESOLUCION

En atencidn a los antecedentes y fundamentos juridicos descritos, procede

Pdgina 7 de 8

PRIMERO: ESTIMAR la reclamacién presentada frente al MINISTERIO DE VIVIENDA
Y AGENDA URBANA.
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SEGUNDO: INSTAR al MINISTERIO DE VIVIENDA Y AGENDA URBANA a que, en el
plazo mdximo de 10 dias hdbiles, remita al reclamante la siguiente informacidn:

e informe que se va a utilizar para la eliminacién de las denominadas Golden Visa
presentado en el Consejo de Ministros de 9 de abril de 2024.

TERCERO: INSTAR al MINISTERIO DE VIVIENDA Y AGENDA URBANA 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 consideracién 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 Disposicién adicional cuarta de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
Reguladora de la Jurisdiccidon Contencioso-administrativa®.

EL PRESIDENTE DEL CTBG
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Fdo.: José Luis Rodriguez Alvarez
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