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. INTRODUCCION

La aparicién en el escenario normativo de la Directiva 90/313/CEE del Consejo, de 7 de junio, sobre
libertad de acceso a la informacidn en materia de medio ambiente, convulsiond el pancrama juridico
comunitario e introdujo una nueva forma de afrontar los problemas en este 4mbito’. Aunque ya se conocia
a distintos niveles la existencia de normativa de acceso a cierta informacién®, sobre todo en el dmbito del
Derecho Internacional del medio ambiente’, lo cierto es que por primera vez la Comisién hizo una apuesta
verdaderamente valiente por conseguir, més que una libertad de acceso del ciudadano a informacion am-

1. Vid. ScHwanenFLUGEL, M.: «Die Richtlinie iiber den freien Zugang zu Umweltinformationen als Chance fiir den
Umweltschutz», DOV, 1993, 95-102.

2. Asi por ¢jemplo la Directiva 85/337 de 25 de junio de 1985 de impacto ambiental. A nivel comunitario sobre la
conformacién del derecho de acceso a la informacidn administrativa en general, vid. MoNEDIAIRE, G.: «Les droits
a 'information et a la participation du public auprés de I'Union Européenne. (premigre partie)», REDE, nim. 2,
1999, pgs. 129 a 156.

3. Vid BEeLL, S/McaiLLivraY, D.: Envirorunental Law, 5° ed., Edit. Blackstone, Londres, 2000, pgs. 219 ss.
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biental, la obligacién positiva de las Administraciones Piblicas a suministrarla cuando ésta sea solicitada.
Obligacién que se contraponia frontalmente a la cldsica negativa de los Estados a facilitar por principio
cualquier informacién que obrara en su poder, mds aun cuando ésta se considera sensible como ocurre
muchas veces en el dmbito medioambiental’. Este y no otro es el fundamento basilar sobre el que gravita
toda la Directiva 90/313 y sobre el que se articulardn las sucesivas normas sobre esta materia. Como es
bien sabido, Espafia transpondria esta Directiva a través de la Ley 38/1995, de 12 de diciembre, sobre el
derecho de acceso a la informacion en materia de medio ambiente (LDAIMA), modificada mds tarde por
la Ley 55/1999, 29 de diciembre, para introducir algunos cambios en materia procedimental.

La firma afios después del Convenio de Aarhus, de 25 de junio de 1998 supuso el fruto de todo un
proceso de evolucién de las politicas medioambientales que tenfan como objetivo primordial avanzar en
las formas de cogestién de los asuntos publicos entre la Administracién y la ciudadania’. Precisamente,
tributaria de todo este sistema de Aarhus se promulga la Directiva 2003/4/CE del Parlamento y del Consejo,
de 28 de enero, relativa al acceso al publico a la informacién ambiental y por la que se deroga la Directiva
90/313. El texto viene a avanzar sobre la base del Convenio en las formas de acceso a la informacion,
incrementando las cargas obligacionales de la Administracién, que en determinadas condiciones se hacen
extensivas también a los sujetos privados. Légicamente las mejoras introducidas en el texto obligan a
muchos pafses europeos®, y entre ellos a Espaiia, a modificar considerablemente la LDAIMA, atendiendo
a la entidad de los cambios operados por el derecho comunitario y que en la actuatidad no garantiza nuestra
legislacién’, si bien el principio de eficacia directa del derecho comunitario asegura su aplicabilidad.

A la vista de toda esta normativa de acceso, parece que lo que ha deseado tanto el propio legislador
como el comunitario, es el establecimiento de un sistema de acceso facil, que vaya mds alld del tradicional
régimen de regulacidn del derecho de acceso a la informacién general dispensada por los Estados miembros
mucho mds restrictivo®, y que permita dar cabida al control medioambiental a una parte de la sociedad que
tradicionalmente venia trabajando en la defensa de los recursos naturales. Se trata en definitiva de permitir
que organizaciones de protecciédn de intereses naturales puedan acceder a la informacién ambiental con el
fin de poder por ellos mismos ayudar a la Administracidn en las labores de defensa de la Naturaleza. Para
ello, esta linea de actuacién piiblica, que por 1o demas ya se ha manifestado en otros Ambitos y a través
de otros institutos jurfdicos, como la accién piblica urbanistica, la planificacién, comisiones paritarias,
etc., centra su objetive en otorgar un amplio margen de legitimacion para poder acceder a la informacién,
as{ como el establecimiento de un concepto amplio de informacién ambiental con una interpretacién estricta
de las restricciones a la misma y un régimen de impugnacién adecuado. Todo ello ademds con el apoyo
de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia y de los Tribunales nacionales que mayoritariamente han
sabido entender el espiritu de la norma®. El fruto de toda esta bateria de medidas a favor del acceso a la
informacidn y de la participacién ciudadana ya se deja notar de manera considerable en todos los paises
de la Unién. Los datos estadisticos de la Comisidn de Acceso a los Documentos Administrativos en Francia
son reveladores de esta progresién participativa y del incremento de solicitudes en las Administraciones
francesas, observindose ¢omo desde el afio 1999 a 2003 la media de demandas a la Comision relacionadas
con la informacién ambiental suponian el 20 % del total (£12% urbanismo y +8% medio ambiente)". No
estamos por tanto ante un tema baladi, sino de extraordinaria importancia en la defensa del medio ambiente.

4. De hecho, en muchos pafses curopeos, como por gjemplo Alemania, la directiva y ley que la traspone se contem-
plan como una excelente oportunidad para incrementar la publicidad y trasparencia en la actuacidn administrativa,
si bien reducido al campo ambiental. Vid, en este sentido Kowng, D.: «Das Umweltinformationsgesetz — ein
Modell fiir mehr Aktendffentlichkeit?», DOV, nam. 2, 2000, pgs. 45-56.

5. Vid Prieur, M.: «La convention d’ Aarhus, instrument universel de la démocratie environnementale», RJE, nim.
esp. La convention d’Aarhus, 1999, pgs. 9-29. )

6. Vid por ejemplo el caso francés en DELauNaY, B.: «De la loi du 17 de juillet 1978 au droit & I'information en
matiére d’environnement», AJDA, ndm. 25, 2003, pgs. 1316 ss., esp. 1323 y 1324,

7. Sobre todos estos cambios vid. Lozano Cutanpa, B.: Derecho Ambiental Administrative, 4 ed., Edit. Dykinson,
Madrid, 2003, pgs. 133 ss.

8. Vid. la comparacidn entre el régimen de acceso de la Ley 30/1992 y el de la Directiva comunitaria en FERNANDEZ
Ramos, S.: «La Directiva Comunitaria sobre libertad de accese a la informacidn en materia de Medio Ambiente
y su transposicién al derecho espaiicl», RAAP, nim. 22, 1995, pgs. 72 ss.

9. Vid Acuabo GonzaLEez, J.: «El derecho de acceso a la informacién en materia de medio ambiente en la jurispru-
dencia espaiola», RDUMA, nam. 181, 2000, pgs. 121-139.

10, Vid. la Memoria de 2003 publicada por la Comisidn: www.cada.fr.
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II. LA PROBLEMATICA DELIMITACION DEL CONCEPTO DE INFORMACION AMBIEN-
TAL

1. Los elementos que integran el medio ambiente

El art. 2.1 de la LDAIMA fija el contenido que debe atribuirse al concepto de informacién ambiental
y que comprende una serie de categorias enire las que se encuentra: €l estado de los elementos relacionados
con el medio ambiente, el cual abarca ¢l agua, aire, suelo, fauna, flora, tierra, espacios naturales; las
actividades o medidas que hayan afectado o puedan afectar a dichos elementos (incluidos planes o progra-
mas de gestién medioambiental); y las actuaciones o medidas de proteccién sobre el mismo.

Mucho se ha escrito sobre la indeterminacion entre {a que se mucve ¢l legislador respecto del concepto
de medio ambiente y sobre las clases de informacién que se incluyen''. En todo caso, la LDAIMA parece
optar por una nocién conformada por la suma de diferentes elementos y factores. Sin embargo, es obvio
que en la actual coyuntura en la que nos encontramos no se puede optar por un concepto cerrado que sea
impermeable a los cambios incesantes. La realidad cotidiana lleva a que la lista de elementos que fija la
LDAIMA v a los cuales circunscribe el sumninistro de informacidn, resulte del todo incompleta y material-
mente insuficiente para abarcar una realidad que comprende muchos mds aspectos, como por ejemplo el
de los residuos que la Ley no explicita. En el mundo de hoy tan industrializado, tecnolégico, dominado
por el riesgo y la aspiracién de seguridad, las afecciones de diferentes agentes sobre el medio son mds que
cuantiosas, incluso en muchas ocasiones hasta desconocidas. La multiplicidad de agentes, sustancias, me-
dios de produccién, etc., interaccionan constantemente entre si impactando contra el equilibrio ecolégico
a diferentes niveles e intensidades. Muchas veces los efectos no son inmediatos y postergan temporalmente
su sintomatologia ¢ impacto, aungue con el perjuicio igualmente asegurado, como ocurre en muchas ocasio-
nes en [os casos de contaminacion de suelos y afeccidn sobre acuiferos, Otras veces, el efecto diferido es
espacial o territorial, y los dafios ambientales se sienten también a cierta distancia del foco de contamina-
cidén, Mds aun, cuando en muchas ocasiones se trata de contaminaciones acumulativas de distintos agentes
cada vez mds dificiles de controlar. Por todo elio se precisa de un concepto de informacion ambiental que
sea sensible a todas las necesidades emergentes. A todo esto hay que afiadir que una interpretacion restric-
tiva acerca del concepto de medio ambiente irfa precisamente en conira del objetive participativo que
pretende Ia Directiva, pues si se trata de fomentar la cogestion de los asuntos ambientales, en nada beneficia
que se vete desde el principio la informacién sobre elementos o factores que inciden directamente sobre
¢l mismo. En definitiva, parece quedar claro que las condiciones del problema desaconsejan limitar los
elementos que integran el medio ambiente a los que la LDAIMA contempla. Y de ahf que deba entenderse
que la lista en modo alguno estd cerrada y que, por tanto, la referencia expresa a una serie de elementos
tan sélo tiene un cardcter ejemplificativo o representativo de los mismos'>. De este modo, informacién
sobre dmbitos tan importantes como los residuos, la energia nuclear, incluidos los niveles de radiaciones
ionizantes, tratamiento de elementos radioactivos, procesos de produccién, desarrollo de la energia, etc., o
también, las radiaciones no ionizantes de otra serie de agentes, como la telefonfa movil, electrodomésticos,
0 la informacion sobre el medio acdstico, su contaminacién, formas de incidencia, generacién de ondas,
proteccién contra las mismas, etc., no pueden quedar fuera del derecho de acceso a la informacion, por el
hecho de no venir mencionadas expresamente.

Consciente de la importancia de no atrancar la nocién de medio ambiente en un concepto estatico, la
Directiva 2003/4, ha ampliado el dmbito de acceso a la informacién ambiental (art. 2.1} introduciendo més
elementos de manera expresa. Asf por ejemplo, se incluyen los vertidos o cualquier otra liberacién de
sustancias o residuos sobre el medio ambiente, los paisajes, humedales, zonas marinas y costeras, la diversi-
dad bioldgica, y los organismos genéticamente modificados, ademds de factores como la energia, ruido,
radiaciones y emisiones. Informacién que se completa, junto a las ya reconocidas en la anterior Directiva,
con informes sobre la ejecucion de la legislacidén ambiental, relaciones coste-beneficio y otros andlisis de
los planes y programas, y el estado de la salud y seguridad de las personas. Ahora bien, a pesar de que la
nueva norma amplia considerablemente el dmbito de la informacién hasta abarcar un panorama ambiental
muy extenso, el planteamiento de fondo debe seguir siendo el mismo: el catdlogo de elementos, sustancias
y demds factores que inciden sobre el medio ambiente debe ser siempre de cardcter dindmico quedando

1. Vid. por todos Garcia UrRera, A «Perspectivas sobre cl derecho de acceso a la informacién sobre el medio
ambiente: un repaso a la Directiva 90/313/CEE», RDUMA, nim. 13, 1994, pgs. 137 ss.

12, Cfr. CerriLLo | MARTINEZ, A.: La transparencia administrativa: Unidn Europea y medio ambiente, 1" ed., Edit.,
Tirant lo Blanch, Valencia, 1998, pg. 116.
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abierto ante posibles nuevas afecciones y en definitiva siempre que asi lo requiera el andlisis de la situacitn
ambiental.

Por su parte, el Tribunal de Justicia no ha fijado una interpretacion demasiado clara en cuanto al
concepto de informacién ambiental, aunque si que ha querido dar un sentido amplio al mismo. El pronun-
ciamiento de referencia es 1a STICE de 17 de junio de 1998 Mecklenburg (C-231/96). El failo, que resuelve
una cuestién prejudicial, aborda un asunto en el que un ciudadano alemdn solicita a un Ayuntamiento copia
de un informe emitido por una autoridad administrativa de ordenacién paisajistica en el procedimiento de
aprobacién de un Plan de construccién de una variante de una carretera. La Administracién deniega la
peticién alegando que dicho informe no se encuentra dentro del concepto de informacién ambiental que
maneja la Directiva 90/313. Por el contrario, el Tribunal da la razén al ciudadano, manteniendo que el
concepto de informacién ambiental comprende la informacion tanto sobre el estado, como sobre las medi-
das de afeccién y proteccién sobre todos los elementos contenidos en la Directiva, lo cual manifiesta
claramente que el legislador «pretendié dar a dicho concepto un sentido amplio que abarca tanto los datos
como las actividades referentes al estado de dichos elementos» (FJ 19), y es cierto que dicho documento
administrativo contenia en parte esa informacién. Evidentemente, esta jurisprudencia debe sostenerse tam-
bién respecto de la Directiva 2003/4, que incluso amplia mds ain esos elementos. Sin embargo, aunque el
Tribunal no hable de extender la informacién a més elementos de los ya reconocidos, parece logico pensar
que esta misma doctrina favoreceria lo afirmado anteriormente: en el caso de que por razones objetivas para
la defensa del medio ambiente se precisara de informacién sobre més factores o circunstancias directamente
relacionadas o que incidan sobre el mismo, la misma amplitud predicada por la sentencia respecto de la
informacién, unido al interés piblico por la proteccién ambiental, permitiria también dilatar dicho concepto
para permitir el suministro de informacién también en tales casos.

3. La informacién sobre las «actividades o medidas» de proteccién del medio ambiente

Es conveniente que abordemos ahora otro de los asuntos conflictivos que plantca la interpretacién del
concepto de informacién ambiental. Se trata del significado que deba atribuirse a la expresién utilizada
por las Directivas y en buena légica por la Ley de transposicion, relativa al suministro de informacién
sobre «actividades o medidas» destinadas a proteger los elementos del medio ambiente. Debemos, en
definitiva, concretar cudl es el contenido a efectos de acceso que se le otorga a tal expresién y cudles sus
limites. En este sentido, el primer punto que conviene dejar claro desde el principio es que un concepto
tan genérico y abstracto como el de «actividades o medidas» de proteccién ambiental permiten, en conso-
nancia con la sentencia Mecklenburg, afirmar que la interpretacion del mismo debe ser amplia y permisiva
mayormente con el derecho de acceso. De hecho, la consideracion del propio Tribunal sobre ambos térmi-
nos es tan amplia que llega a mantener que para considerar una «informacién sobre medio ambiente a
efectos de la Directiva basta que un informe de Ja Administracién...constituya un acto que pueda afectar o
proteger el estado de alguno de los sectores del medio ambiente a los que se refiere la Directiva» (FJ 21).
En definitiva, la Administracién se veria obligada al suministro de informacion sobre cualquier accién
piiblica en ese sentido, incluidas, tal y como expresa la Directiva 90/313, las medidas administrativas y
programas de gestion. El legislador claramente ha querido encerrar en este concepto todo tipo de actuacio-
nes que tengan como objetivo la defensa o proteccién del medio ambiente, sin ningin impedimento mds
alld de las causas de denegacion.

Sin embargo, a pesar de la claridad con que parece precipitarse esta conclusion resulta un tanto
preocupante la jurisprudencia del TICE en la Sentencia de 2 de junio de 2003 Glawischnig (C-316/2001),
en la que el Tribunal acota en demasfa la extensién de las actividades o medidas de proteccién ambiental,
a mi juicio con un argumento erréneo. El fallo, que obedece a una cuestién prejudicial de un Tribunal
austriaco, trata el asunto de una diputada que formula c¢inco preguntas’ al Ministro Federal competente
acerca de los controles operados sobre productos transgénicos conforme al Reglamento comunitario 1139/

13. En concreto las cuestiones son las siguientes: «Con arreglo a la [APG] y a la [UIG], solicito que se me faciliten
los siguientes datos acerca del periodo comprendido entre el 1 de agosto y el 31 de diciembre de 1999:
1) En dicho periodo, ;cudntos productos fabricados con soja y maiz transgénicos han sido sometidos a un control
destinado a verificar su correcto etiquetado con arreglo al Reglamento (CE) niim. 1139/987 2) ;En cudntos casos
se han apreciado irregularidades? 3) (De qué productos se trataba? Solicito que se faciliten las denominaciones
de fos productos y los nombres de los fabricantes. 4) (En cudntos casos se han impuesto sanciones administrati-
vas? ;Qué fabricantes han sido sancionados y por qué productos? 5) (A cudnto ascendfan las sanciones maxima
y minima por etiquetado defectuoso a) en el periodo comprendido entre el 1 de agosto y el 31 de diciembre de
1999, v b) antes de dicho perfodo?».
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1998, de 26 de mayo, sobre indicacién obligatoria en el etiquetado de determinados productos alimenticios
fabricados a partir de organismos genéticamente modificados. Para ello, la diputada basa su derecho en la
Ley austriaca de transposicién de la Directiva 90/313, y en otra Ley sobre el deber de la Administracién
de facilitar informacién. Frente a esta peticion, el Ministro opone que alguna de las cuestiones planteadas
por la diputada no forman parte del concepto de informacién ambiental que recoge la Directiva 90/313 y
por ende, la Ley de transposicion. En concreto, las preguntas tercera a quinta relativas al nombre de
productos y fabricantes a los que se les ha detectado irreguiaridades, cudntas sanciones se han impuesto
por tal causa, a quiénes y por qué productos, asi como las sanciones mdxima y minima en dos periodos
de tiempo distintos. Oidas las partes, el Tribunal comienza su argumento afirmando que el derecho de
acceso no es un derecho «general e ilimitado a la totalidad de la informacién que obre en poder de la
Administracién y que guarde relacion, aun cuando sea minima, con alguno de los elementos del medio
ambiente» (FJ 25). A partir de este instante, el Tribunal mantiene que la informacién solicitada no puede
incluirse dentro de la categorfa de informacidn relativa a actividades o medidas destinadas a proteger el
medio ambiente. Y ello, porque en el litigio, lo que se discute es la observancia de un reglamento que
tiene por objeto tanto remover los obstdculos para ia libre circulacién de productos genéticamente modifica-
dos, como informar al consumidor sobre sus caracteristicas. En este sentido, «el Reglamento pretende
anadir informacion adicional a la que obligatoriamente ha de constar en el etiquetado de algunos productos
alimenticios conforme a la Directiva 79/112...., que, por su parte, no ha sido concebida como una medida
destinada a proteger ¢l medio ambiente» (FJ 33) y, por tanto, la informacién requerida no se encuentra
tampoco entre la contemplada por la Directiva.

Sin embargo, desde mi punto de vista, esta argumentacién es cuanto menos discutible. En primer
lugar, vaya por delante que es errdneo a mi entender plantear la cuestion sobre el andlisis de si la informa-
cion solicitada se incluye o no dentro del concepto de informacién sobre medidas de proteccion, porque
lo mas adecuado, a la vez que fécil, hubiera sido llevar el asunto al terreno de la posible concurrencia de la
causa de denegacion sobre informacion de procedimientos disciplinarios, incluidas las actuaciones previas o
preliminares (art. 3.2 D. 90/313). Causa de denegacién que abordaremos con maés detalle a lo largo del
trabajo. Por tanto, o prioritario hubiese sido deslindar entre informaciones suministrables y no suministra-
bles por tratarse de cuestiones disciplinarias. Ahora bien, fuera de esta circunstancia, lo cierto es que
alguna de las preguntas que plantea la diputada parece que no se puedan incluir estrictamente dentre de lo
que comprenderia una informacién relativa a procedimientos disciplinarios, por lo que no podria concurrir
tampoco la causa de denegacion aludida. En efecto, si pensamos por ejemplo en el campo de los residuos,
no puede ser censiderado como procedimiento disciplinario el hecho de que se pregunte en general cudntas
sanciones se han impuesto, cuando no se pide el acceso a nombres ni productos concretos. O por ejemplo,
las cuantias minimas o méximas de las mismas atendiendo dos periodos de tiempo. Es mds, incluso el
hecho mismo de que se solicite el nombre de los productores o productos con irregularidades también
podria considerarse en algunos casos al margen del supuesto de exclusién si atendemos que no todas las
irregularidades son sancionables. En todo caso, para el supuesto de que pudiera suministrarse esta informa-
cién por entenderse que no concurre esta causa de denegacién, el hecho cierto es que el Tribunal continiia
estimando que las tres preguntas formuladas no se incluyen dentro del concepto de informacién ambiental
tal y como recoge la Directiva 90/313. Y a este respecto también debemos mostrar nuestra disconformidad.

Es cierto por una parte que las posibilidades que ofrece la diversidad misma de la materia ambiental
provoca que muchas de las informaciones solicitadas tengan un dificil y exacto encaje dentro de las
categorias que establece la Directiva, Ahora bien, en el caso que nos ocupa, a mi juicio, habia motivos
suficientes para que se hubiera dado una interpretacién diferente, es decir, para que se entendiera que las
cuestiones planteadas forman parte del concepto de informacién ambiental que incluye la Directiva. En
primer lugar, se ha de partir de la referencia obligada de la doctrina Mecklenburg que apuesta por una
interpretacién amplia del concepto de informacién ambiental, precisamente para hacer viable el derecho
de acceso. Pero en segundo térming, a mi me parece que no hay impedimento alguno para mantener que
dentro de la tercera categoria de informacidn que se reconoce {medidas destinadas a la proteccién ambien-
tal) pueda incluirse perfectamente la informacién de cardcter disciplinario. Otra cosa muy distinta, es que
del anélisis de la informacidn disciplinaria solicitada se concluya que ésa en particular incurre en la causa
de denegacidn prevista para los procedimientos sancionadores, Pero negar de plano, como hace la sentencia,
que la informacion de caracter disciplinario no es informacién ambiental relativa a las medidas de protec-
cién del medio ambiente, es a mi juicio un. error de concepto. Primero porque técnicamente lo es, y
segundo porque existird informacién disciplinaria que no serd causa de exencién y deberd suministrarse.
Precisamente el deslinde de estos supuestos excluidos de la causa de denegacién es lo que trataremos en
el apartado dedicado a esta causa de exclusién.
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Por dltimo, debemos indicar que nuestra jurisprudencia menor ha mantenido un concepto amplio de
informacién para garantizar que cualquier ciudadano pueda acceder a cualquier documento relacionado
con el medio ambiente hasta el punto de centrar con extraordinaria precisién el 4mbito material del derecho.
Asi por ¢jemplo, en la STSJ Castilla y Le6n de 3 de octubre de 2000, el Tribunal conoce de la solicitud
que una Asociacién ecologista presenta para obtener informacion sobre la causa y circunstancias de la
muerte de un tején con un lazo especial para capturar zorros vivos, que fue colocado por una sociedad de
cazadores con permiso de la Administracién autonémica. En ¢l fallo, el Tribunal mantiene que dicha
informacidn se incluye dentro de los supuestos tipicos de informacién ambiental de la LDAIMA, como es
el del estado de los elementos del medio ambiente, entre ellos la fauna, asi como también las actividades
o medidas que puedan afectar a su estado, pues «es evidente que afecta al mismo la colocacién de lazos
que de forma indiscriminada, para proceder a la captura y en su caso muerte de todo animal que tenga el
infortunio de caer en los mismos...». Sin embargo, ¢l supuesto que trata esta sentencia nos debe servir de
muestra de lo que debe entenderse por informacién ambiental, pues en este caso el asunto de fondo es que
la propia Administracién autoriza a un sujeto privado a que asuma medidas que afectan al medio ambiente,
y posteriormente esa actividad acaba produciendo un dafio que no era el pretendido y que termina por
desencadenar una serie de actuaciones de distintas personas y autoridades, como la guarderia del coto, la
autoridad autondémica en la materia, o la Guardia Civil. Lo importante del caso, es que la Ley, y asf lo
interpreta la sentencia, obliga a la Administracién a entregar toda la informacién que posee en tanto que
toda ella contiene medidas, hechos o circunstancias que, o bien determinan un estado del medio ambiente,
o bien, informan sobre las medidas o actuaciones que le han afectado o que se han dispuesto para su
proteccion, con independencia de los sujetos que hayan participado en la ejecucidn de las mismas.

III. EXTENSION DEL CATALOGO DE SUJETOS OBLIGADOS A SUMINISTRAR INFORMA-
CION E IMPREVISION LEGAL

El art. 2.2 LDAIMA, siguiendo la letra de la Directiva 90/313, establece que las Administraciones
Piiblicas estardn obligadas a permitir el acceso a la informacidn, entendiendo por dichas Administraciones
las que enumera el art, 2 de la Ley 30/1992, es decir, todas las territoriales y las entidades de Derecho
publico con personalidad juridica propia vinculadas o dependientes de las anteriores, incluidas las indepen-
dientes. Ahora bien, la propia Ley también es consciente de que si s6lo se obligara a estos sujetos publicos
al suministro de informacién, el derecho de acceso se verfa seriamente limitado. El motivo no es otro que
el fulgurante incremento de las formas de gestién indirecta del servicio publico. En efecto, el nivel obliga-
cional que dispone la Directiva, donde sélo aparecen como sujetos pasivos del derecho las Administracio-
nes piiblicas, estd pensade para una Administracién donde la forma de gestion del servicio piblico sea la
directa. Cuando la Administracién tiene una estructura superlativa y los servicios publicos son prestados
en su mayor parte por ella misma, tiene sentido que tan sélo se obligue a ésta a facilitar el acceso a su
mformacién. Sin embargo, es sabido que desde hace ya afios la Administracién actual camina hacia otros
derroteros. Hoy en dia las formas de gestion de servicio piblico pasan por la participacion mayoritaria de
sujetos privados en cualquiera de las férmulas contractuales que prevé la Ley de contratos piblicos del
momento, De ahi que la LDAIMA vaya mds alld de la norma comunitaria y no se quede tinicamente en
la referencia a las Administraciones Plblicas como sujctos obligados. La LDAIMA también obliga de
manera expresa a los empresarios que gestionen un servicio piblico relacionado con el medio ambiente
conforme a la Ley de Contratos a suministrar la informacién necesaria a [a Administracién titular de dicho
servicio piblico para que ésta a su vez pueda cumplir con su obligacién de acceso. Acierto pleno de la
Ley, pues en la actual coyuntura no tendria sentido que tan sélo la Administracidn se sintiera vinculada
por la norma, cuando lo cierto es que quien gestiona muchas veces es un sujeto privado y por tanto, el
que verdaderamente dispone de la informacién ambiental.

Ahora bien, dicho esto no conviene perder de vista que la Directiva 2003/4 se detiene en mayor
medida en el tratamiento de las Administraciones obligadas a suministrar informacién (art. 2.2), confor-
mando un concepto de autoridad pdblica a mi juicio de mayor extension que el manejado por la anterior
Directiva. Asi, incluye a las Administraciones piiblicas, entendiendo por tales al Gobierno, todas las territo-
riales, institucionales, corporativas, incluso consultivas, con independencia de si tienen o no responsabilida-
des especificas en materia de medio ambiente'. Y también las personas fisicas o juridicas que ejercen

14. Lo cual, como advierte Blanca Lozano, supone un avance respecto al texto de la Directiva 90/313 que exigia
responsabilidad en la materia y la posesidn de informacidn relativa al medio ambiente, y que evita que muchas
Administraciones que no desarrollan actuaciones estrictamente de cardcter ambiental o que no estdn catalogadas
como tales invoquen esta condicién para denegar la informacidn. Vid. Derecho Ambiental..., ob. cit., pg. 141.
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funciones administrativas (tareas, actividades o servicios especificos) relacionadas con el medio ambiente,
asf como cualquier persona fisica o juridica con responsabilidades o funciones ptiblicas, o que preste un
servicio publico relacionado con el medio ambiente bajo la autoridad de cualquiera de las entidades anterio-
res. Teniendo en cuenta los sujetos pasivos que fija la Directiva, resulta obligado hacer algunos comenta-
rios.

En primer lugar, a la vista del texto comunitario parece que éste vaya mds alld de lo que dispone la
LDAIMA, pues incluye a todas las personas piblicas ¢ privadas que ejerzan funciones publicas relaciona-
das con el medio ambiente y, por tanto, no sélo aquellas que gestionen un servicio piiblico conforme a la
Ley de Contratos Piblicos (art. 2.2). En consecuencia, la reforma de nuestra legislacién deberfa incluir
también la extensidn del sujeto pasivo a este supuesto si no se quiere contravenir el derecho comunitario.
Pero en segundo término, la referencia expresa a la obligacién de suministro de cualquier persona, piblica
o privada, en gjercicio de funciones administrativas, bien sean simples tareas, actividades o servicios
publicos, abre la puerta a una serie de sujetos hasta ahora inreferenciados que a partir de este instante se
convierten también en sujetos pasivos afectos al derecho de acceso. De este modo, cabria entender que
bajo este segundo tipo se encuentran una serie de agentes colaboradores que sin ejercer un servicio publico
cumplen funciones piiblicas de enorme importancia ambiental y que, por tanto, igualmente estarian obliga-
dos a facilitar la informacidén, Asi por ejemplo, se considerarian sujetos pasivos todo el ciimulo de entidades
certificadoras o verificadoras relacionadas con el medio ambiente que tienen naturaleza privada y que
previa autorizacion administrativa reconocedora de su capacidad técnica realizan funciones administrativas
de control ambiental. Asi por ejemplo, todas las empresas que realizan ecoauditorias'® (tal y como prevé
el Reglamento 1836/1993, del Consejo, de 29 de junio, por el que se permite que las empresas del sector
industrial se adhieran con cardcter voluntario a un sistema comunitario de gestién y auditoria medioambien-
tales), o auditorias aciisticas (como las que expresamente recoge la Ley Valenciana 7/2002, de proteccién
de la Contaminacién actstica), para el control periddico de los niveles de ruidos de las actividades comer-
ciales, industriales y de servicios (art. 37). Pero también otra secriec de agentes colaboradores como las
empresas que gestionan las inspecciones técnicas de vehiculos, o también la propia entidad certificadora
AENOR, en lo relativo a toda la informacién ambiental que posea para la creacién de normas y documentos
técnicos'®, mds alld de los tramites de informacion piblica previstos en los procedimientos de elaboracién
de las mismas y todo ello ademds a un precio razonable. En todos estos casos, la Ley de adaptacidn podrd
seguir fijando el mismo procedimiento para obtener la informacion de todos estos sujetos, manteniendo la
actual via de que el ciudadano lo pida a la Administracién y posteriormente ésta lo solicite a la empresa,
pero lo que no parece haber duda es que estén obligados a facilitar la informacién requerida.

Ademds de lo anterior, también cabrfa entender como sujetos pasivos otra serie de entidades que
ejercen funciones piblicas y cuya naturaleza, aunque de base privada, no siempre ha estado clara, si bien
tradicionalmente se las ha catalogado como Corporaciones de Derecho Piiblico. Es el caso, por ejemplo,
de los Colegios profesionales, de las cofradias de Pescadores, o de las Camaras agrarias, e incluso de las
Federaciones deportivas, unas veces consideradas como Administracién Corporativa, otras como meras
asociaciones privadas de configuracién legal, y en todo caso, todos ellos sujetos que ejercen funciones
piblicas de control y regulacién en sus respectivos dmbitos, en muchas ocasiones relacionados directamente
con ¢l medio ambiente. Pues bien, ahora también este tipo de personificaciones publicas deben quedar
obligadas a permitir el acceso a la informacidn. Y ello, ndtese, en contraposicion al derecho de acceso a
la informacion general regulado en la Ley 30/1992, en donde alguna jurisprudencia'” no ha reconocido
como administrativos los archivos pertenecientes a algunas de estas entidades.

En otro orden de cosas, parece también que la nueva redaccién de Directiva 2003/4 permite incluir
como sujetos obligados a facilitar el acceso a la informacién ambiental, a las empresas piiblicas con
personificacién de sociedad privada, y que en la anterior regulacién parecian quedar al margen'®. En efecto,
la referencia del art. 2.2 letras d) y ¢) de la Directiva 2003/4, a las personas fisicas y juridicas que ejerzan
funciones administrativas piiblicas o a «cualquier otra persona fisica o juridica que asuma responsabilidades

15, Vid. ALvarez Garcia, V.: «La proteccion de medio ambiente mediante las técnicas de la normalizacion industrial
y de la certificacidn», REDA, nim. 105, 2000, pgs. 59-77.

16. Sobre toda esta actividad vid. ALvaREZ Garcia, V.: La normalizacion industrial, 1° ed., Edit. Tirant io Blanch,
Valencia, 1999, pgs. 305 ss.

17. Vid, STS] Castilla y Leén, de 22 de marzo de 2002,

18.  Un tratamiento de esta cuestién en SAncHEz Moron, M.: «Transposicién y garantia del derecho de acceso a la
informacidn sobre el medio ambiente», en el libro dirigido por Garcia URETA, A., Transposicion y control de la
normativa ambiental comunitaria, Edit. IVAP, Ofati, 1998, pgs. 301 ss.
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o funciones piblicas o preste servicios pidblicos relacionados con el medio ambiente bajo la autoridad de
una Administracion o de una perscna fisica o juridica que ejerza funciones administrativas, confiere tam-
bién la consideracién de auteridad piblica y, por tanto, de sujeto pasivo del derecho de acceso, a las
empresas publicas que operen con la estructura de sociedad privada. Parece zanjarse asi la aparente exclu-
sién de este tipo de entidades a la que llevaba la anterior Directiva 90/313, al referirse solamente a «6rganos
con responsabilidades piiblicas» medioambientales y que tampoco remediaba las previsiones del art. 2.2
de la LDAIMA,

Por {iltimo, cabria afiadir que si tenemos en cuenta todo lo apuntado y la jurisprudencia del TICE
mantenida hasta el momento, la actual LDAIMA podria no ajustarse a la Directiva 2003/4. En efecto, la
Sentencia de contraste es la STICE de 26 de junio de 2003 Comisién Vs Francia'®. En este asunto Francia
es demandada porque en su legislacidn interna (Ley 78-753) se excluye del acceso los documentos en
posesion de una Administracion ptiblica s6lo cuando actile como ente privado y no tengan relacidén con un
servicio piblico®. Por tanto, la Comisién entiende que la Ley Francesa 78-753 tan sélo garantiza el acceso
a los documentos administrativos relacionados con una actividad de servicio publico o con su ejercicio
mismo. Por su parte, Francia opone que si bien su legislacién interna excluye del acceso los documentos
relacionados con su actividad como ente privado y siempre que no tenga relacién con un servicio piiblico™,
este tipo de contenidos no es propiamente la informacién ambiental que propugna la Directiva. El Tribunal
se muestra tajante. Reafirma en primer término el sentido amplio de la informacién sobre medio ambiente
que recoge la Directiva de manera que engloba cualquier acto que pueda afectar al medio ambiente con
independencia de cudl sea su naturaleza y, por tanto, afirma que no puede atenderse el argumento de
Francia pues también se encuentran protegidos por la Directiva «los documentos que no tengan relacién
con ¢l ejercicio de un servicio piblico» (FI 47). En definitiva, lo que trata el Tribunal es de no dejar fuera
del alcance de la Directiva cualquier documento en manos de una Administracién piblica, pues de lo
contrario, como en el caso francés, bastaria la simple invocacién de que ¢l documento no estd relacionado
con el ejercicio de un servicio publico, para negar el acceso al mismo. Cuando en realidad, como es
bien sabido, existen muchos documentos que no estando relacionados directamente con dicho servicio, o
perteneciendo al Ambito de ejercicio de Derecho Privado de una Administracién pueden afectar igualmente
al medio ambiente. De aceptar la normativa francesa se podria privar el acceso de muchos documentos
potencialmente interesantes para la defensa del medio ambiente, lo cual obviamente contraviene el cardcter
de la Directiva.

Pus bien, si interpretamos esta jurisprudencia en conexién con el nuevo texto de la Directiva 2003/4,
que incluye como sujetos obligados a informar a las personas fisicas o jurfdicas privadas que ejercen
funciones administrativas relacionadas con el medio ambiente, concluimos que en nuestro Derecho serfa
aceptable cualquier solicitud de informacién ambiental en poder de un sujeto privado que ejerciera tales
funciones administrativas medioambientales aunque no fuera en ejercicio de un servicio pablico. Y eviden-
temente, esta posibilidad contrasta con la imprevisién actual de nuestra legislacion, por lo que seria opor-
tuna una reforma.

IV. TASAS POR LA INFORMACION SUMINISTRADA. LA RAZONABILIDAD FRENTE A LA
ASEQUIBILIDAD

La LDAIMA (art. 5.2) establece la posibilidad de que la Administracién pueda fijar una tasa por
suministro de informacidn, pero exige que en todo caso ésta tenga un guantum razonable. Con ello se trata
de conciliar la capacidad financiera de la Administracién con el objetivo de facilitar el acceso a los
ciudadanos, pues de fratarse de un servicio totalmente gratuito la excesiva solicitud de informacién podria
dafiar seriamente el erario publico a costa de tener que proveer de mds funcionarios y recursos materiales.

19, Vid. DELaunay, B.: «Liberté d’acces a I'information en matiére d’environnement: manquement de la France dans
la transposition de la directive 90/313CEE du 7 de juin 1990», AJDA, ndm. 10, 2004, pgs. 543 ss.

20. El art. 2 de la Ley 78-753 establece que: «...los documentos administrativos podrdan comunicarse de pleno Dere-
cho a las personas que lo soliciten, con independencia de que emanen de la Administracion del Estado, de los
entes territoriales, de entes piblico o de organismos, aunque sean de Derecho Privado, encaigados de la gestion
de un servicio piiblico».

21. El art. 2 de la Ley 78-753 establece que: «...los documentos administrativos podrdn comunicarse de pleno Dere-
cho a las personas que lo soliciten, con independencia de que emanen de la Administracidn del Estado, de los
entes territoriales, de entes piiblico o de organismos, aunque sean de Derecho Privado, encargados de la gestidn
de un servicio piblico».
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Y contrariamente, un precio muy alto podria también en la practica dificultar el derecho de acceso y esto
obviamente seria contrario al espiritu de la Ley que trafa en todo momento de facilitar su gjercicio.

De todos modos, merece a mi juicio un comentaric a parte ¢l hecho de que nuestra Ley de acceso en
correspondencia con la norma comunitaria establezca que el precio de la tasa debe de ser razonable. Porque
lo cierto es que mds que centrarse en el criterio de razonabilidad parece que hubiera sido mejor ajustarse
al principio de «asequibilidad». La razonabilidad que predica la Ley puede tener dos significados: o es
razonable en funcién de unos pardmetros que miden el coste que comporta el suministro, tales como el
trabajo personal, los recursos utilizados, el volumen de informacién solicitada, etc.; o es razonable en
cuanto que se trate de un precio asequible que haga posible en la préctica el ejercicio del derecho de
acceso. Lo légico seria que primara este tiltimo significado mds que el anterior, pues de lo que se trata
principalmente es de hacer factible el derecho de acceso. Por otra parte, es cierto también que de no
aplicarse un factor de proporcionalidad entre coste del suministro y el precio a pagar por él, también el
ciudadano podria abusar de su derecho a costa de perjudicar el patrimonio de la Administracion. Sin
embargo, el hecho de que en la noerma tan sélo aparezca la referencia a la racionalidad y no se haga
también mencién de la asequibilidad permite que alguna Administracidn pueda fijar las tasas considerando
tnicamente la primera de las variables que modulan el coste razonable sin tener en cuenta que ademds de
ello el guantum tiene que atender un objetivo de hacer posible el ejercicio del derecho por parte de un
ciudadano medio. De ahi que pareceria 16gico que ademas del requisito de razonabilidad se incluyera
también el de asequibilidad. Con todo ello no se estaria sino cumpliendo mds que un requisito ya exigido
por la doctrina y la jurisprudencia en otros dmbitos del Derecho como el servicio publico universal que
impone, ademés de la igualdad de acceso con independencia del lugar donde se encuentre el sujeto, un
coste asequible considerando un ciudadano estandar.

Por su lado, el TICE parece que también haya en cierto modo apostado por esta doctrina en la primera
ocasion que ha tenido oportunidad de pronunciarse sobre el concepto de «importe razonable». Asi, la
STICE de 9 de septiembre de 1999 Comisicn vs RF Alemana conoce de una demanda por incumplimiento
de la Directiva 90/313. Entre los incumplimientos germanos, la Comisién denuncia los dos siguientes:
en primer lugar mantiene que la normativa de transposicion no limita a un importe razonable la tasa por
suministro de informacidén; y en segundo lugar, que ademds se autoriza el cobro de una tasa aun en el
supuesto de que se deniegue la solicitud de informacién. El Tribunal, respecto a la primera cuestién, da la
razén al demandado por entender que la Comisién no ha demostrado totalmente que Alemania no aplique
un precio razonable aun utilizando el criterio de cobertura de costes previsibles en atencidn al trabajo y
tiempo invertido en la bisqueda de informacién. Sin embargo, aprovecha también la ocasién para darle
contenido al término «importe razonable». As{, mantiene que debe ser interpretado de conformidad con el
objetivo de la Directiva de facilitar en lo posible el acceso a la informacién ambiental a todo cindadano
sin necesidad de acreditar interés. Y que por ello, seria contrario a este objetivo realizar cualquier interpreta-
cidn «que pudiera tener un efecto disuasorio en las personas que deseen obtener informacién o que pudiese
limitar el derecho de acceso a ésta». Por el mismo motivo, tampoco puede admitirse que un Estado «pueda
repercutir en la persona que haya presentado una solicitud de informacién la totalidad de los gastos, en
particular los indirectos efectivamente ocasionados al erario piblico por la biisqueda de informacién». En
definitiva, se establecen dos postulados claros: ni se puede desincentivar el acceso a base de fijar tasas
altas, ni tampoco fijar los precios al costo real que ocasiona su acceso.

Por todo cllo, pareceria més légico que la norma incluyera ademds del criterio de razonabilidad,
también el de la asequibilidad, pues aparte de cumplirse las exigencias del servicio piblico universal, éste
titimo se ajusta mds al objetivo pretendido de posibilitar el acceso al mayor nimero de personas, sin que
se permita un efecto disuasorio, ni tampoco se repercuta el coste real que ocasiona el acceso.

En cuanto a la segunda cuestién que abre la posibilidad de cobrar la tasa incluso en los casos de

22. No parece muy alentadora la percepcién en Alemania sobre las bondades de la Ley de transposicion de 8 de
julio de 1994 de informacién ambiental, a tenor de las referencias doctrinales. Fundamentalmente las criticas se
centran en la exclusién de derechos que dispone el texto y el cobro de tasas que resuelve la sentencia del Tribunal
de Justicia. Vid. al respecto el trabajo de Konig, I2.: «Das Umweltinformationsgesetz...», ob. cif., esp. pgs. 51 ss.
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denegacion de la solicitud, el Tribunal sostiene que se incumple Directiva, pues no existiendo acceso a la
informacién, tampoco procede repercutir ninguna tasa®.

V. LA DENEGACION DE INFORMACION

1. Denegacién de informacién sobre procedimientos administrativos sancionadores

De entre todas estas causas de denegacién que sin duda merecerian un trato individualizade detenido,
merece la pena abordar ahora la prohibicién de suministro de informacién cuando éste afecte a un procedi-
miento judicial o administrativo, tanto los ya tramitados como los que se hallan en tramitacién, incluidas
las diligencias o actuaciones preliminares o previas que se encuentren en curso™ (art. 3.1.e LDAIMA). En
definitiva, lo que se exceptila es el acceso a practicamente todos los documentos relacionados con el
gjercicio de la potestad sancionadora sin atender a otro criterio que la calificacién de una informacién
como perteneciente a tal género. El problema aparece si tenemos en cuenta dos aspectos. Por un lado,
como ya aludimos anteriormente, que la informacidn en materia disciplinaria pertenece al tipo de informa-
cién ambiental relativa a las medidas administrativas de proteccién del medio ambiente. Pero por otro
lado, hay que tener en cuenta que no toda informacién de cardcter sancionador deberia incluirse dentro del
supuesto de denegacidn especifico. Es decir, a mi juicio, existe determinado tipo de informacién disciplina-
ria que es suministrable y que, por tanto, no incurrirfa en la causa de exencién referida. En definitiva, la
pregunta que hay que responder es a qué tipo de informacién disciplinaria se tendria derecho de acceso vy,
en consecuencia, como interpretar el propio supuesto legal de exclusion.

En primer lugar, vaya por delante, que a pesar del tenor estricto de la Ley, que no parece dejar mucho
resquicio a cualquier margen de permisividad en la aplicacién, lo cierto es que hay que recordar que de
conformidad con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia y el art. 4.2 de la Directiva 2003/4/CE, las
causas de exenci6n deben ser interpretadas siempre de manera restrictiva®. Por otra parte, la misma materia
disciplinaria se revela como una de las informaciones mds importantes en materia de proteccién y tutela
del medio ambiente, y que el ciudadano ademds desea conocer. Aspectos tan importantes como el control
sancionador sobre residuos, vertidos, inmisiones, otras contaminaciones, dafios a la fauna, a la flora, etc.,
resultan de vital importancia para la defensa del medio. Por un lado, porque son buena muestra del nivel
de eficacia en ¢l control administrativo sobre dicho dmbito. Aspecto éste que sirve para colmar las exigen-
cias de orden piblico relativas a la tranquilidad, seguridad y salubridad del ciudadano sobre una serie de
clementos ambientales con los que convive diariamente. La informacién de este modo permite alcanzar
ese objetivo de tranquilidad piblica, en cuanto que el ciudadano ticne la confianza en que la Administracién
vigila por sus intereses. Pero también de una seguridad efectiva, pues éste observa cémo ese control se

23.  Su argumento se centra en qué |a autorizacién de cobro de una tasa se establece por el «“‘suministro” de informa-
cidn y no por la ejecucién de operaciones administrativas con motivo de una solicitud de informacién». Ademds,
§i te tiene en cuenla que «cl objetivo de la Directiva, que es el de garantizar el libre acceso a la informacién
sobre el medio ambiente y evitar cualquier restriccidn de dicha libertad de accesow, ello tiene como consecuencia
«¢l etecto de excluir cualquier interpretacién que pudiese inducir a las personas que desearan obtener informacién
4 1o presentar una solicitud». Por otro lado, tampoco puede «calificarse de razonable una tasa percibida en caso
de denegacion de una solicitud de informacién, dado que, en dicho supuesto, no se ha producido ningtin suminis-
tro de informacién en el sentido del articulo 5 de la Directiva». De ahf que ante solicitudes que pudieran conside-
rarse por la Administracién como indeterminadas, abusivas, genéricas, abstractas o sobre datos o informaciones
inconclusas, no seria exigible el pago de ninguna tasa.

24, En cuanto al acceso a las investigaciones preliminares o previas hay que tener en cuenta que tan sélo se excluye
el mismo cuando esas investigaciones se encuentren relacionadas con un procedimiento judicial o administrativo
sancionador y, por tanto, st serdn accesibles en los casos en que estén incardinadas a la tramitacién de procedi-
micntos ambientales de otra naturaleza. Vid. en este sentido la STICE de 17 de junio de 1998 Mecklenburg (FI
23 35.) y STICE de 9 de septiembre de 1999 Comisién vs RF Alemana (FJ 25 ss.).

25. Vid STICE de 17 de junio de 1998 Mecklenburg (FI 25} y STICE de 26 de junio de 2003 Comisién Vs Francia
(FJ 57). En esta Gltima, se aprecia con gran claridad el celo con el que el Tribunal trata de salvaguardar que los
Estados introduzcan mayores restricciones en el derecho de acceso, Asf por ejemplo se condena a Francia entre
otras causas, por prohibir in abstracto el acceso cuando el documento «viole de manera general, los secretos
protegidos por la iey». Para el Tribunal no cabe una remisién tan general a otra Ley, ni redacciones tan genéricas
que no garanticen el cumplimiento de la Directiva conforme a su espiritu de amplitud de acceso. Del mismo
maodo considera que también se vulnera la Directiva cuando la legislacién francesa no contempla la posibilidad
de suministro parcial de la informacién siempre que sea posible omitir las referencias que puedan afectar a otros
intereses establecidos por el art. 3.2 de la Directiva. Y en similares términos puede verse esta misma doctrina en
relacidn a informaciones que alecten a la seguridad piblica en la STPI de 19 de julio de 1999 Hautala Vs
consion y la resolucion definitiva del case en la STICE de 6 de diciembre de 2001.
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materializa en el ejercicio real de la capacidad punitiva de la Administracién. A todo ello hay que afiadir
que esta misma informacion favorece, potencia y previene estos dos objetivos de tranquilidad y seguridad,
pues la informacién en materia sancionadora tiene un efecto que se irradia a toda la sociedad, favoreciendo
un sentimiento ejemplarizante para todos los cindadanos que les impulsa a cumplir con la normativa cuando
se detecta que el sistema de control es eficaz. Y todo ello, termina también por traducirse en una mejora
de la salubridad piiblica, pues la tranquilidad y seguridad crean las condiciones propicias para que todos
los agentes implicados cumplan las normas y se reduzea considerablemente la posibilidad de que se den
episodios de crisis o perjuicio para los cindadanos. En definitiva, todas estas circunstancias revelan un
claro objetivo de proteccién ambiental que el texto de la Ley, [a Directiva, y el TICE no pueden desconocer.

Ahora bien, es cierto que el hecho de que generalmente aparezca esta causa de denegacién en muchas
normas administrativas, como por ejemplo el art. 37.3 de nuestra Ley 30/1992, no es resuitado de un
designio caprichoso o ventajista para las Administraciones. Sabido es que las causas de tal prohibicién
entroncan directamente con una serie de intereses publicos y privados prevalentes al acceso a la informa-
¢idn, que se mueven entre la buena marcha de las investigaciones que se estdn realizando, la proteccidn
de intereses o derechos de terceros, o la proteccién de la intimidad del sujeto que pudiera quedar al
descubierto por el suministro de documentos nominativos o con datos confidenciales o intimos. Sin em-
bargo, apuntados todos estos intereses, que sin duda pueden hacer decaer el gjercicio del derecho de acceso,
lo cierto es que la LDAIMA, y la Directiva 90/313 de la que es tributaria, no mencionan para nada la
circunstancia de que ¢l suministro de este tipo de informacién disciplinaria se encuentre vinculado a la
existencia de esta serie de bienes juridicos prevalentes. Y la omision tiene su importancia si tenemos en
cuenta que de ello depende a mi juicio que se pueda facilitar el acceso a dicha informacién mas alld de
los casos en los que se afectara cualquiera de los intereses anteriormente aludidos. Porque, si de verdad se
quiere favorecer el derecho de acceso, no puede permitirse que una informacion por el hecho mismo de
ser sancionadora quede fuera del suministro. En todos estos casos se debe exigir algo mds: se tratarfa de
hacer depender Ja activacion de esta causa de denegacidn a la existencia de alguno de los bienes juridicos
que trata de proteger la propia eximente. En consecuencia, para que se aplicara la exclusién por motivos
disciplinarios no serfa suficiente la simple presencia de una informacion con tal cardcter, sino que ademds
serfa exigible la concurrencia de alguno de los intereses piblicos prevalentes que justifique la exclusion.
De otro modo, se llegaria a situaciones tan absurdas como la negacidén de informacion disciplinaria cuando
sus contenidos sean por ejemplo de cardcter general o meramente estadisticos, como el niimero de sancio-
nes, el dinero recaudado, por qué tipos infringidos, etc., donde claramente se observa que no se compromete
ningtin bien juridico prevalente y, por el contrario, si que se beneficia la proteccidn del medio ambiente.
Por lo demds, hay que tener en cuenta que en cada caso habria que realizar una ponderacidn de intereses
entre dichos valores 'y la importancia del suministro de la informacién, que implicitamente se produce en
toda decisién administrativa y que explicitamente obliga la Directiva 2003/4 (art, 4.2)*. Ponderacién con-
veniente a todas luces en toda actuacidn publica y que tratarfa de adecuar el suministro a cada supuesto
concreto en funcién de los bienes juridicos ¢n conflicto. Dicho todo esto, por aportar algiin ejemplo, en
situaciones como las que aborda la ya mencionada STICE de 2 de junio de 2003 Glawischnig, informacion
sobre el nimero de sanciones tramitadas, o las cuantias médximas o minimas de las mismas, deberian
suministrarse con total normalidad, pues es obvio que no se afecta ni al transcurso de la investigacion, ni
a la intimidad, ni a los intereses de terceros.

A este respecto, es muy interesante analizar el argumento que aporta la STSJ del Pais Vasco de 23
de marzo de 2000, y que demuestra como nuestra jurisprudencia es en muchas ocasiones, en contra de lo
que siempre se ha pensado, incluso mds garantista que la dictada por el Tribunal de Justicia, al menos
respecto de la Sentencia Glawischnig. La sentencia conoce de la reclamacién de una Asociacion ecologista
que solicité ser interesada en un procedimiento sancionador en materia de montes y ejercitar todos los
derechos que esta declaracién conlleva, entre ellas, el acceso al expediente administrativo. El Tribunal
mantuvo, por un lado, siguiendo una doctrina consolidada del TS, que no se puede considerar a la actora
como parte interesada en un expediente sancionador ya que para ello se necesita ostentar un interés legitimo
manifiesto que no tenfa’. Pero en cambio, si que le reconoce la legitimacion suficiente para ejercer el
derecho de acceso a la informacién contenida en ese mismo expediente sancionador. La razdn, mantiene

26. «En cada caso concreto, el inlerés piblico atendido por la divulgacidn deberd ponderarse con el interés atendido
por la denegacion de la divulgacion».

27. Fundamentalmente afirma el Tribunal porque el interés legitimo manifiesto no lo representa «ni el mero interés
por que se cumpla la legalidad, ni la satisfaccidn moral de la punicién de conductas contrarias a las convicciones
y fines de la asociacidn».
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el ponente, estriba por una parte en el hecho de que el acceso al expediente forma parte de la informacién
referida a «actuaciones o medidas de proteccién ambiental en la medida que todo sistema sancionador
constituye por definicidn una técnica de proteccidn de bienes juridicos, y aqui concretamente del medio
ambiente». Pero por otra parte, en cuanto al supuesto de denegacidn relativo a procedimientos judiciales
o administrativos de cardcter sancionador (art. 4.1.e LDAIMA), el Tribunal sostiene que esta causa debe
interpretarse en conexidn sistemdtica con el motivo descrito en el apartado b del mismo art. 4 LDAIMA,
que dentega el acceso en caso de afectar a informacion contenida en expedientes de investigacion de delitos
siempre que pudiera ponerse en peligro derechos y libertades de terceros o la finalidad y necesidades de
la misma investigacién®. El Tribunal manifiesta que si la restriccién del acceso a la informacion en los
supuestos de investigacion de delitos se vincula a estos casos tasados, ahora, con més motivo deberd
también establecerse esta vinculacién respecto de los expedientes administralivos sancionadores, en los
cuales la importancia de los bienes juridicos en juego es mucho menor que en los supuestos de delito®.
En este sentido, me parece que la doctrina que mantiene la sentencia e¢s muy acertada, pues no tendria
sentido que se aplicara una restriccién mayor para los expedientes sancionadores que para aquéllos relativos
a conductas delictivas. Y si bien el legislador se olvidd de incluir esta excepcidn a la excepcidn, lo cierto
es que el sentido més Idgico y justo del texto obliga a interpretarlo de esta forma. Es mds, nétese que el
propio Tribunal permite el acceso a todo ¢l expediente afirmando que no se vulnera ni el interés de tercero
ni la buena marcha de la investigacién, pero en cambio, nada dice de la posible afeccién del derecho a la
intimidad o el honor del sancionado sobre el que todavia no ha recaido resolucién ni menos sentencia
firme. Este hecho permite advertir que ni incluso para el propio ponente, la posible concurrencia de este
derecho al honor serfa causa suficiente para la exclusién del acceso.

En este sentido, de entre todos los intereses puiblicos que pueden concurrir para la denegacién de
informacion disciplinaria, merece la pena que nos detengamos precisamente en el andlisis de los supuestos
en los que la informacién tiene un cardcter nominativo y puede vulnerar la intimidad de las personas. Se
trata en definitiva de resolver la cuestién de si puede suministrarse informacién disciplinaria nominal
identificando por tanto, a los sancionados asi como los productos o elementos relacionados con la sancidn.
Pues bien, la primera premisa de la cual debemos partir es que obviamente el acceso a la informacién
acerca de los sujetos y objetos sancionados supone por si mismo un incremento de la propia sancién no
siempre proporcionado. Se trata de facto de una pena accesoria a la principal, pues implicitamente lleva
aparejada en todos los casos una cierta vulneracion de la intimidad. Y ademds, otras veces, como en los
supuestos en los que participan empresas, un castigo mas que probable de los consumidores y usuarios
consecuencia de la publicidad negativa y que se traduce en pérdida de ventas, contratos, etc., que perjudican
directamente la econdmia de la entidad, al margen de la cuantfa misma de la sancién. Esta cuestién, que
no es nada nueva, ya fue diagnosticada tempranamente en diversos &mbitos de intervencién administrativa,
como la defensa de la competencia™, el mercado de valores, o las compaiifas aseguradoras®, pues tanto el

28. Como se sabe también recogido con idéntica redacci6n en el art. 37.5.c de la Ley 30/1992,

29.  En concreto la sentencia afirma: «Como se ve la denegacién de informacién en relacién con expedientes tramita-
dos para la investigacion de delitos, se restringe a los supuestos en que pudiera poner en peligro la proteccién
de los derechos y libertades de terceros o la propia investigacién, Si ello es asi, con mayor razén lo serd en el
dmbito de los procedimientos administrativos sancionadores, dada la menor entidad de los bienes juridicos prote-
gidos mediante el derecho administrativo sancionador, y siguiendo en ello el principio general que postula la
interpretacidn restrictiva de las normas excepcionales (art. 4.2 CC)».

30. En efecto, el Decreto 3632/1974, de 20 de diciembre, preveia la posibilidad de publicar tanto en los diarios
oficiales, como en la prensa diaria el nombre del sujeto o la empresa que hubiera infringido el buen orden del
mercado. A este respecto J. Tornos Mis mantuvo que ello constitufa «sin duda una sancion efectiva» y accesoria,
pues es manifiesto que provoca un desprestigio en ta opinién piiblica que repercutird negativamente en la ventas
del infractor siendo diffcil de superar. Y a continuactén advierte de lo peligroso de la medida puesto que al
contrario que la simple multa, la publicacién no tiene pricticamente opciones de ser reparada en el supuesto
de que posteriormente los Tribunales anularan dicha sancidn, lo cual generarfa importantes responsabilidades
patrimoniales (vid, «l.as sanciones en materia de disciplina de mercado», REDA, nim. 13, 1977, pgs. 229 a 260,
esp. 241 ss.; y posteriormente mantendria el mismo discurso en «Comercio Interior», en el libro de Martin.
RetorTILLO, S. [Dir.], Derecho Administrativo Econémico, Vol. II, 1* ed., Edit. La Ley, Madrid, 1991, pgs. 644
y 645). En un sentido mas matizado, L. Marrin-RetorTiLLO, habla m4s bien de que se trata de una secuela, o
medida complementaria a la sancidn propiamente dicha {vid. «Las sanciones administrativas en relacion con la
defensa de los consumidores con especial referencia a la publicidad de las mismas», RAP, nim. 126, 1991, pg.
184).

31, Asi Jimenez Branco, respecto de la publicidad de las infracciones de las empresas aseguradoras afirma que esta
publicidad puede ser més dura incluso que la propia sancién, mds ejemplar y mds irreparable (vid. «Régimen
sancionador en materia de seguros y mercado de valores», en el libro Derecho Administrative Sancionador, 1
ed., Edit. CGPJ, Madrid, 1993, pgs. 204 ss.).
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Tribunal de Defensa de la Competencia, como la Comisién Nacional del Mercado de Valores tienen la
potestad de publicar las sanciones que impongan a las empresas, incluso como en el primer supuesto, en
los medios de comunicaci6n social, o en las paginas Web de ambos organismos. El objetivo de esa medida,
se decia, no era otro que el cardcter ejemplarizante y, por tanto, preventivo de la sancién sobre las demds
empresas y ciudadanos que advertidos del castigo, se abstendrian de incumplir la norma. En tal tesitura,
J.M. Baro LeonN* apuntaba con acierto que incluso ello podia ser causa de inconstitucionalidad si tenemos
en cuenta que la sancidn, que podria ser devastadora para la empresa, se publicaba sin necesidad de que
existiese ningiin pronunciamiento judicial al respecto. Ademds de que el derecho a la intimidad y al honor
de las personas podrfa verse seriamente dafiado, mds atin en caso de nulidad de la sancién por un Tribunal.
Y en fin, que tampoco quedaba garantizada con ello una tutela judicial efectiva, pues no casa el ejercicio
de tal derecho con la publicacién de la sancién sin permitir que el juez se pronuncie al respecto, ni pondere
intereses.

A pesar de todas estas advertencias, lo cierto es que nuestro legislador ha seguido apostando por la
publicacién de las infracciones y sanciones incluso en el campo del medio ambiente. As{ por ejemplo, en
materia de residuos, la posibilidad de publicacién de las sanciones queda en manos de la Administracién
sancionadora que discrecionalmente podrd publicar en el Diario oficial y medios de comunicacién social
las infracciones y sanciones firmes impuestas asi como el nombre y apellidos o razén social de las personas
fisicas o juridicas responsables (art. 38 Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos, y art. 82 la Ley 10/2000,
de 12 de diciembre, de Residuos de la Comunidad Valenciana). Como vemos, al menos en este 4mbito la
normativa fija la facultad de publicacién siempre que se trate de actos firmes, abandonando asi una linea
excesivamente preventiva y asegurando por lo menos que en el momento de la publicacion como minimo
en sede administrativa el procedimiento quedé concluso y se le dio al supuesto infractor la posibilidad de
alegar.

De todos modos, todas estas medidas nos dan muestra de la dificultad del asunto y de su dificil
solucién. Probablemente la propia materia lleve implicita esta complejidad, sobre todo si tenemos en cuenta
que nos movemos en un terreno donde las soluciones no pueden ser Gnicas y requicren en cada caso de
un tratamiento particularizado con una valoracién de intereses razonada y proporcionada. De todos modos
una cosa es cierta: si con anterioridad se cuestionaba la publicacion de sanciones sobre la base del dafio
al sujeto, a los derechos de la personalidad, o la tutela judicial, en la actualidad, como consecuencia del
fenémeno de la sociedad del riesgo, la ultraproteccion pretendida y necesaria de la naturaleza y la salud
ptiblica, parece que en general, los intereses prevalentes se estdn invirtiendo: ahora el principal valor es la
proteccion de la salud piiblica y el medio ambiente. Esta realidad, que supura por todos los poros del
ordenamiento, se puede reconocer también muy claramente en las normas de acceso a la informacién
ambiental y sobre todo en la tltima Directiva 2003/4, donde la Comisién y el Parlamento no dejan lugar
a la duda. Ya en su Considerando 10 se aduce que la informacién ambiental, aparte de su contenido tipico,
debe interpretarse extensivamente para comprender también «el estado de la salud y la seguridad humanas,
incluida la contaminacién de la cadena alimentaria». Y en el art. 2.1.f incluye expresamente entre la
informaci6én ambicntal «el estado de salud y seguridad de las personas». Y este hecho no es una mera
casualidad. Demuestra que en el seno de la Unidn y tras la firma del Convenio de Aarhus también se ha
producido una evolucién en la politica ambiental encaminada a ampliar los contornos de la informacién
sobre medio ambiente a fin de que el ciudadano pueda acceder al mayor niimero de contenidos posibles.
En definitiva, todo el panorama juridico actual obliga a replantear la cuestién del suministro de informacién
disciplinaria de cardcter nominal, pues parece que los valores que impedian su difusién estén retrocediendo
ante el incremento en la proteccién de otros bienes (salud y medio ambiente) que en estos momentos se
estiman como prevalentes. Y lo cierto es que en el mundo del riesgo en el que vivimos, donde incluso
principios como el de precaucién permiten a la Administracién adoptar medidas, entre ellas la informacién
al piblico, aun no teniendo la certeza absoluta de que un agente es el causante del daio, sorprende que en
los supuestos de sancién a una empresa por una infraccién que, al menos en via administrativa, se establece
su relacién de causalidad, ésta no pueda ser difundida al piblico. Y no se esconde que el principio de
precaucion es una medida ciertamente excepcional que debe aplicarse en unas situaciones generalmente
extraordinarias y en concurrencia con unos requisitos especiales. Pero no s menos cierto que el ciudadano
tiene derecho a conocer qué empresa puede estar vulnerando su propia salud y el entorno en el que vive

32, Vid. Potestades administrativas y garantias de las empresas en el Derecho Espaiiol de la competencia, 1° ed.,
Edit, McGraw-Hill, Madrid, 1996, pgs. 227 ss., y también puede consultarse en «El servicio de defensa de la
competencia y el Tribunal de Defensa de la Competencia: funciones y procedimiento», en el libro La infervencion
administrativa en la economia, 1°* ed., Edit. CGPJ, Madrid, 1996, pgs. 238 ss,
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antes de que un Tribunal pueda pronunciarse y ya sea tarde, mds aun si tenemos en cuenta el tiempo de
resolucién de los asuntos™,

Ahora bien, tampoco esta necesidad de conocimiento puede ser por si misma un pretexto suficiente
para permitir el acceso absoluto a toda la informacién sancionadora. Por eso, la decision sobre la posibili-
dad de acceder a la informacién es en el fondo un juicio de intereses, una ponderacién donde debe triunfar
el interés mas digno de mayor proteccién. Porque ni se puede interpretar la causa de denegacion en
términos absolutos, ni tampoco oponer ciegamente que el derecho a la proteccién del medio ambiente y la
salud justifican ¢l acceso a cualquier informacién. Cada caso deberd ser analizado en profundidad para
discernir qué valor ha de ser prevalente. Y para poder determinar esta prevalencia deberdn tenerse en
cuenta varios criterios. Por ejemplo, la entidad o gravedad de la infraccién, la inminencia del dafio, ¢l
niimero de sujetos que se ven perjudicados, sobre qué bienes o elementos en concreto recae, el tamafio o
la entidad empresarial del infractor, la propia situacién econdmica de la empresa o sujeto sancionado, en
algunos casos ¢l tiempo que se ha mantenido la infraccidn, el lugar espacial sobre la que se produce, etc.
Ademds, en todo ello habrd que tener en cuenta también la amplitud del concepto de informacién ambiental
y la interpretacién restrictiva de las causas de denegacién. Por dltimo, tambi¢n debemos hacer notar que
la Directiva 2003/4 nos presenta un escenario mds propicio para esta interpretacion mds restringida de las
causas excluyentes. Es relevante el hecho de que la nueva norma, al contrario de lo que propone la
LDAIMA, no establezca como causa de denegacidn el simple hecho de tratarse de la informacién discipli-
naria, sino que mas bien vincula el acceso a cualquier informacién ambiental a la no afeccion de una
serie de intereses prevalentes, pero sin relacionarlos obligatoriamente con la informacién contenida en Jos
procedimientos sancionadores. Este nuevo texto comunitario, que deberd también arrasirar a nuestro legisla-
dor, permitirfa también observar con mds optimismo la reduccién de trabas a la hora de acceder a la
informacién disciplinaria.

2. Supuestos de denegacién por imposibilidad material o fisica de suministro

Junto a los supuestos tasados de exclusidn, la Ley establece que la Administracién podrd denegar el
suministro de informacién «sobre medio ambiente cuando afecte a documentos o datos inconclusos se
refiera a comunicaciones o deliberaciones internas de las Administraciones piblicas, sea manifiestamente
abusiva o esté formulada de tal manera que por la generalidad de la peticién no sea posible determinar el
objeto de lo solicitado» (art. 3.3).

2.1, Peticion de-documentos o datos inconclusos

En cuanto al documento inconcluso como causa de denegacién, lo primero que hay que decir es
que éste debe ser interpretado de manera restrictiva. No obstante, llama la atencién cdmo en algunas
Administraciones supone uno de los motivos més invocados de denegacion de informacién. Asi se puede
ver por ¢jemnplo en Francia donde esta causa representa durante el perfodo 2000-2004 casi ¢l 24% de las
resoluciones desestimatorias de informacién ambiental que dicta la Comisién de Acceso a los Documentos
Administrativos™. En todo caso, por informacion «inconclusa» deberfa interpretarse aquella que estd pen-
diente de la realizacién de ciertas actuaciones técnicas, cientificas, aritméticas, etc., que son condicion
necesaria para que dicha informacién tenga objetivamente un contenido capaz de ser interpretado y valo-
rado de forma auténoma. Por tanto, se requieren dos condiciones: falta de perfeccién en la informacion, y
que esa carencia no permita que la misma sea entendida, calificada o evaluada con una significacién y
sustantividad propia. En definitiva, y para evitar también posibles abusos por parte de la Administracion
en la invocacién de la eximente, sélo deberia oponerse esta causa cuando la informacion no haya side adin
elaborada ni terminada por requerir de unas operaciones o actuaciones para que adquicra una identidad

33, Asi por ejemplo, en la misma sentencia Glawischnig a mi me parece que debe prevalecer el derecho a la salud,
y que en un dmbito tan novedoso y problemdtico como los productos genéricamente modificados, no puede
negarse la informacién sobre los fabricantes a los cuales se les ha detectado irregularidades, o los que han sido
sancionados. En estos casos el consumidor tiene derecho a conocer los productos y las empresas que los fabrican,
pues estd en juego un bien juridico de vital importancia. Ademds la propia Directiva 2003/4 incluye expresamente
entre la informacién ambiental a los organismos genélicamente modificados (art. 2.1.a), lo que demucsira la
preocupacién del legislador comunitario por este ambito y el interés por que cl ciudadano pucda acceder a la
informacidn en este campo.

34, Se trata de la scgunda causa de denegacién de informacién (ras la exclusion por afeccion a la vida privada de
las personas que supone un £50% del total. Vid. las memorias anvales publicadas por la Comisidn de Acceso a
los Documentos Administrativos: www.cada.fr.
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suficiente para ser comprendida o analizada independientemente. Asi las cosas, a mi juicio, ¢l documento
inconcluso deberfa asimilarse a la imposibilidad fisica de facilitar el acceso a la informacién, porque ésta
todavia no estd en poder de la Administracién atendiendo a que ain no ha concluido su proceso de
elaboracién. Asi por ejemplo, seria absurdo solicitar la informacién sobre el resultado de unos andlisis
quimicos, tras realizarse la toma de muestras, cuando todavia éstos no se han llevado a cabo. Por el
contrario, no habria inconveniente en facilitar el acta extendida por la Administraci6n sobre todo el proceso
de recogida de datos y demds muestras, que puede ser importante a los efectos de comprobar la diligencia
o correceidn en el protocolo del muestreo,

En esta misma linea, tampoco puede oponerse para denegar el acceso que la informacién estd incon-
clusa porque falta contrastarla o compararla con otros elementos o datos. Porque una cosa es que una
informacidn necesite de unas actuaciones para estar completa y tener un sentido propio ¢ integro, en cuyo
caso estaria inacabada y seria causa de denegaci6n, y otra muy distinta, que una vez confeccionada, la
Administracién la procese, estudie, verifique, contraste o valore, en cuyo caso, no estarfamos ante algo
inacabado, sino ante una informacién totalmente elaborada susceptible de ser suministrada, sélo que como
todas las demds es valorable e interpretable por cualquier sujeto. Porque lo cierto es que desde el momento
mismo en que una informacion estd perfeccionada, aunque posteriormente como ocurre con todo hecho o
suceso pueda ser interpretada y valorada en relacion a otras tantas informaciones que la pueden alterar,
corregir, modular o incluso negar completamente su contenido, el dato cierto es que tiene un valor propio,
integro e individualizable que le da la autonomia necesaria para ser facilitada por si misma, al margen, ya
digo, de si posteriormente es modificada por otra, como podria ocurrir por ejemplo siguiendo el supuesto
apuntado que un nuevo andlisis contradijera el primero. Hay que tener en cuenta por lo demis que st no
se interpretara de este modo, nada impediria que la Administracién siempre pudiera oponer frente a una
solicitud de acceso el hecho de que una informacion necesitase de ser contrastada o verificada con otra de
la misma o distinta Administracién o incluso con la que dispone un sujeto privado para considerarse
conclusa. Mds atin si tenemos en cuenta que por la propia naturaleza de la materia ambiental toda informa-
cién siempre es susceptible de ser complementada, contrastada o perfeccionada por otra, de manera que el
término de «informacién conclusa» acabaria convirtiéndose en un concepto ideal, sélo tedrico, nunca
tangible e imposible de alcanzar en la prictica. Un ejemplo de esta cuestion la tenemos en la ya comentada
STSJ Castilla y Le6n de 3 de octubre de 2000, en la cual ante la solicitud de informacién sobre la muerte
de un tején con lazo, la Administracién fija como requisito previo al acceso, el que el solicitante le entregue
la copia de un informe remitido a éste por la Guardia Civil, a fin de cotejarlo con la informacién que
obra en poder de la propia Administracién. Evidentemente, siguiendo el criterio defendido, la resolucién
administrativa serfa contraria a Derecho, pues no puede oponérsele al ciudadano la necesidad de comparar
o cotejar la informacién conclusa posefda con otra distinta, ni menos exigirle que entregue esa informacién
de contraste que ademds pertenece a una Administracién distinta. De otro modo, tales actividades parecen
suponer mds una maniobra dilatoria para entorpecer el acceso y ganar tiempo para la subsanacién de
errores, o incluso en el peor de los casos, un intento de mejorar una posicién de defensa frente a recursos
o denuncias conira posibles incongruencias o actuaciones administrativas ilegales.

Dicho lo anterior, y de interpretarse el documento inconcluso en el sentido propuesto, lo siguiente
serd comprobar cémo en la préctica se reducen considerablemente las ocasiones en las que pueda ser
invocada esta exclusién informativa. Porque lo cierto es que si reconducimos la tacha de inconclusién al
terreno de la imposibilidad material de ofrecer una informacién por falta de actuaciones técnicas, sin que
ademds exista la necesidad de contraste o cotejo y, en cambio, aceptamos el acceso a los datos necesarios
para elaborar esa informacién, convendremos que el espacio de exclusién es extremadamente diminuto:
s6lo se excluird el acceso cuando ésta no se posea porque se estd atn confeccionando. Este es a mi juicio
el sentido que debemos otorgar a ia exclusién y que ademds es acorde a las exigencias de la normativa
comunitaria y la jurisprudencia del Tribunal de Justicia. Tal vez podrd pensarse que esta interpretacién
puede suponer una carga ciertamente pesada para la Administracion, pero parece que esto es lo que ha
querido nuestro legislador para el campo medicambiental.

Por otro lado, también hay que tener muy en cuenta que las causas de denegacion de acceso de la
normativa ambiental y en concreto la de «informacién inconclusa» no pueden confundirse ni equiparse a
las establecidas en la Ley 30/1992 para el resto de la informacién administrativa, que resulta por lo general
mucho mds restrictiva. Y una afirmacidn tan obvia tiene su importancia si tenemos en cuenta que muchas
de las ocasiones en las que la Administracidn niega al ciudadano el acceso a una informacién ambiental
ampardndose en esta causa, se hace en realidad de manera absolutamente equivocada alegando que el
procedimiento se encuentra en tramitacion, sin duda, al producirse una arrastre de las previsiones de la
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Ley 30/1992 para el acceso a la informacion administrativa en general, al campo de la informacion ambien-
tal que es totalmente distinto®. Parece como que la Administracién todavia no se haya desprendido, o le
cueste apartarse del régimen general de acceso dispuesto en la ley procedimental y atin no haya asumido
del todo que en materia ambiental la norma ha guerido dispensar un tratamiento cualificado de acceso que
va més alla de la tradicional previsi6n recogida en las leyes de procedimiento. Y de hecho, la cualificacién
en el derecho de acceso se demuestra si comprobamos que frente a la exclusion por «documentos o datos
inconclusos» de la LDAIMA, la Ley 30/1992 exceptia el acceso a los documentos que formen parte de
expedientes que «correspondan a procedimientos terminados en la fecha de la solicitud»*. Como se ob-
serva, mientras que la normativa ambiental focaliza la conclusion o perfeccién de la informacién sobre el
propio contenido del documento o dato, aquélla lo fija sobre la terminacién del procedimiento del que
forma parte el documento. Salta a la vista por tanto, que esta tiltima exclusion abarcard a un mayor nimero
de informaciones, pues en la informacién ambiental se podrd acceder a los documentos aun no estando
terminado el procedimiento, mientras que en la normativa general procedimental habrd que esperar a que
ello ocurra para solicitar la informacién. Por eso, frentc a las ventajas que propone la LDAIMA en compa-
racién con la Ley 3071992, no serfa correcto mantener la aplicabilidad de esta Wiltima para dilucidar contro-
versias sobre el ejercicio del derecho de acceso, ni por lo demds favoreceria los objetivos de control
preventivo” y de legalidad de las actuaciones sobre el medio ambiente. Aparte de la concurrencia de
principios generales como ¢l de la prevalencia de la ley especial frente a la general, el criterio decisivo
aqui no es otro que ¢l de la voluntad del legislador de ofrecer al ciudadano un cauce mds amplio de
informacién en el 4mbito medio ambiental, ensanchando ¢l concepto de medio ambiente y restringiendo
las causas de exclusién que en todos los casos deben ser interpretadas de manera estricta. Y légicamente
no tendria sentido que toda esta voluntad se truncara a través de fa aplicacién de una norma que ademds
de general resulta mds limitativa que la especial. Ademds de todo lo dicho, hay que afiadir que también el
propio Tribunal de Justicia en su Sentencia Mecklenburg de 17 de junio de 1998 (FJ 23 ss.), y Comision
vs R.F. Alemana de 9 de septiembre de 1999 (FJ 25 ss.) ha mantenido que los documentos relativos a
investigaciones previas o preliminares, salvo las de caracter judicial o administrativo sancionador, forman
parte del derecho de acceso a la informacién ambiental®, por lo que no tendria sentido invocar la tramita-
cién en curso de un procedimiento cuando seglin esta jurisprudencia incluso los trabajos preliminares a la
apertura de un procedimiento se encuentran incluidos en el objeto de acceso.

En el terreno préctico, tal vez la cuestion que ha planteado mayores problemas™ ha sido la considera-
cién de las actas de inspecci6n o de denuncia como informacién inconclusa. El asunto trae su causa en las
peticiones de acceso a una serie de actas por parte de asociaciones ecologistas y en la negativa administra-
tiva de facilitarlas alegando que éstas constituyen documentos inconclusos. La jurisprudencia trata entonces
de analizar la naturaleza del acta para poder dilucidar si es 0 no un documento concluso a efectos de
acceso. As{ en la STSI Madrid de 2 de marzo de 1999 se solicita las actas de inspeccién de la central
nuclear de Garofia. El Consejo de Seguridad Nuclear opone la exclusién de informacién inconclusa, pucs
las actas «s6lo manifiestan una primera informacién inicial, puramente indicativa o indiciaria que después
s¢ contrasta y puede ser objeto de rectificacién». El Tribunal, tras ahondar en el espiritu pro acceso de la
normativa ambiental concluye que las actas de inspeccién no son «un dato inconcluso sino que estd con-
cluido por su propia naturaleza, sefialando en su caso las deficiencias». Sin embargo, poco tiempo después
el mismo TSJ de Madrid, en su Sentencia de 9 de junio de 1999, que trataba un caso idéntico al anterior,
esta vez referido a un acta de inspeccién de la Central nuclear Jos¢ Cabrera (Guadalajara), sostiene un
argumento contrario: «las Actas se limitan a constatar una realidad factica inconclusa, pues reflejan datos
parciales, indicativos del funcionamiento de la instalacién nuclear, pero que es preciso completar y coho-
hestar con otra informacién a fin de evitar conclusiones precipitadas y sesgadas que no se correspondan
con la realidad». Con toda esta controversia, el Tribunal Supremo en su Sentencia de 17 de febrero de
2004 zanja la cuestién decantdndose por la consideracién del acta como documento concluso y, por tanto,

35. Vid. por ejemplo los argumentos uiilizados por la Administracién en la STSJ Madrid de 2 de marzo de 1999, y
la STSJ Castilla y Ledn de 26 de marzo de 1999y la STS que la resuelve, de 28 de octubre de 2003.

36. En este sentido, en la misma STSJ Madrid de 2 de marzo de 1999, el Tribunal mantiene que la exclusién del
art. 3.3 de Ja LDAIMA «no se refiere a la totalidad del expediente sino a documentos o datos», de manera que
no cabe aplicar la prevision de la Ley 30/1992.

7. Vid Martin MaTEO, R.: Nueves instrumentos para la tutela ambiental, 1* ed., Edit. Trivium, Madrid, 1994, pg.
191.

38. Vid. Konig, D.: «Das Umweltinformationsgesetz...», ob. cit., pgs. 51 y 52.

39. Y también en el resto de los pafses europeos y en particular en Francia donde la Administracién ha negado
tradicionalmente la mayor parte de la infornacién sobre esta actividad energética, vid. Prieur, M.: Droit de
Penvironnement, Edit. Dalloz, Paris, 1991, epfgrafe 106.
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suministrable. La sentencia conoce de un asunto similar a los anteriores pero referido a un acta de inspec-
¢cién por escape radioactivo de una factoria en Cddiz. Para el Tribunal, siguiendo la normativa general y
especifica administrativa, las actas constituyen documentos piiblicos resultado de actuaciones de comproba-
cion e investigacion que constatan unos hechos concretos «dotdndoles de un especial valor probatorio»,
con independencia de que lleguen o no a ser parte de un procedimiento sancionador o cualquier otro. Por
consiguiente, las actas adquieren una sustantividad y esencia propias como prueba de los hechos que
recogen, que no es meramente indicativa o indiciaria, sino acabada y terminada en tanto que son evidencia
de una realidad concreta y especifica que ha ocurrido. Y es precisamente esta identidad y significacidn
propia como documento probatorio mas alld de que luego sean o no utilizadas, las que determinan que las
actas no puedan considerarse como documentos inconclusos o inacabados y, por tanto, deban ser facilitadas
al solicitante.

2.2, Abuso en la demanda de inforinacion

La LDAIMA excluye el acceso cuando la informacién exigida sea abusiva. Es decir, que se demande
un volumen tal que resulte para la Administracién dificil de facilitar. EI bien juridico que trata de proteger
esta prohibicion no es otro que el del buen orden y eficacia de la actuacién administrativa que podria verse
alterada al tener que satisfacer una demanda excesiva de informacién. Sin duda este objetivo lo refleja
mucho mejor la Ley 30/1992, cuando exige que el derecho de acceso se ejerza de «forma que no se vea
afectada la eficacia del funcionamiento de los servicios piiblicos», para lo cual no podrd formularse la
peticioén de forma genérica. Sin embargo, si bien nadie discute la oportunidad de la medida, tampoco puede
desconocerse que ésta no pueda ser utilizada de manera arbitraria para impedir o limitar ¢l derecho de
acceso. Sobre todo porque toda peticién de informacién altera siempre con mayor o menor intensidad la
eficacia administrativa, de manera que por este motivo podria siempre bloquearse el acceso. De ahi que
parece que tan sdlo pueda oponerse tal abuso cuando realmente la demanda de informacién sea de tal
entidad que perturbe gravemente el buen funcionamiento administrativo,

Por lo demds, tampoco contribuye a evitar los excesos el hecho de que no se especifique claramente
a qué hace referencia el término «abusiva». No obstante, parece que se trate tanto del hecho de solicitar
una informacién manifiestamente desmedida en su volumen, como del supuesto de solicitar una informa-
cidn que técnica, material y econdmicamente sea irrazonable por su desmedida. Claramente en ambos
casos se reconduce todo a un pardmetro de razonabilidad o proporcionalidad que deberd ser ponderado en
cada supuesto. En este sentido, la Directiva 2003/4 ha abandonado la referencia a la demanda abusiva y
se ha centrado en excluir la informacién cuando la «solicitud es manifiestamente irrazonable» (art. 4.1.b).
De este modo, la irrazonabilidad se traduce en la fijacién de unos umbrales de peticién de informacién
por encima de los cuales la Administracién entiende que es ciertamente irrealizable el suministro, supone-
mos que por imposibilidad fisica o coste inasumible y que, por tanto, deja de estar obligada al mismo.

En todo caso, siguiendo el tenor de toda la Ley y la jurisprudencia, esta causa debe también ser
interpretada de manera restringida. Més aun si tenemos en cuenta que por ¢l suministro de informacién se
pueden fijar tasas que la norma exige que sean razonables. D¢ manera que si la Administracién, percibe
una cantidad como contraprestacién por la informacién suministrada, tan sélo podrd invocar la exclusién
de abuso o irracionalidad cuando ésta alcance una cualificacién realmente desmedida que sea imposible
de aceptar. A este respecto, la jurisprudencia mds abundante viene referida principalmente a la aplicacién
de la Ley 30/1992 en cuanto a supuestos de afeccién sobre la eficacia administrativa. La solucién de los
‘Tribunales en estos casos es muy interesante si tenemos en cuenta que la interpretacién de la Ley procedi-
mental siempre ha sido mds limitadora del derecho acceso que la normativa ambiental, por lo que nos
sirve de referencia a la hora de establecer unos minimos de partida en este campo y considerar proyecciones
mas extensas del mismo a tenor del mayor alcance del derecho de acceso en el 4mbito medioambiental.
Asi por ejemplo, la STSJ Comunidad Valenciana de 2 de enero de 2001, estima que la solicitud de una
copia diligenciada de un expediente completo de aplicacién de contribuciones especiales para la urbaniza-
cién de unas calles no afecta a la eficacia de los servicios piblicos. Por el mismo motivo, la peticién de
acceso sobre el expediente de construccion de una obra piiblica, certificacién de acuerdos plenarios, etc.,
tampoco puede ser denegada (STSJ Comunidad Valenciana de 18 de septiembre de 2001). Ya en estricta
materia ambiental, la STSJ Baleares de 30 de enero de 1998, conoce de la solicitud de acceso a todas las
actas de las sesiones del Pleno y Comisién del Gobierno del Consejo Insular de Menorca a fin de poder
distinguir y analizar las decisiones que afecten al medio ambiente. La Sala mantiene que dicha solicitud
es un abuso, ademds de estar formulada de manera general, pues no se piden solamente documentos
relacionados con el medio ambiente, sino todos «los que se adoptasen, cualquiera gue fuese la materia,
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para ser asf la recurrente quien delimitase los acuerdos que puedan tener incidencia medioambientals.
Ciertamente parece de todo punto excesivo la solicitud en general de todas las actas de dichos Grganos.

2.3, Peticion de documentos indeterminados por su generalidad

El art. 3.3 de la LDAIMA permite que la Administracién deniegue el acceso a la informacién cuando
ésta se solicite de una manera tan general que no sea posible determinar el objeto requerido. No obstante,
este motivo de exclusion puede materializarse de dos formas. Por un lado, puede tratarse de una simple
indeterminacién del objeto al que se quiere tener acceso, €n cuyo caso estarfamos ante una mera causa
de inadmision por desconocimiento real del petifum. Pero, por otro lado, también puede ocurrir que la
indeterminacién o generalidad de la demanda desemboque en una peticién abusiva o irrazonable a fuerza
de ser tan genérica que permita un amplio volumen de informacién, en cuyo caso estariamos en €l supuesto
del apartado anterior, Precisamente éste es el supuesto que aborda la STSJ Cantabria de 18 de octubre de
2002, en la que se solicita los «expedientes administrativos seguidos ante este Ayuntamiento, para la
concesién de licencias de construccién, sobre cada una de las parcelas resultantes del expediente de agrupa-
cién y segregaciones referidos». El tribunal manifiesta que la peticion es «genérica, abstracta y no concreta
y determinada» y que supone un gran esfuerzo para ¢l Ayuntamiento, «capaz de entorpecer su normal
funcionamiento».

De todos modos, en cualquiera de los dos supuestos, puede ocurrir que este motivo de exclusién pueda
también ser utilizado de manera abusiva por la Adrministracién para obstaculizar ¢ excluir directamente a
la informacién solicitada. De ahi que al igual que en las causas anteriores parece que su invocacidn s6lo
serd posible cuando el nivel de inconcrecién sea tan significativo que no se pueda deducir el objeto por
ningdn medio, o bien su generalidad exija un volumen de informacién tan considerable que entre en
colisién con la exclusion de abuso. En este sentido, 1a jurisprudencia ha dado algunas muestras de cémo
interpretar esta eximente. Por lo pronto, se ha querido zanjar de plano la posibilidad de que en una sola
solicitud se demande informacién regular sobre datos que vaya obteniendo la Administracién, a fin de que
el derecho de acceso no opere como una especie de suscripcién periédica a una informacién que la Admi-
nistracién deba facilitar cada cierto tiempo de manera individualizada. Asi la STSJ Madrid de 20 de mayo
de 2003, aborda un asunto en el que una asociacién ecologista solicita informacién mensual y permanente
de los datos de las emisiones de una planta incineradora de residuos sélidos urbanos. La Sala sostiene que
se trata de una peticién genérica porque «en este concepto juridico indeterminado ha de incluirse una
peticién como la de la asociacién recurrente porque lo es de informacidn futura, en cuanto periddica de
cardcter mensual de los resultados de las mediciones de los contaminantes, de la que en el presente no se
dispone». Por tanto, parece que deberd solicitarse el acceso cada vez que se quiera obtener informacién
sobre un determinado tema, sin que se permita en una dnica y cémoda solicitud demandar un suministro
a futuro, esto es, una distribucidn periédica y constante de las informaciones y datos que vaya recopilando
la Administracién en ejercicio de sus competencias.

Por otro lado, e¢n la ya comentada STSJ Baleares de 30 de enero de 1998, el Tribunal introduce un
criterio a mi juicio interesante. Asi, considera que la peticidn de parte, al margen de abusiva, también es
genérica en cuanto que se solicita el acceso a las actas de todas Ias sesiones de los érganos de Gobierno
sin especificar exactamente los dias ni las materias. En definitiva, lo que estd afirmando la sentencia es
que no puede solicitarse informacién in extenso, que incluso puede no referirse a materias ambientales,
sino que el ciudadano debe preocuparse por solicitar aquella informacién que se encuentre realmente
relacionada con el medio ambiente. Posiblemente detrds de este tipo de peticiones se encuentre la comodi-
dad del peticionario en no especificar de forma mds o menos exacta el objeto del acceso, de manera que
pretende que se le facilite toda la informacién para luego peder clasificarla y aprovechar lo que le interese,
Tal vez los tribunales pretenden que esta labor de desbroce informativo se lleve a cabo antes, estableciendo
un filtro de concrecién con anterioridad al suministro informativo, para no cargar excesivamente la tarea
de las Administraciones a costa de facilitar informacién inservible que podria haberse seleccionado en
arigen. De todos modos, esta prevision no puede llevarnos a la invocacién desmedida de la generalidad
obstativa, pues en muchas ocasiones existird informacién que aparentemente puede no tener incidencia
sobre el medio ambiente pero afectar realmente a cualquiera de sus elementos. Por eso, si bien parece
l6gico excluir el acceso en supuestos como los de la sentencia en cuestién, tampoco se puede llevar esta
doctrina a limites inadecuados hasta el punto de negar el acceso por el simple hecho de que la informacién
solicitada no se detalla exactamente o no atiende aparentemente a objetivos ambientales.
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VL ASPECTOS PROCEDIMENTALES

1. Régimen del silencio y denegacién de informacién: insuficiente tutela del derecho de acceso

El art. 4 de la LDAIMA establece un perfode médximo de dos meses para la resolucién de las solicitu-
des de acceso, si bien de reformarse la Ley habria que tener en cuenta que la Directiva 2003/4 fija como
preferente el plazo de un mes y unicamente el plazo de los dos meses cuando razones excepcionales de
cantidad y complejidad informativa as{ lo exijan (art. 3.2). En cuanto al silencio, el art. 4 le conferia en
1995 un sentido negativo. En la exposicidn de motivos del texto se justificaba esta opcidn con el argumento
de que la efectividad del derecho se alcanza nicamente con el acceso a la informacién y no a través de
un acto expreso estimatorio. Sin embargo, tras la reforma operada a la LDAIMA por la Ley 55/1999, el
silencio se ha tornado positive, aunque es cierto que la nueva redaccién no lo declara expresamente y se
ha de deducir del conjunto del articulado. En este sentido, es revelador el hecho de que la exposicién de
motivos de la Ley asi lo anuncie claramente y se suprima el pirrafo del art. 4 que disponia el silencio
negativo. De todos modos existen también otras razones de peso. En primer lugar, st tenemos en cuenta
que el texto obliga a que se molive convenientemente en el case de denegacién de la solicitud, cabe
entender que en el supuesto de omitirse la resolucion se produce un acto presunto de aceptacién de la
solicitud, pues de lo contrario no tendrfa sentido que se fijara una motivacién obligatoria para los actos
expresos denegatorios y nada se dijera para los casos de silencio negativo. Tal previsién da pédbulo a
entender que en caso de silencio administrativo se producird un acto presunto estimatorio, y sélo a través
de acto expreso podrd denegarse una solicitud que ademés deberd motivarse. Igualmente es sintomético
que se establezca sélo la posibilidad de formular recurses contra resoluciones administrativas denegatorias
y nada se diga de los supuestos de silencio®, Precisamente porque se piensa que cuando ello ocurra el
sentido es positivo. De todos modos, en este supuesto concreto de acceso a la informacidn, la aparicién
del acto presunto de nada sirve si no va acompafiada del suministro de informacién. Por ello, parece que
nada imposibilitarfa su consideracién como acto administrativo constitutivo de un derecho a los efectos de
su tutela judicial via art. 29 de 1a Ley 29/1998, de Jurisdiccién Contencioso-Administrativa®', en cualquiera
de sus dos posibilidades de acceso.

En caso de denegaci6n, la Ley prevé el mismo sistema de impugnacion dispuesto en la Ley 30/1992.
Sin embargo, como parece ocurrir en la tutela de otros tantos derechos ambientales*, esta previsién es del
todo insatisfactoria y no colma las expectativas de acceso que la Ley trata de mantener hasta ese momento.
No tiene sentido articular una Ley pensada para facilitar ¢l acceso a la informacién si después no se
dispensa un mecanismo fundamentalmente 4gil de impugnacién a riesgo de obtener la misma cuando ésta
ya no es necesaria o las circunstancias concurrentes han cambiado tanto que la hacen imitil. En efecto, hay
que tener en cuenta que el sistema previsto en la Ley procedimental fiel al cardcter revisor de la jurisdiccién
contencioso-administrativa disefia un sistema de impugnacidn del acto formal, donde se impone el agota-
miento de la via administrativa como requisito ineludible para acceder a la jurisdiccién. De todos es sabido
el tiempo que supone seguir todas estas fases del proceso aun a pesar de que la Ley recorta los plazos. Y
precisamente esto hace inviable adoptar este sistema de impugnacién. S8i lo fundamental del derecho de
acceso es que éste se ejerza de una manerz rdpida para poder servir a los intereses de proteccidn de la
naturaleza no puede la garantia de este mismo derecho descansar sobre un mecanismo de impugnacioén tan
lento y que no ofrece una respuesta de tutela adecuada a las necesidades de la defensa del medio ambiente.
Tal vez, sin perjuicio del recurso contencioso-administrativo que proceda, seria necesario arbitrar con
cardicter previo algiin sistema de impugnacién ante una autoridad independiente, con potestades no sdélo
consultivas o directivas, como la italiana®, sino con poderes de ejecucién informativa, que fuera mds
rdpida en sus resoluciones y que pueda disponer en su caso de instrumentos de tutela cautelar para facilitar

40. Tal y como pone de manifiesto LasaGapaster HERRaRTE, L/Garcia Urera, A.: «Intervencién de los poderes
publicos en materia ambiental: principios generales», en el libro colectivo Derecho Ambiental, Edit. IVAP, Ofiati,
2001, pgs. 165-166.

41.  Vid. Lozano Cutanpa, B.: Derecho Ambiental..., ob. cit., pg. 138,

42, Vid. un tratamiento de la insuficiencia de nuestra tutela judicial en J. M. Bako Ledn: «La tutela judicial del
medio ambiente y la defensa de los intereses municipales», en el libro colectivo Derecho del Medio Ambiente y
Administracion Local, Edit. Civitas, Madrid, 1996, pgs. 613-628.

43, Vid MazzaroLn, LA L'accesso ai documenti della pubblica Amministrazione, Edit. CEDAM, Mildn, 1998,
pgs. 195 ss., esp. 223.
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la informacién, como por ejemplo ocurre, en Francia® con la Comisién de Acceso a los Documentos
Administrativos, o en Suiza con la Comisién Federal de Proteccién de Datos y de la Transparencia, ante
la cual se puede plantear un procedimiento especial de mediacion entre el ciudadano y la Administracién®.
Lo importante en todo caso es que estas autoridades tengan la capacidad suficiente para poder obligar a la
Administracién a entregar la informacién al ciudadano sin necesidad de que ésle tenga que esperar la
sentencia del Tribunal contencioso. Y en el caso de que la informacién suministrada sea utilizada fraudulen-
tamente y la eventual sentencia contenciosa diera la razon a la Administracién se podrian arbitrar medidas
indemnizatorias.

3 Las relaciones entre el derecho de acceso a la informacién ambiental y el tramite de informacidn
piiblica

Por dltimo, dentro de las cuestiones procedimentales cabria hacer una breve referencia a la compatibi-
lidad® entre el derecho de acceso a la informacién ambiental reconocido por la LDAIMA y el tramite de
informacion publica que muchos documentos administrativos deben cumplir de acuerdo a su normativa
sectorial y que conforman un trdmite indispensable dentro de los procedimientos de aprobacién de planes,
programas o proyectos de actuacién ptiblica®’. Y principalmente, se trata de analizar como puede afectar
ambos procedimientos de informacién al ejercicio mismo de cada uno de estos derechos. Primeramente
hay que partir de la base de que los dos derechos informativos, aunque tienen origenes diversos y obedecen
a procedimientos distintos pretenden una misma cosa: que todo ciudadano tenga acceso a una determinada
informacién. Por tanto, parece que estamos ante dos vias posibles para conseguir un idéntico objetivo
informativo. Sin embargo, en mi opinién, conviene dejar claro desde el principio que la existencia de ambas
vias en ningiin caso puede ser utilizada por la Administracion para denegar el acceso a la informacién, de
manera que frente a una solicitud de informacién ambiental con base ¢n la LDAIMA, la Administracién
no puede invocar que se ha cumplido el trdmite de informacién ptblica para denegar dicha peticion. De
este modo, el cumplimiento de dicho trdmite de ninguna forma dispensa a la Administracién de suministrar
la informacion ambiental que se le solicite en cualquier momento conforme a la LDAIMA, vy viceversa.
Ambos procedimientos son independientes, y no se encuentran vinculados entre si. Y si bien en el caso de
la informacién piiblica la Administracién cumple cuando termina el petiodo de exposicion, en el segundo
¢aso, no existe ningin plazo, y el derecho puede ser ejercido en cualquier instante, sin perjuicio de las
causas de denegacién legalmente establecidas. En todo caso, lo importante €5 dejar claro que el tramite de
informacién pablica de muchos documentos pdblicos no anula ni imposibilita el que posteriormente un
ciudadano pueda volver a solicitar la misma documentacién que anteriormente fue expuesta. Otra cosa
muy distinta es que como quiera que el tramite de informacién ptblica forma parte de un procedimiento
de aprobacién de un plan, programa o proyecto de actuacién piiblica, el hecho de que no se ejercite tal
derecho de informaci6n y en su caso de alegacién pueda tener consecuencias respecto al procedimiento en
curso y, en concreto, la inadmisibilidad de las alegaciones que se pudieran formular por resuitar extempord-
neas.

De todos modos, frente a esta situacién parece obligado replantearse el sentido que pueda tener el
tramite de informacién publica si se sabe que conforme a la LDAIMA puede solicitarse esa misma informa-
cién en cualquier momento, ademés de permitirse la interposicion de recursos contra la resolucién defini-
tiva del proceso aunque no se haya acudido a dicho trdmite, conforme al art. 86.3 de la Ley 30/1992. Por
lo pronto, es cierto que el tramite de informacion publica en los casos de documentos que puedan afectar

44, Cuya labor en Francia ha sido muy positiva. Hay que tener en cuenta ¢l incremento experimentado en el ndmero
de asuntos que ha tramitado dicha Comisién, con una media de 5.000 resoluciones por afio en los dltimos cuatro
afios, con aumentos anuales incesantes. Y paralclamente el mantenimiento de unas medias dptimas de duracién
de cada procedimiento (desde que se inician hasta la resolucidn por la Comisién) que se fijan en 42 dias en esos
mismos cuatro afios de referencia. Vid. la Memoria de 2003 publicada por la Comisidn: www.cada,fr; PUYBASSET,
M.: «Le droit & Iinformation administrative», AJDA, ntim. 25, 2003, pgs. 1307-1308. Vid. un tratamiento de la
labor de la Comisién en CerriLLO MARTINEZ, A.: La transparencia administrativa..., ob. cit., pgs. 184 ss.

45. Vid. RouiLLER, F.; «Le droit a I’information environnementale et sa justiciabilité: la mise en ocuvre de la Conven-
tion d’Aarhus dans la législation suisse», REDE, nim. 4, 2003, pgs. 405 ss.

46. Que tempranamente defendié MarTin Mateo, R.: Nuevos instrumentos..., ob.cit., pgs. 189-190,

47. Es sabido que muchos documentos administrativos generalmente relacionados con programas, planificaciones,
proyectos urbanisticos, de obras piiblicas, etc. requieren para su aprobacion y ejecucion periodos de informacidn
al piblico que su normativa especifica les impone. En el 4mbito medio ambiental este requisito puede observarse
en muchos casos, como por ejemplo, los planes de ordenacién de los recursos naturales, autorizaciones de control
integrado de la contaminacion, declaracién de impacto, etcétera.
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al medio ambiente y, en general, a cualquier otro dmbito de actuacién piblica fue un avance respecto a
los objetivos de transparencia administrativa y los modos de participacidn de la ciudadania en la gestion de
Jos asuntos piblicos. De esta forma, el trdmite permite a los ciudadanos conocer por si mismos documentos
administrativos relativos a planes, programas, etc., para posteriormente poder realizar alegaciones sobre
los mismos y asf intervenir en las decistones administrativas. Sin embargo, si esta posibilidad se vio como
un logro en la historia del procedimiento administrativo, ahora las nuevas politicas de transparencia y
coparticipacién entre Administracion y ciudadano en la resolucion de las cuestiones de interés general®®
han llevado a que ¢l ordenamiento reconozca un derecho de acceso a la informacidn ambiental mas alld
del trdmite de informacién piblica. Sin embargo, todas las condiciones nos llevan a considerar que ambos
derechos son compatibles e incluso si se quiere complementarios. El tramite de audiencia tiene su momento
dentro de un procedimiento mayor y tiene unas consecuencias juridicas determinadas que son tributarias
de ese mismo procedimiento. Por el contrario, el derecho de acceso obedece a otra finalidad distinta en
tanto que ofrece una posibilidad de obtener informacién de manera independiente, desligada en principio
de cualquier ofro procedimiento, que ademds por si sélo no serfa obsticulo para que el ciudadano pudiera
acceder a cualquiera de Jas formas de participacién publica en la gestién de los asuntos piblicos que una
norma le pudiera reconocer.

En resumen, la existencia de un trimite de audiencia en nada obstaculiza el ejercicio del derecho de
acceso 4 la informacion ambiental y ello se proyecta sobre diversos supuestos. Por un lado, que pueda
solicitarse una informacion siempre que esté en poder de la Administracién incluso antes de la apertura
del trdmite de informacidn publica y, por otro, que pueda igualmente solicitarse dicha informacién también
después de concluido éste. De ahi que no pueda negarse dicho acceso con el pretexto de que debe esperarse
al periodo de exposicion ptiblica, ni tampoco lo contrario, es decir que ni el ejercicio de dicho trdmite ni
el transcurso del mismo sin ejercicio imposibilita la posterior prictica del derecho de acceso. Del mismo
medo, tampoco nada impide que incluso en el mismo momento en que un documento se encuentre en
trdmite de informacidn piblica se pueda invocar el derecho de acceso a la informacién ambiental conforme
ala LDAIMA, al margen de que fuera innecesario atendiendo a que por otro titulo también podria ¢jercerse
el mismo.

Por parte de la jurisprudencia también parece que se ha seguido este mismo esquema, al menos en
alguno de los casos. La STS de 28 de octubre de 2003 trata de un asunto en el que se deniega el acceso a
la informacién ambiental que se tuviera contenida en el Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales
relativo a un paraje natural, con el argumento de que dicho plan todavia no habia sido elaborado ni
sometido al plazo de informacién piblica previsto en la normativa sectorial autonémica, por lo que se trata
de un documento inconcluso que podréd conocer a partir de que dicho trdmite se inicie. Por tanto, la cuestién
a dilucidar es si existe el derecho de acceso a la informacién solicitada antes del periodo de informacion
publica, y si ademds concurre la tacha de documento inconcluso. La Sala, después de prospectar en el
espiritu generoso de la Ley para con el acceso a la informacién, afirma que si bien no se habia elaborado
todavia el plan, al menos si que se habfa iniciado una actuacién de informacién piblica entre los Ayunta-
mientos afectados donde aparecieron algunas discrepancias; de manera que dichas actuaciones deben in-
cluirse entre las actuaciones de proteccién ambiental que generan ¢l derecho de acceso segin la LDAIMA.
De este modo, «es patente,..., que la informacion solicitada no es un dato o documento inconcluso que
permita denegar la informacién solicitada en mérito de lo dispuesto en el articulo tercero apartado tres de
la ley citada, pues la informacion rechazada no es la “propuesta” todavia no efectuada sino las actuaciones
ya realizadas ciertas y existentes». En definitiva, se constata por un lado la facilidad con que una informa-
cién puede llegar a estar perfeccionada y por tanto devengar el derecho de acceso y, por otro, la indepen-
dencia de ambos derechos informativos que operan de manera auténoma el uno del otro y que ademds son
compatibles, sin que quepa por tanto denegar el derecho de acceso sobre la base de la existencia de un
perfodo de informacién piblica. De manera que en nuestro caso, la Administracién queda obligada a
facilitar la informacién generada en esos primeros contactos con las Corporaciones Locales y que en su
caso servirfan para elaborar el plan, sin tener que esperar a que se inicie el tramite de informacién pidblica
de dicho plan donde también se hubiera podido tener acceso a la misma. Por lo demds, de haber solicitado
expresamente el acceso al plan y no a ia informacién que hasta el momento se barajaba para su elaboracidn,
légicamente hubiera sido aplicable la excepcién de documento inconcluso, ya que materialmente hubiera
sido imposible entregar algo que no se tiene.

48. Estos entre otros son los motivos que inspiran el Convenio de Aarhus y en general toda la normativa ambiental
internacional y comunitaria.
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