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RESUMEN: Este trabajo estudia la regulacién especifica del acceso a la
informacion ambiental en Espafa, tanto en su faceta activa (recogida y
difusién) como pasiva (derecho de acceso mediante solicitud), establecida, en
aplicacién del Convenio de Aarhus, por la Ley 27/2006, que supuso un cambio
de rumbo hacia la transparencia ambiental. Se analiza este régimen especial y
su aplicacién para mostrar los avances y las dificultades en la efectividad del
acceso a la informacion ambiental, asi como su relacion con la posterior
regulacion general de la informacion publica en la Ley 19/2013. A la vista de
este balance, se ofrecen propuestas de mejora en aras de una amplia y

efectiva transparencia en materia de medio ambiente.

RESUM: Aquest treball estudia la regulacio especifica de l'accés a la
informacié ambiental a Espanya, tant en la faceta activa (recollida i difusié) com
passiva (dret d’accés mitjangant sol-licitud), establerta, d’acord amb el Conveni
d’Aarhus, per la Llei 27/2006, que va suposar un canvi de rumb cap a la
transparéncia ambiental. Se n’analitza aquest régim especial i I'aplicacié per

mostrar els avangos i les dificultats en I'efectivitat de I'accés a la informacio
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ambiental, aixi com la relaci6 amb la posterior regulaci6 general de la
informacio publica en la Llei 19/2013. A la vista d’aquest balang, s’ofereixen
propostes de millora en honor d’'una transparencia amplia i efectiva en materia

de medi ambient.

ABSTRACT: This paper studies the specific regulation of access to
environmental information in Spain, both in its active facet (collection and
dissemination) and passive (access right by request), established, in application
of the Aarhus Convention, by Law 27/2006 , which meant a change of direction
towards environmental transparency. This special regime is analyzed and its
application to show the advances and difficulties in the effectiveness of access
to environmental information, as well as its relationship with the subsequent
general regulation of public information in Law 19/2013. In view of this balance,
proposals for improvement are offered in the interest of a broad and effective

environmental transparency.
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SUMARIO: |. Veinte afios del Convenio de Aarhus: el camino hacia la transparencia. Il. Nuevo
paradigma sectorial: derecho a saber en materia ambiental. 1. Finalidad: principio general de
transparencia ambiental o maxima apertura informativa. 2. Sujetos: publico y autoridades
publicas. 3. Objeto: definicion de informacion ambiental. [ll. Difusién de la informacién
ambiental por las autoridades publicas. IV. El derecho de acceso a la informaciéon ambiental
mediante solicitud. 1. Configuracién como un derecho legal especifico. 2. Procedimiento. 3.
Forma o formato de la informacién. 4. Contraprestaciéon econdémica. 5. Limites al acceso a la
informacion ambiental. V. Proteccion administrativa y judicial del acceso a la informacién
ambiental. VI. El nuevo paradigma general de la informacion publica: Ley de Transparencia y

Acceso a la Informacién Ambiental. 1. Breve contraste entre régimen general y regulacion
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especial. 2. La relacién entre la ley general y la ley sectorial en cuanto al acceso a la

informacion ambiental. VII. Retos de futuro. VIII. Bibliografia.

I. VEINTE ANOS DEL CONVENIO DE AARHUS: EL CAMINO HACIA LA
TRANSPARENCIA

La transparencia es un factor esencial de la democracia. El acceso a la
informacion publica es un pilar del buen gobierno y de la gobernanza al
promover la transparencia, fomentar la participacion publica y propiciar el
control democratico de las autoridades publicas actuando como acicate contra
la corrupcién. Su relevancia general se acrecienta en materia de medio
ambiente en cuanto instrumento crucial para materializar la proteccion del

medio ambiente y el desarrollo sostenible.

Sin embargo, el camino para implementar los valores de transparencia y
participacion publica no ha sido facil. En Espafia el punto de partida
preconstitucional era el secreto o la opacidad informativa. Los primeros pasos
posconstitucionales muestran un desarrollo timido y restrictivo’, faltando una

ley general del acceso a la informacién publica?.

Un primer avance se produjo precisamente en el campo ambiental. La Ley
38/1995, de 12 de diciembre, sobre el derecho de acceso a la informacion en
materia de medio ambiente, en transposicion de la Directiva 90/313/CEE,
requlé el derecho de acceso a la informacién en materia de medio ambiente,
estableciendo un régimen especifico mas amplio que la regulacion general (Ley
30/1992), si bien insuficiente y laxo para un ejercicio efectivo de ese derecho,

como pusieron de manifiesto su modificacion por la Ley 55/1999, de 29 de

" La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones publicas y
del procedimiento administrativo comun, incorporé la transparencia como principio general de
la actuaciéon administrativa en sus relaciones con los ciudadanos (art. 3.5, en la redaccién dada
por la Ley 4/1999), reconocid a los ciudadanos, en sus relaciones con las Administraciones
publicas, el derecho al acceso a los registros y archivos de las Administraciones publicas en los
términos previstos en la Constitucion y en esta u otras leyes [arts. 35.h)], y fij6 una regulacion
general de este derecho de caracter limitado y restrictivo (art. 37). En su desarrollo, primero la
Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (objeto de ulteriores
modificaciones), reconocidé a los vecinos el derecho a ser informados y dirigir solicitudes a la
Administraciéon municipal en relacién con todos los expedientes y documentacién municipal [art.
18.g9)] y contemplé la informacion y participaciéon ciudadanas (arts. 69 a 72).

2 No obstante, la Ley 30/1992 recoge el principio de transparencia como rector de las
relaciones de las Administraciones publicas con los ciudadanos (art. 3.5, en la redaccion dada
por la Ley 4/1999).
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diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social, para cumplir
cabalmente las exigencias europeas, y los pronunciamientos judiciales
favorecedores de wuna interpretacion adecuada y aperturista de dicha

normativas.

El cambio de rumbo hacia la transparencia se impulsé en el campo ambiental a
partir del Convenio sobre el acceso a la informacion, la participacion del publico
en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en asuntos ambientales,
hecho en el seno de la Comisién Econdmica para Europa de Naciones Unidas
(CEPE) en Aarhus (Dinamarca) el 25 de junio de 1998, que, en aplicacion del
principio 10 de la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo de
1992, establece los tres pilares interdependientes de la democracia ambiental.
El Convenio de Aarhus, de novedosa y destacada significacién®, regula
especificamente el derecho a saber en el campo ambiental en sus dimensiones
pasiva —acceso mediante solicitud— (art. 4) y activa —recogida y difusion—
(art. 5)°. Es un instrumento vivo en evolucion® y constante avance aplicativo,
con un mecanismo de control de su cumplimiento. Era la normativa mas

avanzada hacia el nuevo paradigma de la transparencia, siendo, una vez

3 Asi, la STS de 17 de febrero de 2004 (recurso de casacion num. 3457/2000), que declara que
las actas de inspeccién no son documento inconcluso. Véase CASADO CASADO, L., “El
derecho de acceso a la informacion ambiental a través de la jurisprudencia”’, Revista de
Administracion Publica, ndm. 178, 2009, pp. 281-322.

4 Es un nuevo tipo de acuerdo ambiental por su finalidad (contribuir a la realizacién del derecho
de todos, generaciones presentes y futuras, a un medio ambiente saludable), por su objeto (los
tres pilares de informacion, participacion y justicia) y por la pretension de efectividad (derechos
practicos de las personas). EI Convenio cuenta con una guia de aplicacién: The Aarhus
Convention: An Implementation Guide (segunda edicion, junio 2014).

5 Entre otros, RAZQUIN LIZARRAGA, J. A., “El Convenio de Aarhus”, Actualidad Juridica
Aranzadi, nim. 670, 2005; y PIGRAU SOLE, A. (dir.), Acceso a la informacién, participacién
publica y acceso a la justicia en materia de medio ambiente: diez afios del Convenio de Aarhus,
Atelier, Barcelona, 2008.

8 Para cerrar la brecha inicial, el Convenio fue modificado en 2005 mediante una enmienda que
introducia un nuevo articulo 6 bis y anexo 1 bis sobre participacién publica en las decisiones
sobre liberacion voluntaria en el ambiente y puesta en el mercado de GMO (aprobada por la
Unién Europea con efectos de 1 de febrero de 2008 y ratificada por Espafia con efectos de 21
de febrero de 2008); y ha sido desarrollado por el Protocolo de la CEPE/ONU sobre registros
de emisiones y transferencias de sustancias contaminantes, hecho en Kiev en 2003. Este
protocolo, aprobado por la Unién Europea vy ratificado por Espafia (Instrumento de Ratificacion
de 28 de agosto de 2009; BOE, num. 285, de 26 de noviembre de 2009), fue aplicado por el
Reglamento (CE) num. 166/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de enero de
2006, relativo al establecimiento de un registro europeo de emisiones y transferencias de
contaminantes, y por el Real Decreto 508/2007, de 20 de abril, por el que se regula el
suministro de informaciéon sobre emisiones del Reglamento E-PRTR y de las autorizaciones
ambientales integradas.
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ratificado’, un texto juridicamente vinculante, aunque necesitado de su
aplicacion en el ambito europeo e interno en cumplimiento de los compromisos
que entrafna, en particular, el establecimiento de un marco preciso,

transparente y coherente (art. 3)8.

La Unioén Europea ha aplicado respecto de los Estados miembros los pilares de
informacion y de participacion del Convenio de Aarhus®. El primero mediante la
Directiva 2003/4/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de
2003, relativa al acceso del publico a la informacion medioambiental y por la
que se deroga la Directiva 90/313/CEE del Consejo, que incorpora algunos
avances'?. Por otro lado, respecto de las instituciones comunitarias, el
Reglamento (CE) num. 1367/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 6
de septiembre de 2006, establece la aplicacién, en el ambito de las
instituciones y los organismos comunitarios, de las disposiciones del Convenio
de Aarhus sobre el acceso a la informacion, la participacién del publico en la

toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente.

En Espafa, la aplicacion del Convenio de Aarhus y la transposicién de las
directivas comunitarias se llevaron a cabo por la Ley 27/2006, de 18 de julio,
por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de participacion

publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente (LIPPJMA). Se

7 La Union Europea aprobo el Convenio de Aarhus en 2005 (Decision 2005/370/CE del
Consejo, de 17 de febrero de 2005, DOUE L 124, de 17 de mayo de 2005, y por Decision
2006/957/CE del Consejo, de 18 de diciembre de 2006, aprobd la enmienda al Convenio), y en
Espana, tras su ratificacion (Instrumento de Ratificacion, de 15 de diciembre de 2004, BOE,
num. 40, de 16 de febrero de 2005, con efectos de 29 de marzo de 2005), forma parte de
nuestro ordenamiento juridico y vincula a los poderes publicos y a los ciudadanos (art. 96.1
CE).

8 Las SSTS de 25 de junio de 2008 (recurso de casacion nim. 905/2007) y de 7 de julio de
2017 (recurso de casaciéon num. 1783/2015) reflejan que la evolucidon normativa cada vez
destaca mas la relevancia del Convenio de Aarhus.

® El primer pilar por la Directiva 2003/4/CE y el segundo por la Directiva 2003/35/CE. En
cambio, no ha aplicado el tercer pilar al no haberse adoptado la propuesta de Directiva sobre
acceso a la justicia en materia de medio ambiente (COM/2003/0624 final, 24.10.2003).

0 Esta directiva amplia el concepto de informacion ambiental al incluir en este las
informaciones relativas a las actividades y medidas destinadas a proteger los factores y
elementos del medio ambiente y los informes sobre la ejecucién de la legislacion
medioambiental, no contemplados anteriormente; extiende el acceso a la informacién poseida
en nombre de las autoridades publicas; refuerza la calidad de la informacion medioambiental a
difundir, precisando, asegurando (informacion en caso de documentacién en curso de
elaboracion) e incluso restringiendo (exclusion de emisiones en el medio ambiente) la
aplicacién de limitaciones; fija supuestos de gratuidad en el suministro de informacién; y prevé
el acceso a la justicia también por los perjudicados por la revelacion de la informacién. Véase
GONZALEZ BONDIA, A., “La regulacién comunitaria europea del acceso a la informacion, la
participacion publica y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente en sus Estados
miembros”, Pigrau Solé (dir.), Acceso a la informacién... cit., pp. 85-118.
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instaura un nuevo paradigma de transparencia y participacion en materia de
medio ambiente mediante una regulacién avanzada que mejora notablemente
el régimen precedente y es mas amplia que el régimen general, donde todavia

no se contaba con una ley general de transparencia o informacion publica’.

Sin embargo, se ha producido una importante evolucion normativa posterior,
tanto a nivel estatal como autonémico, con la adopcién de normas sobre
transparencia y acceso a la informacion publica’. La Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno
(LTAIBG), que tiene en cuenta la regulacion especifica de la LIPPJMA, adopta
el paradigma de la transparencia y constituye la regulacién comun o general del
acceso a la informacién publica, archivos y registros a la que remite la

legislacion de procedimiento administrativo comun’.

El vigésimo aniversario del Convenio de Aarhus justifica analizar el régimen y la
aplicacién del primer pilar de la democracia ambiental a fin de ofrecer un
balance y propuestas de futuro'®. A partir de su regulacion en la LIPPJMA y a la
luz de la experiencia y la jurisprudencia, se examinan los aspectos siguientes:
los elementos generales del derecho a saber en el medio ambiente; la faceta
activa o difusion de la informacion ambiental; la dimensién pasiva o derecho de
acceso a la informacién ambiental; la incidencia de la posterior legislacion
general sobre transparencia en el campo ambiental; y, finalmente, las
propuestas de mejora o retos de futuro para lograr la plena normalizacion y

efectividad del acceso a la informacion ambiental.

Il. NUEVO PARADIGMA SECTORIAL: DERECHO A SABER EN MATERIA
AMBIENTAL

" Por todos, RAZQUIN LIZARRAGA, J. A. y RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A. M,
Informacidn, Participacion y Justicia en materia de medio ambiente. Comentario sistematico a
la Ley 27/2006, de 18 de julio, Aranzadi, Cizur Menor, 2007.

2 A nivel estatal, la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacion de la informacion del
sector publico, y la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electréonico de los ciudadanos a los
Servicios Publicos. La mayoria de las comunidades autébnomas han aprobado sus propias
leyes de transparencia o buen gobierno.

3 Primero los articulos 35.h) y 37 de la Ley 30/1992 (en la redaccion dada por la propia Ley
19/2013) y ahora el articulo 13.d) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPACAP).

4 Véase CASADO CASADO, L., “El acceso a la informacién ambiental en Espafia: luces y
sombras”, Derecho PUCP: Revista de la Facultad de Derecho, num. 70, 2013, pp. 241-278.
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La Ley 27/2006, en sintonia con el Convenio de Aarhus, alumbra un nuevo
marco juridico de la democracia ambiental en desarrollo de la faceta
procedimental del principio constitucional de proteccion del medio ambiente
(art. 45 CE) y de los principios constitucionales de participacion efectiva (art.
9.2 CE) y de transparencia (art. 105 CE); regula conjuntamente los tres
derechos, lo que refleja su interdependencia y caracter instrumental y finalista
en aras de la proteccion del medio ambiente y la materializacion del desarrollo
sostenible; y pretende, tratando de superar la tradicion formalista, asegurar

unos derechos reales y efectivos que puedan ejercitarse de forma practica.

La LIPPJMA, tras las disposiciones comunes (titulo |, arts. 1-4), establece un
régimen especial y avanzado del acceso a la informacion ambiental (titulo II,
arts. 5-15) mas amplio que el sectorial precedente'®. Es una legislacion
primordialmente basica y transversal aplicable directamente a todos los
sectores ambientales, sin perjuicio de algunas especialidades en particular en
cuanto a la difusion'®, que desplaza y se superpone en materia ambiental a
otras regulaciones generales mas restrictivas (leyes de procedimiento

administrativo comun y de régimen local).

1. Finalidad: principio general de transparencia ambiental o maxima

apertura informativa

Esta regulacion especifica pivota sobre el nuevo paradigma sectorial del
derecho a saber en la medida en que pretende atribuir al publico el derecho de
acceso mas amplio posible a la informacion ambiental, en razén de su esencial
papel en la concienciacion o sensibilizacién de la sociedad en los asuntos
ambientales, como factor indispensable para el cabal ejercicio de la
participacion ciudadana'” y eficaz instrumento de control de la legalidad y de la
responsabilidad de las autoridades publicas. Se trata —como sefala el

preambulo de la LIPPUMA— de superar las dificultades y los obstaculos

S La STSJ Canarias (Las Palmas) 402/2017, de 18 de noviembre (recurso contencioso-
administrativo num. 277/2012), se refiere a la amplitud de los derechos de informacién en la
legislacién ambiental.

6 La legislacion sectorial ambiental se remite a la LIPPJMA vy, a diferencia del acceso a la
informacion publica, ha sido objeto de escaso desarrollo autonémico.

7 Asi lo indica la STSJ Comunidad Valenciana 1960/2008, de 22 de diciembre (recurso
contencioso-administrativo num. 349/2007).
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apreciados bajo la regulacion precedente y en la practica, con el objetivo de
que toda persona, sin discriminacion ni exigencia o traba alguna, pueda

obtener la informacion ambiental que desee™®.

Por ello, la regla general es el acceso a la informacién ambiental,
configurandose las limitaciones como excepciones a esa regla general. La
materializacién del principio general de transparencia que preside este primer
pilar'® requiere tres factores: una adecuada regulacion, la disposicién de los
medios (organizativos, personales y materiales) necesarios, y su aplicaciéon

efectiva mediante un talante transparente y abierto de las autoridades publicas.

El primer pilar presenta dos facetas: la vertiente activa o la obligacion de las
autoridades publicas de difundir la informacion ambientalmente relevante por
parte de las autoridades publicas, que deben recogerla y hacerla publica sin
necesidad de que medie una peticién previa (arts. 1.2 y 6-9 LIPPJMA); y la
vertiente pasiva o el derecho a obtener informacion que esté en poder de las
autoridades publicas mediante solicitud (arts. 1.1, 3.1 y 10-12 LIPPJMA).
Ambas vertientes estan interconectadas: la difusion de la informacién ambiental
permite su directo conocimiento y, en caso de que no se haya difundido, la
solicitud de informacion se satisface con la comunicacién del lugar donde se
puede acceder a dicha informacién o la remision en el formato disponible
[ultimo inciso del articulo 11.1.a) LIPPJMA].

Para materializar este principio general de maximo acceso a la informacion
ambiental, se fijan obligaciones generales de las autoridades publicas en
materia de informaciéon ambiental (capitulo | del titulo II, art. 5 LIPPJMA): los
deberes se imponen solo a las Administraciones publicas (art. 5.1) y las

medidas se refieren a las autoridades publicas (art. 5.2 y 5.3 LIPPJMA).

Los deberes generales impuestos a las Administraciones publicas son los seis
siguientes: la informacion de forma adecuada al publico sobre los tres derechos
y las vias para su ejercicio; la informacién, el consejo y el asesoramiento para
su recto ejercicio; la elaboracion y publicaciéon de listas de autoridades publicas

en atencion a la informacién ambiental que obre en su poder; la asistencia por

8 La STS de 13 de marzo de 2014 (recurso de casacion num. 3933/2011) destaca las
diferencias y los avances respecto de la Ley 38/1995.

9 STS de 29 de noviembre de 2011 (recurso de casacion nim. 2071/2008) y STSJ Andalucia
(Granada) 2325/2012, de 23 de julio (recurso contencioso-administrativo num. 681/2007).
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su personal al publico cuando trate de acceder a la informacion ambiental®®; el
fomento del uso de las tecnologias de la informacibn y de Ilas
telecomunicaciones para facilitar el acceso a la informacion; y el aseguramiento
del principio de agilidad en la tramitacién y resolucion de las solicitudes de
informacion ambiental (art. 5.1 LIPPJMA). Ademas, se impone a las
autoridades publicas la obligacion de velar, en la medida de sus posibilidades,
para que la informacién recogida por ellas o la recogida en su nombre esté
actualizada y sea precisa y susceptible de comparacién (art. 5.2 LIPPJMA).
Para materializar esas obligaciones, las autoridades publicas deben adoptar las
medidas necesarias para hacer efectivo el ejercicio del derecho de acceso vy, al
menos, una de las tres siguientes: la designacién de unidades responsables de
informacion ambiental; la creacidén y el mantenimiento de medios de consulta
de la informacion solicitada; o la creacidn de registros o listas de la informacién
ambiental que obre en poder de las autoridades publicas o puntos de
informacion, con indicaciones claras sobre donde puede encontrarse dicha
informacion (art. 5.3 LIPPJMA). En suma, se trata de facilitar la practicabilidad
real del acceso, articulando mecanismos y personal para la asistencia al

publico y facilitando la accesibilidad a la informacion.

Tales obligaciones se vienen implantando a través de las paginas web de los
departamentos ambientales de las Administraciones publicas, que incluyen un
apartado relativo a los derechos ambientales, recogiendo sus aspectos basicos
y la normativa de aplicacion; facilitan informacion sobre cuestiones que pueden
suscitarse para ejercitar el derecho; y prevén, en algunos casos, buzones
genéricos de obtencion de informacion y también especificos para la
presentacion de solicitudes de acceso a la informacién. Asimismo, la
Administracion del Estado y las comunidades auténomas han publicado sus
respectivas listas unificadas de autoridades publicas, cuya importancia no es
desdefable por cuanto permiten su identificacion y evitan confusiones al

publico, si bien su formato y contenido no son homogéneos?' y no incluyen a

20 A tal fin, se prevé un plan de formacion especifico en el marco de la Administracion del
Estado tendente a sensibilizar al personal a su servicio respecto de los derechos y las
obligaciones reconocidos en la Ley (disposicion adicional undécima LIPPJMA).

21 Asi, en algunos casos la referencia a la Administracion autonémica se limita al departamento
competente en materia de medio ambiente (Catalufia:
http://territori.gencat.cat/es/01_departament/03_atencio_a_la_ciutadania/04_dret_dacces_a_la
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sujetos privados del segundo bloque de autoridades publicas®?. Ademas,
muchas Administraciones publicas han creado una unidad responsable de
informacion ambiental, que aparece identificada en la web y con la cual se

facilita el contacto.

En ultimo término, el fomento de las nuevas tecnologias de la informacion se
ha visto superado por la legislacion posterior, que se decanta por la
Administracion electrénica y regula el derecho y la obligacién de relacionarse
electrénicamente con las Administraciones publicas (art. 14 LPACAP). En la
practica, la publicidad activa se realiza por medios electronicos y se facilita la
presentacion de solicitudes por correo electronico?, si bien persisten algunas

dificultades en el suministro de la informacién en formato electrénico?*.

2. Sujetos: publico y autoridades publicas

Los sujetos intervinientes en el acceso a la informacién son las autoridades
publicas, como obligadas a suministrar la informacion, y el publico, a quien se

facilita la informacién ambiental.

El publico es toda persona, fisica o juridica, asi como sus asociaciones,
organizaciones y grupos (art. 2.1 LIPPJMA). Un concepto amplio y abierto que

se perfila respecto del derecho a la informacioén ambiental (art. 3 LIPPJMA).

La definicion de autoridades publicas es un aspecto relevante del primer pilar

por determinar los sujetos obligados a facilitar la informacion ambiental. La

_informacio_ambiental/03_autoritats_publiques/), mientras que en otros se incluyen también
otros departamentos autonémicos (Comunidad de Madrid:
http://www.madrid.org/cs/Satellite?c=CM_InfPractica_FA&cid=1142581282904&idConsejeria=1
109266187260&idListConsj=1109265444710&idOrganismo=1109266227503&language=es&pa
gename=ComunidadMadrid%2FEstructura&pv=1354412362687&sm=1109266100977).

22 En la Comunidad de Madrid la lista de autoridades publicas da acceso a los listados de
autoridades publicas en materia de informacién ambiental en las diferentes unidades y
organismos competentes (ayuntamientos de la Comunidad de Madrid; Consejeria de Medio
Ambiente, Administracion Local y Ordenacién del Territorio; otras consejerias de la Comunidad
de Madrid; comunidades auténomas; y ministerio con competencias en medio ambiente), pero
no aparecen sujetos privados comprendidos en el segundo bloque de la definicion de
autoridades publicas.

23 En este sentido, la Administracion General del Estado estaba obligada a establecer registros
telematicos para la resolucion de los procedimientos relativos a solicitudes de informacion
ambiental (disposicién adicional novena LIPPJMA).

24 Asi lo pone de relieve la Sugerencia del Defensor del Pueblo de 21 de diciembre de 2017
(queja 17007433), que recomienda la adopcidon de medidas para garantizar el acceso
electrénico al contenido de la documentacion que se someta a informacién publica con base en
el articulo 5.4 de la Ley 19/2013.
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LIPPJMA fija una nocion, mas amplia que la de la normativa precedente, que
incluye en este primer pilar dos bloques?®: 1) las autoridades publicas en
sentido estricto, para las que basta tal condicion, que comprende los
Gobiernos, las Administraciones publicas, los érganos publicos consultivos y
las corporaciones de derecho publico y demas personas fisicas y juridicas
cuando ejerzan, con arreglo a la legislacion vigente, funciones publicas,
incluidos los notarios y registradores (art. 2.4.1 LIPPJMA); y 2) otras
autoridades publicas en sentido amplio por su conexion con el medio ambiente,
a fin de cubrir el fendbmeno de la privatizacion y los nuevos métodos de
prestacion de servicios publicos tradicionales con relevancia ambiental, que
comprende a las personas cuando tienen responsabilidades publicas, ejercen
funciones publicas o prestan servicios publicos relacionados con el medio
ambiente bajo la autoridad de cualquiera de las anteriores autoridades publicas
(art. 2.4.2 LIPPJMA)?%. Ello incluye a personas privadas como son las
sociedades mercantiles publicas, los contratistas o concesionarios, los servicios
de interés general regulados o las empresas de certificacion o auditoria cuando
sus actividades tengan relacion con el medio ambiente?”. Quedan fuera las
autoridades legislativas y judiciales, pero solo cuando desempefien tales
funciones (articulo 2.4.3 LIPPJMA)%.

25 A diferencia del Convenio (art. 2.2) y de la Directiva (art. 2.2), que tienen tres letras o
bloques; el segundo de ellos esta referido a “las personas fisicas o juridicas que ejercen, en
virtud del Derecho interno, funciones administrativas publicas, en particular tareas, actividades
o0 servicios especificos relacionados con el medio ambiente”.

26 De acuerdo con la STJUE de 19 de diciembre de 2013 (C-279/12, Fish Legal y Shirley), para
determinar si una entidad (empresas de saneamiento y suministro de agua) puede ser
calificada como personas juridicas que ejercen en virtud del derecho interno funciones
administrativas publicas, debe apreciarse si esas entidades, en virtud del derecho nacional que
les es aplicable, disponen de potestades exorbitantes respecto a las reglas aplicables en las
relaciones entre personas de derecho privado; las empresas que prestan servicios publicos
relacionados con el medio ambiente bajo el control de una autoridad publica en sentido estricto
deberian ser calificadas como autoridades publicas si esas empresas no determinan con
autonomia real la manera de prestar esos servicios, dado que aquella autoridad publica puede
influir de forma decisiva en la accién de esas empresas en el ambito del medio ambiente; y una
persona que entra en el ambito de esa disposicidon constituye una autoridad publica en lo que
atafie a todas las informaciones medioambientales que obran en su poder, si bien no esta
obligada a comunicar informacion medioambiental que no guarde relacion con la prestaciéon de
€S0S servicios.

27 Para las personas del segundo bloque bajo su autoridad, la Administracion General del
Estado podra reservarse la resoluciéon de las solicitudes de informacién ambiental (disposicion
adicional cuarta LIPPJMA).

28 Como sefiala la STJUE de 18 de julio de 2013 (C-515/11, Deutsche Umwelthilfe eV), esta
prevision no puede atafier a los ministerios cuando elaboran y adoptan disposiciones
normativas de rango inferior a la ley.
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3. Objeto: definicion de informacién ambiental

El aspecto determinante de esta regulacion especial reside en el objeto,
constituido por la informacion ambiental que obre en poder de las autoridades
publicas o en el de otros sujetos que la posean en su nombre (art. 1.1
LIPPJMA). Por lo tanto, la definiciéon de informacién ambiental es un factor
clave que se concreta mediante un concepto amplio y enunciativo en torno a

tres elementos, los dos primeros genéricos y el tltimo especifico o distintivo?.

El primer componente es la informacién, que no puede confundirse con el
documento o soporte de ella, que es indiferente. La forma es universal, por lo
que comprende toda informacioén en forma escrita, visual, sonora, electrénica o

en cualquier otra forma (inciso inicial, art. 2.3 LIPPJMA).

El segundo elemento consiste en la disponibilidad de la informacion ambiental
por las autoridades publicas tanto de forma directa (informacidén que obra en
poder de las autoridades publicas, articulo 2.4) como indirecta (informacion

poseida en nombre de las autoridades publicas, articulo 2.5 LIPPJMA).

Y el tercer y distintivo ingrediente es el criterio de afectacion, al referirse la
informacion a una especie o area especifica, el medio ambiente®®, que se
intenta precisar de forma descriptiva y abierta mediante seis categorias: 1) la
situacidon de los elementos ambientales, con una amplia lista ejemplificativa y
no exhaustiva, que incluye la diversidad bioldgica y sus elementos, incluidos los
organismos modificados genéticamente; 2) los factores o agentes fisicos o
naturales que inciden o pueden incidir sobre los elementos del medio ambiente
contemplados en la primera categoria; 3) las medidas, como politicas, normas,
planes, programas, acuerdos o actividades, que afecten a las dos categorias
precedentes®’; 4) los informes sobre ejecucion de la legislacion
medioambiental; 5) analisis coste-beneficio y otros analisis y supuestos

economicos utilizados en las tomas de decisiones; y 6) el estado de la salud y

2 Téngase en cuenta el apartado primero (“Definicion de informacion ambiental”’) de la Orden
AAA/1601/2012.

30 BERTAZO, S., “El acceso a la informacion ambiental en la Union Europea. La normativa
general y los aspectos relevantes para el derecho al agua”, Revista General de Derecho
Administrativo, num. 46, 2107.

31 Como sefiala la Orden AAA/1601/2012 (apartado primero), el término medidas incluye todas
las formas de ejercicio de la actividad administrativa.
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la seguridad de las personas, a la que sigue una lista enunciativa que se

conecta con las tres primeras categorias.

Esta formula amplia, descriptiva y abierta no tiene caracter omnicomprensivo o
ilimitado®, suscitandose problemas aplicativos por la labilidad del criterio de
afectacion —no explicitado en la jurisprudencia comunitaria—, que en algunos
casos se resuelven en sentido inclusivo®3, pero en otros, en especial en cuanto
a los aspectos organicos, econdomicos y contractuales, que quedan fuera pese
a concurrir alguna conexién ambiental®*. Por otro lado, su componente genérico
motiva que, pese a su especificidad, puedan producirse solapes no solo con el
régimen general —como luego se vera—, sino también con previsiones
sectoriales sobre acceso a la informacion, como es la legislacidon urbanistica
con aplicacion conjunta de ambas®, si bien la urbanistica pudiera otorgar

mayor coberturas®.

32 STJCE de 17 de junio de 1998 (C-321/96, Mecklenburg).

33 Son informacion ambiental: planes de labores en el ambito de la legislacion de minas (STSJ
Pais Vasco 605/2011, de 21 de septiembre, recurso contencioso-administrativo num.
474/2009), informacién sobre la potabilidad del agua (STSJ Extremadura 153/2013, de 24 de
septiembre, recurso de apelacion num. 126/2013), informe geomorfolégico relacionado con
deslinde de playa y barranco (Sugerencia del Defensor del Pueblo de 30 de marzo de 2016,
queja num. 15016059), proyecto de distribucion de energia eléctrica en espacio de la Red
Natura 2000 (Sugerencia del Defensor del Pueblo de 30 de marzo de 2017, queja num.
16014171), informe con informaciéon sobre ejemplares de especies piscicolas y sus efectos
sobre otras especies protegidas (Sugerencia del Defensor del Pueblo de 16 de diciembre de
2016, queja num. 13026497), efectos de un incendio forestal y medidas de prevencion vy
correctoras adoptadas (Sugerencia del Defensor del Pueblo de 18 de agosto de 2017, queja
ndm. 17007078) y expedientes de autorizacion de medicamentos de uso veterinario que
contienen diclofenaco (Sugerencia del Defensor del Pueblo de 8 de noviembre de 2017, queja
nam. 17011456-01). También la informacion aportada en el marco de un procedimiento
nacional de autorizacion o de ampliacion de la autorizacion de un producto fitosanitario con el
fin de determinar el contenido maximo de un plaguicida, componente de este o productos de
transformacion que puede haber en los alimentos o bebidas (STJUE de 16 de diciembre de
2010 [C-266/09, Stichting Natuur en Milieu y otros]).

34 Convocatoria del procedimiento abierto para la ejecucion de las obras del Centro
Penitenciario (SAN de 16 de diciembre de 2009, recurso de apelacion num. 194/2009),
procedimiento de otorgamiento de aval a la concesionaria del aeropuerto de la Region de
Murcia (STSJ Murcia 826/2013, de 4 de noviembre, recurso contencioso-administrativo nam.
1166/2010), adjudicacion del contrato administrativo de concesiéon de la gestion indirecta del
servicio municipal de aguas (STSJ Castilla y Ledn, Burgos, 28/2015, de 6 de febrero, recurso
de apelacién num. 172/2014); o estudio técnico que pretende definir las caracteristicas técnicas
del equipamiento que ha de contratarse para un proyecto al no tratar de la inmediata
preservacion de los elementos del medio ambiente, zonas marinas y costeras o la diversidad
bioldgica, sino de un estudio destinado a la contratacion administrativa (SAN 452/2016, de 30
de junio, recurso contencioso-administrativo num. 3152/2014). Véase GARCIA URETA, A. M.,
“Ejecucion de la politica ambiental europea, transparencia y acceso a la informacion sobre
aspectos econdémicos”, Garcia Macho, R. J., Ordenacién y transparencia econémica en el
Derecho publico y privado, Marcial Pons, Madrid, 2014, pp. 213-242.

35 STSJ Castilla-La Mancha 239/2017, de 20 de octubre (recurso de apelacién nim. 148/2016),
sobre peticion de informacion urbanistica. La informaciéon sobre licencias municipales de
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Ill. DIFUSION DE LA INFORMACION AMBIENTAL POR LAS AUTORIDADES
PUBLICAS

La LIPPJMA tiene por objeto —al igual que la Directiva— garantizar la
difusién y puesta a disposicion del publico de la informacién ambiental, de
manera paulatina y con el grado de amplitud, de sistematica y de tecnologia
lo mas amplia posible (art. 1.2). Pero, a diferencia del Convenio de Aarhus y
de la Directiva 2003/4/CEE, situa en primer lugar la faceta activa con el claro
proposito de reforzarla a fin de que una amplia publicidad activa de facil
accesibilidad se convierta en la base sobre la que se asienta el acceso a la

informacion ambiental®’.

La difusién de la informacién por las autoridades publicas (capitulo Il del titulo
I, arts. 6-9, LIPPJMA) es una obligacién que abarca a todas las autoridades
publicas y, por lo tanto, también a los sujetos privados integrados en esa
nocion38, si bien, a la vista de su contenido, se refiere primordialmente a las
Administraciones publicas. Y, ademas, debe sujetarse a determinadas
exigencias especificas a fin de facilitar la difusion y la accesibilidad: una
divulgaciéon lo mas amplia y sistematica posible (art. 6.1), que ha de
desarrollarse mediante la organizacion y actualizacién de la informacion
ambiental para su difusion activa y sistematica al publico por medios
electronicos y la creacion de bases de datos electrénicas o de enlaces con
direcciones electréonicas a través de las cuales pueda accederse a dicha
informacion (art. 6.2, 3 y 4 LIPPJMA).

actividad y las medidas correctoras para evitar ruidos constituye informaciéon urbanistica y
ambiental (Sugerencia del Defensor del Pueblo de 13 de junio de 2016, queja num. 15011195).
3 En razon de la accion publica establecida por la legislacion urbanistica (Sugerencia del
Defensor del Pueblo de 24 de julio de 2017, queja num. 15007051).

37 Al papel de la vertiente activa y su diferencia con la pasiva se refiere la STS de 4 de abril de
2006 (recurso de casacion num. 311/2003). Véanse RAZQUIN LIZARRAGA y RUIZ DE
APODACA ESPINOSA, Informacion... cit., pp. 180-203; y VARGA PASTOR, A. de la y
FUENTES | GASO, J. R,, “Las autoridades publicas ante las nuevas obligaciones en materia de
informacion ambiental. Especial referencia a la difusion de informacion ambiental”, PIGRAU
SOLE (dir.), Acceso a la informacién... cit., pp. 117-224.

38 Se prevé la celebracion de convenios de colaboracion entre la Administracion General del
Estado y el sector empresarial y otras organizaciones para establecer puntos de informacion
digitalizada (disposicién adicional séptima LIPPJMA), asi como la difusién periddica de
informaciéon ambiental por operadores econémicos cuando no estén obligados a ello respecto
de sus actividades o productos que tengan o puedan tener efectos significativos sobre el medio
ambiente (disposicion adicional duodécima LIPPJMA).
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El contenido minimo de la difusion comprende las normas ambientales —
ampliada a la jurisprudencia para la Administracién General del Estado en
virtud del articulo 6.5—, las politicas, los programas y los planes relativos al
medio ambiente, junto con sus evaluaciones ambientales, los informes sobre
el estado del medio ambiente (a los que se refiere el articulo 8), los datos o
resumenes del seguimiento de actividades que afecten o puedan afectar al
medio ambiente, las autorizaciones con efecto significativo sobre el medio
ambiente y los acuerdos en materia de medio ambiente y los estudios de
impacto ambiental y de evaluacion de riesgo (art. 7 LIPPJMA). Y, por su
especial relevancia, se recoge especificamente la difusion de informacién en
caso de amenaza inminente para la salud humana o para el medio ambiente
ocasionada por actividades humanas o por causas naturales, que debera ser
inmediata y sin demora para permitir al publico adoptar las medidas
necesarias para prevenir o limitar los dafios que pudieran derivarse de dicha
amenaza (art. 9 LIPPJMA). A ello se afade la difusion periodica de las
estadisticas sobre las solicitudes de informacion recibidas y sobre la
experiencia adquirida en la aplicacion de la Ley, garantizando en todo caso la

confidencialidad de las personas (disposicion adicional octava LIPPJMA)3°.

Esta vertiente ha evolucionado de forma notable. La publicidad activa de
informacion ambiental tiene un contenido amplio que es satisfecho a través
de las paginas web de las Administraciones ambientales*®. Asimismo, otras
normas ambientales especificas establecen registros o listas de informacion
ambiental [art. 5.3.c) LIPPJMA]: el Registro Estatal de Emisiones y Fuentes

Contaminantes (PRTR-Esparia)*!; el Registro Nacional de Derechos de

3 Los informes estadisticos anuales estan publicados en
www.mapama.gob.es/es/.../informacion/informacion-ambiental/informes-estadisticos/  (Ultima
consulta, 23 de abril de 2018).

40 Al cumplimiento de las obligaciones especificas de difusion se refiere el Informe estadistico
2016 sobre acceso a la informacién ambiental, pp. 31-94, del Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacion y Medio Ambiente (www.mapama.gob.es/es/.../informacion/informacion-
ambiental/informes-estadisticos/ [Ultima consulta, 23 de abril de 2018]).

41 En este registro se pone a disposicion del publico informacién sobre las emisiones a la
atmosfera, al agua y al suelo de las sustancias contaminantes y datos de transferencias de
residuos de las principales industrias y otras fuentes puntuales y difusas, de acuerdo con la
legislacién internacional (Protocolo de Kiev y Convenio de Aarhus), europea (Reglamento E-
PRTR) e interna (Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de prevenciéon y control integrados de la contaminacién, y Real
Decreto 508/2007, de 20 de abril).
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Emision“?; el Registro de Aguas®?; el Sistema Basico de Informacion sobre la
Contaminacién Acustica (SICA)*; la informacién sobre calidad del aire y el
Sistema Espafiol de Informacion, Vigilancia y Prevencidon de la
Contaminaciéon Atmosférica®®; el Sistema de Informacion Nacional de Aguas
de Bafio (NAYADE)*; el Inventario Espafiol del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad*’; y la informaciéon al publico en relacién con el control de
accidentes graves en los que intervengan sustancias peligrosas*®. Asimismo,

también han de destacarse los sistemas de informacion espacial®.

No obstante, se aprecian algunas deficiencias y dificultades. En primer lugar,
la rapida y facil accesibilidad se ve dificultada por la dispersion en los puntos
de informacién dentro de cada Administracion publica, que aparece
compartimentalizada o segmentada por referencia a distintos temas o
categorias de actividad, sin que exista ninguna plataforma o portal general de

informacion ambiental.

42 | os registros nacionales de derechos de emision de los paises miembros de la Union
Europea se encuentran integrados, junto con el Registro de la Unién, en una plataforma comun
(gestionada por la Comision Europea) denominada Sistema Consolidado de Registros de la
Unién Europea (CSEUR). Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el régimen del
comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero; Real Decreto 1264/2005, de
21 de octubre, por el que se regula la organizacion y funcionamiento del Registro nacional de
derechos de emisién; y Reglamento (UE) num. 389/2013 de la Comision, de 2 de mayo, por el
que se establece el Registro de la Unién de conformidad con la Directiva 2003/87/CE.

43 Articulos 80 TRLA y 189-195 del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico, aprobado por
Real Decreto 849/1986, de 11 de abril (modificado por Real Decreto 670/2013, de 6 de
septiembre).

44 Articulo 5 de la Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del Ruido, y, en su desarrollo, articulo 4 y
disposicion adicional unica del Real Decreto 1513/2005, de 16 de diciembre.

45 Articulos 8 y 29 de la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccion de la
atmésfera.

46 Real Decreto 1341/2007, de 11 de octubre, sobre la gestion de la calidad de las aguas de
bario.

47 Articulo 9 Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad; y
Real Decreto 556/2011, de 20 de abril, para el desarrollo del Inventario Espariol del Patrimonio
Natural y la Biodiversidad.

48 Se trata de la normativa Seveso, hoy Directiva 2012/18/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 4 de julio de 2012 (Directiva Seveso lll), incorporada por el Real Decreto
840/2015, de 21 de septiembre, por el que se aprueban medidas de control de los riesgos
inherentes a los accidentes graves en los que intervengan sustancias peligrosas.

49 La Directiva Inspire (Directiva 2007/2/CE) y el Programa Copernicus [Reglamento (UE) nam.
377/2014]. Y la Ley 14/2010, de 5 de julio, sobre las infraestructuras y los servicios de
informacion geografica en Espafia, que prevé la disposicion de datos a través del Geoportal de
la Infraestructura de Datos Espaciales de Espana (art. 5). Véase RAMS RAMOS, L., “El acceso
a los sistemas de informacion geografica y su reutilizacion”, Valero Torrijos, J. y Fernandez
Salmeron, M. (coords.), Régimen juridico de la transparencia del sector publico: del Derecho de
acceso a la reutilizacion de la informacion, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pp. 587-629.
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En segundo lugar, la informacion debe ser de calidad —término de la
Directiva que no se recoge en la LIPPJMA—, esto es, ha de ser actualizada,
precisa y susceptible de comparacion®®, propiciandose una coordinacion de
criterios sobre la presentacion de esa publicidad entre las distintas
Administraciones publicas con base en el principio de colaboracion (art. 4
LIPPJMA) a fin de hacer realidad la interoperabilidad®’ y facilitar su adecuada

utilizacion posterior por el publico®2.

En tercer lugar, la informacion en caso de amenaza inminente para la salud
humana o el medio ambiente deberia diferenciarse, mas que por razén de
sexo —como apunta el articulo 9.1 LIPPJMA—, en atencion a los distintos

grupos de riesgo.

Finalmente, la creciente sensibilizacién ambiental del publico exige ampliar el
campo de la informacion difundida, incluyendo toda la informacion relevante®?
y, en concreto, la informacion por los operadores econdomicos de actividades
o productos con posibles efectos significativos sobre el medio ambiente
(disposicion transitoria duodécima LIPPJMA)®*. El principio de precaucion
impone una especial obligacién informativa respecto de aquellos productos
que puedan tener una significativa afectacion general sobre el medio
ambiente, mas alla de las exigencias de etiquetado, mediante la difusién de

tal informacion ambiental por parte de las autoridades publicas, en particular,

50 En este sentido, la Sugerencia del Defensor del Pueblo de 20 de septiembre de 2016 (queja
14022784) de poner a disposicién del publico, gratuitamente, los datos historicos sobre
precipitaciones diarias en un punto concreto en Espana que obren en poder de la Agencia
Espanola de Meteorologia conforme al articulo 6 LIPPJMA.

51 El Informe de cumplimiento presentado por Espaiia a la Reunion de las Partes del Convenio
de Aarhus de 28 de noviembre de 2016 reconoce que no se ha logrado la interoperabilidad.

52 Asi se aprecia la diversidad de la informacion estadistica periddica sobre las solicitudes de
informacion ambiental presentadas ante las Administraciones publicas.

53 Asi el Defensor del Pueblo se refiere a la negativa de la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente de divulgar la informacién relativa al empleo de la fractura hidraulica en la
exploracion, investigacion y explotacion de hidrocarburos (Informe anual 2015, p. 552).

54 El Reglamento (CE) num. 1221/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo de 25 de
noviembre de 2009, relativo a la participacién voluntaria de organizaciones en un sistema
comunitario de gestion y auditoria medioambientales (EMAS) (objeto de ulteriores
modificaciones), impone a las empresas que obtienen esta certificacion obligaciones de
informacion publica sobre el cumplimiento de los requisitos legales que les son aplicables en
materia de medio ambiente y sobre su comportamiento medioambiental. Véase RUIZ DE
APODACA ESPINOSA, A. M., “Transparencia empresarial e informacién ambiental’, Sanz
Larruga, J. (dir.) y otros, Libre mercado y proteccion ambiental: intervencién y orientacion
ambiental de las actividades economicas, INAP, Madrid, 2013, pp. 387-419.
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las Administraciones publicas que conocen tales cuestiones en los procesos

autorizatorios de su competencia.

IV. EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION AMBIENTAL
MEDIANTE SOLICITUD

La faceta pasiva se manifiesta en el derecho a acceder a la informacién
ambiental que obre en poder de las autoridades publicas o en el de otros
sujetos que la posean en su nombre [arts. 1.1.a) y 3.1 LIPPJMA], que se regula
en el capitulo Il del titulo II (arts. 10-12 LIPPJMA), complementado por las
limitaciones al acceso (capitulo IV del titulo I, arts. 13-14 LIPPJMA) vy los
ingresos de derecho publico y privado (art. 15 LIPPJMA)>®.

1. Configuracién como un derecho legal especifico

El acceso a la informacion ambiental mediante solicitud se configura como un
derecho (art. 1 y 3.1 LIPPJMA), con el correlativo deber de las autoridades

publicas de suministrar la informacion solicitada®.

El titular del derecho es el publico o toda persona, cualquiera que sea su
nacionalidad, domicilio o sede y sin que esté obligada a declarar un interés
determinado [art. 3.1.a) LIPPJMA], esto es, un concepto general e
indiscriminado, distinto y mas amplio que las nociones de “publico interesado” o
“‘persona interesada” e incluso ciudadano, que comprende a todos sin distincidon

ni exigencia de justificacion, incluyendo a las entidades locales®’. Por lo tanto,

% Véanse RAZQUIN LIZARRAGA y RUIZ DE APODACA ESPINOSA, Informacion... cit., pp.
204-272; y CASADO CASADO, L., “El derecho de acceso a la informacion ambiental previa
solicitud”, Pigrau Solé (dir.), Acceso a la informacién... cit., pp. 225-298.

% Como sefiala la STSJ Canarias (Las Palmas) 175/2012, de 23 de noviembre (recurso
contencioso-administrativo num. 225/2011), la Administracion tiene una obligacién de
suministro, salvo excepciones, por lo que no cabe la inactividad. Y en el mismo sentido, la
STSJ Canarias (Las Palmas) 198/2012, de 21 de diciembre (recurso contencioso-administrativo
nuam. 389/2010), ordena que se facilite la informacion sobre la actividad que se desarrolla en
una central de energia eléctrica y si tal actividad estd amparada por las oportunas licencias
exigibles o, en caso contrario, comunicar al solicitante los motivos de la negativa a facilitarla.

57 A esta definicion se refiere el apartado segundo de la Orden AAA/1601/2012, que sefiala que
la jurisprudencia ha reconocido expresamente este derecho a las Administraciones publicas, en
concreto, a los entes locales (sentencias del TSJ de Cataluia de 19 de abril de 2000 y del TSJ
de Madrid de 3 de octubre de 2006). Esta inclusién de los entes locales se aprecia en la
Resolucién del Defensor del Pueblo de Espafia de 30 de marzo de 2017.
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es un derecho universal, tanto individual como colectivo, sin discriminacion

alguna.

El publico, una vez formulada la peticion de informacion, se convierte en
solicitante, adquiriendo la condicion de interesado en el procedimiento de

acceso a la informacion (art. 2.6 LIPPJMA).

Los obligados son las autoridades publicas en sentido amplio (art. 2.4), mas
alld de las Administraciones publicas y entes del sector publico, incluyendo
sujetos privados (art. 2.4.2), cuyo deber de suministro puede exigir la obligacién
positiva de disponer de la informacion exigible en ejercicio de sus

competencias que pueda ser solicitada por el publico®.

El derecho de acceso a la informacién ambiental se caracteriza por tres
aspectos. En primer lugar, es un derecho legal, y no fundamental®®, que
confiere un estatus publico subjetivo que se puede hacer valer ante las
autoridades publicas y los 6rganos judiciales en los términos fijados en esta ley
y ha de ejercerse de acuerdo con la buena fe y sin abuso de derecho (inciso
inicial articulo 3 LIPPJMA). En segundo lugar, tiene caracter material y no
formal, pues consiste en la obtencién de la informacion solicitada, esto es, en el
suministro de la informacién mas que en la resolucion de la solicitud®®. Su
imprescindible efectividad requiere una configuracion practica, por lo que se
integra por un conjunto de garantias o haz de derechos que permitan su
ejercicio real y efectivo: la informacion sobre dicho derecho y el asesoramiento
para su correcto ejercicio; la asistencia en la busqueda de informacion; el
suministro en los plazos legales; la recepcion de la informacion en el formato
elegido; la motivacion de las decisiones que deniegan, total o parcialmente, el

acceso o no facilitan la informacién en la forma solicitada; y la informacion

58 En este sentido, son reiteradas las sugerencias del Defensor del Pueblo que se refieren al
desarrollo de actuaciones de inspeccién, medicion o supervisidon por las Administraciones
publicas a fin de facilitar al pablico la informacion ambiental solicitada. Asi, las sugerencias de 6
de mayo de 2016 sobre zona acusticamente saturada (queja 15012737) y de 26 de agosto de
2016 sobre contaminacion acustica de la base aérea de Zaragoza (queja 15011680).

%9 STS de 14 de febrero de 2011 (recurso de casacion num. 2053/2008).

60 Como sefiala Schmidt-Assmann, los procedimientos administrativos no han de concluir por
definicién en una resolucion juridica de caracter formal, son muchas las actuaciones que no
desembocan en una decisién formalizada. SCHMIDT-ASSMANN, E., “Pluralidad de estructuras
y funciones de los procedimientos administrativos en el Derecho aleméan, europeo e
internacional”, Barnés, J. (ed.), La transformacion del procedimiento administrativo, Editorial
Derecho Global, Sevilla, 2008, p. 75.
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sobre el listado de tasas y precios en su caso exigibles y de las exenciones o
dispensas de pago [art. 3.1.b) a g) LIPPJMA]. Y, en tercer lugar, es un derecho
basico, minimo y transversal, que se superpone o adiciona a cualquier otro
derecho reconocido en la Constitucion o las leyes (art. 3.4 LIPPJMA)' y se
irradia a todas las cuestiones ambientales, por lo que debe ser respetado por

toda la legislacion ambiental estatal y autondmica.

El derecho de acceso a la informacién ambiental juega de forma independiente
y también en conexion con los procedimientos administrativos. Puede
ejercitarse antes, durante y después de cualquier procedimiento en el que el
publico quiera participar®. Por otro lado, el derecho a conocer constituye el
presupuesto indispensable o primera garantia del derecho de participaciéon
publica [art. 3.2.b) y 16.1.a) LIPPJMA]®, y el publico interesado goza de una
posicion reforzada para la obtencion de la informacion adecuada y suficiente en

los procedimientos administrativos®.

2. Procedimiento

6" Como muestra la Sugerencia del Defensor del Pueblo de 21 de marzo de 2016, sobre
acceso a informacién urbanistica (queja 14019017), la peticidon de informacién ambiental puede
fundarse simultaneamente en varias normas (LIPPJMA, legislaciéon urbanistica y LTAIBG). Por
ello, sorprende la STSJ Canarias (Las Palmas) 46/2017, de 20 de febrero (recurso
contencioso-administrativo niam. 136/2016), que confirma la denegaciéon del acceso a la
informacion ambiental formulada por una asociacidon ecologista ante un ayuntamiento en
relacion con un expediente tramitado por la Comunidad Auténoma, por considerar que la
peticion que se formula no lo es sobre el estado de tramitacion de un procedimiento, sino que
se plantea como la respuesta a una serie de preguntas como si de un examen se tratara, y esta
forma de obtener informacioén no esta amparada en disposicién alguna, sino que, en todo caso,
debid acudirse a lo dispuesto en la Ley 27/2006.

62 En este sentido, véase la Resolucion de 30 de marzo de 2016 del Defensor del Pueblo de
Espana. Asimismo, la STSJ de Galicia (A Corufia) 600/2017, de 22 de noviembre (recurso
contencioso-administrativo num. 7363/2015), si bien con referencia a la normativa anterior ya
derogada (Ley 38/1995 y Directiva 90/313/CEE).

63 Asi lo explicita el articulo 6.3.c) de la Directiva 2011/92/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 13 de diciembre de 2011, relativa a la evaluacion de las repercusiones de
determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente. Por otro lado, de
acuerdo con el apartado 1 de la disposicion adicional primera LTAIBG, la normativa reguladora
del correspondiente procedimiento administrativo serd la aplicable al acceso a los documentos
que se integren en un procedimiento administrativo en curso por parte de quienes tengan la
condicion de interesados en este. En este sentido, la STS de 21 de abril de 2010 (recurso de
casacion num. 7523/2005) analiza la queja de insuficiente informacién ambiental en un
procedimiento relativo a un estudio de informacion y evaluacién ambiental de carretera.

64 EI Defensor del Pueblo alude a la especial posicion del interesado (Recordatorio de 11 de
noviembre de 2015, queja 14024146) y a esa mayor amplitud (Recordatorio de 30 de mayo de
2017, queja 13026497). Y la STSJ Pais Vasco 682/2012, de 12 de diciembre (recurso num.
1088/2010), entiende que el acceso a la informaciéon estd embebido en el de participacion
publica.
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La configuracion material, mas que formal, del derecho de acceso a la
informacion se manifiesta en la regulacion incompleta del procedimiento
(capitulo 1l del titulo Il, arts. 10-12 LIPPJMA), que se limita a fijar unas reglas
basicas o minimas centradas en la presentaciéon de solicitudes, plazo de
resolucién y forma de suministro de la informacion, con escasa atencion a la

tramitacion.

El procedimiento comienza con la peticion presentada por cualquier persona en
demanda del suministro de informacion ambiental. La solicitud no esta sujeta a
formalidad alguna, por lo que basta con indicar la identificacion del solicitante y
de la autoridad competente, asi como la informacion ambiental que se pretende
obtener, sin obligacién de declarar interés o justificacion alguna [art. 3.1.a)
LIPPJMA], pero si puede especificarse el formato o la forma de facilitar la
informacion solicitada y requerirse el método utilizado en la obtencidon de la
informacion (art. 12 LIPPJMA), asi como el calendario para su suministro. La
solicitud ha de dirigirse a la autoridad publica competente, entendiendo por tal
aquella que dispone de la informacién ambiental (art. 10.1 LIPPJMA), pero
puede presentarse en cualquiera de los lugares previstos en la legislacion
general del procedimiento administrativo comun, si bien el plazo para contestar
no se iniciara hasta la entrada de la peticion en el registro del 6rgano
competente [art. 10.2.c).1° LIPPJMA]. La solicitud puede formularse a través de
los distintos medios autorizados por el ordenamiento juridico, preferentemente
por medios electronicos tanto por la gradual implantacidén de la Administracion
electrénica como por la exencidon de contraprestacibn econémica para la
informacion suministrada electronicamente®. Pese a esa simplicidad de la
solicitud de informacién ambiental, se prevé —a modo de excepciones— la
posible subsanacion de defectos, ya que no cabe el rechazo o inadmision
directa de las peticiones que incumplan las exigencias legales [art. 10.2.a)
LIPPJMA].

La cuestion clave es el plazo que se tarda en suministrar la informacion

solicitada, que parte del inexcusable deber de las autoridades publicas de

85 | os medios de acceso mayoritarios en el MAPAMA son el teléfono y el correo electrénico,
segun resulta del Informe estadistico 2016 sobre acceso a la informacién ambiental, pp. 31-94,
del Ministerio de Agricultura 'y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente
(www.mapama.gob.es/es/ministerio/servicios/informacion/informacion-ambiental/informes-
estadisticos/ [Ultima consulta, 23 de abril de 2018]).
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facilitar la informacion ambiental pedida, salvo que concurra una causa legal
que lo impida®. El principio de agilidad [art. 5.1.f) LIPPJMA] impone la
brevedad de los plazos de suministro®”: la informacion ambiental ha de ser
facilitada lo antes posible y, en todo caso, en el plazo maximo de un mes, que
podra, excepcionalmente, ampliarse a dos meses por razones de volumen o
complejidad de la informacién solicitada que impidan cumplir el plazo general y

previa informacion de la ampliacion al solicitante [art. 10.2.c) LIPPJMA].

La experiencia muestra problemas en la satisfaccién de estas exigencias: por
una parte, a veces se confunde la resolucion de la solicitud con el suministro de
la informacién, cuando en realidad tales plazos se refieren a la obtencion de la
informacion por el solicitante [art. 3.1.b) LIPPJMA]; y, por otra, se incumplen
tales plazos maximos para facilitar la informacién pedida, sin contemplarse el
silencio administrativo en caso de falta de suministro en plazo®, lo que ha sido
colmado por la jurisprudencia, que, en aplicacion de las reglas del
procedimiento administrativo comun, entiende que, en caso de falta de
respuesta en plazo, entra en juego el silencio administrativo positivo, por lo que

la solicitud debe entenderse estimada®®.

Ahora bien, la estimacion de la solicitud por silencio, pese a su condicion a
todos los efectos de acto finalizador del procedimiento que no puede ser
ignorado por una resolucién posterior [art. 24.2 y 3.a) LPACAP], plantea varias
cuestiones’®: en primer lugar, el dificil encaje de la figura del silencio con la
configuracion material del derecho de acceso, que exige, bien el suministro de

la informacién ambiental, bien la denegacion motivada en plazo’’; en segundo

8 Como sefalan las sugerencias del Defensor del Pueblo de 6 de mayo de 2016 (queja
15012737) y de 18 de agosto de 2017 (queja 17007078).

67 Se exige una celeridad procedimental y coordinacion entre unidades, como indica el
apartado tercero de la Orden AAA/1601/2012.

68 A diferencia de la Ley 38/1995, que preveia inicialmente el silencio negativo (art. 4.1), luego
suprimido por su reforma por la Ley 55/1999.

8 Por todas, STS de 16 de enero de 2015 (recurso de casacion nim. 691/2013) y STSJ
Comunidad de Madrid 365/2016, de 16 de junio (procedimiento ordinario 134/2015).

0 Son muestra de la aporia del silencio administrativo a que se ha referido PAREJO
ALFONSO, L., “El silencio administrativo, especialmente el de sentido estimatorio, como aporia.
Apuntes de una posible via de superacién”, Parejo Alfonso, L., El silencio en la actividad de la
Administracion publica, Tirant lo Blanch, Valencia, 2011, pp. 11-32.

71 Segun la STJUE de 21 de abril de 2005 (C-186/04, Housieaux), bajo la Directiva de 1990, el
silencio dentro del plazo imperativo pudiera considerarse como una denegacién presunta que
puede ser objeto de impugnacion, si bien se infringe la exigencia de motivacion. Asimismo, el
Comité de Cumplimiento del Convenio de Aarhus entiende que el silencio positivo es contrario
al Convenio. Véase MARTINEZ GUTIERREZ, R., “El silencio administrativo en el acceso a la
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lugar, la materializacién del suministro, ya que el objetivo de la solicitud es,
como se viene insistiendo, no la resolucién del procedimiento, sino la obtencién
de la informacion solicitada, por lo que, dando un paso mas, podria entenderse
viable, en caso de silencio positivo, la exigencia del suministro a través del
cumplimiento de la obligacién de realizar una prestacion a favor del solicitante
(cfr. art. 29.1 LJCA)™%; y, finalmente, la posicion, en su caso, de terceros que
estén protegidos por algunas de las limitaciones a la divulgacion de la

informacion.

3. Forma o formato de la informacién

La forma o formato del suministro tiene relevancia practica en razén del
caracter finalista e instrumental de este derecho y la posible utilizaciéon posterior
de la informacion obtenida. El solicitante tiene derecho a que la informacion le
sea suministrada en la forma o soporte indicados en la solicitud [art. 3.1.e)
LIPPJMA], salvo dos excepciones: cuando se trate de informacién ya difundida
en un determinado formato de facil acceso para el solicitante o si la autoridad
publica considera razonable facilitar la informacién en otro formato de manera

justificada (art. 11 LIPPJMA)"3. Asimismo, el solicitante tiene derecho a que se

informacion ambiental (Comentario a la STJCE de 21 de abril de 2005, asunto C-.186-04)",
Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, num. 9, 2006, pp. 163-175. Como indica Cubero
Marcos, la LIPPJMA no pretende regular el silencio, sino que unicamente impone dos deberes:
el de entregar la informacién en un plazo y el de motivar la decision si se deniega el acceso.
CUBERO MARCOS, J. I, “El derecho de acceso a la informacién ambiental y su adaptacion a
la normativa general sobre transparencia administrativa: algunos casos controvertidos”, Revista
Aranzadi de Derecho Ambiental, num. 37, 2017, p. 143.

2 Como declara la STSJ Comunidad Valenciana 649/2012, de 5 de diciembre (recurso
contencioso-administrativo num. 824/2010).

3 De acuerdo con el apartado cuarto (“Forma o formato de la informacién suministrada”) de la
Orden AAA/1601/2012, la segunda excepcion puede justificarse alegando imposibilidad
material, costes desproporcionados para el cumplimiento de la peticiéon en el soporte indicado o
exigencias técnicas, como soportes obsoletos, poco extendidos o no disponibles en la
Administracion suministradora. Ademas, tras recordar la preferencia por los medios
electrénicos, en los casos en los que la informacion sea entregada en formato papel, debera
utilizarse un papel reciclado y libre de cloro en su totalidad y la impresién debera realizarse a
doble cara. Y, finalmente, por regla general, no se habra de tratar la informacion para ajustarse
a la solicitud, por lo que, cuando se soliciten ciertos datos desagregados en relacion con
determinados parametros, se podra proceder en dicho sentido en tanto en cuanto se disponga
de herramientas a tal efecto y datos suficientes para proceder de modo sencillo; en caso
contrario, se entregaran al maximo nivel de desagregaciéon que sea posible dado el estado de
la tecnologia de la que disponga la unidad y la estructuracién de los datos que obren en su
poder. Y en los casos en que se solicite un tratamiento de la informacion concreto, se entregara
en su lugar la informacién de referencia en el estado en que obre en poder de la Administracion
para que, a partir de esta, el interesado, en su caso, procese dichos datos.

[DOI: 10.17345/2409] 23



RCDA Vol. IX Num. 1 (2018) El acceso a la informacion en materia de medio ambiente...

le informe sobre el método utilizado en la obtencién de la informacién, si esta
disponible, por referencia al lugar donde puede encontrar informacion sobre el
método de medicion y el procedimiento normalizado empleado (art. 12
LIPPJMA).

4. Contraprestacion econémica

La LIPPJMA autoriza el cobro por las autoridades publicas de una
contraprestacion econdmica por el suministro de informacion, estableciendo la
obligacion de elaborar, publicar y poner a disposicién de los solicitantes la
informacion del listado de tasas y precios publicos y privados que sean de
aplicacién a las solicitudes, asi como los supuestos en que no proceda pago
alguno [arts. 3.1.g) y 15.1 LIPPJMA]. Ademas, determina la gratuidad del
acceso a las listas o registros de autoridades ambientales y de informacion
ambiental y el examen in situ de la informacion solicitada (art. 15.1 LIPPJMA).
Y, respecto de la Administracion General del Estado y sus organismos
publicos, regula la tasa por suministro de informacién ambiental, fijando
criterios para su cuantificacion y exenciones objetivas para las entregas de
menos de veinte paginas en formato DIN A4 y el envio de informacion por via

telematica (disposicion adicional primera LIPPJMA)"4.

Pese al silencio legal, la posible contraprestacion econémica por el suministro
de informacion esta sujeta a dos reglas generales: por una parte, su
presupuesto es el suministro de la informacién solicitada, por lo que no puede

exigirse en caso de denegacion; y, por otra, su cuantia ha de ser razonable —

74 El apartado quinto de la Orden AAA/1601/2012 se refiere al régimen de contraprestacion por
el derecho a la informacion ambiental. Por Orden PRE/1597/2014, de 5 de septiembre, se
establecen las cuantias y se dictan normas sobre la gestién y el cobro de la tasa por suministro
de informacién ambiental en el ambito de la Administracion General del Estado y sus
organismos publicos. La STSJ de Aragén 324/2017, de 20 de septiembre (recurso contencioso-
administrativo num. 287/2016), estima el recurso promovido por una asociaciéon ecologista
contra la tasa exigida por suministro de informacion, por entender que la Orden citada no prevé
una tasa especifica de escaneado, sino Unicamente una tasa por los soportes fisicos en los
que se remite la informacién digitalizada, y a la actora no se le han entregado fotocopias de
ninguna de estas clases, esto es, la reproduccién de las imagenes no se ha hecho “sobre papel
u otro material” —RAE— tamafios DIN A3 o DIN A4, sino en soporte digital, lo que comporta
claramente un menor coste para la Administracion.
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como dispone el articulo 4.8 Convenio de Aarhus’>— a fin de que no sea un

obstaculo o disuasion al ejercicio del derecho.

En la practica se han producido algunas exigencias economicas abusivas o
irrazonables’®. El actual estado de implantacion de la Administracion
electronica debe conllevar que la regla sea la gratuidad, ya que la exigencia del

pago esta ligada al coste de los materiales utilizados y del envio.

5. Limites al acceso a la informacion ambiental

El derecho de acceso a la informaciéon ambiental no es un derecho absoluto,
sino que esta limitado por las excepciones legalmente establecidas en linea
con el Convenio de Aarhus y la Directiva (art. 13-14 LIPPJMA)’’, que son
también aplicables a la faceta activa (art. 13.3 LIPPJMA).

a) Primera lista de excepciones: circunstancias procedimentales

La primera lista de excepciones pretende preservar el correcto funcionamiento
de la autoridad competente. Se trata —con la salvedad de la ultima— de
circunstancias formales o procedimentales que no motivan propiamente la
denegacion del acceso, sino mas bien una suerte de inadmisién conectada con

las exigencias de la solicitud de informacion ambiental, por lo que cabe su

75 Segun la STJUE de 6 de octubre de 2015 (C-71/14, East Sussex County Council), la
contraprestacion econémica impuesta por el suministro de un tipo concreto de informacion
medioambiental no puede incluir parte alguna de los gastos generados por el mantenimiento de
una base de datos, utilizada al efecto por la autoridad publica, pero si puede incluir los gastos
generales imputables al tiempo dedicado por el personal de dicha autoridad a responder a
solicitudes de informacion individuales, debidamente computados en la determinacién de dicha
contraprestacion econdémica, siempre que el importe global de esta ultima no exceda de lo
razonable.

76 Asi, la decision V/9k sobre cumplimiento por Espafia, adoptada en la Reunion de las Partes
del Convenio de Aarhus, Maastricht, Holanda, 20 de junio y 1 de julio de 2014, se refiere a
tasas exigidas por el Ayuntamiento de Murcia por copias de informacién ambiental
(ECE/MP.PP/2014/2/ADD.1). Y ante el Defensor del Pueblo se ha planteado el caso de los
precios que cobra la Agencia Estatal de Meteorologia por la informacién que proporciona
(Informe anual 2015, p. 551). Véase PELAEZ MURAS, M., “El acceso a la informacion
ambiental en poder de la Administracién regional: Seis notas practicas y una dificultad
superada en parte”, Gabilex: Revista del Gabinete Juridico de Castilla-La Mancha, num. 8,
2016, pp. 40-81, que se refiere a la tasa exigida en la Comunidad Auténoma de Castilla-La
Mancha.

7 El apartado sexto (“Excepciones a la obligacion de facilitar la informacién ambiental”) y el
anexo (“Aclaraciones y criterios jurisprudenciales relativos a las excepciones a la obligacion de
facilitar informacién ambiental”) de la Orden AAA/1601/2012 fijan criterios para su aplicacion.

[DOI: 10.17345/2409] 25



RCDA Vol. IX Num. 1 (2018) El acceso a la informacion en materia de medio ambiente...

reformulacion o reiteracion en términos adecuados. Estas excepciones son las
siguientes (art. 13.1 LIPPJMA):

i) La falta de disponibilidad de la informacién por no obrar en poder de la
autoridad a la que se ha solicitado o de otra autoridad en su nombre. No se
contempla, a diferencia de otras regulaciones, la denominada “regla de autor”,
ya que la disponibilidad se refiere a la informacidén poseida y que haya sido
recibida o elaborada por la autoridad publica (art. 2.4 LIPPJMA), por lo que no
cabe denegar el acceso alegando que la informacion ha sido elaborada por otra

autoridad o por un particular’®.

La indisponibilidad concurre en dos supuestos. Por una parte, cuando no existe
la informacion solicitada’™ sin que la autoridad publica deba reelaborar la
informacion poseida; pero ello no puede derivar del incumplimiento de otras
obligaciones (supervision o inspeccion de actividades ambientales), por lo que,
como se ha indicado, debera desarrollar las actuaciones necesarias a fin de
suministrar la informacion requerida. Y, por otra, cuando la informacién existe
pero no esta en poder de la autoridad publica a la que se ha solicitado, si bien
en tal caso debe remitir la solicitud a la autoridad que la posea —de lo cual se
debe informar al solicitante— y, cuando ello no sea posible, debera informarle
de la autoridad publica a la que, segun su conocimiento, ha de dirigirse para
solicitar la informacion [art. 10.2.b) LIPPJMA].

Esta excepcion deberia tener escasa o nula efectividad en vista de los listados
de autoridades competentes de obligada difusién [art. 5.1.c) LIPPJMA] y no es

aplicable cuando se haya remitido el expediente a un 6rgano judicial®®. En todo

78 No obstante, la STS de 11 de julio de 2014 (recurso de casacion num. 1296/2012) entiende
que, al derecho de acceso a documentacion remitida a un expediente por érganos comunitarios
(dictamen motivado de la Comisién), resultan de preferente aplicacion la normativa europea
contenida en el Reglamento CE 1049/2001, sobre la legislacién interna, y, en especial, la Ley
27/2006, con el consiguiente deber de solicitar previamente al érgano emisor del dictamen el
derecho o no al acceso.

7 STSJ Aragén 160/2008, de 11 de marzo (recursos contencioso-administrativos nims.
317/04-A y 45/05-B); y STSJ Principado de Asturias 1267/2011, de 27 de noviembre (recurso
contencioso-administrativo num. 1106/2009).

80 En contra de lo expuesto, el apartado B).3° del anexo de la Orden AAA/1601/2012 sefiala
que, en caso de que el expediente no obrara en poder de la unidad por haberse remitido al
organo jurisdiccional competente, la solicitud se habra de denegar sobre la base del articulo
13.1.a), al no disponer en su poder de dicha informacién. Ahora bien, tal criterio parece
erroneo, ya que la Administracion continia disponiendo de la informacién, hasta el punto de
que puede continuar con la ejecucién de la actuacién administrativa correspondiente a ese
expediente pese a la impugnacién en sede judicial.
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caso, la regla general debe ser el reenvio a la autoridad publica competente, no

la denegacion®'.

ii) El caracter manifiestamente irrazonable de la solicitud, derivado de la
obligacion de ejercer el derecho de acuerdo con la buena fe y sin abuso de
derecho (inciso inicial del articulo 3 LIPPJMA), que no puede confundirse con el
volumen o complejidad de la informacion solicitada, circunstancia que puede
motivar la ampliacion del plazo para facilitar la informacién. Por tanto, la
irrazonabilidad ha de ser manifiesta y se identifica con el ejercicio abusivo del

derecho®.

iif) La formulacion de la solicitud en términos demasiado generales, esto es, de
manera imprecisa por no determinar debidamente la concreta informacién
ambiental solicitada, se refiere a las solicitudes cuya generalidad impida la
cabal identificacién de su objeto por la autoridad publica®®. Esta excepcion no
puede aplicarse de forma automatica, ya que la autoridad publica debe requerir
y asistir al solicitante para que concrete su peticiéon de informacién antes de

que expire el plazo ordinario de un mes [art. 10.2.a) LIPPJMA].

iv) La solicitud referida a material en curso de elaboracion o a documentos o
datos inconclusos. En razén de la abusiva interpretacion de esta limitacion en

la normativa precedente, corregida por la jurisprudencia®*, se han introducido

81 Por ello, sorprende la STSJ Canarias (Las Palmas) 46/2017, de 20 de febrero (recurso
contencioso-administrativo niam. 136/2016), que confirma la denegaciéon del acceso a la
informacion ambiental formulada por una asociacidon ecologista ante un ayuntamiento en
relacion con un expediente tramitado por la Comunidad Auténoma, por considerar que la
peticion que se formula no lo es sobre el estado de tramitacién de un procedimiento, sino que
se plantea como la respuesta a una serie de preguntas como si de un examen se tratara, y esta
forma de obtener informacioén no esta amparada en disposicién alguna, sino que, en todo caso,
debid acudirse a lo dispuesto en la Ley 27/2006.

82 En este sentido, el apartado A).1° del anexo de la Orden AAA/1601/2012. Se consideran
abusivas las peticiones de datos de caracter futuro o periédico, cuyo cauce es la difusion (STS
de 4 de abril de 2006, recurso de casacion num. 311/2003; y STSJ Comunidad de Madrid nim.
1559/2006, de 26 de septiembre, recurso contencioso-administrativo num. 1744/2002).

83 Apartado A).3° del anexo de la Orden AAA/1601/2012.

84 No son documentos inconclusos las actas de inspeccion del Consejo de Seguridad Nuclear
(STS de 17 de febrero de 2004, recurso de casacion num. 3457/2000), ni la informacién sobre
un PORN en tramitacion (STS de 28 de octubre de 2003, recurso de casacion num. 3928/1999)
ni la documentaciéon correspondiente a los planes de regulacion de vertidos relativos a
actividades desarrolladas en una determinada provincia por la Confederacién Hidrografica
(STS de 3 de octubre de 2006, recurso de casacion num. 2424/2003). Como sefiala la STS de
29 de noviembre de 2011 (recurso de casacién num. 2071/2008), no se puede confundir un
“informe inconcluso” —es decir, en fase de borrador, pendiente todavia, por ejemplo, de firma
por su autor o de su preceptiva conformidad por el jefe de la unidad técnica correspondiente—
con un “expediente inconcluso” en el que figuran sucesivos informes —todos ellos
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tres cambios a fin de precisar y restringir esta excepcién [articulo 13.1.d)]:
primero, se refiere a material en curso de elaboracion y a documentos o datos,
no a los expedientes; segundo, se fija un concepto de documento o dato
inconcluso, entendiendo por tales “aquellos sobre los que la autoridad publica
esté trabajando activamente”; y, tercero, de utilizarse este limite, se afade la
garantia adicional de indicar la autoridad que esta preparando el material e
informar al solicitante del plazo previsto para terminar su elaboraciéon®. Asi
pues, esta limitacion se refiere a documentos sin acabar, por lo que no puede
invocarse para procedimientos sin terminar, de suerte que los proyectos,
informes y otros documentos que forman parte de un expediente tienen

sustantividad propia y constituyen soporte de informacion®®.

v) La solicitud referida a comunicaciones internas, teniendo en cuenta el interés
atendido por la revelacion®”. Esta ultima limitacidén, aunque sigue el listado del
Convenio de Aarhus, difiere claramente de las restantes de esta lista y supone

un claro riesgo de opacidad®, por lo que su aplicacion estricta exige dos

“conclusos™— a los que se podran ir afiadiendo nuevos datos o resultados de distinto signo
conforme avancen las distintas fases del procedimiento administrativo; en este segundo
supuesto de “expediente inconcluso” o inacabado, porque todavia carece de resolucion final de
archivo, los documentos a él incorporados —como son los informes de auscultacion del
embalse ya emitidos o el Programa de Puesta en Carga— son documentos evidentemente
conclusos, aunque el procedimiento administrativo todavia no haya finalizado y no se excluya
la posibilidad de que se emitan luego otros informes conforme a los nuevos datos que, en su
caso, vayan apareciendo durante la ejecucién del proyecto, por lo que debidé facilitarse
informacion de los documentos obrantes en los expedientes que, siendo separables, estuvieran
—ellos, los documentos— conclusos.

85 La STSJ Castilla y Leon (Valladolid) 1580/2014, de 23 de julio (recurso de apelacién nam.
589/2013), sobre denegacién de entrega de informe sobre dinamicas poblacionales del topillo
campesino solicitado por SEO/Birdlife, rechaza la concurrencia de este limite al considerarse
que “no puede erigirse en argumento para la denegacion el hecho de que la metodologia
empleada haya podido no ser adecuada, ni tampoco que se trate de un inventario que es
objeto de sucesivas actualizaciones, ya que ello es distinto del supuesto de los datos
inconclusos a que se refiere el articulo 3.3 de la Ley”.

86 De acuerdo con la jurisprudencia que recuerda la SAN 452/2016, de 30 de junio (recurso
contencioso-administrativo num. 3152/2014), no procede esta excepcion cuando se trata en
suma de documentos que existen “con sustantividad propia, no dependiente de actuacién
posterior’, como puede ser la aprobacion o la firma, son “separables” y “los documentos estan
conclusos”. Téngase en cuenta el apartado A).4° del anexo de la Orden AAA/1601/2012. En
este sentido, la Sugerencia del Defensor del Pueblo de 30 de marzo de 2016 (queja 15016059)
considera que un informe geomorfolégico de un deslinde no es un documento inconcluso.

87 Segun el apartado A).5° del anexo de la Orden AAA/1601/2012, en este supuesto, debe
entenderse que toda nota, memorandum, correo, etc., que figure en soporte electrénico o papel
se considera comunicacion interna cuando refleje exclusivamente un intercambio de puntos de
vista, opiniones o deliberaciones entre personal al servicio de las Administraciones publicas
necesarios para el impulso de la actividad administrativa.

88 En esa direccion limitativa de la transparencia se sittia el articulo 70.4 LPACAP, a cuyo tenor
no formara parte del expediente administrativo la informaciéon que tenga caracter auxiliar o de
apoyo que ejemplifica dicho precepto.
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condiciones: que se trate realmente de meras comunicaciones internas y no de
otras actuaciones a tomar en consideracion en actos externos®’; y la
consideracién del interés publico atendido por la divulgacién de la informacion,
que ha de ponderarse —al igual que en el otro listado— respecto del perjuicio

al bien protegido por esta excepcion, lo que debe constrefir su alcance.

b) Segunda lista de limitaciones: concurrencia con otros bienes juridicamente

protegidos

La segunda lista de excepciones pretende preservar otros bienes o intereses
juridicamente protegidos que pudieran verse perjudicados por la revelacion de
la informacion ambiental solicitada. En vista de la experiencia anterior y
siguiendo el Convenio de Aarhus y la Directiva, se ha intentado delimitar mejor
su alcance con tres aspectos: se refiere a “extremos”, esto es, a cuestiones
especificas y concretas, eludiendo la anterior referencia genérica a
expedientes; la afectacion de la revelacion a tales extremos debe ser negativa,
pudiendo derivarse un perjuicio para ellos (inciso inicial del articulo 13.2
LIPPJMA)®; y se han precisado mejor cada una de las excepciones para
favorecer su adecuada y proporcionada aplicacién. Estas limitaciones son las

siguientes:

i) La confidencialidad de los procedimientos de las autoridades publicas
prevista en una norma con rango de ley. Esta formulacion sigue la Directiva,
pero parece ir mas alla del Convenio de Aarhus [art. 4.4.a)], que se refiere al
secreto de las deliberaciones de las autoridades publicas®'. En todo caso, la
necesaria cobertura legal —no reglamentaria— contrae este limite a casos

restringidos como son las deliberaciones del Consejo de Ministros, que son

8 Asi, la Sugerencia del Defensor del Pueblo de 11 de marzo de 2015 (queja 14011733)
entiende que los informes técnicos preparatorios de una resolucion de fondo sobre un asunto
Nno son meras comunicaciones internas y, por lo tanto, deben ser suministradas al solicitante.

% Como sefala, para el ambito comunitario, la STG de 13 de enero de 2017 (T-189/14,
Deza/ECHA, apartado 52), “ha de demostrarse que el acceso de que se trata puede perjudicar
de modo concreto y efectivo al interés protegido por la excepcion y que el riesgo de que se
perjudique dicho interés es razonablemente previsible y no meramente hipotético”.

9" En este sentido, con referencia a la legislacion comunitaria, la STJUE de 13 de julio de 2017
(C-60/15 P, Saint-Gobain Glass Deutschland/Comision, apartados 75 y 76) rechaza la
equiparacion entre proceso de toma de decisiones y procedimiento administrativo, por entender
que el primero no cubre la totalidad de este.
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secretas (articulo 5.3 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno), o

las materias “clasificadas” de acuerdo con la Ley de Secretos Oficiales.

i) Las relaciones internacionales, la defensa nacional o la seguridad publica®.
Esta amplia formulacion debe reconducirse, en razén de la referida exigencia

de afectacion negativa, a la documentacion sensible por tales motivos®.

iii) Las causas o asuntos sujetos a procedimiento judicial o en tramite ante los
tribunales, al derecho de tutela judicial efectiva o a la capacidad para realizar
una investigacion penal o disciplinaria, debiendo indicarse en el primer caso el
organo judicial ante el que se tramitan®. Su aplicacion, especialmente
problematica en los procedimientos administrativos sancionadores, requiere
tener en cuenta que la finalidad de este limite estriba en preservar o no
perjudicar la buena marcha de la justicia, los derechos de los justiciables y las
necesidades de las investigaciones en curso, por lo que no basta la existencia
de un procedimiento judicial o sancionador en marcha, sino que es precisa la

afectacion negativa a este®.

92 Las excepciones de afectacion negativa a determinados intereses, entre los que figura la
seguridad publica, no pueden oponerse validamente a las exigencias de transparencia que se
derivan del articulo 25, apartado 4, de la Directiva 2001/18/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 12 de marzo de 2001, sobre la liberaciéon intencional en el medio ambiente de
organismos modificados genéticamente —STJUE de 17 de febrero de 2009 (C-552/07,
Azelvandre)—.

9 En este sentido, véase el apartado B).2° del anexo de la Orden AAA/1601/2012.

% Aplica esta excepcion la STSJ Andalucia (Granada) 2325/2012, de 23 de julio (recurso
contencioso-administrativo num. 681/2007).

% En este sentido, el Dictamen 1/2007, de 20 de abril (“Consulta general sobre el acceso a los
expedientes sancionadores en materia de medio ambiente”), de la Comision de Garantia del
Derecho de Acceso a la Informaciéon Publica de Catalufa, entiende que “el régimen juridico
aplicable a la informacién relativa a la comision de infracciones y sanciones administrativas en
materia de medio ambiente es exactamente el mismo que establecen los articulos 21.1. b y 23
LTAIPBG para el acceso a la informacion relativa a cualquier tipo de infracciones y sanciones
administrativas, y que se puede resumir en los siguientes términos: no se puede divulgar la
identidad de las personas fisicas responsables o presuntamente responsables de la comisién
de infracciones administrativas (con independencia del estado de tramitacién del
correspondiente procedimiento) y la Administracién puede denegar el acceso a informacion de
los expedientes sancionadores en curso, siempre que lo justifique en el perjuicio que este
acceso causaria en la determinacion de la responsabilidad infractora o en la efectividad de la
sancion”; y que “el hecho de ser abierto o en curso no es motivo suficiente para denegar o
limitar el acceso a un expediente determinado, incluso si se trata de expedientes
sancionadores. Se podra denegar el acceso a los expedientes administrativos, incluidos los
sancionadores, si causaria un perjuicio para la eficacia de las funciones administrativas de
investigacién y sancién de las infracciones (riesgo que ciertamente so6lo es plausible si el
procedimiento implicado esta abierto o en curso), no Uunicamente por el solo hecho de que el
expediente esté abierto o en curso”. Téngase en cuenta el Informe 145/2008 del Gabinete
Juridico de la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos. Segun el apartado B).3° del anexo de
la Orden AAA/1601/2012, en el caso de los expedientes sancionadores, los documentos que lo
integren no seran objeto de publicidad mas que a partir del momento en el que el expediente
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iv) La confidencialidad de datos de caracter comercial e industrial cuando esté
prevista en la ley o en la normativa comunitaria para proteger intereses
economicos legitimos, con la finalidad de asegurar las reglas de la libre
competencia®. Asi pues, esta excepcion solo opera cuando concurran tres
exigencias: cobertura legal o europea®, proteccion de un legitimo interés
econdmico® y afectacion negativa a la confidencialidad de los datos®. A tal fin,
la Directiva (UE) 2016/943 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 8 de junio
de 2016, regula la proteccion de los conocimientos técnicos y la informacion
empresarial no divulgados (secretos comerciales) contra su obtencion,

utilizacion y revelacion ilicitas, estableciendo una definicion amplia de “secreto

finalice. La STSJ Pais Vasco 605/2011, de 21 de septiembre (recurso contencioso-
administrativo num. 474/2009), declara, sin referencia en este punto a la Ley 27/2006, el
derecho de la asociacion ecologista denunciante a que se le comunique la resolucién que
ponga fin al procedimiento sancionador, pero no el acceso al expediente sancionador.

9 El apartado B).4° del anexo de la Orden AAA/1601/2012 sefiala, a titulo de ejemplo, que, en
los casos de proyectos de obras, la divulgacion de aquellos elementos de la documentacion
remitida por el licitador no podra incluir lo que el propio licitador haya declarado confidencial,
con especial consideracion a los secretos técnicos, comerciales y demas aspectos
confidenciales, conforme a lo previsto en el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico.
En cambio, no afecta a la propiedad intelectual ni industrial el suministro de informacion relativa
a un proyecto técnico que forma parte de un expediente ya divulgado mediante la preceptiva
fase de informacion publica. Véase RAZQUIN LIZARRAGA, M. M., La confidencialidad de los
datos empresariales en poder de las administraciones publicas (Unién Europea y Espafia),
lustel, Madrid, 2013.

7 Asi, articulo 15 de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental, y articulo 20
de la Ley 9/2003, de 25 de abril, por la que se establece el régimen juridico de la utilizacion
confinada, liberacion voluntaria y comercializacion de organismos modificados genéticamente.
En este sentido, la STSJ Extremadura 153/2013, de 24 de septiembre (recurso de apelacion
nuam. 126/2013), declara que no es confidencial la informacién sobre la potabilidad del agua
que no esta amparada en una norma legal. En cambio, la STSJ Comunidad de Madrid 24/2016,
de 14 de enero (recurso contencioso-administrativo num. 304/2014), confirma la denegacion
del acceso a la informacion relativa a la descripcion del método a emplear para verificar la
potencia de las embarcaciones pesqueras y otros datos, por considerar que, dada la regulacién
de la materia de control pesquero en un reglamento comunitario, la indole de las medidas que
adopta, el ambito y la extensién de dicho control y la precisa cautela en la utilizacion y
preservacion de la informacion recabada, resulta afectante a la confidencialidad del secreto
profesional y comercial del sector pesquero. No obsta a la aplicaciéon de esta excepcién
(ponderando la oposicidon del tercero) el hecho de que el interesado no solicitara, durante el
procedimiento previsto para la obtencion de la autorizacion, el tratamiento confidencial de la
informacion presentada (STJUE de 23 de noviembre de 2016, C-442/14, Bayer CropScience
SA-NV).

% |La STSJ Comunidad Valenciana 201/2015, de 4 de marzo (procedimiento especial de
proteccion jurisdiccional de derechos fundamentales nium. 203/2014), entiende aplicable esta
excepcion por entender que en la propia acta se sefala que las fotos realizadas en el interior
de las naves son confidenciales por secreto industrial porque muestran el proceso industrial
realizado, asi como los datos de temperatura, ciclos, dimensiones de la camara, nimero de
contenedores y ocupacién de la camara.

% Puede considerarse, aunque referida a la normativa comunitaria, la Sentencia del Tribunal
General (STG) de 5 de febrero de 2018 (T-235/15, Pari Pharma GmbH contra Agencia Europea
de Medicamentos).
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comercial”’'®. En todo caso, corresponde a la autoridad publica determinar el
caracter confidencial de la informacién, sin que haya de estarse

necesariamente a la confidencialidad expresada por el interesado®".

v) Los derechos de propiedad intelectual o industrial, salvo que el titular haya
consentido la divulgacion'?, lo que exige consultar al titular del derecho

protegido por esta excepcion.

vi) El caracter confidencial de los datos personales, tal y como se regulan en la
Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter
Personal, cuando la persona interesada no haya consentido en su tratamiento
o revelacion'%. Esta excepcion requiere una triple precision: en primer lugar, a
partir del 25 de mayo de 2018 es de aplicacién el Reglamento (UE) 2016/679
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la
proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos
personales y a la libre circulacion de estos datos y por el que se deroga la
Directiva 95/46/CE (Reglamento general de proteccion de datos); en segundo
lugar, la proteccidn de datos se refiere a las personas fisicas (articulo 2.1
Reglamento general de proteccion de datos), por lo que quedan fuera las
personas juridicas; y, finalmente, se exige el consentimiento del interesado sin
recogerse una formula mas completa y equilibrada en adecuada relacion entre

ambas regulaciones’%.

%0 De acuerdo con su articulo 2: “1) ‘secreto comercial’: la informacion que reuna todos los
requisitos siguientes: a) ser secreta en el sentido de no ser, en su conjunto o en la
configuracién y reunion precisas de sus componentes, generalmente conocida por las personas
pertenecientes a los circulos en que normalmente se utilice el tipo de informacién en cuestion,
ni facilmente accesible para estas; b) tener un valor comercial por su caracter secreto; c) haber
sido objeto de medidas razonables, en las circunstancias del caso, para mantenerla secreta,
tomadas por la persona que legitimamente ejerza su control”.

107 Aunque referida a la normativa comunitaria, téngase en cuenta la STG de 13 de enero de
2017 (T-189/14, Deza/ECHA).

92 Ténganse en cuenta la Ley de Propiedad Intelectual (texto refundido aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/1996, de 12 de abril); la Ley 3/2000, de 7 de enero, de régimen juridico
de la proteccién de las obtenciones vegetales; la Ley 17/2001, de 7 de diciembre, de Marcas; la
Ley 20/2003, de 7 de julio, de Proteccién Juridica del Disefio Industrial; y la Ley 24/2015, de 24
de julio, de Patentes.

103 Véase el Informe 194/2010 del Gabinete Juridico de la Agencia Espafriola de Protecciéon de
Datos. También LOCATELLI GUTIERREZ, M. F., “Derecho de acceso a la informacion
ambiental y proteccion de datos personales: ponderacion de intereses”, Revista Aranzadi de
Derecho Ambiental, num. 27, 2014, pp. 251-290.

104 Segun el apartado B).6° del anexo de la Orden AAA/1601/2012, lo fundamental en este caso
es que se trate de informacion relativa a personas fisicas [la informacion confidencial de las
personas juridicas esta exceptuada en el articulo 13.2.d)], identificadas o identificables, y que
pueda afectar a sus derechos fundamentales, como, por ejemplo, a su intimidad, honor y/o
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En razén del caracter amplio del concepto de cesién de datos, es una de las
excepciones de mayor aplicacion ante la tendencia a denegar cualquier
informacion que contenga un nombre como dato personal'®, por lo que, salvo
consentimiento del interesado, solo sera posible el suministro parcial de

informacion previa disociacion de los datos de caracter personal’®.

vii) Los intereses o la proteccion de un tercero que haya facilitado
voluntariamente la informacion sin estar obligado a ello por la legislacion
vigente, salvo que haya consentido su divulgacion'’. Esta limitacion, aunque
prevista en el Convenio de Aarhus y la Directiva, resulta extrafa a las

regulaciones generales de acceso a la informacion'8,

viii) La proteccion del medio ambiente al que se refiere la informacion
solicitada, en particular la relativa a la localizacion de especies amenazadas o

sus lugares de reproduccion’®.

propia imagen. Asi, los datos relativos a empresarios individuales, cuando hagan referencia a
ellos en su calidad de comerciantes, industriales o navieros, también se entenderan excluidos
del régimen de aplicacién de la proteccién de datos de caracter personal. Cuando esta
informacion confidencial pueda separarse del resto de la informacién ambiental, debera darse
acceso a esta Ultima. En este sentido, la SAN de 23 de diciembre de 2009 (recurso
contencioso-administrativo nim. 192/2008) ordena el acceso al listado de embarcaciones de
bandera espafiola con licencias especial para cercenar aletas de tiburén por considerar que,
aun cuando la informacion pedida afectase a datos personales, la Administracion nada alega
respecto a que esa afectaciéon alcance a datos confidenciales y de manera negativa, y siempre
seria aplicable la “contraexcepcion” prevista en el articulo 2.3 del Reglamento de desarrollo de
la LO 15/1999, ya que, de afectar a personas fisicas, no lo seria en cuanto tales, sino en su
condiciéon empresarial y por razén de su actividad pesquera.

%5 Como ha sefialado Guichot Reina, un tema capital es que el concepto de dato personal es
interpretado hoy de la manera mas amplia posible (p. 416); GUICHOT REINA, E., “Acceso a la
informacion en poder de la Administracion y proteccion de datos personales”, Revista de
Administraciéon Publica, num. 173, 2007, pp. 407-445. Véase también CASADO CASADO, “El
acceso a la informacion...” cit., p. 272. Muestra de ello es la STJUE de 29 de junio de 2010 (C-
28/08P, Bavarian Lager), que aborda esta problematica respecto de la aplicacion del
Reglamento (CE) num. 1049/2001, revocando la Sentencia del Tribunal de Primera Instancia
de 8 de noviembre de 2007 (T-194/04, Bavarian Lager/Comision). Véase NIETO GARRIDO, E.,
“Transparencia y acceso a los documentos versus derecho a la proteccion de datos de caracter
personal en la reciente jurisprudencia del TJUE”, Pifiar Mafas, J. L., Transparencia, acceso a
la informacidn y proteccion de datos, Ed. Reus, Madrid, 2014, pp. 82-95.

06 Asi, sugerencias del Defensor del Pueblo de 10 de noviembre de 2015 (queja 12247403),
sobre expedientes sancionadores, y de 30 de marzo de 2017 (queja 16000143), sobre capturas
anuales en cotos de caza.

97 De acuerdo con el apartado B). 7° del anexo de la Orden AAA/1601/2012, esta excepcion no
se refiere al objeto, a los datos objetivos de la informacién, sino a una finalidad: la proteccion
de un tercero.

98 Asi, no esta recogida en el articulo 4 del Reglamento (CE) nim. 1049/2001, como indica la
STG de 13 de enero de 2017 (T-189/14, Deza/ECHA, apartado 83).

199 De acuerdo con el apartado B).8° del anexo de la Orden AAA/1601/2012, mediante esta
férmula se pretende evitar un abuso del derecho para supuestos en los que mediante una
solicitud de acceso se pretenda un fin contrario a la preservaciéon del medio ambiente.
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Las excepciones de las letras a), d), f), g) y h) no podran aplicarse en ningun
caso para denegar una solicitud de informacion relativa a las emisiones al
medio ambiente (art. 13.5 LIPPJMA)™°,

c) Criterios generales de aplicacion de las excepciones

A fin de que las limitaciones se ajusten a su finalidad sin provocar una
restriccidon desproporcionada o injustificada al ejercicio del derecho, se fijan los

siguientes criterios generales para su aplicacion:

i) El caracter legal y tasado de las excepciones: solo existen y pueden aplicarse
los limites expresamente establecidos legalmente, sin que sea posible aplicar

otros y en particular los mas amplios de la legislacion general.

i) La interpretacion restrictiva de las referidas limitaciones, en cuanto
excepciones a la regla general de maxima apertura o acceso a la informacién
(art. 13.4 LIPPJMA); por lo que, en caso de duda, la interpretacion sera

favorable a la divulgacion de la informacion'!.

iii) La aplicacion no automatica ni general, sino proporcionada y casuistica, de

estos limites mediante la ponderacion circunstanciada de los bienes juridicos

10 Segun el apartado sexto de la Orden AAA/1601/2012, deben incluirse en este supuesto las
emisiones, vertidos u otras liberaciones en el medio ambiente que afecten o puedan afectar a
los elementos citados en el articulo 2.3.a) (aire, atmdsfera, agua, tierra, suelo, paisajes, etc.).
La informacion sobre el tonelaje fabricado o comercializado no es una informacion relacionada
con una emision al medio ambiente (STG de 23 de septiembre de 2015, T-245/11, ClientEarth
y The International Chemical Secretariat, en interpretacion del Reglamento nim. 1367/2006).
La STJUE de 23 de noviembre de 2016 (C-442/14, Bayer CropScience SA-NV) interpreta el
correlativo articulo 4.2, parrafo segundo, de la Directiva 2003/4 en el sentido de que esta
comprendida en el concepto de emisiones en el medio ambiente la liberacion en este de
productos o sustancias, como los productos fitosanitarios o biocidas y las sustancias
contenidas en ellos, siempre que esta liberacién sea efectiva o previsible en condiciones
normales o realistas de utilizacion, asi como las indicaciones relativas a la naturaleza, la
composicion, la cantidad, la fecha y el lugar de las emisiones en el medio ambiente de estos
productos o sustancias y los datos relativos a las repercusiones, a mas o menos largo plazo, de
estas emisiones en el medio ambiente, en particular la informacion relativa a los residuos
presentes en el medio ambiente después de la utilizacion del producto en cuestién y los
estudios sobre la medicion de la pérdida de la sustancia durante esta utilizacion,
independientemente de que estos datos provengan de estudios realizados total o parcialmente
sobre el terreno, de estudios de laboratorio o de estudios de translocacion; en caso de solicitud
de acceso a informacién sobre emisiones en el medio ambiente cuya divulgacién afectaria
negativamente a uno de los intereses a los que alude el articulo 4.2, parrafo primero, letras a),
d) y f) a h), de la Directiva, solo deben divulgarse los datos pertinentes que puedan ser
extraidos de la fuente de informacion que se refieran a las emisiones en el medio ambiente
cuando sea posible disociar estos datos del resto de la informacion contenida en dicha fuente,
lo que corresponde comprobar al érgano jurisdiccional remitente.

"1 Asi se indica en el apartado sexto de la Orden AAA/1601/2012.
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en presencia para determinar el interés prevalente en cada caso''?. A tal fin, se
ponderaran en cada supuesto concreto los intereses en conflicto, el interés
atendido por la divulgacion y el interés atendido con la denegacion (art. 13.4
LIPPJMA)'3, cuyo riesgo de menoscabo debe ser razonablemente previsible y
no hipotético'™. Ademas, ha de examinarse si es posible el suministro parcial
de la informacidon, separando del texto de la informacién solicitada la
informacion protegida (art. 14 LIPPJMA).

Ahora bien, no se prevé la tramitacién de las solicitudes con la posible
intervenciéon de terceros, que bien pueden consentir la revelacidon en
determinados supuestos o bien deben ser oidos cuando sean titulares de
bienes o derechos protegidos por alguna de las excepciones, como ocurre en
la confidencialidad de los datos de caracter comercial e industrial o los

derechos de propiedad intelectual o industrial.

iv) La denegacion total o parcial de informacion debe expresar los motivos de la
negativa a facilitarla (art. 13.6 LIPPJMA)''S. Esta motivacién ha de ser
especifica, sin que sirvan modelos estereotipados, expresar las normas que
amparan el bien o interés legitimo protegido y reflejar la ponderacion llevada a
cabo de los intereses en conflicto. Ademas, deberan indicarse los recursos
pertinentes que puede interponer el solicitante contra la resolucion que

desestima su solicitud (art. 10, ultimo parrafo, LIPPJMA).

V. PROTECCION ADMINISTRATIVA Y JUDICIAL DEL ACCESO A LA
INFORMACION AMBIENTAL

"2 Como senala la STJUE de 16 de diciembre de 2010 (C-266/09, Stichting Natuur en Milieu y
otros), la ponderacion prescrita del interés publico atendido por la divulgacién de informacion
medioambiental y del interés especifico atendido por la denegacion de la divulgacién debe
efectuarse en cada caso concreto sometido a las autoridades competentes, aun cuando el
legislador nacional establezca mediante una disposicion de caracter general criterios que
permitan facilitar esa apreciacion comparada de los intereses en juego.

"3 A esa ponderacion se refiere la SAN 452/2016, de 30 de junio (recurso contencioso-
administrativo num. 3152/2014).

114 STG de 13 de septiembre de 2013 (T-111/11, ClientEarth contra Comision Europea, ap. 51).
"5 Pueden aplicarse acumulativamente varias excepciones (STJUE de 28 de julio de 2011, C-
71/10, Office of Communications).
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Pese a la posibilidad prevista tanto en el Convenio de Aarhus (art. 9.1) como en
la Directiva 2003/4/CE (art. 6)''® de un procedimiento de recurso ante una
entidad independiente e imparcial establecida por la ley, que ha de ser rapido,
gratuito o poco costoso y eficaz''?, la LIPPJMA no fue innovadora en este
punto, disponiendo que, contra los actos y las omisiones de las autoridades
publicas que contravengan el derecho de acceso a la informacién, podran
interponerse los recursos administrativos fijados en la Ley 30/1992 —ahora la
LPACAP de 2015— vy, en su caso, el recurso contencioso-administrativo
previsto en la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1998 [arts.
3,3.a) y 20 LIPPJMA], lo que se complementa mediante un sistema de
reclamaciones y ejecucion forzosa cuando el incumplimiento proceda de
autoridades publicas que no son Administraciones publicas (art. 21
LIPPJMA)'8,

Esta tutela administrativa y judicial es uno de los puntos débiles de la
regulacion especial, ya que remite al sistema general de recursos, tachado de
inutil y retardatario, sin establecer un sistema especial, agil y eficaz que permita
la correccion de las infracciones de forma rapida y eficiente, como era posible
(art. 107.2 Ley 30/1992)'"9 y se ha previsto después en otros campos'?, dando
continuidad a los principios de agilidad y celeridad del acceso a fin de evitar
que la usual demora en el sistema general provoque la pérdida de su finalidad.
De ahi que se haya acudido a otros remedios reactivos, como son las quejas

ante el Defensor del Pueblo estatal o autonémicos, cuyo papel en este campo

16 | a STJUE de 6 de octubre de 2015 (C-71/14, East Sussex County Council) es conforme con
la Directiva que solo esta sujeto a un control administrativo y judicial limitado, como el previsto
por el derecho inglés, siempre que dicho control se efectiue sobre la base de elementos
objetivos y analice, conforme a los principios de equivalencia y de efectividad, si la autoridad
publica que impone una contraprestacién econémica ha respetado los requisitos previstos en el
articulo 5, apartado 2, de la citada Directiva, circunstancia que corresponde comprobar al
organo jurisdiccional remitente.

"7 El Informe sobre la aplicacion del Convenio de Aarhus en la UE y en Espafa, diciembre
2007 (EEB), recomienda crear mecanismos 4giles, independientes y poco costosos (por
ejemplo, comisarios de informacion o tribunales) para afrontar las solicitudes denegadas.

"8 No recoge, por otro lado, el principio de indemnidad previsto con caracter general en el
articulo 5.8 del Convenio de Aarhus.

119 PENALVER | CABRE, A., “Novedades en el acceso a la justicia y a la tutela administrativa
en asuntos medioambientales”, Pigrau Solé (dir.), Acceso a la informacién... cit., pp. 349-403.
120 Destaca, por su impronta europea, el recurso especial en materia de contratacion publica,
con la creacion de tribunales administrativos de recursos contractuales.
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es destacable, si bien en muchos casos infructuoso al no ser sus resoluciones

vinculantes'?!,

Finalmente, la proteccion se cifie al derecho de acceso, sin contemplarse la
posible exigencia del debido cumplimiento de las obligaciones de publicidad
activa por las Administraciones publicas, que, dado que de ella deriva un
derecho al acceso del publico, pudiera articularse también a través del sistema

general de recursos'??.

VI. EL NUEVO PARADIGMA GENERAL DE LA INFORMACION PUBLICA:
LEY DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION AMBIENTAL

El nuevo rumbo hacia la transparencia, impulsado desde los principios de libre
acceso a la informacidn publica y de gobierno abierto en el panorama
comparado e internacional'?3, ha permitido contar recientemente con una ley
general del acceso a la informacion publica. La Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno (LTAIBG),
dictada en desarrollo del articulo 105 CE y vigente desde el 10 de diciembre de
2014 (segundo guion de su disposicion final), persigue ampliar y reforzar la
transparencia de la actividad publica'® y constituye la regulaciéon comun del

acceso a la informacion publica'?, sin perjuicio de la aplicacién, en cuanto al

121 Es destacable la labor desempefiada en este campo por los defensores del pueblo estatal y
autondmicos tanto en la resolucion de quejas como mediante otras actuaciones generales para
favorecer el cabal ejercicio del derecho de acceso a la informacion ambiental. Asi, la
“Recomendacioén general del Ararteko 6/2010, de 30 de diciembre, Transparencia y derecho de
acceso a la documentacion publica. En especial, el acceso a la informaciéon medioambiental”; y
la “Guia del derecho de acceso a la informaciéon ambiental” del Defensor del Pueblo Andaluz
(2012).

22 pese a su dificultad y al margen del acceso por solicitud, pudiera pensarse en un recurso
contra la inactividad de la Administracién (cfr. art. 25.2' y 29.1 LJCA).

23 Destaca el Convenio del Consejo de Europa sobre el acceso a los documentos publicos,
hecho en Tromso el 28 de noviembre de 2008 (todavia no ratificado por Espana).

124 E| principio de transparencia es un principio general de la actuacion de las Administraciones
publicas [art. 3.1.c) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico] y del procedimiento administrativo y de la buena regulacion (art. 71.1 'y 129 LPACAP).
125 En su desarrollo, por Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre, se aprueba el Estatuto del
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno. Ademas de los comentarios a la Ley 19/2013,
pueden consultarse, entre otros, RAZQUIN LIZARRAGA, M. M., El derecho de acceso a la
informacién publica: teoria y practica, en especial, para las entidades locales, IVAP, Onati,
2016; RAMS RAMOS, L., “El procedimiento de ejercicio del derecho de acceso a la informacion
publica”, Revista General de Derecho Administrativo, nim. 41, 2016; y FERNANDEZ RAMOS,
S. y PEREZ MONGUIO, J. M., El Derecho al Acceso a la Informacién Publica en Espafa,
Aranzadi, Cizur Menor, 2017.
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derecho de acceso y en el ambito de sus competencias, de la correspondiente

normativa autonomica (art. 12, parrafo segundo, LTAIBG)'%5.

Esta implantacion general del paradigma de la transparencia provoca un
cambio de situacion o relacion con el previo régimen especifico de la
informacion ambiental. Ello exige un sucinto contraste entre ambas
regulaciones a fin de mostrar sus diferencias en mas y en menos y con ello el
grado de solapamiento o complementariedad'?’, para luego abordar la relacion

entre ellas en cuanto al acceso a la informacién ambiental’?8.

1. Breve contraste entre régimen general y regulacién especial

La LTAIBG parte también del principio general de acceso a la informacion
publica, con una maxima apertura solo limitada, de forma excepcional, por la
preservacion de otros bienes juridicamente protegidos. Asimismo, contempla
las dos vertientes del acceso a la informacion publica, activa y pasiva, aunque
con una mayor diversidad entre ambas, tanto en su elemento subjetivo como
en el objetivo, pues la definicion de informacion publica no es general, sino que

se incardina dentro del derecho al acceso.

En cuanto a los sujetos obligados, se aprecia un amplio solapamiento, pero
también claras diferencias, con el ambito subjetivo fijjado por la LTAIBG

mediante tres grupos. El primer grupo, comprensivo de las entidades del sector

26 No puede considerarse aqui la legislacién autonomica sobre transparencia o buen gobierno
con la que cuentan la mayoria de comunidades auténomas.

127 Como ocurre en la normativa para las instituciones europeas, donde el régimen especifico
ambiental —Reglamento (CE) num. 1367/2006— parte de la anterior regulaciéon general —
Reglamento (CE) num. 1049/2001—, fijando especialidades que en parte favorecen y en parte
restringen el acceso en el campo ambiental (STJUE de 13 de julio de 2017, C-60/15P, Saint-
Gobain Glass Deutschland GMBH, apartado 65).

28 CASADO CASADO, L., “Estudio sobre el alcance de la supletoriedad de la Ley 19/2013, de
9 de diciembre, de Transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno sobre la
Ley 27/2006, de 18 de julio, Reguladora del derecho de acceso a la informacién ambiental”,
Revista Vasca de Administraciéon Publica, num. 99-100, 2014, pp. 819-846; SALAZAR
ORTUNO, E., “Transparencia y acceso a la informacion ambiental”, Valero Torrijos, J. y
Fernandez Salmerdn, M. (coords.), Régimen juridico de la transparencia del sector publico: del
Derecho de acceso a la reutilizacion de la informacién, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pp. 537-
558; BLANES CLIMENT, M. A, “La incidencia de la nueva Ley de Transparencia en Materia
Ambiental”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, num. 28, 2014, pp. 115-150; GUICHOT
REINA, E., “El acceso a la informacion ambiental: relaciones entre normativa general y
normativa sectorial. En particular, el sentido del silencio y la garantia de la reclamacién ante
una autoridad administrativa independiente”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nim. 33,
2016, pp. 125-162; y CUBERO MARCOS, “El derecho de acceso... cit., pp. 131-161.
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publico (art. 2 LTAIBG), es mas amplio que el de las autoridades en sentido
estricto para la informacion ambiental (art. 2.4.1 LIPPJMA); el segundo grupo
—limitado a la publicidad activa— no esta previsto en la LIPPJMA,; vy el tercer
grupo (art. 4 LTAIBG) parece coincidir con el segundo bloque ambiental (art.

2.4.2 LIPPJMA), si bien aqui se exige la conexion con el medio ambiente.

La publicidad activa se configura también como una obligacion de las
autoridades publicas y otros sujetos (capitulo Il del titulo I, arts. 5-11), pero se
somete a exigencias mas concretas como son el control del Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno (art. 9 LTAIBG), su desarrollo en la AGE del
Portal de Transparencia y la sujecibn de este a prescripciones técnicas
adecuadas a los principios de accesibilidad, interoperabilidad y reutilizacién
(arts. 10-11 LTAIBG).

La faceta pasiva o derecho de acceso a la informacion publica mediante
solicitud (capitulo Il del titulo |, arts. 12-23 LTAIBG) se caracteriza también
como un derecho legal (art. 12 LTAIBG), entendiéndose por “informacion
publica los contenidos o documentos, cualquiera que sea su formato o soporte,
que obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el ambito de
aplicacién de este titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en el
ejercicio de sus funciones” (art. 13 LTAIBG). Esta definicion, por su campo
objetivo mas amplio, se superpone o cubre en buena medida la nocién de
informacion ambiental, con la que comparte la amplitud, forma universal y
disponibilidad (art. 2.3 LIPPJMA), con la matizacion de que en aquella, a
diferencia de la LIPPJMA, parece deslizarse la regla del autor, ya que la
disponibilidad por la autoridad publica no es por si sola suficiente, sino que se

refiere a los contenidos o documentos elaborados o adquiridos por ella.

Las diferencias son relevantes en cuanto a los limites al acceso no solo por el
enfoque formalmente dispar de la LTAIBG, que configura la mayoria de las
excepciones del primer bloque de la LIPPJMA como supuestos de inadmision,
sino también por la mayor extensién del listado de excepciones referido a la
concurrencia con otros bienes o intereses juridicamente protegidos (art. 14.1

LTAIBG)'?°, que incluye limites —como la politica econémica y monetaria— no

129 ARAGUAS GALCERA, |. y otros, Los limites al derecho de acceso a la informacién publica,
INAP, Madrid, 2017.
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previstos en la LIPPJMA (art. 13.2 LIPPJMA), sin perjuicio de solapamientos'®
y de una regulacion mas acabada de la proteccidn de los datos de caracter
personal (art. 15 LTAIBG). En cambio, se estrechan las diferencias respecto de
los criterios de aplicacion de las excepciones, que han de aplicarse de forma
justificada, proporcionada y ponderando los intereses en conflicto,
especialmente la concurrencia de un interés publico o privado superior que
justifique el acceso (art. 14.2 LTAIBG); asimismo, se prevé el acceso parcial
(art. 16 LTAIBG). También aqui las resoluciones denegatorias, de acceso
parcial o en forma distinta a la solicitada, asi como las que permitan el acceso
pese a la oposicion de terceros, deben ser motivadas, con indicacion del limite

o circunstancia que justifica la denegacion (art. 20.2 y 3 LTAIBG).

El enfoque formal adoptado por la LTAIBG conlleva una regulacién mas
acabada del procedimiento donde se aprecian claras diferencias en los
aspectos que se comentan a continuacion. En la tramitacion, junto a algunas
coincidencias —remision a la autoridad publica competente en caso de falta de
disponibilidad y requerimiento de concrecion de la peticion con la
consecuencia, en otro caso, de entenderse desistida (arts. 19.1 y 2 LTAIBG y
10.2 LIPPJMA)—, se afiaden la consulta a terceros cuyos derechos o intereses
pudieran resultar afectados por la revelacion (art. 19.3 LTAIBG) y la remision
de la solicitud de la informacidén, aun disponible, al sujeto que la haya elaborado
o generado en su integridad o parte principal para que decida sobre el acceso
(art. 19.4 LTAIBG). Respecto de la resolucion, coinciden los plazos maximos,
pero su incumplimiento se considera silencio negativo (art. 20.1 y 4 LTAIBG),
tipificandose, en caso de ser reiterado, como infraccion grave (art. 20.6
LTAIBG). Se contempla expresamente, en razon a la disociacion entre
resolucién y suministro, la formalizacion del acceso, que se realizara
preferentemente por via electronica, salvo cuando no sea posible o el
solicitante haya sefialado expresamente otro medio o esté ya difundida, bien en
el mismo momento de la resolucién, y, en todo caso, en un plazo no superior a

diez dias, excepto cuando haya existido oposicion de terceros en que el acceso

130 Asi, el Dictamen 1/2007, de 20 de abril (“Consulta general sobre el acceso a los expedientes
sancionadores en materia de medio ambiente”), de la Comisidon de Garantia del Derecho de
Acceso a la Informacion Publica de Catalufia, respecto de los articulos 13.2.c) LIPPJMA y
14.1.e) LTAIBG.
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solo tendra lugar cuando haya transcurrido el plazo para interponer recurso
contencioso-administrativo sin que se haya formalizado o haya sido resuelto
confirmando el derecho a recibir la informacion (art. 22.1, 2 y 3 LTAIBG). Y se
establece la gratuidad del acceso a la informacion, salvo la expedicién de
copias o la trasposicion de la informacién a un formato diferente al original (art.
22.4 LTAIBG).

Destaca la diferencia referida a la proteccién administrativa del derecho de
acceso a la informacion publica. Las resoluciones son susceptibles
directamente de recurso contencioso-administrativo (art. 20.5 LTAIBG), si bien
se preveé un recurso administrativo especial, de caracter potestativo y sustitutivo
de los recursos administrativos ordinarios'®!, consistente en la reclamacion
ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno o ante el correlativo 6rgano
autonomico’?, a interponer en el plazo de un mes y a resolver, previa
audiencia en su caso de terceros, en el plazo de tres meses (arts. 23 y 24
LTAIBG)'®. Las resoluciones de dicho Consejo, que ha de entenderse que son
ejecutivas sin perjuicio de su posible impugnacion en la via contencioso-
administrativa, se publicaran previa disociacion de los datos de caracter
personal que contuvieran y se comunicaran al Defensor del Pueblo (art. 24.5
LTAIBG).

Este rapido contraste apunta tres conclusiones: 1) la regulacién especifica del
acceso a la informaciéon ambiental es, en términos generales, mas amplia o
generosa que la del régimen general o comin'®*; 2) en muchos casos, la
informacion ambiental puede ser simultdneamente informacion publica en

razon de los solapamientos entre ambas regulaciones; y 3) en algunos puntos

131 Con la excepcién de las resoluciones dictadas por los 6rganos previstos en el articulo 2.1-f)
(art. 23.2 LTAIBG).

32 La disposicion adicional cuarta LTAIBG prevé para las comunidades auténomas y entes
locales, asi como para las ciudades autbnomas, una doble opcién en cuanto al conocimiento
de las reclamaciones: bien al 6rgano independiente que determinen las comunidades
auténomas o bien al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno mediante convenio.

133 Las resoluciones dictadas por las asambleas legislativas y las instituciones analogas al
Consejo de Estado, el Consejo Econémico y Social, el Tribunal de Cuentas y el Defensor del
Pueblo estan excluidas de la reclamacion, por lo que solo cabra la interposicion de recurso
contencioso-administrativo (disposicién adicional cuarta, 1, parrafo segundo, LTAIBG).

134 CASADO CASADO, “Estudio sobre el alcance...” cit., pp. 826-827; SALAZAR ORTUNO,
“Transparencia y acceso...” cit., p. 558; y FERNANDEZ RAMOS y PEREZ MONGUIO, EI
Derecho al Acceso... cit. pp. 65-66.
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—destacadamente el régimen de impugnacion—, la diferencia es en menos

para la regulacién ambiental.

2. La relacién entre la ley general y la ley sectorial en cuanto al acceso a

la informacion ambiental

En vista del referido contraste, resulta crucial determinar cémo opera la relacion
entre ambos regimenes, el especial y el general. En cuanto a la publicidad
activa, no se suscita problema alguno, ya que la regulacidon comun tiene
caracter minimo, sin perjuicio del régimen mas amplio en la legislacion
especifica (art. 5.2 LTAIBG)'3®. En cambio, respecto del derecho de acceso, se
fijan dos reglas (DA 12 LTAIBG): las materias que tengan previsto un régimen
juridico especifico de acceso a la informaciéon se regiran por su normativa
especifica y por esta ley con caracter supletorio (apartado 2); y esa ley sera de
aplicacién al acceso a la informacién ambiental en lo no previsto en sus
respectivas normas reguladoras (apartado 3)'*. Asi pues, la relacion entre
ambas regulaciones se ajusta a la regla general siguiente: aplicacion preferente

de la LIPPJMA vy, en lo no previsto en ella, aplicacién supletoria de la LTAIBG.

Sin embargo, esa regla general presenta problemas aplicativos por la dificultad
de determinar cuando se esta ante una laguna o supuesto no previsto a colmar
mediante la aplicacion supletoria y sobre todo resulta insuficiente por la
acusada peculiaridad de la regulacién ambiental dirigida a ampliar o reforzar el
acceso a la informacion como instrumento para asegurar el valor constitucional
de la proteccion del medio ambiente (art. 45 CE), manifestada en el caracter
minimo de los derechos ambientales, que no excluyen, sino completan o
mejoran, los derechos reconocidos en otras normas cuya virtualidad persiste

incluso en el campo ambiental (art. 3.4 LIPPJMA)'3".

35 VARGA PASTOR, A. de la, “Estudio de la publicidad activa de la informacion publica:
Especial referencia a la informacién ambiental y a la aplicaciéon de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno”, Revista
Catalana de Dret Ambiental, vol. 6, num. 1, 2015, pp. 1-52.

36 El Consejo de Trasparencia y Buen Gobierno ha adoptado el Criterio interpretativo, con
fecha 12 de noviembre de 2015 (CI/008/2015), sobre la aplicacién de la disposicién adicional
primera de la Ley 19/2013 sobre regulaciones especiales del acceso a la informacion publica.
37 Los articulos 3.5 y 6 del Convenio de Aarhus permiten la continuidad o mejora de las
disposiciones que garanticen un acceso mas amplio a la informacién u otros derechos.

[DOI: 10.17345/2409] 42



J.A. Razquin RCDA Vol. IX Num. 1 (2018)

La supletoriedad de la LTAIBG respecto del régimen especial de acceso a la
informacion ambiental ha de tener una doble finalidad: en primer lugar, colmar
las lagunas existentes en la LIPPJMA, como puede ser la intervencion de
terceros en los procedimientos; y, en segundo lugar, en razén del caracter
comun o general de la LTAIBG, servir de sustrato basico o general, de caracter
minimo, cuando la informacién ambiental sea a la vez informacion publica. No

se trata de dos regimenes excluyentes, sino complementarios'3.

Por lo tanto, son aplicables a la informacién ambiental las diferencias en mas
del régimen comun, pero no las diferencias en menos'®. Ello se traduce,
negativamente, en la inaplicacion de las excepciones y del silencio negativo de
la regulacion comun por el obligado cumplimiento del Convenio de Aarhus y de
la Directiva'?, y, positivamente, en la aplicacion del sistema de reclamacion o
recurso especial ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (art. 24
LTAIBG), que se justifica en la coordinacion o adaptacion de la LIPPJMA al
nuevo régimen general e inexcusablemente en los casos mayoritarios en que la
informacion ambiental sea al mismo tiempo informacion publica, pues el
solicitante puede ampararse simultaneamente en ambas regulaciones, so pena
de ver mermados los derechos que le reconocen tanto la LIPPJMA (art. 3.4)

como la propia LTAIBG™!.

38 Asi, Cubero Marcos (“El derecho de acceso...” cit., p. 133) sefiala que es precisa una
interpretacién integradora. Véase también CARMONA GARIAS, S., “L’accés a la informacié, la
participacio ciutadana i 'accés a la justicia en matéria de medi ambient a 'ambit local”, Casado
Casado, L. y Fuentes i Gasé, J. R. (dirs.), Dret Ambiental Local de Catalunya, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2017, pp. 120-123.

139 En este sentido, el Dictamen 1/2017, de 20 de abril (“Consulta general sobre el acceso a los
expedientes sancionadores en materia de medio ambiente”), de la Comision de Garantia del
Derecho de Acceso a la Informacién Publica de Catalufa, sefiala que “las eventuales dudas
sobre el alcance de la aplicacion supletoria de la legislacion de transparencia en el ejercicio del
derecho de acceso a la informacion ambiental deben resolverse en beneficio de la
interpretacién que sea mas favorable al acceso, salvo que no sea en perjuicio de la proteccién
del medio ambiente, supuesto en el que debe prevalecer esta proteccion”.

140 En igual sentido, FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MONGUIO, J. M., Transparencia,
Acceso a la Informacion y Buen Gobierno. Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Ed. Aranzadi, Cizur
Menor, 2014, p. 56; CASADO CASADO, “Estudio sobre el alcance...” cit., pp. 836-838; y
FERNANDEZ RAMOS y PEREZ MONGUIO, El Derecho al Acceso... cit. p. 67. En contra,
GUICHOT REINA, “El acceso a la informacién ambiental...” cit., pp. 147-149; y BLANES
CLIMENT, “La incidencia de...” cit., pp. 133-136 y 147.

141 Asi lo entiende mayoritariamente la doctrina. FERNANDEZ RAMOS y PEREZ MONGUIO,
Transparencia... cit. p. 56; CASADO CASADO, L., “La reclamacién ante el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno: ¢ Una via de impugnacion aplicable al acceso a la informacion
ambiental?”, Revista Catalana de Dret Public, num. 52, 2016, pp. 22-42; GUICHOT REINA, “El
acceso a la informacién ambiental...” cit., p. 156; MARTIN DELGADO, |., “La reclamacién ante
el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno: un instrumento necesario, util y ¢ eficaz?”,
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Sin embargo, no lo ha entendido asi el Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno, que viene inadmitiendo las reclamaciones referidas al acceso a la
informacion ambiental por considerar que, de acuerdo con la disposicion
adicional primera de la LTAIBG, deben resolverse por la normativa especifica
(LIPPJMA)'#2, criterio que no es uniforme en los 6rganos autonémicos' y del
que discrepa el Defensor del Pueblo por considerar que la LIPPJMA no dispone
de un dispositivo “especifico” de recurso en materia ambiental, sino que recoge

los previstos en la legislacion general'#4.

VIl. RETOS DE FUTURO

El Convenio de Aarhus ha dado en sus veinte anos frutos importantes en el
desarrollo y avance del acceso a la informacion ambiental, cuya implantacién
presenta un balance general positivo. La LIPPJMA constituye una regulacion
avanzada del primer pilar y su aplicacién ha propiciado, con el auxilio de la
jurisprudencia, la expansién y efectividad del acceso a la informacion ambiental
tanto en la dimension activa (amplia difusion de publicidad activa a través de
medios telematicos) como en la pasiva (elevado numero de solicitudes de

informacion presentadas y resueltas)'.

Lépez Ramoén, F. (coord.), Las vias administrativas de recurso a debate: Actas del XI Congreso
de la Asociaciéon Esparnola de Profesores de Derecho Administrativo, Zaragoza, 5 y 6 de
febrero de 2016, INAP, Madrid, 2016, pp. 422-423; y FERNANDEZ RAMOS y PEREZ
MONGUIO, EI Derecho al Acceso... cit. pp. 67-68. En contra, BLANES CLIMENT, “La
incidencia de...” cit., pp. 147-148.

42 Resoluciones de 18 de agosto de 2017 (R/0230/2017), de 24 de octubre de 2017
(R/0369/2017) y de 4 de diciembre de 2017 (R/0503/2017). No obstante, otras resoluciones,
pese a tratarse de informacién ambiental, conocen del asunto y aplican la legislacion general, si
bien con resultado desestimatorio (resoluciones de 1 de diciembre de 2017, R/0416/2017, y de
4 de diciembre de 2017, R/0417/2017).

43 Asi, la Comision de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia sigue el criterio del
Consejo estatal al inadmitir las reclamaciones referidas a informacién ambiental (Resolucion
53/2018, de 16 de febrero); en cambio, la Comisién de Garantia del Derecho de Acceso a la
Informacién Puablica de Catalufa se ha declarado competente para conocer también de tales
reclamaciones (resoluciones 211/2017, de 27 de junio, y 325/2017, de 22 de septiembre).

144 Recomendacion de 2 de enero de 2018 (queja 16015570).

45 Pyeden consultarse, en sus respectivas paginas web referidas a la informacion ambiental,
las estadisticas sobre solicitudes de informacion ambiental que, en cumplimiento de la DA 8.2
LIPPJMA, publican las Administraciones publicas. Segun el Informe estadistico 2016 sobre
acceso a la informacion ambiental, pp. 31-94, del Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacion y Medio Ambiente (www.mapama.gob.es/es/.../informacion/informacion-
ambiental/informes-estadisticos/ [Ultima consulta, 23 de abril de 2018]), p. 103, en el afio 2016
se presentaron 32.439 solicitudes en el MAPAMA, 89.997 en ministerios y 97.207 en ocho
comunidades auténomas.
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Ahora bien, como se ha reflejado y muestra la experiencia (informes, quejas,
recursos)'#®, todavia persisten dificultades y disfunciones para una cabal y
efectiva aplicacion del primer pilar'#’, como son la falta de resolucion o silencio,
el incumplimiento de los plazos, la denegacion fundada en la incorrecta
interpretacion de algunas excepciones o los problemas en los entes locales.
Los claros avances no pueden ocultar la pervivencia de vestigios del obsoleto
criterio de opacidad que todavia arrojan sombras o barreras para la plena
normalizacion del principio general de transparencia y acceso a la informacion

ambiental.

La posterior aprobacion de la regulacion comun del derecho de acceso a la
informacion publica en la LTAIBG impone una profundizacién o renovada
configuracion mas avanzada del primer pilar de informacion ambiental a partir
del nuevo paradigma general —que es suelo, y no techo—, proyectando la
especial sensibilidad y la dimension colectiva y fiduciaria del medio ambiente.
Sin perjuicio de una modificacién legal, la relacion entre regulacion especifica y
general no debe ser de exclusion, sino de complementariedad, de suerte que la
cobertura del derecho de acceso a la informacion ambiental sea el resultado de

la suma de ambos regimenes.

Asi pues, pese a los importantes progresos, existe un margen de mejora de la
regulacion y efectividad del acceso a la informacion ambiental'®, pudiendo
formularse algunas propuestas de avance o retos futuros, como serian las

siguientes:

a) Configuracién del acceso a la informacion ambiental como un derecho
fundamental. Como se ha indicado, los derechos de acceso a la informacién
ambiental (art. 3 LIPPJMA) y a la informacién publica (art. 12 LTAIBG) estan

configurados como derechos legales y no fundamentales.

46 Asi, el Defensor del Pueblo, Informe anual 2017, p. 831, recoge el resultado de la encuesta
sobre transparencia (que incluye el medio ambiente), sefialando la informacién insuficiente, el
retraso en la respuesta y la dificultad de entender el lenguaje de la Administracion.

47 Informe de cumplimiento presentado por Esparia a la Reunion de las Partes del Convenio de
Aarhus, de fecha 28 de noviembre de 2016. Véanse los informes anuales del Defensor del
Pueblo, en concreto, Informe anual 2017, p. 831.

48 Téngase en cuenta la “Decision VI/1 Promoting effective access to information”, adoptada en
la sexta sesion de la Reunién de las Partes del Convenio de Aarhus, celebrada en Budva,
Montenegro, 11-14 de septiembre de 2017 (ECE/MP.PP/2017/2/Add.1).
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Ahora bien, existen elementos que permiten avanzar en la consideracién del
acceso a la informacién ambiental como un derecho humano o fundamental.
Desde una perspectiva sectorial, la jurisprudencia del TEDH, aunque no ha
reconocido un derecho auténomo al medio ambiente'?, protege una dimensién
ambiental o un ambiente saludable en casos de degradacion ambiental grave o
severa con base en el articulo 8 CEDH (a partir de la STEDH de 9 de diciembre
de 1994, asunto Lopez Ostra contra Espafia), que cubre el derecho del publico
a recibir informaciones que permitan evaluar el peligro al que se expone
(STEDH de 19 de febrero de 1998, caso Guerra contra Italia)'® y, en su faceta
también procedimental, el acceso publico a las conclusiones de los estudios
ambientales (STEDH, Seccion 3.2, de 10 de noviembre de 2004, caso Taskin
contra Turquia, paragrafo 115)'®!, asi como ha sefialado el destacado papel del
derecho a la libertad de expresién y de comunicacion (art. 10 CEDH) en
materia de medio ambiente, que protege la libre comunicacién de informacion
por las asociaciones ambientales'®?. Ademas, la proteccion del medio ambiente
aparece entre los derechos recogidos en la Carta de Derechos Fundamentales
de la Unién Europea (articulo 37); y en el ambito interno, algunas reformas
estatutarias han incluido en el catalogo de derechos, con distintas férmulas, el
derecho a un medio ambiente equilibrado, sostenible y saludable, asi como el
derecho al acceso a la informacién medioambiental, por lo que ambos se

configuran como “derechos estatutarios”'®3. Asimismo, en el plano internacional

149 STEDH de 22 de mayo de 2003 (caso Kyrtatos contra Grecia).

%0 En cambio, esta STEDH rechaza que la libertad de recibir informaciones (art. 10.2 CEDH)
pueda entenderse en el sentido de imponer a los Estados, en circunstancias tales como las del
presente caso, obligaciones positivas de recogida y difusién, motu propio, de informaciones.

51 Entre otros, SAN MARTIN SEGURA, D., “La «ecologizacién» de los derechos
fundamentales en el marco del Convenio Europeo de los Derechos Humanos”, Revista de
Derecho de la Universidad de La Rioja, nim. 3, 2005, pp. 221-261; SALLES CAVEDON, F. de,
“La construccion de una dimensiéon ambiental de los derechos humanos por la jurisprudencia
de la Corte Europea de Derechos Humanos: el derecho de acceso a la informacion y a la
libertad de expresion en materia ambiental”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nim. 14,
2008, pp. 137-155; y SIMON YARZA, F., “La construccién de la tutela ambiental en la
jurisprudencia de Estrasburgo”, Persona y Derecho, num. 63, 2010, pp. 87-110.

52 Entre otras, STEDH de 27 de mayo de 2004 (asunto Vides Aizsardzibas Klubs contra
Letonia).

53 Asi, el articulo 27 del Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006 reconoce expresamente
el derecho de todas las personas a acceder a la informacion medioambiental de que disponen
los poderes publicos, que solo puede ser limitado por motivos de orden publico justificados, en
los términos que establecen las leyes (articulo 27.3), lo que le confiere la especial proteccion
del Consejo de Garantias Estatutarias (arts. 37 y 38), asi como la del Sindic de Greuges (art.
78). En cambio, la difusion de la informacién se incluye entre los principios rectores (art. 46.5).
Véase, entre otros, PENALVER | CABRE, A., “El derecho humano al medio ambiente y su
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se destaca la interdependencia entre derechos humanos y proteccién
ambiental, y el acceso a la informacion ambiental se incluye dentro del derecho

humano de toda persona a la informacion'®.

Y, desde una Odptica general, esa caracterizacién vendria cubierta por la
consideracion del derecho de acceso a la informacién publica como derecho
fundamental, con base en la doctrina del TEDH'®® y en la inclusion del derecho
de acceso a los documentos en la Carta de Derechos Fundamentales de la
Union Europea (art. 42)'%,

De configurarse como derecho fundamental, el derecho de acceso a la
informacion ambiental gozaria de una posicién preferente respecto de otros
derechos no fundamentales y se beneficiaria de una especial y reforzada

proteccion constitucional y judicial.

proteccion efectiva”, Revista Vasca de Administracion Publica, nim. especial 99-100, 2014, pp.
2333-2357.

154 El Informe del Relator Especial sobre la cuestion de las obligaciones de derechos humanos
relacionadas con el disfrute de un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible
(24 de enero de 2018), de Naciones Unidas, recoge, en su anexo “Principios marco sobre los
derechos humanos y el medio ambiente”, el “Principio marco 7: Los Estados deben
proporcionar acceso publico a la informaciéon ambiental mediante la reunién y difusion de datos
y proporcionar un acceso asequible, efectivo y oportuno a la informaciéon a cualquier persona
que lo solicite”, considerando que el derecho humano de todas las personas a buscar, recibir e
impartir informacion incluye la informacién sobre cuestiones ambientales (UN Doc.
A/HRC/37/59). Asimismo, PRIEUR, M., “El proyecto de Pacto internacional sobre el derecho de
los seres humanos al medio ambiente”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, num. 38,
2017, pp. 93-119. Dicho Pacto ha sido elaborado por el Centro Internacional de Derecho
Comparado del Medio Ambiente (CIDCE), cuyo articulo 9 recoge el derecho a la informacién.
155 SSTEDH de 25 de junio de 2013 (caso Youth Initiative for Human Rights contra Serbia), que
declara (apartado 20): “La nocion de ‘libertad de recibir informacion' incluye el derecho de
acceso a la informacién, que ha de reconocerse no solo a los medios de comunicacion”; de 28
de noviembre de 2013 (Caso Osterreichische Vereinigung Zur Erhaltung, Starkung Und
Schaffung Eines Wirtschaftlich Gesunden Land-Und Forst-Wirtschaftlichen Grundbesitzes
contra Austria); y de 8 de noviembre de 2016 (caso Magyar Helsinki Bizottsag contra Hungria).
Véase RAZQUIN LIZARRAGA, J. A., “Acerca de la naturaleza del derecho de acceso a la
informacion publica (A propédsito de la STEDH de 28 de noviembre de 2013)”, Revista Aranzadi
Doctrinal, num. 11/2014.

56 Asi, RAMS RAMOS, L., “La transformacion del derecho de acceso en Espafia: de derecho
de configuracion legal a derecho fundamental’, Revista Espafiola de Derecho Administrativo,
ndam. 160, 2013, pp. 155-188; COTINO HUESO, L., “El derecho fundamental de acceso a la
informacion, la transparencia de los poderes publicos y el gobierno abierto. Restos vy
oportunidades”, Valero Torrijos, J. y Fernandez Salmerdn, M. (coords.), Régimen Juridico de la
transparencia del sector publico. Del derecho de acceso a la reutilizacion de la informacion,
Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pp. 49-52; y PINAR MANAS, J. L., “Transparencia y derecho de
acceso a la informacién publica. Algunas reflexiones en torno al derecho de acceso en la Ley
19/2013, de Transparencia, Acceso a la Informacion y Buen Gobierno”, Revista Catalana de
Dret Pablic, num. 49, 2014, pp. 1-19, quien sostiene que la LAITBG deberia haber configurado
el derecho de acceso a la informacién publica como un verdadero derecho fundamental y no
solo como una manifestacion de la transparencia en cuanto principio de actuacién de las
Administraciones publicas.
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b) Organizacion del acceso a la informacion ambiental. La amplitud de la
informacion ambiental exige una adecuada organizacién que permita la sencilla
y agil accesibilidad a ella por el publico, pudiendo avanzarse mediante el
establecimiento de un servicio integral de informacion ambiental’®” que abarque
las dos facetas —activa y pasiva— y esté dotado de los recursos materiales y
humanos necesarios. Una red especifica de soporte y apoyo para el
cumplimiento de todas las obligaciones de divulgacion y acceso a la

informacion ambiental®8.

c) Accesibilidad, interoperabilidad, calidad y amplitud de la difusién de la
informacion por las autoridades publicas. Los tres elementos de la faceta activa
—recogida, actualizacién y difusion— conllevan la publicidad de una
informacion completa, precisa, actual, sistematizada y comparable. Para ello,
debe avanzarse en varias direcciones: 1) facilitar un contenido informativo
amplio sobre todas las actividades o productos con relevancia ambiental®®,
prestando especial atencién a la recogida y actualizacién de la informacion en
cuanto instrumento de verificaciéon de la actuacion publica y en particular del
adecuado desarrollo de las funciones de supervisidon e inspeccidn, con especial
consideraciéon de la liberalizacion de actividades mediante las técnicas de la
comunicacion y de la declaracion responsable que dificultan la transparencia®’;

2) crear un portal general de informacion ambiental que incluya el contenido

57 El Ararteko en su Informe al Parlamento Vasco de 2006 ya propuso la implantacion de un
servicio de informacion integral.

%8 En este sentido, la Red de Informacion Ambiental de Andalucia (REDIAM), que tiene como
objeto la integracion, normalizacion y difusion de toda la informacion sobre el medio ambiente
andaluz generada por todo tipo de centros productores de informacién ambiental en la
Comunidad Auténoma (Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestidn Integrada de la Calidad Ambiental,
y Decreto 347/2011, de 22 de noviembre); y el Centro de Informaciéon y Documentacion
Ambiental (CIDAM), que unifica la gestién del acceso (tramitacién y propuesta) para todos los
entes del sector publico de la Generalitat Valenciana (Decreto 97/2010, de 11 de junio,
modificado por Decreto 49/2017). En el ambito comparado, puede mencionarse la Red SINAnet
en ltalia, a la que se refiere TRIAS PRATS, B., “Veinticinco afios de acceso a la informacion en
Italia: de la Ley 349/1986 a la Directiva Inspire”, Revista de Administracién Pablica, num. 1888,
2012, pp. 393-420.

59 El Real Decreto 110/2015, de 20 de febrero, sobre residuos de aparatos eléctricos y
electrénicos, recoge obligaciones de informacion de las Administraciones publicas (arts. 51 y
52) y la puesta en marcha de una plataforma electronica de gestion de RAEE donde se
recopilara la informacién sobre la recogida y gestion de RAEE procedente de todos los canales
y agentes previstos en este real decreto, en cada comunidad auténoma y en el ambito estatal
(art. 55y disposicion transitoria octava).

60 CASADO CASADO, L., “Inspeccion ambiental y liberalizacion de servicios y actividades
econdmicas”, Sanz Larruga, J. (dir.) y otros, Libre mercado y proteccién ambiental: intervenciéon
y orientacién ambiental de las actividades econémicas, INAP, Madrid, 2013, p. 184.
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informativo especifico exigido por la LIPPJMA y también integre, al nivel
correspondiente, toda la informacién, bien de forma directa o mediante enlaces
a las bases de datos correspondientes; 3) garantizar la interoperabilidad de los
distintos medios o puntos de divulgacién, asi como una adecuada agregacién
de datos; 4) extender el contenido de la informacion a los datos con relevancia
ambiental, como puede ser la informacion sobre las sustancias peligrosas para
la salud o el medio ambiente en los productos comercializados; y 5) establecer
la comunicacién y accesibilidad plena y normalizada por medios electronicos,
pasando de los propositos de la LIPPJMA a la materializacién de las exigencias
de implantacién de la Administracion electrénica de la legislacion actual'®!, e
incorporando también el acceso desde dispositivos moviles en transposicion de
la normativa comunitaria’®. En suma, debe avanzarse hacia el uso de los
datos abiertos (open data) en aras de la proteccion del medio ambiente?®?,

dando el salto desde la publicidad pasiva a la activa'®*.

d) Mejora de la regulacion del derecho de acceso a la informacion ambiental
mediante solicitud: la faceta pasiva debe revisarse, de forma directa
(modificacion legal) o indirecta (interpretacion), en linea con los avances
presentes en la regulacién general del acceso a la informacion publica
(LTAIBG). A tal fin, ha de ampliarse el primer bloque de autoridades
ambientales (art. 2.4.1 LIPPJMA) hasta coincidir con el ambito subjetivo —mas
amplio— del derecho de acceso a la informacion publica (art. 2.1 LTAIBG); la
presentacion y el suministro han de ser —al margen de consulta telefonica o in
situ— por medios telematicos; ha de completarse la tramitacion de las
solicitudes de informacion ambiental contemplando la intervencion de terceros
afectados por las excepciones; y debe establecerse la regla general de

gratuidad del suministro en correspondencia con su entrega en formato

161 CERILLO | MARTINEZ, A., “El uso de medios electrénicos en la difusién de la informacion
publica”, Régimen juridico de la transparencia... cit., pp. 323-366.

162 Directiva (UE) 2016/2102 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de octubre de 2016,
sobre la accesibilidad de los sitios web y aplicaciones para dispositivos mdéviles de los
organismos del sector publico.

163 SANZ LARRUGA, J., “La administracion electronica como instrumento de proteccion
ambiental. En particular, los servicios electronicos de informacién ambiental (2003-2013)",
Balcells Padullés, J. y otros (coords.), Internet, derecho y politca una década de
transformaciones: Actas del X Congreso Internacional Internet, Derecho y Politica, Universitat
Oberta de Catalunya, Barcelona, 2014, pp. 563-564.

64 Como propuso GUICHOT, E., Transparencia y acceso a la informacion publica en Espaiia:
andlisis y propuestas legislativas, Documento de trabajo 170/2011, p. 57.
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electronico —corriendo a cargo de la autoridad publica la digitalizacion—, salvo
que el solicitante pida copias de documentos. Desde la perspectiva de la
efectividad, debe facilitarse el acceso mediante un buzdn o instancia
electronica y resolverse en plazo todas las solicitudes, con el inmediato
suministro de la informacion solicitada, salvo denegacién excepcional vy
justificada. La regla general debe ser la informalidad en la obtencién de
informacion ambiental (peticion e inmediato suministro), salvo los casos de

obligada intervencion de terceros o de denegacion total o parcial.

e) Revision legal y aplicativa de las excepciones: pese a la mejor formulacion
legal e interpretativa'®®, contindan las disfunciones y los conflictos en su
aplicacién, que se centran principalmente en cinco limitaciones. La falta de
disponibilidad de la informacién no puede encubrir el incumplimiento de las
funciones de seguimiento, supervision o inspeccidn que corresponden a las
Administraciones publicas, por lo que estan obligadas, en ejercicio de esas
competencias, a recoger y disponer de las informaciones correspondientes
para facilitar el posterior acceso del publico a ellas. Es preciso adecuar la
aplicacién practica de la limitacion referida a los documentos en curso de
elaboracién a sus justos términos legales, de suerte que sea excepcional por
referencia a documentos sin acabar, que deberan ser suministrados de forma
inmediata a su terminacion. Asimismo, la excepcidén sobre las comunicaciones
internas debe reorientarse a fin de impedir que entrafie opacidad de la
informacion, por lo que, por regla general especialmente para las autoridades
en sentido estricto, tendra primacia el interés protegido por la divulgacién, pues
no puede servir de pretexto para la ocultacion de informacién. La proteccion de
la confidencialidad de los secretos empresariales, pese a su importancia, debe
ser ponderada de forma estricta y proporcionada teniendo en cuenta las tres
exigencias legales y el interés protegido por la revelacion, por lo que debe
cefirse a los datos imprescindibles y exigir la adecuada justificacion a quien se
oponga a la revelacién. Y, finalmente, ha de atemperarse la interpretacion
expansiva de la proteccion de los datos de caracter personal, que
frecuentemente veda el acceso o permite solo el suministro parcial —salvo en

caso de consentimiento del interesado—, teniendo en cuenta que la exclusién

65 Como se ha visto, recogidas en el anexo de la Orden AAA/1601/2012.

[DOI: 10.17345/2409] 50



J.A. Razquin RCDA Vol. IX Num. 1 (2018)

generalizada de la identificacion de personas fisicas no parece siempre
justificada, bien por no afectar a datos especialmente protegidos'®®, bien
porque en muchos casos actuan realmente como empresarios (actividades
sujetas a licencia) o bien porque la propia legislacion ambiental pondera
exigencias personales de cualificacion y prevé responsabilidades especificas
de tales personas'®’. El necesario equilibrio entre el acceso a la informacion
ambiental y la proteccion de datos de caracter personal®® exige una
reformulacion de esta excepcidon en el campo ambiental en linea con la formula
mas depurada del articulo 15 LTAIBG, asi como una aplicacion muy ponderada

que tenga en cuenta la especial sensibilidad del medio ambiente.

Es necesaria una aplicacion restrictiva de las excepciones en la practica a fin
de impedir el menoscabo del derecho de acceso a la informacién ambiental,
teniendo en cuenta, cuando sean las solicitantes, el especial papel conferido a
las organizaciones ambientales o asociaciones ecologistas [arts. 2.2.b), 22 y 24
LIPPJMA], asi como previendo —al igual que en el régimen general— la

publicidad de las resoluciones denegatorias.

f) Proteccion eficaz del acceso a la informacion ambiental mediante un recurso
especial: para reparar el punto mas débil de la regulacion especifica del acceso
a la informacion ambiental, es necesario extender a este campo —mediante

una reforma legal, en su caso— el sistema de reclamaciones o recurso

66 Como senala el Defensor del Pueblo en su Informe anual 2017, p. 705, en relacion con la
queja planteada por una sociedad local de cazadores que pidié a la Administracion el acceso al
expediente tramitado para la modificacion de un coto de caza, titularidad de dicha sociedad,
para la constitucion de uno nuevo, con terrenos segregados del primero, a favor de un tercero
que lo solicito.

67 Asi, el articulo 16 de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental, sobre
capacidad técnica y responsabilidad del autor de los estudios y documentos ambientales.

68 E| articulo 86 del Reglamento (UE) 2016/679 se refiere a la conciliacion del acceso del
publico a documentos oficiales con el derecho a la proteccion de los datos personales. En este
sentido, GUICHOT REINA, E., “Derecho a la privacidad, transparencia y eficacia administrativa:
un dificil y necesario equilibrio”, Revista Catalana de Dret Public, num. 35, 2007, pp. 43-74;
PINAR MANAS, J. L., “Transparencia y proteccién de datos: las claves de un equilibrio
necesario”, Ruiz Ojeda, A. (coord.), El gobierno local. Estudios en homenaje al Profesor Luis
Morell Ocania, lustel, Madrid, 2010, pp. 1023-1044; MARTINEZ MARTINEZ, R., “De la opacidad
a la casa de cristal. El conflicto entre privacidad y transparencia”, Régimen juridico de la
transparencia... cit., pp. 241-280; PINAR MANAS, J. L., “Transparencia y proteccion de datos.
Una referencia a la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
y buen gobierno”, Pinar Manas, J. L., Transparencia, acceso a la informacién y proteccion de
datos, Ed. Reus, Madrid, 2014, pp. 45-62; y RODRIGUEZ ALVAREZ, J. L., “Transparencia y
proteccion de datos personales: criterios legales de conciliacién”, Canals i Ametller, D. (ed.),
Datos. Proteccibn, transparencia y buena regulacién, Documenta Universitaria, Girona, 2016,
pp. 53-85.
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especial en materia de acceso a la informacion publica (art. 24 LTAIBG), que,
por otro lado, puede mejorarse configurandolo como un procedimiento
telematico y reduciendo el plazo de resolucion a dos meses en consonancia

con el principio de agilidad en el acceso.

En suma, si la informacién es poder y el poder procede del pueblo, que ostenta
el derecho-deber a un medio ambiente adecuado, es necesario empoderar a
todas las personas con el mas amplio acceso a la informacion ambiental. Debe
proseguir el avance hacia la plena y renovada implantacion efectiva del primer
pilar del Convenio de Aarhus para favorecer una democracia informada,
participativa y responsable que garantice la proteccion del medio ambiente y

contribuya al desarrollo sostenible.
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