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desde el momento en que se manda el trabajo para su evaluacién), salvo que la respuesta de la Revista Aragonesa
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refiere a los aspectos formales, metodolégicos, de contenido y grado de originalidad de los trabajos. Si la evaluacién
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evaluacién, aunque periddicamente se publica en la revista una lista de dichos evaluadores.
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SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL
COMMON AND SPECIAL ADMINISTRATIVE SILENCE

GERMAN VALENCIA MARTIN

SUMARIO: I. INTRODUCCION.— Il PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN
Y PROCEDIMIENTOS ESPECIALES: 1. Los tres momentos clave en la formacién de la doc-
trina constitucional al respecto. 2. La distincién enfre procedimiento administrativo comin
y especiales por razén de la materia: A) El origen de la distincién: la STC 227/1988.
B) Precisiones adicionales sobre la STC 227/1988. C) Consolidacién y matizaciones
posteriores. 3. La limitada admisién de reglas del procedimiento administrativo comidn
especiales por razén de la materia: A) Introduccién: cldusula de estilo. B) El origen
remoto de la categoria (STC 61/1997). C) Conclusiones: una excepcién de escaso
(aunque relevante) recorrido. 4. La introduccién del concepto de procedimiento adminis-
trativo comdn «singular»: A) Planteamiento. B) La STC 130/2013. C) El voto particular.
D) Aplicaciones posteriores. 5. Balance: dos excepciones potentes, pero de alcance
limitado.- Ill. LA INCARDINACION DEL SILENCIO EN EL PROCEDIMIENTO ADMINIS-
TRATIVO COMUN: 1. Los dos momentos de la jurisprudencia constitucional. 2. La visién
global del silencio como parte integrante del procedimiento administrativo comidn (STC
23/1993). 3. la discriminacién de elementos (SSTC 166/2014 y 155/2016). 4. La
tarea pendiente: el sentido del silencio.— IV. SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y
ESPECIAL: 1. Actuaciones urbanisticas en suelo rural (STC 143/2017): A) Anteceden-
tes. B) La sentencia. C) Valoracién personal. 2. licencia de actividad (STC 70/2018):
A) Antecedentes. B) La sentencia. C| Reflexién final. 3. Acceso a la informacién (STC
104/2018): A) Antecedentes. B) La sentencia. C) El voto particular. D) Implicaciones en
la esfera ambiental.— V. RECAPITULACION Y CONCLUSIONES: 1. Balance de la doctrina
establecida por las SSTC 143/2017, 70 y 104/2018. 2. Una doctrina plausible en
términos de coherencia minima con el modelo actual de regulacién del silencio: A) El
modelo actual de regulacién del sentido del silencio. B) Niveles de coherencia. C) Minimo
de coherencia. 3. Una posible propuesta alternativa.— VI. BIBLIOGRAFIA.

RESUMEN: En este trabajo se analiza la reciente jurisprudencia constitucional sobre
la competencia para determinar el sentido del silencio administrativo en los procedimien-
tos iniciados a solicitud del interesado (SSTC 143/2017, 70/2018 y 104/2018), de
la que resultan tres tipos de silencio, que en el trabajo se denominan comin general
y especial y privativo o doblemente especial, solo este Ultimo ajeno a la esfera del
procedimiento administrativo comdn, intentando indagar las razones de esta curiosa
tipologia, en principio desfavorable para los intereses de las Comunidades Auténomas.
El examen de esta jurisprudencia a la luz conjunta de la doctrina constitucional sobre
la distincién entre procedimiento administrativo comin y procedimientos especiales, y
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SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL

sobre el grado de pertenencia del régimen del silencio al dmbito del procedimiento
administrativo comin, lleva al autor a hacer una valoracién final esencialmente positiva
de la misma, entendida en términos de exigencia constitucional de al menos un minimo
de coherencia con el actual modelo de regulacién del silencio libremente escogido por
el legislador estatal competente en materia de procedimiento administrativo comin.

Palabras clave: silencio administrativo; distribucién de competencias; procedimiento
administrativo comin; procedimientos especiales.

ABSTRACT: This paper analyzes the recent constitutional jurisprudence on compe-
tence to determine the sense of administrative silence in the procedures initiated at the
request of the interested party (SSTC 143/2017, 70/2018 and 104/2018), resulting
in three types of silence , that in the paper are called common general and special and
exclusive or doubly special, only the last one outside the sphere of the common adminis-
trative procedure, trying fo investigate the reasons of this curious typology, in principle
to the interests of the Autonomous Communities. The examination of this jurisprudence in
the joint light of the constitutional doctrine on the distinction between common adminis-
trative procedure and special procedures, and on the degree of belonging of the silence
regime fo the scope of the common administrative procedure, leads the author to make an
essentially positive final assessment of it, understood in terms of constitutional requirement
of at least a minimum of coherence with the current model of regulation of silence freely
chosen by the state legislator competent in matters of common administrative procedure.

Key words: administrative silence; distribution of powers; common administrative
procedure; special procedures.

I. INTRODUCCION

Uno de los capitulos mds llamativos de la jurisprudencia constitucional
sobre temas competenciales es, en mi opinién, el relativo a la distincién a estos
efectos entre procedimiento administrativo comdn y procedimientos especiales,
es decir, sobre la interpretacién del inciso del art. 149.1.18 CE que atribuye
al Estado competencia para regular «el procedimiento administrativo comdn,
sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacién propia de
las Comunidades Auténomass.

De entrada las cosas parecen sencillas, y la propia jurisprudencia consti-
tucional las plantea de forma clara y convincente. Dicho simplificadamente, el
procedimiento administrativo comin, y con ello el alcance de esta competencia
estatal, vendria integrado por las reglas de comin aplicacién a la generalidad
de los procedimientos administrativos, de innecesaria reiteracién al desarrollar
la tramitacién de concretos procedimientos especiales por razén de la materia,
sin incluir obviamente estos Gltimos, cuya regulacién corresponderia al legis-
lador provisto de la correspondiente competencia sustantiva (STC 227/1988,
de 29 de noviembre, FJ 32).
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Las dudas comienzan a la hora de concretar la sede capaz de alber-
gar las normas integrantes del procedimiento administrativo comin. Las cosas
resultarian mds simples si la jurisprudencia constitucional, con un enfoque
de tipo formal, exigiera que este tipo de normas se emplazaran necesaria-
mente en la ley de esta denominacién [hoy, la Ley 39/2015 (1)], calificando
automdticamente como reglas especiales de procedimiento las dispersas a lo
largo de la legislacién sectorial de cualquier procedencia, entrando a valorar
Unicamente en estos casos la disponibilidad o no de la pertinente competencia
sustantiva (2).

Pero obviamente un enfoque de estas caracteristicas no puede tener mds
que un valor indiciario, y la jurisprudencia constitucional (sin duda con razén)
apuesta por un tratamiento mds sustancial de la cuestién, tratando de discernir
entre lo «comin» y lo «especial» con independencia del lugar en el que se
alojen las normas (3). Puede haber, pues, eventualmente normas especiales
dentro de la propia ley reguladora del procedimiento administrativo comdn,
como sobre todo normas comunes de procedimiento en leyes sectoriales de
procedencia estatal. Pero ahi es justamente donde empiezan los problemas,
porque «comin» y «especial» son conceptos relativos, y cualquier intento de
delimitacién precisa entre ambos dificilmente serd inapelable.

Un buen ejemplo de las complicaciones que provoca la distincién a efectos
competenciales entre procedimiento administrativo comin y procedimientos
especiales lo proporciona la jurisprudencia recaida en los Ultimos afios sobre
el tema del silencio administrativo en distintos dmbitos materiales (urbanismo,
medio ambiente y derecho de acceso a la informacién piblical).

La STC 143/2017, que inicia la serie, sienta la doctrina bdsica al res-
pecto, a la que luego recurrirdn las demds, distinguiendo, desde la perspectiva
que aqui nos ocupa y con ese planteamiento sustancial al que nos referiamos,
tres clases de normas relativas al sentido del silencio, que me voy a permitir
denominar (en analogia con las modalidades de uso de los bienes de domi-
nio publico) «comunes generales», «comunes especiales» y «privativas» (o

(1) Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las
Administraciones Piblicas.

(2) La inicial concordancia entre la competencia sobre el procedimiento administrativo
comin y las leyes de este nombre siempre ha estado en la mente de todos, por el empleo por
la Constitucién en el art. 149.1.18 de expresiones similares a las utilizadas por la legislacién
anterior [J.J. Diez SANcHEz (1992: 58); y S. MarTiN-RETORTILLO BAGQUER (1993: 13-14)].

(3) Expresamente en este sentido, la STC 166/2014, de 22 de octubre (FJ 4): «por este
camino bastaria con que el Estado incluyese cualquier norma de procedimiento administrativo
en esa concreta ley [la Ley 30/1992] para que este Tribunal debiera entender automdticamente
que la misma esté amparada por la competencia prevista en el art. 149.1.18 CE, haciendo
supuesto de la cuestidn.
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doblemente especiales). Las dos primeras formarian parte del procedimiento
administrativo comdn de competencia estatal, y solo la tercera clase de normas
seria ya materia propia de los procedimientos especiales de competencia del
legislador sectorial correspondiente.

La STC 143/2017 sitda las normas que estaba juzgando (urbanisticas)
en el tercer escalén, con el matizado desenlace que luego veremos. La STC
70/2018 (licencia de actividad) se inclina, sin embargo, por el segundo. Y,
finalmente, la STC 104/2018 (acceso a la informacién) opta implicitamente
por el primero. El fallo de estas dos Gltimas, no hace falta decirlo, aun sin
conocer todavia los detalles de los respectivos conflictos, es favorable al Estado,
porque ademds la competencia sobre el procedimiento administrativo comin,
a diferencia de aquellas otras que se mueven en el terreno de lo bdsico (como
el régimen juridico de las Administraciones piblicas) es una competencia nor-
mativa plena, que demanda un respeto escrupuloso (4).

Estas sentencias, en particular la segunda, han merecido ya algunos
comentarios doctrinales valiosos, criticos con la jurisprudencia del Tribunal o
que intentan deducir todas sus implicaciones sobre la legislacién vigente en
las materias concernidas (5).

El propésito de este trabajo no es en principio critico (aunque, como se
verd, incluye también al final una propuesta alternativa), sino el de intentar
esclarecer las razones que han llevado a la formulacién de esta original y lla-
mativa doctrina. Por ello me ha parecido aconsejable comenzar con un repaso
de la doctrina general del Tribunal Constitucional sobre la distincién a efectos
competenciales entre procedimiento administrativo comin y procedimientos
especiales, identificando sus hitos y componentes esenciales, que obviamente
sirven y se utilizardn como fundamento de aquella. Y continuar con el exa-
men de ofros precedentes mds especificos sobre el silencio administrativo y el
alcance de su incardinacién dentro de las reglas del procedimiento adminis-

(4) La relacién entre ambas competencias ha sido siempre una cuestién doctrinalmente
debatida, con destacadas voces partidarias del tratamiento del procedimiento administrativo
comdn como un aspecto mds del régimen juridico de las Administraciones piblicas [entre
ofros, F. GonzAlez Navarro (1999: 106) y F. Lopez RAMON (1993: 106 y ss.)]. Un resumen
muy completo de los pareceres mds relevantes puede verse en J.A. Taroio Pato (2004-2005:
170 y ss.). De todos modos, la jurisprudencia constitucional siempre se ha atenido a una
consideracién diferenciada de las dos y de sus respectivos alcances (expresamente, a partir
de la STC 23/1993, de 21 de enero).

(5) Me refiero a los trabajos de I. GonzAlez Rios (2018), J.A. RazauiN Lizirraca (2019)
e |. Sanz Rusiates (2019). El primero es abierfamente critico con una jurisprudencia que
califica, incluyendo ofros extremos que aqui no son objeto de consideracién, como «confusa
y enrevesada» (2018: 172). Los dos segundos llevan a cabo un extraordinario esfuerzo de
clarificacién de las implicaciones de estas sentencias en los dmbitos normativos urbanistico y
ambiental, especialmente.
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trativo comin, también tenidos en cuenta por las sentencias aqui analizadas.
De ahi que el trabajo conste de tres partes bien diferenciadas, que el lector
puede revisar en uno u ofro orden.

Por cuanto se lleva dicho, resulta obvio que el presente es esencialmente
un trabajo de exposicién y andlisis personal de un concreto apartado de la
jurisprudencia constitucional, que no pretende abarcar toda la bibliografia
existente sobre la dimensién constitucional del procedimiento administrativo,
de la que solo se dard cuenta en pequeiia medida, por lo que de antemano
pido disculpas (6).

Il. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN Y PROCEDIMIENTOS
ESPECIALES

1. Los tres momentos clave en la formaciéon de la doctrina cons-
titucional al respecto

Como ya se indicé, la Constitucién reserva al Estado la competencia exclu-
siva sobre «el procedimiento administrativo comdn, sin perjuicio de las especia-
lidades derivadas de la organizacién propia de las Comunidades Auténomas»
(art. 149.1.18), y en consecuencia las Comunidades Auténomas han asumido
en sus Estatutos, también como competencia exclusiva, las normas de procedi-
miento administrativo derivadas de las especialidades de su organizacién (7).

Sin embargo, no son estas especialidades conectadas con el ejercicio de
su potestad de autoorganizacién, que tienen un alcance limitado (8), la fuente
principal de procedencia de las competencias normativas con que también
cuentan las Comunidades Auténomas en materia de procedimiento adminis-
trativo, sino la distincién, implicita en la propia formulacién constitucional de
la competencia estatal, entre procedimiento administrativo «comin» y proce-
dimientos «especiales» (9).

(6) En los trabajos de J.A. Tarbio Pato (2005), E. Gamero Casapo (2017) e |. GoNzAlez
Rios (2018), entre otros, puede encontrar el lector referencias bibliograficas mucho mds
completas.

(7) Sobre el tratamiento de esta materia competencial en los Estatutos de Gltima
generacién, vid., entre otros, J.J. Diez SANCHEz (2014: 227 y ss.).

(8) Asi, por ejemplo, la sustitucién del dictamen del Consejo de Estado por el de un
érgano consultivo propio en los procedimientos administrativos pertinentes (STC 204/1992,
de 26 de noviembre, FJ 5).

(9) La terminologia mds apropiada en este contexto siempre ha sido objeto de discusién
doctrinal. Vid., al respecto, el excelente trabajo de J.A. Tarbio Pato (2004-2005: 164 vy ss.),
que, con ofros autores, singularmente L. Pareio Alronso (1993: 29), prefiere distinguir entre
procedimiento general y procedimientos especiales, por un lado, y procedimiento comin y
procedimientos propios o peculiares de las Comunidades Auténomas.
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La doctrina constitucional sobre la distincién, a efectos competenciales,
entre procedimiento administrativo comin y procedimientos especiales se gesto,
en mi opinién, en tres momentos sucesivos, de los que provienen los tres com-
ponentes clave que la conforman y que vienen siendo repetidos de manera
habitual por la jurisprudencia mds reciente en la materia (10).

Esos tres ingredientes bdsicos de esta doctrina, que desarrollaremos con
algin detalle seguidamente, son los siguientes. En primer lugar, la distincién
fundamental entre procedimiento administrativo comin y procedimientos espe-
ciales «por razén de la materia» (o ratione materiae), que procede de la STC
227/1988, de 29 de noviembre, sobre la Ley de Aguas, con las precisas y
légicas consecuencias de orden competencial que se derivan de ella y que
luego concretaremos. En segundo lugar, la admisién de la posible existencia
de normas integrantes del procedimiento administrativo comin «especiales
por razén de la materia», presentes incluso en la legislacién sectorial de pro-
cedencia estatal, que proviene de la STC 61/1997, de 20 de marzo, sobre
el Texto Refundido de la Ley sobre el régimen del suelo y ordenacién urbana,
aprobado por Real Decreto legislativo 1/1992, de 26 de junio, que constituye
posiblemente el elemento mds fragil de la construccién, pero con importantes
implicaciones en la jurisprudencia reciente sobre las competencias para la
regulacién del silencio administrativo, como habremos de ver. Y, finalmente,
la construccién de la categoria de las normas de procedimiento administrativo
comin «singulares» o referentes a ciertas modalidades o formas de la actividad
administrativa, llevada a cabo por la STC 130/2013, de 4 de junio, sobre la
Ley 38/2003, de 17 de noviembre, general de subvenciones; una doctring,
en mi opinién, razonable, aunque, como se verd, vivamente controvertida.

2. La distincién entre procedimiento administrativo comuin y espe-
ciales por razén de la materia

A) El origen de la distincién: la STC 227/1988

Antes de la STC 227/1988 las referencias a la competencia estatal
sobre el procedimiento administrativo comdn en la jurisprudencia constitucional
habian sido escasas y no especialmente relevantes (11).

Como es sabido, la STC 227/1988, de 29 de noviembre, sin duda

una de las que merecen estar en cualquier repertorio de las sentencias més

(10) Asi, por ejemplo, las SSTC 141/2014, de 11 de septiembre [F) 5 D)], 45/2015,
de 5 de marzo [F) 6 ¢]], 54/2017, de 11 de mayo [F) 7 b)], 21/2017, de 6 de julio (FJ 5),
y 55/2018 (F) 4).

(11) SSTC 76/1983, de 5 de agosto (FJ 23), 82/1986, de 26 de junio (FJ 5),
83/1986, de 26 de junio (FJ 3) y 123/1988, de 23 de junio (F) 2).
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importantes del Tribunal Constitucional, resolvié de manera acumulada varios
recursos de inconstitucionalidad interpuestos frente a la Ley 29/1985, de 2 de
agosto, de Aguas, asi como tres conflictos positivos de competencia planteados
por el Gobierno Vasco frente a otras tantas disposiciones reglamentarias en
la materia, entre ellas, por lo que aqui importa, el Reglamento del dominio
pUblico hidréulico, aprobado por Real Decreto 849/1986, de 11 de abril.

Este Reglamento, que en ningdn momento hacia salvedad de las com-
petencias reconocidas por la Ley a las Comunidades Auténomas sobre las
cuencas intracomunitarias ni de ninguna otra manera acotaba la aplicacién
de sus disposiciones al dominio pdblico hidréulico de competencia estatal,
fue ampliamente impugnado, en efecto, por el Gobierno vasco por razones
siempre competenciales, poniendo en duda la presencia de fitulos competen-
ciales suficientes en manos del Estado para imponer integramente y de manera
indiscriminada su extensa y detallada regulacién.

En lo que ahora importa, el Gobierno vasco cuestioné toda una larga
lista de preceptos del Reglamento que regulaban las distintas clases de pro-
cedimientos administrativos «en materia de utilizacién de las aguas, policia
demanial u otras materias conexas» (12), por entender que dicha regulacién
pormenorizada de «los aspectos procedimentales de la gestién administrativa
en materia de aguas» excedia claramente de los «principios o reglas procedi-
mentales bésicas» propios de la competencia estatal sobre el «procedimiento
administrativo comin» ex art. 149.1.18 CE, titulo este en el que, sin embargo,
el Abogado del Estado pretendia hallar cobijo a dicha regulacién, por hacer
salvedad Unicamente de «las especialidades derivadas de la organizacién pro-
pia de las Comunidades Auténomas», que aquella no vendria a comprometer.

Planteada asi crudamente, por vez primera, la cuestidn relativa al alcance
de la competencia estatal sobre el «procedimiento administrativo comdn, la
STC 227/1988 (F) 32) la aborda con determinacién, fijando un criterio que a
partir de ese momento se va a convertir en el pilar fundamental de la doctrina
en la materia, y a través de unas palabras que, por su claridad y rigor, van
a ser objeto desde entonces de continua reiteracién:

«La resolucién de esta controversia exige determinar ante todo lo que debe
entenderse por “procedimiento administrativo comin”, a los efectos prevenidos en
el citado art. 149.1.18.° de la Constitucién. El adjetivo “comin” que la Constitucién
utiliza lleva a entender que lo que el precepto constitucional ha querido reservar
en exclusiva al Estado es la determinacién de los principios o normas que, por un
lado, definen la estructura general del iter procedimental que ha de seguirse para
la realizacién de la actividad juridica de la Administracién y, por ofro, prescriben
la forma de elaboracién, los requisitos de validez y eficacia, los modos de revisién

(12) Arts. 104 a 188 del Reglamento del dominio publico hidréulico.
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y los medios de ejecucién de los actos administrativos, incluyendo sefialadamente
las garantias generales de los particulares en el seno del procedimiento. Ahora
bien, sin perjuicio del obligado respeto a esos principios y reglas del “procedi-
miento administrativo comidn”, que en la actualidad se encuentran en las Leyes
generales sobre la materia —lo que garantiza un tratamiento asimismo comin de
los administrados ante todas las Administraciones publicas, como exige el propio
art. 149.1.18.°— , coexisten numerosas reglas especiales de procedimiento aplica-
bles a la realizacién de cada tipo de actividad administrativa ratione materiae. La
Constitucién no reserva en exclusiva al Estado la regulacién de estos procedimientos
administrativos especiales. Antes bien, hay que entender que ésta es una compe-
tencia conexa a las que, respectivamente, el Estado o las Comunidades Auténomas
ostentan para la regulacién del régimen sustantivo de cada actividad o servicio
de la Administracién. Asi lo impone la légica de la accién administrativa, dado
que el procedimiento no es sino la forma de llevarla a cabo conforme a Derecho.
De lo contrario, es decir, si las competencias sobre el régimen sustantivo de la
actividad y sobre el correspondiente procedimiento hubieran de quedar separadas,
de modo que al Estado correspondieran en todo caso estas Gltimas, se llegaria al
absurdo resultado de permitir que el Estado pudiera condicionar el ejercicio de
la accién administrativa autonémica mediante la regulacién en detalle de cada
procedimiento especial, o paralizar incluso el desempefio de los cometidos propios
de las Administraciones autonémicas si no dicta las normas de procedimiento
aplicables en cada caso. En consecuencia, cuando la competencia legislativa
sobre una materia ha sido atribuida a una Comunidad Auténoma, a ésta cumple
también la aprobacién de las normas de procedimiento administrativo destinadas
a ejecutarla, si bien deberdn respetarse en todo caso las reglas del procedimiento
establecidas en la legislacién del Estado dentro del dmbito de sus competencias».

La sentencia sienta, asi, la conocida distincién entre el procedimiento
administrativo comin, de competencia légicamente estatal ex art. 149.1.18
CE, y los procedimientos especiales por razén de la materia o ratione materiae
(como, por eje., en este caso, los relativos al otorgamiento de autorizaciones y
concesiones en materia de aguas), cuya regulacién corresponde al legislador
sectorial competente en cada caso, como actividad conexa o subsidiaria de la
propia regulacién sustantiva de cada materia, dentro por supuesto del respeto
(si el legislador competente es el autonémico) de las normas integrantes del
procedimiento administrativo comin.

Una doctrina esta, la de la accesoriedad o conexidad del procedimiento
con la regulacién sustantiva de cada uno de los dmbitos de intervencién sec-
torial publica, que, aunque la sentencia no lo mencione a titulo comparativo o
analégico, habia sido ya afirmada por el Tribunal en relacién con otros aspectos
de tales regulaciones sectoriales, como el aparato sancionador [tipificacién
de las infracciones y sanciones administrativas (13)] o la determinacién de

(13) Desde la STC 87/1985, de 16 de julio (FJ 8).
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las posibles causas de utilidad piblica o interés social a efectos expropiato-
rios (14). Y una conexidad que en todos estos casos se fundamenta siempre
en las mismas razones, magnificamente expresadas en el que nos ocupa por
la STC 227/1988: el inaceptable condicionamiento que, en caso contrario,
sufririan las comunidades auténomas a la hora de llevar a cabo la propia
regulacién sustantiva de las materias de su competencia.

De acuerdo con esta doctrina, la sentencia va a declarar l6gicamente la
inaplicabilidad (directa) de los preceptos impugnados a las cuencas (intraco-
munitarias) de competencia de la comunidad auténoma del Pais Vasco (y por
extensién, obviamente, de las demds), por contener «reglas sobre los procedi-
mientos administrativos especiales en materia de utilizacién de las aguas, poli-
cia demanial u otras materias conexas, que corresponde regular al Pais Vasco
en el dmbito de sus competencias, respetando las normas del procedimiento
administrativo comin» (FJ 33); concediendo, no obstante, su aplicabilidad en
estos casos con cardcter supletorio [apartado 2° b) del fallo], pues todavia no
estaba a punto la conocida doctrina del Tribunal sobre la supletoriedad del
Derecho estatal (15).

B) Precisiones adicionales sobre la STC 227/1988

Aunque de menor relevancia a los fines de este trabajo, conviene reparar
en dos extremos adicionales de la doctrina establecida por la STC 227/1988:
el primero relativo al contenido o alcance de la competencia estatal, y el
segundo, sobre la sede apropiada para albergar las normas resultantes de
su ejercicio.

a) Concepto de procedimiento administrativo comun

En cuanto a lo primero, como es légico, la sentencia tenia que comenzar,
como asi hace, procediendo a una cierta caracterizacién de la competencia
sobre el procedimiento administrativo comin, pero no siendo este tal vez su
principal objetivo, sino el de introducir (y contraponer) el concepto de proce-
dimientos especiales por razén de la materia, para lo que no era necesario
llevar a cabo una delimitacién precisa de aquella, su definicién se mueve en
un terreno genérico, empleando unos términos a través de los cuales lo que
parece primar es la intencién de dar cuenta de los principales contenidos de
la por entonces vigente Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, a la
que se hace una referencia indirecta, esto es, las normas generales de proce-

(14) Desde la STC 37/1987, de 26 de marzo (FJ 4).
(15) SSTC 118/1996, de 27 de junio (FFIJ 3 a 8) y 61/1997, de 20 de marzo (F) 12).
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dimiento y el régimen de los actos administrativos. En efecto, en palabras de
la STC 227/1988 (FJ 32), dicha competencia comprende «la determinacién
de los principios o normas que, por un lado, definen la estructura general
del iter procedimental que ha de seguirse para la realizacién de la actividad
juridica de la Administracién y, por otro, prescriben la forma de elaboracién,
los requisitos de validez y eficacia, los modos de revisién y los medios de
ejecucién de los actos administrativos, incluyendo sefialadamente las garantias
generales de los particulares en el seno del procedimiento» (16).

Aunque esta delimitacién inicial del alcance de la competencia sobre el
procedimiento administrativo comin también ha sido repetida hasta la sacie-
dad, dentro y fuera de su contexto completo, la jurisprudencia posterior se ha
visto obligada a introducir en ella algunas precisiones o acotaciones ulteriores,
al verse confrontada con problemas més especificos, como el deslinde con la
competencia sobre bases del régimen juridico de las Administraciones pdbli-
cas, cuestién en la que no vamos a detenernos aqui (17), o la aceptacién de
normas del procedimiento administrativo comin especiales por razén de la
materia, como veremos mds adelante.

b) Sede de las normas del procedimiento administrativo comun

Una primera lectura de la doctrina establecida en el FJ 32 de la STC
227/1988 podria sugerir que se estaba introduciendo una exigencia de
carécter formal para la formulacién de las reglas y principios integrantes del
procedimiento administrativo comdn, la que de que estas reglas y principios,
ademdés de tener el contenido antes sefialado (requisito material), se incluyan
en leyes administrativas «generales» (como la por entonces vigente Ley de Pro-
cedimiento Administrativo de 1958), excluyéndose asi la presencia de normas
del procedimiento administrativo comdn en leyes sectoriales de procedencia
estatal («...sin perjuicio del obligado respeto a esos principios y reglas del

(16) Probablemente con més razén, F. Lorez MENUDO (2016: 30 y 31) sefiala, en
cambio, que dichas palabras y caracterizacién tuvieron en su momento un sentido audaz y
comprometido, al hacer trascender la competencia estatal sobre el procedimiento administrativo
comin por encima de las reglas estrictamente procedimentales a la esfera del régimen de
los actos administrativos, descartando asi la inclusién de este Gltimo en la materia régimen
juridico de las Administraciones piblicas, y reforzando en consecuencia el papel del Estado
en su regulacion.

(17) Asi, a partir ya de la STC 50/1999, de 6 de abril (sobre la Ley 30/1992), que
senté la doctrina siempre luego reiterada de que «de ello [de la amplia caracterizacién llevada a
cabo por la STC 227/1988] no puede deducirse que forme parte de esta materia competencial
[el procedimiento administrativo comin] toda regulacién que de forma indirecta pueda tener
alguna repercusién o incidencia en el procedimiento asi entendido o cuyo incumplimiento
pueda tener como consecuencia la invalidez del acto».
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“procedimiento administrativo comin”, que en la actualidad se encuentran en
las Leyes generales sobre la materia —lo que garantiza un tratamiento asimismo
com0n de los administrados ante todas las Administraciones pdblicas, como
exige el propio art. 149.1.18.°—...») (la cursiva es nuestra).

Se trataria, no obstante, de una impresién equivocada, no solo porque
la sentencia no formula una exigencia de este tipo en términos concluyentes,
como seria necesario para admitir su presencia, sino porque la propia STC
227/1988 se encarga de desmentir la existencia de un requisito de estas
caracteristicas en otro pasaje de su fundamentacién, menos citado y recordado.

En efecto, en su recurso frente a la Ley de Aguas, el Gobierno Vasco
incluyé la impugnacién del art. 111 de la Ley (inserto en el Titulo VII, sobre
infracciones y sanciones), que fijaba el importe de las multas coercitivas (18),
por entender que «la autorizacién concreta de la multa coercitiva, su forma y
su cuantia [eran] aspectos propios de la legislacién sectorial, que [habian de
seguir] el esquema de distribucién de competencias en cada materia» (ante-
cedente 4 de la sentencial).

Aunque el Gobierno Vasco parecia tener razén, la sentencia (FJ 29) va
a declarar constitucional este precepto, incardindndolo sin problemas (pese a
su naturaleza obviamente sectorial y su presencia en una ley de estas carac-
teristicas) en el dmbito de las normas del procedimiento administrativo comdn
de competencia estatal, porque «el precepto impugnado no hace ofra cosa
que especificar la aplicacién de tales medios de ejecucién forzosa previstos
en la legislacién general sobre el procedimiento administrativo, y fijar un limite
méximo a la cuantia de las multas coercitivas, para garantizar un tratamiento
sustancialmente igual de los interesados».

Con este pronunciamiento, que introducia consideraciones mds propias
de la competencia sobre las bases del régimen juridico de las Administra-
ciones publicas, la sentencia estaba abriendo paso al reconocimiento de la
posible existencia de normas del procedimiento administrativo comin «espe-
ciales por razén de la materia», que se producird mds cumplidamente, como
veremos después, con la STC 61/1997, sobre el Texto Refundido de la Ley
del Suelo.

(18) En relacién légicamente con las obligaciones accesorias, derivadas de la comisién
de una infraccién, de reparar los dafios y perjuicios ocasionados al dominio publico hidrdulico
y reponer las cosas a su estado anterior, previstas en el articulo anterior: «los érganos
sancionadores podrén imponer multas coercitivas en los supuestos considerados en la Ley de
Procedimiento Administrativo. La cuantia de cada multa no superard, en ningdn caso, el 10
por 100 de la sancién maxima fijada para la infraccién cometidas.
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C) Consolidacién y matizaciones posteriores

Al margen de este (ltimo matiz, la doctrina establecida por la STC
227/1988 (F) 32) sobre la distincién entre procedimiento administrativo comdn
y procedimientos especiales ratione materiae se ha convertido con el paso
del tiempo en el quicio sobre el que gira la jurisprudencia constitucional rela-
tiva a controversias competenciales en temas de procedimiento administrativo,
remitiendo la resolucién de las disputas, cuando la conclusién primera es la
presencia de un procedimiento especial ratione materiae, al examen de las
reglas de distribucién competencial existentes en la materia correspondiente
(por ejemplo, ya tempranamente, en materia de procedimiento administrativo
sancionador (19)).

Pero junto a esta vertiente de consolidacién y simple aplicacién de sus
postulados, la doctrina bédsica de la STC 227/1988 también ha experimen-
tado con el transcurso del tiempo ciertas matizaciones, al menos en un triple
sentido. En primer lugar, por la admisién de la posible existencia de normas
del procedimiento administrativo comin de cardcter no precisamente «gene-
ral», sino «especial por razén de la materia», presentes en leyes sectoriales
de procedencia estatal (matizacién esta, como vimos, ya anticipada indirec-
tamente por la propia STC 227/1988). En segundo lugar, por la admisién
de la posible existencia de normas de procedimiento administrativo comdn
«singulares» o, dicho de otro modo, especiales no en razén a la materia, sino
por su referencia a modalidades concretas de la actividad administrativa, de
posible presencia también en leyes sectoriales. Y, en tercer lugar, mediante la
realizacién de una delimitacién mds precisa del contenido de la competencia
sobre el procedimiento administrativo comin, puesta en relacién con otros
titulos de competencia estatal, principalmente el relativo a las bases del régi-
men juridico de las Administraciones pdblicas. De las dos primeras clases de
matizaciones nos ocuparemos en los siguientes apartados.

3. La limitada admision de reglas del procedimiento administrativo
comun especiales por razén de la materia

A) Introduccién: clausula de estilo
Desde la STC 130/2013, de 4 de junio, sobre la Ley general de subven-

ciones, que acufd la férmula mds frecuentemente reiterada, se ha convertido en
un tépico la inclusién en los resimenes de la doctrina constitucional pertinente

(19) STC 17/1990, de 7 de febrero (FJ 11), sobre la Ley canaria de aguas; y STC
198/1991, de 17 de octubre (FJ 6), sobre el Reglamento General para el desarrollo y ejecucién
de la Lley 22/1988, de Costas.
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de una cautela en virtud de la cual resultaria admisible, en ciertos casos,
la existencia de normas del procedimiento administrativo comdn «especiales
por razén de la materia», citando siempre como precedente o argumento de
autoridad un determinado pronunciamiento de la STC 61/1997 (FJ 25). Las
palabras al respecto de la STC 130/2013 (FJ 8), repetidas, como digo, por

otras muchas sentencias (20), eran las siguientes:

«... Ante todo, es preciso aclarar que, en principio y como regla general, los
procedimientos administrativos especiales ratione materiae siguen, efectivamente,
el régimen de distribucién competencial existente en cada materia o sector, de
tal forma que si las Comunidades Auténomas cuentan con competencias norma-
tivas en la materia podrdn abordar su regulacién en el marco de la legislacién
estatal sobre procedimiento administrativo comin. Ello, no obstante, cabe sefialar
que este Tribunal ha admitido que, en virtud del art. 149.1.18 CE, el Estado
establezca normas comunes de procedimiento especificas para procedimientos
administrativos ratione materiae, como, por ejemplo, el procedimiento de elabo-
racién de los planes urbanisticos [STC 61/1997, F] 25 c)], lo que indica que la
competencia del Estado en materia de procedimiento administrativo comidn no
se detiene, Unica y exclusivamente, en la regulacién de la institucién desde una
perspectiva meramente abstracta y desvinculada de los procedimientos especia-
les» (la cursiva es nuestra).

Pero mds alléd de su inclusién, como decimos tépica, en los resimenes
relativos a la doctrina constitucional sobre el procedimiento administrativo
comin, lo bien cierto es que esta salvedad solo ha tenido hasta el momento
relevancia (en el sentido de legitimar en calidad de normas del procedimiento
administrativo comin regulaciones estatales insertar en procedimientos espe-
ciales ratione materiae de competencia autonémica) en los dos tipos de casos
decididos en el mismo sentido (no aventuremos todavia si por las mismas
razones) por la STC 61/1997, pertenecientes ambos como es légico al campo
del urbanismo, a saber: el tramite de informacién poblica en el procedimiento

(20) Entre otras, SSTC 91/2017, de 6 de julio (F) 5) y 143/2017, de 14 de diciembre
(FJ 19), relativa, entre otras cosas, al silencio administrativo en materia de licencias urbanisticas.
Esta Oltima contiene una variante tal vez mds atinada de esta misma idea, por subrayar el
cardcter excepcional de dicha posibilidad: «Excepcionalmente, este titulo [el procedimiento
administrativo comdn] ha amparado la regulacién de concretos tramites administrativos en
procedimientos sectoriales de competencia autonémica que suponen la aplicacién de las
garantias establecidas con cardcter general, o su modulacién para ese concreto procedimiento
o garantiza[n] la audiencia de las Administraciones piblicas que se ven afectadas. Tal es el
caso de la exigencia de informacién piblica y audiencia de la Administracién del Estado y
entidades locales para la aprobacién de los planes urbanisticos, que la STC 61/1997, FJ 25 ¢
consideré dictadas al amparo del articulo 149.1.18 CE, o la regulacién del resumen ejecutivo
de los planes urbanisticos que debe someterse a informacién piblica [STC 141/2014, de 11
de septiembre, FJ 8 a)]» (la cursiva es nuestra).
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de elaboracién de planes (21), y el silencio administrativo en materia de licen-
cias urbanisticas (22), este Oltimo muy destacado y al que concederemos una
atencién especial en un apartado posterior del trabajo.

Parece, pues, justificado que dediquemos un momento a analizar con
algin detalle los pronunciamientos y argumentos empleados por la sentencia
que se sefiala como precedente de la excepcién que ahora nos ocupa.

B) El origen remoto de la categoria (STC 61/1997)
Como es bien sabido, la STC 61/1997, de 20 de marzo, dictada en

una serie de recursos de inconstitucionalidad acumulados interpuestos por los
Parlamentos o los Ejecutivos de varias Comunidades Auténomas frente a la Ley
8/1990, de 25 de julio, sobre reforma del régimen urbanistico y valoraciones
del suelo, y al posterior Texto Refundido de la Ley sobre el régimen del suelo
y ordenacién urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26
de junio, senté las bases del reparto de competencias, muy discutido en su dia
pero luego plenamente consolidado, entre Estado y Comunidades Auténomas
en materia de urbanismo (23).

Esta sentencia, que también por derecho propio merece estar entre las mds
importantes de la historia de la jurisprudencia constitucional, llevé a cabo, como
igualmente es sabido, una poda sustancial de las posibilidades de intervencién
normativa estatal en el campo del urbanismo mediante un doble expediente:
la exclusién de las normas dictadas con simple vocacién de supletoriedad, en
aplicacién consecuente de la doctrina sentada a estos efectos un afio antes,
pero con la vista puesta en estos recursos por la STC 118/1996, de 27 de
junio (en materia de transportes), y la delimitacién rigurosa de las posibilidades
de intervencién en la esfera del urbanismo a partir de la competencia estatal
para «la regulacién de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales» (ex art. 149.1.1 CE), que no permitiria, entre otras
cosas, regular ni prefigurar siquiera simples «técnicas urbanisticas».

La sentencia admitid, no obstante, la existencia de toda una serie de titulos
competenciales que, junto con el ya mencionado del art. 149.1.1 CE, permi-
tirian al Estado una cierta intervencién normativa, siempre de forma parcial
y limitada, en el campo del urbanismo, destacadamente, la legislacién sobre
expropiacién forzosa y el sistema de responsabilidad de todas las Adminis-

(21) SSTC 164/2001, de 11 de julio (F) 28) y 141/2014, de 11 de septiembre [FJ
12 C)] y 28/2017, de 16 de febrero (FJ 5).

(22) STC 143/2017, de 14 de diciembre (FJ 23).
(23) Vid., al respecto, entre otros, J.M. ALEGRE AvILA y G. VAIENCIA MARTIN (1997).
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traciones publicas, pero también, en principio y por lo que aqui importa, las
bases de régimen juridico de las Administraciones publicas y el procedimiento
administrativo comdn (FJ 11).

No fueron, sin embargo, muchos los preceptos que, viniendo califica-
dos por el Texto Refundido de 1992 como bdsicos o de aplicacién plena,
y habiendo sido impugnados en los recursos, la sentencia llegd a examinar,
motu proprio o en virtud de las alegaciones de la Abogacia del Estado, bajo
la Sptica de su posible amparo en la competencia relativa a la regulacién del
procedimiento administrativo comdn (24). Y en relacién con los examinados
bajo esta perspectiva, lo que puede decirse con cardcter general es que la
STC 61/1997 se atuvo estrictamente a la doctrina establecida por la STC
227/1988, calificando en su mayoria las reglas enjuiciadas como pertene-
cientes al &mbito de los procedimientos especiales por razén de la materia (en
este caso, el urbanismo) y negando en consecuencia al Estado competencia
para dictarlas a falta de un fitulo sustantivo o principal, que en este caso
correspondia a las Comunidades Auténomas.

Especialmente significativo, aunque no Unico, era el caso del art. 254.1
del Texto Refundido (calificado como de aplicacién plena y presumiblemente
dictado, por tanto, como norma del procedimiento administrativo comin) que
contenia una regla especial respecto de las facultades y procedimientos de
revisién de oficio previstos con cardcter general en la Ley de Procedimiento
administrativo en relacién con las licencias urbanisticas u érdenes de ejecucién
ilegales, consistente en imponer su ejercicio en ciertos casos (25). Para resolver
la impugnacién de este precepto, la sentencia (FJ 35) recuerda primero la
doctrina general establecida por la STC 227/1988, constata después que nos
hallamos ante una especialidad por razén de la materia (fundamentalmente,
por el cardcter imperativo de la previsién), no incardinable, pues, dentro de
las normas del procedimiento administrativo comin, y rechaza finalmente la
existencia de cualquier oftro titulo competencial distinto en manos del Estado,
en particular del art. 149.1.1 CE, el cual, conforme a su previa delimitacién
por parte de la sentencia, no autoriza la imposicién de obligaciones a las
Administraciones pdblicas intervinientes en el campo del urbanismo (26).

(24) La Disposicién final Onica del Texto Refundido no justificaba por separado la
fundamentacién competencial de cada uno de sus preceptos, pero no era dificil deducirla en
la mayor parte de los casos.

(25) «las licencias u 6rdenes de ejecucién cuyo contenido constituya manifiestamente
alguna de las infracciones urbanisticas graves definidas en esta Ley deberdn ser revisadas
dentro de los cuatro afios desde la fecha de su expedicién por la Corporacién municipal que
las otorgé a través de alguno de los procedimientos del articulo 110 de la Ley de Procedimiento
Administrativo».

(26) «Como ya hemos declarado, mdés allé de las normas de procedimiento administrativo
“comidn”, la regulacién de los procedimientos administrativos “especiales” ha de seguir a

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
28 ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89



SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL

Con similares razonamientos, la sentencia va a descartar igualmente
la cobertura bajo el paraguas del «procedimiento administrativo comin» de
otras especialidades procedimentales (impugnadas) que contenia el Texto
Refundido (27).

Tan solo en dos casos la STC 61/1997 va a apartarse de este plantea-
miento o, mds bien, de las consecuencias a que llevaria su aplicacién, pero
sin construir abiertamente ninguna suerte de excepcién al modo como hard,
segun vimos, la jurisprudencia posterior basada en ella, sino mediante afirma-
ciones de cardcter més bien apodictico, tras de las cuales no resulta sencillo
descubrir un hilo conductor.

El primero se referia a los Planes Directores Territoriales de Coordinacién,
dentro de cuya regulacién (por lo demds l6gicamente supletoria, como en gene-
ral toda esta parte de la ley) se incluia un precepto relativo a su procedimiento
de elaboracién (el art. 113.2), calificado por el Texto Refundido como bdsico
[y no como de aplicacién plena), en cuya virtud se imponian los tramites de
informacién piblica y de consulta a otras Administraciones implicadas (28).

En lo relativo al trédmite de informacién puoblica, la sentencia [FJ 25 c|]
acepta en este caso la calificacién del precepto como norma integrante del
«procedimiento administrativo comdn» propuesta por la Abogacia del Estado,
pese a reconocerse, como era légico, la especialidad del procedimiento de

la competencia principal. Es evidente que el art. 254.1 TR.L.S. establece una norma de
procedimiento accesoria o adjetiva a la cuestién sustantiva cual es la relativa a los deberes
urbanisticos. Ello no empece, claro estd, a la vigencia y aplicabilidad generales, y también
en el dmbito urbanistico, de las normas bdsicas reguladoras del procedimiento administrativo
comin (hoy recogidas en el ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin, arts. 102 a 106). De ahi se infieren
dos consecuencias interpretativas, por lo que ahora importa: de un lado, que el Estado
sélo puede afadir en el édmbito urbanistico nuevas normas de procedimiento cuando ostente
alguna competencia material; de ofro, que en este caso la “materia” de que se trata son las
condiciones bdsicas a que se refiere el art. 149.1.1° C.E. que, en ningin caso, como hemos
insistido, auforizan a imponer conductas a la Administracién, prohibicién que abiertamente
sobrepasa el precepto ahora enjuiciado cuya razén de ser no es, conforme a su propio tenor
literal, el establecimiento de alguna norma de procedimiento —antes al contrario, se remite
a la legislacién de procedimiento comin—, sino precisamente obligar a la revisién de las
licencias u 6rdenes de ejecucién, cuando ademds tal institucién ha sido configurada con
cardcter potestativo en la legislacién de procedimiento administrativo comin (art. 103 de la
Ley 30/1992)» (las cursivas son nuestras).

(27) Asi, por ejemplo, el art. 135.2 del Texto Refundido, sobre la notificacién a la
Administracién del Estado de la iniciacién del procedimiento de modificacién y revisién del
planeamiento «en el plazo de un mes desde la adopcién del correspondiente acuerdo por el
Ayuntamiento» [STC 61/1997, F) 26 a)].

(28) «En todo caso, deberd asegurarse el trdmite de informacién piblica y de audiencia
a la Administracién del Estado en aquellos aspectos que sean de su competencia, y a las
Entidades locales afectadas».
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elaboracién y aprobacién de los planes urbanisticos, y a contarse ya por
entonces con el precedente (que no se menciona) del tratamiento del procedi-
miento de aprobacién de disposiciones generales (naturaleza que igualmente
se reconoce a los planes urbanisticos) como procedimientos especiales por
razén de la materia (29).

«En punto a la informacién poblica de los ciudadanos el art. 113.2 TR.L.S.
constituye una reproduccién expresa de lo que ya dispone el art. 105 a) C.E.,
aunque éste no determina en modo alguno cémo ha de satisfacerse tal garantia
ni cudl sea la Administracién que haya de asegurarla. En todo caso, y ello es lo
relevante, el Estado ostenta competencias exclusivas para dictar normas de pro-
cedimiento administrativo comdn (art. 149.1.18 C.E.), entre las que se incluyen
aquellas garantias o derechos procedimentales que hayan de respetarse para la
formulacién de las disposiciones administrativas que afecten a los ciudadanos.
Aunque el legislador estatal podria haber dispuesto con cardcter general y respecto
de toda forma de planeamiento urbanistico la obligatoriedad de la garantia de la
informacién piblica al amparo del art. 149.1.18 C.E., y no en relacién con un
concreto instrumento (el Plan Director) —cuya misma existencia depende de cada
Comunidad Auténoma—, parece claro que la regulacién que lleva a cabo el art.
113.2 TR.L.S. se enmarca en la competencia estatal ex art. 149.1.18 C.E. y es
respetuosa con la materia urbanistica, cuando no hace sino asegurar la existencia
del tramite de informacién poblica» (la cursiva es nuestra).

Tal vez lo dnico que queria decir la sentencia era que el precepto no
constituia una auténtica «especialidad», al reflejar una exigencia constitucio-
nal [art. 105 a], por lo que no mereceria reproche alguno al margen de su
encuadramiento en unos u ofros titulos. Algo similar a lo que hard en relacién
con los trémites de audiencia o consulta a las Administraciones afectadas, que
no se detiene siquiera esta vez a calificar como normas del procedimiento
administrativo comin (30).

El segundo caso se referia a la regulacién del silencio administrativo en
el campo de las licencias urbanisticas como un silencio positivo dentro de
la legalidad o secundum legem, tradicional en nuestro Derecho y que por
entonces venia recogida en el art. 242.6 del Texto Refundido («En ningin
caso se entenderdn adquiridas por silencio administrativo licencias en contra
de la legislacién o del planeamiento urbanistico»), con la calificacién, segin
el propio Texto Refundido (disposicién final Gnica), de legislacién basica (31).

(29) STC 15/1989, de 26 de enero [F] 7 ¢]].

(30) STC 61/1997 [F) 25 ¢)].

(31) Sobre los origenes y evolucién de esta clase de silencio, vid., entre ofros, con
detalle: R. MarTiN MaTEO (1965), E. GARCia DE ENTERRIA y T.-R. FERNANDEZ (1982: 503 y ss.), I.
Sanz Ruslates (2006) y V. Acuapo 1| Cupota (2017: 1229 y ss.).
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La argumentacién en este punto de la sentencia [F) 34 a)] es todavia mds
lacénica (32). Se limita a calificar como un hecho indudable la pertenencia de
dicha regla al dmbito de las bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas y/o del procedimiento administrativo comin, ambos de competencia
estatal, como acreditaria la regulacién del silencio administrativo en la por

entonces vigente LRJPAC (Ley 30/1992).

«Es ofro, sin embargo, el titulo competencial en juego respecto del apartado
6 del art. 242 TR.L.S. Este precepto, en atencién a su contenido, se encuadra en
la competencia del Estado sobre las bases del régimen juridico de las Administra-
ciones publicas y del procedimiento administrativo comdn (art. 149.1.18 C.E.) por
lo que debe rechazarse la impugnacién esgrimida en punto al art. 242.6 T.R.L.S.
Regulacién que ha venido a recogerse en la ley 30/1992, de Régimen Juridico
de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comin» (la
cursiva es nuestra).

Es obvio que ni la LRIPAC, antes o después de su reforma en 1999, ni la
nueva Ley 39/2015 contemplaban expresamente este terfium genus tradicional
en el dmbito de las licencias urbanisticas del silencio positivo dentro de la
legalidad, que realmente podia verse como una especialidad caracteristica de
este dmbito. No se sabe muy bien por ello que es lo que realmente queria decir
la sentencia con esas palabras: que esta modalidad de silencio no constituia
en verdad ninguna especialidad, o que la regulacién del silencio, incluidas
todas sus posibles especialidades, constituye materia propia del procedimiento
administrativo comin.

Ninguna de estas dos interpretaciones serd acogida mds adelante, como
veremos, por la STC 143/2017, sobre la regulacién posterior del silencio
administrativo en el campo de las licencias urbanisticas, que sin embargo, y
esto es lo mds importante en este momento, va a tomar como punto de partida,
con fodas sus consecuencias, la decisién tomada a este respecto por la STC
61/1997, sin llevar a cabo ninguna rectificacién de la misma.

C) Conclusiones: una excepciéon de escaso (aunque relevante)
recorrido

Como hemos visto, la admisién de la posible existencia, siquiera sea a
titulo de excepcién, de normas del procedimiento administrativo comdn (de
procedencia, por tanto, estatal) «especificas», enmarcadas dentro de la regu-
lacién de procedimientos especiales por razén de la materia de competencia

(32) Lo reconocerd luego, como veremos, la STC 143/2017 (F) 23): «sin ofra indicacién
argumental que afirmar que dicha regulacién “ha venido a recogerse en la Ley 30/1992 de
régimen juridico de las Administraciones piblicas y del procedimiento administrativo comdn”».
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autondmica, constituye, al menos desde la STC 130/2013, parte integrante de
la doctrina constitucional sobre el alcance de la competencia estatal en materia
de procedimiento administrativo comin (ex art. 149.1.18 CE). Asi permite
afirmarlo su constante reiteracién a partir de ese momento en los resimenes
de dicha doctrina que llevan a cabo las sentencias correspondientes.

Es este, sin embargo, un componente de la doctrina constitucional en
la materia que, pese a haber tenido una aplicacién ciertamente relevante en
relacién con la temética del silencio administrativo, que estudiaremos después,
no puede contar con cardcter general, en mi opinién, con un amplio recorrido,
por una serie de razones:

En primer lugar, porque carece de una justificacién tedrica sélida, que
no se la da, como hemos visto, la STC 61/1997, que se toma como punto de
referencia, pero tampoco las sentencias posteriores que, con base en ella, lo
formulan en términos mds generales.

En segundo lugar, porque las dnicas aplicaciones que ha tenido hasta la
fecha esta doctrina coinciden, como también dijimos, con las dos temdticas
resueltas en este sentido por la STC 61/1997. Es evidente, pues, la importancia
que la fidelidad con el precedente ha tenido en la construccién de una doctrina
de formulacién obviamente mds general, pero cuyos otros potenciales campos
de aplicacién no resultan féciles de adivinar.

Y, finalmente, y tal vez sobre todo, porque la aplicacién de esta doctrina
tiene un presupuesto de dificil o escasa concurrencia. En efecto, la aplicacién
de esta doctrina presupone necesariamente que la materia en la cual el legisla-
dor estatal se disponga a establecer una norma «especifica» de procedimiento
(como norma del procedimiento administrativo comin) sea una materia respecto
de la cual carezca de competencia plena o al menos bésica (por eje., precisa-
mente el urbanismo). Pues si la materia, como es mucho mds frecuente, es una
materia en la cual el Estado cuenta con la entera competencia legislativa o al
menos con competencia para establecer las bases o la legislaciéon basica, el
Estado no va a precisar recurrir a esa extensién (excepcional) de su competen-
cia sobre el procedimiento administrativo comdn, sino que para crear normas
«especificas» de procedimiento ratione materiae le bastard con acudir a estos
otros titulos competenciales «sustantivos», dentro de sus respectivos limites, sin

apartarse asi un dpice de la doctrina bésica fijada por la STC 227/1988 (33).

(33) No nos vamos a defener ahora en esta cuestién, que constituye igualmente
doctrina constitucional reiterada. Asi, por ejemplo, la STC 55/2018, de 24 de mayo (sobre
la Ley 39/2015): «Se sitdan extramuros del titulo “procedimiento administrativo comdn” (art.
149.1.18 CE) las regulaciones que, aun aplicables a clases enteras de procedimientos, se han
adoptado en ejercicio de una competencia estatal mds especifica» [F) 4 b) in fine].
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4, La introduccion del concepto de procedimiento administrativo
comun «singular»

A) Planteamiento

El tercer pilar de la doctrina constitucional sobre las relaciones entre
procedimiento administrativo comin y procedimientos especiales a efectos
competenciales, el que sefiala que la competencia exclusiva del Estado sobre
el primero puede incluir también la aprobacién de reglas «singulares» para
determinadas formas o modalidades de la actividad administrativa, fue esta-
blecido tiempo después por la STC 130/2013, de 4 de junio, sobre la Ley
38/2003, de 17 de noviembre, general de subvenciones.

En cierto modo, puede decirse que la introduccién de esta precisién
respecto de la doctrina bdsica sentada por la STC 227/1988 se produjo un
poco por casualidad, por no ser algo inevitable a la luz de la ley impugnada
y examinada por dicha sentencia.

En efecto, la Ley general de subvenciones, aunque lo mencionaba en su
exposicién de motivos, no utilizaba ese titulo competencial (el procedimiento
administrativo com0n) para justificar su aplicabilidad (parcial) al conjunto de
las Administraciones publicas, limitdndose a declarar «bésicos», al amparo
|6gicamente de ofros titulos competenciales, una parte de sus preceptos
(Disposicién final primera), entre los que por cierto no se encontraban la
mayoria de los incluidos en el Titulo |, que regulaban con detalle los «pro-
cedimientos de concesién y gestién de las subvenciones», y que por tanto,
en principio, solo eran de aplicacién en el dmbito de la Administracién
General del Estado.

Ocurre, sin embargo, que el Gobierno de Aragén, la institucién que
promovié el recurso de inconstitucionalidad frente a dicha ley, introdujo justa-
mente en su argumentacién, como un elemento esencial de la misma, la doc-
trina constitucional que ya conocemos sobre la distincién entre procedimiento
administrativo comin y procedimientos especiales por razén de la materia,
calificacién esta dltima que seria la que, a su juicio, le corresponderia al pro-
cedimiento de oforgamiento de subvenciones, y que précticamente impediria al
Estado la aprobacién de una regulacién general en la materia, dada la falta
ademés de un titulo competencial «sustantivo» de estas caracteristicas como
los que tiene, por ejemplo, en materia de contratos y concesiones administra-
tivas o respecto del sistema de responsabilidad de todas las Administraciones

publicas (art. 149.1.18 CE).

La introduccién por parte del recurrente de esta interpretacién de la doc-
trina constitucional sobre las relaciones entre procedimiento administrativo
com0n y procedimientos especiales, que hubo de ser replicada por la Abo-
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gacia del Estado (34), obligé como es légico al Tribunal a tomar partido al
respecto, cualquiera que fuera la trascendencia real del titulo competencial en
cuestién para el enjuiciamiento de los preceptos concretamente impugnados
(que, como veremos, fue menor), y lo hizo creando la matizacién que ya nos
es conocida y cuyos detalles desarrollaremos después.

La sentencia cuenta con un interesante voto particular, firmado por el
Magistrado Ortega Alvarez [y al que se adhirieron ofros cuatro Magistrados),
que hace justamente blanco especial de sus criticas a esta doctrina sobre el
procedimiento administrativo comin «singular», que considera su novedad
fundamental.

Pese a estas criticas, la doctrina de la STC 130/2013 se ha consolidado
en el campo de las subvenciones, y en relacién con temdticas andlogas como
el procedimiento sancionador.

Como puede verse, todo un conjunto de cuestiones muy sugestivas, que
pasamos a desarrollar solo sucintamente a continuacién, en la medida este
tercer componente de la doctrina del Tribunal va a tener menos relevancia en
las sentencias sobre el silencio administrativos que examinaremos después y
que constituyen el centro principal de atencién del trabajo.

B) La STC 130/2013

Para colmar una relativa laguna en nuestro ordenamiento juridico, en 2003
se aprobé por primera vez una Ley General de Subvenciones (Ley 38/2003,
de 17 de noviembre), que abordaba el tratamiento completo de la institucién
desde su doble vertiente administrativa y financiera, esto es, como técnica de
fomento y como modalidad de gasto piblico, buena parte de cuyo articulado
recibia, de acuerdo con la Disposicién final primera, la consideracién de
legislacién bdsica, esto es, de comdn aplicacién a todas las Administraciones
publicas, al amparo de los titulos competenciales del Estado previstos en los
apartados 13, 14 y 18 del art. 149.1 CE. Como ya dijimos anteriormente,
el procedimiento administrativo comin, aunque mencionado en la Exposicién
de Motivos, no aparecia expresamente aludido dentro de ese grupo de fun-
damentos competenciales indistinftamente invocados por la Disposicién final
primera, dada su exclusiva referencia al cardcter (parcialmente) «bdsico» de
la Ley («Esta ley se dicta al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.13.9,
14.° y 18.% de la Constitucién, constituyendo legislacién bdsica del Estado,
los siguientes preceptos:...» —la cursiva es nuestra).

(34) En su contestacién a la impugnacién de un determinado precepto de la Ley (el
art. 13.7): «el procedimiento comin puede ser un procedimiento especial por razén de la
materia, pero comin para todo el ferritorio nacional» [antecedente 5 b) de la STC 10/2013].
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Frente a una treintena larga de esos preceptos de la Ley declarados
bdsicos, el Gobierno de Aragén interpuso recurso de inconstitucionalidad por
motivos competenciales, al entender que ninguno de los titulos competenciales
indicados en la Disposicién final primera permitiria al Estado acometer una
regulacién bdsica del instituto subvencional tan ambiciosa como la pretendida.
Como también dijimos, el Gobierno de Aragén extendié en su recurso el
reproche de insuficiencia al «procedimiento administrativo comin», dando por
supuesta, eso si, su inclusién dentro de los titulos competenciales invocados
por la Ley como fundamento del cardcter «bdsico» de una parte (importante)
de su articulado (35).

En su defensa de la constitucionalidad de los preceptos impugnados, el
Abogado del Estado puso especialmente el acento en el art. 149.1.18 CE,
en su doble vertiente de bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas y procedimiento administrativo comin, que conjuntamente permitirian
al Estado establecer un «régimen juridico comdn sobre la relacién subven-
cional», justificando la invocacién afiadida de los titulos competenciales de
los apartados 13 y 14 del art. 149.1 CE por la naturaleza adicional de la
subvencién como modalidad de gasto publico.

Al proceder, como resulta obligado, al encuadramiento competencial de
la disputa, lo que lleva a cabo de manera detallada, la STC 130/2013, de
4 de junio (FFJJ 3 a 8), no a va a seleccionar ninguno de los indicados como
titulo competencial prevalente (lo que seré reprochado por el voto particular),
admitiendo en principio la relevancia de todos ellos (incluido el relativo al
procedimiento administrativo comdn) como posible fundamento de unos u otros
de los preceptos impugnados. No obstante, y en base a la delimitacién del
respectivo alcance de cada uno de ellos, la sentencia (FF)J 3 y 5) si va a consi-
derar nucleares para la resolucién de las impugnaciones (en consonancia, por
lo demés, con el parecer de las dos partes enfrentadas) los dos incluidos en el
enunciado del art. 149.1.18 CE, esto es, las bases del régimen juridico de las
administraciones pdblicas y el procedimiento administrativo comdn, relegando
los otros dos (art. 149.1.13 y 14 CE) a un papel secundario.

La delimitacién del alcance de las «bases del régimen juridico de las
Administraciones piblicas», que a la postre serd con diferencia el titulo con
arreglo al cual la sentencia examine (y confirme) la constitucionalidad de la
mayor parte de los preceptos impugnados (una sentencia que, importa des-

(35) Cuando se aprobé la Ley, también en la doctrina se habian expresado reproches
similares desde el punto de vista competencial (no centrados tanto en el procedimiento
administrativo comin, cuya relevancia entonces era dificil de precisar, como en el posible
desmedido alcance de lo considerado «bdsico» por el legislador estatal). Vid., en este sentido,
destacadamente, F. LopEz RAMON (2004: 35 y ss.), J. Lackuz MANTECON (2005: 41 y ss.) y
L. Pomep SANcHEz (2005: 65 y ss.).
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tacarlo, desestima en su integridad el recurso, limitdndose a someter algunos
preceptos a una interpretacién conforme llevada al fallo), se produce en unos
términos generosos (FJ 6), que, pese a apoyarse en la doctrina constitucional
previa, admiten la toma en consideracién por el legislador estatal, a la hora
de llevar a cabo una regulacién bdsica del instituto subvencional, de todo un
amplio conjunto de fines, adicionales al de garantizar un tratamiento comdn de
los ciudadanos, muchos de ellos constitucionalmente reconocidos y relacionados
todos con su vertiente de gasto piblico; regulacién que, no obstante, y como
ocurre siempre en el marco de las competencias bdsicas, no podrd alcanzar
un grado tal de detalle que ahogue las posibilidades de desarrollo legislativo
autonémico (FJ 6 in fine).

Tan amplia delimitacién de lo potencialmente basico en el campo del régi-
men juridico de las subvenciones serd objeto de critica por el voto particular,
como igualmente lo serd la delimitacién que lleva a cabo la sentencia (FJ 5)
del titulo competencial relativo a la «Hacienda general» (art. 149.1.14 CE),
que también serd utilizado ocasionalmente por la sentencia para justificar la
constitucionalidad de alguno de los preceptos impugnados, al extenderlo por
primera vez a la vertiente del gasto, y no solo de los ingresos piblicos. Pero
no es necesario defenernos mds en todas estas cuestiones, que nos apartan
del centro principal de nuestras preocupaciones que no es otro que el proce-
dimiento administrativo comdn.

Aunque a la postre, como veremos luego, el procedimiento administrativo
comin serd utilizado por la sentencia en muy pocas ocasiones (en compa-
racién con las bases del régimen juridico de las Administraciones pdblicas)
como potencial [y cierto) soporte competencial de alguno de los preceptos
impugnados, la sentencia, como ya nos consta, incluyé ese titulo dentro de
los posibles fundamentos competenciales de la Ley, con lo que inevitablemente
se vio obligada a delimitar su alcance en relacién con la temdtica aqui con-
siderada (subvenciones) y a responder a la cuestién (planteada y resuelta de
forma negativa por la parte recurrente) de la admisibilidad o no, dentro del
procedimiento administrativo comin, de reglas especiales o especificas en
materia de subvenciones.

En efecto, para el Gobierno de Aragén la respuesta a esta pregunta era
claramente negativa, en base a un conjunto de razones concatenadas entre si.
La primera y fundamental, la consideracién del procedimiento administrativo
de otorgamiento de subvenciones como un procedimiento especial por razén
de la materia (ratione materiae), tal y como, a su juicio, se desprenderia de la
abundante jurisprudencia constitucional ya existente en este campo, que, como
es sabido, niega que la potestad de gasto (incluido el subvencional) constituya
un titulo competencial auténomo, reconduciendo el reparto de competencias
(normativas y ejecutivas) para el otorgamiento de subvenciones al existente en
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cada uno de los sectores o materias implicadas (36). La segunda, partiendo
de la calificacién anterior, la doctrina bésica del Tribunal que ya nos es cono-
cida sobre el procedimiento administrativo (STC 227/1988), que considera
la regulacién de los procedimientos especiales ratione materiae como una
competencia adjetiva o conexa a la titularidad de la competencia sustantiva
correspondiente. Y, finalmente, la ausencia en este caso, a diferencia de otros
(contratos y concesiones, expropiacién forzosa y responsabilidad patrimonial),
de un titulo competencial «sustantivo» que habilite al Estado para regular (por
entero o al menos con cardcter bdsico) el procedimiento «especial» en materia
de subvenciones. El Gnico titulo que, concedia el Gobierno de Aragén, podria
invocar el Estado con estos fines seria justamente el de las «bases del régimen
juridico de las Administraciones piblicas», pero con un alcance limitado (muy
inferior, por supuesto, al que se derivaria de la invocacién del titulo «procedi-
miento administrativo comdny).

La respuesta, en cambio, de la STC 130/2013 (FFJJ 7 y 8) es afirmativa.
Aunque la sentencia (FJ 8) cita también, como es légico, el precedente desa-
rrollado en el apartado anterior referente a la posible existencia de normas
del procedimiento administrativo comin relativas a procedimientos especiales
por razén de la materia (37), su argumentacién no se limita a abundar en esta
linea, sino que va dirigida a construir un nuevo tipo de normas «especiales»
integrantes del procedimiento administrativo comdn, relativas no a procedi-
mientos especiales ratione materiae, sino a procedimientos generales para
ciertas modalidades de la actuacién administrativa (como, en este caso, las
subvenciones), lo que la sentencia va a denominar normas del procedimiento
administrativo comin «singulares» o normas de procedimiento «singulares»
comunes.

En efecto, la construccién de este concepto comienza rebatiendo, a mi juicio
con razén, el argumento principal que servia de base para la tesis contraria
defendida por el Gobierno de Aragén, a saber, que el procedimiento subven-
cional sea un procedimiento especial por razén de la materia. Con toda légica
entiende la sentencia (F) 8) que no cabe aplicar ese calificativo a una regula-
cién general y abstracta del procedimiento de oforgamiento de subvenciones,
desvinculada precisamente de su aplicacién a sectores o materias concretas,

(36) A partir de la famosa STC 13/1992, de 6 de febrero (FFJJ 7 y 8).

(37) «Ello, no obstante, cabe sefalar que este Tribunal ha admitido que, en virtud
del art. 149.1.18 CE, el Estado establezca normas comunes de procedimiento especificas
para procedimientos administrativos ratione materiae, como, por ejemplo, el procedimiento
de elaboracién de los planes urbanisticos [STC 61/1997, FJ 25 ¢]], lo que indica que la
competencia del Estado en materia de procedimiento administrativo comidn no se detiene,
Unica y exclusivamente, en la regulacién de la institucién desde una perspectiva meramente
abstracta y desvinculada de los procedimientos especiales».
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como la que prefende establecer la Ley General de Subvenciones. Por tal motivo,
tampoco seria determinante para resolver la cuestién aqui planteada (la posible
existencia de una regulacién comin de estas caracteristicas de procedencia
estatal) la doctrina constitucional previa y bien asentada sobre el reparto de
competencias en materia de subvenciones, antes ya sumariamente expuesta, que
se refiere a las subvenciones sectorialmente consideradas, dejando al margen
(entre ofras) las normas integrantes del procedimiento administrativo comin,
que en todo caso habrd de respetar el legislador (sectorial) competente (38).

Apartada la idea de los procedimientos especiales por razén de la mate-
ria, el siguiente paso representa una novedad en relacién con la doctrina
constitucional previa [y a mi juicio el tercer hito fundamental en la construc-
cién del concepto de procedimiento administrativo comin desde la dptica
competencial). Lo que la sentencia (FJ 8) propone a este respecto, a mi juicio
de manera razonable, es que la regulacién del procedimiento administrativo
comUn (por parte obviamente del legislador estatal) no ha de ser siempre y en
todo caso neutral en relacién con las distintas modalidades de la actuacién
administrativa (y de sus correspondientes procedimientos), de modo que solo
pueda albergar normas de aplicacién universal e indistinta para todas ellas,
sino que puede incluir también normas especificamente dirigidas a ciertas
modalidades caracteristicas de dicha actividad, como por descontado lo son,
en el marco de las técnicas de fomento, las subvenciones (39).

Al faltar todavia, en el marco de la Ley reguladora del procedimiento
administrativo comin (por entonces, la Ley 30/1992, y hoy la Ley 39/2015),
una consideracién especial de esas posibles singularidades de la actividad

(38) «(...) es evidente que, de acuerdo con nuestra doctrina, las subvenciones no
constituyen una “materia” a efectos de la distribucién constitucional de competencias, sino
que cada subvencién concreta se inserta en la materia a que la misma se destina |...) la
subvencién, considerada en abstracto y desligada de cualquier campo especifico, no se
incardina en ninguna materia o sector determinado, sino que es una técnica administrativa
de fomento, esto es, una forma de actividad a la que puede acudir cualquier Administracién
pUblica (...) El procedimiento subvencional regulado desde una perspectiva general o abstracta
no es, pues, un procedimiento especial ratione materiae, porque prescinde de toda previsién
especifica que atienda a las caracteristicas de un determinado sector o materia |...) y responde
Unica y exclusivamente a las singularidades de un determinado tipo de actividad de las
Administraciones publicas» (FJ 8)

(39) En similar sentido, entre ofros, J.A. Tarbio Pato (2004-2005: 165 y 182) habia
defendido también razonablemente la existencia dentro de las normas del procedimiento
administrativo comin (de competencia por tanto estatal) de normas procedimentales «generales»
y de ofras relativas a procedimientos «especiales», entre los que incluia (simplemente por
referencia a los contenidos en la propia Ley 30/1992) los relativos a recursos administrativos,
reclamaciones administrativas previas a la via judicial civil o laboral, revisién de oficio de
los actos nulos de pleno derecho, ejecucién forzosa de los actos administrativos, ejercicio de
la potestad sancionadora y responsabilidad patrimonial de las Administraciones piblicas.
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subvencional, resultaria legitimo, a juicio de la sentencia, que el legislador
estatal (con el mismo fundamento competencial) les preste atencién en el marco
de una Ley General de Subvenciones. Ahora bien, y con eso cierra también
razonablemente la sentencia su argumentacién, dado que en efecto el Estado no
tiene constitucionalmente reservada una competencia «sustantiva» de cardcter
normativo en la materia (a diferencia de lo que ocurre con otras modalidades
igualmente caracteristicas de la actividad administrativa), la regulacién con el
cardcter de «normas del procedimiento administrativo comin» de ciertas singu-
laridades de la actividad subvencional tendrd que ser especialmente comedida
(limitarse a lo auténticamente «comdn»), dejando suficiente espacio para la
regulacién de los procedimientos especiales de otorgamiento de subvenciones
en las materias de competencia autonémica.

«Esta forma de actividad propia de cualquier Administracién piblica puede
requerir, por sus peculiaridades —que derivan fundamentalmente del hecho de
que es fambién una importante forma de gasto piblico—, una regulacién singular
comun tanto de su iter procedimental como de otros aspectos (requisitos de validez,
de eficacia...) que, de acuerdo con la doctrina constitucional, se incardinan en el
concepto de procedimiento administrativo comdn; regulacién singular que no ofrece
la actual configuracién normativa del procedimiento administrativo recogida en la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones
pUblicas y del procedimiento administrativo comdn {...). La Ley 38/2003 aborda
la regulacién de un procedimiento administrativo comin singular en funcién de
la forma de actividad administrativa; no regula un procedimiento administrativo
especial ratione materiae y es, por tanto, en principio, y siempre que el Estado, en
su regulacién, se mueva dentro de los limites de su esfera competencial, compatible
con la existencia de regulaciones especiales ratione materiae de los procedimientos
de otorgamiento de subvenciones en determinados campos de actividad (...), que
corresponderd establecer bien al Estado, bien a las Comunidades Auténomas, en
funcién de la distribucién de competencias prevista para cada sector concreto en
la Constitucién (...). Ahora bien, la concurrencia competencial que se produce
(..) determina también la importancia de que en la regulacién del procedimiento
subvencional comin el Estado se circunscriba a aquellos elementos que pueden
efectivamente considerarse comunes, de tal forma que respete un margen suficiente
y adecuado para la introduccién por parte de las Comunidades Auténomas de las
necesarias especialidades en los procedimientos administrativos ratione materiae»
(FJ 8) (las cursivas son nuestras).

Una doctrina, pues, en conclusién, en mi opinién, plausible, pues en efecto
siempre han existido en las leyes de procedimiento administrativo reglas con
una referencia especifica a ciertas modalidades caracteristicas de la actividad
administrativa. Podria la senfencia haber invocado como ejemplo y modelo
(no lo hace en su argumentacién general, aunque si mds tarde al resolver la
impugnacién de un precepto especifico) la actividad sancionadora, materia que
se rige por los mismos esquemas de distribucién competencial que la actividad
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subvencional (se trata igualmente de una materia adjetiva o conexa con la com-
petencia sustantiva correspondiente) y respecto de la cual nunca han faltado en
las leyes de procedimiento administrativo algunas reglas especificas comunes.

Para terminar este apartado conviene sefalar los preceptos de la Ley
General de Subvenciones para los cuales, habiendo sido impugnados, la STC
130/2013 encuentra amparo en el competencia estatal relativa al procedi-
miento administrativo comdn [pese a su incorrecta, aunque intrascendente,
calificacién como «bésicos» por la Disposicién final primera, sobre la que la
sentencia llamard expresamente la atencién en el FJ 14 (40)], y que, como
ya advertimos, en realidad son pocos (apenas tres o cuatro), en comparacién
con los respaldados por la competencia sobre las bases del régimen juridico
de las Administraciones pUblicas, que con mucho supone para la sentencia el
soporte principal de la Ley (en todo lo que resulta de aplicacién al conjunto
de las Administraciones pdblicas) (41).

El primero de esos preceptos es el art. 13.7 de la Ley, que regulaba (regula)
la forma de acreditar la ausencia de prohibiciones para obtener la condicién
de beneficiario o de entidad colaboradora en la gestién de las subvenciones,
que se declara norma de procedimiento administrativo comdn sin excesivos
razonamientos [F] 9 g) (42)].

El segundo era (es) el art. 14.1 e), que sefalaba (sefala) el limite tem-
poral (antes de redactarse la «propuesta de resolucién») para proceder a la
justificacién de la ausencia de algunas de esas prohibiciones (concretamente,
para justificar hallarse al corriente en el cumplimiento de las obligaciones tri-
butarias y frente a la Seguridad Social), que se califica como norma integrante
del procedimiento administrativo comin por su conexién con la regla general
de otorgamiento de subvenciones mediante procedimientos de concurrencia
competitiva (art. 22.1), que supone légicamente la intervencién de érganos

(40) La STC 130/2013 (FJ 14) calificard la impugnacién (también efectuada) de esta
Disposicién final como una impugnacién de cardcter «sistemdtico», «llamada a seguir la misma
suerte que los preceptos concretos que han sido objeto de impugnacién», restando légicamente
relevancia a los eventuales errores cometidos por el legislador en la eleccién y caracterizacién
de los titulos competenciales mencionados en ella.

(41) Aparte de ellos, tampoco cabe colegir facilmente qué otros preceptos de la
Ley (no impugnados y por lo tanto no examinados por la sentencia) podrian merecer igual
calificacién competencial, ya que, como ya nos consta, la Disposicién final primera procede
a la justificacién competencial de manera indiferenciada.

(42) «Por su parte, el art. 13.7 es, tal y como afirma el Abogado del Estado, una norma
procedimental, sobre el valor probatorio de los documentos y las formas que estos pueden
revestir en el procedimiento subvencional, y encuentra amparo en la competencia estatal sobre
procedimiento administrativo comin (art. 149.1.18 CE), pues resulta respetuoso con el margen que
corresponde a las Comunidades Auténomas para regular tanto las especialidades derivadas de
su organizacién como los procedimientos subvencionales especiales o ratione materiae» [F) 9 g)].
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colegiados con facultad de propuesta [FJ 9 h)] (43). Lo paradéjico del caso,
pese al énfasis en situar este precepto en el marco del procedimiento adminis-
trativo comdn, es que el precepto con el que se conecta y del que supuesta-
mente derivaria dicha calificacién (el central art. 22.1), la sentencia lo legitima
infegramente un poco més tarde (por lo demds, de manera razonable) como
base del régimen juridico de las Administraciones piblicas y no como regla

procedimental comin [F) 10 a)] (44).

Finalmente, los dos supuestos mds interesantes son dos preceptos relativos
a los procedimientos sancionadores en materia de subvenciones: el art. 67.2,
que concreta las actuaciones conducentes a la iniciacién de oficio de tales
procedimientos (45), y el art. 67.3, que como excepcién o aplicacién, segin se
mire, de las reglas generales (arts. 109 y 138.3 de la Ley 30/1992), atribuye
en todo caso a los actos definitivos (de contenido sancionador) dictados en estos
procedimientos el carécter de actos que ponen fin a la via administrativa (46).

Antes de pronunciarse sobre la pertenencia o no al procedimiento admi-
nistrativo comin de estas dos singularidades, la sentencia (F) 13) hace unas
importantes reflexiones sobre el procedimiento administrativo sancionador en
general, que al igual que el procedimiento de otorgamiento de subvenciones
y por las mismas razones (esto es, por tratarse de otra modalidad tipica de la
actuacién administrativa), puede ser objeto también de atencién por el legis-
lador estatal en el marco de su competencia para regular el «procedimiento
administrativo comdn», con el fin de establecer algunas reglas «singulares»
adecuadas a sus especiales caracteristicas, dando lugar asi al segundo ejemplo
de la categoria construida por la sentencia de las normas de procedimiento
administrativo comdn singulares o de las normas singulares comunes (47).

(43) «Por ofra parte, hay que entender que el precepto —que ha de interpretarse
conjuntamente con el art. 22.1— se refiere a la propuesta de resolucién que debe existir en
los procedimientos de concurrencia competitiva y, estando esta regulacién amparada en la
competencia estatal ex art. 149.1.18 CE para la regulacién del procedimiento administrativo
comdn, que no se circunscribe a lo bdsico, sino a la completa regulacién de la materia, la
impugnacién del art. 14.1 e) debe desestimarse (...)» [F) 9 h)]

(44) «En respuesta a esta impugnacién debemos sefialar que el primer pdrrafo del art.
22.1, que dispone la concesién de subvenciones en régimen de concurrencia competitiva, aun
estableciendo un criterio que se inscribe y determina la totalidad del procedimiento concesional
es, sobre todo, un principio bésico del régimen juridico de las Administraciones piblicas (art.
149.1.18 CE) (...)» [F) 10 al].

(45) Art. 67.2 de la Ley 38/2003: «El procedimiento se iniciard de oficio, como
consecuencia de la actuacién de comprobacién desarrollada por el érgano concedente o por la
entidad colaboradora, asi como de las actuaciones de control financiero previstas en esta ley».

(46) Art. 67.3 de la Ley 38/2003: «Los acuerdos de imposicién de sanciones pondréan
fin a la via administrativax.

(47) «En cuanto al procedimiento sancionador, cabe aplicar aqui la argumentacién
desarrollada en el fundamento juridico 9 de la presente Sentencia respecto al alcance de
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Sentado lo anterior, la sentencia [FJ 13 d)] no ve inconveniente alguno
en incluir dentro del procedimiento administrativo comin las dos reglas antes
indicadas, que podriamos denominar «doblemente singulares», por su simul-
tédnea pertenencia a los procedimientos (ambos singulares) sancionador y
subvencional.

C) El voto particular

Como ya adelantamos, la STC 130/2013 cuenta con un interesante voto
particular firmado por el Magistrado Ortega Alvarez, al que se adhieren otros
cuatro Magistrados, que comparte en buena medida el razonamiento de la
parte recurrente y como ella entiende que el Estado carecia de competencia
suficiente para dictar una legislacién bdsica en materia de subvenciones de
tanta amplitud y contenido.

El voto se extiende sobre diversos extremos del planteamiento de la senten-
cia. Critica que al proceder al encuadramiento competencial de la controversia
no se llevara a cabo una seleccién del titulo competencial prevalente, que en
su opinién no era ofro que el de las bases del régimen juridico de las Adminis-
traciones pdblicas (art. 149.1.18 CE), pero sin otorgarle el alcance a su juicio
desmesurado que le atribuye la sentencia. Y censura también la interpretacién
novedosa y extensiva que se efectia del titulo relativo a la Hacienda general

(art. 149.1.14 CE).

Pero en lo que aqui mds importa, y que constituye a la vez el blanco
principal de sus criticas, el voto reprueba duramente la construccién por la
sentencia de un nuevo fitulo competencial del Estado sobre el «procedimiento
administrativo comdn singular» o sobre el «procedimiento subvencional comdny,
carente a su juicio de justificacién a la luz de las normas integrantes del bloque
de constitucionalidad, incluidas las del nuevo Estatuto de Autonomia aragonés,
cuya falta de consideracién también lamenta.

Para el Magistrado discrepante este nuevo concepto viene a enturbiar la
clara distincién, trazada por la STC 227/1988, entre procedimiento administra-
tivo comin, de competencia estatal, y procedimientos administrativos especiales
ratione materiae, de competencia del legislador sectorial correspondiente (no
desmentida, a su juicio, por la STC 61/1997, que la sentencia también trae

la competencia estatal sobre el procedimiento administrativo comdn (art. 149.1.18 CE),
de acuerdo con la cual esta competencia habilita al Estado para regular procedimientos
administrativos singulares en funcién del tipo de actividad administrativa desplegada (actividad
de subvencién, actividad sancionadora...) cuando por las peculiaridades de la misma sea
preciso una regulacién modulada tanto del iter procedimental como de otros aspectos (requisitos
de validez, de eficacia...) que, de acuerdo con la doctrina constitucional, se incardinan en el
concepto de procedimiento administrativo comdn» (FJ 13).
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a colacién). El procedimiento para el otorgamiento de subvenciones pertene-
ceria, en su opinién, claramente a este segundo grupo, y la ausencia de una
competencia genérica del Estado en materia de subvenciones es justamente
lo que le incapacitaria para llevar a cabo una regulacién general o abstracta
de dicho procedimiento. Alerta, finalmente, del riesgo que supone la admisién
de esta nueva categoria de las normas de procedimiento administrativo comin
«singulares» para las distintas formas o modalidades tipicas de la actividad
administrativa, por el inaceptable condicionamiento que puede traer consigo en
el ejercicio por las Comunidades Auténomas de sus competencias sectoriales,
que inevitablemente han de valerse de unas u otras de ellas (48).

Tiene razén, a mi juicio, el voto particular al observar que la categoria de
las normas de procedimiento administrativo comdn «singulares», introducida por
la STC 130/2013, constituye una novedad (afortunada o no) en la doctrina
constitucional sobre el procedimiento administrativo comin (STC 227/1988), y
que esa novedad no es una simple consecuencia de la previa admisién (que, sin
embargo, el voto particular parece poner en duda) del supuesto de normas de
procedimiento administrativo comin «especiales por razén de la materia» (STC
61/1997). Tendria razén también el voto particular al alertar sobre los peligros
de esa nueva categoria si en base a la misma la Ley General de Subvenciones
hubiera procedido a una regulacién detallada del procedimiento subvencional
de aplicacién plena a todas las Administraciones piblicas (cosa que no hace)
o sila STC 130/2013 hubiera hecho un amplio uso de esa competencia como
fuente de legitimacién de los preceptos de la Ley enjuiciados por ella (lo que,
como vimos, tampoco ocurre).

Es justamente ahi donde, en mi opinién, empiezan a perder fuerza los
razonamientos, por lo demds brillantes, del voto particular, puesto que nos
encontramos ante una nueva construccién (por lo demds, en mi opinién, tam-
poco desprovista de fundamento) de radio de accién limitado, como eviden-
cia, por encima de cualquier ofra cosa, el comedido uso que la propia STC
130/2013 hace de la misma. Falta también, en mi opinién, en el voto particular
una reflexién acerca del procedimiento sancionador, que, como ya vimos, se
encuentra exactamente en las mismas circunstancias desde el punto de vista
competencial, y respecto del cual nunca se ha puesto en tela de juicio la posible
(y real) existencia de normas comunes «singulares».

Por lo demds, la discrepancia expresada en el voto, al menos a este res-
pecto, viene a ser, en mi opinién, esencialmente metodolégica. El voto (como
también el Gobierno de Aragén) considera que el Unico titulo habilitante que
asiste al Estado en esta materia son las bases del régimen juridico de las Admi-

(48) F. Lopez RAMON (2004: 36) se habia expresado también, en su momento, en
parecidos términos.
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nistraciones pUblicas, en cuya virtud puede «establecer una regulacién general
del ejercicio de esta potestad [la subvencional], fijando reglas y principios
procedimentales comunes» (apartado 4 del voto). El mds importante de los
principios procedimentales comunes que establece la Ley General de Subven-
ciones es el de la concurrencia competitiva (art. 22.1), que, como vimos, la
propia STC 130/2013 cadlifica precisamente como base del régimen juridico
de las Administraciones publicas, por lo que ni siquiera existe discrepancia a
este respecto (49).

D) Aplicaciones posteriores

La doctrina sobre la admisibilidad de normas de procedimiento administra-
tivo comUn «singulares» por referencia a ciertas modalidades caracteristicas de
la actividad administrativa (en principio, subvenciones y sanciones), instaurada
por la STC 130/2013, se ha asentado con toda normalidad como un com-
ponente mds de la doctrina constitucional sobre el alcance de la competencia
estatal relativa al procedimiento administrativo comdn, pasando a formar parte
del «canon» en la materia (50), que incluye en ocasiones formulaciones origi-
nales de cardécter explicativo (grado intermedio de abstraccién) (51).

Lo que no puede decirse, sin embargo, es que esta «excepcién» al cardcter
habitualmente indistinto que han de tener las normas integrantes del procedi-
miento administrativo comin, como «normas establecidas con carécter general
y abstracto, para toda suerte de procedimientos» [STC 45/2015, FJ 6 ¢J],
haya tenido hasta la fecha una aplicacién expansiva en la jurisprudencia
constitucional, sino mds bien todo lo contrario, limitada y prudente. En efecto,

(49) Una prueba més, sin duda, de las dificultades que plantea en ocasiones el
encuadramiento de una determinada regulacién en el dmbito del procedimiento administrativo
comin o de las bases del régimen juridico de las Administraciones puiblicas, necesario, no
obstante, por el diferente alcance de ambas competencias, al que, como sabemos, se atiene
la doctrina constitucional. Dificultades que, por otro lado, explican que en la doctrina se sigan
expresando dudas sobre la pertinencia de dicha distincién [asi, entre ofros, J.J. Diez SANCHEZ
(2014: 228) y J.M. Baro LedN (2018: 1380)].

(50) SSTC 45/2015, de 5 de marzo [F) 6 c)]; 87/2016, de 28 de abril [F) 7 a)];
54/2017,de 11 de mayo [F) 7 b)]; 143/2017, de 14 de diciembre (FFl) 7 y 19); 55/2018,
de 24 de mayo [F) 4 b)]; 33/2018, de 12 de abril (F) 7); y 21/2019, de 14 de febrero
[F) 4 q)].

(51) «la competencia en materia de procedimiento administrativo comdn incluye
asimismo la aprobacién de principios y reglas sobre cualquiera de aquellas cuestiones, pero
establecidas con un grado infermedio de abstraccién para alguna modalidad de actividad
administrativa. Se trata de principios y reglas de “procedimiento administrativo comdn singular”,
entendido como el establecido también en la érbita del articulo 149.1.18 CE y de manera
abstracta, pero para una forma especifica de potestad o actividad de la administracién» [STC
55/2018, de 24 de mayo, FJ 4 b)].
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apenas cabe contabilizar dos nuevas aplicaciones de esta doctring, las dos
(cémo no) en el dmbito de las subvenciones, y de escasa entidad.

Asi, en primer lugar, la STC 87/2016, de 28 de abril [F) 7 a)] incidental-
mente calificé como norma de procedimiento administrativo comin, obviamente
«singular», la definicién de «beneficiario» llevada a cabo por la Ley General
de Subvenciones (art. 11.1), que no habia sido impugnada en su momento ni
por tanto analizada y caracterizada por la STC 130/2013.

Y, en segundo lugar, la STC 33/2018, de 12 abril (sobre la Ley 15/2014,
de 16 de septiembre, de racionalizacién del sector piblico y otras medidas
de reforma administrativa) también incluyé en la érbita del procedimiento
administrativo (no del régimen juridico de las Administraciones publicas) el
nuevo papel asignado a la «Base de Datos Nacional de Subvenciones (BDNS)»
por la reforma de la Ley 38/2003 (en otros, del art. 20) llevada a cabo por
aquella, convirtiendo a la BDNS en cauce obligado para la publicacién de
las convocatorias, pero para efectuar justamente una valoracién diferenciada

de esta novedad (52).

5. Balance: dos excepciones potentes, pero de alcance limitado

Como hemos visto, de la STC 227/1988 parte la clara distincién a efectos
competenciales entre el «procedimiento administrativo comin» de competencia
exclusiva del Estado (art. 149.1.18 CE), comprensivo de las reglas y principios
de general aplicacién a todas las ramas de la actividad administrativa en
materia de procedimiento administrativo en sentido estricto y de régimen juri-
dico (eficacia y validez) de los actos administrativos, contenidas (en principio)
en la ley de ese nombre, y los «procedimientos administrativos especiales»,
comprensivos de reglas (también de procedimiento o de régimen juridico de
los actos administrativos) mds detalladas o especificas en ciertas materias,

(52) En efecto, la sentencia considera, en primer lugar, no amparable como norma
«singular» del procedimiento administrativo comin la necesaria intermediacién de la BDNS en
la publicacién de las convocatorias, por suponer una perturbacién innecesaria de la actuacién
autondmica a los fines perseguidos de publicidad y transparencia de las subvenciones (FJ 11).
Restando, pues, solo el deber de comunicacién (ya presente en la redaccién original), la sentencia
también valora de manera diferenciada las novedosas consecuencias del incumplimiento de
dicha obligacién introducidas por la reforma. Valdria como norma (singular) del procedimiento
administrativo comin la curiosa «sancién» de «anulabilidad» de la convocatoria, teniendo
en cuenta que «la competencia para establecer las normas de procedimiento administrativo
comdn del articulo 149.1.18 CE comprende la de sefalar “los requisitos de validez y eficacia”
de los actos administrativos» [F) 12 a)]; pero no asi el medio de ejecucién forzosa también
previsto en este caso de modo «singular» de las multas coercitivas, por exceder de los medios
habituales de supervisién del cumplimiento por las Comunidades Auténomas de la legislacion
estatal [F) 12 b)].
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siempre en el marco de las reglas comunes, y de competencia del legislador
sectorial o sustantivo en cada caso competente.

Pero esa delimitacién inicial del alcance de ambos términos, que por lo
demds sigue siendo bésica y fundamental, ha conocido con el paso del tiempo
dos ampliaciones del primero de ellos en detrimento del segundo, cuyo respec-
tivo origen hemos rastreado en las péginas anteriores y que constituyen hoy
doctrina constitucional consolidada. Por un lado, las normas del procedimiento
administrativo comin especiales por razén de la materia (ratione materiae),
categoria excepcional y nunca del todo bien justificada (STC 61/1997). Y,
por ofro, las normas procedimiento administrativo comdn «singulares» para
ciertas modalidades caracteristicas de la actividad administrativa, en principio,
subvenciones y sanciones (STC 130/2013), en mi opinién mejor argumentada,
aunque si cabe mds polémica (53).

También he querido mostrar que, pese a lo llamativo de estas ampliaciones
o excepciones a la regla general, su radio efectivo de accién se ha mantenido
siempre en la jurisprudencia constitucional dentro de unos limites prudentes
y moderados. Pero justamente el silencio administrativo constituye uno de los
temas en los que la aplicacién de dichas excepciones (fundamentalmente, de
la primera) ha resultado ser a la postre més trascendente, como acreditan las
sentencias que analizaremos después y que han motivado la entera realizacién
de este trabajo.

lil. LA INCARDINACIé!‘l DEL SILENCIO EN EL PROCEDIMIENTO ADMI-
NISTRATIVO COMUN

1. Los dos momentos de la jurisprudencia constitucional

Antes de pasar al estudio de esas sentencias, conviene hacer, creo, refe-
rencia a ofras especificamente relativas al silencio administrativo, y en las que
se plantea el problema del alcance de su incardinacién dentro de la materia
competencial procedimiento administrativo comin.

Pocas dudas puede haber, ciertamente, sobre la pertenencia inicial del
régimen del silencio administrativo, como remedio especifico y tradicional de la
legislacién espafiola (aunque siempre cuestionado) a la tardanza de la Admi-
nistracién en resolver, al campo de las normas integrantes del procedimiento
administrativo comdn, aunque si sobre la magnitud de dicha pertenencia, es

(53) Tras la STC 130/2013, se han seguido expresando opiniones doctrinales criticas
con su construccién, como la de C. AvmericH Cano (2013); y la de |. GonzAlez Rios (2018:
148), que califica de artificiosa la distincién trazada por la jurisprudencia constitucional entre
procedimiento comdn general y singular, aunque para demandar finalmente su reflejo en la
Ley 39/2015 en aras de la clarificacién del reparto de competencias y del sistema de fuentes.
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decir, sobre los concretos extremos de su regulacién que pueden merecer con
propiedad ese calificativo.

A este respecto, creo que cabe distinguir dos momentos en la jurispru-
dencia constitucional. Uno primero en el que parece imperar una concepcién
global del régimen del silencio administrativo como parte integrante del pro-
cedimiento administrativo comin, que tiene como principal exponente la STC
23/1993 (junto con la propia STC 61/1997). Y otro segundo en el que, en
aplicacién de la distincién ya conocida entre procedimiento administrativo
comin y especiales por razén de la materia, se procede a una asignacién
diferenciada de los distintos aspectos del régimen del silencio administrativo
a una v ofra clase de procedimientos, que tiene como pieza mds elaborada
la STC 166/2014 (junto con las SSTC 149/2011, 233/2012y 155/2016).
Ni que decir tiene que las tres sentencias que motivan este trabajo (SSTC
143/2017, 70 y 104/2018) se inscriben en este segundo momento, pero

aportando (de ahi su originalidad) desarrollos adicionales a la construccién.

2. La visién global del silencio como parte integrante del proce-
dimiento administrativo comdn (STC 23/1993)

Aunque la STC 61/1997, al tratar como aspecto integrante del proce-
dimiento administrativo comdn el silencio administrativo secundum legem en
materia de licencias urbanisticas, parecia en efecto partir, como vimos, de una
concepcién segun la cual el entero régimen del silencio era materia propia de
aquella competencia, el ejemplo mds destacado de esta corriente lo constituye
una sentencia anterior, curiosamente no citada por la STC 61/1997, la STC
23/1993, también significativamente posterior a la STC 227/1988, lo que
evidencia que en este punto (silencio administrativo), todavia por entonces no
parecia concederse relevancia a la distincién entre procedimiento administrativo
com0n y procedimientos especiales (54).

La STC 23/1993, de 21 de enero, resolvié [y desestimé) un recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno vasco frente a determinados
preceptos del famoso Real Decreto-ley 1/1986, de 14 de marzo, de medidas
urgentes administrativas, financieras, fiscales y laborales, que entre otras cosas
establecié, como es sabido, un régimen general de silencio positivo (en el
plazo de dos meses y sin necesidad de denuncia de mora) para las «licencias
y autorizaciones de instalacién, traslado o ampliacién de empresas o centros de
trabajo», como medida liberalizadora de adaptacién a nuestro ingreso en las

(54) Sentencia (la STC 23/1993) traida justamente a la memoria por J. Tornos MAs
(2015: 236y 237), aunque para destacar mds bien otro extremo, el relativo a la neta distincién
que establece entre procedimiento administrativo comin y bases del régimen juridico de las
Administraciones piblicas, por el diferente alcance de ambas competencias.
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Comunidades Europeas, fundamentada expresamente desde el punto de vista
competencial en la competencia estatal sobre el procedimiento administrativo
comOn ex art. 149.1.18 CE (art. 5 del Real Decreto-ley) (55). En el Predmbulo
de la disposicién se afiadia que «estas normas se dictan como ensayo previo
a la revisién del procedimiento administrativo general y tienen el carécter de
legislacién bdsica de procedimiento administrativo comin, conforme al articulo
149.1.18 de la Constitucién» (la cursiva es nuestra).

El recurso del Gobierno vasco se basé en razones (comprensibles en aquel
momento) que ponian en cuestién la aptitud del Real Decreto-ley para regular
esta materia, tanto por afectar supuestamente «al régimen de las Comunidades
Auténomas» (art. 86.1 CE) como por no respetar la reserva de ley ya por
entonces establecida con cardcter general por la jurisprudencia constitucional
para el dictado de normas «bdsicas», asi como la existencia del presupuesto
habilitante de la «extraordinaria y urgente necesidad» (art. 86.1 CE).

En relacién con el segundo argumento (el que aqui importa), la senten-
cia (FJ 3) comienza despejando las posibles dudas (provocadas como hemos
visto por la propia disposicién y aprovechadas por el recurrente) sobre el
encuadramiento competencial de la controversia y/o sobre el alcance del titulo
competencial estatal de referencia. En efecto, la sentencia sitéa decididamente
la materia regulada (de conformidad con el art. 5 del Real Decreto-ley) en el
marco del «procedimiento administrativo comdn», subrayando (lo que, como
sabemos es, al menos desde entonces, doctrina reiterada) su diferente alcance
(competencia plena) al de las «bases del régimen juridico de las Administracio-
nes publicas» (competencia solo bdsica) (56), lo que bastaria ya para echar
por tierra el argumento (57).

Pero por lo que refiere, que es lo que aqui mds importa, al encuadramiento
de la materia regulada, es decir, del silencio en cuestién en el marco del «pro-

(55) «Se consideran normas de procedimiento administrativo comdn, dictadas al
amparo del articulo 149.1.18 de la Constitucién y, en consecuencia, aplicables por todas
las Administraciones publicas, los articulos 1, 2 y 4 del capitulo 1y la disposicién transitoria
primera del presente Real Decreto-ley».

(56) «Resulta necesaria una precisién previa. La Constitucién, en su art. 149.1.18,
emplea diversas técnicas de distribucién competencial, y de reserva de competencias al Estado.
El precepto reserva al Estado las “bases del régimen juridico de las Administraciones Péblicas
y del régimen estatutario de sus funcionarios”. Pero no emplea el mismo criterio (distincién
entre bases y desarrollo) al reservar in toto al Estado la competencia sobre “procedimiento
administrativo comin”. Es ésta, pues, una competencia exclusiva del Estado, y no reducida
al establecimiento de bases o normas bdsicas» (STC 23/1993, FJ 3) (la cursiva es nuestra).

(57) No obstante, la sentencia, como es légico, lo rebatird también en si mismo por
su equivocada inferpretacién de la jurisprudencia sobre la dimensién formal de la legislacién
bésica, que se refiere al uso excepcional del reglamento, no de otras normas con rango de
ley (FJ 3).
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cedimiento administrativo comdn» (un silencio que desde la perspectiva actual
calificariamos sin duda como «sectorial», con el desenlace que luego veremos
le proporcionaria la doctrina establecida por la STC 143/2017 (58)), lo intere-
sante es que ese encuadramiento se produce sin mencién ni reserva alguna de
la posible contribucién autonémica en la regulacién del silencio administrativo,
pese a existir ya la doctrina relativa a la distincién entre procedimiento comin
y especiales ratione materiae (STC 227/1988), dando a entender de algin
modo (ciertamente, no de forma expresa) que la regulacién del silencio en
todos sus aspectos (incluidos plazos y sentido del silencio) era una temdtica
propia y exclusiva del procedimiento administrativo comin.

En efecto, la sentencia subraya tres cosas: (1) la naturaleza eminentemente
«procedimental» de la regulacién del silencio; (2) el carécter novedoso de este
supuesto de silencio positivo frente a la regla general por entonces vigente
del silencio negativo (art. 94 LPA), anticipo, como decia el Preémbulo de la
disposicién, de la regla general inversa luego implantada por la Ley 30/1992,
y todo ello sin detenerse a considerar su cardcter sectorial o no (especial o no
ratione materiae); y (3) la necesidad de un tratamiento comdn de los ciuda-
danos en la regulacién del silencio (sin mayores distingos), lo que avalaria su
inclusién en el marco precisamente del «procedimiento administrativo comdn».

«(...) Esta innovacién, con distintos matices y supuestos, ha sido en la actua-
lidad adoptada con cardcter general por la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun, en sus arts. 42 y 43.

Tal técnica [el novedoso silencio positivo en cuestién] se integra en el procedi-
miento administrativo encaminado a la produccién de actos, en lo que aqui atafie,
al modo de una autorizacién concedida por la Administracién. Que este extremo del
procedimiento administrativo deba resultar “comin” en todo el Estado, en el sentido
querido por el art. 149.1.18 de la Constitucién, se justifica en la necesidad de
que esa garantia minima que redunda en un beneficio de los administrados juegue
por igual para todos los espafioles que dirigen sus peticiones para la instalacién
de empresas a la Administracién» (STC 23/1993, FJ 3) (la cursiva es nuestra)

3. La discriminaciéon de elementos (SSTC 166/2014 y 155/2016)

El segundo momento, el del reconocimiento de ciertos aspectos de la
regulacién del silencio como parte integrante de la competencia (autonémica)
sobre los procedimientos especiales por razén de la materia o, dicho de otra
manera, el de la delimitacién del alcance de la «reserva» al campo del pro-
cedimiento administrativo comdn de la disciplina del silencio administrativo,

(58) Encajaria, como veremos, siguiendo la terminologia aqui utilizada en el supuesto
de «silencio comin especial».
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se inicia con cierta diferencia temporal (tal vez porque tardé en volverse a
plantear abiertamente la cuestién), y aunque cuenta con algunos precedentes
que también luego abordaremos (SSTC 149/2011y 233/2012), tiene un claro
pronunciamiento de referencia, la sentencia 166/2014, de 22 de octubre, que
l6gicamente las que aqui nos ocupan tomardn también como punto de partida,
y a la que conviene, pues, hacer una mencién especial.

La STC 166/2014 resolvié de forma transparente y dificilmente discutible
una muy concreta cuestién de inconstitucionalidad que posiblemente hoy, con
la nueva doctrina sobre la inaplicabilidad de la ley autonémica contradictoria
con la estatal posterior, en base a la prevalencia del Derecho estatal (art. 149.3
CE), ni siquiera hubiera podido llegar a plantearse, pero que por entonces y
con arreglo a la doctrina anterior (inconstitucionalidad sobrevenida de la ley
autondémica) habia de resolverse de esa manera (59).

En efecto, el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia planted una cues-
tién de inconstitucionalidad en relacién con un precepto del Texto Refundido
de la Ley catalana de finanzas publicas que establecia como dies a quo para
el cémputo del plazo méximo para resolver los procedimientos de revocacién
de subvenciones (cifrado en seis meses) la fecha de notificacién al interesado
del acuerdo de incoacién, en clara contradiccién con el sefialado por el art.
42.3 de la Lley 30/1992 a la sazén vigente (en la redaccién dada al mismo
por la Ley 4/1999), que era la propia fecha del acuerdo de incoacién (como
sigue siendo asi en la vigente Ley 39/2015, art. 21.3), lo que en el proceso
a quo tenia relevancia porque segin resultara aplicable uno u otro se habria
producido o no la caducidad (consecuencia prevista, como es sabido, por la
Ley 30/1992 y hoy por la Ley 39/2015, en caso de superacién del plazo
méximo para resolver en los procedimientos iniciados de oficio con posibles
consecuencias desfavorables para el interesado).

En un supuesto como este de posible inconstitucionalidad mediata o indi-
recta del precepto cuestionado, y siendo evidente la existencia de una con-
tradiccién efectiva e insalvable por via interpretativa, la dnica cuestién que
quedaba por resolver era la pertenencia del segundo, el estatal de contraste,
no solo desde una perspectiva formal, lo que era obvio, sino sustantiva, como

(59) Doctrina establecida por las SSTC 102/2016, de 25 de mayo, 204/2016, de
1 de diciembre, y 1/2017, de 16 de enero, que exigen ahora, en virtud del principio de
prevalencia del Derecho estatal (art. 149.3 CE), la inaplicacién por los tribunales ordinarios
de las leyes autonémicas sobrevenidamente inconstitucionales por entrar en contradiccién con
legislacién bdsica posterior, sin que quepa ya en estos casos el planteamiento de cuestiones
de inconstitucionalidad; pero manteniendo la exigencia de promover la pertinente cuestion de
inconstitucionalidad en el caso de leyes autonémicas posteriores a la legislacién bdsica con
la que pretendidamente entran en contradiccién. Vid. sobre esta jurisprudencia, ambos con
algdn matiz critico, G. FErNANDEZ FarReres (2017) y M.J. Alonso Mas (2018).
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se encarga de advertir la sentencia (FJ 4), al dmbito de las normas integrantes
del procedimiento administrativo comin de competencia exclusiva del Estado
(art. 149.1.18 CE). Y es aqui donde la sentencia (FFlJ 5 y 6) hace una serie
de importantes puntualizaciones sobre el alcance de esta competencia en el
campo de la regulacién del silencio, que cabe sintetizar como sigue:

(1) En primer término, la sentencia destaca, con un énfasis posiblemente
inédito hasta entonces, que el Estado, a la hora de regular el procedimiento
administrativo comdn (de escoger un «modelo» de procedimiento administrativo
comdn), cuenta con una amplia libertad de configuracién («goza de libertad»),
con tal de respetar obviamente ciertos principios constitucionales relevantes
(como las garantias del art. 24.2 en el procedimiento sancionador) y las
competencias que en materia de procedimiento asisten a las Comunidades
Auténomas (citdndose ciertos limites derivados de pronunciamientos anteriores,
como el de no interferir en el organizacién interna de las mismas).

(2) En segundo lugar, la sentencia subraya que el régimen del silencio
administrativo (el establecimiento de la obligacién de resolver en un determi-
nado plazo y la previsién de las consecuencias del incumplimiento de dicha
obligacién) forma parte, como era de suponer, de ese «modelo» de procedi-
miento administrativo comdn que el Estado puede legitimamente establecer en
el marco de su competencia.

«Pues bien, como primera aproximacién a esa concreta cuestiéon que nos
ocupa podemos indicar que, sin duda, forma parte del modelo general de proce-
dimiento administrativo que el Estado puede imponer en ejercicio de su competen-
cia —con el margen de apreciacién y oportunidad politica que ello siempre trae
consigo (...)— el establecimiento de la obligacién de dictar resolucién expresa en
un plazo determinado (art. 42 LPC), asi como la regulacién de las consecuencias
que ha de generar el incumplimiento de esa obligacién (en este caso, por tratarse
de un procedimiento susceptible de causar efectos desfavorables al interesado, la
caducidad del expediente: art. 44.2 LPC), pues de lo contrario aquella previsién
inicial no pasaria de ser una mera declaracién de principios. Desde luego, sin
esas dos previsiones —la una impuesta para la efectividad de la otra— no habria
procedimiento administrativo “comin”, o, en todo caso, el modelo seria otro distinto

(.. (STC 166/2014, FJ 6)

Y (3), finalmente, la sentencia discrimina entre la fijacién del plazo méximo
de duracién de cada procedimiento, que (como prevé ciertamente el propio
modelo actual, pero que, mds alld de ello, la sentencia parece considerar un
imperativo derivado del respeto a la competencia autonémica para la regula-
cién de los procedimientos especiales ratione materiae de su competencia) debe
corresponder al legislador sectorial competente en cada caso, y la fijacién del
dies a quo para el cémputo de dicho plazo, que legitimamente puede ser una
norma invariable del procedimiento administrativo comin.
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«Avanzando un poco mds, y esta vez desde la otra perspectiva, no puede
dudarse tampoco de que el respeto antes comentado a las competencias de las
Comunidades Auténomas que incluyen, segun lo dicho, la competencia para regular
los procedimientos administrativos necesarios para ejercerlas, si debe impedir que
con amparo en el art. 149.1.18 CE el Estado pueda imponer a las Comunidades
Auténomas un plazo inalterable para cumplir esa obligacién de resolver, pues con
ello podria fécilmente cercenar, dificultar o incluso impedir el funcionamiento de
estas, o lo que es lo mismo, menoscabar su autonomia. Asumido entonces que
conforme con nuestra doctrina la competencia normativa para regular el procedi-
miento administrativo especifico necesario para intervenir en cada sector concreto
de la actividad administrativa ha de corresponder, l6gicamente, al ente competente
para esa infervencién (por todas, STC 227/1988, antes citada), de ello se sigue
sin dificultad que ese ente territorial ha de tener autonomia para poder ponderar,
entre otras circunstancias, la dificultad o complejidad de la materia, los informes
o trédmites necesarios o convenientes para ordenar adecuadamente la interven-
cién de su Administracién en ese concreto dmbito, o la capacidad de su propia
organizacién administrativa para asumir ese frabajo; cuestiones todas ellas que
inciden forzosamente en la duracién previsible de ese procedimiento vy, con ello,
en la decisién de cudl ha de ser el plazo méximo en que esa Administracién debe
resolver para cumplir asi con la garantia general establecida en este sentido por
el legislador competente, que es el estatal de acuerdo con art. 149.1.18 CE |...).

Son estas mismas razones las que impiden compartir la apelacién que hacen
el Parlamento y la Generalitat de Catalufia a su propia autonomia o libertad de
criterio para alterar el dies a quo previsto por el legislador estatal para el cémputo
de ese plazo para resolver. Para ellos, esa supuesta autonomia o competencia se
asienta en su propio interés en que ese dia inicial del cémputo sea ofro distinto;
pero con ello se estdn adentrando en criterios sobre la estructura general del pro-
cedimiento administrativo que, como hemos dicho més arriba, corresponde valorar
exclusivamente al legislador estatal, ex art. 149.1.18 CE (...)» (STC 166/2014,
FJ 6) (las cursivas son nuestras).

Ni que decir tiene, a la vista de lo expuesto, que la cuestién fue estimada
y el precepto divergente cataldn declarado inconstitucional.

Poco mds tarde, en otra cuestién de inconstitucionalidad (no afectada esta
vez por la nueva doctrina sobre la prevalencia del Derecho estatal), el Tribu-
nal Constitucional (por STC 155/2016, de 22 de septiembre, FJ 3) concedié
el mismo tratamiento de norma integrante del procedimiento administrativo
comin a la regla general del silencio positivo en los procedimientos iniciados
a solicitud del interesado salva previsién legal en contrario justificada por
«razones imperiosas de interés general», que conforme a la legislacién a la
sazdn vigente y por tanto relevante para decidir la cuestién [art. 43.1 de la
Ley 30/1992, en la redaccién dada al mismo por la Ley 25/2009 (60)] no

(60) Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes para su
adaptacién a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.
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venian limitadas (como si ocurre hoy, a tenor del art. 24.1 de la Ley 39/2015)
a los procedimientos relativos al «acceso a actividades o su ejercicio.

«Desde la perspectiva material, también consideramos [ahora] que el art.
43.1 LPC, que tras la Ley 25/2009 establece la regla general del silencio positivo,
salvo excepcién legal basada en razones imperiosas de interés general, es norma
integrante del procedimiento administrativo comin que corresponde regular al
Estado conforme al art. 149.1.18 CE. Cabe aqui remitirnos a la ya citada STC
166/2014 |...)

En la misma linea de razonamiento, hemos de afirmar ahora que forma
parte del procedimiento administrativo comdn una disposicién como la que aqui
nos ocupa, que establece que las excepciones legales a la regla general del
silencio positivo se han de basar en razones imperiosas de interés general» (STC
155/2016, FJ 3).

La cuestidn se referia a una ley gallega (de 2010) que establecia un
silencio negativo para las solicitudes en materia de personal con contenido
retributivo planteadas por los profesionales del Servicio Gallego de Salud.
Con buen criterio, la STC 155/2016, desestima la cuestién por entender,
con razén, que, pese a no existir por entonces la limitacién referida, la ley
gallega si explicitaba (en su exposicién de motivos) las «razones imperiosas
de interés general» conducentes a la previsién en este caso (y no en otros) de
un silencio negativo, «que no es otra que la necesidad de contencién del gasto
de personal en un escenario de severas restricciones presupuestarias» (FJ 6).

4. La tarea pendiente: el sentido del silencio

No se pronunciaron estas dos sentencias (no era necesario para la
resolucién de los casos) sobre los posibles limites para el legislador (estatal)
competente en materia de procedimiento administrativo comdn a la hora de
determinar el sentido del silencio (en los procedimientos iniciados a solicitud
del interesado), es decir, sobre si la determinacién del sentido del silencio
por el legislador sectorial competente, de la que parte en principio el modelo
actual, constituye también o no (o hasta qué punto) una exigencia derivada
del respeto hacia la competencia autonémica para la regulacién de los pro-
cedimientos especiales ratione materiae conectados con sus competencias
sustantivas.

Una sentencia anterior (que también citard la STC 143/2017), la STC
233/2012, de 13 de diciembre (FJ 4), habia tratado el silencio (en lo relativo
conjuntamente al plazo y al sentido del silencio) como parte integrante de las
normas de procedimiento propias de la esfera competencial del legislador
sectorial competente por razén de la materia («como una especialidad pro-
cedimental ratione materiae, vinculada al concreto régimen sustantivo de la
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materia de que se trate»), pero sin profundizar en el tema ni realizar ninguna
construccién de cardcter general (61). Y, aun antes, otra, la STC 149/2011,
de 28 de septiembre (FJ 5), habia hecho lo propio en relacién con una materia
de indiscutible (e indiscutida) competencia estatal (regulacién de los mercados
del agua) (62).

Asi pues, aquella era la tarea pendiente que va a afrontar la STC
143/2017 (actuaciones urbanisticas en suelo rural), con los elementos de juicio
proporcionados por toda la jurisprudencia hasta ahora analizada (la general
sobre la distincién entre procedimiento administrativo comdn y procedimien-
tos especiales, y los pronunciamientos especificos en materia de silencio que
acabamos de repasar), creando una doctrina novedosa al respecto, que seré
luego reiterada y aplicada por las otras sentencias que componen la serie: las
SSTC 70/2018 (licencia de actividad) y 104/2018 (acceso a la informacién).
Pasemos, pues, a estudiarlas ya sin mds dilacién.

(61) Sentencia dictada en un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo
de Gobierno de las llles Balears en relacién con diversos preceptos del Real Decreto-ley
6/2000, de 23 de junio, de medidas urgentes de intensificacién de la competencia en
mercados de bienes y servicios. En lo que aqui importa, se impugnaba el apartado b) de la
Disposicién transitoria primera, que establecia, para las licencias municipales de construccién
y puesta en funcionamiento de instalaciones de suministro de productos petroliferos en grandes
establecimientos comerciales, un plazo méximo para resolver de 45 dias con silencio positivo.
La STC 233/2012 (FJ 4) considera el régimen del silencio para este tipo de licencias como
«una especialidad procedimental ratione materiae», para la que el Estado se encontraria
habilitado en base a los titulos de los apartados 13 y 25 del art. 149.1 CE, por no tratarse
de licencias «exclusivamente» urbanisticas.

(62) Sentencia dictada en los recursos de inconstitucionalidad (acumulados) interpuestos
por el Gobierno de Aragén en relacién con ciertos extremos de la regulacién del «contrato de
cesién de derechos de uso de aguax (introducido por la Ley 46/1999, de 13 de diciembre,
de modificacién de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, y regulado después en el
Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de
julio). En lo que aqui importa, el Gobierno de Aragén discutia la compatibilidad del silencio
positivo previsto en la autorizacién de dichos contratos por los Organismos de Cuenca con las
reglas generales de la Ley 30/1992 (silencio negativo en caso de transferencia de facultades
sobre el dominio publico). La STC 19/2011 (FJ 5), sobre sefialar que, como es obvio, dicha
ley no constituye pardmetro de constitucionalidad, se limita a constatar que, de acuerdo con la
jurisprudencia del Tribunal, caben «previsiones procedimentales especificas ratione materiae,
vinculadas al concreto régimen sustantivo de la materia de que se trafe (...), de forma que
el legislador estatal puede establecer la regla de silencio administrativo que considere més
adecuada a la regulacién sustantiva que pretende establecer.
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IV. SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL
1. Actuaciones urbanisticas en suelo rural (STC 143/2017)

A) Antecedentes

Como vimos en un apartado anterior (63), la famosa STC 61/1997, de
20 de marzo, sobre el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo
y Ordenacién Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, de
26 de junio, incardiné la regulacién del silencio administrativo en materia de
licencias urbanisticas contenida en el art. 242.6 de dicho Texto Refundido, que
seguia la linea tradicional en nuestro Derecho urbanistico de silencio positivo
dentro de la legalidad o secundum legem («En ningin caso se entenderdn
adquiridas por silencio administrativo licencias en contra de la legislacién o
del planeamiento urbanistico»), en el marco de la competencia estatal sobre el
«procedimiento administrativo comdn» del art. 149.1.18 CE, salvando asi su
constitucionalidad, que habia sido puesta en duda por motivos competenciales.

Lo hizo (como también advertimos entonces) sin grandes razonamientos,
de forma tal vez comprensible en una sentencia que hubo de ocuparse de
tantas y tan graves cuestiones [«Este precepto, en atencidn a su contenido se
encuadra en la competencia del Estado sobre las bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comdn (art.
149.1.18 C.E.) por lo que debe rechazarse la impugnacién esgrimida en punto
al art. 242.6 TR.L.S.» (F) 34) —la cursiva es nuestra], pero de algin modo
inconsecuente con ofras afirmaciones de principio que contenia la sentencia
en torno a las relaciones entre procedimiento comin y procedimientos espe-
ciales [«Como ya hemos declarado, mds allé de las normas de procedimiento
administrativo “comdn”, la regulacién de los procedimientos administrativos
“especiales” ha de seguir a la competencia principal (...). De ahi se infieren
dos consecuencias interpretativas, por lo que ahora importa: de un lado,
que el Estado sélo puede afadir en el dmbito urbanistico nuevas normas de
procedimiento cuando ostente alguna competencia material...» (F) 35) —las
cursivas son nuestras] (64).

Como es bien sabido, esta forma tradicional de entender el silencio admi-
nistrativo en la materia (ese fertium genus entre el silencio positivo puro y el

(63)  Supra, apartado 11.3 B).

(64) La Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo refrendaria esta
posicién por Sentencia de 28 de enero de 2009 (ndm. de recurso 45/2007). Vid., al respecto,
M.T. CANTO Lorez (2009). Y, sobre todo, la dura critica de J.M. BaRo Leon (2009: 358 y
ss.) tanto a la técnica del silencio positivo secundum legem, que considera una contradictio
in terminis, como a su previsién en el dmbito de las licencias urbanisticas por el legislador
es'rq'rol, por carecer de competencia normativa en la materia.
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negativo) fue matizada por el Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio (65),
cuyo art. 23 establecié un silencio negativo puro para las licencias urbanisticas
relativas a cierto tipo de actuaciones (las «mds relevantes»), con el fin (como se
indica en el titulo del capitulo V'y en el Predmbulo de la disposicién, apartado
VI) de aumentar la seguridad juridica en materia inmobiliaria [concretamente,
conviene ya indicarlas, las siguientes: «a) movimientos de tierras, explanacio-
nes, parcelaciones, segregaciones u otros actos de divisién de fincas en cual-
quier clase de suelo, cuando no formen parte de un proyecto de reparcelacién;
b) las obras de edificacién, construccién e implantacién de instalaciones de
nueva planta; c) la ubicacién de casas prefabricadas e instalaciones simila-
res, ya sean provisionales o permanentes; d) la tala de masas arbéreas o de
vegetacién arbustiva que, por sus caracteristicas, puedan afectar al paisaje; y
e) la primera ocupacién de las edificaciones de nueva planta y de las casas
a que se refiere la letra c) anterior»]; invocando, dicho sea de paso, como
fundamento competencial de ese precepto los titulos previstos en los apartados
1y 18 del art. 149.1 CE [Disposicién final primera, apartado 1 d)].

Aunque el referido art. 23 del Real Decreto-ley 8/2011 fue declarado
inconstitucional por STC 29/2015, de 19 de febrero, por falta del presupuesto
habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad requerido por el art. 86.1
CE (66), su contenido habia sido ya incorporado por aquel entonces, con
algunas variantes, al art. 9 del Texto Refundido de la Ley de Suelo, aprobado
por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, en virtud de la redaccién
dada al mismo por la Disposicién final duodécima de la Ley 8/2013, de 26
de junio, de rehabilitacién, regeneracién y renovacién urbanas [nuevo art.
9.8, que no incluye la letra e}, y da una nueva redaccién a la letra d): «la
tala de masas arbéreas o de vegetacién arbustiva en terrenos incorporados a
procesos de transformacién urbanistica y, en todo caso, cuando dicha tala se
derive de la legislacién de proteccién del domino piblico»]; manteniéndose
por lo demds el criterio cldsico (secundum legem) en relacién con los supuestos
en los que siguiera operando el silencio positivo (art. 9.7: «En ningln caso
podrdn entenderse adquiridas por silencio administrativo facultades o derechos
que contravengan la ordenacién territorial o urbanistica» (67)). Por supuesto,
la misma regulacién sigue (seguia) estando presente en el art. 11 del vigente

(65) Real Decretoley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores
hipotecarios, de control del gasto publico y cancelacién de deudas con empresas y auténomos
contraidas por las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la
rehabilitacién y de simplificacién administrativa.

(66) En una cuestién de inconstitucionalidad planteada por el Juzgado de lo Contencioso-
administrativo nimero 2 de Santa Cruz de Tenerife, en relacién exclusivamente con ese precepto
del Real Decretoley 8/2011.

(67) Art. 8.1 b) en la redaccién inicial del Texto Refundido de 2008, antes de la
reforma de 2013.

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
56 ISSN 2341-2135, nim. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89



SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL

Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana, aprobado por
Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre (apartados 3 y 4).

Pues bien, frente a un buen nimero de preceptos de la mencionada Ley
8/2013, entre ellos el que daba nueva redaccién al art. 9.8 del Texto Refundido
de la Ley de Suelo de 2008, la Generadlitat de Catalufia interpuso recurso de
inconstitucionalidad, resuelto por la STC 143/2017, de 14 de diciembre, con
unos pronunciamientos que hard extensivos a los correspondientes del vigente
Texto Refundido de 2015 (FJ 1). De esta sentencia, en el Gnico extremo que
aqui importa (FJ 23), vamos a ocuparnos a continuacién.

B) La sentencia

Quizd para no contradecir abiertamente lo decidido en su dia por la STC
61/1997 en relacién con el art. 242.6 del Texto Refundido de la Ley del Suelo
de 1992 (68), pero sin traicionar tampoco en exceso el principio expuesto en
esa misma sentencia y ofras de la accesoriedad de la competencia para el
establecimiento de reglas especiales de procedimiento respecto de la compe-
tencia sectorial correspondiente, la STC 143/2017, al resolver la cuestién que
nos ocupa (FJ 23), se incliné por la construccién de una nueva doctrina, sin
duda ingeniosa, conforme a la cual dentro de las reglas de procedimiento de
procedencia estatal aplicables a sectores determinados de intervencién piblica
ly por ello calificables en principio como especiales) cabria distinguir dos cla-
ses: por un lado, las que, dentro de esos sectores, tienen todavia un dmbito
de aplicacién lo suficientemente general como para reclamar su pertenencia
al procedimiento administrativo comdn (pueden considerarse como «reglas
generales») y, por ofro, las que, por su referencia a situaciones especificas,
constituyen auténticas especialidades procedimentales que el legislador estatal
solo podrd aprobar si cuenta para ello con la pertinente competencia sectorial.
La cita que sigue es larga, pero necesaria:

«La previsién aqui analizada en nuestra STC 61/1997 puede considerarse
como una regla general en la regulacién del silencio administrativo que tiene su
encaje natural en el titulo competencial del procedimiento administrativo comin
ex articulo 149.1.18 CE. Como indica la STC 166/2014, de 22 de octubre, FJ
6, "forma parte del modelo general de procedimiento administrativo que el Estado
puede imponer en ejercicio de su competencia |...) el establecimiento de la obli-
gacién de dictar resolucién expresa en un plazo determinado (art. 42 LPC), asi
como la regulacién de las consecuencias que ha de generar el incumplimiento de

(68) Cuya escasa argumentacién en este punto también se sefialaba: «sin otra indicacién
argumental que afirmar que dicha regulacién “ha venido a recogerse en la Ley 30/1992 de
régimen juridico de las Administraciones piblicas y del procedimiento administrativo comdn”»
(STC 143/2017, FJ 23).
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esa obligacién”. Es, por ello, que tiene cabida en el procedimiento administrativo
comun el establecimiento de reglas que regulan el sentido del silencio administra-
tivo tanto cuando se hace sin referencia a sectores materiales concretos (como lo
hacen, por ejemplo, los pérrafos 2 y 3 del articulo 24.1 de la Ley 39/2015, en
relacién con la adquisicién de facultades relativas al dominio piblico o al servicio
publico o los procedimientos de impugnacién de actos y disposiciones), como
cuando, aun afectando a una materia o sector concreto —ordenacién del territorio
y urbanismo—, se establece una regla general predicable a todo tipo de proce-
dimientos o a un tipo de actividad administrativa (como, por ejemplo, en relacién
con el trémite de informacién pdblica en los procedimientos de elaboracién de
los planes urbanisticos [STC 61/1997, FJ 25.¢)], o el régimen del silencio en los
procedimientos bifdsicos de aprobacién de los planes urbanisticos [STC 141/2014,
de 11 de septiembre, FJ 8 B) cJ]).

Sin embargo, el apartado octavo del articulo 9 del texto refundido de la Ley
de suelo 2008 contempla un supuesto diferente, ya que no viene a sustituir a la
regla general de silencio administrativo en materia de ordenacién del ferritorio y
urbanismo del articulo 9.7 del texto refundido de la Ley de suelo 2008, que no ha
sido objefo de impugnacién en este proceso, sino que introduce una regla especial:
impone el silencio negativo para concretos procedimientos administrativos en el
émbito del urbanismo. Y es, en estos casos, donde el deslinde entre la competencia
del Estado sobre el procedimiento administrativo comdn y la competencia sustantiva
de la Comunidad Auténoma, resulta mds complejo...» (STC143/2017, F) 23) (las

cursivas son nuestras).

Con esta doctrina de nuevo cufio, la sentencia confirmé para empezar
(incidentalmente, puesto que no habia sido impugnada) la regla del silencio
positivo dentro de la legalidad del inciso final del art. 9.7 del Texto Refundido
de 2008 y del art. 11.3 del Texto Refundido de 2015, por tratarse de una regu-
lacién especial del silencio administrativo en materia de licencias urbanisticas,
pero constitutiva a su vez de la «regla general» en la materia, encuadrable
por tanto, segun lo dicho, en el dmbito del procedimiento administrativo comin

(art. 149.1.18 CE).

Pero negé ese encuadramiento (procedimiento administrativo comin) a los
distintos supuestos de silencio negativo puro previstos (por conducto de la Ley
8/2013) en el art. 9.8 del Texto Refundido de 2008 y ahora en el art. 11.4
del Texto Refundido de 2015, constitutivos, por asi decirlo, de «especialida-
des dentro de la especialidad», solo al alcance, pues, del legislador sectorial
correspondiente, procediendo en consecuencia a discernir, respecto de cada
uno de ellos, la existencia o no de un titulo competencial sectorial en manos
del Estado que legitimara su adopcién [pues, en principio, como es légico, por
la indole de la materia (urbanismo y ordenacién del territorio), la competencia
sectorial era autonémical.

Tras descartar implicitamente la toma en consideracién a estos efectos
del art. 149.1.1 CE (regulacién de las condiciones bdsicas que garanticen la
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igualdad de todos los espafoles en el ejercicio de los derechos constituciona-
les), que era invocado (junto con el procedimiento administrativo comin) por
la Ley 8/2013, la sentencia encuentra, no obstante, ofro titulo que le permite
salvar la constitucionalidad de algunos de ellos: la legislacién bdsica sobre
proteccién del medio ambiente (art. 149.1.23 CE).

«Desde la perspectiva competencial, la situacién del suelo rural es claramente
diferente del urbanizado (suelo urbano) o del que los instrumentos de ordenacién
territorial y urbanistica prevean o permitan su paso a urbanizado (suelo urbaniza-
ble), por la componente medioambiental, presente de forma mds intensa, si cabe,
en el suelo del medio rural» (STC 143/2017, FJ 23).

Asi pues, los supuestos de silencio negativo previstos en la legislacién
estatal relativos a actuaciones urbanisticas sometidas a licencia en «suelo rural»
podrian merecer, a juicio del Tribunal, la consideracién de legislacién bésica
ambiental, sin presentar en consecuencia vicio competencial alguno; mientras
que los restantes, es decir, los relativos a actuaciones en «suelo urbanizado»
o urbanizable carecerian de esa apoyatura competencial y habrian de ser
declarados inconstitucionales.

Concretamente, la sentencia considera constitucional la previsién de un
silencio negativo en los supuestos de: (1) «movimientos de tierras y explana-
ciones», (2) «construccién e implantacién de instalaciones de nueva planta» y
«ubicacién de casas prefabricadas e instalaciones similares», siempre que estas
actuaciones se lleven a cabo en suelo rural cuya transformacién urbanistica no
esté prevista o permitida (interpretacién conforme que se lleva al fallo), y (3)
«tala de masas arbéreas o de vegetacién arbustiva que se derive de la legisla-
cién de proteccién del dominio piblico»; reputando, en cambio, inconstitucional
esa misma previsidn en los supuestos siguientes: (1) «parcelaciones, segrega-
ciones u ofros actos de divisién de fincas», (2) «tala de masas arbéreas o de
vegetacién arbustiva en terrenos incorporados a procesos de transformacién
urbanistica», y por supuesto, (3) las actuaciones antes mencionadas sometidas
a inferprefacién conforme cuando no se den las referidas condiciones.

Un trato especial recibe, por dltimo, el supuesto relativo a «obras de
edificacién de nueva planta», que pese a no guardar relacién obviamente
con el suelo rural o al menos no de manera primordial, también se considera
constitucional por contar con un apoyo competencial plural, el mismo de la
Ley 38/1999, de ordenacién de la edificacién.

«En el caso de la edificacién, la Ley 38/1999, de ordenacién de la edifi-
cacién, establece una serie de requisitos bésicos de la edificacién destinados a
garantizar la seguridad de las personas, el bienestar de la sociedad y la proteccién
del medio ambiente (art. 3), al amparo del articulo 149.1.16, 21, 23 y 25 CE
(disposicién final primera), los mismos titulos que amparan al Estado para deter-
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minar, como especialidad ratione materiae, el cardcter negativo del silencio de la
auforizacién que exige para este tipo de uso del suelo» (STC 143/2017, FJ 23)

C) Valoracién personal

Como puede verse, se planteaban en este caso dos tipos de problemas,
cuya resolucién por la STC 143/2017 merece, en mi opinién, una valoracién
diferenciada: el primero, sin duda el més importante y de alcance mds general,
el relativo al deslinde entre lo comin y lo especial en la regulacién del sen-
tido del silencio, y el segundo, més particular del caso planteado, relativo al
deslinde en esta misma temdtica entre lo urbanistico y lo ambiental. Vayamos
brevemente a cada uno de ellos.

a) Lo comun y lo especial en la regulacién del sentido del silencio

El primero de los asuntos se refiere, en efecto, al modo como la sentencia
resuelve la cuestién, central en este trabajo y que como dijimos en un apartado
anterior (apartado 11l.4) de algin modo quedaba todavia pendiente, de la
delimitacién entre procedimiento administrativo comin y procedimientos espe-
ciales ratione materiae en lo relativo a la regulacién del sentido del silencio
administrativo (en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado) o,
dicho de otra forma, de los limites que, en su caso, asistan al legislador estatal
competente sobre el procedimiento administrativo comin al regular el sentido
del silencio derivados del respeto a la competencia (autonémica) sobre los
procedimientos especiales por razén de la materia.

Lo que no cabe duda, en primer lugar, es que la STC 143/2017 afronta
decididamente la cuestién, no limitdndose a proporcionar una respuesta vdlida
para el caso planteado, sino intentando elaborar una doctrina de alcance
general (que de hecho va a ser reiterada, como veremos, en los ofros casos
de la serie), consistente en la distincidn entre tres tipos de reglas sobre el
sentido del silencio, que, segin la terminologia aqui utilizada, vendrian a ser
las comunes generales («sin referencia a sectores materiales concretos), las
comunes especiales (las que, «aun afectando a una materia o sector concretos,
contienen «una regla general predicable a todo tipo de procedimientos o a
un tipo de actividad administrativa») y las privativas o doblemente especiales
(referidas ya a «concretos procedimientos administrativos» en dmbitos secto-
riales especificos). A estas Gltimas se retranquearia el limite impuesto por la
STC 143/2017 a la regulacién del sentido del silencio en el marco de la
competencia sobre el procedimiento administrativo comin, que sin embargo
podria abarcar con normalidad (sin ningin tipo de objecién constitucional)
los dos primeros tipos, por su comin consideracién como «regla(s) general(es)
en la regulacién del silencio administrativo», «que tiene(n) su encaje natural
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en el titulo competencial del procedimiento administrativo comdn ex articulo

149.1.18 CE» (STC 143/2017, FJ 23).

Igual valdria decir que, en lo tocante a la determinacién del sentido del
silencio en &mbitos sectoriales concretos, la doctrina establecida por la STC
143/2017 distingue entre la «regla general» y sus «excepciones». La «regla
general» que sobre el sentido del silencio establezca el legislador estatal en
un concreto sector de intervencién puiblica (aqui, las licencias urbanisticas),
aun siendo especial por esta razén y por su apartamiento de las normas
propiamente comunes contenidas en la Ley de este titulo (aqui, la regla del
silencio positivo secundum legem), sigue siendo una norma del procedimiento
administrativo comin, pero no lo son ya las «excepciones» que ese mismo
legislador estatal pretenda establecer (aqui, los supuestos de silencio negativo
puro), que han de ser tratadas como normas especiales para las que se requiere
un titulo competencial sustantivo y distinto.

Confieso que mi valoracién de esta doctrina ha cambiado tras un exa-
men mds completo de la cuestién. En una primera lectura, en la que fun-
damentalmente tenia presente la doctrina general del Tribunal Constitucional
sobre la distincién entre procedimiento administrativo comidn y procedimientos
especiales (expuesta con detalle en el apartado Il anterior), me parecié una
construccién sin duda ingeniosa (brillante), pero dotada de buenas dosis de
artificio (y en esa medida discutible), muy condicionada por las particularidades
del caso y, en especial, por el previo pronunciamiento de la STC 61/1997,
que parecia obvio no queria enmendarse (69). El artificio, a mi modo de ver,
consistia en distinguir dentro de un dmbito ya de por si especial (las licencias
urbanisticas) entre «regla general» y «excepciones», como si la primera no
tuviera ya un cardcter de «excepcién» frente a las propiamente generales (en
definitiva, consideraba artificiosa la categoria de las reglas sobre el sentido
del silencio comunes especiales). Mds sencillo me parecia entonces haber
reconocido que la pretendida regla general de aplicacién a un determinado
sector suponia también una norma especial de procedimiento ratione materiae
(de competencia del legislador sectorial correspondiente, aqui el autonémico),
aunque ello implicara, claro estd, un apartamiento de la decisién adoptada
por la STC 61/1997 (ciertamente no cuestionada en el recurso, por la falta
de impugnacién del segundo inciso del art. 9.7 del Texto Refundido de la Ley
de Suelo de 2008, en la redaccién dada al mismo por la Ley 8/2013), que
era posiblemente lo que se queria evitar (70).

(69) Asi lo expuse en G. ValENciA MarTiN (2019).

(70)  También I. GonzALez Rios (2018: 151) califica esta jurisprudencia como «artificiosa,
compleja e innecesaria», pero por razones distintas a las mias. Lo que le parece innecesario es
exigir al legislador estatal un titulo competencial sustantivo para la creacién de excepciones a
la regla general por él mismo establecida, una vez admitida la vis expansiva del procedimiento

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, ném. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89 61



GERMAN VALENCIA MARTIN

Sin embargo, una segunda lectura, atenta esta vez a los pronunciamientos
especificos del Tribunal sobre el tema del silencio desde la érbita competencial
(que, por eso, he querido tratar también con cierto detalle en el apartado Il
anterior), me ha hecho reconsiderar un tanto esa primera impresién. Lo que
se desprende de esa doctrina (en particular de la STC 166/2014), y la STC
143/2017 se limita a llevar a sus Gltimas consecuencias (aunque sin expresarlo
abiertamente con la claridad que tal vez seria deseable) es que, desde el punto
de vista competencial, no es lo mismo la fijacién del plazo de duracién del
procedimiento que la determinacién del sentido del silencio, o lo que es lo
mismo que la competencia para la regulacién de procedimiento administrativo
comin no se enfrenta a los mismos limites (derivados del respeto hacia la
competencia autonémica sobre los procedimientos especiales ratione materiae)
en un caso que en otro (en el segundo tal vez a ninguno).

Lo que se limita a exigir la sentencia en este segundo extremo (sentido
del silencio) al legislador estatal competente en materia de procedimiento
administrativo comin desde la dptica constitucional y no parece censurable) es
un «minimo de coherencia» con su propio modelo regulatorio (que remite, en
principio, a la determinacién de las excepciones a la regla del silencio positivo
por el legislador sectorial competente), que la sentencia cifra en la prohibicién
de establecer desde esa competencia reglas especiales para «concretos pro-
cedimientos administrativos» en dmbitos sectoriales especificos, o (segin aqui
los hemos llamado) supuestos especiales o privativos, como desarrollaremos
con mds detalle en el apartado final de este trabajo (71).

b) Lo urbanistico y lo ambiental en la regulacién del sentido del
silencio

El segundo problema es ya especifico del caso enjuiciado y se refiere a
la dificultad de deslindar, a los efectos que aqui importan (regulacién del silen-
cio administrativo en materia de licencias urbanisticas), entre lo estrictamente
urbanistico y lo que presenta componentes ambientales. La STC 143/2017
opera aqui, en principio, con toda légica, admitiendo la legislacién basica en
materia de proteccién del medio ambiente como titulo competencial sustantivo
con proyeccién sobre el dmbito urbanistico, que puede, por tanto, legitimar la

administrativo comin, que le permitiria (sin claros limites) incidir en procedimientos especiales
por razén de la materia de competencia autonémica: «el silencio negativo —en su opinién—
serd una regla comin de procedimiento administrativo cuando el Estado, en virtud de su
competencia ex art. 149.1.18%y de sus competencias compartidas o concurrentes, considere
que la materia requiere de una regulacién uniforme que garantice un tratamiento comin a los
ciudadanos en una materia sectorial».

(71) Vid., infra, apartado V.2.
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previsién por parte del Estado de «excepciones» a la regla general previamente
establecida (al que se suman ofros en el caso de las edificaciones de nueva
planta), y decide luego que lo ambiental estd especialmente presente en el
dmbito «rural», procediendo en consecuencia a efectuar las discriminaciones
que ya conocemos.

Pero reconducir lo ambiental en la esfera del urbanismo al dmbito de lo
rural no deja de ser una simplificacién con buenas dosis de convencionalismo,
tanto por exceso como por defecto. Ademds, dudo mucho que el legislador
estatal, si persevera en esta forma de afrontar la regulacién de esta materia, se
sienta en condiciones de hacerlo con total seguridad siguiendo esta jurispruden-
cia. A la vista del delicado y complejo estado en que ha quedado la redaccién
del (vigente) art. 11.4 del Texto Refundido de 2015, es muy probable que el
legislador estatal se lo piense muy mucho antes de cambiar una sola coma.

2. Licencia de actividad (STC 70/2018)
A) Antecedentes

El Estado fue desentendiéndose poco a poco de la suerte de esa legislacién
protoambiental que encarnaba el célebre Reglamento de actividades molestas,
insalubres, nocivas y peligrosas (RAMINP) de 1961, cuya faceta ejecutiva
(en lo que eran funciones estatales) fue asumida desde el principio por todas
las Comunidades Auténomas, y de cuya actualizacién normativa se fueron
encargando también algunas de ellas desde fechas relativamente tempranas.

El momento tal vez més importante para reafirmar o desandar ese pro-
ceso de distanciamiento por parte del Estado respecto del RAMINP fue el que
siguié a la aprobacién de la normativa comunitaria europea sobre prevencién
y control integrados de la contaminacién (Directiva 61/96/CE). En trance de
incorporar esta normativa al ordenamiento espafiol, el legislador estatal podria
haber llevado a cabo una revisién completa del viejo sistema de las licencias
de actividades clasificadas, siguiendo el ejemplo del legislador catalén en
su transposicién adelantada de aquella Directiva (Ley 3/1998), pero por las
razones que fueran dejé pasar la oportunidad, limitdndose a regular la llamada
entre nosotros «autorizacién ambiental integrada» (Ley 16/2002), Gnica de
las autorizaciones ambientales para el ejercicio de actividades (mercantiles o
industriales) a la que el legislador estatal, a partir de ese momento, parecié
reconocer cardcter bdsico, y que por lo aqui importa, conté desde el principio,
por imperativo de la Directiva («permiso escrito»), con un régimen de silencio
administrativo negativo.

Las Comunidades Auténomas se dieron, como es légico, por aludidas por

dicha inaccién, comenzando a partir de entonces a desarrollar de manera gene-
ralizada todo un conjunto de sistemas autonémicos propios de autorizaciones

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, nim. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89 63



GERMAN VALENCIA MARTIN

ambientales, que sobre explotar las posibilidades de desarrollo legislativo que
dejaba la Ley 16/2002 en relacién con la autorizacién ambiental integrada,
se dedicaron principalmente a disefiar todo un conjunto de variados sistemas
(en nimero de figuras, denominacién y régimen) de reemplazo de la vieja
licencia de actividades clasificadas para el resto de actividades. La derogacién
final por parte del Estado del RAMINP (a través de la Ley 34/2007) no fue
sino un reconocimiento de las dimensiones que habia adquirido este proceso,
que acabd de convencer a las mds remisas de la conveniencia de dotarse
igualmente de su propia normativa. Y la coetédnea aprobacién de la normativa
en materia de servicios (Directiva de 2006 y Leyes estatales de 2009 (72))
un factor més a considerar en el disefio de estos nuevos sistemas autondmicos
(mediante la sustitucién en algunos casos de la licencia por comunicaciones
previas o declaraciones responsables) (73).

La Ley murciana 4/2009, de 14 de mayo, de proteccién ambiental inte-
grada, no fue sino una mds de estas legislaciones autonémicas de nuevo
cufio (74), que, por lo que ahora importa, previé desde el principio para la
licencia de actividad (se mantenia la denominacién clésica) un régimen de
silencio administrativo positivo dentro de la legalidad (art. 80 (75)), como
por cierto habian hecho ya otras legislaciones autondmicas en relacién con
sus figuras equivalentes (silencio positivo puro o dentro de la legalidad) (76),

(72) Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de
diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado inferior; y Leyes 17/2009, de 23
de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, y 25/2009,
de 22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes para su adaptacién a la Ley sobre el
libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

(73) La bibliografia sobre todas estas cuestiones es lé6gicamente muy amplia. Baste
mencionar el reciente nimero monogrdfico de la Revista Actualidad Juridica Ambiental (AJA),
el nim. especial 88/2, de marzo de 2019, coordinado por E. Biasco Hepo y M. Mora Ruiz,
dedicado al Seminario de Investigacién «20 afios de la prevencién y el control integrados de
la contaminacién. Balance y perspectivass», celebrado en octubre de 2017 en la Universidad
de Huelva, y con aportaciones de especialistas en la materia.

(74) Sobre la, a mi juicio, destacable Ley murciana 4/2009, vid., entre otros: S.M.
ALVAREZ CARRENO (2012) y G. VAiENciA Magrin (2018: 158 y ss.).

(75) Art. 80 (Plazo para resolver y nofificar la resolucién): «1. En las actividades
sometidas a informe de calificacién ambiental, el plazo maximo para resolver y notificar
la resolucién de otorgamiento o denegacién de licencia de actividad serd de seis meses,
transcurridos los cuales se entenderd estimada la solicitud. 2. El otorgamiento por silencio
administrativo de la licencia de actividad no concede facultades a su titular en contra del
planeamiento urbanistico, de las prescripciones de esta ley o de sus normas de desarrollo, o
de la legislacién sectorial aplicable» (la cursiva es nuestra).

(76) Poreje., la valenciana. El silencio positivo puro para la licencia ambiental previsto,
primero, por la Ley 2/2006, de 5 de mayo, de prevencién de la contaminacién y calidad
ambiental (art. 55); y hoy por la Ley 6/2014, de 25 de julio, de prevencién, calidad y control
ambiental de actividades (art. 60).
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pues positivo era (cabe recordar), aunque sui generis, el silencio en el viejo

sistema del RAMINP (77).

En los Gltimos tiempos, el Estado parece haber querido recobrar una cierta
iniciativa en la regulacién de esta materia. Prueba de ello son los distintos
supuestos, progresivamente ampliados, de actividades para las que el legislador
estatal (con base, entre otros, en el art. 149.1.13 CE) impone la sustitucién
de la licencia de actividad o equivalente por un régimen de simple declara-
cién responsable o comunicacién previa (78). Y prueba de ello es también,
por lo que ahora importa, la inclusién en la Ley 39/2015, del procedimiento
administrativo com0n, de un nuevo supuesto general de silencio negativo para
los procedimientos de autorizacién de actividades con posibles repercusiones
negativas sobre el medio ambiente (art. 24.1: «El silencio tendrd efecto des-
estimatorio en los procedimientos [iniciados a solicitud del interesado que]
impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente).

Desconozco si la intencién del legislador estatal con la introduccién de
este nuevo supuesto era justamente la de incidir en estas nuevas legislaciones
autonémicas de control ambiental de actividades, pero que el efecto (uno al
menos de sus efectos) iba a ser ese resultaba por completo previsible, como
se encargaria de demostrar la STC 70/2018 a la que enseguida haremos
referencia.

En efecto, el legislador murciano acometié en 2016 (por Decreto-ley
2/2016, de 20 de abril, luego convertido en la Ley 2/2017, de 13 de
febrero (79)) una reforma parcial, pero importante, de la Ley 4/2009, con el
objetivo principal, aunque no Unico, de reemplazar la licencia de actividad
en un buen ndmero de casos por una simple declaracién responsable (nueva
regla general del sistema), para atender las exigencias de la normativa de
servicios, que habian quedado précticamente inéditas en la versidn inicial de
la Ley (80). Esta medida fue el centro principal de atencién del recurso de

(77) Art. 33 del Reglamento de actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas,
aprobado por Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, en la redaccién dada al mismo por
el Decreto 3494/1964, de 5 de noviembre.

(78) Actividades comerciales minoristas y de prestacién de ciertos servicios en
establecimientos permanentes «cuya superficie Gtil de exposicién y venta al pdblico no sea
superior a 750 metros cuadrados», de acuerdo con el Real Decreto-ley 19/2012, de 25 de
mayo, de medidas urgentes de liberalizacién del comercio y de determinados servicios, luego
transformado en Lley 12/2012, de 26 de diciembre, y sus reformas ulteriores por medio de
las Leyes 14/2013, de 27 de septiembre, y 20/2013, de 9 de diciembre.

(79) Decreto-ley 2/2016, de 20 de abril, de medidas urgentes para la reactivacién
de la actividad empresarial y del empleo a través de la liberalizacién y de la supresién de
cargas burocrdticas; luego reemplazado por la Ley 2/2017, de 13 de febrero, del mismo titulo.

(80) Me he ocupado con detalle de esta también interesante reforma en G. VAiencia
MARTIN (2018: 170 y ss.).
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inconstitucionalidad que mds de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario
Socialista en el Congreso interpusieron frente a diversos preceptos de la Ley
murciana 2/2017, de 13 de febrero, y en consecuencia también de la STC
70/2018, de 21 de junio, que lo resolvié (81).

Pero, por lo que se refiere al centro de las preocupaciones de este
trabajo, cabe indicar que el recurso también se dirigié contra el régimen de
silencio positivo dentro de la legalidad previsto por la reforma de 2017 para
la licencia de actividad (art. 64.3 de la Ley 4/2009, en su nueva redaccién:
«El plazo mdximo para resolver y notificar la resolucién de otorgamiento o
denegacién de licencia de actividad serd de seis meses, transcurridos los cuales
se entenderd estimada la solicitud. El otorgamiento por silencio administrativo
de la licencia de actividad no concede facultades a su titular en contra del
planeamiento urbanistico o de la legislacién sectorial aplicable»), que no era
sino reproduccién del previsto desde un principio por la Ley 4/2009, pero
que al formar parte de los articulos enmendados por la reforma de 2017
pudo ser objeto de impugnacién, con el argumento, fécil es de adivinar, de
su posible contradiccién con el art. 24.1 de la sobrevenida Ley 39/2015,
del procedimiento administrativo comin. Veamos, a continuacién, la respuesta

del Tribunal.

B) La sentencia

Aunque el Letrado de la Comunidad Auténoma de la Regidén de Murcia
hizo una defensa muy meritoria del precepto en cuestién (antecedente 8 de
la STC 70/2018), con argumentos ingeniosos, como situar el problema en
el marco de la regla general (también contenida en el art. 24.1) de silencio
positivo salva previsién legal en contrario basada (en el caso de acceso o
ejercicio de actividades) en razones imperiosas de interés general, intentando
desviar la atencién hacia la concurrencia o no de este tipo de razones, cuya
inexistencia en el caso de la licencia de actividad habria llevado al legislador
murciano (el competente en la materia) a no prever un silencio negativo, el
desenlace (estimatorio) de la impugnacién era previsible.

(81) No nos detendremos en esta cuestién, que no afecta al objeto central del
trabajo. Baste, pues, con sefalar que el recurso planted, a este respecto, dos motivos de
inconstitucionalidad: uno de alcance general, afectante al conjunto de la reforma, relativo a
la posible vulneracién de los principios de seguridad juridica e interdiccién de la arbitrariedad
(art. 9.3 CE) por la supuesta falta de informes técnicos que avalaran las medidas adoptadas,
y ofro especificamente dirigido frente al nuevo régimen de la declaracién responsable por
supuesta vulneracién indirecta de algunas competencias estatales (art. 149.1.18, 23 y 16
CE); y que ambos motivos fueron desestimados, a mi juicio con razén, por la STC 70/2018
(FFJ 4y 11 a 3).
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En efecto, la sentencia, que dedica al asunto una considerable atencién
(FFJJ 7 a 10), comienza descartando que ese sea el enfoque correcto del pro-
blema, pues lo que se estd examinando no es la conformidad o no de un silencio
negativo autonémico con la regla general antes expuesta (cuya pertenencia al
procedimiento administrativo comdn habia sido afirmada, como ya nos consta,
por la STC 155/2016), sino antes al contrario, un silencio autonémico que no
es negativo y que tal debiera serlo por mor de los supuestos especificos de la

ley 39/2015 [FJ 10 (i]].

A renglén seguido, siendo indiscutible la competencia autonémica para
la regulacién de la licencia de actividad (desarrollo legislativo en materia de
proteccién del medio ambiente, entre ofras), la senfencia se detiene a examinar
si la nueva previsién del art. 24.1 de la Ley 39/2015 (silencio negativo en los
procedimientos iniciados a solicitud del interesado «que impliquen el ejercicio
de actividades que puedan dafiar el medio ambiente») puede considerarse o
no como norma integrante del «procedimiento administrativo comin» de com-
petencia estatal (art. 149.1.18 CE) y por lo tanto de obligada observancia
por el legislador autonémico, llegando, como también parece légico, a una
conclusién positiva, no solo y no tanto por la inclusién de dicha regla dentro
de la Ley 39/2015, sino por cumplir los requisitos de la doctrina recientemente
establecida por la STC 143/2017, es decir, por tratarse de una regla que aun
teniendo una proyeccién sectorial (actividades con relevancia ambiental) resulta
ser lo suficientemente general (regla general dentro de la especialidad) como
para reclamar la condicién de norma comin de procedimiento; es decir, por
constituir ofro supuesto de lo que aqui venimos llamando silencio administrativo
«comin especial».

«A la vista de esta distincién [la trazada por la STC 143/2017], resulta
evidente que, de acuerdo con nuestra doctring, la regla de silencio administrativo
desestimatorio establecida, sin més especificaciones, en el articulo 24.1, pérrafo
segundo LPAC, para los procedimientos que “impliquen el ejercicio de actividades
que puedan dafiar el medio ambiente”, constituye, pese a su proyeccién sobre un
ambito sectorial determinado (el medio ambiente), una regla general de procedi-
miento comdn que tiene pleno anclaje, tal y como el legislador ha expresado en
la disposicién final primera de la LPAC, en la competencia estatal contemplada en

el articulo 149.1.18 CE» (STC 70/2018, FJ 9 in fine)

También a este respecto, la sentencia se cuida en sefialar que desde
la 6ptica constitucional (otra cosa seria con arreglo al Derecho comunitario
europeo, aqui intrascendente por no constituir canon de constitucionalidad) el
legislador estatal no estd obligado a justificar la concurrencia de exigencias
imperiosas de infterés general al establecer supuestos de silencio negativo en
el ejercicio de su competencia sobre el procedimiento administrativo comidn

[F) 10 (i)].
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Tras todo lo anterior, a la sentencia solo le restaba apreciar la efectiva
e insalvable contradiccién entre el precepto autonémico impugnado (silencio
positivo dentro de la legalidad en la licencia de actividad) y la norma estatal
de contraste perteneciente al procedimiento administrativo comin, operacién
que como es légico se desarrolla en un doble plano [F) 10 {ii)].

Por un lado, rechazando entrar en los problemas que plantea la inter-
pretacién de ese tertium genus conocido bajo el nombre de silencio positivo
secundum legem, por pertenecer al plano de la legalidad ordinaria (82), para
afirmar en este punto la contradiccién, a la sentencia le basta con constatar
que sus efectos no son idénticos, como es obvio, a los del silencio negativo.

Y, por otro lado, la sentencia debe entrar en la cuestiéon més espinosa (tam-
bién suscitada por el Letrado de la Regién de Murcia) de la finalidad no solo
ambiental de la licencia de actividad, sino concerniente también a la seguridad
de las instalaciones (art. 10.3, entre otros, de la Ley 4/2009). Aun aceptando,
como no podia ser de otra forma [y estd previsto de manera expresa por la
legislacién murciana), que la licencia de actividad constituye un instrumento de
control preventivo del ajuste de la actividad a una pluralidad de normativas sec-
toriales con variados fines, la sentencia concluye, no sin razén, que la normativa
ambiental forma parte indiscutible de ellas en la mayor parte de los casos, por
lo que quedaria afectada (en esa mayoria de casos) por la exigencia de silencio
negativo impuesta por las reglas del procedimiento administrativo comin.

Asi pues, tras examinar los tipos de actividades sujetas a licencia de acti-
vidad en la nueva legislacién murciana, que son objeto de listado al constituir
ahora la declaracién responsable la regla general (Anexo |, al que remite el
art. 59.2 de la Ley), la sentencia dispensa solo de la declaracién de incons-
titucionalidad (es decir, mantiene la viabilidad en estos casos de la férmula
elegida por el legislador autonémico) una serie limitada de supuestos en los
que resulta evidente que la finalidad primordial de la licencia es el control
de otras normativas sectoriales no ambientales, a saber: «las actividades que
se desarrollen en inmuebles de interés cultural» y «los espectdculos publicos y
actividades recreativas, cuando lo establezca su normativa especifica» (apar-
tados 4 y 5 del Anexo |, respectivamente).

C) Reflexién final

Varios son los comentarios que suscita, a mi modo ver, esta sentencia.

(1) Ante todo, lo que conviene destacar en primer término es que la STC
70/2018 supone una confirmacién rotunda de la doctrina establecida por la

(82) Sobre estos problemas, vid., entre otros, el espléndido trabajo de I. SANZ RusiALEs
(2006).
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STC 143/2017 sobre el alcance de la competencia sobre el procedimiento
administrativo comdn para la determinacién del sentido del silencio y de su
tipologia de supuestos. Sus palabras no pueden ser mds claras: «En estos pri-
meros casos [los dos primeros de dicha tipologia, los silencios aqui llamados
com0n general y especial], la competencia prevista en el articulo 149.1.18
CE es suficiente para legitimar la intervencién normativa del Estado; en tales
supuestos, en los que la regla de silencio administrativo es general aun cuando
vaya especificamente ligada a un sector del ordenamiento o a un tipo de
procedimiento administrativo, estamos, en definitiva, ante una norma de pro-
cedimiento comdn» [FJ 9 (i)] (las cursivas son nuestras).

Las mismas valoraciones efectuadas con anterioridad a propésito de la
STC 143/2017 [y que desarrollaremos con mayor amplitud en el apartado
V) valen, pues, para este caso.

La alternativa que vendria a la mano en caso de desechar los silencios
«comunes especiales», es decir, la justificacién del nuevo supuesto (general)
de silencio negativo introducido por la Ley 39/2015 para solicitudes que
«impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambientex»
al amparo del titulo competencial relativo a la legislacién basica en materia
de proteccién del medio ambiente (art. 149.1.18 CE), resulta innecesaria a la
luz de la doctrina ahora reafirmada, por resultar «suficiente» la competencia
relativa al procedimiento administrativo comdn.

(2) En segundo lugar, y asi lo ha destacado también la doctrina que se
ha ocupado ya de esta decisidn, resulta obvio que las repercusiones de la STC
70/2018 trascienden con mucho el caso de la legislacién murciana. Otros
legisladores autonémicos (sin ir mds lejos el valenciano (83)) deberian apre-
surarse a enmendar el régimen del silencio para sus licencias de actividad o
figuras equivalentes, si no quieren crear confusién o dejar el asunto, si mediara
pleito, en manos de los tribunales ordinarios (84).

(3) Y, finalmente, queda por valorar la oportunidad de ese nuevo supuesto
(sistemdtico) de silencio negativo introducido por la Ley 39/2015 cuya constitu-
cionalidad desde el punto de vista competencial ha quedado ahora confirmada.

(83) I. SaNz Rusiales (2019: 101 y ss.) hace un examen detallado y diferenciado de
todas normativas autondmicas en materia de licencias ambientales que podrian verse afectadas
por la STC 70/2018.

(84) De acuerdo con la nueva doctrina del Tribunal Constitucional, antes mencionada,
sobre la prevalencia del Derecho estatal (art. 149.3 CE), que exige la inaplicacién por los
tribunales ordinarios de las leyes autonémicas sobrevenidamente inconstitucionales por entrar
en contradiccién con legislacién bdsica [0, como en este caso, de aplicacién plena] posterior,
sin que quepa ya en estos casos el planteamiento de cuestiones de inconstitucionalidad (SSTC
102/2016, de 25 de mayo, 204/2016, de 1 de diciembre, y 1/2017, de 16 de enero).
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Sanz Rusiales ha defendido, con otros autores (85), que su introduccién
responde a exigencias derivadas de la legislacién ambiental comunitaria euro-
pea y su interpretacién por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea (86). Yo no estoy tan seguro de ello, en la medida en que esa
jurisprudencia se ha referido siempre, como la propia legislacién comunitaria
interpretada, a actividades con un cierto nivel de impacto ambiental (87). Més
razonable me pareceria, pues, desde esta perspectiva, una nueva redaccién del
art. 24.1 de la Ley 39/2015 que limitara el silencio negativo a las solicitudes
para el ejercicio «actividades que puedan [causar dafios significativos sobre]
el medio ambiente».

La amplitud de la nueva regla que convierte sistemdticamente en negativo
el silencio en toda clase de autorizaciones ambientales, aun relativas a acti-
vidades de menor impacto [y que con esa misma amplitud ha sido avalada
por la STC 70/2018 como norma integrante del procedimiento administrativo
comin), solo puede tener como explicacién (una vez descartada por dudosa
su fundamentacién ambiental) la de constituir un medio (indirecto) para forzar
la sustitucién por el legislador competente ratione materiae (en este caso el
autondmico) de la exigencia de autorizacién (en estas actividades de menor
impacto) por simples comunicaciones previas o declaraciones responsables,
que seria la Gnica manera de evitar los efectos, siempre més gravosos para
el ejercicio de la actividad, del silencio negativo frente al positivo (ahora
vedado), e incluso el incumplimiento de la normativa comunitaria europea
de servicios que podria suponer la previsién de un silencio negativo para
esas actividades.

No niego que estos efectos (intencionados o no) del nuevo supuesto legal
(aceptables tal vez en el marco del procedimiento administrativo comin, pero
ajenos a la érbita ambiental) puedan ser justificados, como hace brillantemente
el profesor Sanz Ruslales, en base al principio de proporcionalidad [«si no hay
posibles dafios al ambiente (u otra razén imperiosa de interés general), no
cabe exigir autorizacién»] (88), pero no estoy tan seguro de que en la préctica
sean bien comprendidos y correctamente implementados.

Sin ir mds lejos, el legislador murciano, seguramente con buen criterio,
para evitar las distinciones un tanto artificiosas trazadas por la STC 70/2018
entre licencias de actividad con una u ofra finalidad, se apresuré a corregir
el precepto cuestionado (y parcialmente declarado inconstitucional) por medio

(85) También, por ejemplo, V. Acuabo | Cubola (2017: 1228).

(86) I. Sanz Rusiates (2019: 98).

(87) Desde la inicial STICE de 28 de febrero de 1991, as. 360/87, Comisién/ltalia
(aguas subterrdneas).

(88) I. Sanz Rusiates (2019: 100).
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de la ley 10/2018, extendiendo con cardcter general el silencio negativo a
todas las licencias de actividad subsistentes (89).

3. Acceso a la informacién (STC 104/2018)
A) Antecedentes

En 2013 se aprobé por fin una legislacién de corte moderno y édmbito de
aplicacién general en materia de acceso a la informacién piblica, por medio
de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informa-
cién publica y buen gobierno, de parecidas caracteristicas en lo fundamental
a la existente desde hacia ya unos afios sobre el acceso a la informacién en
materia ambiental (Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los
derechos de acceso a la informacién, de participacién poblica y de acceso
a la justicia en materia de medio ambiente) (90). A tenor de su Disposicién
final octava, que apelaba a un fundamento competencial plural sin mayores
especificaciones (apartados 1, 13y 18 del art. 149.1 CE), la Ley 19/2013 (la
mayor parte de su contenido) constituia un marco normativo de aplicacién plena
o al menos con cardcter bdsico al conjunto de las Administraciones piblicas,
pero no excluyente, por supuesto, de la existencia de normativas autonémicas
propias (a las que también se hacia referencia expresa en su articulado), que,
en efecto, ya desde antes, pero sobre todo tras la aprobacién de dicha Ley
practicamente se han generalizado (91).

En lo que ahora importa, la Ley 19/2013 contenia dos medidas, con indu-
dable vinculo entre si (92), en relacién con el ejercicio del derecho de acceso a

(89) Art. 23 delaley 10/2018, de 9 de noviembre, de aceleracién de la transformacion
del modelo econdmico regional para la generacién de empleo estable de calidad, que da
nueva redaccién, entre ofros, al art. 64.3 de la Ley 4/2009, que pasa a decir: «El plazo
mdximo para resolver y notificar la resolucién de otorgamiento o denegacién de licencia de
actividad serd de seis meses, transcurridos los cuales se entenderd desestimada la solicitud».

(90) La bibliografia sobre la Ley 19/2013 es légicamente abundantisima. Baste citar,
entre ofras obras destacadas: M.A. Blanes Cument (2014a), J. VALero Torruos y M. FERNANDEZ
SAMERON (Coords.) (2014), S. FErnANDEZ Ramos y J.M. PErez MonGuio (2017) y S. FERNANDEZ
Ramos (2018a).

(91) Madrid (Ley 10/2019), Asturias (Ley 8/2018), Navarra (Ley Foral 5/2018),
Cantabria (Ley 1/2018), Castilla-La Mancha (Ley 4/2016), Galicia (Ley 1/2016), Comunidad
Valenciana (Ley 2/2015), Castilla y Ledn (Ley 3/2015), Aragédn (Ley 8/2015), Murcia (Ley
12/2014), Canarias (Ley 12/2014), Catalufa (ley 19/2014), La Rioja (ley 3/2014),
Andalucia (Ley 1/2014).

(92) Buena prueba de esta relacién es el criterio del Consejo de transparencia, acceso
a la informacién poblica y buen gobierno de la Comunidad Valenciana de permitir la reclama-
cién en casos de silencio [que, de acuerdo con la Ley valenciana 2/2015, es (era) positivo
dentro de la legalidad] al objeto de determinar el alcance de lo estimado por silencio, para no
«dejar a los solicitantes de informacién (en la Comunidad Valenciana) en peor situacién que
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la informacién (la cominmente llamada, desde la 6ptica de la Administracién,
publicidad pasiva o previa solicitud). En primer lugar, la atribucién al silencio
en estos procedimientos de un sentido negativo (art. 20.4: «Transcurrido el
plazo mdximo para resolver [de un mes] sin que se haya dictado y notificado
resolucién expresa se entenderd que la solicitud ha sido desestimada»). Y, en
segundo lugar, la previsién de un sistema especial de recurso en via administra-
tiva (reclamacién), sustitutivo de los recursos ordinarios, de cardcter potestativo
y ante un érgano especializado e independiente: el Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno estatal o los equivalentes creados por las Comunidades
Auténomas (art. 24 de la Ley).

Once de las diecisiete Comunidades Auténomas han creado ya sus propios
érganos competentes para el conocimiento de este tipo de reclamaciones, con
variedad de atribuciones y estructuras (93), habiendo suscrito las demds un
convenio con la Administracién General del Estado para el conocimiento de
las mismas por el Consejo estatal, como también contemplaba la Ley en su
Disposicién adicional cuarta (94).

Y en lo que ahora més importa, algunas normativas autonédmicas regu-
laron el silencio en los procedimientos de ejercicio del derecho de acceso a
la informacién en un sentido diferente al previsto por el art. 20.1 de la Ley
19/2013, como un silencio positivo dentro de la legalidad, con variedad de
matices (95). Frente a una de estas normativas autonémicas divergentes (la
aragonesa) se planteé la cuestiéon de inconstitucionalidad resuelta por la STC
104/2018, de 4 de octubre.

B) La sentencia

En efecto, la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Aragén plante una cuestién de inconstitucionalidad en rela-

si resultara de aplicacién la regulacién del silencio negativo que establece la Ley 19/2013
estatal que, tedricamente, es mds restrictiva del derecho de acceso a la informacién» (vid.,
entre otras, la Resolucién 45/2017, de 15 de junio).

(93) Sobre el disefio de los érganos de control de la transparencia, vid., entre otros,
I. LiranTe VipaL (2018: 23 y ss.).

(94) Disponen a dia de hoy de érgano propio Andalucia, Aragén, Canarias, Castilla 'y
Leén Cataluiia, Comunidad Valenciana, Galicia, llles Balears, Comunidad Foral de Navarra,
Pais Vasco y Regién de Murcia; y han suscrito convenio con la Administracién General del
Estado, Cantabria, Castilla-la Mancha, Extremadura, La Rioja, Madrid y el Principado de
Asturias. Vid. informacién actualizada al respecto en la pagina web del Consejo estatal de
transparencia y buen gobierno (https://www.consejodetransparencia.es), apartado «transpa-
rencia en Espafia».

(95) Junto a la aragonesa, también la Ley catalana 19/2014 (art. 35), la Ley valenciana
2/2015 (art. 17.3) y la Ley Foral navarra 5/2018 (art. 41.2).
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cién con el art. 31.2 de la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de transparencia
de la actividad publica y participacién ciudadana de Aragén, que disponia
un régimen de silencio positivo dentro de la legalidad en los procedimientos
de acceso a la informacién regidos por dicha Ley («Si en el plazo méximo
establecido no se hubiera notificado resolucién expresa, el interesado o la
interesada podrd entender estimada la solicitud, salvo con relacién a la infor-
macién cuya denegacién, total o parcial, viniera expresamente impuesta en
una norma con rango de ley por razones imperiosas de interés general o en
una norma de derecho comunitario»); cuestién basada, como es obvio, en su
posible contradiccién con el régimen de silencio negativo establecido por el
art. 20.4 de la Ley 19/2013, con fundamento, como vimos, entre otros, en

el art. 149.1.18 CE.

La sentencia encargada de resolver esta cuestién, la STC 104/2018, de
4 de octubre, no pone en duda, por supuesto, la competencia de la Comu-
nidad Auténoma de Aragén para regular el acceso a la informacién (con
fundamento, ante todo, en la competencia sobre el régimen y funcionamiento
de sus instituciones de autogobierno), pero respetando obviamente las normas
dictadas por el Estado en ejercicio de sus propias competencias (FJ 5 in fine).

De entre los titulos competenciales invocados por la Ley 19/2013 como
fundamento de su regulacién, la sentencia (FJ 4) selecciona en este caso (en
relacién con el art. 20.4, sobre el régimen del silencio), por su mayor espe-
cificidad, el relativo justamente al procedimiento administrativo comdn (art.
149.1.18 CE).

«La regulacién de los efectos que produce en el procedimiento la inactividad
de la Administracién tiene un cardcter marcadamente procedimental, como ya ha
tenido ocasién de sefalar este Tribunal» (FJ 4).

De modo que las tareas que quedaban pendientes de absolver, como
en el caso anterior, eran claramente dos: primero, determinar si el estable-
cimiento por el legislador estatal (en el art. 20.4 de la Ley 19/2013) de un
régimen especifico de silencio (negativo) en los procedimientos de acceso a
la informacién puede tener, en efecto, la consideracién de norma del proce-
dimiento administrativo comin; y segundo, en caso afirmativo, si existe o no
una contradiccién efectiva e insalvable entre los dos regimenes confrontados.

Para responder a la primera cuestién, la sentencia (F) 5) comienza légi-
camente recordando la doctrina establecida por la STC 143/2017 sobre los
dos tipos de reglas sobre el sentido del silencio encuadrables en el procedi-
miento administrativo comdn («sin referencia a sectores materiales concretos»
o «cuando, aun afectando a una materia o sector concreto, se establece una
regla general predicable a todo tipo de procedimiento o a un tipo de actividad
administrativax), aunque sin decantarse abiertamente en este caso por ninguno
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de los dos (lo que serd objeto de reproche por el voto particular). Implicita-
mente, parece que el elegido es el primero (el que aqui hemos denominado
comin general, aunque extramuros de la Ley 39/2015) por la referencia que
también hace la sentencia al carécter intersectorial de la Ley 19/2013, aunque
su argumentacién en este punto va principalmente dirigida (quizds de forma
innecesaria) a justificar el sentido negativo del silencio previsto para esta clase
de solicitudes por el legislador estatal.

«En tal sentido, el alcance subjetivo y obijetivo sobre el que se proyecta el
derecho de acceso a la informacién piblica en la ley estatal evidencia un extenso
desarrollo del principio constitucional de acceso de los ciudadanos a los archivos
y registros administrativos [art. 105 b) CE] {(...), al incrementar la transparencia
de la actividad de todos los sujetos que prestan servicios publicos o ejercen potes-
tades administrativas, configurando ampliamente el derecho de acceso del que
son fitulares todas las personas y que podrd ejercerse sin necesidad de motivar
la solicitud. Sin embargo, tal derecho de acceso puede potencialmente entrar en
conflicto con ofros derechos o intereses protegidos que pueden limitar el mismo (...).
Ante esta eventual colisién, el legislador estatal ha tomado la cautela de proteger
estos derechos e infereses frente a la posibilidad de que puedan verse vulnerados o
afectados como consecuencia de la falta de respuesta de la Administracién a tales
solicitudes, justificéndose de este modo la regla del silencio negativo establecida
en el articulo 20.4 de la Ley de transparencia, acceso a la informacién y buen
gobierno, por lo que la norma estatal “cumple una funcién tipica de las normas de
«procedimiento administrativo comdn”: “garantizar un tratamiento asimismo comdn
de los administrados ante todas las Administraciones Publicas”» (STC 104/2018,
FJ 5) (la cursiva es nuestra)

La segunda cuestién tenia una respuesta sencilla a la vista de los prece-
dentes (FF)J 6 y 7), pues sin necesidad de profundizar en la interpretacién del
peculiar silencio positivo dentro de la legalidad previsto en esta materia por
la ley aragonesa, resultaba obvio que su significado no era el mismo que el
de un silencio negativo puro como el previsto por ley estatal, existiendo pues
una contradiccién insalvable que lleva a la declaracién de inconstitucionalidad
del precepto aragonés («es evidente que los dos modelos de regulacién del
silencio... se encuentran completamente enfrentados»).

C) El voto particular

La sentencia cuenta con un interesante voto particular firmado por el
magistrado Conde-Pumpido Tourén, en el que se lamenta de que la doctrina
general sentada por la STC 143/2017, con la que afirma estar de acuerdo,
no se haya aplicado debidamente al caso.

En opinién del magistrado discrepante, dentro de la tipologia de supuestos
establecida por la STC 143/2017, el procedimiento de ejercicio del derecho
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de acceso a la informacién puiblica encajaria claramente en el tercero, el de
los «procedimientos especificos» («el procedimiento de acceso a la informacién
pUblica no constituye un sector material, un tipo de actividad administrativa o
una categoria de procedimientos administrativos, sino un procedimiento admi-
nistrativo especifico»), supuesto en el cual, conforme a aquella doctrina, para
la fijacién del sentido del silencio se requiere una competencia sustantiva (no
siendo suficiente la relativa al procedimiento administrativo comtn), de la cual
a su juicio careceria en este caso el Estado, contando en cambio con ella
indiscutiblemente el legislador aragonés (su competencia exclusiva sobre el
régimen y funcionamiento de las instituciones de autogobierno).

Pone, en este sentido, como ejemplo la regulacién (estatal) del acceso a la
informacién en materia ambiental, que la propia Ley 27/2006 fundamenta en
un fitulo competencia sustantivo (art. 149.1.23 CE) y noen el art. 149.1.18 CE
(«si la regulacién del acceso a la informacién ambiental se encuadra, desde el
punto de vista competencial, en la materia de medio ambiente, la del acceso
a la informacién piblica no ambiental no puede encuadrarse sin més en el

articulo 149.1.18 CE»).

Por Gltimo, aun aceptando las bases del régimen juridico de las Adminis-
traciones poblicas como fundamento competencial sustantivo de la regulacién,
el Magistrado discrepante considera que el fallo debiera haber sido desesti-
matorio, pues una regulacién meramente bésica sobre el sentido negativo del
silencio no deberia impedir la aprobacién de regimenes mas favorables para
el ciudadano (silencio positivo secundum legem) como el previsto por la ley
aragonesa.

«Incluso concibiendo la regla del silencio negativo contenida en el articulo
20.4 de la Ley 19/2013 como norma bdsica del régimen juridico de las Adminis-
traciones publicas, su condicién de “minimo comdn denominador legislativo” no
deberia impedir que las comunidades auténomas, mediante el establecimiento de
reglas de silencio positivo, reforzaran el acceso de sus ciudadanos a la informa-
cién publica y el cumplimiento de la obligacién de la Administracién de resolver
en plazo».

D) Implicaciones en la esfera ambiental

Ademds de sus légicas repercusiones sobre las demds regulaciones auto-
némicas del silencio en el acceso (general) a la informacién piblica divergentes
de la prevista por la Ley 19/2013, antes mencionadas, que quedan en una

situacién de inconstitucionalidad sobrevenida (96), la STC 104/2018 podria
(96) Las leyes catalana 19/2014 (art. 35), valenciana 2/2015 (art. 17.3) y foral
navarra 5/2018 (art. 41.2).
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tener también implicaciones sobre la regulacién «especial» del silencio en los
procedimientos de acceso a la informacién en materia ambiental.

En efecto, como ya se indicé, el acceso a la informacién en materia
ambiental cuenta con una regulacién especifica, herencia del Convenio de
Aarhus, filirada por la normativa comunitaria europea y contenida en la Ley
27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la
informacién, de participacién piblica y de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente (con base principalmente en el art. 149.1.23 CE). Y, como
también es sabido, la posterior legislacién general en la materia, esto es, la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién
pUblica y buen gobierno, definié sus relaciones con aquella (y otras) regulacio-
nes especiales en términos de supletoriedad. Asi, segin la Disposicién adicional
primera de la Ley 19/2013: «2. Se regirdn por su normativa especifica, y
por esta Ley con cardcter supletorio, aquellas materias que tengan previsto un
régimen juridico especifico de acceso a la informacién. 3. En este sentido, esta
Ley serd de aplicacién, en lo no previsto en sus respectivas normas reguladoras,
al acceso a la informacién ambiental y a la destinada a la reutilizacién» (las
cursivas son nuestras).

Esta relacién de supletoriedad entre ambas normativas ha planteado no
pocos problemas interpretativos a propésito justa y fundamentalmente de los
temas relativos al régimen del silencio y los recursos administrativos en el acceso
a la informacién ambiental, con una doctrina mayoritariamente inclinada por
la aplicacién supletoria de la Ley 19/2013 en ambos temas o al menos en
el segundo (97), y una posicién de los Consejos de transparencia (estatal y
autondémicos) muy dividida (98).

Ciertamente, en materia de acceso a la informacién puiblica (de cual-
quier tipo) parece en principio més légico el silencio negativo que el positivo,
que es el que establecié la Ley 27/2006 para el acceso a la informacién
ambiental por el sencillo expediente de guardar «silencio» sobre el asunto,
lo que suponia remitir a la regla general del silencio positivo prevista por la
normativa sobre el procedimiento administrativo comin (antes, la Ley 30/1992

(97) Defendiendo la aplicacién supletoria de la Ley 19/2013 en ambos temas, entre
ofros, E. GuicHoT ReINA (2014: 147 y ss.); si en materia de recursos, pero no de silencio,
L. Casapo Casapo (2014: 831 y ss.) y S. FerNANDEZ Ramos (2018: 60 y ss.); y a la inversa,
si en materia de silencio, pero no de recursos (aunque lamentado ambas situaciones), M.A.
Bianes Cument (2014: 133 y ss.).

(98) El Consejo (estatal) de transparencia y buen gobierno (entre otras, Resolucién de 13
de marzo de 2018, nim. de ref. R/0541/2017) y Consejo de Transparencia y Proteccién de
Datos de Andalucia (por eje., Resolucién 221/2018, de 6 de junio) rechazan el conocimiento
de reclamaciones en materia ambiental; y, sin embargo, otros, lo admiten expresamente, como
el Consejo de transparencia, acceso a la informacién piblica y buen gobierno de la Comunidad
Valenciana (por eje., Resolucién ndm. 117/2018, de 21 de septiembre).
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y hoy la Ley 29/2015) (99). La explicacién de esta curiosa decisién tiene que
ver, como también es sabido, con una sentencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea que consideré incompatible el silencio negativo con el deber
de motivacién exigible a las resoluciones denegatorias de informacién (100).
El Tribunal de Justicia de la Unién Europea no ha vuelto a pronunciarse sobre
esta cuestién (tras los cambios habidos en la normativa comunitaria de refe-
rencia), y se mantiene por ello l6gicamente la duda de qué juicio mereceria
el regreso a un régimen de silencio negativo en el acceso a la informacién
ambiental (mediante la aplicacién supletoria en este punto, por el «silencio»
de la Ley 27/2006, de la Ley 19/2013) desde la éptica del Derecho comu-
nitario europeo (101).

Un silencio negativo que resultaria, sin duda, mucho mads llevadero si se
vincula con la posibilidad de recurso (reclamacién) ante los modernos Con-
sejos de transparencia (o denominaciones equivalentes), en sustitucién del
sistema ordinario de recursos (alzada o reposicién) al que, esta vez no por
silencio, sino de forma expresa (aunque susceptible también de interpretacién)
remite en materia de acceso a la informacién ambiental el art. 20 de la Ley
27/2006 (102). Por ese margen interpretativo que todavia concede el art. 20
de la Ley 27/2006 y por la indiscutible mayor conformidad de estas nuevas
reclamaciones con el régimen de recursos proyectado por el Convenio de
Aarhus y la Directiva, no es de extrafiar que la doctrina se incline en este caso
practicamente de consuno por la aplicacién supletoria de la Ley 19/2013. Por
mi parte, entiendo no obstante, siquiera sea por motivos prdcticos (volumen
de trabajo), la posicién de algunos Consejos de transparencia (el estatal y el
andaluz, claramente) que, ampardndose en la existencia de un régimen espe-
cial, rechazan entrar a conocer de las reclamaciones en materia ambiental,
y considero que es un problema (previsible desde el principio) que debiera

(99) Asi lo entendié, atinadamente, la STS de 16 de enero de 2015 (Accié Ecologista-
Agré) (nim. de recurso: 691/2013).

(100) La STJUE de 21 de abril de 2005, as. C-186/04, tratada abundantemente por
la doctrina. Vid., al respecto, entre otros, R. MarTiNEz GuTiérrez (2006).

(101) Como es sabido y relata detalladamente, entre otros, E. GICHOT REINA
(2014: 143 y ss.), la Ley 38/1995, de 12 de diciembre, sobre el derecho de acceso a la
informacién en materia de medio ambiente (art. 4) opté inicialmente por el silencio negativo,
que fue suprimido ya en 1999 (modificacién de dicho articulo por la Ley 55/1999, de 29 de
diciembre), a la vista de la posicién al respecto de la Comisién Europea, que luego refrendaria
el Tribunal de Justicia.

(102) La remisién del art. 20 de la Ley 27/2006 es a «los recursos administrativos
regulados en el Titulo VIl de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comdn, y demds normativa
aplicable», y el Titulo VIl de la Ley 30/1992 (art. 107.2) como el Titulo V de la vigente Ley
39/2015 (art. 112.2) incluia ya una referencia a las vias especiales de reclamacién sustitutivas
de los recursos ordinarios previstas por la legislacién sectorial.
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resolver expresamente el legislador, en el sentido por supuesto de no hacer de
peor condicién a los solicitantes de informacién ambiental.

Pero si el tema de los recursos (en materia de acceso a la informacién
ambiental) admite todavia, segin creo, las dos interpretaciones, no ocurre lo
mismo, en mi opinién, con el del silencio que, tras lo decidido por la STC
104/2018, debe pasar a considerarse necesariamente negativo, al margen del
juicio que ello pueda merecer desde la éptica del Derecho comunitario europeo.

En efecto, la calificacién que efectia la STC 104/2018 del art. 20.4
de la ley 19/2013 como norma integrante del procedimiento administrativo
comUn equivale (asi se visualiza mejor lo que quiero decir) a la inclusién de un
nuevo inciso en el parrafo segundo del art. 24.1 de la Ley 39/2015 (supuestos
generales de silencio negativo), que dijera (y que resalto en cursiva): «El silen-
cio tendrd efecto desestimatorio (...) en los procedimientos de responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Piblicas y en los de ejercicio del derecho
de acceso a la informacién publica».

En tales circunstancias, ya seria problemdtico que el legislador sectorial
competente por razén de la materia (en este caso, el legislador bdsico estatal
en materia ambiental) decidiera establecer (o mantener) un sentido diferente
del silencio para ciertas clases de solicitudes de acceso a la informacién (103).
Pero esta conclusién se torna ineludible cuando lo que ocurre, como en el
caso presente, es que el legislador sectorial no ha establecido expresamente
un silencio de sentido distinto, sino simplemente ha guardado «silencio» sobre
el asunto, dando paso, pues, a la aplicacién de las reglas generales sobre el
sentido del silencio en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado,
que hoy (desde la Ley 19/2013 y su interpretacién por la STC 104/2018)
incluyen un supuesto general de silencio negativo en los procedimientos de
ejercicio del derecho de acceso a la informacién piblica.

V. RECAPITULACION Y CONCLUSIONES

1. Balance de la doctrina establecida por las SSTC 143/2017, 70
y 104/2018

Con base en la doctrina general del Tribunal Constitucional sobre la dis-
tincién entre procedimiento administrativo comin y procedimientos especiales a
efectos competenciales, cuyos principal hitos y componentes desarrollamos en
el apartado Il de este trabajo, y con el pie forzado de la previa catalogacién

(103) Aunque no inconstitucional, por la admisibilidad incluso de «excepciones» a las
reglas del procedimiento administrativo comdn en la regulacién de procedimientos especiales
por razén de la materia (STC 17/2013, de 31 de enero —extranjeria—, FJ 10).
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por la STC 61/1997 como regla integrante del procedimiento administrativo
comin del silencio positivo secundum legem en materia de licencias urbanisticas
previsto por entonces [y aun hoy) por la legislacién estatal, la STC 143/2017
(actuaciones urbanisticas en suelo rural, FJ 23) construyé una nueva doctrina
sobre el reparto de competencias para la determinacién del sentido del silencio
en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, adecuada para resol-
ver el caso entonces enjuiciado, pero también con vocacién de permanencia,
que va a ser asumida y reiterada por las otras dos sentencias de la serie que ha
motivado este trabajo: las SSTC 70/2018 (licencia de actividad) y 104/2018

(acceso a la informacién), todas ellas examinadas en el apartado V.

Dicha doctrina consiste en distinguir, a los efectos indicados, tres tipos de
silencio que, valiéndome de la terminologia usual en el régimen de usos de los
bienes de dominio pdblico, me he permitido calificar como silencio administra-
tivo comin general (A), comdn especial (B) y privativo o doblemente especial
(C). La primera vendria constituida por los supuestos en los que el sentido del
silencio se determina «sin referencia a sectores materiales concretos (como lo
hacen, por ejemplo, los parrafos 2 y 3 del articulo 24.1 de la Ley 39/2015,
en relacién con la adquisicién de facultades relativas al dominio pdblico o al
servicio pUblico o los procedimientos de impugnacién de actos y disposicio-
nes)». La segunda, por aquellos en los que, «aun afectando a una materia o
sector concreto —ordenacién del territorio y urbanismo—, se establece una
regla general predicable a todo tipo de procedimientos o a un tipo de actividad
administrativa (como, por ejemplo, en relacién con el tramite de informacién
pUblica en los procedimientos de elaboracién de los planes urbanisticos [STC
61/1997, FJ 25 ¢)]...)». Y finalmente, la tercera, por aquellos que se refieren
a «concretos procedimientos administrativos» dentro de una «materia o sector
(asimismo) concretos.

En los dos primeros casos, la determinacién del sentido del silencio corres-
ponderia al legislador estatal, como parte integrante del «procedimiento admi-
nistrativo comin», con independencia de su inclusién en ofra u otra sede legal,
en tanto que en el tercero, la fijacién del sentido del silencio seria tarea propia
del legislador sectorial competente ratione materiae (estatal o autonémico).

De acuerdo con esta doctring, el Tribunal Constitucional reafirmé la con-
sideracién de la regla general en materia de licencias urbanisticas del silencio
positivo secundum legem como un silencio tipo B (comin especial), cobijable
por tanto bajo el procedimiento administrativo comin, calificando en cambio
sus excepciones como silencios tipo C (privativos o doblemente especiales),
de competencia del legislador sectorial correspondiente (todo ello, en la STC
143/2017). Consideré también el silencio negativo en los procedimientos que
«impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente»
como un silencio tipo B (comidn especial), no tanto por como a pesar de su
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inclusién dentro de la propia Ley 39/2015 (art. 24.1), integrante asimismo, con-
forme a esa doctrina, del procedimiento administrativo comin (STC 70/2018).
Y calificé, finalmente, implicitamente como un silencio tipo A (comdn general),
el silencio negativo en los procedimientos de ejercicio del derecho de acceso
a la informacién piblica, previsto hoy por el art. 20.4 de la Ley 19/2013,
perteneciente también por tanto al procedimiento administrativo comin, pese
a su ubicacién extramuros de la ley de este nombre.

Mi primera impresién al leer y racionalizar en los términos indicados estas
sentencias fue ambivalente. Reconocia que creaban una doctrina inteligente
e ingeniosa, que posiblemente proporcionaba una solucién razonable a los
casos enjuiciados, y que seguramente por ello se iba a consolidar dentro de
la jurisprudencia constitucional. Pero me asaltaba la duda de que, como se ha
dicho repetidas veces a lo largo del trabajo, se trataba de una doctrina con
un pie forzado débil y discutible en su fundamentacién: la consideracién como
procedimiento administrativo comin del silencio positivo secundum legem en
materia de licencias urbanisticas (STC 61/1997) o, més en general, la admi-
sién de la existencia de normas integrantes del procedimiento administrativo
comUn especiales ratione materiae.

Faltaba, no obstante, otro elemento de juicio, también barajado por estas
sentencias, y tras cuyo andlisis mds detenido (que se hace el apartado Il del
trabajo) empezaron a desvanecerse los indicados reparos. Se trataba de la
doctrina sobre el grado de integracién de la disciplina del silencio en el dmbito
de la competencia estatal para regular el procedimiento administrativo comdn,
cuyo exponente principal hasta ese momento era la STC 166/2014.

2. Una doctrina plausible en términos de coherencia minima con
el modelo actual de regulacién del silencio

En efecto, la toma en consideracién no solo de la doctrina general sobre
la distincién entre procedimiento administrativo comin y procedimientos espe-
ciales (ratione materiae), sino también de la relativa al grado de pertenencia
de la regulacién del silencio al dmbito del procedimiento administrativo comdn,
permite una relectura mds plausible de la doctrina sobre la competencia para
la fijacién del sentido del silencio establecida por las SSTC 143/2017, 70 y
104/2018, que podria denominarse de la exigencia de un minimo de coheren-
cia con el modelo actual de regulacién del sentido del silencio. Vayamos, pues,
al desarrollo de esta idea, que quedé aplazado en un momento anterior (104).

(104)  Supra, apartado IV.1 C) del trabajo.
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A) El modelo actual de regulacién del sentido del silencio

Como ya vimos en su momento, de acuerdo con la STC 166/2014, el
legislador estatal goza de libertad para regular el procedimiento administrativo
comdn en los términos que estime oportunos, respetando, entre ofras cosas, la
competencia autondémica para regular los procedimientos especiales ratione
materiae en las materias de su competencia sustantiva. Y la cuestiéon aqui
planteada es la de precisar hasta dénde llega esa obligacién de respeto en
la regulacién del silencio administrativo.

De la propia STC 166/2014 se desprende que existe una obligacién
cierta de consideracién hacia esa competencia autonémica en lo relativo a
la fijacién del plazo méximo de duracién de los procedimientos, al formar
parte de ella la ponderacién de las distintas circunstancias que inciden en su
duracién (la dificultad o complejidad de la materia, los informes o trémites
necesarios o convenientes para ordenar adecuadamente la intervencién de su
Administracién en ese concreto dmbito, o la capacidad de su propia organi-
zacién administrativa para asumir ese trabajo). Asi, el legislador estatal, al
amparo de su competencia sobre el procedimiento administrativo comdn, no
puede establecer «un plazo inalterable para cumplir esa obligacién de resol-
ver, pues con ello podria facilmente cercenar, dificultar o incluso impedir el
funcionamiento de estas [las Comunidades Auténomas], o lo que es lo mismo,
menoscabar su autonomia» (FJ 6).

Ahora bien, de la STC 166/2014 cabe deducir también con claridad
que no existe una obligacién constitucional equivalente por lo que respecta a
la regulacién del sentido del silencio, pues el tipo de razones, antes mencio-
nadas, que obligan a remitir al legislador competente por razén de la materia
la fijacién del plazo méximo de duracién del procedimiento no se plantean
desde luego a la hora de otorgar al silencio un determinado sentido.

Nada hay, pues, de acuerdo con esta jurisprudencia, que impidiera al
legislador estatal competente en materia de procedimiento administrativo comin
el establecimiento de un régimen sobre el sentido del silencio «inalterable» por
el legislador (autonémico) competente por razén de la materia, mediante la
utilizacién de criterios generales agotadores de todos los supuestos posibles.
En realidad, tal es lo que ocurre en la actualidad con la regulacién del sentido
del silencio en los procedimientos iniciados de oficio, a través del empleo de
un Unico criterio general (el de los posibles efectos favorables o desfavorables
de la resolucién definitiva) para discriminar el sentido del silencio (silencio
negativo o caducidad, respectivamente) (105).

(105) Art. 25 de la Lley 39/2015; y, antes, art. 44 de la Ley 30/1992, en la redaccién

dada al mismo por la Ley 4/1999.
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Pero lo bien cierto es que el «<modelo» actual de regulacién del sentido
del silencio en la otra clase de procedimientos, los que se inician a solicitud
del interesado, no tiene este mismo cardcter agotador, sino que incluye, bajo
ciertos condicionantes, la colaboracién del legislador (autonémico, en su caso)
competente por razén de la materia.

Cuando el Tribunal Constitucional se ha pronunciado en las sentencias
143/2017, 70 y 104/2018 sobre las fronteras entre procedimiento adminis-
trativo comin y procedimientos especiales ratione materiae en la regulacién
del sentido del silencio, no lo ha hecho, en mi opinién, en términos absolutos,
abstraccién hecha del modelo actual referido, sino justamente (aunque sin
explicitarlo con la claridad que tal vez seria deseable) a la vista y en funcién
del mismo, reclamando (podria decirse de esta manera) una cierta «coheren-
cia» (ya veremos cudl) entre dicho modelo y las determinaciones singulares
incluidas o adheridas a él.

B) Niveles de coherencia

Creo que en este punto cabria distinguir cuatro niveles de coherencia con
esa idea directriz del modelo actual de regulacién del sentido del silencio en
los procedimientos iniciados a solicitud del interesado o, lo que es lo mismo,
cuatro niveles de consideracién hacia la competencia del legislador (autoné-
mico) ratione materiae.

Un primer nivel de coherencia o consideracién «mdaxima» obligaria a
justificar auténomamente (en principio, sobre la base de competencias sustan-
tivas distintas de la propia competencia sobre el procedimiento administrativo
comin) cada una de las excepciones a la regla general del silencio positivo
establecidas por el propio legislador estatal, incluso dentro de la misma Ley
39/2015, lo que, aun siendo tal vez factible, resultaria un tanto artificioso y
contrario a esa libertad inicial reconocida al legislador estatal en la definicién
del modelo (106).

(106)  En algunos supuestos de silencio negativo no seria dificil encontrar ese fundamento
competencial auténomo. Asi, el de las solicitudes que «impliquen el ejercicio de actividades que
puedan dafiar el medio ambiente», como legislacién bdsica en materia de proteccién del medio
ambiente (art. 149.1.23 CE), el de los procedimientos de responsabilidad patrimonial de las
Administraciones publicas, al amparo de la competencia exclusiva del Estado sobre el sistema
de responsabilidad de todas las Administraciones pUblicas (art. 149.1.18 CE), o incluso el de
la adquisicién de facultades sobre el dominio o el servicio piblico, como legislacién bésica de
régimen juridico de las Administraciones pUblicas y de contratos y concesiones administrativas
(art. 149.1.18 CE). Pero en los demds (derecho de peticién, recursos y solicitudes de revisién
de oficio y ejercicio del derecho de acceso a la informacién piblica) habria que recurrir, tal
vez de manera un poco forzada, a las bases del régimen juridico de las Administraciones
poblicas (art. 149.1.18) o a una interpretacién extensiva (y por lo tanto no deseable) de las
normas de procedimiento administrativo comin «singulares» (STC 130/2013).
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Un segundo nivel de coherencia o consideracién «media» permitiria al
legislador estatal, al amparo de su competencia sobre el procedimiento adminis-
trativo comin, el establecimiento, como dice la jurisprudencia (STC 143/2017,
FJ 23), de supuestos de excepcién a la regla general del silencio positivo «sin
referencia a sectores materiales concretos».

Un tercer nivel de coherencia o consideracién «minima» le permitiria afa-
dir a esos supuestos otros en los que «aun afectando a una materia o sector
concreto», «se establece una regla general [distinta del silencio positivo] predi-
cable a todo tipo de procedimientos o a un tipo de actividad administrativa,
que es, como ya sabemos, la opcidn escogida por el Tribunal en la doctrina
ya analizada, en base a la consideracién también de estos supuestos, pese a
su referencia a materias o sectores concretos, como «reglas generales» en la
regulacién del silencio administrativo (STC 143/2017, FJ 23).

Y, finalmente un nivel de coherencia o consideracién «nula» es el que
permitiria al legislador estatal (del procedimiento administrativo comdn) excep-
cionar a su antojo la regla general del silencio positivo por él mismo establecida
en cualquier caso, incluso en relacién con «concretos procedimientos adminis-
trativos» dentro de materias o sectores igualmente concretos.

C) Minimo de coherencia

Como decimos, el Tribunal Constitucional se ha inclinado, a través de la
doctrina formulada en las sentencias analizadas (a partir de la STC 143/2017,
FJ 23), por la tercera de las cuatro opciones indicadas, es decir, por imponer
al legislador estatal (del procedimiento administrativo comdn) al menos un
«minimo» de coherencia con su propio «modelo» de regulacién del sentido del
silencio en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, aceptando
como integrantes del «modelo» (y se encuentren dentro o fuera de la Ley de
aquel nombre) todas aquellas excepciones (a la regla general del silencio
positivo) que puedan todavia merecer la consideracidn de «reglas generaless,
incluso por referencia a materias o sectores concretos, descartando solo la
fijacién indiscriminada de supuestos de silencio negativo para simples casos
o procedimientos concretos, lo que supondria una desconsideracién absoluta
hacia el legislador (autonémico) competente por razén de la materia y una
falta absoluta de coherencia con el propio modelo establecido.

Vistas asi las cosas, es decir, reconstruida o explicada en estos términos
la doctrina constitucional que nos ocupa, creo que nada se le puede reprochar.
Si no hay una exigencia constitucional «absoluta» de consideracién hacia al
legislador sectorial (autonédmico) competente en la regulacién del sentido del
silencio, sino Gnicamente «relativa», esto es, en términos de coherencia con el
propio modelo establecido, nada hay que objetar a que el Tribunal Constitu-
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cional se limite a exigir al legislador estatal un «minimo» de coherencia, sin
imponerle otros grados superiores (107).

Mis propias dudas al respecto han quedado desvanecidas tras esta labo-
riosa (auto)explicacién del sentido de unas sentencias que, en principio, me
parecieron llamativas y sorprendentes.

3. Una posible propuesta alternativa

No obstante, no me resisto a afadir que también es posible (incluso
tal vez preferible) que el legislador estatal (del procedimiento administrativo
comUn) adopte como pauta futura de actuacién, aunque no tenga la obligacién
constitucional de hacerlo, un nivel «medio» de coherencia y consideracién,
descartando la fijacién de excepciones a la regla general del silencio positivo
por referencia a sectores concretos (sea con cardcter general o para supuestos
especificos), y poniendo siempre a contribucién en estos casos (si dispone de
ella) una competencia sectorial de cardcter sustantivo.

Con este nivel «medio» de exigencia, habria que revisar la nunca bien
explicada (y tal vez pie forzado de toda la construccién) «regla general» esta-
blecida por el propio legislador estatal del silencio positivo secundum legem
en las licencias urbanisticas, aunque, como sabemos, no fue cuestionada en el
proceso conducente a la STC 143/2017.Y habria que dotar de un fundamento
competencial sustantivo a la nueva «regla general» del silencio negativo en los
procedimientos de autorizacién de actividades que «puedan dafiar el medio
ambiente», que no seria dificil de encontrar en la legislacién bésica en mate-
ria de proteccién del medio ambiente (art. 149.1.23 CE), aunque bajo esta
nueva éptica competencial resultaria mds evidente, si cabe, la conveniencia
de reformular este supuesto para limitarlo, como aqui se propone, a los casos
de actividades con potenciales dafios ambientales «significativos».

No habria espacio, pues, en esta construccién para la trilogia de silen-
cios que se deduce de la doctrina establecida por la STC 143/2017 (comdn
general y especial y privativo o doblemente especial), sino Gnicamente dos
tipos de silencio: (a) el comdn, integrado por la regla general del silencio
positivo y las excepciones a esa regla general establecidas «sin referencia a

(107) Licidamente, y en términos mds sencillos, J.A. RazQuIN LizARRAGA (2019: 418-
419) interpreta que «la doctrina constitucional ha adoptado una interpretacién amplia de
la competencia estatal sobre el procedimiento administrativo comdn en cuanto al sentido
del silencio. El Estado tiene un amplio margen de discrecionalidad y oportunidad politica
para regular el silencio administrativo (como destaca la STC 143/2017, FJ 23; y reitera la
STC 70/2018, FJ 9), sin estar vinculado por el régimen general del silencio administrativo
establecido en la LPACAP, ya que esta no constituye —a diferencia de las CC AA— canon
de enjuiciamiento de la legislacién estatal solo contratable con el art. 149.1.18 CE (STC
149/2011, de 28 de septiembre, FJ 5)».
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sectores materiales concretos», asi como por el resto de normas que componen
el actual modelo de regulacién del silencio (obligacién de resolver, plazos,
fechas de inicio de su cémputo, etc.); y (b) el especial, integrado por las otras
posibles excepciones a la regla general del silencio positivo establecidas por
el legislador en cada caso competente ratione materiae (estatal o autonémico),
respetando los demds condicionantes del modelo («exigencias imperiosas de
interés general», etc.).
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RESUMEN: Este trabajo, a partir del andlisis de la Ley 27/2006, de 18 de julio,
por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de participacién piblica
y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente, de su aplicacién y de la

(*) Este trabajo constituye una versién actualizada, ampliada y adaptada de un trabajo
previo que, con el mismo titulo va a publicarse en el Observatorio de Politicas Ambientales
2019, dirigido por el profesor Fernando Lépez Ramén. Ha sido realizado en el marco del
proyecto de investigacién «Constitucién climdtica global: gobernanza y derecho en un contexto
complejo» (referencia DER2016-80011-P), financiado por el Ministerio de Economia y Com-
petitividad, dentro del Programa Estatal de Fomento de la Investigacién Cientifica y Técnica
de Excelencia, Subprograma Estatal de Generacién del Conocimiento, en el marco del Plan
Estatal de Investigacién Cientifica y Técnica y de Innovacién 2013-2016.
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jurisprudencia recaida en la materia, realiza un balance de la regulacién del acceso
a la informacién ambiental en Espafia y de su aplicacién. Se analiza tanto la vertiente
activa del acceso a la informacién ambiental (la obligacién de recogida y difusién de
informacién ambiental por parte de las autoridades piblicas) como su vertiente pasiva (el
derecho de acceso a la informacién ambiental previa solicitud). En particular, se realiza
un balance de la situacién actual, tras casi veinticuatro afios de legislaciéon especifica
de acceso a la informacién ambiental en Espafia, y se destacan los avances que ha
supuesto esta legislacién y sus virtualidades, pero sin ocultar los problemas de aplicacién
a que todavia se enfrenta, los desafios y los retos pendientes.

Palabras clave: informacién ambiental; derecho de acceso a la informacién ambien-

tal; difusién de la informacién ambiental; transparencia; informacién piblica; medio
ambiente.

ABSTRACT: The present study analyses Law 27/2006, of 18 July, which regulates
the right to access information, public participation and access to justice in environmental
matters, its application and the jurisprudence relating o it. The study reviews the regulation
and application of access to environmental information in Spain and analyses the active
aspects such as the public authorities’ obligation to collect and disseminate environmen-
tal information and passive aspects such as the right to request access to environmental
information. In particular, the study reviews the current situation after almost 24 years
of specific legislation regulating access to environmental information in Spain, and it
points to the advances that this legislation has brought about, whilst also highlighting the
problems and future challenges that still face the application of the law.

Key words: Environmental information; access to environmental information; disse-
mination of environmental information; transparency; public information; environment.

I. INTRODUCCION

El acceso a la informacién ambiental, compuesto por dos partes diferencia-
das —el derecho a buscar y obtener informacién en poder de las autoridades
pUblicas y el derecho a recibir informacién relevante por parte de las citadas
autoridades— (1) constituye —junto con la participacién piblica y el acceso a
la justicia en materia de medio ambiente— uno de los tres pilares del Convenio
de la Comisién Econdmica para Europa de las Naciones Unidas sobre acceso
a la informacién, la participacién del piblico en la toma de decisiones y el
acceso a la justicia en materia de medio ambiente, adoptado en la Conferencia
Ministerial «Medio Ambiente para Europa», celebrada en Aarhus (Dinamarca)
el 25 de junio de 1998 —més conocido como Convenio de Aarhus—, y que

(1) Vid. la Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de junio de 2008 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 5% recurso nim. 905/2007, ponente: Rafael Ferndndez
Valverde), FJ 5°.
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ha supuesto un avance muy importante hacia la instauracién de la democra-
cia ambiental (2). Sin embargo, ya con anterioridad al Convenio de Aarhus,
ratificado por Espafia el 29 de diciembre de 2004 y que entré en vigor el 31
de marzo de 2005 (3), existia tanto en la Unién Europea (desde 1990, con
la Directiva del Consejo, de 7 de junio de 1990, sobre libertad de acceso a
la informacién en materia de medio ambiente) como en Espafia (desde 1995,
con la Ley 38/1995, de 12 de diciembre, sobre el derecho de acceso a la
informacién en materia de medio ambiente) legislacién especifica de acceso
a la informacién ambiental. Esta temprana normativa pone de manifiesto la
importancia, en materia ambiental, del acceso a la informacién y la necesidad
de garantizarlo, lo que se hace més evidente si tenemos en cuenta que, hasta
2013, no ha existido en Espafia una ley general de transparencia y acceso
a la informacién piblica.

El acceso a la informacién ambiental tiene una importancia fundamental
para la proteccién del medio ambiente. Sin embargo, «no constituye un fin
en si mismo, sino mds bien un instrumento orientado a la consecucién de una
multiplicidad de obijetivos inmediatos (transparencia, control, participacién,
efc.). Y por encima de todo eso, mds aln, orientado a la consecucién del
objetivo Gltimo y principal: la proteccién del medio ambiente» (4). En efecto,
la informacién ambiental desempefia un papel esencial en la concienciacién
y educacién de la sociedad. En efecto, la informacién ambiental desempefia
un papel esencial en la concienciacién y educacién de la sociedad. Por un
lado, es esencial para una participacién mds activa y consciente de los ciu-
dadanos en los procesos de toma de decisiones pUblicas que inciden sobre el

(2) En el dmbito de América Latina y el Caribe, es de obligada referencia el reciente
Acuerdo Regional sobre el acceso a la informacién, la participacién piblica y el acceso a la
justicia en asuntos Ambientales en América Latina y el Caribe, concluido bajo los auspicios de
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y adoptado el 4 de marzo
de 2018 en la ciudad costarricense de Escazé —mds conocido como Acuerdo de Escazi—.
Su objetivo es garantizar la implementacién plena y efectiva en América Latina y el Caribe
de los derechos de acceso a la informacién ambiental, participacién piblica en los procesos
de toma de decisiones ambientales y acceso a la justicia en asuntos ambientales, asi como
la creacién y el fortalecimiento de las capacidades y la cooperacién, contribuyendo a la
proteccién del derecho de cada persona, de las generaciones presentes y futuras, a vivir en
un medio ambiente sano y al desarrollo sostenible. Hasta el momento ha sido firmado por
16 Estados de América Latina y el Caribe (Antigua y Barbuda, Argentina, Bolivia, Brasil,
Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Guyana, Haiti, México, Panamd, Paraguay, Perd, Repdblica
Dominicana, Santa Lucia y Uruguay) y ratificado por uno (Guyana). Sobre este Convenio G.
Mepici Cotomeo (2018: 1-66).

(3) El Convenio de Aarhus ha sido ratificado por Espafia el 29 de diciembre de 2004
(BOE nim. 40, de 16 de febrero de 2005). Sobre el Convenio de Aarhus, vid. A. Picrau Solé
y S. BorrAs PeNTINAT (2008: 21-83).

(4) B. Trias Prars (2012: 395).
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medio ambiente. Sélo cuando los ciudadanos estén bien informados pueden
intervenir con conocimiento de causa en los procesos de toma de decisiones
de cardcter ambiental y participar de forma efectiva. Ademds, constituye una
de las premisas fundamentales para el ejercicio de las acciones de tutela
judicial del medio ambiente. La informacién ambiental también contribuye a
mejorar la transparencia de la actuacién de los poderes pdblicos, superando
su tradicional opacidad, y a reforzar las decisiones adoptadas; y su previo
conocimiento es indispensable para una correcta definicién de los obijetivos de
proteccién ambiental y de los mecanismos de tutela. Por otro, la informacién
ambiental también actia como mecanismo de fiscalizacién sobre la actividad
de los poderes piblicos, ya que sus actuaciones son accesibles al conocimiento
de los ciudadanos y ello supone una importante via de control (5).

Por ofra parte, el acceso a la informacién en materia de medio ambiente
también es indispensable para que los ciudadanos puedan disfrutar del derecho
a un medio ambiente adecuado, reconocido en el articulo 45 de la Constitu-
cién Espafiola. Como pone de manifiesto la Exposicién de Motivos de la Ley
27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la
informacién, de participacién piblica y de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente,

«El pilar de acceso a la informacién medioambiental desempefia un papel
esencial en la concienciacién y educacién ambiental de la sociedad, constituyendo
un instrumento indispensable para poder intervenir con conocimiento de causa en
los asuntos pdblicos».

El acceso a la informacién ambiental constituye, por tanto, un instrumento
indispensable para hacer efectivos los otros dos pilares del Convenio de Aarhus
(participacién piblica y acceso a la justicia). La participacién ciudadana en
materia ambiental tiene como presupuesto necesario y fundamental la informa-
cién ambiental. Si el ciudadano no dispone de informacién, dificilmente podrd
intervenir de forma efectiva en los asuntos piblicos que afectan a este bien
juridico colectivo (6). Ademds, el derecho de acceso a documentos que estdn en
posesién de las administraciones publicas se considera un medio privilegiado
para lograr la transparencia en la actuacién administrativa.

Asimismo, como ha establecido el Tribunal Supremo en la Sentencia de
3 de octubre de 2006,

«un mayor acceso del piblico a la informacién medioambiental y la difusién
de tal informacién contribuye a una mayor concienciacién en materia de medio

(5) B. Trias Prats (2012: 395).

(6) En este sentido, B. Lozano Cutanpa (dir.), A. Laco Canpera y L. F. Lorez Awarez
(2014: 275) y C. YARez Diaz (2006: 362).
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ambiente, a un intercambio libre de puntos de vista, a una més efectiva participa-
cién del publico en la toma de decisiones medioambientales y, en definitiva, a la
mejora del medio ambiente» (7).

Dada la importancia del derecho de acceso a la informacién en la pro-
teccién ambiental, la normativa vigente en Espafia, ademds de imponer a las
autoridades publicas obligaciones de difusién de la informacién ambiental,
garantiza el acceso de todos a la informacién que obre en poder de las auto-
ridades publicas o en el de ofros sujetos en su nombre, impulsando de este
modo una mayor tfransparencia.

Actualmente, la regulacién del derecho de acceso a la informacién ambien-
tal en Espafia se recoge en la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se
regulan los derechos de acceso a la informacién, de participacién poblica y de
acceso a la justicia en materia de medio ambiente, y que sustituye a la anterior
Ley 38/1995, de 12 de diciembre, reguladora del derecho de acceso a la
informacién en materia de medio ambiente. Esta Ley coexiste, sin embargo,
con una ley general de transparencia —la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacién piblica y buen gobierno—, en
principio de aplicacién supletoria en este dmbito, pero con relacién a la cual
se han planteado algunos problemas de articulacién a los que luego nos
referiremos. Tras casi veinticuatro afios de legislacién especifica de acceso a
la informacién ambiental en Espafia y cumplidos 20 afios del Convenio de
Aarhus, resulta oportuno realizar un balance de la aplicacién de esta norma-
tiva. Son muchos los avances producidos en esta materia, pero no pueden
ocultarse algunos problemas que todavia existen. Por ello, realizaremos una
valoracién de la situacién actual —con sus aspectos positivos y sus aspectos
negativos— y plantearemos los principales desafios y retos pendientes que se
plantean en un futuro préximo.

Il. ELMARCO JURIDICO DEL ACCESO A LA INFORMACION AMBIENTAL
EN ESPANA

La Constitucién Espafiola de 1978 no reconoce expresamente un derecho
de acceso a la informacién ambiental. Sin embargo, tal derecho deriva de la
inferpretacién conjunta de los articulos 45, 9.2 y 105.b) del texto constitucio-
nal (8). De acuerdo con el articulo 45, todos tienen el derecho a disfrutar de un
medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, pero también tienen

(7)  Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de octubre de 2006 (Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, Seccién 5° recurso nim. 2424,/2003, ponente: Segundo Menéndez Pérez), FJ 5°.

(8) Sobre el fundamento constitucional del derecho de acceso a la informacién ambien-
tal, vid. J. JARIA 1 MaNzZANO (2008: 119-147).
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el deber de conservarlo. Al ciudadano se le exige actuar de forma correcta con
el medio ambiente, pero también puede participar activamente en su proteccién.
Asi, el articulo 9.2 prevé que los poderes piblicos facilitardn la participacién
de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social. Y, con
arreglo al articulo 105.b) de la Constitucién, la Ley regulard el acceso de los
ciudadanos a los archivos y registros administrativos. El acceso a la informacién
ambiental constituye un presupuesto inexcusable para el ejercicio del indicado
derecho constitucional a disfrutar de un medio ambiente adecuado y es uno de
los medios fundamentales para facilitar esta participacién (9).

Partiendo de estas premisas constitucionales, el derecho de acceso a la
informacién ambiental en Espafia cuenta con una regulacién especifica desde el
afio 1995. Esta regulacién trae causa del Derecho de la Unién Europea que ha
actuado en esta materia, como viene siendo habitual en el &mbito de la proteccién
del medio ambiente, como un fundamental motor de renovacién de la legislacién
espafiola. Fue precisamente la necesidad de incorporar al ordenamiento juridico
espafiol la Directiva 90/313/CEE, del Consejo, de 7 de junio de 1990, sobre
libertad de acceso a la informacién en materia de medio ambiente, la que
provocé la aprobacién de la primera ley de acceso a la informacién ambiental
en 1995 (ley 38/1995, de 12 de diciembre, sobre el derecho de acceso a
la informacién en materia de medio ambiente (10)), posteriormente derogada y
sustituida en 2006, de nuevo por la necesidad de incorporar el derecho de la
Unién Europea (en esta ocasién, la Directiva 2003/4/CE), por una nueva Ley,
actualmente vigente (la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los
derechos de acceso a la informacién, de participacién piblica y de acceso a la
justicia en materia de medio ambiente, y que deroga a su predecesoral). La Ley
27/2006 incorpora al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parla-
mento Europeo y del Consejo 2003/4/CE, de 28 de enero de 2003, sobre el
acceso del piblico a la informacién ambiental, y 2003/35/CE, de 26 de mayo
de 2003, por la que se establecen medidas para la participacién del publico
en determinados planes y programas relacionados con el medio ambiente; y
define un marco juridico que responde a los compromisos asumidos por Espafia
con la ratificacién, en 2004, del Convenio de Aarhus (11).

(?) A. De ta VArGA Pastor y J. R. Fuentes Gaso (2008: 193).

(10) En su momento, esta Ley configuraba el derecho de acceso a la informacién en
materia de ambiente en términos mds amplios que el derecho de acceso a archivos y regis-
tros administrativos recogido con cardcter general en la enfonces vigente Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones piblicas y del procedimiento
administrativo comdn [arts. 35.h) y 37], actualmente ya derogada.

(11) Sobre la regulacién del derecho de acceso a la informacién ambiental en el
Derecho de la Unién Europea, vid. A. GoNzalez Bonbia (2008: 89-97). Sobre el acceso a
la informacién ambiental tanto en el Convenio de Aarhus como en el Derecho de la Unién
Europea, vid. L. Kramer (2018: 5-11).
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1. La normativa estatal bdsica: una evolucién progresiva hacia
un derecho de acceso a la informacién ambiental cada vez
mas reforzado

La primera ley aprobada en Espafia en materia de acceso a la informacién
ambiental fue, como hemos sefalado, la Ley 38/1995. A través de ella, se
incorpord, aunque tardiamente, la Directiva 90/313/CEE del Consejo, de 7
de junio de 1990, sobre libertad de acceso a la informacién en materia de
medio ambiente. Dicha transposicién no estuvo exenta de polémica. En primer
lugar, cabe sefalar que Espafia en un primer momento consideraba que no
era necesario para cumplir con el Derecho de la Unién Europea aprobar una
ley especifica en esta materia y argumentaba que eran suficientes, a estos
efectos, las previsiones recogidas en la enftonces Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, sobre el derecho de acceso a archivos y registros administrativos
—hoy, Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comdn
de las administraciones publicas—. Sin embargo, ni la Comunidad Europea
ni la propia doctrina administrativista espafiola lo entendieron asi y el Estado
espafol se vio forzado a aprobar la Ley 38/1995 para cubrir las exigencias
europeas. En segundo lugar, la incorporacién de la Directiva 90/313/CEE
al ordenamiento espafiol no se realizé de forma correcta, lo que provocé la
necesidad de modificar en algunos puntos la Ley 38/1995. Estas modifica-
ciones se acometieron a través del articulo 81 de la ley 55/1999, de 29
de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social, que
modificé diversos preceptos de la Ley 38/1995 con el fin de adecuarla a las
exigencias derivadas de la Directiva europea [entre ofros aspectos, en relacién
con el sujeto activo del derecho de acceso a la informacién ambiental (12) o
el régimen del silencio administrativo (13]].

La aprobacién en el seno de la Unién Europea de una nueva Directiva
(la 2003/4/CE) y la necesidad de que los Estados miembros adecuasen sus
ordenamientos juridicos a la misma obligé al Estado espafiol a aprobar, en el
afio 2006, una nueva ley en este dmbito. Se trata de la ley 27/2006, que

(12) En su redaccién originaria, la Ley 38/1995 limitaba en gran medida el sujeto
activo del derecho de acceso a la informacién sobre el medio ambiente. Este derecho uni-
camente se reconocia a «las personas, fisicas o juridicas, nacionales de uno de los Estados
que integran el Espacio Econémico Europeo o que tengan su domicilio en uno de ellos» y
se hacia «sin obligacién de acreditar un interés determinado y con garantia, en todo caso,
de confidencialidad sobre su identidad». En cuanto a las personas no comprendidas aqui, el
derecho sélo se reconocia «siempre que sean nacionales de Estados que, a su vez, otorguen
a los espafoles derecho a acceder a la informacién ambiental que posean» (art. 1).

(13) Inicialmente, el articulo 4.1 de la Ley 38/1995 establecia un régimen de silencio
administrativo negativo, de manera que, si venciese el plazo maximo establecido para resolver
las solicitudes de informacién sobre el medio ambiente (dos meses) sin que hubiera recaido
resolucién expresa del érgano competente, la solicitud se entenderia desestimada.
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amplia considerablemente la configuracién del derecho de acceso a la infor-
macién ambiental, adoptando el ordenamiento juridico espafiol a las disposi-
ciones contenidas en la Directiva 2003/4/CE y definiendo un marco juridico
que responde a los compromisos asumidos por Espafia con la ratificacién del
Convenio de Aarhus, al desarrollar determinados derechos y obligaciones
reconocidos en este Convenio. Es una ley estatal que, en la mayor parte de
sus preceptos, tiene el cardcter de legislacién bésica sobre proteccién del
medio ambiente (14), por lo que constituye una ordenacién de minimos que
deberd respetarse en todas las comunidades auténomas, sin perjuicio de que
éstas puedan aprobar legislacién especifica en esta materia y dictar normas
adicionales de proteccién, sobre la base de sus competencias en materia de
proteccién del medio ambiente (15).

La Ley 27/2006 consta de 23 articulos, estructurados en cuatro Titulos,
doce disposiciones adicionales, una disposicién transitoria, una disposicién
derogatoria y ocho disposiciones finales. En el Titulo | (arts. 1 a 4), se con-
tienen una serie de disposiciones generales (objeto de la Ley, definiciones,
derechos en materia de medio ambiente y algunas previsiones en relacién con
la colaboracién interadministrativa). El Titulo Il (arts. 5 a 15) regula el derecho
de acceso a la informacién ambiental. En él, se recogen las obligaciones de
las autoridades publicas en materia de informacién ambiental y se regula el
derecho de acceso a la informacién ambiental tanto en su vertiente activa
(difusién por las autoridades piblicas de informacién ambiental) como pasiva
(acceso a la informacién ambiental previa solicitud). El Titulo Il (arts. 16 a

(14) Con arreglo a su disposicién final 3% esta Ley tiene cardcter de legislacién basica
al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.23 de la CE, con la excepcién de los siguientes
preceptos: el articulo 19y las disposiciones adicionales 3¢, 4%, 5%, 7%y 8%, que Gnicamente son
de aplicacién a la Administracién General del Estado y sus Organismos Piblicos; el articulo
15 y las disposiciones adicionales 1°y 29 que se dictan al amparo del articulo 149.1.14
de la CE; y las disposiciones de los articulos 20 a 23, que en lo relativo a recursos en via
administrativa se dictan al amparo del articulo 149.1.18 de la CE y en lo relativo a recursos
en via contencioso-administrativa al amparo del articulo 149.1.6 de la CE. Sobre esta cuestion
vid. N. Ouveras 1 JANE y L. RomMAN MarTiN (2008: 149-186).

(15) En relacién con el reparto de competencias entre Estado y comunidades auténo-
mas, deben tenerse en cuenta los articulos 148.1.9 y 149.1.23 de la CE. Con arreglo a estos
preceptos, al Estado corresponde la aprobacién de la legislacién bésica sobre proteccion del
medio ambiente y a las comunidades auténomas la aprobacién de la legislacién de desarro-
llo de la legislacién basica estatal y la facultad de dictar normas adicionales de proteccién,
ademds de las competencias de gestién en materia de medio ambiente. Sobre esta cuestién
existe abundante bibliografia. Vid., por todos, R. AloNso Garcia, B. Lozano Cutanpa, C. Piaza
MarTiN (1999: 99-132), J. L. BERAN AGURRE (1995: 545-564), A. Betancor RopriGuEz (2014:
567-630), L. Casapo Casapo (2018: especialmente, 75-149), M. FERNANDEZ SALMERON, B. Soro
Mateo (2001: in fotum), J. JARIA | MaNZANO (2005: 117-134) y (2007: 217-245), F. Lorez
MeNupo (1994: 9-64), S. MuNoz MacHApO (1981: 351-382), L. Pomep SANCHEZ (1998: 165-
190) y T. QUINTANA LoPeEz (1987: 533-572).
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19) se dedica al derecho de participacién piblica en asuntos de cardcter
medioambiental. Y, el titulo IV (arts. 20 a 23), al acceso a la justicia y a la
tutela administrativa en asuntos medioambientales.

Conviene destacar que esta Ley contiene la regulacién especifica del
derecho de acceso a la informacién ambiental en su doble faceta de suministro
activo y pasivo de informacién. De este modo, prevé dos formas para garanti-
zar el derecho de acceso a la informacién ambiental: la difusién activa de la
informacién por parte de las autoridades pablicas; y la difusién pasiva mediante
el acceso a la informacién ambiental previa solicitud. Tanto una como otra
faceta son indispensables para que los ciudadanos puedan disfrutar del derecho
a un medio ambiente adecuado reconocido en el articulo 45 de la CE (16).

En el dmbito estatal, el entonces Ministerio de Agricultura, Alimentacién y
Medio Ambiente —hoy, Ministerio para la Transicién Ecolégica— ha dictado la
Orden AAA/1601/2012, de 26 de junio, por la que se dictan instrucciones
sobre la aplicacién en este Departamento ministerial de la Ley 27/2006. No se
trata propiamente de una norma juridica, sino de una instruccién en el dmbito
de este Ministerio, en la que se establecen procedimientos y protocolos de
actuacién en relacién con el suministro de informacién ambiental y se ofrecen
criterios interpretativos comunes y homogéneos en relacién con determinados
aspectos de la Ley 27/2006 (por ejemplo, en relacién con el concepto de
informacién ambiental o las excepciones a la obligacién de facilitar la infor-
macién ambiental). De este modo, se pretende mejorar el procedimiento de
tramitacién y resolucién de las solicitudes de informacién que se reciben en
este Departamento ministerial, en sus érganos y en los diferentes organismos
plblicos y entidades que tiene adscritos, y evitar determinadas disfunciones
que pudieran producirse en su aplicacién (17).

2. La normativa autonémica: la existencia de normativa especifica
en algunas comunidades auténomas

Las competencias en materia de proteccién del medio ambiente de que
disponen las comunidades auténomas, de conformidad con la CE y los Estatutos
de Autonomia, posibilita que puedan aprobar normativa especifica en materia
de acceso a la informacién ambiental. Eso si, respetando la legislacién bésica
estatal en esta materia (la Ley 27/2006).

Algunas comunidades auténomas efectivamente han regulado el acceso a
la informacién ambiental en sus leyes generales sobre medio ambiente, aunque
de forma escueta y en términos similares a los establecidos por la legislacién

(16)  Ambas facetas se analizan en profundidad mds adelante, en los apartados IV y V.
(17) Asi se pone de manifiesto en su Predmbulo.
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estatal y sin aportar grandes novedades al respecto. Es el caso, por ejemplo,
de la Ley del Pais Vasco 3/1998, de 27 de febrero, de proteccién de medio
ambiente (arts. 16 a 18); de la Ley de la Comunidad Foral de Navarra 4/2005,
de 22 de marzo, de intervencién para la proteccién ambiental (art. 6); de la
Ley de Murcia 4/2009, de 14 de mayo, de proteccién ambiental integrada
(arts. 6y 7); o de la Ley 11/2014, de 4 de diciembre, de prevencién y pro-
teccién ambiental de Aragén (art. 9).

Mds recientemente, algunas comunidades auténomas han aprobado nor-
mas especificas para regular el acceso a la informacién ambiental en su
territorio. Es el caso de la Comunidad Valenciana, mediante la aprobacién
del Decreto 97/2010, de 11 de junio, por el que se regula el ejercicio del
derecho de acceso a la informacién ambiental y de participacién pidblica en
materia de medio ambiente; y de la comunidad auténoma de Andalucia, con
la aprobacién del Decreto 347/2011, de 22 de noviembre, por el que se
regula la estructura y funcionamiento de la Red de Informacién Ambiental de
Andalucia y el acceso a la informacién ambiental.

3. La irrupcién de la Ley de transparencia, acceso a la informa-
ciéon publica y buen gobierno: la compleja articulaciéon entre
el régimen general de acceso a la informacién publica y el
especifico de acceso a la informacién ambiental

A pesar de esta amplia trayectoria reguladora del derecho de acceso
a la informacién en materia de medio ambiente y de la existencia de otras
normas sectoriales que contenian obligaciones de difusién y de acceso a la
informacién (por ejemplo, en materia de contratos, subvenciones, presupuestos
o actividades de altos cargos), no es hasta 2013 cuando en Espafia se aprueba
la primera regulacién general del derecho de acceso a la informacién piblica
y de la publicidad de la informacién. Nos referimos a la Ley 19/2013, de
9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno, que cubre la laguna legal hasta ese momento existente y supone un
avance significativo, ya que Espafia era uno de los pocos paises europeos que
carecia de una norma de este tipo (18). Se trata de una Ley de gran importan-
cia politica y juridica, dada la necesidad de transparencia de las actuaciones
pUblicas (19). Su objeto es ampliar y reforzar la transparencia de la actividad

(18) En general, sobre la Ley 19/2013, vid., entre ofras, las siguientes obras: S. Fer-
NANDEZ RamOs, J. M® Pérez MoNGuid (2014: in totum), E. GuicHot ReNa (2014a: in totum),
J. RODRIGUEZ-ARANA MuROZ, M. A. SENDIN Garcia (2014: in totum) y J. VaLERO ToRRIOS, M. Fer-
NANDEZ SAIMERON (2014: in totum).

(19) Sefiala E. GuicHoT ReiNa (2012: 28), que «es la ley mds importante que puede
aprobarse para lograr una mejor gestién, una mayor participacién y, por ende, un menor
grado de corrupciéns.
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pUblica, que se articula a través de obligaciones de publicidad activa para
todas las administraciones y entidades publicas; regular y garantizar el derecho
de acceso a la informacién relativa a aquella actividad, regulado como un
derecho de amplio dmbito subjetivo y objetivo; y establecer las obligaciones
de buen gobierno que deben cumplir los responsables publicos asi como las
consecuencias derivadas de su incumplimiento, lo que se convierte en un
exigencia de responsabilidad para todos los que desarrollan actividades de
relevancia piblica. Desde la perspectiva que aqui nos interesa, esta Ley regula
en su Titulo | —«Transparencia de la actividad publica—, el derecho de acceso

a la informacién piblica (capitulo Il —arts. 12 a 24—), asi como su dmbito
subjetivo de aplicacién (capitulo | —arts. 2 a 4—), incluyendo también algunas
previsiones sobre publicidad activa (capitulo Il —arts. 5 a 11—).

La aprobacién de la Ley 19/2013 suscita algunas cuestiones interesantes
en torno al régimen juridico aplicable al acceso a la informacién ambiental,
que, como hemos visto, cuenta con una regulacién especifica anterior. Efecti-
vamente, esta Ley contiene una regulacién general del derecho de acceso a
la informacién piblica, circunstancia que obliga, necesariamente, a establecer
reglas para la articulacién y coordinacién de esta norma con aquellas otras
que, como la Ley 27/2006, contienen regulaciones especificas del acceso a
la informacién para determinados dmbitos. En el dmbito del acceso a la infor-
macién ambiental, es imprescindible plantear en qué medida resulta aplicable
en este dmbito sectorial la Ley 19/2013 y cudles son las relaciones entre
esta ley y la 27/2006, méxime cuando la regulacién que contienen ambas
normas sobre determinados aspectos del régimen juridico del derecho de
acceso a la informacién es diferente (por ejemplo, en cuanto a los limites del
derecho de acceso, el procedimiento, el silencio administrativo o el régimen
de impugnacién) (20).

La Ley de transparencia aborda esta cuestién en la disposicién adicional
19(21). En su apartado segundo, dispone que «Se regirdn por su normativa
especifica, y por esta Ley con cardcter supletorio, aquellas materias que tengan
previsto un régimen juridico especifico de acceso a la informacién». En con-
secuencia, se contempla la aplicacién preferente de la normativa especifica,
en aquellos dmbitos que cuenten con un régimen juridico especifico de acceso
a la informacién, si bien no se concretan cudles son estas normativas especi-

(20) Sobre la articulacién entre la Ley 27/2006 y la Ley 19/2013, vid. los siguien-
tes trabajos: M. A. Bianes Cument (2014: 115-150), L. Casapo Casapo (2014: 819-84¢),
J. 1. Cusero Marcos (2017: 131-161), S. FernAnDEz Ramos (2018: 19-68) y E. GuicHoTt ReINA
(2016: 125-162).

(21) Vid. el amplio andlisis del contenido de esta disposicién adicional que realizan
L. Casapo Casapo (2014: 822-826) y S. FernANDEZ Ramos (2018: 47-49).
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ficas (22). En estas materias que tienen un régimen propio, la ley 19/2013
Unicamente se aplica con cardcter supletorio. En su apartado tercero, la dispo-
sicién adicional 1° prevé que esta Ley «serd de aplicacién, en lo no previsto
en sus respectivas normas reguladoras, al acceso a la informacién ambiental
y a la destinada a la reutilizaciéns.

En nuestra opinién, resulta criticable esta mera configuracién supletoria,
sin mayores cautelas, de la ley 19/2013, ya que puede llevar a excluir o
restringir mucha informacién sobre determinadas materias, en virtud de un
régimen juridico especifico de acceso a la informacién mds restrictivo, dejando
de lado las previsiones de la Ley 19/2013, que podria llegar a convertirse
en una mera norma residual (23). Hubiera sido deseable confirmar esta Ley
como una norma de minimos, para evitar que se vea desplazada por multitud
de normas sectoriales y vaciada de contenido (24). La aplicabilidad directa
de normas sectoriales especificas no deberia servir de pretexto para rebajar
el estdndar de garantia de la transparencia que dispensa la Ley 19/2013,
que deberia concebirse como una norma de minimos, méxime cuando algunas
de esas normas especificas pueden tener incluso cardcter reglamentario, ya
que la Ley no exige que se trate de normas con rango legal (25). Por ello, en
nuestra opinién, hubiera sido mds conveniente que la Ley fijase la aplicacién
preferente de ofras normativas especificas Gnicamente en caso de que éstas
prevean un régimen mds amplio (26) que el establecido por la Ley de trans-

(22) Sobre las normativas especificas a que podria referirse la disposicién adicional
1° de la Ley 19/2013, vid. E. GuicHot ReiNa (2014b: 53-54).

(23) El Consejo de Estado, en su Dictamen 707/2012, de 19 de julio de 2012 ya
advertia de «el riesgo de que una cldusula de estas caracteristicas pueda en cierfo modo
vaciar de contenido la normativa recogida al respecto en el anteproyecto remitido en consulta»
(apartado V.f).

(24) Como ponen de manifiesto S. FERNANDEZ RAMOS y J. M? PErez MoNGuId (2014: 54),
«de una ley que tiene por objeto garantizar a los ciudadanos un tratamiento comin en sus
relaciones con todas las Administraciones Piblicas (art. 149.1.18 CE) es legitimo reclamar
que, sin perjuicio de normas sectoriales, dicha ley constituya una plataforma de garantias
minimas, que no deben ser menoscabadas por la normativa sectorial».

(25) S. FerNANDEZ RAMOS y J. M? PErez MoNGUIO (2014: 55) y E. GuicHoT ReiNa (2014b:
54).

(26) Algunas de las Enmiendas presentadas a la disposicién adicional primera durante
la tramitacién parlamentaria iban en este sentido. Asi, la Enmienda ndm. 358, firmada por el
Grupo Parlamentario de Unién Progreso y Democracia, proponia afadir al apartado segundo
de esta disposicién el siguiente inciso «siempre que aquélla resulte més favorable para el dere-
cho de acceso a la informacién»; y la Enmienda nim. 497, firmada por el Grupo Parlamentario
Socialista, proponia el siguiente redactado: «Se regirdn por su normativa especifica, y por
esta Ley con cardcter supletorio, aquellas materias que tengan previsto un régimen juridico
especifico de acceso a la informacién més amplio» (Boletin Oficial de las Cortes Generales,
Congreso de los Diputados, Serie A, nim. 19-3, de 2 de julio de 2013, pdgs. 192 y 260).
Por su parte, la Enmienda nim. 254, presentada por el Grupo Parlamentario de IU, ICV-EUIA,
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parencia (27). Esta es precisamente la solucién recogida por la ley —en su
art. 5.2— en los casos de existencia de normativa especifica en materia de
publicidad activa (28), que debiera haberse hecho extensiva a la regulacién
sobre el derecho de acceso a la informacién piblica (29). De este modo, Uni-
camente serian compatibles con la Ley 19/2013 las disposiciones especificas
que contuviesen un régimen de acceso a la informacién mds favorable (30).

En cualquier caso, lo cierto es que, a pesar de las criticas que pueda
plantear tal opcidn, de la Ley de transparencia se deriva que, en materia
de acceso a la informacién ambiental, es de aplicacién preferente la Ley
27/2006 y la Ley 19/2013 sélo se aplica de forma supletoria. Sin embargo,
cabe advertir de las dificultades que plantea la determinacién precisa del
alcance de la supletoriedad de la Ley de transparencia, ya que no siempre
resulta sencillo ni pacifico determinar los extremos concretos a que se extiende
tal supletoriedad y puede plantearse si la Ley 19/2013 resulta de aplicacién
supletoria en determinados aspectos del acceso a la informacién ambiental
(sujeto pasivo, limites, tramitacién de solicitudes de informacién, silencio admi-
nistrativos, régimen de impugnacién...).

Segln nuestro parecer, la supletoriedad de la Ley 19/2013 no debe-
ria extenderse a aquellos aspectos del derecho de acceso a la informacién
ambiental que cuentan con un régimen juridico especifico en la Ley 27/2006,
que atiende precisamente a las peculiaridades que debe tener el acceso a la
informacién en este dmbito. Por ello, consideramos que deberia descartarse
que la supletoriedad se aplique al contenido sustantivo de estas normas vy,

CHA: la Izquierda Plural, proponia la supresién del apartado segundo de esta Disposicién
adicional (Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, Serie A, nim.
19-3, de 2 de julio de 2013, pdg. 132). Durante la tramitacién del Proyecto de Ley en el
Senado, los Senadores Jesus Enrique Iglesias Ferndndez, IU (GPMX) y José Manuel Mariscal
Cifuentes, IU (GPMX) presentaron la Enmienda nim. 49, y el Grupo Parlamentario Entesa pel
Progrés de Catalunya (GPEPC) la ném. 119, que pretendian la supresién del apartado segundo
de la Disposicién adicional primera, justificando tal propuesta en la medida en que dicha
disposicién adicional podria excluir o restringir mucha informacién referida a determinadas
materias, en virtud de su régimen juridico especifico de acceso a la informacién (Boletin Oficial
de las Cortes Generales, Senado, apartado |, nim. 248-1779, de 11 de octubre de 2013).

(27) En cambio, como ponen de manifiesto S. FERNANDEZ RAMOS y J. M® PErez MoNGUIO
(2014: 54), «la LTBG se limita a ordenar una aplicacién supletoria, quedando la Ley en una
posicién claudicante, que reproduce la defectuosa situacién de la LRIPAC que ha dado lugar
a situaciones paradéjicas».

(28) El articulo 5.2 de la LTBG establece que «Las obligaciones de transparencia conte-
nidas en este capitulo se entienden sin perjuicio de la aplicacién de la normativa autonémica
correspondiente o de ofras disposiciones especificas que prevean un régimen mds amplio en
materia de publicidad».

(29) S. FerNANDEZ RAMOS y J. M? PErez MoNGuIO (2014: 56).

(30) S. FerRNANDEZ RAMOs y J. M® Pérez MoNauIO (2014: 56).
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en consecuencia, no deberia ampliarse el abanico de los sujetos o los limites
de acceso, aspectos regulados del modo en que se ha estimado conveniente
para la materia ambiental. Por este motivo, consideramos que, a través de
la aplicacién supletoria de la Ley de transparencia, no pueden ampliarse las
excepciones al derecho de acceso a la informacién ambiental o incorporarse
nuevos framites en la tramitacién de las solicitudes de acceso a la informacién
ambiental no especificamente previstos en los articulos de la Ley 27/2006
que regulan aspectos procedimentales. Ello supondria alterar una regulacién
especificamente concebida para el acceso a la informacién ambiental. Ademds,
supondria afiadir al acceso a la informacién ambiental restricciones no previstas
en la Ley 27/2006 y ello también podria ser contrario a la Directiva 2003/4/
CE y al Convenio de Aarhus, de los cuales trae causa esta Ley. De todas formas,
como ya hemos defendido anteriormente, hubiera sido conveniente que la Ley
fijase la aplicacién preferente de otras normativas especificas —en este caso,
la relativa al acceso a la informacién ambiental— Gnicamente en caso de que
éstas prevean un régimen mds favorable de acceso que el establecido por
la Ley 19/2013. Mayores problemas suscita el régimen aplicable al silencio
administrativo y el régimen de garantias y recursos aplicable en materia de
acceso a la informacién ambiental a partir de la Ley de transparencia, cues-
tiones a las que nos referiremos mds adelante.

lll. LOS DERECHOS EN RELACION CON EL ACCESO A LA INFORMA-
CION AMBIENTAL Y LAS OBLIGACIONES DE LAS AUTORIDADES
PUBLICAS

La Ley 27/2006 recoge un catdlogo de derechos en materia de medio
ambiente que incluye los tres pilares de acceso a la informacién, participa-
cién piblica y acceso a la justicia y a la tutela administrativa en materia de
medio ambiente. Cada uno de estos tres pilares estd integrado por una serie
de derechos que concretan o definen su alcance en aras de una mayor efec-
tividad de los mismos.

Se reconocen, pues, derechos sobre el acceso a la informacién, sobre la
participacién y sobre el acceso a la justicia «para hacer efectivos el derecho
a un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona y el deber
de conservarlo» (art. 3 de la Ley 27/2006). Se dota asi de efectividad al
derecho a un medio ambiente adecuado reconocido en el articulo 45 de la
Constitucién Espafola (31). Siguiendo a RAzQuIN LizarrAGA, cabe sefalar que
estos derechos «tienen tanto una vertiente subjetiva o individual como también
ofra objetiva o institucional, pues van mds alld de la utilidad individual. Desde

(31) J. A. RAzZQUIN LizarrAGA y A. Ruiz b Aropaca Espinosa (2007: 151).
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la primera perspectiva, se trata de derechos publicos subjetivos de cardcter
legal que pueden ser ejercidos por los titulares de los mismos frente a las auto-
ridades publicas, a las que se imponen los correlativos deberes de su respeto
e incluso de fomento. Y, desde la segunda vertiente, estos derechos tienen una
clara finalidad de proteccién del medio ambiente, que es un bien colectivo o
interés comin de toda la comunidad, por lo que constituyen piezas clave del
sistema de preservacién y mejora del medio ambiente estando al servicio del
objetivo de la sostenibilidad» (32).

Los derechos recogidos en el articulo 3 en materia de acceso a la infor-
macidn, participacién piblica y acceso a la justicia en materia de medio
ambiente se someten a determinadas condiciones de ejercicio, por lo que no
estamos ante derechos ilimitados o absolutos. En primer lugar, su ejercicio debe
realizarse «de acuerdo con lo previsto en esta Ley», por lo que debe respetar
las previsiones de la Ley. En segundo lugar, debe ajustarse a lo establecido en
el articulo 7 del Cédigo Civil, lo que implica que deberdn ejercitarse conforme
a las exigencias de la buena fe y sin incurrir en abuso de derecho o ejercicio
antisocial de los mismos.

En relacién con el acceso a la informacién, debe destacarse su reconoci-
miento como derecho en la Ley (33), por lo que estamos ante un derecho legal
y no fundamental (34). Ademds, se trata de un derecho de cardcter material
y no formal, «pues consiste en la obtencién de la informacién solicitada, esto,
en el suministro de la informacién mds que en la resolucién de la solicitud.
Su imprescindible efectividad requiere una configuracién préctica, por lo que
se integra por un conjunto de garantias o haz de derechos que permitan su
ejercicio real y efectivo» (35). En efecto, este derecho incluye, a su vez, deter-
minados derechos. El articulo 3.1 de la Ley 27/2006 reconoce que todos (36)
podrén ejercer en sus relaciones con las autoridades piblicas (37) los siguientes
derechos en relacién con el acceso a la informacién: a acceder a la infor-

(32) J. A. Razaui Lizarraca y A. Ruiz be Apobaca Espinosa (2007: 152).

(33) El articulo 1.1.a) de la Ley 27/2006 dispone que esta Ley tiene por objeto regu-
lar el derecho «A acceder a la informacién ambiental que obre en poder de las autoridades
plblicas o en el de ofros sujetos que la posean en su nombre».

(34) J. A. RazauiN Lizarraca (2018: 17).

(35) J. A. RazauiN Lizarraca (2018: 18).

(36) En cuanto al sujeto activo de estos derechos, nétese que se utiliza la expresién
«todos», al igual que en el articulo 45 de la CE. Bajo esta expresién, cabe incluir la persona
en sentido amplio, sin limitacién alguna, e incluyendo tanto las personas fisicas como las
juridicas. Vid. J. A. RazauiN LizarraGA y A. Ruiz DE Apopaca Espinosa (2007: 153-154), en cuya
opinién no se incluyen, sin embargo, en el término «todos» las administraciones pdblicas y
organismos publicos de ellas dependientes, por lo que no serian titulares de derechos en materia
de medio ambiente (p. 156). Sobre esta cuestién, vid. infra el apartado V.1 de este trabajo.

(37) Sobre el concepto de autoridad piblica, vid. infra el apartado V.2 de este trabaijo.
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macién ambiental que obre en poder de las autoridades piblicas o en el de
otros sujetos en su nombre, sin que para ellos estén obligados a declarar un
interés determinado, cualquiera que sea su nacionalidad, domicilio o sede; a
ser informados de los derechos que le otorga la presente ley y a ser asesorados
para su correcto ejercicio; a ser asistidos en su bisqueda de informacién; a
recibir la informacién que soliciten en los plazos méximos establecidos en el
articulo 10 (38); a recibir la informacién ambiental solicitada en la forma o
formatos elegidos, en los términos previstos en el articulo 11 (39); a conocer
los motivos por los cuales no se les facilita la informacién, total o parcialmente,
y también aquellos por los cuales no se les facilita dicha informacién en la
forma o formatos solicitados; y a conocer el listado de las tasas y precios que,
en su caso, sean exigibles para la recepcién de la informacién solicitada, asi
como las circunstancias en las que se puede exigir o dispensar el pago (40).

Este haz de derechos recogido en el articulo 3.1 de la Ley incluye los
componentes esenciales del derecho de acceso a la informacién en materia de
medio ambiente, posteriormente desarrollados en el articulado de la Ley. Cabe
destacar que en este listado de derechos no se incluye ninguno relacionado con
la difusién de informacién ambiental, que Gnicamente se configura en la Ley
como una obligacién de las autoridades puiblicas. Estamos, en consecuencia,
ante derechos que se incardinan dentro del derecho de acceso a la informacién
ambiental previa solicitud y entre los que la Ley no incluye un derecho a que
se difunda al piblico informacién ambiental (41).

Este derecho de acceso a la informacién mediante solicitud, como sefiala
RazQuiN LizARRAGA, «tiene una naturaleza bifronte: de un lado, es un derecho
de los ciudadanos a acceder a la informacién medioambiental poseida por
las autoridades publicas; y, de otro, constituye un deber de las autoridades
pUblicas de suministrar la informacién medioambiental requerida» (42). Se
trata, ademds, de un verdadero derecho subijetivo, entendido como el recono-

(38) Sobre los plazos mdximos en que debe suministrarse la informacién, vid. infra el
apartado V.5 de este trabajo.

(39) Sobre esta cuestién, vid. infra el apartado V.6.

(40) Sobre este tema, vid. infra el apartado V.7.

(41) Sin embargo, B. Lozano Cutanpa (coord.), A. Laco CANDERA y L. F. Lopez Awvarez
(2014: 286) considera que tal derecho puede «entenderse incluido en una interpretacién
amplia del de acceso a la informacién que obre en poder de las autoridades publicas en
aquellos supuestos en los que, segin lo expuesto, estas resultan obligadas a que se ponga
a disposicién de los ciudadanos, de oficio y periédicamente, determinada informacién (asi
lo entendié la Sentencia del TS de 4 de abril de 2006, rec. de casacién nom. 311/2003,
ponente don R. Ferndndez Valverde, cuya doctrina puede entenderse aplicable a la nueva
regulacién introducida por la Ley 27/2006, que en este punto no ha variado respecto de la
anterior)». Vid. también B. Lozano Cutanpa (2007: 186).

(42) J. A. RAZQUIN LizaRRAGA y A. Ruiz b Apopaca Espinosa (2007: 205).
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cimiento que hace el derecho de un poder a favor de un sujeto concreto que
puede hacerlo valer frente a otros y gozar también de una tutela judicial de
esta posicién. Este derecho conecta directamente con el acceso a la justicia en
materia de medio ambiente, habida cuenta que para su plena efectividad es
imprescindible disponer de mecanismos de reaccién adecuados ante posibles
vulneraciones por parte de las autoridades publicas. Ademds, como pone de
relieve RAZQUIN LizARRAGA, «es un derecho bdsico, minimo y transversal, ya que
se superpone o adiciona a cualquier otro derecho reconocido en la Constitucién
o las leyes (art. 3.4 LIPPJMA) y se irradia a todas las cuestiones ambientales
por lo que debe ser respetado por toda la legislacién ambiental estatal y
autonémica» (43). Y juega de forma independiente y también en conexién con
los procedimientos administrativos, habida cuenta de que se puede ejercitar
antes, durante y después de cualquier procedimiento (44).

Los derechos en relacién con el acceso a la informacién tienen como
contrapartida una serie de obligaciones generales en materia de informacién
ambiental que se imponen a las autoridades publicas. El articulo 5 de la Ley
obliga, en primer lugar, a las administraciones piblicas a informar al poblico
de manera adecuada sobre los derechos que les otorga la Ley 27/2006, asi
como sobre las vias para ejercer estos derechos; a facilitar informacién para
su correcto ejercicio, asi como consejo y asesoramiento en la medida que sea
posibles; a elaborar listas de autoridades piblicas en atencién a la informacién
ambiental que esté en su poder, que deben hacerse publicamente accesibles;
a garantizar que su personal asista al poblico cuando intente acceder a la
informacién ambiental; a fomentar el uso de tecnologias de la informacién y de
la telecomunicaciones para facilitar el acceso a la informacién; y a garantizar
el principio de agilidad en la tramitacién y resolucién de las solicitudes de
informacién ambiental. En segundo lugar, obliga a las autoridades publicas a
velar para que, en la medida de sus posibilidades, la informacién recogida
por éstas o en su nombre esté actualizada y sea precisa y susceptible de com-
paracién. En tercer lugar, debe llamarse la atencién sobre las exigencias de
cardcter organizativo que se imponen. En este sentido, se impone a las auto-
ridades publicas la adopcién de todas las medidas que sean necesarias para
hacer efectivo el ejercicio del derecho de acceso a la informacién ambiental
y, entre éstas, como minimo alguna de las siguientes: designacién de unidades
responsables de informacién ambiental; creacién y mantenimiento de medios
de consulta de la informacién solicitada; y creacién de registros o listas de la
informacién ambiental que obre en poder de las autoridades piblicas o puntos
de informacién, con indicaciones claras sobre dénde se puede encontrar la
informacién.

(43) J. A. RazauiN Lizarraca (2018: 18).
(44) ). A. RazauiN Lizarraca (2018: 18).
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IV. LA VERTIENTE ACTIVA DEL ACCESO A LA INFORMACION
AMBIENTAL: LA OBLIGACION DE LAS AUTORIDADES PUBLICAS
DE RECOGIDA Y DIFUSION DE INFORMACION AMBIENTAL

En la vertiente activa del acceso a la informacién ambiental, las autori-
dades piblicas asumen el papel de sujeto activo, en la medida en que estdn
obligadas a difundir informacién ambiental sin que medie previa solicitud.
Aqui los ciudadanos adoptan un rol pasivo, como meros destinatarios de una
informacién que no han tenido que solicitar.

La difusién por las autoridades publicas de la informacién ambiental se
regula en los articulos 6 a 9 de la Ley 27/2006 (45). En primer lugar, el
articulo 6 recoge una serie de obligaciones especificas en materia de difusién
de informacién ambiental por las autoridades piblicas. Entre ellas, se recogen
las de adoptar las medidas oportunas para asegurar la paulatina difusién de la
informacién ambiental y su puesta a disposicién del piblico de la manera més
amplia y sistemdtica posible; organizar y actualizar la informacién ambiental
relevante para sus funciones que esté en su poder o en el otra entidad en su
nombre con vistas a su difusién activa y sistemdtica al piblico, en particular por
medio de las tecnologias de la informacién y las telecomunicaciones siempre
que pueda disponerse de las mismas; y adoptar las medidas necesarias para
garantizar que la informacién ambiental se haga disponible progresivamente
en bases de datos electrénicas de facil acceso al publico a través de redes de
telecomunicaciones. También se obliga a la Administracién General del Estado
a mantener actualizado un catdlogo de normas y de resoluciones judiciales
sobre aspectos claves de la ley y a hacerlo piblicamente accesible de la
manera mds amplia y sistemdtica posible.

En segundo lugar, se establece el contenido minimo de la informacién
objeto de difusién (art. 7). La informacién que se difunda serd actualizada,
si procede, e incluird, como minimo (46) los extremos siguientes: los textos
de tratados, convenios y acuerdos internacionales, y los textos legislativos
comunitarios, estatales, autonédmicos o locales sobre el medio ambiente o rela-

(45) Sobre las obligaciones especificas de las autoridades piblicas en materia de
difusién de informacién ambiental, vid. A. Dt (A Varca Pastor y J. R. Fuentes Gaso (2008:
187-224, especialmente 210-220).

(46) Debe incidirse en que los contenidos que deben difundirse constituyen un minimo,
por lo que, como muy bien destaca S. FernANDEZ RaMOs (2018: 42), no se trata de una lista
exhaustiva y puede ser ampliada por las comunidades auténomas. Es més, en la prdctica,
como sefala este autor «las Comunidades Auténomas, en general, han ampliado los conte-
nidos de informacién ambiental de obligada difusién, y en algunos casos han procedido a
crear, para una mayor coherencia y eficiencia, una especifica Red de Informacién Ambiental
en la que se integra toda la informacién accesible, la cual se pone a disposicién del pdblico
a través de internet» (p. 42).
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cionados con la materia; las politicas, programas y planes relativos al medio
ambiente, asi como sus evaluaciones ambientales cuando sea procedente; los
informes sobre los avances registrados en cuanto a la aplicacién de la nor-
mativa y politicas, planes y programas en materia ambiental cuando hayan
sido elaborados en formato electrénico o mantenidos en este formato por las
autoridades publicas; los informes sobre el estado del medio ambiente (47);
los datos o los resimenes de los datos derivados del seguimiento de las acti-
vidades que afecten o puedan afectar al medio ambiente; las autorizaciones
con un efecto significativo sobre el medio ambiente y los acuerdos en materia
de medio ambiente o, en su defecto, la referencia al lugar donde se puede
solicitar o encontrar la informacién; los estudios sobre el impacto ambiental
y evaluaciones de riesgo relativos a los elementos del medio ambiente o, en
su defecto, una referencia al lugar donde se puede solicitar o encontrar esta
informacién. La Disposicién adicional octava de la Ley afiade otra obligacién
activa en relacién con la difusién de la informacién. Se trata de la elabora-
cién y publicacién de informacién periédica de cardcter estadistico sobre las
solicitudes de informacién ambiental recibidas, asi como informacién sobre
la experiencia adquirida en la aplicacién de la Ley 27/2006, garantizando
en todos los casos la confidencialidad de los solicitantes. También afiade que
para el cumplimiento de este cometido y para el cumplimiento adecuado de
las obligaciones internacionales del Estado, las diferentes administraciones
pUblicas deben colaborar e intercambiar la informacién que sea necesaria.

En tercer lugar, se incluyen en el articulo 9 algunas previsiones en casos
de amenaza inminente para la salud humana o el medio ambiente ocasio-
nada por actividades humanas o por causas naturales. En estos casos, las
administraciones publicas deben difundir inmediatamente y sin demora toda
la informacién que esté en poder de las autoridades piblicas o en el de otros
sujetos en su nombre, de manera que permita al piblico que pueda resultar
afectado adoptar las medidas necesarias para prevenir o limitar los dafios que
puedan derivar de la amenaza. Estas previsiones no serdn aplicables cuando
concurran causas de defensa nacional o seguridad publica.

Por Gltimo, la disposicién adicional 12° de la Ley 27/2006 obliga a las
administraciones pUblica a primer que los operadores econémicos, cuando no
estén legalmente obligados a ello, «informen periédicamente al piblico sobre
aquellas de sus actividades o productos que tengan o puedan tener efectos
significativos sobre el medio ambiente».

(47) El articulo 8 obliga a las administraciones publicas a elaborar y publicar, como
minimo cada afio, un informe de coyuntura sobre el estado del medio ambiente y cada cuatro
afos un informe completo. Estos informes deben ser de dmbito nacional y autonémico vy, en
su caso, local y deben incluir datos sobre la calidad del medio ambiente y las presiones que
éste sufra, asi como un sumario no técnico que sea comprensible para el pdblico.
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Con relacién a la articulacién de estas previsiones con las recogidas
en la Ley 19/2013, que también incluye obligaciones en materia de publici-
dad activa, debe estarse a lo establecido en el articulo 5.2 de esta Ley, de
conformidad con el cual, las obligaciones de transparencia contenidas en la
Ley 19/2013, «se entienden sin perjuicio de la aplicacién de la normativa
autonémica correspondiente o de otras disposiciones especificas que prevean
un régimen més amplio en materia de publicidad» (48). Algunas obligaciones,
como las referidas a planes y programas, son coincidentes en ambas nor-
mas (49). En cambio, en otros dmbitos, la Ley 19/2013, tal y como pone de
relieve DE LA VarRGA Pastor (50) (2015: 44-45), comporta una ampliacién de
las obligaciones de difusién activa en materia de informacién ambiental. Asi
sucede con la obligacién de las administraciones piblicas de publicar ciertas
informaciones de relevancia juridica que la Ley 27/2006 no exige, como
las relativas a directrices, instrucciones, acuerdos, circulares o respuestas a
consultas planteadas por los particulares u otros 6rganos en la medida en que
supongan una interpretacién del derecho o tengan efectos juridicos; los proyec-
tos de reglamentos cuya iniciativa les corresponda; las memorias e informes
que conformen los expedientes de elaboracién de los textos normativos, en
particular la memoria del andlisis de impacto normativo; y los documentos que,
conforme a la legislacién sectorial vigente, deban ser sometidos a un periodo
de informacién publica durante su tramitacién. En estos casos, al tratarse de
previsiones no incluidas en la Ley ambiental, si resultarian de aplicacién en
materia ambiental, las obligaciones dimanantes del articulo 7 de la Ley de
transparencia (51).

Finalmente, cabe destacar que la Ley 27/2006 no establece previsién
alguna relacionada con el incumplimiento de las obligaciones de informacién
que se exigen a las autoridades publicas. Sin embargo, de acuerdo con el
articulo 9.3, de la Ley 19/2013, «El incumplimiento reiterado de las obliga-
ciones de publicidad activa reguladas en este capitulo tendré la considera-
cién de infraccién grave a los efectos de aplicacién a sus responsables del
régimen disciplinario previsto en la correspondiente normativa reguladoras.
Por lo que respecta a la informacién ambiental, sélo se someterian al régimen

(48) Sobre la articulacién entre la Ley 27/2006 y la Ley 19/2013 en relacién con
publicidad activa de la informacién, vid. A. De 1A VarGA Pastor (2015: 1-52), que analiza la
incidencia de esta ley sobre la primera, con el fin de determinar si, en definitiva, comporta
una ampliacién, en cuanto a los sujetos obligados a la difusién de informacién en materia
ambiental y en cuanto al contenido de la informacién que estan obligados a difundir de forma
activa, y en qué términos.

(49) Asi lo destaca S. FERNANDEZ Ramos (2018: 66).

(50) A. De A VaRGA Pastor (2015: 44-45).

(51) En este sentido, M. A. Bianes Cument (2014: 147), A. De LA VARGA PasTor (2015:
45) y S. FERNANDEZ Ramos (2018: 66-67).
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propio de la Ley de transparencia y, por lo tanto, a la supervisién del cum-
plimiento de las obligaciones establecidas por el Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno (52) y al régimen sancionador, las obligaciones de publicidad
activa que derivan de la Ley 19/2013 —no asi las que lo hacen de la Ley
27/2006— (53).

V. LA VERTIENTE PASIVA DEL ACCESO A LA INFORMACI@N
AMBIENTAL: EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION
AMBIENTAL PREVIA SOLICITUD

El acceso a la informacién ambiental tiene una segunda faceta, de
suministro pasivo de informacién, consistente en que las autoridades publi-
cas den respuesta a las solicitudes de informacién ambiental planteadas por
cualquier persona. Aqui el protagonista es el ciudadano, como solicitante de
la informacién, y es la administracién quien adopta el rol de sujeto pasivo,
como obligada a suministrar la informacién ambiental que le han solici-
tado. Como sefiala Trias Prats (54), «Seguramente esta vertiente, que hace
del ciudadano el motor de todo el sistema, sea la que mejor representa la
configuracién del derecho como instrumento de control sobre la actividad
de los poderes pdblicos. Y a la vez, la que mds estrechamente conecta con
otro de los pilares bésicos de la proteccién ambiental consagrados por el
Convenio de Aarhus: la participacién del piblico en los procesos de decisidn
ambiental. Ambos supuestos comparten la exigencia de un comportamiento
activo del ciudadanos.

En esta vertiente debe situarse el derecho de acceso a la informacién
previa solicitud, cuya regulacién también se encuentra en la Ley 27/2006.
Esta Ley amplia considerablemente la configuracién de este derecho en
relacién con su predecesora y soluciona algunas de las deficiencias que
ésta planteaba, situdndose en la linea iniciada por el Convenio de Aarhus
y la Directiva 2003/4/CE. A su andlisis detallado se dedica el apartado

siguiente.

(52) Lla ley 19/2013 encomienda la tarea de control del cumplimiento de las obliga-
ciones asignadas a la Administracién general del Estado al Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno, entre cuyos fines se encuentra el de «velar por el cumplimiento de las obligaciones
de publicidad» (art. 34).

(53) En este sentido, A. DE LA VARGA Pastor (2015: 47) y S. FernANDEZ Ramos (2018:
6667).

(54) B. Trias Prars (2012: 417).
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1. EL sujeto activo: una configuracién muy amplia

El derecho de acceso a la informacién corresponde a «todos», tal y como
se establece en el articulo 3 de la Ley 27/2006 (55). El titular del derecho es
el piblico en general, entendiendo que dentro de «publico» se incluye «cual-
quier persona fisica o juridica, asi como sus asociaciones, organizaciones y
grupos constituidos con arreglo a la normativa que les sea de aplicacién» (56).
Estamos, por tanto, ante un derecho que corresponde a todos —personas
fisicas o juridicas, asociaciones, organizaciones y grupos (57)—, cualquiera
que sea su nacionalidad, domicilio o sede, y sin necesidad de acreditar un
interés determinado.

Es importante, en esta materia, que se reconozca el derecho de acceso
no sélo a las personas fisicas, sino también a las juridicas, dado que en el
campo del medio ambiente la participacién ciudadana se articula, principal-
mente, a través de asociaciones de proteccién y defensa del medio ambiente y
organizaciones no gubernamentales. Una cuestién debatida ha sido si pueden
considerarse incluidas dentro de las personas juridicas y contemplarse como
sujeto activo de tal derecho las personas juridico-piblicas. En la doctrina
administrativista, muchos autores han considerado que no debian considerarse
incluidas dentro de las personas juridicas las administraciones publicas como
sujeto activo (58), ya que sus facultades de acceso a la informacién ambiental
en poder de ofras administraciones debian canalizarse a través de las relacio-
nes interadministrativas (59). Sin embargo, la propia Ley —en su disposicién
adicional 19, que regula la tasa por suministro de informacién ambiental para

(55) La regulacién del sujeto activo del derecho de acceso a la informacién en la
Ley 27/2006 mejora sustancialmente la contenida con anterioridad en la ley 38/1995,
solventado los problemas de inadecuacién con relacién al Derecho de la Unién Europea que
habia suscitado.

(56) Definicién de «piblico» recogida en el articulo 2.1 de la Ley 27/2006.

(57) Nétese que no se exige que las asociaciones, organizaciones y grupos constituidos
con arreglo a la normativa que les sea de aplicacién tengan como finalidad la proteccién
del medio ambiente, por lo que cabe cualquier tipo de asociacién, organizacién o grupo en
sentido amplio, cualquiera que sea su finalidad. Ademds, como ponen de manifiesto J. A.
RAzQUIN LizarraGA y A. M. Ruiz e ApopAcA Espinosa (2007: 118), al referirse a asociaciones,
organizaciones y grupos, la Ley 27/2006 «ofrece un concepto abierto mas allé de la exigencia
de personalidad juridica, que permite incluir en la definicién a los grupos politicos constituidos
tanto en las asambleas legislativas como en las entidades locales».

(58) Es el caso de A. Cerrito | MarTiNEZ (1999: 124), R. MarTIN MaTEO (1994: 195),
J. A. RazQuiN Lizarraca y A. M. Ruiz be Apopaca Espinosa (2007: 156) y M. SANCHEZ MORON
(1995: 45).

(59) El articulo 3.1.k) de la Ley 40/2015 recoge entre los principios que deben res-
petar las administraciones poblicas en su actuacién y en sus relaciones los de cooperacion,
colaboracién y coordinacién.
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la Administracién General del Estado y sus Organismos Piblicos— menciona
expresamente a las administraciones piblicas, a efectos de su exencién sub-
jetiva, en la tasa por suministro de informacién ambiental para la Administra-
cién General del Estado y sus Organismos Pdblicos. Y, a nivel jurisprudencial,
algunas sentencias han reconocido el derecho de acceso a la informacién a
las administraciones pdblicas (60).

Con relacién al sujeto activo, también debe destacarse la no obligacién
de declarar un interés determinado, lo cual evita importantes restricciones
al derecho de acceso, que podrd ser ejercido tanto por personas afectadas
como no afectadas por aquella informacién que se solicita, sin necesidad de
acreditar un interés determinado en la informacién que se solicita (61). Resulta
innecesario, en consecuencia, motivar por qué se solicita la informacién. Tam-
poco existe ahora discriminacién alguna y el derecho es independiente de la
nacionalidad, domicilio o sede, por lo que se amplian considerablemente las
posibilidades de ejercicio desde un punto de vista subjetivo y se superan las
limitaciones en este sentido de la legislacién anterior. Tampoco puede depender
el acceso a la informacién del uso que vaya a darse por el peticionario o de

su necesidad (62).

2. El sujeto pasivo: las autoridades publicas

Los sujetos obligados a suministrar la informacién son las autoridades
pUblicas. El derecho de acceso se ejercita sobre la informacién ambiental que

(60) Vid. las Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Cataluiia ndm. 350/2000,
de 19 de abril de 2000 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 3°, recurso nim.
656/1994, ponente: Manuel Taboas Bentanachs), FJ 4°; del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid ndm. 1293/2005, de 3 de octubre de 2005 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccién 6° recurso nim. 1090/2001, ponente: M? Teresa Delgado Velasco); y del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid ndm. 1236/2008, de 18 de junio de 2008 (Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo, Seccién 6° recurso nim. 296/2005, ponente: Cristina Concepcién
Cadenas Cortina).

(61) A. Garcia Urerta (1994: 141), sefiala que en la medida en que la solicitud de
informacién pueda abarcar cuestiones que no se incluyan necesariamente bajo el concepto de
informacién ambiental, a pesar de la amplitud del mismo, la autoridad publica podria exigir
que se muestre el interés en la informacién solicitada.

(62) En este sentido, es interesante el caso planteado en la Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla-Lla Mancha nim. 128/2007, de 26 de marzo de 2007 (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 19, recurso nim. 899/2003, ponente: Juan Maria
Jiménez Jiménez). En esta ocasidn, una asociacién ecologista solicité de la Administracién
autondmica datos relativos a los valores de emisién de determinados contaminantes en una
central térmica. Uno de los motivos que se invocé para denegar esta informacién fue su cardc-
ter irrelevante a los efectos de conocer el estado del aire, argumentando que la informacién
relevante es la que miden los analizadores de inmisién y que fue suministrada. Sin embargo,
el Tribunal rechazé este motivo.
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obre en poder de las autoridades puiblicas o en el de otros sujetos en su nom-
bre. Por tanto, la definicién de «autoridades piblicas» constituye un elemento
fundamental (63). En efecto, resulta fundamenta definir qué se entiende por
«autoridades pUblicas», ya que se trata de un concepto no coincidente con el
de administraciones publicas y mucho mds amplio que éste. A los efectos de
la Ley 27/2006, tienen la condicién de autoridad puiblica, en primer lugar,
el Gobierno de la Nacién y los érganos de gobierno de las Comunidades
Auténomas; la Administracién General del Estado, las Administraciones de las
Comunidades Auténomas, las Entidades que integran la Administracién local y
las Entidades de Derecho Piblico que sean dependientes o estén vinculadas al
Estado, a las Comunidades Auténomas o a las Entidades Locales; los érganos
pUblicos consultivos; y las Corporaciones de derecho piblico y demds personas
fisicas o juridicas cuando ejerzan, con arreglo a la legislacién vigente, funciones
pUblicas, incluidos Notarios y Registradores de la Propiedad, Mercantiles y de
Bienes Muebles (art. 2.4.1 de la Ley 27/2006).

En segundo lugar, también tienen la condicién de autoridad pdblica (aun-
que sélo a los efectos de lo previsto en los Titulos | —«Disposiciones genera-
les»— y Il de esta Ley —«Derecho de acceso a la informacién ambiental»-),
«las personas fisicas o juridicas cuando asuman responsabilidades publicas,
ejerzan funciones pudblicas o presten servicios puiblicos relacionados con el
medio ambiente bajo la autoridad de cualquiera de las entidades, 6rganos o
instituciones previstos en el apartado anterior» (art. 2.4.2) (64). Esta previsién
supone una considerable ampliacién del concepto de autoridad pdblica, ya
que incluye, més alld del Gobierno y de las administraciones territoriales,
institucionales, consultivas o corporativas, las personas fisicas o juridicas con
funciones, responsabilidades o servicios relacionados, directa o indirectamente,

(63) Como destaca M. Mora Ruiz (2007: 326), el derecho de acceso a la informacién
ambiental se concibe como un derecho que debe ejercerse frente a las autoridades publicas
no sélo en relacién con la informacién de contenido ambiental que ella misma genera, sino
también respecto de la que posee, con matices, de terceros. Se frata, por ello, de un derecho
de alcance limitado, aunque en su opinién el Derecho positivo «deberia ofrecer férmulas
a través de las cuales el ciudadano puede ejercitar dicho derecho frente al propio agente
contaminador».

(64) La Directiva 2003/4/CE también considera, en su articulo 2 —apartados b) y
¢)—, como autoridades piblicas «las personas fisicas o juridicas que ejercen, en virtud del
Derecho interno, funciones administrativas piblicas, en particular tareas, actividades o servicios
especificos relacionados con el medio ambiente»; y «cualquier otra persona fisica o juridica
que asuma responsabilidades o funciones publicas o preste servicios piblicos relacionados con
el medio ambiente bajo la autoridad de una entidad o de una persona comprendida dentro
de las categorias mencionadas en las letras a) o b)». Vid. la interpretacién realizada por el
Tribunal de Justicia de la Unién Europea en la Sentencia (Gran Sala), de 19 de diciembre de
2013, Fish Legal, Emily Shirley e Information Commissioner, United Utilities Water plc, Yorkshire
Water Services Ltd, Southern Water Services Ltd (asunto C-279/12).
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con el medio ambiente y bajo el control de aquellos. Como consecuencia de
esta ampliacién del concepto de autoridad piblica se incluyen aquellas perso-
nas fisicas o juridicas que participen de una manera efectiva en el ejercicio de
funciones o servicios piblicos, aun cuando tengan una forma juridica privada.
Se adopta una perspectiva funcional con el fin de comprender a todas las per-
sonas o entidades que sin ser formalmente administraciones publicas ejercen
funciones de naturaleza administrativa o prestan servicios publicos relacionados
con el medio ambiente bajo su autoridad. En base a ello, cabria entender
como sujeto pasivo del derecho de acceso a la informacién aquellos agentes
colaboradores que sin ejercer un servicio publico cumplen funciones publicas
de gran importancia ambiental (por ejemplo, las entidades colaboradoras
de la administracién, que suponen una nueva forma de organizacién de la
actividad administrativa, situada en la progresiva erosién de la frontera entre
lo publico y lo privado, para el ejercicio de funciones materialmente pdblicas
relacionadas con la intervencién ambiental, siempre bajo el control Gltimo
de la administracién); o las entidades privadas o las empresas publicas con
forma de personificacién privada que gestionen un servicio publico relacionado
con el medio ambiente (65). De este modo, se incluyen como sujetos pasivos
organismos privados que desarrollan funciones tradicionalmente desempefadas
por las administraciones piblicas y se amplia en gran medida el dmbito de los
sujetos obligados a suministrar informacién ambiental, teniendo en cuenta el
fendmeno creciente de huida del derecho administrativo y de externalizacién
del ejercicio de funciones piblicas de proteccién ambiental en entes privados.

En cuanto a las vias para articular el suministro de informacién por parte
de estos entes privados que desarrollan funciones o responsabilidades pdblicas o
prestan servicios pdblicos y que constituyen «autoridad publica», cabe entender
que en las solicitudes de informacién ambiental a autoridades publicas que sean
un sujeto privado, se seguird el modelo de cumplimiento directo de las obliga-
ciones generales, sin administracién interpuesta, por lo que serdn resueltas por
los propios sujetos privados (66). No obstante, en el caso de la Administracién
General del Estado, se prevé la posibilidad de reserva a ésta de la facultad
de resolver las solicitudes de informacién ambiental que reciban estos sujetos
cuando asuman responsabilidades publicas, ejerzan funciones piblicas o presten
servicios piblicos relacionados con el medio ambiente bajo su autoridad (67).

En tercer lugar, el concepto de «autoridad piblica» acaba de delimitarse
a partir de una serie de exclusiones. Concretamente, quedan excluidos de tal

(65) Vid. A. Ituren 1 Ouver (2005: 107-108).

(66) En este sentido, J. A. RAzQuIN LizarraGA y A. M. Ruiz D Apopaca Espinosa (2007:
224).

(67) Disposicién adicional 4° de la Ley 27/2006.
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concepto «las entidades, érganos o instituciones cuando actien en el ejercicio
de funciones legislativas (68) o judiciales (69). En todo caso, cuando actien en
el ejercicio de funciones legislativas o judiciales, quedan excluidos del dmbito
de aplicacién de esta Ley las Cortes Generales, las Asambleas Legislativas
de las Comunidades Auténomas, el Tribunal Constitucional, los juzgados y
tribunales que integran el Poder Judicial, el Tribunal de Cuentas u érganos de
fiscalizacién externa de las Comunidades Auténomass.

Otro elemento destacable es que la obligacién de suministrar la informa-
cién ambiental no deriva del ejercicio de una competencia sustantiva en materia
de medio ambiente, sino del hecho de que la informacién solicitada obre en
poder de la autoridad a la que se ha dirigido la solicitud, o del de ofro sujeto
en su nombre. La obligacién de facilitar la informacién recae sobre el Gobierno,
las administraciones territoriales, institucionales, consultivas y corporativas con
independencia de si tienen o no responsabilidades especificas en materia de
medio ambiente. Basta con que se trate de informacién ambiental que obre en
su poder (esto es, que dichas autoridades posean y haya sido recibida o ela-
borada por ellas) o en el de otros sujetos en su nombre (informacién ambiental
que obra fisicamente en poder de una persona juridica o fisica en nombre de
una autoridad piblica). Se evita de esta forma que administraciones que no
desarrollan actuaciones estrictamente de cardcter ambiental invoquen su falta
de competencia en esta materia para denegar la informacién. Si se exige, en
cambio, para las personas fisicas o juridicas que asuman responsabilidades
pUblicas, ejerzan funciones piblicas o presten servicios pUblicos que estén
relacionados con el medio ambiente (art. 2.4.2).

Por otra parte, debe resaltarse la importancia que, en este dmbito, a efec-
tos de delimitar las autoridades publicas, adquiere la obligacién impuesta a las
Administraciones pUblicas por el articulo 5, apartado ¢}, de la Ley 27/2006, de
«elaborar listas de autoridades pdblicas en atencién a la informacién ambien-
tal que obre en su poder, las cuales se hardn piblicamente accesibles. A tal
efecto, existiré al menos una lista unificada de autoridades publicas por cada
Comunidad Auténomas.

(68) Tal y como ha sefalado el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, cuando la
norma se refiere al ejercicio de funciones legislativas, esta previsién no puede atafier a los
ministerios cuando elaboran y adoptan disposiciones normativas de rango inferior a la ley. Vid.
la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (Sala Segunda), de 18 de julio de
2013, Deutsche Umwelthilfe eV y Bundesrepublik Deutschland (asunto C-515/11), apartado 36.

(69) Si se incluirian, en cambio, cuando dichas entidades, érganos o insfituciones
dispongan de informacién sobre el medio ambiente obtenida al margen de su actividad
legislativa y judicial. Vid. al respecto, la Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Sexta), de 9
de septiembre de 1999, Comisién de las Comunidades Europeas contra Republica Federal
de Alemania (asunto C-217/97), apartados 20 a 24.
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3. El objeto: la definicién de informacién ambiental

El derecho de acceso se reconoce en relacién con la informacién ambien-
tal, concepto de gran importancia en orden a determinar el alcance efectivo de
tal derecho. Actualmente, este concepto se configura de forma muy amplia, en
la linea de lo establecido por el Convenio de Aarhus y la Directiva 2003/4/
CE y habiendo contribuido y mucho a esta amplitud la jurisprudencia.

Con arreglo al articulo 2.3 de la Ley 27/2006, la informacién ambiental
comprende toda informacién en forma escrita, visual, sonora, electrénica o
en cualquier otra forma. La forma es, por tanto, universal (70) y es irrelevante
la forma o formato de la informacién para reflejar el verdadero objeto del
derecho, constituido por la informacién independientemente de su soporte y
no limitado a expedientes o procedimientos (71).

En cuanto a su objeto, la informacién ambiental se caracteriza por su gran
amplitud. La Ley utiliza una férmula muy extensa y comprende los elementos del
medio ambiente (el aire y la atmésfera, el agua, el suelo, la tierra, los paisajes
y espacios naturales, incluidos los humedales y las zonas marinas y costeras, la
diversidad bioldgica y sus componentes, incluidos los organismos modificados
genéticamente) y la interaccién entre ellos; los factores (sustancias, energia,
ruido, radiaciones o residuos, incluidos los residuos radiactivos, emisiones, ver-
tidos y ofras liberaciones en el medio ambiente) que afecten o puedan afectar
a estos elementos; las medidas (incluidas las medidas administrativas, como
politicas, normas, planes, programas, acuerdos en materia de medio ambiente)
y actividades con efectos en el medio ambiente o destinadas a su proteccién;
los informes sobre la ejecucién de la legislacién ambiental; los andlisis de la
relacién coste-beneficio y otros andlisis econdmicos; y el estado de la salud y
seguridad de las personas, cuando se vean o puedan verse afectados por el
estado de los elementos del medio ambiente o, a través de esos elementos,
por cualquiera de los factores, medidas y actividades con efectos en el medio
ambiente (72). Por lo tanto, puede accederse a toda informacién que guarde
conexién con el medio ambiente.

A pesar de la amplitud con que se configura el objeto del derecho
de acceso a la informacién, a raiz de la definicién que se da ahora del
concepto «informacién ambiental», no tiene cardcter onmicomprensivo o
ilimitado, por lo que contintan plantedndose problemas en orden a deter-
minar si determinadas solicitudes de informacién dirigidas a las autoridades
pUblicas entran o no en el concepto de «informacién ambiental» de la Ley

(70) J. A. RazauiN Lizarraca (2018: 10).
(71) J. A. RazauiN LizarraGA y A. M. Ruiz be ApoDAcA EspiNosa (2007: 209).
(72) Vid. el articulo 2.3 de la Ley 27/2006.
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27/2006 (73). Ademds, tampoco puede olvidarse que la propia Ley recoge
una serie de excepciones a la obligacién de facilitar la informacién, que
pueden limitar el acceso a determinadas informaciones ambientales y en
cuya interpretacién y aplicacién se juega la efectividad y el alcance real
del derecho de acceso a la informacién en materia de medio ambiente. A
esta cuestién nos referiremos en el epigrafe siguiente (74).

(73) Por ejemplo, se ha planteado si dentro del concepto de informacién ambiental
se incluye o no la informacién de cardcter técnico, econémico o financiero. A esta cuestién
se refiere el Defensor del Pueblo en varios de sus informes anuales (por ejemplo, en el de
2007 y en el de 2009), entendiendo que «carece de respaldo normativo excluir del concepto
de informacién ambiental la de cardcter técnico, econédmico o financiero. Una motivacién en
ese sentido no es apta y convierte en arbitraria la denegacién de la informacién pedida»
(Informe anual a las Cortes Generales 2007, p. 975). Con base en esta argumentacién, el
Defensor del Pueblo concluye que no resulta ajustado a derecho la denegacién de acceso
a informes elaborados para solicitar financiacién europea en relacién con los proyectos de
infraestructuras; a informes relativos a la contratacién administrativa; o a los datos de consumo
de agua por campos de golf, arguyendo que no constituyen informacién ambiental de acuerdo
con la Ley 27/2006. Sin embargo, los tribunales, en ocasiones, han excluido del concepto
de informacién ambiental determinadas informaciones de cardcter técnico, econémico o
financiero. Asi ha sucedido, por ejemplo, con la informacién relativa a un estudio técnico
acerca de los requerimientos técnicos y caracteristicas técnicas necesarias para preparar la
contratacién del equipamiento cientifico necesario para llevar a cabo un proyecto, con rela-
cién a la cual, la Audiencia Nacional, en la Sentencia nim. 452/2016, de 30 de junio de
2016 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 39, recurso nim. 3152/2014, ponente:
Ana Maria Sangiiesa Cabezudo), considera que «Se trata de un estudio preparatorio, como
afirma la Administracién, pero por sus caracteristicas no es un estudio técnico que afecta
de modo directo al «estado» del medio ambiente (aguas, suelo, biodiversidad etc)» (FJ 6°).
En general, sobre el acceso a la informacién sobre aspectos econémicos, vid. A. M. Garcia
Ureta (2014: 213-242).

Asimismo, se ha planteado idéntica discusién, sobre si constituyen o no informacién
ambiental, la informacién relativa a los planes de labores en el dambito de la legislacién de
minas, la informacién sobre la potabilidad del agua, el informe geomorfolégico relacionado
con un deslinde de playa y barranco, un proyecto de distribucién de energia eléctrica en un
espacio de la Red Natura 2000, un informe con informacién sobre ejemplares de especies
piscicolas y sus efectos sobre ofras especies protegidas, informacién sobre los efectos de un
incendio forestal y las medidas de prevencién y correctoras adoptadas, informacién sobre los
expedientes de autorizacién de medicamentos de uso veterinario que contienen diclofenaco
y la informacién aportada en el marco de un procedimiento nacional de autorizacién o de
ampliacién de la autorizacién de un producto fitosanitario con el fin de determinar el conte-
nido maximo de un plaguicida, componente de éste o productos de transformacién que puede
haber en los alimentos o bebidas. En todos estos casos, bien los tribunales, bien el Defensor
del Pueblo, consideraron que se trataba de informacién ambiental. Vid. J. A. RazauiN LizaRrRAGA
(2018: 11, nota al pie 33). En cambio, ofros tipos de informacién solicitada, como la relativa
a los aspectos orgdnicos y contractuales, se ha considerado que quedan fuera del concepto
de informacién ambiental, pese a concurrir alguna conexién ambiental. Vid. J. A. RazauiN
LizarrAGA (2018: 11-12, en especial, la nota al pie 34).

(74) Vid. infra, el epigrafe 4 de este mismo apartado.
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Por ofra parte, como advierte RAZQUIN LizARRAGA, el componente genérico
de la informacién ambiental «motiva que, pese a su especificidad, puedan
producirse solapes no sélo con el régimen general (...), sino también con
previsiones sectoriales sobre acceso a la informacién, como es la legislacién
urbanistica con aplicacién conjunta de ambas, si bien la urbanistica pudiera
otorgar mayor cobertura» (75).

Finalmente, no puede olvidarse que el derecho de acceso se circunscribe
a la informacién ambiental «que obre en poder de las autoridades piblicas o
en el de otros sujetos en su nombre». Debe tratarse de informacién disponible
por la autoridad piblica correspondiente. Sélo puede accederse, en conse-
cuencia, a la informacién que obra en poder de las autoridades publicas,
esto es, «informacién ambiental que dichas autoridades posean y haya sido
recibida o elaborada por ellas» (76); y a la «informacién ambiental que obra
fisicamente en poder de una persona juridica o fisica en nombre de una
autoridad publica» (77).

4, Los limites y las excepciones: una necesaria interpretacién res-
trictiva

La Ley 27/2006 recoge una serie de excepciones a la obligacién de
facilitar la informacién ambiental por parte de las autoridades poblicas, aunque
se infroducen algunas novedades significativas con relacién a la anterior Ley
38/1995, que pretenden acotar mejor el dmbito de estas excepciones, con
el fin de no interferir mas all& de lo imprescindible con el derecho de acceso
a la informacién ambiental.

La regulacién de las excepciones a la obligacién de facilitar la informacién
ambiental supone un avance notable en relacién con la legislacién anterior, ya
que la denegacién no opera automdticamente, sino que la autoridad pdblica
deberd ponderar en cada caso los intereses piblicos en presencia, y justificar
la negativa a suministrar la informacién solicitada. Se impone, por ello, una
interpretacién restrictiva de los motivos de denegacién, debiendo ponderarse
en cada caso concreto «el interés publico atendido con la divulgacién de una
informacién con el interés atendido con su denegacién» (art. 13.4 de la Ley
27/2006). El acceso a la informacién solicitada deberd concederse si, tras
sopesar los intereses en juego, el interés publico prevalece sobre el interés
protegido por la no revelacién. Esta interpretacién restrictiva de los motivos de

(75) J. A. RazauiN Lizarraca (2018: 12).

(76)  Vid. la definicién de «Informacién que obra en poder de las autoridades piblicas,
recogida en el articulo 2.5 de la Ley 27/2006.

(77)  Vid. la definicién de «Informacién poseida en nombre de las autoridades piblicas»,
recogida en el articulo 2.6 de la Ley 27/2006.
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denegacién o excepcién es fundamental en aras a garantizar la efectividad del
derecho de acceso de la informacién y sus objetivos en la préctica, méxime
teniendo en cuenta los excesos y las interpretaciones erréneas en que incurrieron
en muchas ocasiones las administraciones publicas, durante la vigencia de la
Ley 38/1995. Por ello, en caso de duda, la interpretacién serd favorable a
la divulgacién de la informacién (78).

Las excepciones tampoco son obligatorias, sino que se recogen en térmi-
nos de posibilidad, de manera potestativa («las autoridades pdblicas podrén
denegar», en el art. 13.1 y «las solicitudes de informacién ambiental podran
denegarse», en el art. 13.2). Nada impide tampoco que las comunidades
auténomas, en ejercicio de su competencia para dictar normas adicionales
de proteccién del medio ambiente, puedan reducir su dmbito de aplicacién.

Se trata, ademds, de excepciones tasadas o cerradas, que recogen los
supuestos previstos en la Directiva 2003/4/CE, no siendo posible aplicar
otros limites y, en particular, los mds amplios de la legislacién general (79).
En general, estas excepciones se configuran con mayor precisién y de forma
mds estricta que en la anterior Ley 38/1995 con el objeto de obtener un
equilibrio apropiado entre los intereses en conflicto (el acceso a la informacién
y la proteccién de intereses legitimos con arreglo a determinadas excepcio-
nes). Al ser excepciones tasadas, no resulta posible crear nuevos supuestos de
denegacién por parte de las autoridades piblicas (80). Ademds, la negativa
a facilitar la totalidad o parte de la informacién solicitada debe notificarse la
solicitante, indicando los motivos de la denegacién (81) e informando sobre
el procedimiento de recurso previsto (82).

La concurrencia de alguna de las circunstancias establecidas en el articulo
13 tampoco implica necesariamente la denegacién de la totalidad de la infor-
macién solicitada, ya que la Ley 27/2006, en su articulo 14, impone a la
autoridad publica la obligacién de suministro parcial de la informacién solici-

(78) Vid. ). A. RazauiN LizarraGa (2018: 32).

(79) J. A. RazauiN Lizarraca (2018: 32).

(80) Vid., por ejemplo, las Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La
Mancha ndm. 128/2007, de 26 de marzo de 2007 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccién 19 recurso nim. 899/2003, ponente: Juan Maria Jiménez Jiménez); y del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla y Leén nim. 578/2008, de 16 de abril de 2008 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 001, recurso nim. 2541/2004, ponente: Felipe Fresneda
Plaza) y nim. 849/2008, de 6 de mayo de 2008 (Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccién 001, recurso: 1200/2004, ponente: Santos Honorio de Castro Garcia).

(81) Articulo 13.6 de la Ley 27/2006. Como pone de manifiesto, J. A. RazauiN Liza-
RRAGA (2018: 33), la motivacién «ha de ser especifica sin que sirvan modelos estereotipados,
expresar las normas que amparan el bien o interés legitimo protegido y reflejar la ponderacién
de los intereses en conflicto llevada a cabo».

(82) Articulo 10.2, ¢ltimo parrafo, de la Ley 27/2006.
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tada cuando la informacién exenta de divulgacién pueda disociarse del resto
de informacién no amparada por la excepcién.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que las excepciones a la obligacién
de facilitar la informacién ambiental se podrén aplicar no sélo respecto de las
solicitudes que puedan presentarse ante las autoridades publicas, sino también
en relacién con las obligaciones de difusién por las autoridades piblicas regu-
ladas en el capitulo Il del Titulo Il de la Ley. Actban, por tanto, en la doble
faceta del derecho de acceso a la informacién ambiental: la de suministro
pasivo y la de suministro activo de informacién.

Las excepciones a la obligacién de facilitar la informacién ambiental se
recogen en dos grupos diferenciados (83). El articulo 13.1 de la Ley 27/2006
recoge un primer bloque de excepciones a la obligacién de facilitar la infor-
macién ambiental, en el que se incluyen motivos ligados a la disponibilidad de
informacién por parte de las autoridades pdblicas y a la confidencialidad de
sus comunicaciones internas, a los términos de la solicitud, y a cuestiones proce-
dimentales. Todas estas excepciones responden a la necesidad de preservar el
correcto funcionamiento de la autoridad piblica competente, no imponiéndole
deberes excesivos que no sean necesarios para la efectividad del derecho.

Las causas de denegacién que se recogen en el articulo 13.1 son las
siguientes:
a) Que la informacién solicitada a la autoridad piblica no obre en
poder de ésta o en el de otra entidad en su nombre, sin perjuicio de
lo dispuesto en el articulo 10.2.b).

b) Que la solicitud sea manifiestamente irrazonable.

c) Que la solicitud esté formulada de manera excesivamente general,
teniendo en cuenta lo dispuesto en el articulo 10.2.q).

d) Que la solicitud se refiera a material en curso de elaboracién o a docu-
mentos o datos inconclusos. Por esto Ultimos se entenderdn aquellos
sobre los que la autoridad piblica esté trabajando activamente. Si la
denegacién se basa en este motivo, la autoridad pdblica competente
deberd mencionar en la denegacién la autoridad que estd preparando
el material e informar al solicitante acerca del tiempo previsto para
terminar su elaboracién.

e) Que la solicitud se refiera a comunicaciones internas, teniendo en
cuenta el interés poblico atendido por la revelacién.

(83) Vid. el amplio andlisis de las diferentes excepciones que realizan L. Casapbo Casabo
(2008: 246-272), J. |. Cusero Marcos (2007: 141-168), S. FernAnDEZ Ramos (2009), J. A.
RAZQUIN LizaRRAGA y A. M. Ruiz be ApopAcA EspiNosa (2007: 225-265) y J. A. RAzQUIN LiZARRAGA
(2018: 23-33).
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De todas las excepciones recogidas en el articulo 13.1 queremos destacar
especialmente la prevista en el apartado d), que ha dado lugar a una abundante
jurisprudencia que ha interpretado esta excepcién de forma muy restrictiva. Los
tribunales vienen entendiendo que, aunque un procedimiento esté abierto, debe
darse acceso a aquellos documentos obrantes en el expediente que, siendo
separables, estén conclusos. De este modo, los tribunales consideran que no
resulta admisible denegar el acceso a la informacién contenida en actas de
inspeccién con el argumento de que son documentos o datos inconclusos.
También permiten el acceso a la informacién de planes en tramitacién y de
documentos provisionales.

El segundo bloque de excepciones a la obligacién de facilitar la informa-
cién ambiental se recoge en el articulo 13.2 de la Ley 27/2006. Con arreglo
a este precepto, las solicitudes de informacién ambiental podrdn denegarse
si la revelacién de la informacién solicitada puede afectar negativamente a
cualquiera de los extremos que se enumeran a continuacién:

a) A la confidencialidad de los procedimientos de las autoridades pabli-
cas, cuando tal confidencialidad esté prevista en una norma con rango
de Ley.

b) A las relaciones internacionales, a la defensa nacional o a la seguridad
pUblica.

c) A causas o asuntos sujetos a procedimiento judicial o en trédmite ante
los tribunales, al derecho de tutela judicial efectiva o a la capacidad
para realizar una investigacién de indole penal o disciplinaria. Cuando
la causa o asunto estén sujetos a procedimiento judicial o en tramite
ante los tribunales, deberd, en todo caso, identificarse el 6rgano judi-
cial ante el que se tramita.

d) A la confidencialidad de datos de cardcter comercial e industrial,
cuando dicha confidencialidad esté prevista en una norma con rango
de Lley o en la normativa comunitaria, a fin de proteger intereses
econdémicos legitimos, incluido el interés piblico de mantener la con-
fidencialidad estadistica y el secreto fiscal.

e] A los derechos de propiedad intelectual e industrial. Se exceptian los
supuestos en los que el titular haya consentido en su divulgacién.

f) Al cardcter confidencial de los datos personales, tal y como se regulan
en la Ley Orgdnica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccién de
Datos de Cardcter Personal, siempre y cuando la persona interesada
a quien conciernan no haya consentido en su tratamiento o revelacién.

g) A los intereses o a la proteccién de un tercero que haya facilitado
voluntariamente la informacién solicitada sin estar obligado a ello
por la legislacién vigente. Se exceptian los supuestos en los que la
persona hubiese consentido su divulgacion.
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h) A la proteccién del medio ambiente al que se refiere la informacién
solicitada. En particular, la que se refiera a la localizacién de las
especies amenazadas o a la de sus lugares de reproduccién.

Las excepciones recogidas en este bloque tienen como finalidad preser-
var ofros bienes o intereses juridicamente protegidos que pudieran resultar
afectados por la divulgacién de la informacién. Su aplicacién exige, ademds
de la concurrencia de una de las causas enumeradas, que la revelacién de la
informacién solicitada pueda afectar negativamente a la misma. No basta, en
consecuencia, con que se dé uno de los motivos establecidos en el articulo 13.2,
sino que, para denegar la informacién solicitada, es imprescindible que haya
una afectacién negativa, esto es, que produzca efectos desfavorables, sobre
alguno de los bienes o intereses que se protegen. Ademds, estos motivos de
denegacién, con arreglo al articulo 13.4 de la Ley 27/2006, también deberdn
interpretarse de manera restrictiva y para su aplicacién deberd ponderarse en
cada concreto el interés piblico atendido con la divulgacién de la informacién
con el interés atendido con su denegacién. Por ofra parte, las autoridades
pUblicas no pueden ampararse en los motivos previstos en el apartado 2 del
articulo 13, en las letras a), d), f), g) y h), para denegar solicitudes de infor-
macién relativas a emisiones al medio ambiente.

La aplicacién de estas excepciones por parte de las autoridades publicas
ha provocado en Espafia un buen nimero de sentencias del Tribunal Supremo,
de la Audiencia Nacional y de los Tribunales Superiores de Justicia de las
Comunidades Auténomas —también algunas sentencias del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea en relacién con la Directiva 2003/4/CE en la que tiene
su origen la ley espafiola—. De la jurisprudencia recaida hasta el momento se
desprende una interpretacién ampliadora del ejercicio del derecho de acceso a
la informacién ambiental. Los tribunales estén impulsando decididamente este
derecho con interpretaciones favorables a su ejercicio (84).

5. El procedimiento: una regulacién escasa

La Ley 27/2006 no regula de forma pormenorizada el procedimiento
administrativo a seguir para ejercitar el derecho de acceso a la informacién,
sino que remite a «los procedimientos que se establezcan al efecto» (85) y se
limita a establecer una serie de garantias que deberdn respetarse en la trami-
tacién del procedimiento, ya que, con arreglo a su disposicién final 3, poseen
el cardcter de legislacién basica en materia de proteccién del medio ambiente.

(84) Vid. un andlisis de la jurisprudencia en la materia en L. Casabo Casabo (2009:
295-316) y J. A. RazauiN Lizarraca (2018: 23-33).
(85) Articulo 10.1, parrafo primero.
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El procedimiento para el ejercicio del derecho de acceso a la informacién
ambiental se inicia con la presentacién, por parte del piblico, de la solicitud
de informacién ambiental, en ejercicio del derecho a acceder a la informacién
ambiental que obre en poder de las autoridades piblicas o en el de otros sujetos
en su nombre. Estamos, por tanto, ante un procedimiento iniciado a instancia de
parte y, en defecto de una regulacién especifica a tal efecto, habrd de estarse
a lo regulado, con cardcter general, en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
procedimiento administrativo comin de las administraciones puiblicas.

Las solicitudes de informacién ambiental deberdn dirigirse a la autori-
dad publica competente para resolverlas, entendiendo como tal «aquella en
cuyo poder obra la informacién solicitada, directamente o a través de otros
sujetos que la posean en su nombre» (86). Ahora bien, cuando la autoridad
pUblica a quien se ha dirigido la solicitud no posea la informacién requerida,
deberd remitir la solicitud a la que la posea y dar cuenta de ello al solicitante.
Cuando ello no sea posible, deberd informar directamente al solicitante sobre
la autoridad publica a la que, segin su conocimiento, ha de dirigirse para
solicitar dicha informacién (87). Esta previsién supone un avance significativo
en aras a facilitar el ejercicio efectivo del derecho de acceso a la informacién
ambiental, ya que el hecho de dirigir la solicitud ante una autoridad que no
sea competente no conlleva el rechazo sin més de la peticidn, sino que obliga
a la autoridad pdblica, bien a enmendar el error por si misma dirigiendo la
solicitud a la autoridad competente, bien a informar directamente al solicitante
sobre la autoridad a la que deberia dirigirse la peticién.

Tampoco podrd la autoridad publica rechazar directa e inmediatamente la
solicitud de informacién ambiental que esté formulada de manera imprecisa. En
estos casos, pedird al solicitante que la concrete y le asistird para concretar su
peticién de informacién lo antes posible y, a més tardar, antes de que expire
el plazo méximo de un mes desde la recepcién de la solicitud en el registro de
la autoridad piblica competente para resolverla (88). Del mismo modo deberé
proceder la autoridad publica cuando la solicitud esté formulada de manera
excesivamente general (89).

(86) Articulo 10.1 de la Ley 27/2006. En el dmbito de la Administracién General del
Estado, la Disposicién adicional cuarta establece que ésta «podrd reservarse la facultad de
resolver las solicitudes de informacién ambiental que reciban las autoridades poblicas a las
que se refiere el articulo 2.4.2 cuando tales personas asuman responsabilidades piblicas,
ejerzan funciones pUblicas o presten servicios piblicos relacionados con el medio ambiente
bajo su autoridad».

(87) Articulo 10.2.b) de la Ley 27/2006.

(88) Articulo 10.2.a) de la Ley 27/2006.

(89) Vid. el articulo 13.1.c) en conexién con el articulo 10.2.a) de la Ley 27/2006.
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La determinacién del plazo maximo para resolver las solicitudes de infor-
macién ambiental y para suministrar efectivamente la informacién solicitada
constituye una cuestién de suma importancia en el ejercicio de este derecho.
Entre los derechos de todos en relacién con el acceso a la informacién en mate-
ria de medio ambiente, la Ley 27/2006 recoge el de «recibir la informacién
que soliciten en los plazos mdximos establecidos en el articulo 10». Estos plazos
incluidos en la Ley son mucho mds breves que el establecido anteriormente en la
Ley 38/1995 (dos meses), siguiendo las previsiones establecidas en este punto
por el Convenio de Aarhus y la Directiva 2003/4/CE (90). Efectivamente, la
Ley establece que la autoridad publica competente para resolver facilitard la
informacién ambiental solicitada o comunicaré al solicitante los motivos de la
negativa a facilitarla, teniendo en cuenta el calendario especificado por el soli-
citante (21), lo antes posible (92) y, a mds tardar, en los plazos siguientes (93):

— En el plazo maximo de un mes desde la recepcién de la solicitud en
el registro de la autoridad piblica competente para resolverla, con cardcter
general.

— En el plazo de dos meses desde la recepcién de la solicitud en el
registro de la autoridad piblica competente para resolverla, si el volumen y
la complejidad de la informacién son tales que resulta imposible cumplir el
plazo antes indicado. En este supuesto deberd informarse al solicitante, en
el plazo méximo de un mes, de toda ampliacién de aquél, asi como de las
razones que lo justifican.

La reduccién de los plazos y el establecimiento con cardcter general de
un plazo mdximo de un mes debe valorarse positivamente, ya que, en muchas
ocasiones, obtener la informacién ambiental en un plazo breve de tiempo
es crucial para poder participar posteriormente en periodos de informacién
pUblica o poder realizar alegaciones... De alargarse excesivamente el plazo

(90)  Vid. los articulos 4.2 y 4.7 del Convenio de Aarhus; y 3.2 de la Directiva 2003/4/
CE.

(91) Noétese que, al igual que la Directiva 2003/4/CE, la Ley espafiola, al referirse
al plazo, establece que la autoridad publica competente debe tener en cuenta el calendario
especificado por el solicitante, lo cual significa, como pone de relieve I. Lazcano Brotons (2005:
126-127), que «en base a ese aspecto, puede resultar exigible, bien que la ampliacién no
alcance el plazo mdximo de dos meses (aunque supere el de un mes), bien que, en ciertas
ocasiones el plazo a exigir pudiera ser razonablemente inferior al de un mes (...), aunque esto
Gltimo se estima de dificil control por el particular dada la garantia que para las autoridades
supone la existencia de un plazo méximo, no minimos.

(92) Esta celeridad que se impone en la resolucién de las solicitudes de informacién
ambiental debe ponerse en contacto con la obligacién de las Administraciones piblicas de
«Garantizar el principio de agilidad en la tramitacién y resolucién de las solicitudes de infor-
macién ambiental» [art. 5.1.f) de la Ley 27/2006].

(93) Articulo 10.2.c) de la Ley 27/2006.
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para suministrar la informacién ambiental, la posibilidad de participacién efec-
tiva en procedimientos administrativos de relevancia ambiental o, incluso, en
procedimientos judiciales, podria verse considerablemente reducida.

Por otra parte, debe destacarse que estos plazos que se fijan se refieren
a la facilitacién de la informacién ambiental solicitada —o, en su caso, a los
motivos de la negativa a facilitarla— y no a la resolucién o notificacién de
la resolucién relativa a la solicitud de informacién, como sucedia en la Ley
38/1995. Lo relevante no es, en consecuencia, resolver el procedimiento, sino
satisfacer efectivamente la solicitud. En la medida en que el plazo establecido
no es un plazo para resolver y notificar la resolucién adoptada, sino un plazo
que determina el periodo dentro del cual debe producirse la actuacién mate-
rial consistente en facilitar la informacién al solicitante, ello debe llevarnos a
plantear el juego del silencio administrativo en estos procedimientos.

La Ley 27/2006 no contiene referencia alguna al silencio administrativo,
por lo que, por aplicacién de la regulacién general de la Ley 39/2015, debe
entenderse que se aplica la regla general del silencio positivo fijada por su
articulo 24.1. Asi lo ha entendido el Tribunal Supremo en la Sentencia de 16
de enero de 2015 (94). De ello se derivan tres consecuencias: la estimacién
por silencio administrativo tendrd a todos los efectos la consideracién de acto
administrativo finalizador del procedimiento; la resolucién expresa posterior a
la produccién del acto sélo podrd dictarse de ser confirmatoria del mismo; y
los actos producidos por silencio se podrdn hacer valer ante la administracién
y ante cualquier persona fisica o juridica, piblica o privada (95).

Con esta solucién no se mejora la garantia del derecho, porque el solici-
tante sélo verd realizado efectivamente su derecho cuando reciba la documenta-
cién solicitada. No obstante, como destaca Lazcano BrotoNs, «tal consideracion
juridica si podria producir ciertos efectos en el plano del derecho: por ejemplo la
imposibilidad de una resolucién expresa tardia desestimatoria o la posibilidad
de instar un recurso contencioso-administrativo por inactividad de la Adminis-
tracién» (96). Al peticionario, si entra en juego el silencio administrativo, sélo
le quedaria, con arreglo al articulo 29 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, la opcién de reclamar de la
administracién el cumplimiento de la obligacién de suministrar informacién vy,
si en el plazo de tres meses desde la fecha de la reclamacién, la administra-
cién no hubiera dado cumplimiento a lo solicitado o no hubiera llegado a un

(94) Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de enero de 2015 (Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo, Seccién 59 recurso nim. 691/2013, ponente: José Juan Suay Rincén).

(95) Articulo 24, apartados 2, 3 y 4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del proce-
dimiento administrativo comdn de las administraciones publicas.

(?6) I. Lazcano Brotons (2005: 127).
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acuerdo con los interesados, deducir recurso contencioso-administrativo frente
a la inactividad de la administracién para que un Tribunal condene a la admi-
nistracién a cumplir con su obligacién de suministrar la informacién (97). Cabe
dudar, sin embargo, de la efectividad de esta via, por la lentitud para obtener
la informacién ambiental, que en muchos casos puede impedir la participacién
efectiva en procedimientos administrativos y judiciales, y su inadecuacién para
dar una respuesta eficaz a las necesidades de defensa del medio ambiente.

Por su parte, la Ley de transparencia, acceso a la informacién piblica y
buen gobierno prevé que transcurrido el plazo para resolver (un mes ampliable
a ofro mds si la complejidad o el volumen de la informacién lo hacen necesario)
sin haberse dictado y notificado la resolucién, se entenderd que la solicitud ha
sido desestimada (art. 20.4). De esta forma, de modo expreso, la Ley atribuye
efectos desestimatorios al silencio administrativo, sin perjuicio de las eventuales
responsabilidades disciplinarias.

Al no estar regulado el silencio administrativo en la Ley 27/2006, parece
que la aplicacién de la disposicién adicional 1° de la Ley 19/2013 deberia
llevar a la aplicacién, en el dmbito del acceso a la informacién ambiental,
del silencio negativo, por aplicacién supletoria de esta Ley. Aunque resulta
prevalente el régimen juridico especifico del acceso a la informacién ambiental,
en la medida en que el silencio administrativo no se regula en esta normativa
especifica, con arreglo a la Disposicién adicional 1° de la Ley 19/2013, seria
de aplicacién esta Ley, con la consiguiente atribucién de efectos desestimatorios
al silencio administrativo en los procedimientos de acceso a la informacién
ambiental. Sin embargo, a pesar de que sea ésta la solucién a que conduce
una aplicacién estrictamente literal de la disposicién adicional 1¢, consideramos
que no debe ser ésta la solucién aplicable. En nuestra opinién, debe mante-
nerse el silencio positivo, sin que sea posible aplicar el efecto desestimatorio
del silencio establecido por la Ley de transparencia en los procedimientos de
solicitud de acceso a la informacién ambiental (98). La atribucién de efectos

(97) En este sentido, B. Lozano Cutanpa [DR.), A. Laco CANDERA y L. F. Lopez Awarez
(2014: 294), R. MartiNez Gurigrrez (2006: 171) y J. A. RazQuiN LizarraGA y A. M. Ruiz DE APODACA
EspiNosA (2007: 219). Vid. también J. . Morio-VearDE Pérez (2006: 478-479).

(98) Idéntica posicién se mantiene por L. Casapo Casapo (2014: 831-838) y S. Fer-
NANDEZ RAMOS y J. M® Pérez MonGuIO (2014: 56, nota al pie 106). Por su parte, E. GuicHot
REINA (2016: 148-149) sostiene que «hay argumentos sélidos para defender, en los casos de
imprevisién legal autonémica del sentido del silencio, la aplicacién supletoria de la LTBG.
Entre ellos, la falta de regulacién del silencio en la LAIA, la llamada expresa de la LTBG a su
aplicacién supletoria a la normativa de acceso a la informacién ambientla, siendo normativa
especifica sobre acceso a la informacién respecto a la LRIAP-PAC y a la vez general dentro
de ese bloque normativo; la dificil distincién en el propio campo de aplicacién de la norma-
tiva sobre acceso (LTBG, LRISP, LAIA) y la pertinencia de un régimen uniforme del silencio; la
inadecuacién del silencio positivo para dar una respuesta adecuada al derecho de acceso de

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
126 ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 90-157



EL ACCESO A LA INFORMACION AMBIENTAL EN ESPANA: SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS DE FUTURO

desestimatorios al silencio administrativo podria vulnerar lo establecido en la
Directiva 2003/4/CE, que obliga a la autoridad piblica competente, bien a
facilitar la informacién medioambiental tan pronto como sea posible, y a mas
tardar en el mes siguiente a la recepcién de la solicitud o, excepcionalmente, en
el de dos meses; bien a nofificar al solicitante la negativa a facilitar la totalidad
o parte de la informacién pedida en estos mismos plazos, indicando los motivos
de la denegacién e informando sobre el procedimiento de recurso previsto. Por
ello, cabe defender el mantenimiento del régimen del silencio administrativo
positivo en los procedimientos de acceso a la informacién ambiental y la no
aplicacién con cardcter supletorio en este dmbito de la Ley 19/2013, aun
tratdndose de un aspecto no regulado especificamente por la Ley 27/2006.
De todas formas, no se nos oculta la falta de idoneidad del silencio positivo
en este dmbito, en la medida en que no supone una mejora de la garantia
del derecho, como ya hemos destacado (99).

Como se ha puesto de manifiesto, la Ley 27/2006 no regula un procedi-
miento formalizado, sino que Gnicamente fija determinadas exigencias minimas,
por lo que habré de estarse a la regulacién especifica que, en su caso, puedan
establecer las comunidades auténomas o a la ordenacién general recogida en
la Ley 39/2015. Conviene, sin embargo, destacar algunos aspectos concretos
de la regulacién incluida en la Ley 27/2006. Por una parte, debe recordarse
que en los plazos fijados la autoridad piblica competente deberd facilitar
la informacién ambiental solicitada o, en su caso, nofificar al solicitante la
negativa a facilitar la totalidad o parte de la informacién.

los ciudadanos en el caso de los derechos que requieren una actuacién positiva por parte de
la Administracién para hacerse efectivo y para garantizar los intereses piblicos y privados de
alcance constitucional en juego y por el contrario la mayor efectividad que aporta el silencio
negativo, por las razones de fondo y procedimiento el silencio negativo; y, en fin, el propio
falseamiento empirico de la idea de que el silencio negativo es incentivador de los incumpli-
mientos de la obligacién de resolver. Ciertamente, en materia de informacién ambiental, ha
de reconocerse que la desacertada jurisprudencia comunitaria que hemos expuesto parece
constituir un freno para una interpretacién arménica y razonables de nuestro propio bloque
normativo, pero no deberia evitar optar por interpretaciones légicas hasta que sean claramente
descartadas por una nueva sentencia que se pronuncie ya con los nuevos elementos (Directiva
y Leyes nacionales) en presencia».

(99) Al respecto, J. A. RAzZQuIN LizarraGA (2018: 21) advierte varias cuestiones que
plantea la aplicacién del silencio positivo en materia de acceso a la informacién ambiental:
el dificil encaje de la figura del silencio con la configuracién material del derecho de acceso,
que exige el suministro de la informacién o la denegacién motivada en plazo; la materializa-
cién del suministro, ya que el objetivo de la solicitud no es la resolucién del procedimiento,
sino la obtencién de la informacién solicitada; y la posicién, en su caso, de terceros que
estén protegidos por algunas de las limitaciones a la divulgacién de la informacién. Sobre
los problemas que plantea el régimen del silencio administrativo positivo en este dmbito, vid.
también S. FErRNANDEZ Ramos (2018: 37-39).
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Por ofra, en caso de que se deniegue la informacién solicitada, deberdn
respetarse una serie de garantias para asegurar la efectividad del derecho
de acceso. En primer lugar, la necesidad de notificar la denegacién de la
informacién en los plazos méximos establecidos por el articulo 10.2.¢), ya
que de no hacerlo entraria en juego el silencio administrativo positivo, con
las correspondientes consecuencias, a las que ya nos hemos referido anterior-
mente. En segundo lugar, la resolucién denegatoria de la informacién debe
estar motivada y amparada en alguna de las excepciones establecidas en
el articulo 13 de la Ley 27/2006. Debe tenerse presente que constituye un
derecho de todos «conocer los motivos por los cuales no se les facilita la
informacién, total o parcialmente, y también aquellos por los cuales no se les
facilita dicha informacién en la forma o formatos solicitados» [art. 3.1.f)]. La
motivacién tiene una importancia fundamental en el momento de interponer
los correspondientes recursos porque permite a los ciudadanos conocer si la
solicitud ha sido denegada sin motivo justificado y facilita el control judicial
de las decisiones administrativas. Por ello, la autoridad piblica debe acredi-
tar la concurrencia de alguna de las excepciones, justificar la relacién entre
esta causa y la informacién solicitada y ponderar los intereses en conflicto
demostrando el menoscabo del interés protegido. La ausencia de la motivacién
comportaria la anulacién de la resolucién de denegacién. En tercer lugar, la
negativa a facilitar la informacién debe notificarse por escrito o electrénica-
mente, si la solicitud se ha hecho por escrito o si su autor asi lo solicita. La
notificacién también informard sobre el procedimiento de recurso que pueda
interponerse contra la resolucién (art. 10.2, Gltimo pérrafo).

6. La forma o formato de la informacién

La Ley 27/2006 regula ampliamente la forma o formato de la informacién
ambiental. Ademds, también incluye entre los derechos relacionados con el
acceso a la informacién, el de «recibir la informacién ambiental solicitada en
la forma o formato elegidos, en los términos previstos en el articulo 11» (100).

Como regla general, el articulo 11 impone la obligacién de las autorida-
des publicas de suministrar la informacién ambiental en la forma o formatos
indicados por el solicitante. Por lo tanto, si el solicitante pide que la informacién
se suministre en una forma determinada, deberd satisfacerse la solicitud. Esta
regla general tiene, no obstante, dos excepciones. En primer lugar, en aque-
llos casos en «Que la informacién ya haya sido difundida, de conformidad
con lo dispuesto en el Capitulo | de este Titulo, en otra forma o formato al
que el solicitante pueda acceder fécilmente». En estos supuestos, la autoridad

(100) Articulo 3.1.e) de la Ley 27/2006.
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pUblica competente informard al solicitante de dénde puede acceder a dicha
informacién o se le remitird en el formato disponible. En segundo lugar, cuando
«la autoridad piblica considere razonable poner a disposicién del solicitante
la informacién en otra forma o formato y lo justifique adecuadamente». Se
trata de conjugar los criterios de economia y agilidad en el suministro de la
informacién ambiental sin mermar la efectividad en el ejercicio del derecho
de acceso a esta informacién (101). Para ello, también son necesarias actua-
ciones administrativas previas dirigidas a facilitar la méxima accesibilidad a
la informacién. No debe extrafiar, por tanto, que el articulo 11.2 de la Ley
27/2006 imponga a las autoridades pdblicas el deber de procurar «conser-
var la informacién ambiental que obre en su poder, o en el de otros sujetos
en su nombre, en formas o formatos de facil reproduccién y acceso mediante
telecomunicaciones informdticas o por otros medios electrénicos».

En caso de concurrir alguna de las excepciones sefialadas y de que la
autoridad piblica resuelva no facilitar la informacién, parcial o totalmente, en
la forma o formato solicitados, se le impone la obligacién de comunicar al
solicitante los motivos de dicha negativa en el plazo mdximo de un mes desde
la recepcién de la solicitud en el registro de la autoridad piblica competente
para resolver, haciéndole saber la forma o formatos en que, en su caso, se
podria facilitar la informacién solicitada e indicando los recursos que procedan
contra dicha negativa en los términos previstos en el articulo 20 (102). Asi, la
aplicacién de estas excepciones no sélo requiere la concurrencia de las circuns-
tancias y el cumplimiento de los requisitos sefialados en la Ley, sino también su
debida justificacién —a través de la correspondiente motivacién, con expresién
de la excepcién que se aplica y de las razones en que se funda—, que debe
ser comunicada al solicitante, indicandole, ademds, los recursos procedentes.

7. El coste de la informacién

Al igual que la Directiva 2003/4/CE, la Ley 27/2006 obliga a las auto-
ridades publicas a elaborar, publicar y poner a disposicién de los solicitantes
de informacién ambiental el listado de las tasas y precios pUblicos y privados
que sean de aplicacién a tales solicitudes, asi como los supuestos en los que
no proceda pago alguno (103); y establece que serd gratuito el acceso a cua-
lesquiera listas o registros publicos creados y mantenidos tal como se indica

(101) El denominador comin de estas previsiones, como advierten J. A. RazauiN Liza-
RRAGA y A. M. Ruiz DE ApopAcA EspiNosa (2007: 222), «es la agilidad y efectividad en el
ejercicio del derecho».

(102) Articulo 11.3 de la Ley 27/2006.

(103) Articulo 15.1 de la Ley 27/2006.
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en el articulo 5 apartado 1.c), asi como el examen in situ de la informacién

solicitada (104).

Asimismo, crea la tasa por suministro de informacién ambiental para la
Administracién General del Estado y sus Organismos Piblicos. En su Disposicién
adicional 1° se regulan su hecho imponible, el devengo, los sujetos pasivos, la
cuantia, el pago y las exenciones —de cardcter subjetivo y objetivo— (105).
Y faculta a las entidades locales para «establecer tasas por el suministro de
informacién ambiental, que se regirdn por lo dispuesto en el Real Decreto Legis-
lativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, y, en lo que se refiere a su hecho
imponible y supuestos de no sujecién y exencién, por lo previsto en la dispo-
sicién adicional primera de esta Ley. Todo ello sin perjuicio de los regimenes
financieros forales de los Territorios Histéricos del Pais Vasco y Navarra» (106).

A diferencia del Convenio de Aarhus y de la Directiva 2003/4/CE y de su
predecesora, la Ley espafiola en ningin momento alude al cardcter razonable del
importe de las contraprestaciones econémicas por el suministro de informacién
ambiental. Sin embargo, es éste un requisito plenamente exigible, toda vez que
constituye una garantia fundamental del ejercicio del derecho de acceso a la infor-
macién ambiental, al impedir que la cobertura de los costes produzca el efecto
de dar lugar a la percepcién, caso por caso, de tasas tan elevadas que lleguen
a bloquear el acceso a la informacién, incumpliendo de este modo directamente
el objetivo de la normativa reguladora del acceso a la informacién en materia
de medio ambiente. Cuestién diferente es cémo debe interpretarse la expresién
«coste razonable». Con arreglo a la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de
la Unién Europea, sélo puede exigirse una contraprestacién econémica por el
suministro de informacién y no por la ejecucién de operaciones administrativas
con motivo de una solicitud de informacién, ni en los casos de denegacién,
habida cuenta que en este supuesto la tasa percibida no seria razonable. El coste
debe estar, ademds, justificado y no ser excesivo. Y el importe exigido debe ser
«razonable» y no puede calificarse de razonable una tasa percibida en caso
de denegacién de una solicitud de informacién, dado que, en dicho supuesto,
no se ha producido ningin suministro de informacién (107).

(104) Articulo 15.2 de la Ley 27/2006.

(105) Mediante la Orden PRE/1597/2014, de 5 de septiembre, por la que se esta-
blecen las cuantias y se dictan normas sobre la gestién y el cobro de la tasa por suministro
de informacién ambiental en el dmbito de la Administracién General del Estado y sus Orga-
nismos Piblicos.

(106) Vid. la disposicién adicional 2° de la Ley 27/2006.

(107)  Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 9 de septiem-
bre de 1999, Comisién contra Repiblica Federal de Alemania (asunto C-217/97), apartados
57,58y 59y 48.
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En definitiva, de lo que se trata es de excluir cualquier interpretacién que
pudiera tener un efecto disuasorio en las personas que deseen obtener informa-
cién o que pudiese limitar el derecho de acceso a ésta. Por ello, normalmente,
el precio que cobren las administraciones piblicas serd el precio del coste de
producir la copia de la informacién que seréd facilitada a los ciudadanos. El
requisito del coste razonable resulta aplicable a los precios y tasas que esta-
blezcan las autoridades piblicas por el suministro de informacién ambiental,
aun cuando no se recoja expresamente en el articulo 15 de la Ley 27/2006
—si, en cambio, en algunas normas autonémicas—. Y ello es asi, por ser éste
un requisito exigido tanto en el Convenio de Aarhus como en la Directiva
2003/4/CE y en la propia jurisprudencia europea (108). Ademds, aun cuando
no se menciona explicitamente, se recoge y se respeta de forma implicita en
la configuracién que hace la Ley de la tasa por suministro de informacién
ambiental para la Administracién General del Estado y sus Organismos Publi-
cos. A este requisito si hacen referencia algunas normas autonémicas (109).
Por otra parte, como advierte RAZQUIN LizaRraGA (2018: 23), «El actual estado
de implantacién de la Administracién electrénica debe conllevar que la regla
sea la gratuidad, ya que la exigencia del pago estd ligada al coste de los
materiales utilizados y del envio».

8. Las garantias: una asignatura todavia pendiente

La efectividad del derecho de acceso a la informacién ambiental exige
la articulacién de un sistema eficaz de garantias. Es ésta una cuestién a la
que prestan especial atencién tanto el Convenio de Aarhus —art. 9— como
la Directiva 2003/4/CE —art. 6—. A ella se refiere la Ley espafiola en
el articulo 3.3, reconociendo como derecho en relacién con el acceso a
la justicia y a la tutela administrativa el de «recurrir los actos y omisiones
imputables a las autoridades publicas que contravengan los derechos que
esta Ley reconoce en materia de informacién» —y de participacién piblica—;
y en los articulos 20 y 21, con el objeto de «asegurar y fortalecer, a través
de la garantia que dispensa la tutela judicial y administrativa, la efectividad
de los derechos de informacién y participacién», tal como se indica en la
Exposicién de Motivos.

(108) De todas formas, en la préctica, se han dado casos de exigencias econémicas
abusivas o irrazonables. Asi lo pone de manifiesto J. A. RazauiN Lizarraca (2018: 23), que se
hace eco de algunos supuestos (vid. especialmente la nota al pie 76).

(109)  Por ejemplo, la Ley vasca 3/1998, de 27 de febrero, de proteccién del medio
ambiente, prohibe que el pago del precio piblico por el ejercicio del derecho de acceso a
la informacién exceda de un coste razonable, entendiendo por tal «el coste del soporte fisico
de la informacién» (art. 17.2).
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La Ley 27/2006 reconoce el derecho a recurrir en via administrativa o
contencioso-administrativa cualquier acto u omisién imputable a una autoridad
pUblica que suponga una vulneracién de los derechos de acceso a la informa-
cién y participacién piblica. Con arreglo a lo establecido en su articulo 20,
cabe destacar, en primer lugar, que la opcién de la Ley espafiola ha sido la
de remitirse al sistema general de recursos administrativos (recurso de alzada
y recurso de reposicién) y judiciales (recurso contencioso-administrativo) regu-
lados, actualmente, en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento
administrativo comin de las administraciones publicas, y en la Ley 29/1998,
de 29 de julio, de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. Se mantiene la
opcién seguida por la Ley 38/1995 (110) y no se ha planteado la opcién
prevista —tanto en el Convenio de Aarhus como en la Directiva 2003/4/CE—
de utilizar como via alternativa al recurso administrativo, previamente al recurso
ante un érgano judicial, un recurso ante un érgano independiente e imparcial
creado por la Ley opcién también defendida por algin sector doctrinal (111).
La creacién de un organismo de este tipo podria ser Util como garantia efectiva
del derecho de acceso a la informacién. Entre sus funciones deberia ubicarse
la resolucién de recursos presentados por los ciudadanos ante el rechazo por
parte de la administracién del acceso a las informaciones solicitadas.

En segundo lugar, la legitimacién activa para imponer estos recursos se
atribuye al «pUblico» (cualquier persona fisica o juridica, asi como sus asocia-
ciones, organizaciones y grupos constituidos con arreglo a la normativa que
les sea de aplicacién) que considere que un acto o, en su caso, una omisién
imputable a una autoridad pdblica ha vulnerado los derechos en materia de
informacién reconocidos por la Ley 27/2006. La jurisprudencia ha entendido
que la amplitud con que la legislacién reconoce el derecho de acceso a la
informacién ambiental también rige en relacién con la interpretacién de las
reglas de legitimacién para recurrir contra denegaciones de acceso a la infor-
macién y proteger este derecho (112).

En tercer lugar, debe ponerse de manifiesto que con estas previsiones, si
bien se cumple formalmente con la exigencia del Convenio de Aarhus —y de
la Directiva 2003/4/CE— de establecer un recurso ante un érgano judicial y,

(110) Vid. el articulo 4.3 de la Ley 38/1995.

(111) A, Cerrito | MarTINEZ (1999: 154), ha planteado la opcién de crear un organismo
independiente en el dmbito del derecho de acceso a la informacién en materia de medio
ambiente, encargado de solucionar en primera instancia los litigios que puedan darse entre la
Administracién y los ciudadanos en caso de rechazo de la solicitud de informacién ambiental.
Vid. también A. Cerrilo | MARTINEZ (1998: 184-190). En un sentido similar, A. ITureN | Ouver
(2005: 119-120) y M. SANcHEZ MoRON (1998: 307-308).

(112) En este sentido, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-la
Mancha ndm. 128/2007, de 26 de marzo de 2007 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccién 19, recurso nim. 899/2003, ponente: Juan Maria Jiménez Jiménez)].
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previamente, un recurso ante una autoridad pdblica o un érgano independiente
e imparcial distinto del 6rgano judicial (113), como pone de manifiesto PeRALvEr
I CasrE (114), los recursos administrativos no cumplen los requisitos —también
exigidos por el Convenio de Aarhus— de ser efectivos, objetivos y equitati-
vos (115); y el recurso contencioso-administrativo no puede configurarse como
mecanismo general para garantizar el acceso a la informacién ambiental, dado
que resulta ineficaz por la enorme tardanza en obtener sentencia.

Junto al sistema general de recursos administrativos y contencioso-adminis-
trativo que prevé el articulo 20 como garantia de la efectividad del derecho
de acceso a la informacién sobre medio ambiente, el articulo 21 introduce
una novedad importante: una reclamacién especifica para las vulneraciones
cometidas por sujetos privados sometidos por la Ley a los deberes de suminis-
trar informacién medioambiental (116). La introduccién de esta reclamacién
es coherente con la amplitud del concepto de autoridad pdblica utilizado por
la Ley. En la medida en que también entran en tal concepto «las personas fisi-
cas o juridicas cuando asuman responsabilidades publicas, ejerzan funciones
pUblicas o presten servicios pdblicos relacionados con el medio ambiente bajo
la autoridad de cualquiera de las entidades, érganos o instituciones previstos
en el apartado anteriors (art. 2.4.2 de la Ley 27/2006), debe articularse una
garantia eficaz del ejercicio del derecho de acceso a la informacién ambien-
tal para estos casos en que personas fisicas o juridicas de las previstas en el
articulo 2.4.2 vulneren los derechos que esta Ley reconoce a todos en materia
de acceso a la informacién ambiental. En estos supuestos, la Ley prevé que «el
pUblico que considere que un acto u omisién imputable a cualquiera de las
personas a las que se refiere el articulo 2.4.2 ha vulnerado los derechos que
le reconoce esta Ley podrd interponer directamente una reclamacién ante la
Administracién Piblica bajo cuya autoridad ejerce su actividad». Estamos, por
tanto, no ante un recurso administrativo de los previstos en la Ley 39/2015,
sino ante una reclamacién que se planteard frente a la administracién bajo
cuya autoridad ejerce su actividad la persona fisica o juridica en cuestién que
desarrolla funciones publicas o presta servicios pblicos relacionados con el
medio ambiente. En estos casos, la administracién competente deberd dictar
y notificar la resolucién correspondiente, la cual agotard la via administrativa

(113) Vid. los articulos 9.1 del Convenio de Aarhus y 6.1y 2 de la Directiva 2003/4/
CE. En cuanto a la legitimacién activa para la interposicién de recurso, la Directiva la otorga
a los solicitantes de informacién y prevé que «los Estados miembros podrén disponer que los
terceros perjudicados por la revelacién de informacién también tengan acceso a un procedi-
miento de recurso» (art. 6.2).

(114) A. PeRawer | Casré (2008: 364).

(115) Vid. el articulo 9.4 del Convenio de Aarhus.

(116) Sobre esta reclamacién, vid. A. Pexawver | Cagré (2008: 364-366).
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y seré directamente ejecutiva, en el plazo que determine la normativa autoné-
mica, o, en el caso de la Administracién del Estado, en el plazo maximo de tres
meses (117). Deben destacarse dos notas de la regulacién de esta reclamacién:
en primer lugar, el hecho de que la resolucién de la reclamacién por parte de la
administracién sea inmediatamente ejecutiva. En segundo lugar, la circunstancia
de que la resolucién de esta reclamacién agote la via administrativa, lo cual
va a abrir la posibilidad de interposicién frente a dicha resolucién del recurso
administrativo de reposicién (potestativo) o contencioso-administrativo (118).
Si las personas fisicas o juridicas a que se refiere el articulo 2.4.2 de la Ley
incumplieran la resolucién, la administracién requerird a la persona objeto
de la reclamacién, de oficio o a instancia del solicitante, para que la cumpla
en sus propios términos. Si el requerimiento fuera desatendido, la Ley faculta
a la administracién publica para acordar la imposicién de multas coercitivas
por el importe que determine la normativa autonémica, o, en el caso de la
Administracién General del Estado, no excederd de 6.000 euros por cada dia
que transcurra sin cumplir (119).

A la vista de lo expuesto, puede constatarse que la Ley 27/2006 se remite
al sistema general de recursos administrativos y judiciales, con la dnica nove-
dad sefalada, de introduccién de un tipo de reclamacién especifica para las
vulneraciones cometidas por sujetos privados sometidos por la Ley a los deberes
de suministrar informacién mediambiental. Sin embargo, la Ley 19/2013 opta
por crear, como mecanismo de tutela del derecho de acceso a la informacién
pUblica, una reclamacién especifica —sustitutiva de los recursos administrati-
vos—, frente a un organismo independiente (el Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno), con carécter potestativo y previo a su impugnacién en via
contencioso-administrativa (arts. 23 y 24). Ante esta dualidad de regimenes de
tutela, cabe plantear si la reclamacién especifica regulada en la Ley 19/2013
puede resultar aplicable en materia de acceso a la informacién ambiental, esto
es, si en un supuesto de informacién ambiental, podria el interesado hacer
uso de esta reclamacién ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.
Ciertamente, la Ley 19/2013 Gnicamente es de aplicacidn, con cardcter suple-
torio, en lo no previsto en la normativa especifica reguladora del acceso a la
informacién ambiental. Ahora bien, el quid de la cuestién estriba en determinar

(117) Véase la Disposicién adicional 10°, apartado 1. Aunque la Lley no lo dice
expresamente, debe entenderse que, en defecto de plazo establecido por la normativa auto-
némica, la Administracién tiene un plazo de tres meses para resolver la reclamacién y que
el silencio tendré efectos desestimatorios, por aplicacién de las reglas generales establecidas
por la Ley 39/2015. En este mismo sentido, J. A. RAzQuIN LizarraGA y A. M. Ruiz b ApoDACA
Espinosa (2007: 374).

(118) J. A. RazauiN LizarraGA y A. M. Ruiz bE Apopaca Espinosa (2007: 374).

(119)  Vid. la Disposicién adicional 10° apartado 2, de la Ley 27/2006.
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si estamos o no ante un aspecto no regulado por la ley 27/2006, ya que
esta norma, aunque regula los mecanismos de tutela del derecho de acceso
a la informacién ambiental en su articulo 20, se limita a remitir al sistema
general de recursos administrativos y al recurso contencioso-administrativo,
pero no incluye la posibilidad especifica de una reclamacién sustitutiva de los
recursos administrativos ante un organismo independiente, como si hace la Ley
de transparencia. Ante esta falta de previsién especifica, en nuestra opinién,
deberia aplicarse de forma supletoria, como garantia del derecho de acceso
a la informacién ambiental, la reclamacién ante el Consejo de Transparencia

y Buen Gobierno regulada por la Ley 19/2013 (120).

Sin embargo, hasta el momento, este organismo viene negando sistemdti-
camente la aplicacién de esta reclamacién al acceso a la informacién ambien-
tal. Su doctrina pone de manifiesto la inoperatividad de la reclamacién ante
el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno como garantia del derecho de
acceso a la informacién ambiental. En ninguna de las solicitudes de informacién
ambiental frente a cuya resolucién o ausencia de respuesta se ha utilizado
esta via de impugnacién los reclamantes han obtenido un pronunciamiento
favorable (121). En unos casos, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
directamente procede a la inadmisién de la correspondiente reclamacién, en
aplicacién de la disposicién adicional 1° de la Ley 19/2013 —apartados 2°y

(120) A favor de una interpretacién que posibilite la extensién al dmbito de la infor-
macién ambiental de la reclamacién ante el Consejo de Transparencia y Bueno Gobierno se
muestran L. Casapo Casapo (2014: 843) y (2016: 22-42), S. FerNANDEZ Ramos (2018: 64) e
I. MarTiN DELGADO (2016). Vid. la amplia argumentacién, a favor de esta posicién, realizada
por L. Casapo Casapo (2016: 22-42). En cambio, se manifiestan en contra de esta interpreta-
cién M. A. Bianes Cument (143 y 147-148) y B. Lozano Cutanpa (DRR.), A. Laco CANDERA y L.
F. Lorez Awvarez (2014: 293). Por su parte, J. A. RazQuiN Lizarraca (2008: 49) considera que
«para reparar el punto més débil de la regulacién especifica del acceso a la informacién
ambiental, es necesario extender a este campo —mediante una reforma legal, en su caso— el
sistema de reclamaciones o recurso especial en materia de acceso a la informacién piblica
(art. 24 LTAIBG), que, por otra parte, puede mejorarse configurdndolo como un procedimiento
telemdtico y reduciendo el plazo de resolucién a dos meses en consonancia con el principio
de agilidad en el acceso». Y E. GuicHot ReNna (2016: 156) que «probablemente el sentido
de esta norma, en la mente del legislador, estuvo en extender las garantias de tutela por
una autoridad independiente. Razones evidentes de efectividad, objetividad y equidad de
la garantia, y de economia institucional, puestas de relieve por la doctrina desde la apro-
bacién de la primera ley espafiola de acceso a la informacién ambiental y mantenidas de
transposicién de la primera Directiva y adn con més fundamento desde la aprobacién de la
LAIA de transposicién de la actual Directiva, pugnan por la extensién del conocimiento de
las reclamaciones frente a decisiones sobre acceso a la informacién, también ambiental a las
autoridades independientes de control que desde 2014 han sido creadas en Espafia. Mdxime
teniendo en cuenta la dificultad, lo artificial en muchos casos, de delimitar lo «ambiental»,
esto es, lo que cae bajo el imperio de la LTBG y de la LAIA».

(121)  Vid. el amplio andlisis de las resoluciones del Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno que efectia L. Casapo Casapo (2016: 28-33).

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, ném. 53, Zaragoza, 2019, pp. 90-157 135



LUCIA CASADO CASADO

3°— por considerarse incompetente, al tratarse de una solicitud de informacién
regulada por una legislacién especifica —la Ley 27/2006—, que aplica los
recursos administrativos regulados en la Ley 39/2015 y, en su caso, el recurso
contencioso-administrativo previsto en la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. En otros, aunque entra sobre el fondo
del asunto, siempre desestima la reclamacién, por entender que la normativa

aplicable es la Ley 27/2006 y no la Ley 19/2013.

En nuestra opinién, es posible —y conveniente— otra interpretacién de la
Ley de transparencia en combinacién con la Ley de acceso a la informacién
ambiental con arreglo a la cual seria posible extender la aplicacién de la
reclamacién ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno al acceso a
la informacién ambiental, en la medida en que resulta mas favorable. En esta
linea, ofros organismos autonémicos de garantia de la transparencia, equi-
valentes al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno en el territorio de su
comunidad auténoma, si que han admitido la aplicacién de esta reclamacién
sustitutiva al acceso a la informacién en materia ambiental. Es el caso, por
ejemplo, del Consejo de la Transparencia de la Regién de Murcia (122) y
de la Comisién de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacién Piblica
de Catalufia (123), si bien otros organismos autonémicos siguen la linea del

(122) Vid., por ejemplo, la Resolucién del Pleno del Consejo de la Transparencia de
la Regién de Murcia, de 17 de mayo de 2016, relativa a informacién sobre la elaboracién
de los planes de gestién de las dreas de planificacién integrada de la Regién de Murcia.

(123) Vid., por ejemplo, la Resolucién 211/2017, de 27 de junio, de la Comisién de
Garantia del Derecho de Acceso A la Informacién Péblica de Catalufia. En su FJ 1° se afirma
que «aunque la LAIA no prevea expresamente la posibilidad de reclamar ante un érgano
independiente y especializado como la GAIP en caso de denegacién de acceso, érgano que
—al igual que sus homdlogos a nivel estatal y de las demds comunidades auténomas— adn
no existia cuando aquella ley se aprobé, parece claro que esta via adicional y voluntaria
de garantia existe también en este dmbito, y que la GAIP posee competencia para atender
las reclamaciones que le quieran hacer llegar a los ciudadanos a los que se haya denegado
acceso a informacién ambiental. La LAIA en ningln momento no excluye esta posibilidad y la
permite cuando, al regular en su articulo 20 los recursos que se pueden interponer contra las
denegaciones de acceso a informacién ambiental, remite a los recursos administrativos previstos
de forma general a la normativa de procedimiento administrativo comidn «y demds normativa
aplicable». Entre esta otra normativa aplicable se incluird la normativa de transparencia, que
prevé expresamente su aplicacién supletoria en materia de acceso a informacién ambiental,
como se ha visto, y que califica a la reclamacién ante los nuevos érganos de garantia que
contempla (como la GAIP, en Catalufia) como sustitutiva de los recursos administrativos de
acuerdo con el articulo 112.2 LPAC (articulo 23.1 LTAIPBGE). La posibilidad de contar con
una via adicional, voluntaria, rdpida y gratuita de reclamacién, ante un érgano especializado
e independiente como la GAIP, que no excluye el recurso contencioso administrativo posterior,
parece ademds plenamente coherente con la finalidad Gltima de la LAIA y de las directivas
de la Unién Europea que esta transpone: proporcionar las méximas garantias al derecho de
acceso a la informacién ambiental como instrumento de proteccién del medio ambiente. No
tendria sentido que el acceso a una informacién como la ambiental, que ha contado tradi-
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Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (124). Asimismo, el Defensor del
Pueblo, en una recomendacién relativa a la queja 16015570, de 2 de enero
de 2018, ha considerado que, aunque la Ley 27/2006 ofrece como mecanismo
de tutela del derecho de acceso a la informacién ambiental el sistema general
o comin de recursos administrativos y contencioso-administrativo, éstos ni son
especificos ni cumplen la garantia prevista en el Convenio de Aarhus y en la
Directiva 2003/4/CE de creacién de un recurso previo a la via judicial ante
un 4érgano imparcial e independiente, que ofrezca una via efectiva, objetiva
y equitativa especifica. Por ello, considera que

«El CTBG conformaria esta garantia de érgano especializado para conocer
de los recursos frente a las denegaciones de acceso a la informacién; por lo que,
al no ofrecer la Ley 27/2006 ningin recurso ante un érgano independiente, debe
ser el propio CTBG el encargado de conocer de las denegaciones del derecho
de acceso a la informacién en materia ambiental, por aplicacién supletoria de la

ley 19/20135.

En la misma linea se pronuncia el Defensor del Pueblo, en su Informe
anual correspondiente a 2017 (125):

«Esta institucién considera que el régimen establecido en la Ley 27/2006,
de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de
participacién piblica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente, es
mds avanzado y generoso que el de la Ley de transparencia, pero no es completo
aunque sea especifico, por lo que corresponde la aplicacién en todo lo no previsto
de las normas de transparencia e informacién poblica. En concreto, la Ley 27/2006,
de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de
participacién publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente, no
ofrece una via de reclamacién especifica ante un érgano independiente, lo que si
hace la normativa de transparencia a través de la via de reclamacién ante el Con-
sejo de Transparencia y Buen Gobierno que, sin embargo, se declara incompetente
para resolver asuntos de falta de informacién medioambiental».

Sin embargo, a pesar de este posicionamiento del Defensor del Pueblo,
el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno continda negando sistemdti-
camente la aplicacién de la reclamacién ante este organismo al acceso a la
informacién ambiental. Buena muestra de ello es la Resolucién R/0178/2018
(100-000613), de 15 de junio de 2018, en la que este entiende que, a pesar

cionalmente con un régimen de acceso especialmente reforzado, no disfrute del mecanismo
bdsico de garantia ante la GAIP que la LTAIPBG y la LTAIPBGE reconocen en caso de que se
quiera acceder a cualquier ofro tipo de informacién pdblicas.
(124) Es el caso del Consejo de Transparencia y Proteccién de Datos de Andalucia.
Vid., por ejemplo, las Resoluciones 51/2016, de 5 de julio, y 65/2016, de 27 de julio.
(125) Informe anual 2017, p. 833.
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de la existencia de tal recomendacién, no debe variarse su doctrina anterior.
En su opinién, «el valor juridico de esta Recomendacién debe circunscribirse,
como su propio nombre indica, a una recomendacién o sugerencia, para una
posible modificacién legislativa de las funciones que corresponden al Consejo
de Transparencia y Buen Gobierno». En cuanto al fondo de lo sefialado por
el Defensor del Pueblo, considera que

«(...) la Ley 27/2006, de 18 de julio, que incorpora la Directiva 2003/4,/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de 2003, relativa al acceso
del piblico a la informacién medioambiental y por la que se deroga la Directiva
90/313/CEE del Consejo, no ha tenido ningin procedimiento de infraccién por
parte de la Comisién Europea después de casi doce afios de funcionamiento, por
lo que la transposicién de la misma al derecho interno, al menos hasta ahora, se
considera correcta. Se considera que la Directiva 2003/4 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 28 de enero de 2003, no exige la «creacién de un recurso
previo a la via judicial ante un érgano imparcial e independiente» como se afirma
en la Recomendacién del Defensor del Pueblo, sino que sélo posibilita que se opte
bien por esa via o bien por establecer la reconsideracién por la autoridad piblica
correspondiente (recursos administrativos)».

En cualquier caso, seria deseable que, para poner fin a las dudas suscita-
das y a la disparidad de criterios existente, el legislador estableciese, de forma
expresa, la aplicacién al acceso a la informacién ambiental de la reclamacién
ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (126).

En cualquier caso, lo cierto es que la tutela administrativa y judicial cons-
tituye, sin duda alguna, uno de los puntos débiles de la actual legislacién de
acceso a la informacién ambiental (127). No debe extrafiar, por tanto, que,
ante la falta de mecanismos dgiles y eficaces, se haya acudido a otros remedios
para proteger el ejercicio del derecho de acceso a la informacién ambiental,
como las quejas ante el Defensor del Pueblo o equivalentes autonémicos, «cuyo
papel en este campo es destacable, si bien en muchos casos infructuoso al no
ser sus resoluciones vinculantes» (128).

VI. LUCES Y SOMBRAS DEL RE_GIMEN DE ACCESO A LA INFORMA-
CION AMBIENTAL EN ESPANA: LOGROS, PROBLEMAS, DESAFIOS
Y RETOS PENDIENTES

El andlisis precedente de la regulacién del acceso a la informacién en
la normativa vigente pone de relieve el avance y la mejora considerable que

(126) En idéntico sentido, J. A. RazauiN LizarragA (2018: 49).
(127) ). A. RazauiN LizarraGa (2018: 34).
(128) J. A. RazauiN Lizarraca (2008: 34).
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supone la Ley 27/2006 en relacién con su predecesora y el impulso que, tanto
la ratificacién del Convenio de Aarhus como las Directivas aprobadas en el
seno de la Unién Europea e incorporadas al ordenamiento juridico espafiol,
han supuesto para la transparencia en el dmbito de la proteccién del medio
ambiente.

Sin duda, se han producido avances considerables en esta materia. El
derecho de acceso a la informacién ambiental cuenta, desde 1995 —afio en
que se aprobd la primera ley en esta materia, la ley 38/1995—, con una
normativa especifica que, progresivamente, ha ido ampliando los contornos
de este derecho, recogido actualmente en términos muy amplios, mucho mas
amplios que en la primigenia Lley 38/1995, en buena medida como conse-
cuencia de la incorporacién de la Directiva 2003/4/CE vy la ratificacién del
Convenio de Aarhus. Son muchas las mejoras que se han introducido y que
evidencian esta primera conclusién: en primer lugar, se reconocen una serie
de derechos en relacién con el acceso a la informacién; en segundo lugar, se
amplia significativamente el sujeto activo de tal derecho, el nimero de sujetos
obligados a suministrar informacién ambiental y el propio concepto de infor-
macién ambiental; en tercer lugar, se mejora sustancialmente la regulacién de
las excepciones a la obligacién de facilitar informacién, introduciéndose mayor
precisién e imponiéndose una interpretacién restrictiva de las mismas, asi como
una ponderacién en cada caso concreto del interés piblico atendido con la
divulgacién de una informacién con el interés atendido con su denegacién.
En cuarto lugar, se introducen mds facilidades en el acceso a la informacién
ambiental (reduccién de los plazos para suministrar la informacién, obligacién
de asistir al solicitante para concretar su peticién de informacién en caso de
que la solicitud esté formulada de manera imprecisa...). Todo ello sin olvidar
el peso que se otorga a la difusién por las autoridades pdblicas de la infor-
macién ambiental, que es muy importante, como evidencian los articulos é a

9 de la Ley 27/2006.

Por otra parte, no puede ocultarse que en los casi veinticuatro afos de
aplicacién de la legislacién de acceso a la informacién ambiental en Espafia
las mejoras en este dmbito han sido significativas, por lo que, necesariamente,
el balance debe ser positivo (129). La existencia de una regulacién avanzada

(129) En idéntico sentido, J. A. RAZQuUIN LizaRrAGA (2018: 42), en cuya opinién el Con-
venio de Aarhus «ha dado en sus veinte afios frutos importantes en el desarrollo y avance del
acceso a la informacién ambiental, cuya implantacién presenta un balance general positivo»
y la Ley 27/2006 «constituye una regulacién avanzada del primer pilar y su aplicacién ha
propiciado, con el auxilio de la jurisprudencia, la expansién y efectividad del acceso a la
informacién ambiental tanto en la dimensién activa (amplia difusién de publicidad activa a
través de medios telemdticos) como pasiva (elevado nimero de solicitudes de informacién
presentadas y resueltas)».

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 90-157 139



LUCIA CASADO CASADO

en la materia y la inferpretacién de la misma que han venido haciendo los
tribunales del orden jurisdiccional contencioso-administrativo, asi como las
actuaciones del Defensor del Pueblo —y equivalentes autonémicos— han pro-
piciado una mejora sustancial del acceso a la informacién ambiental, tanto en
su vertiente activa, como pasiva. Asimismo, la aprobacién de la Ley 19/2013,
con la incorporacién de una regulacién comin del derecho de acceso a la
informacién puoblica, también ha impuesto, como advierte RAZQUIN LiZARRAGA,
«una profundizacién o renovada configuracién mds avanzada del primer pilar
de informacién ambiental a partir del nuevo paradigma general —que es suelo,
y no techo—, proyectando la especial sensibilidad y la dimensién colectiva y
fiduciaria del medio ambiente» (130).

A pesar de los logros y progresos alcanzados, la regulacién de este
derecho continGa presentando algunos problemas importantes que dificultan
su aplicacién efectiva, de modo que «Los claros avances no pueden ocultar la
pervivencia de vestigios del obsoleto criterio de opacidad que todavia arrojan
sombras o barreras para la plena normalizacién del principio general de trans-
parencia y acceso a la informacién ambiental» (131). Asi se evidencia si se
tienen en cuenta los pronunciamientos jurisprudenciales que han ido recayendo
en aplicacién de las Leyes 38/1995 y 27/2006 y los informes anuales del
Defensor del Pueblo e instituciones equivalentes en el dmbito autonémico, en
los que se dedica un apartado a la aplicacién de la legislacién de acceso a
la informacién ambiental.

Desde esta perspectiva, cabe destacar, en primer lugar, que ain resulta
conflictiva la interpretacién del concepto de informacién ambiental por parte
de las autoridades publicas, problema del cual se hace eco el Defensor del
Pueblo en varios de sus informes y al que ya nos hemos referido (132); asi
como la aplicacién de las excepciones establecidas en el articulo 13 de la
Ley 27/2006, que continia siendo un tema especialmente conflictivo, espe-
cialmente en relacién con el juego de determinadas excepciones, interpretadas
de forma inadecuada.

Es fundamental realizar una interpretacién correcta, en términos amplios,
del concepto de informacién ambiental y una interpretacién restrictiva de las
causas que posibilitan su denegacién en aras de una mayor eficacia del dere-
cho de acceso a la informacién sobre medio ambiente. Asi lo impone la propia
Ley 27/2006. Debe evitarse, por tanto, el abuso en la aplicacién de estas
excepciones para denegar masivamente peticiones de informacién ambien-
tal. En esta linea camina también la jurisprudencia contencioso-administrativa

(130) J. A. RazQuiN LizarraGa (2018: 42).
(131) J. A. RazauiN LizarraGa (2018: 42).
(132) Vid. supra el apartado V.3 de este trabajo.

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
140 ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 90-157



EL ACCESO A LA INFORMACION AMBIENTAL EN ESPANA: SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS DE FUTURO

recaida hasta el momento, que tiende a una interpretacién ampliadora del
ejercicio del derecho de acceso a la informacién ambiental, impulsando deci-
didamente este derecho con interpretaciones favorables a su ejercicio (133).
Sin embargo, no pueden obviarse las dificultades interpretativas que suscita la
aplicacién de determinadas excepciones, llenas de conceptos juridicos indeter-
minados, que pueden llevar a diferentes interpretaciones y a una aplicacién
divergente de la Ley por parte de las diversas autoridades pdblicas. Especial-
mente conflictivas, desde esta perspectiva, se han manifestado las excepciones
relativas a los documentos en curso de elaboracién, que debe aplicarse en
sus justos términos legales (134); a las comunicaciones internas, que debiera
reorientarse para impedir que conlleve la opacidad de la informacién (135);

(133) Asi lo ponen de manifiesto L. Casapo Casapo (1999: 321); y J. JoroaNO Fraca
(2007: 125).

(134) Con anterioridad a la aprobacién de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacién piblica y buen gobierno, y la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del procedimiento administrativo comin de las administraciones publicas, durante
muchos afios, los Informes anuales del Defensor del Pueblo, de forma reiterada, sefialaban
la confusién existente, en la préctica diaria de las administraciones piblicas, entre acceso a
la informacién ambiental, derecho de acceso de todos los ciudadanos a los procedimientos
terminados en la fecha de la solicitud (articulo 37 de la entonces vigente Ley 30/1992, de 26
de noviembre) y acceso a los expedientes por parte de los interesados en ellos (arts. 31y 35
de la citada Ley 30/1992, de 26 de noviembre). El Defensor del Pueblo venia denunciando
que ain seguia exigiéndose muchas veces la consideracién de interesado al solicitante, aun
cuando «El solicitante de acceso a la informacién ambiental no necesita ostentar la condicién
de interesado en el procedimiento, ni que los documentos pedidos formen parte de un expe-
diente terminado en la fecha de la solicitud, ni que éstos obren en un tipo de soporte material
determinado. El solicitante de acceso a la informacién ambiental que actia al amparo de
la Ley 27/2006 debe tener acceso a datos o documentos contenidos en un procedimiento,
aunque no ostente la condicién de interesado y aunque dicho procedimiento no esté finali-
zado. Asimismo puede acceder a cualquier tipo de informacién o documentacién que obre
en poder de las administraciones piblicas, forme parte o no de un expediente. Todo ello con
las excepciones que fija la ley y que permiten denegar el acceso» (Informe anual a las Cortes
Generales 2003, p. 931). En su Informe anual a las Cortes Generales de 2012, el Defensor
del Pueblo seguia insistiendo en esta cuestion en los términos siguientes: «Afos después de su
regulacién, las administraciones publicas siguen vinculando el derecho de acceso a la infor-
macién ambiental con la condicién administrativa de «interesado», lo que vulnera su régimen
legal (Ley 27/2006). El derecho de acceso a la informacién en materia de medio ambiente
no depende de la condicién de interesado del solicitante. Las administraciones pUblicas deben
dar acceso a la informacién ambiental que obre en su poder con independencia de que: a) el
solicitante sea interesado o no; b) la informacién pedida forme parte o no de un expediente,
y c) el expediente esté o no terminado» (Informe anual a las Cortes Generales 2012, p. 299).

(135) En este senido, J. A. RazauiN LizarraGA (2018: 48) considera que esta excepcién
«debe reorientarse a fin de impedir que entrafie opacidad de la informacién, por lo que,
por regla general especialmente para las autoridades en sentido estricto, tendrd primacia el
interés protegido por la divulgacién, pues no puede servir de pretexto para la ocultacién de
informacién».
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a la proteccién de la confidencialidad de los datos de cardcter comercial e
industrial, que deberia ser ponderada de forma estricta y proporcionada,
cifiéndose a los datos imprescindibles y con relacién a la cual deberia exigirse
la adecuada justificacién a quien se oponga a la revelacién (136); y a la pro-
teccién de datos de cardcter personal, que, como ya ha advertido en varias
ocasiones el Defensor del Pueblo (137), ha sido objeto de una interpretacién
extensiva que debiera limitarse en pro del acceso a la informacién ambiental.
Por ello, seria deseable una mejor aplicacién de esta excepcién en el campo
ambiental que garantizase adecuadamente el equilibrio entre el acceso a la
informacién ambiental y la proteccién de datos de cardcter personal. Como
pone de manifiesto RAzQuIN LizarRAGA, «El necesario equilibrio del acceso a la
informacién ambiental con la proteccién de datos de cardcter personal exige
una reformulacién de esta excepcién en el campo ambiental en linea con la
férmula més depurada del art. 15 LTAIBG, asi como una aplicacién muy pon-
derada teniendo en cuenta la especial sensibilidad del medio ambiente» (138).
En cualquier caso, es imprescindible realizar, en la préctica, una aplicacién
restrictiva de las excepciones para garantizar el ejercicio del derecho de acceso
a la informacién piblica e impedir su menoscabo (139). Para ello, es necesaria
una actitud transparente de las administraciones piblicas. También es clave
el papel de la jurisprudencia contencioso-administrativa en esta materia, muy

(136) En este sentido, J. A. RazauiN LizarraGa (2018: 48).

(137) El Defensor del Pueblo viene denunciando de forma reiterada el uso masivo de
esta excepcién que estan haciendo las administraciones piblicas, al aplicarla ante cualquier
documento nominativo en que aparezcan datos personales. Asi, sefiala insistentemente que no
basta con que un documento contenga datos personales para que concurra causa de dene-
gacién, sino que éstos «deben afectar a derechos fundamentales de sus titulares para impedir
el acceso a terceros» (Informe anual a las Cortes Generales 2009, p. 361). Es més, en su
Informe de 2012 sefiala que no pueden utilizarse los datos personales protegidos, cuyo fin es
el respeto a la intimidad personal, para denegar sistemdticamente solicitudes de informacién,
ya que «En la mayoria de las ocasiones, el acceso a la informacién ambiental puede darse
sin vulnerar la proteccién de datos personales, simplemente separando o tachando estos, y en
otro gran nimero de casos los datos no constituyen datos personales protegidos» (Informe anual
a las Cortes Generales 2012, p. 298). También J. A. RazauiN LizaRRAGA (2018: 48) advierte
que la excepcién de la proteccién de datos de cardcter personal «frecuentemente veda el
acceso o permite solo el suministro parcial salvo el inexcusable consentimiento del interesado,
teniendo en cuenta que la exclusién generalizada de la identificacién de personas fisicas
no parece siempre justificada, bien por no afectar a datos especificamente protegidos, bien
porque en muchos casos actdan realmente como empresarios (actividades sujetas a licencia)
o bien porque la propia legislacién ambiental pondera exigencias personales de cualificacién
y prevé especificas responsabilidades de tales personas».

(138) J. A. RazauiN LizarraGA (2018: 48-49). Sobre el necesario equilibrio entre la
transparencia y la proteccién de datos y el derecho a la privacidad, vid. E. GHicHOT ReINA
(2007: 43-74), S. FernANDEZ Ramos (2017a: 248-281); R. MaRrTiINEZ MARTINEZ (2014: 241-280),
J. L. PiRAR MaRias (2010: 1023-1044) y (2014: 45-62), J. L. Rooricuez Awarez (2016: 53-85).

(139) En el mismo sentido, J. A. RazauiN LizarracA (2018: 49).
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relevante para ir clarificando no sélo el contenido del concepto de informacién
ambiental, sino también el alcance de cada una de las excepciones previstas
en el articulo 13. A esta tarea estdn contribuyendo los pronunciamientos juris-
prudenciales recaidos hasta la fecha. Sin embargo, también seria conveniente
una revisién legal de las excepciones y una mayor concrecién de las mismas
—especialmente, de algunas de ellas—, ya que podria contribuir a introducir
mayor seguridad en este dmbito y a adecuar su aplicacién prdctica al espiritu
de la Ley y a las finalidades perseguidas (140).

En segundo lugar, no pueden obviarse las dificultades de las autoridades
pUblicas, todavia mds acuciantes en el dmbito de la administracién local, para
dar cumplimiento a sus obligaciones de difusién de informacién y para resolver
las solicitudes de informacién ambiental. No puede ocultarse el incumplimiento
de los plazos a la hora de dar respuesta a numerosas solicitudes de acceso a la
informacién ambiental o el juego, en muchos casos, del silencio administrativo,
lo que evidencia las dificultades todavia existentes para una efectiva aplica-
cién del acceso a la informacién ambiental. Las administraciones, en muchos
casos, resuelven de forma incompleta las solicitudes, otorgando acceso sélo a
una parte de su contenido y con considerable retraso sobre el plazo maximo
previsto. O, simplemente, no resuelven y se utiliza el silencio administrativo
como medio de resolucién, lo que merece ser objeto de critica y supone una
contradiccién con el principio de eficacia que debe regir la actividad de las
administraciones piblicas conforme al articulo 103 de la Constitucién (141).
Sin duda, una mejor organizacién del acceso a la informacién ambiental en
el seno de las autoridades piblicas y la dotacién de més recursos materiales y
humanos contribuiria significativamente a un mejor cumplimiento de todas las
obligaciones de las autoridades publicas en materia de informacién ambiental.

En tercer lugar, uno de los problemas mds importantes es la necesidad de
dotar el derecho de acceso a la informacién de garantias efectivas. La remisién,
para la tutela de este derecho, al sistema general de recursos administrativos
y al recurso contencioso-administrativo no es la solucién idénea y puede con-
vertir en la prdctica en ilusorio el ejercicio de este derecho. Por una parte, los
recursos administrativos no cumplen los requisitos de ser efectivos, obijetivos y
equitativos que impone el Convenio de Aarhus. Por ofra, la lentitud y los costes

(140) También J. A. RazauiN LizarraGA (2018: 47-48) aboga por una revisién legal y
aplicativa de las excepciones.

(141) En este sentido, se expresa el Defensor del Pueblo en el Informe anual a las
Cortes Generales 2003, p. 931. En sus informes anuales, el Defensor del Pueblo denuncia que
sigue siendo alarmante el nimero de solicitudes cuya fecha de resolucién supera con creces
el plazo méximo previsto y que, ademds, ha sido dictada tras la intervencién del Defensor
del Pueblo, facilitdndose en la mayoria de los casos la informacién pedida toda vez que no
concurre causa legal alguna de denegacién.
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procesales de los procedimientos judiciales contencioso-administrativos tampoco
convierten a ésta en una via idénea (142). Como advierte, ITurReN 1 OuveR, «Si lo
fundamental del derecho de acceso es que éste se ejerza de una manera répida
para poder servir a los intereses de proteccién de la naturaleza no puede la
garantia de este mismo derecho descansar sobre un mecanismo de impugnacién
tan lento y que no ofrece una respuesta de tutela adecuada a las necesidades
de la defensa del medio ambiente» (143). Estamos, por tanto, ante uno de los
talones de Aquiles (144) de la aplicacién del derecho de acceso a la informa-
cién ambiental que no ha acabado de resolverse satisfactoriamente en la Ley
27/2006. Quizd hubieran debido explorarse nuevas vias, como la creacién
de comisiones independientes que pudiesen revisar las denegaciones de acceso
a la informacién antes de acudir a la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.
En definitiva, estamos ante un derecho reconocido en términos muy avanzados
y amplios, pero cuya garantia descansa sobre mecanismos de impugnacién
lentos y que no ofrecen una respuesta adecuada a las necesidades planteadas.
Es este un tema que no ha acabado de resolverse satisfactoriamente en la Ley
27/2006, ya que no existen todavia garantias efectivas para el cumplimiento
del derecho. Tampoco ha contribuido a su solucién la Ley 19/2013, ya que,
al resultar de aplicacién al acceso a la informacién ambiental Gnicamente con
cardcter supletorio, ha motivado, como hemos sefialado, que el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno venga negando sistemdticamente la aplicacién
de la reclamacién ante este organismo al dmbito de la informacién ambiental.
En nuestra opinién, es imprescindible dotar de una proteccién eficaz al acceso
a la informacién ambiental mediante un recurso especial (145). Por ello, debiera
rectificarse esta doctrina y extenderse —si es necesario, mediante una reforma
legal— al acceso a la informacién ambiental la reclamacién ante el Consejo
de Transparencia y Buen Gobierno prevista en la Ley 19/2013, en la linea

(142) Através de un ejemplo concreto puede apreciarse fécilmente el retraso en obtener
la informacién ambiental, si se acude a la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, aun cuando
el acceso se considere procedente. Asi, ponemos como ejemplo el caso resuelto por la Senten-
cia del Tribunal Supremo de 17 de febrero de 2004 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccién 5% ponente: Rafael Ferndndez Valverde). La asociacién AEDENAT solicité acceso a las
actas de inspeccién referentes a un supuesto escape radioactivo de una factoria en Cadiz. El
acceso a esta informacién se denegé el 21 de diciembre de 1998. Posteriormente, se presenté
el correspondiente recurso contencioso-administrativo, resuelto por la Audiencia Nacional en
una Sentencia de 29 de febrero de 2000, tras la cual el tema llegd, via recurso de casacién,
al Tribunal Supremo, resolviéndose en la Sentencia de 17 de febrero de 2004, considerando
procedente el acceso a las actas de inspeccién. De este modo, se daba la razén a AEDENAT,
pero seis afios después de su solicitud de informacién

(143) A Ituren 1 Ouver (2005: 119).

(144) En palabras de I. LasacaBasTeER HErrARTE, A. GARCiA URETA, |. LAzcano BroToNs
(2004: 284).

(145) En este mismo sentido, J. A. RazQuIN LizarrAGA (2018: 49).
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de lo propugnado por el Defensor del Pueblo y buena parte de la doctrina,
tal y como han hecho ya algunos organismos autonémicos de transparencia
(por ejemplo, los de Catalufia y Murcia).

En cuarto lugar, mds alld del tema de las garantias, que ya hemos sefia-
lado, también seria conveniente introducir algunas otras mejoras en el derecho
de acceso a la informacién ambiental mediante solicitud, en linea con los avan-
ces que ha intfroducido la Ley 19/2013 en la regulacién general del acceso a
la informacién piblica. Desde esta perspectiva, RAZQuIN LizarracA (146) apunta,
entre ofras posibles mejoras que podrian realizarse, la ampliacién del primer
bloque de autoridades ambientales recogido en el articulo 2.4.1 de la Ley
27/2006 para hacerlo coincidir con el dmbito subjetivo mds amplio del dere-
cho de acceso a la informacién piblica (147); la instauracién de la obligacién

(146) ). A. RazauiN Lizarraca (2018: 47).

(147) El articulo 2.4.1 de la Ley 27/2006 atribuye la condicién de autoridad publica,
a los efectos de esta Ley, al Gobierno de la Nacién y los érganos de gobierno de las comu-
nidades auténomas; a la Administracién General del Estado, las administraciones de las
comunidades auténomas, las entidades que integran la administracién local y las entidades
de derecho publico que sean dependientes o estén vinculadas al Estado, a las comunidades
auténomas o a las entidades locales; a los érganos piblicos consultivos; y a las corporaciones
de derecho publico y demds personas fisicas o juridicas cuando ejerzan, con arreglo a la
legislacién vigente, funciones piblicas, incluidos Notarios y Registradores de la Propiedad,
Mercantiles y de Bienes Muebles. En cambio, el articulo 2.1 de la Ley 19/2013 es més
amplio, habida cuenta de que incluye la Administracién General del Estado, las Administra-
ciones de las Comunidades Auténomas y de las Ciudades de Ceuta y Melilla y las entidades
que integran la Administracién Local; las entidades gestoras y los servicios comunes de la
Seguridad Social asi como las mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales
colaboradoras de la Seguridad Social; los organismos auténomos, las Agencias Estatales, las
entidades publicas empresariales y las entidades de Derecho Publico que, con independencia
funcional o con una especial autonomia reconocida por la Ley, tengan atribuidas funciones
de regulacién o supervisién de cardcter externo sobre un determinado sector o actividad: las
entidades de Derecho Piblico con personalidad juridica propia, vinculadas a cualquiera de
las Administraciones Pdblicas o dependientes de ellas, incluidas las Universidades pdblicas:
las corporaciones de Derecho Piblico, en lo relativo a sus actividades sujetas a Derecho
Administrativo; la Casa de su Majestad el Rey, el Congreso de los Diputados, el Senado, el
Tribunal Constitucional y el Consejo General del Poder Judicial, asi como el Banco de Espafia,
el Consejo de Estado, el Defensor del Pueblo, el Tribunal de Cuentas, el Consejo Econémico
y Social y las instituciones autonémicas andlogas, en relacién con sus actividades sujetas a
Derecho Administrativo; las sociedades mercantiles en cuyo capital social la participacién,
directa o indirecta, de las entidades previstas en este articulo sea superior al 50 por 100;
las fundaciones del sector piblico previstas en la legislacién en materia de fundaciones; las
asociaciones constituidas por las Administraciones, organismos y entidades previstos en este
articulo, con inclusién de los érganos de cooperacién previstos en el articulo 5 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del
Procedimiento Administrativo Comin, en la medida en que, por su peculiar naturaleza y por
carecer de una estructura administrativa propia, le resulten aplicables las disposiciones de
este titulo de la Ley.
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de que la presentacién —al margen de la consulta telefénica o in situ— vy el
suministro sean por medios telemdticos; la incorporacién de la intervencién de
terceros afectados por las excepciones en la tramitacién de las solicitudes de
informacién ambiental; y el establecimiento de la regla general de gratuidad
del suministro en correspondencia con su entrega en formato electrénico, salvo
que el solicitante pida copias de documentos.

Igualmente, seria necesario mejorar el encaje entre la normativa especifica
de acceso a la informacién ambiental y la general de acceso a la informacién
pUblica, con el objeto de poner fin a algunos de los problemas suscitados a
raiz de las pautas generales de relacién entre ambas normas establecidas por
la disposicién adicional 1° de la Ley 19/2013. Si esta disposicién adicional
Unicamente hubiera recogido la aplicacién prevalente de la normativa especi-
fica para aquellas materias que tengan previsto un régimen juridico especifico
de acceso a la informacién, cuando sea mds amplia —tal y como ha hecho el
articulo 5.2 de la Ley 19/2013 en relacién con las obligaciones de transpa-
rencia contenidas en esta Ley, al entenderlas sin perjuicio de la aplicacién de
la normativa autonédmica correspondiente o de otfras disposiciones especificas
que prevean un régimen més amplio en materia de publicidad—, se hubieran
evitado muchas de las incertidumbres a que ha conducido, al tiempo que
se habria garantizado la posicién de la Lley 19/2013 como norma de mini-
mos. Como sefiala RAZQUIN LizARRAGA, «la relacién entre regulacién especifica
y general no debe ser de exclusién, sino de complementariedad, de suerte
que la cobertura del derecho de acceso a la informacién ambiental sea el
resultado de la suma entre ambos regimenes» (148). Por su parte, FERNANDEZ
Ramos (149), a la vista de los avances registrados en los Gltimos afios en la
legislacién de acceso a la informacién pdblica en general, plantea la conve-
niencia de reconsiderar la actual dualidad de marcos normativos en el acceso
a la informacién piblica, uno general y otro especifico en materia ambiental.
Y GuicrHot ReiNA (150) considera que «no tiene sentido mantener una triple
regulacién legal (ley general de acceso a la informacién publica, ley sectorial
de acceso a la informacién ambiental y ley de reutilizacién de la informacién
pUblica) con una delimitacién de dmbitos de aplicacién difusa y soluciones
en ocasiones diversas para las mismas cuestiones de fondo. Distincién que no
responde mds que a un motivo puramente histérico y coyuntural». En su opinién,
al ser sumamente artificial deslindar sus respectivos dmbitos de aplicacién,
«procederia una regulacién unitaria que establezca el régimen comidn y las
especialidades en materia ambiental —el elenco de informaciones ambientales

(148) J. A. RazauiN Lizarraca (2018: 43).
(149) S. FernNANDEZ Ramos (2018: 19-68).
(150) E. GuicHot Reina (2016: 161-162).
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sujetas a publicidad activa— y de reutilizacién —bdsicamente, el coste y las
limitaciones al uso—».

En quinto lugar, no puede olvidarse que la aplicacién efectiva de la Ley
27/2006 vy, a los efectos que aqui nos interesan, del derecho de acceso a la
informacién ambiental previa solicitud, exige un esfuerzo considerable por parte
de las autoridades pdblicas: de formacién tendente a sensibilizar al personal a
su servicio respecto de los derechos y las obligaciones previstos en esta Ley, asi
como a las propias autoridades piblicas responsables de facilitar informacién
(mdxime teniendo en cuenta la extensién del concepto de autoridad piblica que
realiza la Ley) (151); de desarrollo e implantacién de las nuevas tecnologias
de la informacién y de la comunicacién; de adopcién de medidas apropia-
das, aplicando los recursos organizativos, humanos, financieros y técnicos
necesarios para cumplir con los plazos maximos de suministro de informacién
y garantizar que la informacién se haga efectivamente disponible (152); de
articulacién de su obligacién de asistencia efectiva al solicitante (por ejemplo,
elaborando guias o directrices prdcticas que expliquen cémo se debe redactar
una solicitud y su remisién por medios electrénicos, documentos que expliciten
los derechos del solicitante); de informacién al poblico sobre los derechos que
se derivan de la Lley 27/2006... Asimismo, es imprescindible que el pago
que exijan las autoridades piblicas sea razonable para evitar que el cobro
de precios exorbitados impida el ejercicio efectivo del derecho de acceso a
la informacién ambiental (153). Tampoco pueden obviarse las dificultades ins-
trumentales para el ejercicio de la libertad de acceso a la informacién sobre
medio ambiente, por la propia complejidad de la informacién ambiental (154).

Resulta un tanto sorprendente que después de mds de veintitrés afios de
legislacién especifica sobre acceso a la informacién ambiental en Espafa

(151) Vid. en este sentido la Disposicién adicional undécima de la Ley 27/2006,
que prevé la puesta en marcha de una Plan de formacién en el marco de la Administracién
General del Estado.

(152) La organizacién del acceso a la informacién ambiental es fundamental para
que el acceso pueda ser real y efectivo. En este sentido, J. A. RAzaQuiIN Lizarraca (2018: 45)
advierte que «La amplitud de la informacién ambiental exige una adecuada organizacién que
permita la sencilla y dgil accesibilidad a ella por el publico, pudiendo avanzarse mediante
el establecimiento de un servicio integral de informacién ambiental, que abarque las dos
facetas —activa y pasiva— y esté dotado de los recursos materiales y humanos necesarios».

(153) En el Informe anual a las Cortes Generales 2011, el Defensor del Pueblo denuncia
que algunos érganos administrativos exigen sumas desorbitadas e ilégicas en concepto de
tasas por el acceso a la informacién ambiental. Pone como ejemplo un caso en que la Admi-
nistracién (Demarcacién de Costas de Cantabria), aunque habia suministrado la informacién
en soporte CD vy asi fue solicitada, habia calculado 1.78 euros por hoja con independencia
del formato en que la habia entregado. Como el proyecto constaba de 1.400 hojas, el importe
era totalmente desorbitado.

(154) Sobre ello, vid. A. MacariKos Compairep (2000: 23-34).
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(primero la Ley 38/1995, después la Ley 27/2006) esta legislacién adn sea
desconocida por muchas administraciones piblicas encargadas de aplicarla,
especialmente en el dmbito local.

Es del todo necesario que se garantice el cumplimiento de las obliga-
ciones que para las autoridades piblicas se derivan del articulo 5 de la Ley
27/2006, en particular, la adopcién de las medidas que se imponen para
hacer efectivo el ejercicio del derecho de acceso a la informacién ambiental
(entre ellas, al menos alguna de las siguientes: designacién de unidades res-
ponsables de informacién ambiental; creacién y mantenimiento de medios de
consulta de la informacién solicitada; o creacién de registros o listas de la
informacién ambiental que obre en poder de las autoridades piblicas o puntos
de informacién, con indicaciones claras sobre dénde puede encontrarse dicha
informacién). Asimismo, es fundamental dar cumplimiento a las obligaciones
especificas en materia de difusién de informacién ambiental. El cumplimiento
efectivo por parte de las autoridades piblicas de estas obligaciones evitaria,
sin duda, un buen nimero de solicitudes de informacién ambiental, ya que la
informacién ya estaria disponible y actualizada. De ahi que sea tan impor-
tante dar cumplimiento efectivo a este cometido y avanzar en la difusién de
la informacién por las autoridades publicas (155).

Las autoridades publicas deben enfrentarse, ademas, y superar la opaci-
dad con que se ha recubierto tradicionalmente a las actuaciones administrati-
vas, lo cual va a exigir un cambio importante de mentalidad en su actuacién
y una apuesta por la transparencia. Y ello es especialmente importante en el
campo de la proteccién del medio ambiente, en el que, por los intereses que
estdn en juego, deben superarse las reticencias al acceso a la informacién
ambiental, visto muchas veces como una via de control de su actividad no
siempre comprendida y menos deseada por la administracién (156). El acceso
a la informacién debe dar lugar a una nueva funcién de las administraciones
pUblicas: la de formacién y de informacién, que, como sefiala BEtancor Ropri-
GUEZ, «es una funcién esencial de las Administraciones publicas, en general,
y, en particular, en el caso de la proteccién ambiental, porque facilitar la

(155) En este dmbito, tal y como pone de relieve J. A. RazauiN Lizarraca (2018: 46),
puede avanzarse en varias direcciones: facilitando un contenido informativo amplio sobre todas
las actividades o productos con relevancia ambiental; creado un portal general de informacién
ambiental que incluya el contenido informativo especifico exigido por la Ley 27/2006 y que
también integre toda la informacién, de forma directa o mediante enlaces a las bases de
datos correspondientes; asegurando la interoperabilidad de los distintos medios o puntos de
divulgacién y una adecuada agregacién de datos; extendiendo a los datos con relevancia
ambiental el contenido de la informacién; y garantizando la comunicacién y accesibilidad
plena y normalizada por medios electrénicos y avanzando en el uso de los datos abiertos en
aras de la proteccién del medio ambiente.

(156) Vid. A. Betancor Ropricuez (2001: 1174).
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constitucién de uno de los elementos bdsicos de cualquier politica ambiental:
la responsabilidad personal, ademés de ayudar a la labor de las Adminis-
traciones en un plano siempre tan complicado como el de la ejecucién de
sus decisiones» (157). Debe cambiar, pues, la actitud de las administraciones
pUblicas, muchas veces reacias a otorgar la informacién a los solicitantes, no
existiendo causa legal que ampare tal desestimacién. El Defensor del Pueblo
lo pone de manifiesto de forma reiterada, en sus Informes anuales. A tenor
de lo expuesto, es imprescindible un cambio de paradigma en nuestras admi-
nistraciones pdblicas y una apuesta por la transparencia en su actuacién, con
el fin de que el derecho de acceso a la informacién ambiental se ejerza de
forma real y efectiva.

En sexto lugar, también queremos llamar la atencién sobre el impacto
que estd teniendo para el derecho de acceso a la informacién ambiental la
proliferacién en materia ambiental de las técnicas de la comunicacién y la
declaracién responsable. La transformacién en las técnicas de intervencién
administrativa ambiental (sustitucién de autorizaciones por comunicaciones y
declaraciones responsables) que se ha producido en Espafia los dltimos afios
—como consecuencia de los procesos de liberalizacién y simplificacién admi-
nistrativa derivados de la incorporacién de la Directiva 2006/123/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de diciembre de 2006, relativa a
los servicios en el mercado interior (158), de las medidas de reactivacién de
la economia adoptadas para hacer frente a la crisis econémica (159), y de la
aprobacién de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad
de mercado—, puede incidir negativamente en el acceso a la informacién
ambiental. Si hasta ahora la intervencién gravitaba sobre el control a priori
de las actividades, como consecuencia de la desregulacién y la reduccién de
la intervencién administrativa producidas —menor que en otros dmbitos por
cuanto aln se mantienen regimenes de autorizacién previa—, ahora estamos
en un escenario donde buena parte de la intervencién administrativa —espe-
cialmente sobre las actividades de menor incidencia ambiental— se canaliza
no a través de controles ambientales preventivos —las clésicas autorizaciones
administrativas—, sino a través de comunicaciones previas y declaraciones
responsables, en las que el peso de la intervencién de la Administracién esté
en un momento posterior, una vez la actividad ya ha empezado a funcio-
nar. Ambos instrumentos permiten, con cardcter general, el reconocimiento
o ejercicio de un derecho o bien el inicio de una actividad, desde el dia de

(157) A. Berancor Ropricuez (2001: 1174-1175).

(158) Sobre el impacto de la Directiva de servicios en el ambito de la proteccién del
medio ambiente en Espaiia, vid. |. Galeco Corcoles (2013: 145-196); G. GARCia-AwvAREZ GARCIA
(2012: 339-372); y J. J. PerNAs Garcia (2012: 271-323).

(159) Vid. J. ). Pernas Garcia (2013: 351-398).
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su presentacién, sin perjuicio de las facultades de comprobacién, control e
inspeccién que tengan atribuidas las administraciones Piblicas. En los casos
de actividades sujetas a declaracién responsable, el ciudadano es eximido de
aportar determinados datos o documentos ante la administracién, de manera
que esa documentacién se mantiene en poder de la persona, aunque pueda
ser requerida por la administracién en caso necesario. Desde esta perspectiva,
la sustitucién de autorizaciones administrativas por declaraciones responsables
puede suponer una restriccién del derecho de acceso a la informacién ambien-
tal, ya que no estariamos hablando estrictamente de informacién en poder de
las autoridades publicas (160). En estas coordenadas, resulta esencial prestar
especial atencién, como pone de manifiesto RazauiN LizaRrAGA, «a la recogida
y actualizacién de la informacién en cuanto instrumento de verificacién de la
actuacién puiblica y en particular del adecuado desarrollo de las funciones
de supervisién e inspeccién, con especial consideracién de la liberalizacién
de actividades mediante las técnicas de la comunicacién y de la declaracién
responsable que dificultan la transparencia» (161).

Por Gltimo, no queremos finalizar este balance de casi veinticuatro afios
de normativa de acceso a la informacién ambiental en Espafia sin hacer una
breve referencia a una corriente que, desde algunos sectores doctrinales, se
va abriendo en pro de la configuracién del acceso a la informacién ambiental
como un derecho fundamental, al considerar que existen elementos que permiten
avanzar en la consideracién del acceso a la informacién ambiental como un
derecho humano o fundamental (162). Esta caracterizacién vendria cubierta,
en opinién de RAZQUIN LizarraGA, «por la consideracién del derecho de acceso
a la informacién poblica como derecho fundamental, con base en la doctrina
del TEDH y en la inclusién del derecho de acceso a los documentos en la Carta
de Derechos Fundamentales de la Unién Europea (art. 42)» (163).

(160) En este sentido, A. Nocuera Lopez (2012: 105).

(161) J. A. RazQuiN LizarraGa (2018: 46).

(162) En esta linea, J. A. RAZQUIN LizarrAGA (2018: 43-45).

(163) J. A. RAZQUIN LizarrAGA (2018: 44-45). También S. FERNANDEZ Ramos (2017b: 200)
ha defendido el cardcter de derecho fundamental del derecho de acceso y considera que
«debe reafirmarse la naturaleza del derecho de acceso a la informacién publica como derecho
informativo con sustantividad propia, que se incardina directamente en el art. 20.1.d) CE,
entendido no ya como derecho a recibir (de forma pasiva) informacién ya elaborada (como
producto informativo), sino entendido como un derecho de libertad (no prestacional o pasivo):
la libertad de informarse, de acceder a las fuentes de informacién piblica, pilar fundamental
para garantizar el pluralismo informativo en un Estado democrdtico de Derecho. Y, hoy en
dia, esta posicién estd avalada por la reciente doctrina del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos de Estrasburgo sobre el contenido de la libertad de informacién en el articulo 10
del Convenio Europeo de Derechos Humanos, el cual es pardmetro principal de interpretacién
de la Constitucién, conforme al articulo 10.2 CE».
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En definitiva, a la vista de lo expuesto, la configuracién del derecho de
acceso a la informacién ambiental en la Ley 27/2006 mejora sustancialmente
la regulacién de este derecho, solventando los principales problemas de ade-
cuacién con el Derecho de la Unién Europea que se habian suscitado bajo la
vigencia de la Ley 38/1995. Es una regulacién completa y avanzada. Falta
ahora que esta regulacién que existe sobre el papel se traduzca también en
una aplicacién efectiva de este derecho por parte de las autoridades poblicas y
queden atrds algunos de los problemas sefialados. Para ello, deberd romperse
con una tradicién de opacidad en las administraciones pdblicas espaolas y
dotar al ejercicio de este derecho de los medios organizativos adecuados,
asi como de garantias efectivas. La aplicacién correcta de la Ley 27/2006
supone, ain, un reto para las autoridades publicas.

En suma, como sefiala RAZQUIN LizaRRAGA, «si la informacién es poder vy el
poder procede del pueblo, que ostenta el derecho-deber a un medio ambiente
adecuado, es necesario apoderar a todas las personas con el mds amplio
acceso a la informacién ambiental. Debe proseguir el avance en la plena y
renovada implantacién efectiva del primer pilar del Convenio de Aarhus para
favorecer una democracia informada, participativa y responsable que garantice
la proteccién del medio ambiente y contribuya al desarrollo sostenible» (164).
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RESUMEN: El articulo analiza la situacién juridica en Espaiia de la prevencién y
defensa de las edificaciones frente a los incendios forestales, en particular en la llamada
interfaz urbano-forestal (IUF), que se define como la zona en la que el ferreno edificado
entra en contacto con el monte. Primero se analizan los problemas juridicos (competen-
ciales y précticos) a los que se enfrenta la regulacién en materia de IUF, tras lo cual
se revisan las disposiciones aplicables en la normativa de la Unién Europea y en las
normas estatales (forestales, de edificacién, de urbanismo y ordenacién del territorio, y
de proteccién civil). Finalmente, se examinan las soluciones que han ofrecido las legis-
laciones de cuatro Comunidades Auténomas (Andalucia, Aragén, Catalufia y Galicia).
Se concluye, entre ofros aspectos, que la regulacién de la IUF estd dispersa en muchas
legislaciones, de distinto dmbito territorial, y que resulta dificil determinar las obligaciones
de los propietarios de terrenos edificados en relacién con la prevencién de incendios.

Palabras clave: interfaz urbanoforestal; incendios forestales; proteccién contra
incendios; montes; derecho urbanistico; proteccién civil; normativa de edificacién; obli-
gaciones de los propietarios.
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ABSTRACT: This paper analyzes the legal situation in Spain of the prevention and
defense of buildings against wildfires, particularly in the Wildland/Urban Interface (WUI),
defined as the area in which the builtup land comes into contact with the woodland.
First, it analyzes the legal problems (competencial and practical ones) faced by the WUI
regulation, and then it reviews the applicable provisions included in the European Union
regulations and in the State laws (forests and natural environment law, building law, urban
planning and civil defence). Finally, the solutions offered by the legislation of four regional
governments (Andalusia, Aragon, Catalonia and Galicia) are examined. It concludes,
among other aspects, that the WUI regulation is dispersed in a lot of legislations, and
with different territorial scope, and that it is difficult to determine the obligations of the
owners of the buildings in relation to fire protection measures.

Key words: wildland/urban interface; wildfires; fire protection; woodlands; urban
law; civil defense; building law; owners’ charges.

I. INTRODUCCION
1. Origen y significado del término «interfaz urbano-forestal»

El articulo 6.k) de la ley bésica nacional de montes (Ley 43/2003, de 21
de noviembre, de montes, en adelante LMt) define al incendio forestal como
el fuego que se extiende sin control sobre combustibles forestales situados en
el monte, definicién que concuerda literalmente con la que da el Diccionario
Forestal Espafiol (Sociepap Espaota pe Ciencias Forestates, 2005: 590). Debe,
a su vez, recordarse que los articulos 5.1 y 6.a) de la misma ley sefalan,
por un lado, que forestal es todo aquello relativo a los montes (luego «monte»
es lo mismo que «terreno forestal»), y que se entiende por monte (entre ofros
terrenos que importan menos a los fines de este articulo) «todo terreno en el
que vegetan especies forestales arbdreas, arbustivas, de matorral o herbdceas,
sea espontdneamente o procedan de siembra o plantacién» (1), definicién
amplisima recogida de la anterior Ley de Montes de 8 de junio de 1957,
y que histéricamente se ha revelado muy dtil para la defensa y mejora del
medio natural de nuestra Nacién, pero que va mucho més alld de lo que las

(1) Como puede verse, tanto la definicién de incendio forestal como la de monte dadas
por la LMt resultan tautolégicas, ya que contienen la palabra «forestal» (relativo a los montes,
segUn la propia Ley), incluyendo por tanto la palabra que se pretende definir dentro de la
propia definicién. Esta tautologia no existia en la normativa anterior a 2003, por lo que se
puede salvar acudiendo al articulo 4.1 del Reglamento de Montes, aprobado por Decreto
485/1962, de 22 de febrero (vigente en todas aquellas en aquellas Comunidades y Ciudades
Auténomas que no fengan normativa reglamentaria equivalente, de acuerdo con el articulo 2
del Real Decreto 367/2010, de 26 de marzo), que aclara que las especies vegetales cuya
presencia causa que un terreno adquiera la condicién de monte (que serdn por tanto «especies
forestales», y también «combustible forestal» en caso de un incendio) son aquellas «que no
sean caracteristicas del cultivo agricola o fueren objeto del mismos.
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personas ajenas al sector forestal o poco conocedoras de él entienden gene-
ralmente por «monte», lo que causa que a veces se use en la legislacién con
poca consciencia de sus implicaciones.

Por tanto, en la misma expresién «incendio forestal» existe una dualidad
que no siempre se aprecia, ya que, de usada, el hablante no la analiza literal-
mente: por un lado, hace referencia a una emergencia («incendio»), que nos
remite al &mbito de la proteccién civil; y por otra, se refiere a una realidad
fisica objetiva («forestal») de la naturaleza de los terrenos sobre los que se
desarrolla. Esta tensién se aprecia en la normativa que se ha dictado sobre
incendios forestales, desde hace mds de medio siglo: de hecho, sorprende
que la primera Ley promulgada en Espaiia especificamente referida de forma
integra a dicho fenémeno, es decir, la Ley 81/1968, de 5 de diciembre, sobre
incendios forestales, considerara al incendio (como bien sefalé VEiez, 1991:
99) fundamentalmente «una alteracién del orden pdblico», encargando de la
extincién a la autoridad civil, a pesar de lo cual, y sin duda por el peso de
la evidencia, el sistema de extincién espafiol siguié basado principalmente en
la Administracién Forestal (Distritos Forestales primero, ICONA después), y
hoy sigue asi en buena parte de las Administraciones Forestales autonémicas.

Cuando mds se acentia el cardcter del incendio forestal como emergen-
cia es, légicamente, cuando mds se debilita su naturaleza forestal, es decir,
cuando el fuego avanza hacia la zona donde concluye el monte y empieza el
terreno edificado, y especialmente si estd habitado. Esa zona es la conocida
hoy como «interfaz urbano-forestal» (en adelante, IUF). Como sefiala Gauana
(2012: 206), este término se empled por primera vez en inglés («the urban/
wildland fire interface») en California a mediados de la década de 1970,
para hacer referencia a un tipo de incendio cada vez mds frecuente en dicho
Estado, si bien previamente se habian usado expresiones similares (2). Su
uso se generalizé en el resto de los Estados Unidos a partir de 1985, a raiz
de una serie de incendios que afectaron especialmente a zonas habitadas,
lo que motivé la creacién en 1986 de un programa federal de actuacién
en zonas de interfaz: la «National Wildland/Urban Interface Fire Protection
Initiative» (Davis, 2011). Desde los Estados Unidos, la expresién se extendié
a paises como Australia o Canadd, y finalmente llegé a Europa. Ademds de
la interfaz, existe ofra situacién (aln més peligrosa y dificil de gestionar en
caso de incendio) en la que las edificaciones y la vegetacién se mezclan por
igual en el territorio sin solucién de continuidad, situacién que en inglés fue
denominada «intermix» (STEwART et al., 2007), palabra se podria traducir al
espanol como «entremezcla».

(2) Como «rural-urban interface», «residential-wildland interface» o «human-wildland
interface» (BADiA y VAuDEPERAS, 2015: 11).
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En Espafa, «inferface» se ha traducido por «interfaz», voz que estd
incluida en el diccionario de la RAE, con el significado de «conexién o frontera
comun entre dos aparatos o sistemas independientes». Por su parte, el Dic-
cionario Forestal espafiol recoge como correcta la expresién «interfaz urbano
forestal», que define como «zona donde se encuentran o mezclan viviendas
y ofras estructuras antrépicas con vegetacién forestal y ofros tipos de combus-
tibles vegetales, lo que requiere un modelo de proteccién contra el incendio
distinto del que se aplica en el terreno forestal» (Sociepap EspaRioLA DE CIENCIAS
Forestates, 2005: 610). Obsérvese que esta Gltima definicién incluiria dentro
de la interfaz urbano-forestal tanto la situacién que en inglés se denominaria
«interface» como la que corresponderia a «infermix».

El uso de la expresién «interfaz urbano-forestal» se ha generalizado tanto
en la normativa estatal como en numerosas disposiciones autonémicas: el
caso mas claro es la Directriz bdsica de planificacién de proteccién civil de
emergencia por incendios forestales aprobada en 2013, que incluye incluso
una definicién de IUF, como veremos mdés adelante en este estudio (3). Existe
no obstante una relevante excepcién, ya que la modificacién de la LMt ope-
rada por Ley 21/2015, de 20 de julio, ha preferido usar el término «inter-
fase», incluyéndolo en el articulo 44.3, cuestién sobre la que se volverd en
este trabajo. Es cierto que el Diccionario Forestal (op. cit.: 610) recoge la
entrada «interfase» definiéndola como «zona de contacto entre otras dosy,
y la entrada «interfase urbano forestal» como sinénimo de «interfaz urbano
forestal» (expresion esta Ultima que se entiende principal). Pero «interfase» no
tiene la misma acogida en el diccionario de la RAE: aun cuando ha accedido
a él en la ltima edicién, aparece con dos acepciones que no son aplicables
al campo que nos ocupa (4).

Por lo antes expuesto, en este estudio se usard el término «interfaz», que
parece el mds correcto, y que entendemos incluye como caso particular a la
situacion de «entremezcla». Y lo usaremos, como indica el Diccionario de la
RAE, como palabra del género femenino («la interfaz»), lo cual indicamos
puesto que en ocasiones, incorrectamente, se usa con género masculino («el
interfaz») (5).

(3) Dicha Directriz usa el término «interfaz» varias veces mds en el texto, e incluso se
incluye en el nombre del Anexo I, dedicado a las especificaciones relativas a los planes de
autoproteccién por riesgo de incendio forestal de las nuevas edificaciones o «instalaciones
ubicadas en dreas de interfaz urbano-forestals.

(4) «Periodo entre dos divisiones sucesivas de una célula»; y «superficie de separacién
entre dos fases».

(5) Aparentemente, y por tanto, debiera hablarse de interfaz «urbana-forestal», y no
«urbano-forestal», pero también cabe entender que hay una elipsis: es una interfaz entre el
terreno urbano, y el forestal.
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2. La creciente importancia de la interfaz urbano-forestal en los
actuales incendios forestales

La existencia de zonas de IUF conlleva problemas ambientales que mds
van allé de los incendios forestales (6), pero no cabe duda de que los mas
graves son los que se relacionan con éstos. En primer lugar, los problemas
més claros y evidentes se producen cuando el fuego procedente de terrenos
forestales alcanza la IUF. Entonces, como hemos dicho, se acentia el cardc-
ter de emergencia extraordinaria del incendio forestal, puesto que peligran
muchos bienes y vidas de personas no implicadas en las tareas de extincién,
a diferencia de lo que sucede en los montes, en los que la presencia humana
es mucho menor. Ademds del riesgo que el fuego implica en si para esos
bienes y personas, la llegada del incendio a zonas habitadas conlleva de
inmediato una gran alarma social (Casteunou et al., 2005), que dificulta adn
mds las labores de extincién, e incluso las actuaciones de proteccién civil para
seguridad de la poblacién. Y, por ofra parte, esta situacién obliga al operativo
de extincién a considerar como objetivo prioritario la proteccién de las zonas
edificadas, postergando su funcién de defensa del propio monte, lo que facilita
la propagacién del incendio por los terrenos forestales, entre otros problemas
(CasaLero, 2001: 2-3).

Pero no debe olvidarse que la presencia de las zonas edificadas es tam-
bién un riesgo de inicio o de agravamiento de incendios forestales (ALcAzAR et
al., 1998). De inicio, puesto que las actividades que se desarrollan en zonas
habitadas con frecuencia pueden causar un incendio (barbacoas, circulacién
de vehiculos a motor, cortocircuitos, trabajos con herramientas, efc.); y de
agravamiento, por la presencia de combustibles que no son propios del monte
y conllevan riesgos de explosién (gases licuados, gaséleos, gasolina, aparatos
eléctricos), o por la existencia frecuente de setos de vegetacién en los linderos
de las parcelas.

Estos problemas, ademds, son crecientes. Como sefiala Gauana (2012:
210-211), tanto la expansién de las zonas urbanas hacia el monte como la
progresién espontdnea de la vegetacién forestal hacia los cascos urbanos cau-
san que cada vez haya mds zonas de IUF, bien porque avancen los terrenos
urbanizados, bien porque avance el monte, o bien porque sucedan ambas
cosas. Por ejemplo, es frecuente que las zonas de cultivos agricolas (de secano

(6) GaAuaNa (2012) sefiala asimismo los de fragmentacién de hébitats, introduccién de
especies invasoras o alteracién del ciclo hidrolégico, a los que afiaden Babia, Tula y Vera
(2010: 4) los de pérdida de biodiversidad, elevados costes municipales del mantenimiento de
las infraestructuras urbanas y de servicios y pérdida de valor cultural, identitario y emocional
de los paisajes. A ello podemos afadir nosotros que las zonas forestales circundantes con
frecuencia sufren contaminacién, deterioro, y excesiva presién antrépica, con las consiguientes
consecuencias para los valores naturales afectados.
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y de huerta) que tradicionalmente rodeaban los cascos urbanos de los pueblos
se hallen hoy en dejacién o en abandono, crecientemente poblados de matorral,
formando un continuo con la vegetacién que puebla los montes circundantes.
Segin MonTiEL y Herrero (2010), en el afio 2000 habria en Espaiia aproxima-
damente 1,1 millones de hectdreas de zonas de interfaz urbano-forestal, y esa
superficie se habria incrementado en un 6,8 por 100 desde 1987. Y es obvio
que en los afios transcurridos desde entonces, ha aumentado todavia mds.

3. Obijetivo del articulo

Definido, pues, tanto el problema como su importancia, el presente estudio
pretende analizar la situacién juridica en Espafa de la prevencién y defensa
de las edificaciones frente a los incendios forestales, en particular de aquellas
edificaciones que configuran la zona de interfaz urbano-forestal.

Para ello se analizardn en primer lugar los problemas juridicos (tanto
competenciales como de orden prdctico) a los que se enfrenta la legislacién
en materia de IUF, tras lo cual se revisardn las disposiciones aplicables en
Espafia, distinguiendo en funcién de los sujetos que las dictan y de su dmbito
de aplicacién, lo que da lugar a la siguiente clasificacién:

1) Normativa de la Unién Europea.

2) Normas estatales, que se dictan al amparo de titulos competenciales
del Estado, y se imponen a las CC.AA. A su vez, estas normas se
pueden clasificar en funcién del sector competencial en que se hallan,
del modo siguiente:

2.1) Forestal, y en especial sobre incendios forestales.
2.2) Edificacién, urbanismo y ordenacién del territorio.
2.3) Proteccién civil.

3) Normas autonémicas, que desarrollan y pormenorizan esta normativa
estatal, con muy diversos contenidos.

No se analizard la normativa estatal sobre instalaciones turisticas al aire
libre, puesto que la competencia del Estado en este dmbito es muy reducida, al
haber recibido las Comunidades Auténomas la totalidad de funciones y potes-
tades puiblicas en relacién a la materia turistica (Meicosa, 2003), y ademds
haber derogado el legislador estatal muchas de las normas preconstitucionales

sobre instalaciones de turismo que restaban vigentes, mediante el Real Decreto
39/2010, de 15 de enero (7).

(7) Es cierto que sigue vigente el Real Decreto 2545/1982, de 27 de agosto, sobre
creacién de campamentos de turismo («campings»), pero estd desplazado practicamente con
carécter general por la normativa dictada por todas las Comunidades Auténomas.
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De las normas antes clasificadas, este estudio se centra principalmente
en las estatales, puesto que resulta muy dificil compilar de manera exhaustiva
las normativas de las diecisiete Comunidades Auténomas. No obstante, se
apuntardn algunas de las soluciones que han ofrecido distintas legislaciones
autondmicas, a partir de una muestra de cuatro de ellas.

Il. ALGUNAS CONSIDERACIONES JURIDICAS GENERALES SOBRE LA
INTERFAZ URBANO-FORESTAL

Para tratar de resolver los problemas en materia de incendios forestales
que causa la existencia de las zonas de IUF, los legisladores han establecido
fundamentalmente, como veremos, dos tipos de medidas: de un lado, las rela-
tivas a la prevencién de incendios forestales, que se concretan sobre todo en
realizar una selvicultura preventiva de incendios forestales (8) en los montes;
y de ofra parte las denominadas de «autoproteccién», que incumben a los
cascos urbanos y urbanizaciones cercanos a los montes o incluidos en ellos,
medidas que fundamentalmente consisten en la creacién de franjas perimetrales
en las que los modelos de combustible forestal sean poco peligrosos desde
el punto de vista de los incendios, y de viales para el acceso de los medios
de extincién y para facilitar la evacuacién. Desde un punto de vista técnico,
la diferencia es clara: para los terrenos forestales se han de elaborar Planes
de prevencién, encaminados a la gestién del combustible forestal; para las
instalaciones y viviendas en zonas de peligro, Planes de Autoproteccién de
incendios forestales con medidas de proteccién tanto pasivas como activas,
para impedir que el incendio afecte a las edificaciones, y facilitar la evacuacién
de la poblacién y el acceso de los medios de extincién. Conviene destacar
que las medidas de autoproteccién han de adoptarse también en relacién con
las construcciones ilegales que ya no se puedan demoler.

Asi pues, el planteamiento teérico es sencillo: labores, simultdneas y
complementarias entre si, de prevencién-autoproteccién en las dos realidades
fisicas distintas que confluyen en la IUF (el monte y el terreno edificado). Y
es igualmente sencillo el principio general que debiera presidir la regulacién

(8) En este sentido, nuestra opinién —que ya expresamos en Perez-Sosa (2015: 243)—
es que en realidad, aun cuando se hable de distintos tipos de selvicultura (preventiva de
incendios, hidrolégica, de conservacién de hdbitats, o adaptativa, por ejemplo) son mds bien
enfoques parciales de una misma realidad (la de buscar una masa forestal en buen estado de
gestién), y se refieren a los matices o condicionantes que pueden prevalecer en cada caso. En
definitiva: la selvicultura ha de ser multifuncional (SerrapA, 2008: 19), y por tanto conservar y
mejorar el estado de la masa forestal en su conjunto, lo cual conllevard a su vez mejoras en
todas las funciones que presta dicha masa: también, la de su resistencia y resiliencia frente a
los incendios. Sobre cudles son los condicionantes especificos de una selvicultura de prevencién
de incendios forestales, véase por ejemplo VEiez (2000a).

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
164 ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 158219



INTERFAZ URBANO-FORESTAL E INCENDIOS FORESTALES: REGULACION LEGAL EN ESPANA

juridica de la IUF: como expone Touvar (2014), al ser obvio que el fuego no
distingue de fronteras ni delimitaciones urbanisticas o forestales, lo deseable
seria un tratamiento juridico integral de los incendios que puedan afectar a
distintos tipos de espacio y de vegetacién, en particular de los grandes incen-
dios forestales (9).

Sin embargo, la realidad se aleja mucho de esa teoria tan sencilla, ya
que esas dos zonas (forestal y urbana) que se encuentran en la IUF se corres-
ponden a su vez con legislaciones y dmbitos competenciales distintos, y con
titularidades y sistemas de gestién radicalmente diferentes, lo que complica
muy notablemente tanto su regulacién integral como la mera ejecucién de las
normas. Analizaremos a continuacién esas dificultades.

1. La confluencia en la interfaz de las legislaciones de montes y de
medio natural, de urbanismo y edificacién, y de proteccién civil

La propia naturaleza de la interfaz como frontera o conexién entre dos
sistemas pone encima de la mesa, precisamente, la dificultad que conlleva su
regulacién al no encajar perfectamente ni como una materia forestal, ni como
propia del planeamiento urbanistico, encontrdndose a caballo entre ambas.

En cuanto a la legislacién y la competencia administrativa, en el terreno
forestal es directamente aplicable, de manera esencial, la legislacién de montes,
que en no pocas regiones se ha complementado con legislacién especifica
e independiente sobre incendios forestales, y a la que ademds se suma de
manera accesoria (pero a veces muy relevante) la referida a espacios naturales
protegidos, biodiversidad y patrimonio natural, normativas todas ellas en las
que la principal competencia corresponde en general [aunque hay relevantes
excepciones (10)] a las Comunidades Auténomas.

En cambio, en las zonas edificadas, y muy especialmente en las que
tienen la calificacién de urbanas en el planeamiento urbanistico, las legislacio-
nes principales son las de edificacién, urbanismo y ordenacién del territorio,
correspondiendo amplias competencias a los Ayuntamientos, con la supervisién
autonémica en determinados aspectos como la aprobacién de los instrumentos
de planeamiento. A estas legislaciones principales de urbanismo, de compe-

(9) Véase, en el mismo sentido, Acubo GonzAtez (2011: 370 y ss.), a quien también
cita Touvar.

(10) Por ejemplo, en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco la Administracién
Forestal corresponde principalmente a las Diputaciones Forales, y en la Comunidad Canaria,
a los Cabildos Insulares. En la Comunidad de Aragén, aun cuando hay mandatos legales
vigentes desde 2001 de entregar importantes competencias forestales a unas entidades
locales supramunicipales denominadas «comarcas», dichas previsiones no se han ejecutado,
manteniendo la Comunidad Auténoma sus competencias integras como Administracién Forestal.
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tencia municipal, se afiaden otras referidas a determinadas instalaciones o
edificaciones muy tipicas de la IUF, como las zonas de acampada, los campa-
mentos turisticos o las casas rurales aisladas, reguladas en la legislacién sobre
turismo, que es (salvo excepciones) de competencia autonémica.

Y no hemos de olvidar que sobre todas estas realidades se proyecta, como
antes se ha dicho, la legislacién sobre «proteccién civil», un concepto que
durante décadas ha sido algo indefinido y que por ello ha tenido una clara
vis expansiva, hasta alcanzar una definicién francamente amplia en la jurispru-
dencia constitucional, segin la cual incluye tanto las acciones preventivas de
catdstrofes, como la respuesta inmediata a las emergencias, como las actua-
ciones para el restablecimiento de la normalidad en la zona siniestrada (11).
Esta amplitud de la definicién de la proteccién civil conlleva que existan en
dicha materia competencias concurrentes del Estado, de las Comunidades
Auténomas (12) y de distintos tipos de Entidades Locales (13), que afecten

(11) La STC 155/2013, de 10 de septiembre (FJ 3°) define la «proteccién civil»
como aquel «conjunto de reglas y protocolos dirigidos a regular la forma de actuar de las
Administraciones publicas movilizando los distintos medios y servicios necesarios para hacer
frente o dar respuesta a una situacién de emergencia, coordinando los diversos servicios que
han de actuar para proteger a personas y bienes, para reducir y reparar los dafios y para
volver a la situacién de normalidady. Véanse también las SSTTCC 87/2016, de 28 de abril
(F) 4°) y 58/2017, de 11 de mayo (FJ 3°). No obstante, coincidimos con OcHoa Monzod
(1995: 217-218) en que no debe abusarse de la vis expansiva potencial del concepto de
proteccién civil: las legislaciones sectoriales destinadas a prevenir riesgos en la industria, los
montes, los espectéculos piblicos o los edificios no se hallan necesariamente en el dmbito
de la proteccién civil.

(12) La STC 133/1990, de 19 de julio, afirmé que «por la misma naturaleza de la
proteccién civil, que persigue la preservacién de personas y bienes en situaciones de emergencia,
se produce en esta materia un encuentro o concurrencia de muy diversas Administraciones
publicas (de indole o alcance municipal, supramunicipal o insular, provincial, autonémica,
estatal) que deben aportar sus respectivos recursos y servicios. Desde esta perspectiva, y en
principio, la competencia en materia de proteccién civil dependerd de la naturaleza de la
situacién de emergencia, y de los recursos y servicios a movilizar». Posteriormente, el Tribunal
Constitucional ha tenido que pronunciarse reiteradamente sobre controversias competenciales
entre el Estado y las Comunidades Auténomas acerca de la proteccién civil (entre ofras, las
SSTTCC 155/2013, de 10 de septiembre; 87/2016, de 28 de abril; o 58/2017, de 11
de mayo), creando una jurisprudencia que, como sefiala Barcetona (2018: 250), sitda a la
proteccién civil como una materia de principal competencia autonémica, salvando lo que
pertenece al Estado ex articulo 149.1.29 CE por razén de la seguridad piblica. Por ello, ha
sido objeto de multitud de leyes autonémicas y ha accedido a distintos Estatutos de Autonomia
de los aprobados a comienzos del siglo XXI, siendo importante subrayar que dicha legislacién
no ha suscitado controversia competencial, con la excepcién de la referencia contenida en el
Estatuto cataldn de 2006, cuya constitucionalidad por cierto fue avalada sin reparos por el
TC (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 787).

(13) El articulo 26.1.c) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local, obliga a los municipios con poblacién superior a 20.000 habitantes a prestar
«en fodo caso», los servicios de proteccién civil y de prevencién y extincién de incendios.
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al incendio como emergencia (antes, durante y después de que se produzca
el incendio en si) con independencia de que sea forestal o urbano. En este
sentido, es incluso muy frecuente que la legislacién de proteccién civil otorgue
la competencia en la direccién de la extincién a organismos distintos segin el
terreno afectado por el fuego sea forestal o no, correspondiendo en el primer
caso a la Administracién Forestal (a través de los sistemas especificos de refenes
o brigadas forestales, dirigidos por los agentes forestales, Ingenieros Técnicos
Forestales o Ingenieros de Montes al servicio de la Comunidad Auténoma) y
en el resto a los cuerpos de bomberos.

Hemos tratado de resumir esta compleja situacién juridica en la siguiente
tabla:

Administracién
competente principal
(en general)

Normativa

Normativa principal .
complementaria

Competencia

Leyes de espacios
naturales
protegidos,
biodiversidad y
patrimonio natural

Administracién
forestal de las
CC.AA.

Leyes de Montes
y de incendios
forestales

Gestidn forestal

Cédigo Técnico de

Edificacion. Leyes
de Urbanismo —
y Ordenacién

Territorial. Planes.

Edificacion,
urbanismo y
ordenacién del
territorio

Ayuntamientos

Proteccién Civil

Proteccién Civil
del Estado, de las
CC.AA. y de las
Entidades Locales

Leyes de Proteccién

Civil

Normativa
sobre servicios
de extincién de

incendios

. ., Normativa sobre
Administracién ) .
instalaciones

de furisma de las turisticas en suelo -
CC.AA.

rural

Turismo

Ademds, la STC 111/2016, de 9 de junio, aclaré que el citado precepto «no impide que los
municipios que no alcanzan esas barreras poblacionales desarrollen también estos servicios.
No les impone la obligacién de establecerlos, simplemente». Y debe recordarse que también
tienen competencias en materia de proteccién civil y de prevencién y extincién de incendios
las Diputaciones provinciales (articulo 36.1.c) de la Ley 7/1985, de 2 de abril), e incluso otras
entidades locales reguladas por la legislacién autonémica, como las comarcas en Aragén, las
dreas metropolitanas, o los consorcios (BARCELONA, 2018: 260).
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La consecuencia de lo anterior es una marcada dispersién de las nor-
mas que abordan esta cuestién, tanto desde el punto de vista de la materia
regulada (legislacién forestal, especifica sobre incendios forestales, normativa
sobre edificacién, planes urbanisticos, planes de proteccién civil, disposiciones
sobre actividades turisticas), como en lo que se refiere a su dmbito territorial
(con normas estatales, autonédmicas y locales) cuestiéon que no se aborda en
la tabla anterior para no complicarla mds ain.

Cabe apuntar desde este momento que en el supuesto de que resulten
aplicables mds de una de estas disposiciones, las consecuencias juridicas que
no sean incompatibles deben sumarse. Es decir, si dos normas resultan de
aplicacién debe aplicarse lo dispuesto en ambas, lo que plantea no pocos
problemas prdcticos, puesto que en las disposiciones se detectan (como iremos
viendo en este trabajo) no pocos solapamientos, contradicciones, ambigieda-
des y omisiones. Ademds, la proliferacién de normas dispersas hace surgir
dudas sobre la exigibilidad de adoptar determinadas medidas de autoprotec-
cién en urbanizaciones que fueron construidas antes de la entrada en vigor
de las disposiciones que las establecen.

Todo ello hace que resulte dificil determinar las obligaciones de los pro-
pietarios de terrenos edificados para tratar de minimizar el riesgo en caso
de incendio forestal que pudiera afectarles, y evitar igualmente el inicio de
incendios que puedan afectar a los montes colindantes. Ello deriva sin duda
en una situacién de importante inseguridad juridica, que es especialmente
preocupante si consideramos ademds las gravisimas consecuencias que puede
tener para el propietario el inicio de un incendio causado por la omisién de
obligaciones de prevencién.

2. Las distintas titularidades y sistemas de gestion de los terrenos
urbanos y forestales

Por ofra parte, y como hemos dicho, la distinta realidad juridica de los
terrenos que se enfrentan en la IUF alcanza también a su titularidad y su ges-
tién. Las fincas urbanas suelen ser de pequefia extensién, de propiedad muy
mayoritariamente privada y claramente identificada, y sobre ellas se ejercen
actos posesorios con bastante intensidad y continuidad. En cambio, los terrenos
forestales pueden ser de cualquier extensién (incluyendo montes medianos,
grandes o muy grandes), de cualquier tipo de propiedad (publica o privada, e
incluso en los de titularidad privada podemos hallarnos con titulares colectivos
cuasipublicos, como los montes de socios o los vecinales en mano comun),
y con una gestién en general poco intensa, que en no pocos casos llega
a la dejacién o al total abandono, falta de gestién que se debe tanto a la
despoblacién rural como a la frecuente falta de rentabilidad de los productos
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forestales tradicionales (madera, lefias, pastos, efc.), y al descuido en que no
pocas Comunidades Auténomas tienen la gestién forestal pablica.

Estas diferencias tan marcadas causan frecuentemente problemas précticos:

— Para actuar en todas y cada una de las parcelas urbanas que lindan
con los terrenos forestales, hay que lograr el acuerdo, o al menos el consenti-
miento, de un alto nimero de propietarios, que no siempre (piénsese en el caso
de las segundas residencias) estdn presentes habitualmente en su propiedad.
Desde este punto de vista, un importante factor a considerar es el aspecto
econdmico: al «boom» del sector inmobiliario, que favorecié la proliferacién de
urbanizaciones en enclaves forestales, siguié una crisis econédmica, que hace,
por un lado, que no sean infrecuentes las parcelas urbanas no edificadas (y
cuya edificacién no se prevé) que se pueblan de vegetacién forestal espontanea
convirtiéndose en un factor de riesgo afiadido; y por ofro, que los propietarios
de las parcelas edificadas se sientan poco inclinados a afrontar la inversién
econémica necesaria para adoptar este tipo de medidas.

— En cuanto a los propietarios forestales, se da la paradoja de que,
aunque en muchas ocasiones no pueden rentabilizar sus terrenos, se verian obli-
gados a llevar a cabo importantes inversiones para la prevencién de incendios
de las que se benefician bdsicamente los habitantes de las urbanizaciones que,
por su ubicacién en el monte, disfrutan del paisaje y de la vida en contacto
con la naturaleza. Es més: las aspiraciones en cuanto al uso del territorio que
pueden tener los habitantes de los nicleos rurales y los de las zonas urbani-
zadas puede diferir, y mucho, de modo que cada grupo tenderd a limitar los
usos realizados por el ofro.

— Las actuaciones que deban llevarse a cabo en terrenos (sean urbanos
o forestales) cuya propiedad es desconocida, o estd en dejacién o abandono,
obligan a ejecuciones subsidiarias, de dificil consecucién y cuyos gastos son
de casi imposible recuperacién.

La resolucién de estos problemas de orden prdctico conduce, sin duda
alguna, a la imposicién por el legislador, sobre distintos propietarios, de una
serie de obligaciones mds o menos intensas, regulando el contenido de los
derechos dominicales en relacién con determinadas exigencias del interés
general. Por tanto, la normativa sobre la interfaz supone indirectamente la
alteracién del estatuto juridico de la propiedad, tanto de la forestal, como de
la urbana. Ello no supone en principio un problema conceptual: es bien sabido
que la funcién social que ha de desempefiar la propiedad de acuerdo con
el articulo 33.2 CE, y de acuerdo con la jurisprudencia constitucional (valga,
por todas, la STC 37/1987, FJ 2°), no puede entenderse hoy como un simple
limite externo al ejercicio de ese derecho, sino como una parte integrante de
él, de modo que la propiedad no es ya un derecho pleno ni absoluto, sino un
derecho definido en si para el beneficio social. Ahora bien, y como es también
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sabido, el estatuto juridico de la propiedad estd afectado por el principio de
reserva de ley (articulos 33.2 y 53.1 CE), y de hecho la antes citada sentencia
del TC (14) entiende que ello prohibe toda deslegalizacién de la materia o todo
intento de regulacién del contenido del derecho de propiedad (especialmente,
la privada) por el uso de la técnica reglamentaria.

Esto supone que el legislador ha de regular mediante Ley estas limitacio-
nes o cargas legales de la propiedad sita en las zonas de IUF. Es cierto que
esta regulacién puede ser extensa y expresa, o bien una habilitacién para un
desarrollo reglamentario posterior; en efecto, la reserva de Ley tampoco vacia
de posibilidades la posterior via reglamentaria: la jurisprudencia constitucional
acepta la regulacién por via reglamentaria en aquellos aspectos que requieran
una apreciacién técnica o en los que concurran circunstancias variables que
convenga separar de la regulacién abstracta propia, en los cuales debe enten-
derse que decae la exigencia de reserva legal, puesto que «no hay Lley en la
que se pueda dar entrada a todos los problemas imaginables, muchos de los
cuales podrdn tener solucién particular y derivada en normas reglamentarias»
(STC 77/1985, de 27 de junio, FJ 14°). Pero ello se refiere, como queda
dicho, a los casos en los que la Ley «no pueda» ir mds alld, es decir, que al
reglamento corresponde una labor tan sélo de complementacién y concrecién,
estando vedado el que hagan «una regulacién independiente y no claramente
subordinada a la Ley, lo que supondria una degradacién de la reserva formu-
lada por la Constitucién en favor del legislador» (STC 83/1984, de 24 de julio).
Y debe recordarse que esta misma sentencia declaré la inconstitucionalidad de
las leyes cuando las habilitaciones para desarrollo reglamentario contenidas
en ellas fueran tan amplias y genéricas que supusieran una verdadera desle-
galizacién. Desde este punto de vista, trataremos de analizar en este trabajo
si la proliferacién de obligaciones que para los propietarios de los terrenos
sitos en la IUF aparecen en multitud de normas de rango reglamentario tiene
una habilitacién legal suficiente en las leyes nacionales aplicables, en el caso
de que los legisladores autondmicos no hayan dictado leyes previas expresas
sobre la materia.

(14) En el mismo sentido se pronuncié la STC 49/1999, de 5 de abril (F) 4°): «esa
reserva de ley a que, con cardcter general, somete la Constitucién espafiola la regulacién de
los derechos fundamentales y libertades piblicas reconocidos en su Titulo I, desempefia una
doble funcién, a saber: de una parte, asegura que los derechos que la Constitucién atribuye
a los ciudadanos no se vean afectados por ninguna injerencia estatal no autorizada por sus
representantes; y, de otra, en un ordenamiento juridico como el nuestro en el que los jueces y
magistrados se hallan sometidos ‘Unicamente al imperio de la ley’ y no existe, en puridad, la
vinculacién al precedente, constituye, en definitiva, el dnico modo efectivo de garantizar las
exigencias de seguridad juridica en el dmbito de los derechos fundamentales y las libertades
publicas».
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3. La formacién del técnico que ha de redactar el plan de auto-
proteccion

Por ofra parte, hay que sefialar que las medidas de autodefensa no
suponen sélo una dificultad desde el punto de vista econédmico sino también
técnico, en particular en cuanto a la determinacién del técnico competente para
la redaccién del plan de autoproteccién. Este técnico ha de ser un titulado que
tenga la capacidad técnica para llevar a cabo dichos planes, de forma que se
garantice la idoneidad de las medidas adoptadas, lo que no parece baladi,
habida cuenta la importancia de los incendios forestales desde el punto de vista
de la seguridad de las personas y las cosas. Estas materias deben quedar en
manos de auténticos expertos, y la administracién que sea competente para
aprobar dichos planes debe exigir las titulaciones que acrediten esa condicién,
ya que de lo contrario asumiria una responsabilidad por aprobar un documento
sin las debidas garantias técnicas.

Para prevenir los incendios y facilitar su extincién hay que conocer y com-
prender el terreno forestal que circunda las edificaciones que se deben proteger,
el comportamiento del fuego en las distintas situaciones, las herramientas y
métodos de selvicultura, y sobre todo los modelos de combustible, a lo que luego
aludiremos. Resulta obvio que los técnicos que actian habitualmente en las
zonas urbanizadas (Arquitectos, Arquitectos técnicos, Ingenieros de Caminos,
Ingenieros Técnicos de Obras Piblicas, efc.), carecen de esos conocimientos,
lo que conduce a la conclusién de que son los técnicos especialistas en mate-
ria de montes [Ingenieros de Montes e Ingenieros Técnicos Forestales (15)] los
Unicos capacitados para establecer las medidas de proteccién de las zonas
urbanizadas.

Sin embargo, la legislacién nacional guarda al respecto un silencio abso-
luto, mientras que en la autonémica es absolutamente excepcional la exigencia
de dichas titulaciones. Sélo hemos hallado dos referencias al respecto:

a) La maés clara se halla en el articulo 13.6 de la Ley 3/2007, de 9 de
abril, de prevencién y defensa contra los incendios forestales de Galicia, que
establece que el planeamiento de la defensa frente a los incendios forestales
debia redactarse por «técnicos competentes en materia forestals, si bien hay
que decir que esta expresién fue introducida en la Ley en una reforma reali-
zada en 2017 (que luego analizaremos), y resulta bastante menos clara que
la que existia en el texto original: «titulado universitario forestal competente».
De hecho, parece que el legislador quiere insinuar incluso que no sea precisa
la titulacién universitaria para redactar los planes.

(15) O bien personas con titulaciones universitarias de mdster o grado, posteriores a la
implantacién del Espacio Europeo de Educacién Superior (EEES) que expresamente habiliten
para el ejercicio de dichas profesiones.

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, ném. 53, Zaragoza, 2019, pp. 158219 171



IGNACIO PEREZ-SOBA DIEZ DEL CORRAL Y CONCEPCION JIMENEZ SHAW

b) El anexo 2 del Decreto cataldn 123/2005, de 14 de junio, de medidas
de prevencién de los incendios forestales en las urbanizaciones sin continuidad
inmediata con la trama urbana, al tratar de los «clareos» (16) en las franjas
de proteccién, exige un informe técnico de carécter forestal firmado por un
profesional con titulacién universitaria forestal, pero sélo para los casos en
que haya pendientes superiores al 40% y barrancos, sin que se establezca
esa exigencia para ningln otro caso.

Afortunadamente, la jurisprudencia (17) viene salvando este silencio de
la norma, estableciendo en reiteradas ocasiones que el autor de un plan de
prevencién de incendios forestales ha de ser un Ingeniero de Montes o un
Ingeniero Técnico Forestal.

Ill. LA INTERFAZ URBANO-FORESTAL EN LA NORMATIVA EUROPEA

Como es bien sabido, una de las carencias més llamativas de la politica
ambiental europea es, precisamente, la inexistencia de una politica forestal
europea comin, al menos en un sentido estricto, puesto que si tienen directa
incidencia en los montes muchas de las otras politicas de la UE, como las de
desarrollo rural, cambio climdtico, energia, biodiversidad o bioeconomia (Garo,
2015). Se ha intentado remediar esta carencia mediante distintos documentos
orientadores que tratan de reflejar valores y objetivos comunes, de los cuales
los principales han sido las Estrategias Forestales Europeas de 1998 y de
2013, las cuales se refieren sélo tangencialmente al problema de los incendios
forestales. Este tratamiento menor es buena muestra de las grandes disparidades
de los montes de los Estados europeos: los incendios, que en los paises de la
cuenca mediterrdnea son un problema forestal de primer orden, no lo son casi
en absoluto en los paises del norte y centro de Europa. Estas disparidades son,
precisamente, el principal obstdculo para lograr una politica forestal comin.

Por eso, en la politica europea los incendios forestales se tratan fundamen-
talmente como un problema de proteccién civil, en el cual las aportaciones de

(16) En realidad, son tratamientos selvicolas: pueden ser clareos, pero también claras,
desbroces, podas, efc.

(17) El Tribunal Superior de Justicia de Extremadura ha desestimado varios recursos
de los ingenieros técnicos agricolas que pretendian ser competentes para suscribir planes de
prevencién de incendios forestales (sentencias 588/2011, de 28 de junio, 663/2011, de 12
de julioy 93/2012, de 31 de enero). Por su parte, el Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La
Mancha (sentencia 95/2016, de 16 de febrero) ha desestimado el recurso planteado por
varios licenciados en ciencias ambientales que pretendian poder ocupar puestos de trabajo
en dicha Comunidad Auténoma con funciones relacionadas con la prevencién y extincién de
incendios forestales. En ambos casos la Sala de lo contencioso-administrativo ha valorado la
trascendencia para la seguridad de las cosas y las personas de este tipo de trabajos.
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la UE se centran en el establecimiento de directrices en materia de prevencién
(proporcionando informacién actualizada y homogénea a los paises miembros
a través del European Forest Fire Information System, EFFIS), o respondiendo,
en caso de grandes desastres, a través del Centro de Informacién y Monito-
rizacién (MIC) de la Comisién Europea (BAbiA y VAuDEPERAS, 2015: 16). Es
en este dmbito donde ha tenido expresa cabida el problema de la IUF en la
normativa europea.

De hecho, ya la Resolucién del Consejo de 16 de octubre de 1989, relativa
a las orientaciones en materia de prevencién de riesgos técnicos y naturales se
referia en su parte expositiva al «riesgo que supone la proximidad geogrdfica
entre lugares peligrosos y lugares habitados» y reconocia la «importancia
de controles sobre la planificacién de la ocupacién del suelo al autorizarse
nuevas instalaciones y en el desarrollo urbano alrededor de las instalaciones
existentes», por lo que finalmente solicitaba que la Comisién, en colaboracién
con los Estados miembros, iniciara una reflexién sobre la prevencién de los
riesgos naturales en la Comunidad, en particular en lo relativo a los riesgos
sismicos, los incendios forestales y las inundaciones.

En este sentido, el Reglamento (CEE) n° 2158/92 del Consejo, de 23 de
julio de 1992, relativo a la proteccién de los bosques comunitarios contra los
incendios, ya incluyé en su articulo 2.1 la obligacién de los Estados miem-
bros de clasificar sus territorios segin el grado de riesgo de incendio forestal,
indicando que se podrian clasificar como «zonas de alto riesgo», entre ofras,
aquéllas en que el riesgo permanente o ciclico de incendio forestal amenazara
gravemente «la seguridad de las personas y los bienes», aclarando que, en el
caso de Espaia, de Portugal y de Grecia, dichas zonas podrian encontrarse en
cualquier lugar de sus respectivos territorios nacionales (18). Para dichas zonas
de alto riesgo, y para las de medio, los Estados miembros debian comunicar
a la Comisién planes de proteccién contra los incendios forestales.

Ahora bien, tampoco puede decirse que la aplicacién de este Regla-
mento sirviera para avanzar mucho en la delimitacién de las zonas de IUF en
nuestra Nacién, puesto que el resultado fue que, por Decisién n° 1619/1993
de la Comisién, de 24 de junio de 1993, la totalidad del territorio espafiol
fue calificado como zona de alto riesgo. El periodo de vigencia de dicho
Reglamento concluyé en 2002 (19), y la disposicién que lo sustituyd, que fue
el Reglamento (CE) n° 2152/2003 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
17 de noviembre de 2003, sobre el seguimiento de los bosques y de las inte-

(18) En cambio, se especificaban las regiones italianas y francesas en las que se podian
declarar estas zonas. Las zonas de «riesgo medio» no tenian relacién con los riesgos especificos
para la poblacién, sino sélo con las amenazas significativas para los ecosistemas forestales.

(19) En principio, segin el articulo 10 del texto original del Reglamento inicial, debia
haber concluido en 1997, pero fue objeto de sucesivas prérrogas.
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racciones medioambientales en la Comunidad (conocido como Eje Bosques o
«Forest Focus») puso mds bien énfasis en desarrollar el sistema de informacién
para la recogida de datos comparables sobre los incendios forestales a escala
comunitaria, o en la posibilidad de que los Estados miembros pudieran realizar
estudios para identificar las causas y la dinédmica de los incendios forestales,
asi como sus repercusiones en los bosques.

Asi, aunque otros Reglamentos europeos han permitido la financiacién
de ofras acciones en materia de prevencién y restauracién de incendios fores-
tales (20), la idea de vincular las ayudas europeas en materia de incendios
forestales a la inclusién del terreno en cuestién en una zona de alto o medio
riesgo se ha repetido en los distintos reglamentos de ayuda al desarrollo
rural (21). Luego veremos cémo ha incorporado la legislacién nacional espa-
fiola este mandato de zonificacién de manera algo mds detallada que la hecha
en 1993, pero cabe subrayar, a los efectos del presente trabajo, que entre
las conclusiones del Consejo de 26 de abril de 2010, sobre la prevencién
de incendios forestales en la Unién Europeaq, se halla la de «incorporar medi-
das de prevencién de incendios en la planificacién del territorio, prestando
atencién a las zonas forestales junto a zonas urbanas, para garantizar una
construccién segura e infraestructuras adecuadas para mejorar la resiliencia
de los bosques al fuego»

Cabe plantearse si esta obligacién impuesta por el Consejo se estd cum-
pliendo a dia de hoy y la respuesta difiere en funcién de la Comunidad
Auténoma en la que se centre la atencién, pues la normativa estatal ha de
considerarse insuficiente para abordar en todos sus aspectos las garantias que
se exigen, como se puede comprobar a continuacién.

(20) Por ejemplo, el Reglamento 614/2007 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 23 de mayo de 2007, relativo al instrumento financiero para el medio ambiente (LIFE+)
permitia financiar actuaciones como las siguientes: estudios, modelizacién, seguimiento y
evaluacién de bosques e incendios forestales; reuniones, seminarios, formacién, redes, acciones
de comunicacién campafas de prevencién, y restauracién tras incendios forestales.

(21) El articulo 48.2 del Reglamento (CE) n.° 1698/2005 del Consejo, de 20 de
septiembre de 2005, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo
Agricola de Desarrollo Rural (FEADER) establecia que «las acciones preventivas contra los
incendios se aplicarén a las zonas clasificadas de riesgo de incendio forestal alto o medio
por los Estados miembros de acuerdo con sus planes de proteccién forestal». Por su parte, el
articulo 24.2 de la norma que lo sucedié, que ha sido el Reglamento (UE) n.° 1305/2013
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, sefialé que «las zonas
forestales que en los planes de proteccién forestal elaborados por los Estados miembros hayan
sido clasificadas en las categorias de medio a alto riesgo podrdn optar a ayuda relacionada
con la prevencién de incendios forestales».
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IV. LA INTERFAZ URBANO-FORESTAL EN LA NORMATIVA ESTATAL
1. Legislacién forestal

A) La Ley de incendios forestales de 1968 y el Reglamento de
incendios forestales de 1972

Lo primero que cabe sefialar es que los problemas especificos de las zonas
habitadas en relacién con los incendios forestales se hallan ya en la primera
Ley espafiola especifica sobre la materia, la Ley 81/1968, de 5 de diciembre,
de incendios forestales (en adelante LIF) (22). Esta establecia en su articulo 3.¢),
que el Ministerio de Agricultura debia «establecer las normas de seguridad que
deben observarse en [...] las viviendas, edificaciones e instalaciones de cardcter
industrial [...] que existan en los montes o en sus inmediaciones». En desarrollo
de dicho precepto, el articulo 25.i) del Reglamento de aplicacién de la citada
Ley, aprobado por Decreto 3769/1972, de 23 de diciembre, establecié que
dichas normas de seguridad incluian, en el caso de las viviendas, «dotar de
una faja de seguridad de 15 metros de anchuras minima, libre de residuos,
de matorral espontdneo y de vegetacién seca, las viviendas, edificaciones e
instalaciones de cardcter industrial en zona forestal, colocando matachispas
en las chimeneass.

Ahora bien, esta obligacién no era automdtica y general para los propie-
tarios. Por un lado, el empleo de la expresién «zona forestal» generaba cierta
confusién, pues si se entendia en un sentido estricto como «monte», en rigor sélo
se puede referir a edificaciones rurales aisladas, no a nicleos de poblacién, que
son ferrenos urbanos colindantes con los montes, o incluso rodeados por ellos,
pero no sitos en ellos, puesto que la definicién de monte excluye a los terrenos
urbanos (23). Y por ofro lado, el propio reglamento establecia en su articulo 21
(completamente acorde con el articulo 5.2 LIF) que la concreta obligacién de
ejecutar esas medidas preventivas debia ser establecida por los Gobernadores
civiles «previa consulta o a propuesta de los Jefes de los Servicios Provinciales del
ICONA» (24), es decir, simplemente se habilita a la Administracién para exigir

(22) Puede llamar la atencién que los incendios forestales no tuvieran un tratamiento
més especifico en la legislacién forestal dictada antes de 1968, y en particular en la excelente
Ley de Montes de 8 de junio de 1957. Pero, como sefiala OuvaN (1995: 236), ello se entiende
recordando que en esa época los incendios no eran uno de los principales problemas que
aquejaban a los montes. Lo pasaron a ser a partir de finales de la década de 1960, a causa
fundamentalmente de la despoblacién rural, y adn més en las décadas siguientes, en las que
a esa despoblacién, que siguié aumentando, se afiadieron otros factores (el envejecimiento
de la poblacién que ain reside en los pueblos, el descuido de la gestién forestal publica o
los ya mencionados fenémenos de urbanizacién dispersa, entre ofros).

(23) Articulo 5.2 de la LMt: «Sin perjuicio de lo dispuesto en los demds apartados de
este articulo, no tienen la consideracién de monte: [...] b) Los terrenos urbanos.»

(24) Reza asi este precepto, en lo que interesa a este caso: «Previa consulta o a
propuesta de los Jefes de los Servicios Provinciales del ICONA, los Gobernadores civiles
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a los particulares que adopten las medidas de seguridad, en casos concretos
que se deben determinar expresamente por la Administracién.

Era cierto, no obstante, que la Ley y el Reglamento de incendios fores-
tales se mostraban mds exigentes con los propietarios sitos en las llamadas
«zonas de peligro» que, segin el articulo 7 LIF, debian ser declaradas por
Decreto acordado en Consejo de Ministros, a propuesta del de Agricultura, con
informe de la Organizacién Sindical (25). En ellas, los Organismos, empresas
o particulares responsables de (entre ofras infraestructuras) «instalaciones de
cualquier tipo, temporales o permanentes» estaban obligadas a adoptar, en
el plazo y forma que se sefialara, las medidas preventivas que en cada caso
determinara el Ministerio de Agricultura, y en el caso de que las empresas o
particulares no las cumplieran, el Ministerio podia ejecutar dichos trabajos con
cargo a los obligados, sin perjuicio de las sanciones que por incumplimiento de
lo ordenado pudieran corresponderles (art. 9 LIF; arts. 53-56 del Reglamento).
Pero estas zonas nunca fueron declaradas (al menos con base en la LIF), asi
que esa severidad quedd sélo en el papel.

La LIF fue expresamente derogada en el apartado 1.¢) de la disposicién
derogatoria de la LMt, que infegré en su texto un capitulo sobre disposiciones
bdsicas relativas a incendios forestales (como luego veremos). Por su parte,
el reglamento de incendios forestales de 1972 sigue vigente en donde no
exista normativa mds especifica al respecto (26), a tenor de lo establecido en

podrén, en las comarcas forestales que determinen: a) Dirigirse a los Servicios Provinciales
de la Administracién y a las Entidades estatales y paraestatales para recabar la ejecucién
de determinadas medidas preventivas de incendios forestales en el dmbito de sus respectivas
competencias, tales como [...] la adopcién de las medidas de seguridad sefialadas en el
articulo 25, pérrafo i), para las viviendas, industrias y otras edificaciones emplazadas en zonas
forestales. b) Ordenar a las Entidades concesionarias y particulares que tomen las mismas
medidas de seguridad que se han citado en el pdrrafo a) anterior respecto a [...] limpieza
de [...] residuos, matorral lefioso y vegetacién seca alrededor de edificaciones emplazadas
en los montes, que sean de su propiedad o dependencia».

(25) En este sentido, el Reglamento de la LIF parece incluir una velada alusién al
problema de la IUF cuando trata de los criterios a que se debe atender para identificar estas
zonas de peligro. En efecto, mientras que el articulo 7 LIF sélo consideraba que las zonas
debian comprender «masas forestales que, amenazadas por incendios, requieran especial
proteccién», el reglamento (art. 33.2) obligaba a la Direccién del ICONA a considerar también,
entre ofros criterios, al de «densidad y distribucién de la poblacién».

(26) Aunque el nimero 3 de la disposicién derogatoria Unica del Decreto 125/2007, de
5 de octubre, del Gobierno de las Islas Baleares, por el que se dictan normas sobre el uso del
fuego y se regula el ejercicio de deferminadas actividades susceptibles de incrementar el riesgo
de incendio forestal, deroga expresamente en el &dmbito territorial de esa Comunidad Auténoma
las disposiciones del reglamento de incendios de 1972, lo hace sélo en lo que se opongan a lo
establecido en aquél. No deja de llamar la atencién que una norma autonémica afirme fextualmente
que deroga ofra estatal, cuando evidentemente no estd legitimada para ello, ni siquiera en su
ambito territorial, sino que Unicamente puede sustituirla o desplazarla (Jiménez Campo, 1997 40).
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el apartado 2 de la Disposicién Derogatoria de la LMt (27) y en el articulo 4
del Real Decreto 367/2010, de 26 de marzo (28). No obstante, cabe dudar
de que una norma reglamentaria cuya habilitacién legal previa ha quedado
derogada, sin ser claramente sustituida por otra norma con rango de ley,
pueda ser aplicada para limitar la propiedad privada. Por ofra parte, y como
hemos adelantado antes, tanto la LIF como su reglamento son unas normas
que apenas han tenido aplicacién prdctica en nuestro pais en cuanto a las
numerosas competencias que atribuyen a los Gobernadores Civiles o alcaldes,
quizd porque al poco de dictarse el reglamento de aplicacién sobrevino la
aprobacién de la Constitucién y el traspaso de competencias forestales a las
Comunidades Auténomas: en particular, ni se declararon zonas de peligro, ni
se dispusieron las medidas preventivas obligatorias.

B) La Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes

Como acabamos de anticipar, la Constitucién espafiola de 1978 (CE) llevé
a cabo un reparto de competencias forestales entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, de forma que al Estado corresponde la legislacién bésica, y las
Comunidades Auténomas, en virtud de lo dispuesto en los Estatutos de Auto-
nomia, pueden dictar leyes forestales respetando las normas bésicas estatales,
asi como llevar a cabo la gestién con base en esta normativa. Esto es lo que
se desprende de lo dispuesto en el articulo 149.1.23 CE, que establece como
titulo competencial exclusivo del Estado la legislacién bdsica sobre montes y
aprovechamientos forestales, y de los Estatutos de Autonomia que han incluido
las competencias mds amplias a favor de las Comunidades Auténomas, con
dicho limite de la normativa bdsica estatal.

Al amparo fundamentalmente del citado apartado 23 del articulo
149.1 (29), el legislador nacional dicté en el afio 2003 una Ley de Montes

(27) «las normas reglamentarias dictadas en desarrollo de los textos derogados a los
que se refiere el apartado anterior continuardn vigentes, en tanto no se opongan a lo previsto
en esta ley, hasta la enfrada en vigor de las normas que puedan dictarse en su desarrollo».

(28) «En el Reglamento de incendios forestales, aprobado por el Decreto 3769/1972,
de 23 de diciembre, se derogan el titulo I, los capitulos I, IV, V del titulo II, el titulo IV, el
capitulo VI del titulo V, el titulo VI y las disposiciones adicionales. No obstante, los citados
articulos mantendrdn su vigencia en aquellas comunidades y civdades auténomas que no
tengan normativa aprobada en la materia, en tanto no se dicte dicha normativa».

(29) La ley de montes también utilizaba otros titulos competenciales: unos bdsicos, como
el del régimen de las Administraciones Piblicas (ap. 18 del 149.1); ofros exclusivos, como
el de regulacién del derecho de propiedad (ap. 8 del 149.1), o fomento y coordinacién de
la investigacién cientifica y técnica (ap. 15 del 149.1). En cambio no citaba el de seguridad
piblica (ap. 29 del 149.1), en el que como veremos se ha apoyado el Tribunal Constitucional
para decidir que los preceptos sobre incendios de la Ley de Montes son constitucionales.
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bdsica estatal, la Ley 43/2003 de 21 de noviembre (que hemos venido desig-
nando como LMt), que derogé expresamente tanto la importantisima Ley de
Montes de 8 de junio de 1957 como la LIF. Como ya se ha avanzado, la Lley
43/2003 incluyé en su Titulo IV, dedicado a la «conservacién y proteccién de
montes», un Capitulo Ill denominado «incendios forestales», cuya constituciona-
lidad ha sido discutida, y confirmada por el TC, en algunos de sus aspectos.
En efecto, se planted recurso contra el articulo 46.2 (que obliga a un mando
nico y a un director técnico de la extincién con la preparacién adecuada
para la extincién del fuego forestal) y contra el 47.1 (que regula las facultades
exorbitantes que asisten al director de extincién (30)), y la STC 49/2013, de
28 de febrero de 2013, declaré constitucionales ambos preceptos, al entender
que estaban amparados tanto por el titulo de legislacién basica de montes
como por el de seguridad puoblica (art. 149.1.29 CE). El TC consideré vélido
el titulo previsto en el apartado 23 del articulo 149.1 (legislacién basica de
montes) por entenderlo una regulacién comdn minima necesaria para garantizar
eficiencia y seguridad en la extincién (que no agota la regulacién por la Comu-
nidad Auténoma, la cual puede definir qué se considera incendio de escasa
entidad, o qué se considera formacién especifica acreditada), asi como un
nivel similar de eficacia en la extincién y un tratamiento idéntico de los limites
a los derechos de los particulares. En cuanto al titulo referido a la seguridad
pUblica, también lo consideré aplicable al considerar que en este caso existe
una exigencia superior de inferés nacional en imponer un mando dnico y un
director técnico con la necesaria preparacién para la extincién de incendios en
un pais con gran masa forestal y que sufre incendios con frecuencia, y porque
la fijacién uniforme de poderes de movilizacién de recursos y el sacrificio de
derechos de los particulares se considera parte del nicleo de la competencia
estatal de seguridad publica (F) 12°).

A la luz de esta sentencia, es indiscutible que el legislador nacional tenia
competencia para aprobar tanto los preceptos discutidos como el articulo 44
del texto original de la LMt, sobre prevencién de incendios forestales, cuyo
apartado 3 tenia el siguiente contenido (en lo que interesa a nuestro trabajo):
«las comunidades auténomas regularén en montes y dreas colindantes el ejer-
cicio de todas aquellas actividades que puedan dar lugar a riesgo de incendio,
y establecerén normas de seguridad aplicables a las urbanizaciones, otras
edificaciones, obras, instalaciones eléctricas e infraestructuras de transporte
en terrenos forestales y sus inmediaciones, que puedan implicar peligro de
incendios o ser afectadas por estos». Este apartado en concreto fue reformado
por la antes citada Ley 21/2015, de 20 de julio, quedando con la redaccién

(30) Movilizacién de medios publicos y privados, entrada en fincas de toda titularidad,
y medidas que suponen infervencién de bienes de propiedad privada sin consentimiento de
sus titulares.
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que se recoge a continuacién, en la que la referencia a la IUF es ya explicita,
en una frase final introducida en tal reforma: «las comunidades auténomas
regulardn en montes y dreas colindantes el ejercicio de todas aquellas activi-
dades que puedan dar lugar a riesgo de incendio, y establecerdn normas de
seguridad aplicables a edificaciones, obras, instalaciones eléctricas e infraes-
tructuras de transporte en terrenos forestales y sus inmediaciones, que puedan
implicar peligro de incendios o ser afectadas por estos. En particular, regulardn
de forma especifica la prevencién de incendios forestales y las medidas de
seguridad en las zonas de interfase urbano-forestal». Asi, la IUF ha tenido
entrada explicita en la ley bdsica estatal, aunque sea utilizando la expresién
«interfase», antes criticada (31).

Del texto del articulo 44.3 LMt se desprende con claridad que el Estado
renuncia a regular la prevencién y normas de seguridad en estos casos, remi-
tiéndose a la regulacién que deben adoptar las Comunidades Auténomas, que
deberd ser especifica. El precepto alude a los montes (de cuya definicién legal,
como hemos dicho antes, estdn excluidos expresamente los terrenos urbanos, y
aquellos otros que excluya la Comunidad Auténoma en su normativa forestal
y urbanistica (32)) y también a las «dreas colindantes», que por tanto no son
terrenos forestales, si bien la Ley, ni define hasta dénde debe alcanzar la colin-
dancia, ni tampoco define la interfaz o «interfase» (a pesar de que en algunos
borradores de anteproyecto de la Ley 21/2015, de 20 de julio, se valoré
modificar el articulo 6 LMt para introducir una definicién legal de la IUF). En
conclusién: la remisién a la normativa autonémica es claramente genérica, lo
que hace dudar de que este precepto de la LMt sea bastante para permitir a
los legisladores autonémicos establecer limitaciones al derecho de propiedad
mediante normas de carécter reglamentario.

También es de interés, al objeto del presente estudio, el articulo 48 LMt,
que trata de las «zonas de alto riesgo de incendio», figura que sucede a las
«zonas de peligro» de la LIF de 1968, y mediante la cual se incorpora a la
legislacién espanola el concepto creado por el Reglamento (CEE) n® 2158/92
del Consejo, de 23 de julio de 1992, que antes hemos analizado. En efecto, el
apartado 1 de dicho precepto establece que podrén recibir dicha declaracién
aquellas dreas «en las que la frecuencia o virulencia de los incendios forestales y
la importancia de los valores amenazados hagan necesarias medidas especiales
de proteccién contra los incendios». Se establece por tanto una dualidad de

(31) De hecho, en el Anteproyecto de Ley que se sometié a informacién publica del
17 de enero al 17 de febrero de 2014 se empleaba el término «interfaz», que sin embargo
fue cambiado en el texto definitivo del Proyecto de Ley remitido al Congreso por Acuerdo del
Consejo de Ministros de 9 enero de 2015.

(32) Art. 5.2 LMt
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criterios: por un lado, la alta probabilidad (33) de que se produzca un incendio,
especialmente si es virulento; y por otro la importancia de los valores que se
pueden ver amenazados por los incendios, con independencia de que éstos
sean frecuentes o no. La marcada diferencia entre estos dos criterios hace que
de hecho el articulo 48.1 designe estas zonas con dos nombres distintos, que
parecen corresponderse claramente con cada uno de los criterios expuestos:
«zonas de alto riesgo de incendio o de proteccién preferente». No obstante, la
expresién «zona de proteccién preferente» no ha tenido éxito alguno: de hecho,
ni siquiera vuelve a usarse en todo el resto de la Ley, que habla en cambio otras
siete ocasiones, sélo, de «zonas de alto riesgo de incendio».

Segun establece el articulo 48.2 LMt, son las Comunidades Auténomas
las que declaran zonas de alto riesgo y aprueban los planes de defensa cuya
redaccién conlleva esta declaraciéon. No obstante, en la modificacién de la
LMt aprobada en 2015, se incluyé en el articulo 48.1 una frase final que
permite que el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente, en
colaboracién con las Comunidades Auténomas, establezca las directrices y
criterios para la definicién de estas zonas «especialmente sensibles al riesgo
de incendio». El articulo 48 recoge también en su apartado tercero el conte-
nido minimo que debe tener un plan de defensa, pero en linea con su dmbito
de aplicacién (los montes, a tenor de lo establecido en el articulo 2 LMt)
se limita a recoger como contenido de los planes de defensa medidas que
se aplican a los terrenos forestales y a los propietarios forestales, no a los
propietarios de suelo urbano aledafio al monte (34). Ello no impide, como es
légico, que lo hagan las Comunidades Auténomas, como de hecho sefiala ese
apartado al aludir a que los planes de defensa deberdn incluir, ademés de
lo que dispone la LMt, «todo aquello que establezca el correspondiente Plan
autonémico de emergencias». Por (ltimo, cabe resefiar que las Comunidades
Auténomas podrdn establecer en su normativa que los trabajos a realizar se
puedan declarar de interés general, e incluso determinar el cardcter oneroso
o gratuito de su ejecucién subsidiaria (art. 48.4 LMt).

En sintesis, la ley bdsica estatal de montes, si bien alude expresamente
a la interfaz urbano-forestal, lo hace tan solo a los efectos de conminar a las

(33) Segin el Diccionario de la RAE, la primera acepcién de la palabra «riesgo» es
«contingencia o proximidad de un dafo», por lo que es plenamente correcta la definicién de
«riesgo de incendio» que da el Diccionario Forestal espafiol: «probabilidad de que se inicie
un fuego, determinada por la presencia y actividad de los agentes causantes». Por tanto, una
zona «de alto riego de incendio» seria, «sensu stricto», aquella donde es muy probable que
se inicie un fuego forestal, con independencia de cualquier otra consideracién.

(34) Aun asi, el apartado €] del articulo 48.3 LMt establece entre los contenidos minimos
de los planes de defensa «la regulacién de los usos que puedan dar lugar a riesgo de incendios
forestales», sin especificar el tipo de uso ni la naturaleza del terreno donde se realicen.
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Comunidades Auténomas a que regulen las medidas de seguridad a adoptar
en la misma. Y en cuanto a las zonas de alto riesgo de incendio, entre las
que se podrian encontrar zonas de interfaz, se remite igualmente en bloque
a la normativa autonémica, pues, si bien es cierto que establece el deber del
Ministerio competente en materia forestal de establecer los criterios para la
definicién de las zonas, la realidad es que ese deber no se ha cumplido, y
cada Comunidad Auténoma (como veremos luego someramente] ha hecho
la declaracién de las zonas de alto riesgo sin contar con ninguna directriz u
orientacién emanada de la Administracién General del Estado.

Esta renuncia por parte del legislador nacional a abordar de forma espe-
cifica las medidas a adoptar en la IUF puede entenderse como una postura
prudente, que trata de evitar el conflicto con las Comunidades Auténomas, pero
ello se compadece muy mal con el hecho de que el Estado, en otras ocasio-
nes, ha utilizado muy decididamente sus titulos competenciales para regular
drdasticamente las medidas preventivas de incendios forestales. En efecto, tras
el terrible incendio que tuvo lugar en la provincia de Guadalajara en julio
de 2005, en el que ardieron 12.732 hectdreas forestales y fallecieron once
personas (nueve miembros de un retén de extincién de incendios y dos agentes
forestales), se dicté inmediatamente (sélo dos dias después de extinguido el
incendio) el Real Decreto-ley 11/2005, de 22 de julio, en el que se estable-
cieron medidas verdaderamente extraordinarias de prevencién, algunas tan
extremas que (aunque eran temporales) simplemente fueron ignoradas (35). En
la Disposicién final primera de esta norma se indicaba expresamente que se
dictaba al amparo de lo dispuesto en los articulos 149.1.23.%y 149.1.29.“ de
la Constitucién, y que era «de aplicacién general en todo el territorio nacional,
sin perjuicio de las medidas adicionales y de mayor proteccién que hayan
adoptado o puedan adoptar las comunidades auténomas», sin producirse,
por cierto, polémica competencial alguna. Cabe mencionar que, incluso en
esta drdstica norma, el problema de la IUF fue casi totalmente evitado por
el legislador nacional, que se limité a sefialar, en el articulo 15.1, que «los
entes locales mantendrdn actualizado un plano de delimitacién de los diversos
nucleos y urbanizaciones existentes en su término municipal», obligacién que

(35) Por ejemplo, el apartado a) del articulo 13 prohibia hasta el dia 1 de noviembre
de 2005, «en todo el territorio nacional» (es decir, también en todos los terrenos urbanos,
incluso en el centro de las grandes capitales), «encender fuego en todo tipo de espacios
abiertos», mientras que el apartado b) del mismo precepto prohibia el mero acto de fumar en
los montes de toda Espafia, asi como el trénsito de personas (incluso para pasear a pie) en
los montes de las zonas de alto riesgo, salvo autorizacién expresa de las Administraciones
autondmicas. Este Real Decreto-Ley (que fue convalidado sin problema alguno por el Congreso)
es, en nuestra opinién, una muestra paradigmdtica de una norma meramente efectista, dictada
de manera precipitada para responder a una catdstrofe con enorme repercusién en la opinién
piblica, y que no resulté 0til, casi en absoluto, para resolver el problema al que se referia.
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por cierto estd vigente, puesto que (a diferencia de otros preceptos del Real
Decreto-Ley) no tiene limite temporal alguno.

La conclusién es clara: al amparo de ambas competencias estatales
(legislacién bésica sobre montes y seguridad pdblica), la LMt hubiera podido
establecer unas medidas de prevencién minimas de cardcter obligatorio y
supletorio para el caso de que la Comunidad Auténoma no haya regulado
especificamente la prevencién de incendios forestales y las medidas de segu-
ridad en las zonas de interfaz urbano-forestal. Y, en todo caso, el legislador
nacional podria hacerlo; y en el caso de las zonas de peligro, debe hacerlo,
aunque sea sélo para establecer sus criterios de delimitacién, que podrian
analizar el problema especifico de la IUF.

2. Normativa sobre edificacion

Desde un punto de vista histérico, hay que traer a colacién las sucesivas
normas bdsicas de edificacién (36), en las que se ha ido estableciendo, fun-
damentalmente, la obligacién de crear una franja libre de vegetacién de 25
metros de ancho entre la zona edificada y la forestal. Esta regla se encuentra
establecida al menos desde la aprobacién de la Norma bésica de la edificacién
NBE-CPI-81, «Condiciones de proteccién contra incendio en los edificios» (que
se produjo por Real Decreto 2059/1981, de 10 de abril) en cuyo articulo 5.1.
«Condiciones de entorno» se encuentra el siguiente subapartado:

«5.1.4. La localizacién de urbanizaciones, hoteles, hospitales o cualquier otro
edificio de uso publico en zonas limitrofes o interiores a dreas forestales, calificadas
como de reconocido peligro de incendio por el Ministerio de Agricultura, obliga
al cumplimiento de las siguientes condiciones:

— Deberd existir una franja de 25 m de anchura separando la zona edificada
de la forestal. Dicha franja estard libre de edificios asi como de arbustos o vegeta-
cién que pueda suponer peligro de incendio y dispondré de un camino perimetral.

— La zona edificada o urbanizada, dispondrd de dos vias de acceso y de
evacuacidn alternativas, cada una de las cuales tendrdn una anchura de 5 m,
mds arcenes laterales».

A estas dos condiciones se les afiadiria ofra mds por Real Decreto
1587/1982, de 25 de junio (que aprobé la NBE-CPI-82): « — Al comienzo de
un camino sin salida, se advertird esta condicién mediante la sefial oportuna.»

Tanto la norma NBE-CPI-8 1 como la NBE-CPI-82, de acuerdo con el articulo
2 del Real Decreto 2059/1981, de 10 de abril, eran sélo de aplicacién a
los edificios de nueva construccién, y a los que se reformaran cambiando su

(36) Un andlisis histérico de las normas técnicas sobre incendios en edificios se halla
en FERNANDEZ BEcerrA (2009).
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uso o introduciendo modificaciones sustanciales, a juicio de los Organismos y
Corporaciones que hubieran de intervenir en el visado, supervisién, informe y
licencia de obra del proyecto de reforma. Por tanto, no establecia obligaciones
para edificaciones construidas con anterioridad, o cuya reforma no cambiara
su uso o no fuera sustancial. Por otra parte, como se desprende de la lectura
del apartado 5.1.4 de la NBE-CPI-81, supeditaba la adopcién obligatoria de
estas medidas especificas a que se tratara de zonas calificadas oficialmente
como de «reconocido peligro de incendio», expresién que al menos con esa
denominacién literal estd ausente (como hemos visto) de la normativa entonces
vigente en materia de incendios forestales, que se referia sélo a «zonas de
peligro», que ademds no debian ser declaradas por el Ministerio, sino por el
Consejo de Ministros. En todo caso, y como hemos dicho, no se declararon
esas zonas de peligro, asi que las previsiones de las NBE-CPI-81 y NBE-
CPI-82 carecian en la practica de carécter obligatorio. Y menos ain lo serian
cuando la siguiente norma sobre la materia, la NBE-CPI/91 (aprobada por
Real Decreto 279/1991, de 1 de marzo), que sustituyé a las anteriores, no
contemplé ninguna medida preventiva de incendios forestales.

Esa omisién fue afortunadamente corregida por el apartado 2.2 del Apén-
dice 2 de la siguiente Norma sobre el asunto, la NBE-CPI/96 (aprobada por
Real Decreto 2177/1996, de 4 de octubre), cuyo contenido era similar al de la
NBE-CPI-81, contemplando una regla de prevencién (franja de 25 m) y una regla
encaminada a favorecer la extincién y la evacuacién (las vias o la via de acceso
debian tener una anchura minima libre de 5 m). No obstante, aunque ya no se
vinculaba la obligacién de esas normas a la previa declaracién de «zona de
peligro de incendios», la fuerza obligatoria del Apéndice 2 era bastante dudosa,
desde el momento en que sus dos primeros pdrrafos sefialaban lo siguiente:
«Tanto el planeamiento urbanistico como las condiciones de disefio y construc-
cién de los edificios, en particular el entorno inmediato de éstos, sus accesos,
sus huecos en fachada y las redes de suministro de agua, deben posibilitar y
facilitar la intervencién de los servicios de extincién de incendios. Corresponde
a las autoridades locales regular las condiciones que estimen precisas para
cumplir lo anterior, pero en ausencia de dicha regulacién, se pueden adoptar las
recomendaciones que se indican en este apéndice». Como se ve, el apéndice se
calificaba expresamente como de recomendacién, y de aplicacién potestativa.

La NBE-CPI/96 no se halla hoy vigente, puesto que ha sido derogada por
el vigente Cédigo Técnico de la Edificacion (CTE), aprobado por Real Decreto
314/2006, de 17 de marzo. El CTE incluye una serie de Documentos Bdsicos (37),

(37) De acuerdo con la Disposicién final tercera del Real Decreto 314/2006, de 17
de marzo, estos Documentos Bésicos, aun siendo aprobados por Real Decreto, se pueden
modificar por Orden del Ministerio con competencias en materia de vivienda, en una tipica
manifestacién de «autodegradacién» normativa.
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entre los que se encuentra el Sl («Seguridad en caso de incendio»), en cuya Sec-
cién SI-5 («Intervenciéon de los bomberos») existe un apartado 1.2 («Entorno de
los edificios»), que reza del siguiente modo:

«En zonas edificadas limitrofes o interiores a dreas forestales, deben cumplirse
las condiciones siguientes:

a) Debe haber una franja de 25 m de anchura separando la zona edificada
de la forestal, libre de arbustos o vegetacién que pueda propagar un incendio
del drea forestal asi como un camino perimetral de 5 m, que podrd estar inclvido
en la citada franja;

b) La zona edificada o urbanizada debe disponer preferentemente de dos
vias de acceso alternativas, cada una de las cuales debe cumplir las condiciones
expuestas en el apartado 1.1 (38);

¢) Cuando no se pueda disponer de las dos vias alternativas indicadas en
el pérrafo anterior, el acceso dnico debe finalizar en un fondo de saco de forma
circular de 12,50 m de radio, en el que se cumplan las condiciones expresadas
en el primer pdrrafo de este apartado».

Estas normas son, formalmente, casi las mismas que se hallaban en el
Apéndice 2 de la NBE-CPI/96, sin mds que aclarar que el camino perimetral
de 5 metros puede estar incluido en la franja de 25 metros (lo que no estaba
expreso en la norma de 1996), y disminuir la exigencia acerca de la anchura
minima de los viales de acceso con respecto a lo que se venia exigiendo
desde 1981, puesto que pasa de 5 metros a 3,5. No obstante, el principal
cambio reside en que ya no son unas meras recomendaciones (39). El Cédigo
Técnico de la Edificacién tiene cardcter bdsico y se dicta al amparo de las
competencias que se atribuyen al Estado en los articulos 149.1.16° 23°y
25° de la Constitucién Espafola, en materia de bases y coordinacién nacional
de la sanidad, proteccién del medio ambiente y bases del régimen minero
y energético, respectivamente. Para ello contaba con una previa habilitacién
legal contenida en la Disposicién final segunda de la Ley 38/1999, de 5 de
noviembre, de Ordenacién de la Edificacién (LOE), que habilité al Gobierno
para que, mediante Real Decreto, aprobara dicho Cédigo Técnico, en el que
se establecieran «las exigencias que deben cumplir los edificios» en relacién
con los requisitos bdsicos establecidos en el articulo 3, apartados 1.b) y 1.c)
de la indicada Ley, es decir, con respecto a la seguridad y a la habitabilidad.
Asi pues, las normas bdsicas de edificacién son reglamentaciones técnicas
de obligado cumplimiento en todo el territorio espafiol, que las Comunidades

(38) Estas condiciones son: a) anchura minima libre 3,5 m; b) altura minima libre o
gdlibo 4,5 m; y c) capacidad portante del vial 20 kN/m?2.

(39) El apartado | del Documento Bésico S| sefiala: «la correcta aplicacién de cada
Seccién supone el cumplimiento de la exigencia bdsica correspondiente. La correcta aplicacién
del conjunto del DB supone que se satisface el requisito bdsico “Seguridad en caso de
incendio”».

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
184 ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 158219



INTERFAZ URBANO-FORESTAL E INCENDIOS FORESTALES: REGULACION LEGAL EN ESPANA

Auténomas podrén «completar», pero no ignorar. De hecho el TS) de Madrid
ha afiadido a los citados titulos competenciales el de seguridad pdblica, y ha
anulado el Reglamento de Prevencién y Extincién de incendios de la Comunidad
de Madrid por establecer sus propios requisitos, sustituyendo los establecidos
en la norma estatal (40).

Ahora bien, el CTE, aun siendo claramente obligatorio, a diferencia de
los documentos anteriores, para todas las edificaciones, sigue teniendo (segin
su articulo 2) un &mbito de aplicacién limitado a las obras de edificacién de
nueva construccién y de ampliacién, modificacién, reforma o rehabilitacién que
se realicen en edificios existentes. Por eso, aun cuando estas disposiciones se
alzan como una norma a la que pueden recurrir las Administraciones locales
para condicionar las licencias a su cumplimiento, resultan insuficientes en
relacién con las urbanizaciones preexistentes, asi como con las construcciones
ilegales prescritas. En todo caso, es la dnica disposicién de aplicacién en todo
el territorio nacional que imponga una obligacién de esta indole.

3. Legislacién urbanistica y sobre uso del suelo

Estrechamente relacionada con la legislacién examinada en el apartado
anterior, es preciso hacer referencia igualmente a la normativa urbanistica
estatal, pues en ella se pueden encontrar disposiciones relevantes desde el
punto de vista que nos ocupa.

Procede pues examinar la vigente Ley del Suelo estatal, que es el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana (en adelante TRLSRU),
aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, en cuyo
articulo 15.1.b) se recoge, siguiendo la tradicién del ordenamiento urbanis-
tico, el deber de los propietarios de terrenos, urbanizaciones y edificaciones
de conservarlos en las condiciones legales de seguridad, salubridad, acce-
sibilidad universal, ornato y las deméds que exijan las leyes para servir de
soporte a dichos usos. Este deber legal de conservacién del propietario se
configuraba como un deber urbanistico vinculado al contenido normal del
derecho de propiedad delimitado por la ordenacién urbanistica; es decir, se
liga constitucionalmente con la funcién social de la propiedad consagrada por

(40) La STSJ de Madrid de 6 de junio de 2006 establece que «la Norma Estatal
Bdsica de la Edificacién sobre Condiciones de Proteccién contra Incendios de los Edificios,
son de obligado cumplimiento por la Comunidad de Madrid que podrd completarlas o suplir
sus lagunas, pero no obviarlas ni sustituirlas por ofras distintas.» En ese sentido, la STS de
22 de mayo de 2015 reconocié competencia a los Ayuntamientos para aprobar ordenanzas
que completen el CTE, o establezcan valores mds estrictos que los establecidos como minimos
por el Cédigo, aun cuando no especifique éste una habilitacién legal expresa especifica a
las Entidades Locales para ello.
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el art. 33.2 CE, como han declarado tanto el Tribunal Constitucional como
el Tribunal Supremo.

No obstante, y sobre todo a partir de la reforma de la Ley del Suelo
operada por la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacién, regeneracién
y renovacién urbanas (ahora refundida en la Ley del Suelo y rehabilitacién
urbana antes citada), se ha ensanchado significativamente el deber de con-
servacién, incluyendo nuevos contenidos que superan la antigua equivalencia
entre conservacién-reparacién (Sospebra, 2013), lo que ha motivado que haya
autores que hablen de «hipertrofia» de dicho deber (Garcia Awvarez, 2013). El
Predmbulo de dicha Ley 8/2013, de 26 junio, se referia a tres niveles de dicho
deber, uno de los cuales, el segundo, seria el de adaptacién y actualizacién
progresiva de las edificaciones a las no