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1 Introduccion

En el Boletin Oficial del Estado del 10 de diciembre del ano 2013, aparece
publicada la tan deseada Ley 19/2013, de 9 de diciembre, sobre transparencia,
acceso a la informacion pablica y buen gobierno (en adelante me referiré a ella
como Ley de Transparencia o ley de transparencia general). Cuestion diferente

* Este trabajo se elabora en el marco del Proyecto 1+D Ref. DER 2012-35948 sobre “Proteccion de Datos y
Aplicacion extraterritorial de las normas. La reforma de la Directiva sobre proteccion de datos” del que es
investigador principal el Prof. José Luis Pifar Manas.

1 EI 10 de diciembre del ano 2013 se publicaron, junto con la Ley de Transparencia ya mencionada, otras dos
leyes de importancia capital para el ordenamiento juridico espanol: la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de
garantia de la unidad de mercado, y la Ley 21/2013, también de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental.
Este tridente normativo es una buena muestra de los cambios juridicos de fondo que se estan llevando a
cabo en el Derecho espanol en los Gltimos anos.
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es, como inmediatamente pondré de manifiesto, si esta Ley cumple con las
expectativas generadas en la sociedad espanola a lo largo de los Gltimos anos.

Adelanto ya que no. El profesor José Luis Pinar Manas, lo ha puesto de
manifiesto en diferentes conferencias en las que ha participado como ponente
desde su publicacion, indicando que es una norma “manifiestamente mejorable”.?
Algo con lo que estoy totalmente de acuerdo.

Pero, al margen de las innegables criticas que se puedan hacer a la reciente
Ley de Transparencia, el objeto de este trabajo es algo mas restringido. Pretendo
analizar, como se indica en el titulo, como queda la regulacion del derecho de
acceso a la informacion ambiental, regulada en la Ley 27/20086, de 18 de julio,
por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de participacion
pUblica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente, después de la
aprobacion de la Ley de Transparencia.

Esta cuestion no carece de importancia porque desde el momento en que
se publica la Ley de Transparencia, de caracter general, se hace imprescindible
estudiar en qué medida afecta a la regulacidn sectorial previay como se engranan
ambas regulaciones. De modo y manera que pueda comprobarse si existen
contradicciones entre ambas leyes y, de ser asi, cual prevalece.

Desde este momento se ha de indicar que la materia medioambiental tiene una
serie de caracteristicas propias que la hacen acreedora de una mayor rigurosidad,
si cabe, en materia de transparencia y acceso a la informacién. Si estas son
necesarias, como se vera, en general, para garantizar el desenvolvimiento de un
Estado Democratico (articulo 1.1 de nuestra Constitucion Espanola), permitiendo
el ejercicio del derecho a la participacion (articulo 23 de la Constitucion), o a
la informacion (articulo 20 de la misma Norma), en materia medioambiental se
hacen imprescindibles habida cuenta de que la ausencia de una informacion
adecuada o la eliminacién de las correspondientes vias de participacion pueden
afectar directamente a la salud o integridad fisica de las personas, disminuyendo
su calidad de vida e impidiendo el libre desarrollo de su personalidad.

Este dato va a resultar crucial. Existe una intima relacion entre el derecho
de acceso a la informacion y la participacion, por un lado, y la proteccion del
medio ambiente junto con la garantia de una minima calidad de vida, por otro. De
tal forma que en esta materia en concreto no solo estan en juego los derechos
fundamentales antes referidos de participacion piblica e informacion (articulos

2 Sin animo de ser exhaustivo, el profesor Pinar Manas se ha referido a la Ley de Transparencia en estos
términos en el Seminario del maestro Garcia de Enterria que se celebrd el miércoles 14 de mayo de 2014
en Departamento de Derecho Administrativo de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de
Madrid, o en la conferencia de Letrados de Comunidades Autonomas realizado el martes 23 de mayo en
el Salon de Grados de la Universidad CEU San Pablo de Madrid.
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20 y 23 de la Constitucion Espanola), sino también otros derechos como son el
de la dignidad de la personay el libre desarrollo de la personalidad (articulo 10) o
incluso el derecho a la vida e integridad fisica y moral (articulo 15). En este sentido
se puede hablar de la dimension ambiental de los derechos fundamentales, ya
reconocida por la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos desde
la famosa sentencia en el caso Lopez Ostra contra Espana de 9 de diciembre de
1994 .3 Esta dimension ambiental debe tenerse en cuenta en nuestro ordenamiento
juridico, como es sabido, por mor del articulo 10.2 de la Constitucion Espanola.*

2 Nota introductoria sobre el Derecho Medioambiental

No nos podemos remontar a los origenes del moderno Derecho Ambiental
porque ocuparia demasiado espacio y, ademas, no es el objeto de este trabajo.
Pero debe hacerse referencia a que este Derecho, como conjunto de normas re-
lativas a la proteccion del medio ambiente, es un Derecho muy reciente que nace
a mediados del siglo pasado, después de la Segunda Guerra Mundial, cuando los
estados comienzan a percatarse de que los recursos naturales no son infinitos y
que un deterioro excesivo del medio ambiente puede llevar a poner en riesgo la
propia existencia del ser humano sobre nuestro planeta.

En relacion al contenido de la proteccion del medio ambiente, se debe indicar
gque es una materia muy compleja, debido principalmente a la amplitud de los fines
que persigue. Y es que, lo que sea considerado proteccion del medio ambiente va
a resultar esencial para determinar la normativa aplicable en materia de acceso
a la informacion y transparencia. Si estamos ante materia ambiental, se aplicara

3 Aunque existen casos anteriores como por ejemplo el caso Arrondelle contra Reino Unido en la década
de los ochenta, o el caso Powell y Rayner contra Reino Unido en el afio 1990. Véase en este sentido a
DE SALES CAVEDON, F., en “La construccion de una dimension ambiental de los derechos humanos por
la jurisprudencia de la Corte Europea de Derechos Humanos: el derecho de acceso a la informacion y a la
libertad de expresion en materia ambiental” Revista Aranzadi de derecho ambiental, 2008, nim. 14, p.
137-155. Sobre la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, véase BOUAZZA ARINO, O.,
en “Respeto a la vida privada y proteccion del medio ambiente en la jurisprudencia del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos”, Revista de Administracién Pdblica, nim. 160, 2003. También BOUAZZA ARINO,
0., “Vias indirectas para la proteccion del medio ambiente”, Revista de Administracion Pablica, nGm. 170,
2006. BOUAZZA ARINO, 0., “Constitutional Environnmental Rights”, Revista de Administracion Puablica,
nGm. 169, 2006. En el mismo sentido BOUAZZA ARINO, O., “Tribunal Europeo de Derechos Humanos:
derechos frente a la contaminacion, libertad de conciencia ambiental y proteccion urbanistica del suelo”
en LOPEZ RAMON, F. (Coord.) Observatorio de politicas ambientales 2013. s: el derecho de acceso a la
infnos por la jurisprudencia de la Corte Europea de Derechos Humanos: el derecho de acceso a la inf

4 MARTIN RETORTILLO BAQUER, L., La Europa de los Derechos Humanos, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 1998; MARTIN RETORTILLO BAQUER, L., Vias concurrentes para la proteccion de
los derechos humanos. Madrid: Civitas, 2006; LOZANO CUTANDA, B. Derecho Ambiental Administrativo. 9.
ed. Madrid: Dykinson, 2008, pag. 81y 82.
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la Ley 27/2006, de 18 de julio, de caracter sectorial. Por el contrario, si estamos
ante una materia que no esta relacionada con la proteccion del medio ambiente,
se aplicara la Ley general de transparencia. Lo dificil sera, por consiguiente,
determinar si estamos ante una materia ambiental o no. Y es que la proteccion del
medio ambiente tiene un amplio espectro de proyeccion: desde la proteccion de
la atmosfera, pasando por los mares y las aguas continentales, hasta las masas
forestales y, por supuesto, la flora, la fauna y la biodiversidad. Y estos solo como
ejemplo sin animo de ser exhaustivo, por supuesto.

A la vista de lo anterior, se debe senalar que el Derecho medioambiental

presenta una serie de caracteristicas especiales que podemos resumir en tres:

— Se trata de un Derecho transversal. Es decir, cualquier decision tomada,
politica pUblica implementada o norma juridica aprobada, independiente-
mente de que no se refiera directamente a la materia, afectara, si quiera
indirectamente, al medio ambiente.

— Es un Derecho muy complejo. Complejidad derivada, esencialmente, de la
gran cantidad de finalidades que persigue.

— Nos encontramos ante un Derecho de ambito internacional o supranacional.
Debemos de tener en cuenta, en este sentido, que el hecho de que un
Estado adopte medidas eficaces para la proteccion del medio ambiente,
no impedira graves atentados al mismo si el pais vecino no adopta unos
minimos instrumentos de proteccion. La contaminacion y los danos
medioambientales no conocen fronteras, de ahi que deba adoptarse una
perspectiva internacional del problema.®

2.1 Los principios del Derecho Medioambiental

Para un jurista, hablar de principios juridicos debe ser una cuestion que no se
puede tomar a la ligera. Debemos ser especialmente rigurosos cuando nos referi-
mos a ellos, pues no solo son considerados fuente del ordenamiento juridico, sino
que, en su vertiente quizas mas relevante, sirven como criterios de interpretacion
al resto del ordenamiento. Asi lo pone de manifiesto el articulo 1.4 de nuestro
Cddigo Civil.

5 Esta perspectiva internacional la comparte el Derecho medioambiental con el Derecho de las tecnologias
de la informacion y de las comunicaciones. Sin una vision internacional del problema, con una perspectiva
exclusivamente nacional o local, no se lograra el cumplimiento de los objetivos marcados por el propio
Derecho en orden a garantizar la proteccion suficiente de los bienes juridicos correspondientes.
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Por ello, cuando me refiero a los principios generales del Derecho medio-
ambiental, me siento obligado a manifestar que estos no nacen de manera
espontanea en el ordenamiento juridico como si brotaran, de repente, de un
manantial que nace con las recientes y copiosas lluvias. Muy al contrario, estamos
ante unos principios que aparecen mas bien como sedimentos después del
largo recorrido a lo largo de un rio de aprobaciones normativas, aplicaciones e
interpretaciones por los diferentes operadores juridicos. Algo asi como el resultado
de un largo proceso de decantacion juridica que da lugar a estos principios
generales.

En este sentido, y teniendo en cuenta todo lo anterior, podemos indicar que
los principios juridicos del Derecho medioambiental, segln la doctrina mas cuali-
ficada® son los siguientes:

— Necesidad de lograr un alto nivel de proteccion. Exigencia que proviene

del grado de deterioro que en la actualidad sufre nuestro medio ambiente.
Solo con un altisimo nivel de proteccion podremos mantener un medio
ambiente adecuado y una minima calidad de vida.

— Accion preventiva y de cautela.” Resulta necesario poner de manifiesto
que, en materia ambiental, es preferible actuar antes de que el dano
se produzca, adoptando todas las medidas necesarias para impedir su
consecucion.® Siempre sera mas eficaz evitar un riesgo que actuar para
corregirlo. En este sentido cabe senalar que, en medio de una corriente
liberalizadora que pretende llevar a cabo una sustitucion generalizada de
los sistemas de control administrativo previo (autorizaciones y licencias),
por los controles llamados posteriores (comunicaciones previas y
declaraciones responsables), la proteccion del medio ambiente sigue
considerandose como una razdn imperiosa de interés general que justifica

6 LOZANO CUTANDA, B., Derecho Ambiental Administrativo, cit., pags. 188 a 195, La profesora LOZANO se
refiere a estos principios como principios de la accién comunitaria ambiental, pero desde luego, cumplen
la funcion sefalada de principios generales del Derecho, sobre todo teniendo en cuenta que desde la
aprobacion del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, la proteccion del medio ambiente es
una competencia compartida entre la Uni6 y los Estados miembros (articulo 4). En el mismo sentido,
FERNANDEZ VALVERDE, R., “La integracion de las exigencias del Convenio de Aarhus en el sistema
procesal espanol a través de la Ley 27/2006”, en LOZANO CUTANDA, B.; GUTIERREZ-ALVIZ CONRADI, F.
(Dirs.). Examen de la nueva ley de acceso a la informacion, participacion pablica y acceso a la justicia en
materia de medio ambiente, Estudios de Derecho Judicial, nim. 137, Consejo General del Poder Judicial,
Madrid, 2008, pags. 42 a 44.

7 Para que esta accion preventiva y de cautela sea lo mas eficaz posibles se utilizan instrumentos tales
como la Evaluacion de Impacto Ambiental o la Evaluacion Ambiental Estratégica, instrumentos ambos
recogidos en la reciente Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental.

& No obstante, para evitar el riesgo habra que conocer, segin el estado de la ciencia y de la técnica, la
potencialidad del dano y, por tanto, adoptar los medios mas eficaces que impidan la produccion del
mismo. Resultan especialmente interesantes, en este sentido, las reflexiones realizadas por el profesor
ESTEVE PARDO, J., en El desconcierto del Leviatan. Madrid: Marcial Pons, 2009.

Direitos Fundamentais & Justica | Belo Horizonte, ano 10, n. 34, p. 41-68, jan./jun. 2016 45

‘ MIOLO_RBDFJ.indd 45 27/10/2016 14:51:13 ‘



ALEJANDRO CORRAL SASTRE

el mantenimiento de los tradicionales sistemas de control previo, mucho
mas eficaces.®

— Correccion de los atentados al medio ambiente preferiblemente en la
fuente misma. Este principio responde a la misma filosofia preventiva del
anterior. Lo mas eficaz, en este sentido, es tratar los atentados al medio
ambiente desde el mismo lugar donde se producen, o lo mas proximo
posible, para evitar su extension.

— Principio de “quien contamina paga”. Como facilmente puede deducirse,
este principio implica que quien debe hacerse cargo de los gastos por
los danos al medio ambiente, asi como el restablecimiento de las cosas
a su estado original, en la medida de lo posible, sera aquel que los
haya ocasionado, es decir, el agente contaminante. Este principio se ha
desarrollado en el uso de instrumentos econdmicos y fiscales que gravan
a las empresas mas contaminantes.

— Transversalidad de la proteccion del medio ambiente. A este principio ya
nos hemos referido como una de las caracteristicas propias del Derecho
medioambiental. Sin embargo se debe hacer especial hincapié en el
mismo, pues resulta esencial que la proteccion del medio ambiente sea
tenida en consideracion en el desarrollo de cualquier politica publica,
aprobacion normativa o decision de los diferentes Poderes publicos.

Si nos paramos un minuto a reflexionar sobre los principios del Derecho
medioambiental que acabamos de mencionar, podemos llegar a la conclusion, sin
demasiado esfuerzo, de que esos mismos principios se pueden aplicar en materia
de proteccion de datos con los correspondientes e imprescindibles matices, por
Su supuesto.

Asi, también se debe reclamar de los correspondientes Poderes plblicos un
alto nivel de proteccion de este derecho fundamental, impidiendo vulneraciones
no deseadas del mismo. La proteccion de datos es una materia transversal u
horizontal, es decir, debe tenerse en cuenta a la hora de desarrollar otras politicas
pUblicas, o la aprobacion de normas juridicas, de cualquier rango, o la toma de

° Desde la aprobacion de la Directiva 2006/123/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de
diciembre, relativa a los servicios en el mercado interior, se impone a todos los Estados miembros la
eliminacion de controles previos que no cumplan los requisitos senalados en la norma (no discriminacion,
necesidad y proporcionalidad). En Espana esta norma ha sido desarrollada por la Ley 17/2009, de
23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, también conocida
como “Ley Paraguas”, y la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas leyes para su
adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, o0 como algunos la
han denominado, “Ley Omnibus”. Nuestro pais ha avanzado en la senda liberalizadora, mas alla de lo que
exigia la mencionada Directiva comunitaria, mediante la aprobacion de otras leyes como la Ley 2/2011,
de 4 de marzo, de Economia Sostenible, o la mas reciente Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia
de la unidad de mercado.
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decisiones. En otras palabras, la proteccion de datos debe impregnar con su aroma
todo el ordenamiento juridico y la actuacion de los diferentes Poderes puUblicos.*®

Por otro lado, también respecto del derecho de proteccion de datos es
deseable una accidn preventiva y de cautela, mas eficaz que la que pueda
realizarse después de la produccion del dano. Desde esta perspectiva resulta
especialmente interesante los instrumentos para evaluar el impacto a la privacidad
(PIA’s, en sus siglas en inglés de Privacy Impact Assessment) que son definidos
como “Herramientas de valoracion sistematica del riesgo a la privacidad integrada
en el proceso de toma de decision de una organizacion”, contribuyendo con ello al
Privacy by design o Privacy by default, es decir, tomar en cuenta la proteccion de
datos desde el minuto cero, previendo los riesgos.'*

También es esta materia resulta especialmente importante la circunstancia
de quién debe hacerse responsable de los danos producidos por vulneraciones
al derecho de proteccion de datos. En este sentido cabe referir el principio de
Accountability o responsabilidad, asimilado al principio ambiental de “quien con-
tamina paga”.

Por Gltimo, en relacion a la correccion de los danos ambientales desde la
fuente mismo para impedir que puedan extenderse, podemos ver una intima rela-
cién con los principios de Privacy by design o Privacy by default ya mencionados,
es decir, atajar los posibles danos desde la fuente misma del riesgo.

3 Marco juridico internacional en materia de acceso a la
informacion ambiental
Una de las principales caracteristicas del derecho internacional del medio

ambiente es que ha venido recogido, con caracter general, en instrumentos
programaticos (o de soft law), algo que implica una menor eficacia frente a

10 Sobre estas caracteristicas del derecho a la proteccion de datos, véase PINAR MANAS, J. L., “El derecho a
la proteccion de datos de caracter personal en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas”, Derecho contencioso-administrativo: libro homenaje al profesor Luis Henrique Farias Mata,
BADELL MADRID, R. (Coord.). Instituto de Estudios Juridicos del Estado de Lara. PINAR MANAS, J. L., “derecho
fundamental a la proteccion de datos personales. Algunos retos de presente y futuro”, Revista parlamentaria
de la Asamblea de Madrid, nim. 13, 2005. PINAR MANAS, J. L. “La proteccién de datos”, CANO CAMPOS, T.,
(Coord.). Lecciones y materiales para el estudio del derecho administrativo, v. 9, Madrid: lustel, 2009.

11 Sobre estos instrumentos de evaluacion de impacto de la privacidad, me resulto especialmente esclarecedo-
ra la ponencia del Profesor Joaquin Pérez Catalan del viernes 28 de marzo de 2014 en el Master Universitario
de Proteccion de Datos, Transparencia y Acceso a la informacion que se imparte en la Universidad CEU San
Pablo de Madrid. Recientemente se ha publicado un borrador de “Guia para una evaluacion de impacto en la
proteccion de datos personales” por la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos, que puede consultarse en
la pagina web de esta Agencia, <www.agpd.es>.
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instrumentos con plena potencia juridica (hard law), con la fuerza necesaria para
imponer consecuencias juridicas negativas a los Estados incumplidores. Esta es
una de las principales debilidades del derecho internacional en la actualidad (en
general, y el referido a la proteccion del medio ambiente en particular), como
ha puesto de manifiesto algiin autor,'? aunque, poco a poco, van apareciendo
medidas tendentes a paliar estas circunstancias, como bien a senalado el profesor
Schmidt-Assman, E., al indicar que “las fronteras de los espacios administrativos
se vuelven permeables. Cada nueva cooperacion amplia las posibilidades de
actuacion administrativa, pero desvincula progresivamente a las Administraciones
implicadas de sus mecanismos de direccion y control tradicionales”.*® Es decir,
esta internacionalizacion tiende a solventar problemas a la vez que, por sus propias
caracteristicas, genera otros. Pero no es este el lugar adecuado para desarrollas
estas tesis que, por otro lado, son verdaderamente interesantes.

3.1 Instrumentos internacionales mas relevantes en materia
de acceso a la informacion ambiental

Debemos empezar, sin duda alguna, por la Conferencia Mundial de Estocolmo
del ano 1972, o Conferencia de naciones Unidas sobre el Medio Humano. Bien es
cierto que en esta Conferencia no se hace referencia expresamente al derecho de
acceso a la informacion ambiental, pero lo relevante es que, por primera vez en la
historia de la humanidad, se toma conciencia internacional sobre los problemas
que genera la degradacion del medio ambiente. No obstante, en la Declaracion de
26 principios que surge de esta Cumbre, podemos alcanzar a ver el embrion de lo
gue mas adelante sera el derecho que se trata en el presente trabajo.™*

12 LATORRE, A. Introduccion al Derecho. Madrid: Ariel, 2008.

13 SCHMIDT-ASSMAN, E. “La ciencia del Derecho Administrativo ante la internacionalizacion de las relaciones
administrativas”, Revista de Administracion Pablica, Madrid, n. 171, pag. 9, 2006.

14 Asi, el principio 19 de la citada Declaracion sefala que: “Es indispensable una labor de educacion en
cuestiones ambientales, dirigida tanto a las generaciones jovenes como a los adultos y que presente la
debida atencion al sector de poblacion menos privilegiado, para ensanchar las bases de una opinion pablica
bien informada y de una conducta de los individuos, de las empresas y de las colectividades inspirada en
el sentido de su responsabilidad en cuanto a la proteccion y mejoramiento del medio en toda su dimension
humana. Es también esencial que los medios de comunicacion de masas eviten contribuir al deterioro del
medio humano y difundan, por el contrario, informacion de caracter educativo sobre la necesidad de protegerlo
y mejorarlo, a fin de que el hombre pueda desarrollarse en todos los aspectos”. Por su parte, el principio 20
sefala que: “Se deben fomentar en todos los paises en desarrollo, la investigacion y el desarrollo cientificos
referentes a los problemas ambientales, tanto nacionales como multinacionales. A este respecto, el libre
intercambio de informacion cientifica actualizada y de experiencias sobre la transferencia de ser objeto de
apoyo y asistencia, a fin de facilitar la solucion de los problemas ambientales; las tecnologias ambientales
deben ponerse a disposicion de los paises en desarrollo en condiciones que favorezcan su amplia difusion
sin que constituyan una carga econdmica excesiva para esos paises”.

48 Direitos Fundamentais & Justica | Belo Horizonte, ano 10, n. 34, p. 41-68, jan./jun. 2016

‘ MIOLO_RBDFJ.indd 48 27/10/2016 14:51:14 ‘



EL ACCESO A LA INFORMACION AMBIENTAL EN ESPANA A LA LUZ DE LA NUEVA LEY DE TRANSPARENCIA

Pero es en la Declaracion de Rio, surgida en la Conferencia de Rio de Janeiro
sobre el medio ambiente y el desarrollo celebrada en esta ciudad brasilena del 3
al 14 de junio de 1992,*® cuando se hace referencia, por primera vez, al derecho
de acceso a la informacion ambiental como un principio necesario para lograr una
adecuada proteccion del medio ambiente. Por su importancia, reproduzco aqui el
principio 10 de la citada Declaracion:

El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la
participacion de todos los ciudadanos interesados, en el nivel que
corresponda. En el plano nacional, toda persona debera tener acceso
adecuado a la informacion sobre el medio ambiente de que dispongan
las autoridades puUblicas, incluida la informacion sobre los materiales
y las actividades que encierran peligro en sus comunidades, asi
como la oportunidad de participar en los procesos de adopcion de
decisiones. Los Estados deberan facilitar y fomentar la sensibilizacion
y la participacion de la poblacion poniendo la informacion a disposicion
de todos. Debera proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos
judiciales y administrativos, entre, éstos el resarcimiento de danos y
los recursos pertinentes.

Como se puede observar, ya en la Declaracion de Rio de 1992 se hace refe-
rencia al derecho de acceso a la informacion ambiental, que ha de reconocerse a
toda persona sin necesidad de acreditar un interés legitimo determinado (amplia
legitimidad), haciendo especial hincapié en aquella informacion sobre actividades
que puedan suponer un riesgo para las comunidades (derecho a la viday a la inte-
gridad fisica), asi como en la participacion de todos los ciudadanos en la toma de
decisiones sobre la materia, y para la que resulta imprescindible haber facilitado,
con caracter previo, toda la informacion disponible.

Pero el verdadero referente internacional en materia de acceso a la infor-
macion en materia ambiental lo encontramos en el Convenio de Aarhus de 25 de
junio de 1998, sobre acceso a la informacion, participacion pUblica en la toma
de decisiones y acceso a la justicia en temas medioambientales. Este Convenio,

15 Esta Conferencia mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo tiene su origen en un importante
documento denominado “Informe Brundtland” (inicialmente se llamd “Nuestro Fututo Comdn”) elaborado
en 1987 en el seno de la Organizacion de Naciones Unidas por un grupo de expertos encabezado por la
que fuera primera ministra de Noruega Leo Harlem Bruntland. En este documento se habla, por primera
vez, del desarrollo sostenible como principio esencial para la proteccion del medio ambiente, de tal forma
que en el desarrollo econdmico y el uso de los recursos debe realizarse de tal forma que se satisfagan las
necesidades del presente sin comprometer las necesidades de las futuras generaciones. Para una vision
maés pormenorizada de este principio véase PINAR MANAS, J. L. (Coord.) Desarrollo sostenible y proteccion
del medio ambiente. Madrid: Civitas, 2002.
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adoptado por la Comision Econdmica de Naciones Unidas para Europa, fue ratifica-
do por la entonces Comunidad Europea (una de las organizaciones internacionales
gue formaban la Unidén Europea). En este instrumento se pone de manifiesto la in-
disoluble union entre el derecho de acceso a la informacion ambiental, reconocido
como derecho autdénomo y no instrumental, y el desarrollo sostenible y el derecho
a la vida y a la integridad fisica. Asi, en el articulo 1, refiriéndose al objetivo del
Convenio, se senala expresamente que:

A fin de contribuir a proteger el derecho de cada persona, de las
generaciones presentes y futuras, a vivir en un medio ambiente que
permita garantizar su salud y su bienestar, cada Parte garantizara
los derechos de acceso a la informacion sobre el medio ambiente,
la participacion del plblico en la toma de decisiones y el acceso a la
justicia en materia medioambiental de conformidad con las disposi-
ciones del presente Convenio.

En definitiva, resulta imprescindible el reconocimiento del derecho de acceso
a la informacion ambiental y la participacion en esta materia para garantizar una
adecuada proteccion del medio ambiente asi como el derecho a la vida con unas
minimas condiciones de calidad. Sin aquellos, dificilmente podra alcanzarse esta.
Por ello, no nos puede resultar dificil poner en relacion indisoluble el derecho de
acceso a la informacion ambiental con el derecho a la participacion reconocido en
el articulo 23 de la Constitucion o, incluso, el derecho a la vida del articulo 15 de
nuestra Norma Fundamental. En esto consiste la “ecologizacion” de los derechos
fundamentales o la dimension ambiental de los derechos fundamentales a la que
me he referido mas arriba, de manera que una vulneracion del derecho de acceso
a la informacion ambiental pudiera verse como un atentado contra el derecho
fundamental a la participacion o el derecho a la vida o la integridad fisica y moral.
Esta es una de las tesis que defiendo en este trabajo.

Y es que el Convenio de Aarhus se basa en tres pilares fundamentales:

— Acceso a la informacion ambiental

— Participacion de los ciudadanos en materia ambiental

— Acceso a lajusticia en materia ambiental

Independientemente del reconocimiento autbnomo de cada uno de estos de-
rechos, debemos tener en cuenta que tienen un orden logico sucesivo, pues sin el
reconocimiento de un verdadero derecho de acceso, dificilmente se podra participar
con conocimiento de causa o ejercer las acciones judiciales correspondientes. De
ahi que la base de todo este entramado sea el derecho de acceso a la informacion.®

16 LOZANDO CUTANDA, B. Derecho Ambiental Administrativo, cit., pag. 232, “El derecho de acceso a la
informacion ambiental, ademéas de desempenar un papel esencial en la concienciacion y educacion
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4 El reconocimiento del derecho de acceso a la informacion
ambiental en el derecho de la Union Europea

Ya hemos indicado que la Unidn Europea (a través de la entonces Comunidad
Europea) ratifico el Convenio de Aarhus y, por tanto, debia hacer efectivos los
derechos alli contenidos en su propio ordenamiento. Para ello se aprobaron dos
normas esenciales (que refiero por orden de importancia, no cronolégico):’
— Reglamento (CE) 1367/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 6 de septiembre de 2006, relativo a la aplicacion del Convenio a
las instituciones y a los organismos comunitarios. Se utilizd este tipo
de norma, con eficacia directa e inmediata, para regular el derecho de
acceso a la informacion ambiental que obre en poder de las instituciones
y organismos de la Union Europea en el ejercicio de sus propias
competencias en la materia. Esta norma ha adquirido especial importancia
desde la aprobacion del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea
que, como es sabido, amplia las competencias de la Unidon en materia
medioambiental.'® Este Reglamento viene a completar el derecho de
acceso en general reconocido en el Reglamento (CE) n® 1049/2001 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2001, relativo al
acceso del plblico a los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo
y de la Comision.

— Directiva2003/4/CE del Parlamento Europeoy del Consejo, de 28 de enero
de 2003, relativa al acceso del pablico a la informacion medioambiental.
A través de esta norma, que debia ser transpuesta por los diferentes
Estados miembros a su ordenamiento, se regula el derecho de acceso a
la informacion ambiental que obre en poder de los diferentes Estados en
el ejercicio de sus propias competencias en materia ambiental.

— Directiva 2003/35/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de

mayo de 2003, por la que se establecen medidas para la participacion
del plblico en la elaboraciébn de determinados planes y programas

ambiental de la sociedad, constituye un instrumento indispensable para hacer efectivos los otros dos
pilares del Convenio de Aarhus, pues si los ciudadanos no disponen de una informacion ambiental
relevante en cada momento dificilmente podran intervenir de forma efectiva, con conocimiento de causa,
en los asuntos plblicos que atafien a este bien juridico colectivo.

7 No obstante, es necesario indicar que antes del Convenio de Aarhus existia la Directiva 90/313/CEE del
Consejo, de 7 de junio de 1990, sobre libertad de acceso a la informacion en materia de medio ambiente,
que se desarroll6 en nuestro pais por medio de la Ley 38/1995, de 12 de diciembre, sobre el derecho de
acceso a la Informacion en materia de Medio Ambiente.

18 El articulo 3 del Tratado de Funcionamiento otorga competencias exclusivas a la Union sobre “la conservacion
de los recursos bioldgicos marinos dentro de la politica pesquera comn; El articulo 4, por su parte, sefiala
que el medio ambiente es una competencia compartida con los Estados miembros.
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relacionados con el medio ambiente y por la que se modifican, en lo
que se refiere a la participacion del plblico y el acceso a la justicia, las
Directivas 85/337/CEE y 96/61/CE del Consejo.

Por otro lado, cabe senalar que el derecho de acceso esta regulado, con
caracter general, en la Carta de Derechos Fundamentales de la Unidon Europea,
en cuyo articulo 42 (dentro del Capitulo V, relativo a los derechos de ciudadania)
se indica que “Todo ciudadano de la Unidn o toda persona fisica o juridica que
resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro tiene derecho a acceder
a los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision”. Este
derecho se refiere al acceso a los documentos, no a la informacion que es lo
verdaderamente relevante. En cualquier caso, repito, se refiere a los documentos
en general, no especificamente a aquellos que contengan informacion ambiental,
aunque, como es logico, también se aplica a aquellos supuestos en el que
los ciudadanos u otras personas juridicas soliciten el acceso a documentos
relacionados con el medio ambiente.

El derecho de acceso a la informacion en general, tanto a la relacionada con el
medio ambiente como a cualquier otra, es especialmente importante para la Union
Europea habida cuenta de la preocupacion de las instituciones comunitarias por
abrirse a los ciudadanos, o en otras palabras, por la Gobernanza.*® Asi, en el Libro
Blanco para la Gobernanza Europea®® se pone de manifiesto que “Es necesario
reformar la gobernanza europea para acercar a los ciudadanos las instituciones
europeas. Una buena gobernanza se basa en cinco principios acumulativos:
Apertura
Participacion
Responsabilidad
Eficacia

— Coherencia

Asi siguiendo esta politica de apertura, también se ha aprobado el Reglamento
(CE) n? 1049/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de
2001, relativo al acceso del publico a los documentos del Parlamento Europeo,
del Consejo y de la Comision. Esta norma regula el acceso a cualquier documento,
tenga o no caracter ambiental. Sin embargo, para el acceso a la documentacion
ambiental, habra de tenerse en cuenta el Reglamento (CE) 1367/2006 del

19 La preocupacion por la apertura en el ambito de la Union Europea viene motivado, fundamentalmente, por
el denominado déficit democrético, es decir, la falta de legitimidad democrética de sus instituciones. De
ahi que para intentar paliar de algln modo este déficit se pretenda dotar de mayor transparencia a la Union
y fomentar la participacion de los ciudadanos a través de diversos instrumentos de iniciativa ciudadana.

20 Comunicacion de la Comision, de 25 de julio de 2001, «La gobernanza europea — Un Libro Blanco» [COM
(2001) 428 final — Diario Oficial C 287 de 12.10.2001].
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Parlamento Europeo y del Consejo, de 6 de septiembre de 2006, que es mucho
mas completo, pues regula no solo el derecho de acceso, sino también la recogida
y difusion de informacion ambiental por parte de los organismos e instituciones
europeas, es decir, lo que en los Ultimos tiempos ha venido en llamarse la
transparencia activa. Ademas, por supuesto, de la participacion y del acceso a la
justicia en materia medioambiental, con el recurso, en su caso, ante el Tribunal
de Justicia.

Sin embargo, ambos instrumentos no entran en conflicto, sino que
complementarios. De hecho, el articulo 3 del Reglamento n¢ 1367/2006, sobre
informacion ambiental, remite expresamente al Reglamento n? 1049/2001, que
regula el acceso general a los documentos. Esto implica que cualquier solicitud
de acceso, sea 0 no a un documento relacionado con materia medioambiental,
se tramita siguiendo el procedimiento previsto en este. Si la solicitud se refiere
a un documento donde se contiene informacion ambiental, se aplicard, con
caracter adicional, lo previsto en el Reglamento n2 1367 /2006, que como ya se
ha indicado, es mucho mas completo.

En Espana, sin embargo, la opcion elegida difiere de la que acabamos
de mencionar. Mientras en la Union Europea existen, como hemos visto, dos
Reglamentos, uno general y otro sectorial, que se complementan. En nuestro
ordenamiento se ha optado por dos leyes, una sectorial que se aplica con caracter
prioritario, y otra general, mas reciente, que solo se aplicara subsidiariamente
para todo aquello que no regule aquella.

5 Marco constitucional del derecho de acceso a la
informacion ambiental

El derecho de acceso a la informacion en general, sea ambiental o no, viene
reconocido en el articulo 105.c) de nuestra Norma Fundamental.?* Asi, se con-
sidera mas un principio de actuacion administrativa?> que un verdadero derecho
fundamental. Por ello, la ley 27/2006, de 18 de julio, que lo desarrolla, no tiene
caracter organico, sino ordinario.

21 La Ley regulara:
[...]
b) El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo en lo que afecte a la
seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos y la intimidad de las personas.

2 PINAR MANAS en “Seguridad, transparencia y proteccion de datos: el futuro de un necesario equilibrio”,
cit., pag. 33.
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Por su parte, el articulo 45 de nuestra Constitucién,?® que recoge el derecho
a la proteccion del medio ambiente, no se refiere de manera expresa al derecho
de acceso a la informacion ambiental. Sin embargo, se puede entender reconocido
implicitamente, pues no es posible ejercer el derecho a disfrutar del medio
ambiente, asi como cumplir la obligacion de conservarlo, sin una informacion
adecuada.

No obstante, la ubicacion de este articulo impide que, a priori, pueda ser
considerado como un derecho fundamental susceptible de amparo constitucional.
Se encuentra situado, como es sabido, entre los principios rectores de la politica
social y econdmica, lo que, en virtud del articulo 53.3, de la propia Constitucion,
requiere de una previa Ley que lo desarrolle para poder ejercerlos ante los
tribunales.

Sin embargo, como ya hemos indicado mas arriba, en los Gltimos afios hemos
asistido a una “ecologizacion” de los derechos fundamentales, como consecuencia
sobre todo de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Esta
“ecologizacion” o dimensién ambiental de los derechos fundamentales consiste
en considerar que ciertos danos cometidos sobre medio ambiente pueden danar
otros derechos como el derecho a la vida y a la salud, asi como a la integridad
fisica y moral, sin olvidar que el medio ambiente es un elemento esencial para
el desarrollo de la persona, y por tanto para su dignidad. De ahi que los danos
ambientales de estos derechos fundamentales abran la posibilidad de, una vez
agotada la via judicial correspondiente, acudir al recurso de amparo ante el Tribunal
Constitucional.?*

Y en virtud de esta dimension ambiental de los derechos fundamentales,
considero que el propio derecho de acceso a la informacion en la materia puede
ser interpretado desde esta misma perspectiva. Es decir, el derecho de acceso
a la informacion medioambiental, como integrado en el derecho mas amplio a la
proteccion del medio ambiente, puede ser considerado un derecho fundamental

23 Articulo 45.
1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona,
asi como el deber de conservarlo.
2. Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos los recursos naturales, con el fin
de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la
indispensable solidaridad colectiva.
3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la ley fije se estableceran
sanciones penales 0, en su caso, administrativas, asi como la obligacion de reparar el daio causado.

24 Asi lo ha manifestado LOZANO CUTANDA, B., Derecho Ambiental Administrativo, cit., pag. 81.
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6 El derecho de acceso a la informacion ambiental a la
vista de la aprobacion de la nueva Ley de Transparencia.
Analisis comparativo de ambas regulaciones

En Espana no ha habido tradicion sobre transparencia. Mas bien al contrario,
nos hemos caracterizado por una opacidad que nos situaba entre los paises
peor situados del ranking internacional sobre la transparencia y el acceso a la
informacion. Esa ausencia de transparencia no facilitaba, en modo alguno,
el ejercicio, en sana democracia,?® del derecho a la participacion ciudadana o
el derecho a recibir informacion por cualquier medio de comunicacion. Muy al
contrario, aumentaba la sensacion de corrupcion y secretismo que en una situacion
de crisis econdmica, politica y social como la que estamos viviendo, incrementa la
brecha que separa el Estado de la sociedad civil.?®

Sin embargo, en la actualidad la cosa parece estar cambiando. Y no
precisamente por la aprobacion de la reciente Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
sobre transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno, pues como ha
senalado el profesor José Luis Pinar Manas, ahora somos un pais con Ley de
transparencia pero sin transparencia. Digo que la percepcion estd cambiando
porque son cada vez mas las voces en Espana que reclaman una verdadera
transparencia y el reconocimiento del derecho de acceso a la informacion como
un verdadero derecho fundamental de los de mas alto rango, es decir, de los
gue, segln el ordenamiento constitucional espanol serian susceptibles de recurso
de amparo ante el Tribunal Constitucional.?” En este sentido, parece que nos

25 Como muy acertadamente indica el profesor José Luis PINAR MANAS, en “Seguridad, transparencia y
proteccion de datos: el futuro de un necesario equilibrio”, Documento de Trabajo 147/2009, Fundacion
Alternativas, 2009, pag. 31, “La transparencia es esencial en las sociedades democraticas. no s6lo en
relacion con el sector plblico, sino como principio configurador de la sociedad”

26 Sobre esta separacion, cada vez mas acusada, véase la interesante obra de ESTEVE PARDO, J., La nueva
relacion entre Estado y Sociedad. Aproximacion al trasfondo de la crisis. Madrid: Marcial Pons, 2013.

27 Véase en este sentido lo manifestado por el profesor José Luis Pifiar Manas en “Seguridad, transparencia
y proteccion de datos: el futuro de un necesario equilibrio”, cit., pag. 33, “Ahora bien, el acceso a la
informacion, ¢es un derecho o un principio de actuacion de las Administraciones plblicas? La respuesta
que se dé es de suma importancia en las relaciones entre proteccion de datos y transparencia, pues si
aquélla es un derecho fundamental y ésta un simple principio de actuacion, es evidente que la primera
debe siempre prevalecer sobre la segunda. Si, por el contrario, consideramos que se trata de un derecho
fundamental, el equilibrio debe buscarse desde otros parametros muy diferentes.

En el Derecho espanol parece que prevalece la configuracion de la transparencia como principio de
actuacion de las Administraciones publicas. Asi se desprenderia de la propia ubicacion del articulo 105.b)
de la Constitucion, incluido en el Titulo 1V, sobre el Gobierno y la Administracion. El articulo 3.5 de la Ley
30/1992 dispone que “en sus relaciones con los ciudadanos las Administraciones pulblicas actlan de
conformidad con los principios de transparencia y participacion”. El Preambulo de la Ley 4/2006, de 30 de
junio, de transparencia y de buenas practicas en la Administracion pUblica gallega, afirma que al regular la
transparencia se contribuye a “hacer mas efectivo el derecho a una buena Administracion, como principio
consagrado en nuestro acervo juridico desde la aprobacion de la Carta de los derechos fundamentales de
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encontramos en un momento de plena transicion hacia la consideracion del
derecho de acceso como un derecho fundamental. Asi parece deducirse de la mas
reciente jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. En concreto,
las sentencias de 26 de mayo, Kenedi c. Hungriay de 25 de junio de 2013, Youth
Initiative for Human Rights c¢. Serbia donde se engarza el derecho de acceso a
la informacion con el articulo 10 del Convenio Europeo de Derechos Humanos
relativo a la libertad para transmitir y recibir informacion.?®

Esta conversion del derecho de acceso a la informacion en un verdadero
derecho fundamental de los de mas alto rango constitucional me parece mas
facil, sin embargo, cuando se trata de informacion ambiental. A ello ya me he
referido mas arriba. Y es que cuando hablamos del derecho a la informacion
ambiental, ademas de acudir al anclaje del derecho a la informacion del articulo
20 y del derecho a la participacion del articulo 23, que no es poco, podemos
acudir a otros derechos como el de la dignidad (articulo 10) o el derecho a la vida
y a la integridad fisica y moral (articulo 15).2° Teniendo en cuenta, ademas, que
segln la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, los derechos
fundamentales han de observarse desde una perspectiva ambiental que permita
esta interpretacion.

Es por ello que estimo que en nuestro pais se alcanzara este objetivo por
la via ambiental. Es decir, primero se reconocera el derecho a la informacion
ambiental como un derecho fundamental, de acuerdo con la interpretacion
ecologica de los derechos fundamentales, para después ampliar posteriormente
esta caracteristica al resto de la informacion.

la Unién Europea”. También la profesora Leonor RAMS RAMOS, “La transformacion del derecho de acceso
en Espafa: de derecho de configuracion legal a derecho fundamental”, Revista Espafola de Derecho
Administrativo, nm. 160, 2013, defiende la consideracion del derecho de acceso a la informacion como
un auténtico derecho fundamental anclado en el articulo 20 de nuestra Norma Fundamental

28 RAMS RAMOS, L. “La transformacion del derecho de acceso en Espana: de derecho de configuracion legal
a derecho fundamental”, cit.

22 No obstante, el Tribunal Supremo no parece muy proclive a dicha interpretacion a la vista de lo establecido

en la Sentencia del 14 de febrero de 2011 (seccidon 72), de la Sala Tercera, donde se indica en el
Fundamento Juridico Quinto, en relacion con el derecho de acceso a la informacion ambiental que:
“En efecto, como bien dice el Ministerio Fiscal, no estamos ante un supuesto en el que se hayan
desconocido los derechos fundamentales a la libre expresion del pensamiento ni a comunicar y recibir
informacion veraz por cualquier medio. De lo que se trata es del acceso a la documentacion que obra en
un expediente administrativo cuya tramitacion esta prevista en unas normas especiales. Expediente que
no tiene tampoco que ver con la participacion en los asuntos pablicos a que se refiere el articulo 23.1 de
la Constitucion. Estamos, por el contrario, en el ambito de su articulo 105 y de la legislacion que lo ha
desarrollado y de su aplicacion en lo que se refiere a la procedencia de incluir o no en el LVTL una nueva
tecnologia”.
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6.1 Aplicacion preferente de la Ley 27/2006, de 18 de julio
frente a la Ley 19/201 3, de 9 de diciembre. Definicion
de informacion medioambiental

Como consecuenciade laratificacion del Convenio de Aarhus, y de la aprobacion
de las Directivas 2003/4/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de
enero de 2003, relativa al acceso del plblico a la informacion medioambiental, y
2003/35/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de mayo de 2003, por
la que se establecen medidas para la participacion del pablico en la elaboracion
de determinados planes y programas relacionados con el medio ambiente y por la
gue se modifican, en lo que se refiere a la participacion del pablico y el acceso a la
justicia, las Directivas 85/337/CEE y 96/61/CE del Consejo, y para llevar a cabo
su transposicion, se aprueba en nuestro pais la Ley 27/2006, de 18 de julio, por
la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de participacion piblica
y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente.*°

Al margen de la regulacion prevista en el articulo 37 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, que se habia quedado a todas luces obsoleta
y era manifiestamente insuficiente, la regulacion contenida en la Ley 27 /2006 era
la Unica prevista sobre transparencia en nuestro pais, aunque estuviera restringida
a materia medioambiental. Al menos asi era hasta la aprobacion de la reciente
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, sobre transparencia, acceso a la informacion y
buen gobierno.

Sin embargo, después de la aprobacion de esta Ley, que tiene caracter
general, en materia medioambiental se sigue aplicando, con caracter preferente,
la ley 27/2006. Y ello en virtud de la Disposicion Adicional Primera, apartado
2, de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, que establece expresamente que
“Se regiran por su normativa especifica, y por esta Ley con caracter supletorio,
aquellas materias que tengan previsto un régimen juridico especifico de acceso a
la informacion”, es decir, el acceso a la informacion medioambiental. De manera
que la nueva Ley de transparencia solo se aplicara con caracter supletorio en
materia de acceso a la informacion ambiental, a la que se aplica, con caracter
preferente, su legislacion sectorial.

%0 Esta Ley vino a derogar, como ya se ha indicado, la Ley 38/1995, de 12 de diciembre, sobre el derecho
de acceso a la Informacion en materia de Medio Ambiente, que incorporaba en nuestro ordenamiento la
también derogada Directiva 90/313/CEE del Consejo, de 7 de junio de 1990, sobre libertad de acceso a
la informacion en materia de medio ambiente.

Direitos Fundamentais & Justica | Belo Horizonte, ano 10, n. 34, p. 41-68, jan./jun. 2016 57

27/10/2016 14:51:14 ‘



ALEJANDRO CORRAL SASTRE

Lo relevante, por consiguiente, a la vista de lo anterior, serd determinar
lo que ha de considerarse informacion ambiental,® pues eso determinara la
aplicacion de una Ley u otra. En este sentido, la Ley 27/2006, de 18 de julio, da
una definicion muy amplia de informacion ambiental, incluyendo cuestiones que,
en sentido estricto, no han de considerarse, a priori, como ambientales. Asi, el
articulo 2.3 de la Ley define informacion ambiental como:

3. Informacion ambiental: toda informacion en forma escrita, visual,
sonora, electronica o en cualquier otra forma que verse sobre las
siguientes cuestiones:

a) El estado de los elementos del medio ambiente, como el aire y
la atmosfera, el agua, el suelo, la tierra, los paisajes y espacios
naturales, incluidos los humedales y las zonas marinas y costeras,
la diversidad bioldgica y sus componentes, incluidos los organismos
modificados genéticamente; y la interaccion entre estos elementos.

b) Los factores, tales como sustancias, energia, ruido, radiaciones
0 residuos, incluidos los residuos radiactivos, emisiones, vertidos
y otras liberaciones en el medio ambiente, que afecten o puedan
afectar a los elementos del medio ambiente citados en la letra a).

c) Las medidas, incluidas las medidas administrativas, como
politicas, normas, planes, programas, acuerdos en materia de medio
ambiente y actividades que afecten o puedan afectar a los elementos
y factores citados en las letras a) y b), asi como las actividades o las
medidas destinadas a proteger estos elementos.

d) Los informes sobre la ejecucion de la legislacion medioambiental.

e) Los andlisis de la relacion coste-beneficio y otros analisis y
supuestos de caracter econdmico utilizados en la toma de decisiones
relativas a las medidas y actividades citadas en la letra c), y

f) El estado de la salud y seguridad de las personas, incluida, en
su caso, la contaminacion de la cadena alimentaria, condiciones de
vida humana, bienes del patrimonio histoérico, cultural y artistico y
construcciones, cuando se vean o puedan verse afectados por el
estado de los elementos del medio ambiente citados en la letra a) o,
a través de esos elementos, por cualquiera de los extremos citados
en las letras b) y ¢).

31 FERNANDEZ VALVERDE, R., “La integracion de las exigencias del Convenio de Aarhus en el sistema
procesal espanol a través de la Ley 27/2006", cit., pag. 86.
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Cabe indicar, por consiguiente, que el término “informacion ambiental” ha de
interpretarse de forma amplia, pues estan incluidas informaciones relacionadas
con el patrimonio histérico, cultural y artistico, etcétera, que no son propiamente
informacion ambiental.?

6.2 La regulacion de la transparencia activa. Control por
parte del Consejo de la Transparencia y Buen Gobierno

Ambas leyes, tanto la general como la sectorial regulan la llamada
transparencia activa, entendiendo esta como aquella que tiene que difundir
la propia administracion o entidad pUblica correspondiente sin que medie una
solicitud.

En la Ley 27/2006, de 18 de julio, la publicidad activa esta regulada en
los articulos 6 a 9, incluyendo una regulacion muy detallada de lo que debe
publicarse. Asi, sin animo de ser exhaustivos, se incluyen: normas y resoluciones
judiciales; politicas; programas; informes; datos; autorizaciones; evaluaciones de
impacto ambiental; informes sobre el estado del medio ambiente, informacion
sobre amenazas inminentes.

Sin embargo, la Ley 19/2013 (articulos 5 a 11), es mucho mas difusa en
cuanto a la informaciéon que debe ser objeto de publicidad activa. Se utilizan
términos mas genéricos como instrucciones, directrices, acuerdos, etcétera.
Aunque también se refiere a anteproyectos de ley, reglamentos y otras normas.

No obstante, la diferencia esencial radica en que mientras la Ley 19/2013, de
9 de diciembre, prevé que el cumplimiento de esta obligacion de publicidad activa
ha de ser controlado por el Consejo de Transparencia y Bueno Gobierno segln lo
establecido en el articulo 9, pudiendo llegar a la imposicion de sanciones, llegado
el caso, la Ley 27/2006, de 18 de julio, no prevé ningln tipo de control sobre el
cumplimiento de las obligaciones de difusion activa. No obstante, siendo aquella
Ley de aplicacion supletoria para todo aquello que no esté especificamente regulada
en esta, cabe interpretar que desde que se constituya el Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno este habra de ocuparse, igualmente, del cumplimiento de la
obligacion de publicacion de la informacion ambiental conforme a lo previsto en la
Ley sectorial.

32 Asi lo han puesto de manifiesto el Tribunal de Justicia de la Union Europea (sentencias de 17 de junio
de 1998 y 12 de junio de 2000) o el Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco Sala de lo Contencioso
Administrativo (sentencia de 16 de junio de 2003).

33 FERNANDEZ VALVERDE, R., “La integracién de las exigencias del Convenio de Aarhus en el sistema
procesal espanol a través de la Ley 27/2006", cit., pag. 92.
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6.3 El titular del derecho de acceso a la informacion y el
sujeto obligado a suministrarla

En relacion al reconocimiento del derecho de acceso a la informacion ambiental,
da la impresion de que la Ley 27/2006, de 18 de julio, establece una legitimidad
activa mas amplia que la reconocida en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre.

Asi, poniendo en relacion los articulos 2.7 y 10 de la Ley sectorial, se
establece que podra solicitar la informacion ambiental: “Cualquier persona fisica
y juridica, asi como asociaciones, organizaciones o grupos”. Se incluyen, como
vemos, asociaciones, organizaciones o0 grupos sin necesidad de que acrediten
personalidad juridica.

El articulo 12 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, sin embargo, establece
que “Todas las personas tienen derecho a acceder a la informacion pablica”. Ante
esta afirmacion, cabe preguntarse, ¢,solo las personas, o también las asociaciones,
organizaciones 0 grupos aunque no se hayan constituido como personas juridicas,
tal y como establece la Ley sectorial? La precision no es baladi, pues si se hace
una interpretacion restrictiva de este articulo, podria impedirse el ejercicio del
derecho de acceso a determinados grupos que sin haberse constituido como
personas juridicas, pretenden solicitar determinada informacion. No obstante, la
entidad ante la que se ejercita este derecho de acceso debiera interpretar el
articulo lo mas ampliamente posible, sin exigir que el solicitante este constituido
como persona juridica.

Por otro lado, ambas leyes tienen en comin que ninguna exige la acreditacion
de interés legitimo alguno para el ejercicio del derecho de acceso.

En cuanto al sujeto obligado a suministrar la correspondiente informacion,
ambas leyes coinciden en senalar que serd aquel en cuyo poder se encuentre
la misma. Asi lo senala el articulo 10 de la Ley 27/2006 y el articulo 17 de
la Ley 19/2013. Sin embargo, mientras que la Ley sectorial impone a las
autoridades correspondientes la obligacion de asistencia a los ciudadanos que
hayan presentado una solicitud imprecisa, la Ley general nada dice al respecto,
pese a que esta obligacion pueda derivarse de Ley general de procedimiento
administrativo (Ley 30/1992, de 26 de noviembre), de acuerdo con lo establecido
en su articulo 35.

6.4 Causas de denegacion del derecho de acceso a la
informacion. Especial referencia la proteccion de datos

Voy a referirme a continuacion a la regulacion de los motivos por los cuales
se puede denegar el derecho de acceso a la informacion. Las dos regulaciones
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senalan practicamente las mismas causas de denegacion, aunque con algunos
matices que deben indicarse.®*

Como rasgos en comin, se debe senalar que las causas de denegacion han
de interpretarse de manera restrictiva y, en cualquier caso, se debera realizar una
ponderacion adecuada entre los intereses en juego. Si no fuese posible suminis-
trar todo la informacion que se solicita, debera permitirse, al menos, un acceso
parcial. Asi lo prevén ambas leyes, la general y la sectorial.

Por su parte, la Ley 26/2007, de 18 de julio, distingue entre causas formales
y causas materiales de denegacion (apartados 1 y 2 del articulo 13),% mientras

34 Sobre la causas de denegacion del derecho de acceso a la informacion ambiental, véase CUBERO
MARCOS, J. |. “Excepciones al derecho de acceso a la informacion ambiental”, en LOZANO CUTANDA, B.;
GUTIERREZ-ALVIZ CONRADI, F. (Dirs.). Examen de la nueva ley de acceso a la informacion, participacion
publica y acceso a la justicia en materia de medio ambiente, cit., pags. 141 a 166.

3 Articulo 13 Excepciones a la obligacion de facilitar la informacion ambiental
1. Las autoridades publicas podran denegar las solicitudes de informacion ambiental cuando concurra
cualquiera de las circunstancias que se indican a continuacion:

a) Que la informacion solicitada a la autoridad piblica no obre en poder de ésta o en el de otra entidad en
su nombre, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 10.2.b).

b) Que la solicitud sea manifiestamente irrazonable.

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

d) Que la solicitud se refiera a material en curso de elaboracion o a documentos o datos inconclusos. Por
estos Ultimos se entenderan aquellos sobre los que la autoridad publica esté trabajando activamente. Si la
denegacion se basa en este motivo, la autoridad pUblica competente debera mencionar en la denegacion
la autoridad que esta preparando el material e informar al solicitante acerca del tiempo previsto para
terminar su elaboracion.

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

2. Las solicitudes de informacion ambiental podran denegarse si la revelacion de la informacion solicitada
puede afectar negativamente a cualquiera de los extremos que se enumeran a continuacion:

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

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

¢) A causas o asuntos sujetos a procedimiento judicial o en tramite ante los tribunales, al derecho de
tutela judicial efectiva o a la capacidad para realizar una investigacion de indole penal o disciplinaria.
Cuando la causa o asunto estén sujetos a procedimiento judicial o en tramite ante los tribunales, debera,
en todo caso, identificarse el drgano judicial ante el que se tramita.

d) A la confidencialidad de datos de caracter comercial e industrial, cuando dicha confidencialidad esté
prevista en una norma con rango de Ley o en la normativa comunitaria, a fin de proteger intereses econémicos
legitimos, incluido el interés pablico de mantener la confidencialidad estadistica y el secreto fiscal.

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

f) Al caracter confidencial de los datos personales, tal y como se regulan en la Ley Organica 15/1999, de
13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caréacter Personal, siempre y cuando la persona interesada a
quien conciernan no haya consentido en su tratamiento o revelacion.

g) A los intereses o a la proteccion de un tercero que haya facilitado voluntariamente la informacion
solicitada sin estar obligado a ello por la legislacion vigente. Se exceptian los supuestos en los que la
persona hubiese consentido su divulgacion.

h) A la proteccion del medio ambiente al que se refiere la informacion solicitada. En particular, la que se
refiera a la localizacion de las especies amenazadas o a la de sus lugares de reproduccion.
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que la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, distingue entre limites del derecho de
acceso (articulo 14)%¢ y causas de inadmision (articulo 18).3” Pero como ya hemos
indicado mas arriba coinciden las causas en ambas regulaciones.

Si se aprecia alguna diferencia de relieve en cuanto al tratamiento de la
proteccion de datos como causa de denegacion del derecho de acceso. Mientras
en la ley 27/2006, de 18 de julio, simplemente se refiere la proteccion de datos
personales como causa de denegacion del derecho de acceso a la informacion
ambiental, laLey 19/2013, de 9 de diciembre, realiza una regulacion muy detallada,
impidiendo que la proteccion de datos sea utilizada de manera instrumental para
impedir, con caracter general, el cumplimiento de la obligacion de transparencia y
el derecho de acceso.3®

36 Articulo 14 Limites al derecho de acceso
1. El derecho de acceso podra ser limitado cuando acceder a la informacion suponga un perjuicio para:
a) La seguridad nacional.

b) La defensa.

c) Las relaciones exteriores.

d) La seguridad publica.

e) La prevencion, investigacion y sancion de los ilicitos penales, administrativos o disciplinarios.
f) La igualdad de las partes en los procesos judiciales y la tutela judicial efectiva.

g) Las funciones administrativas de vigilancia, inspeccion y control.

h) Los intereses econdmicos y comerciales.

i) La politica econdmica y monetaria.

j) El secreto profesional y la propiedad intelectual e industrial.

k) La garantia de la confidencialidad o el secreto requerido en procesos de toma de decision.
1) La proteccion del medio ambiente.

37 Articulo 18 Causas de inadmision

1. Se inadmitiran a tramite, mediante resolucion motivada, las solicitudes:

a) Que se refieran a informacion que esté en curso de elaboracion o de publicacion general.

b) Referidas a informacion que tenga caracter auxiliar o de apoyo como la contenida en notas, borradores,
opiniones, resimenes, comunicaciones e informes internos o entre 6rganos o entidades administrativas.
¢) Relativas a informacion para cuya divulgacion sea necesaria una accion previa de reelaboracion.

d) Dirigidas a un 6rgano en cuyo poder no obre la informacion cuando se desconozca el competente.

e) Que sean manifiestamente repetitivas o tengan un caracter abusivo no justificado con la finalidad de
transparencia de esta Ley.

%8 En este sentido, el profesor José Luis Pinar Manas, habia puesto de manifiesto esta situacion en
“Seguridad, transparencia y proteccion de datos: el futuro de un necesario equilibrio”, cit., pag. 14.
“Debido a la no existencia en Espana de una legislacion adecuada sobre el derecho de acceso a la
informacion, estan produciéndose situaciones muy cercanas a lo que sin duda es una instrumentalizacion
de la proteccion de datos (sobre lo que ha llamado la atencion el Defensor del Pueblo Europeo, 2001).
Esta situacion no es admisible. No facilitar el acceso a documentos o a informaciones en poder de
las Administraciones publicas so pretexto de ser contrario a la Ley de Proteccion de Datos, encierra
simplemente, en muchas ocasiones, la intencion nada confesable de ocultar dicha informacion por pura
conveniencia de quien dispone de ella, sin que se pueda invocar la LOPD. Ahora bien, también es cierto
que la falta de una ley reguladora del acceso a la informacion impide en no pocas situaciones contar con
la habilitacion legal necesaria para ceder los datos que tal acceso pueda implicar. Habilitacion que una
ley facilitaria, en los términos regulados en ella. Puede verse también PINAR MANAS, J. L. “Transparencia
y proteccion de datos: las claves de un equilibrio necesario”, El gobierno local: estudios en homenaje al
profesor Luis Morell Ocana, RUIZ OJEDA, A. L. (Coord.). Madrid: lustel, 2010.
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En este sentido, la ley general de transparencia remite a la Ley Orgénica
15/1999, de 13 de diciembre, sobre Proteccion de datos de Caracter Personal (en
adelante, LOPD) para distinguir entre datos susceptibles de especial proteccion,
de aquellos otros que son meramente identificativos, estableciendo una regulacion
diferenciada en uno y otro caso. Asi, para los datos especialmente protegidos del
articulo 7.2 de la LOPD, solo se concedera el acceso previo consentimiento expreso
y por escrito del afectado. Para los datos a los que se refiere el articulo 7.3 de la
LOPD, o datos relativos a la comision de infracciones penales o administrativas
que no conllevasen la amonestacion pUblica al infractor, el acceso so6lo se podra
autorizar en caso de que se cuente con el consentimiento expreso del afectado o
si aquél estuviera amparado por una norma con rango de Ley.

Si la solicitud no hiciera referencia a datos especialmente protegidos,
el organo al que se dirija la solicitud concedera el acceso previa ponderacion
suficientemente razonada del interés pablico en la divulgacion de la informacion y
los derechos de los afectados cuyos datos aparezcan en la informacion solicitada,
en particular su derecho fundamental a la proteccion de datos de caracter personal.

Esta decision debiera tomarla, en Gltima instancia y previa interposicion de
la correspondiente reclamacion prevista en el articulo 15 de la Ley 19/2013, de 9
de diciembre, el Consejo de la Transparencia y el Buen Gobierno. Es decir, es este
organo quien decidira si prevalece el derecho a la proteccion de datos o el derecho
de acceso a la informacion. Esta es una razén de peso para argumentar a favor de
gue sea la Agencia Espanola de proteccion de Datos quien asuma las funciones
propias del organo garante de la transparencia. No debemos olvidar que, como
ha sefalado el profesor José Luis PINAR MANAS en diversas ocasiones, estamos
ante las dos caras de una misma moneda.®

6.5 Tramitacion del procedimiento y réegimen de recursos
administrativos

Respecto a la tramitacion del procedimiento, asi como en relacién al régimen
del silencio administrativo, si encontramos importantes diferencias en ambas
regulaciones.

El plazo de subsanacion en el caso de la Ley 27/2006, de 18 de julio,
relativa al acceso a la informacion ambiental, es de 1 mes, con asistencia, en su
caso, del érgano administrativo correspondiente. Sin embargo, en la Ley general
de transparencia el plazo es de 10 dias habiles sin que se prevea ningln tipo de
asistencia o ayuda al solicitante.

3 PINAR MANAS. J. L. “Transparencia y proteccion de datos: las claves de un equilibrio necesario”, cit.

Direitos Fundamentais & Justica | Belo Horizonte, ano 10, n. 34, p. 41-68, jan./jun. 2016 63

27/10/2016 14:51:15 ‘



ALEJANDRO CORRAL SASTRE

En cuanto al plazo de resolucion y notificacion, es igual en ambas leyes: 1
mes, ampliable a dos en el caso de un gran volumen de solicitudes o la especial
complejidad de la solicitud.

Si cambia, radicalmente, el régimen del silencio administrativo. En el caso
de la Ley 27/2006, de 18 de julio, no esta regulado expresamente el sentido del
silencio en el supuesto de que el drgano competente no resuelva y notifique en
plazo la solicitud de informacion. Es por ello por lo que se aplica el régimen general
del articulo 43 de la ley 30/1992, de 26 de noviembre, que considera, en estos
casos, y a falta de regulacion expresa, el silencio estimatorio o positivo. Bien es
cierto que de poco valdra dicha estimacion por acto presunto si lo que se solicita
es determinada informacion, pero, en cualquier caso, no esta demas.

Sin embargo, la regulacion establecida en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de manera sorprendente establece que, transcurridos los plazos sin que el érgano
competente haya resuelto y notificado la solicitud de acceso a la informacion,
habra de entenderse desestimada por silencio administrativo (articulo 20.4). Esta
regulacion de la Ley general de transparencia parece no haber tenido en cuenta la
reforma de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, operada por la Ley 25/2009, de
22 de diciembre, mejor conocida como “Ley Omnibus”.*° Y es que, como motivo
de esta Ley, se modifico el articulo 43 de la ley 30/1992, en el sentido de que
el establecimiento de un silencio negativo, como excepcion a la regla general
del silencio positivo, requeria no solo venir reconocido expresamente en una
norma con rango de Ley, sino que estuviera justificado en una razon imperiosa de
interés general.** El articulo 20.4 de la Ley de Transparencia establece un silencio
negativo como excepcion a la regla general del silencio positivo, sin embargo, no
se justifica en ninguna razon imperiosa de interés general, lo que vulnera, en mi

40 Esta Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la
Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, junto con la Ley 17/2009, de
23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, llevan a cabo la
transposicion en nuestro pais de la bien conocida Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre, relativa
a los servicios en el mercado interior. Esta norma, en opinion de una buena parte de la doctrina, entre la
que humildemente me encuentro, ha venido a revolucionar el Derecho Administrativo espanol, al menos
en lo que se refiere a las técnicas de control.

41 Sobre el concepto de razon imperiosa de interés general, que se ha convertido en la clave de boveda
de todo el sistema de intervencion administrativa, habra que estar a lo que establece el articulo 4.8 de
la Directiva de Servicios que lo define como: razdn reconocida como tal en la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia, incluidas las siguientes: el orden puUblico, la seguridad publica, la proteccion civil, la salud
plblica, la preservacion del equilibrio financiero del régimen de seguridad social, la proteccion de los
consumidores, de los destinatarios de servicios y de los trabajadores, las exigencias de la buena fe en
las transacciones comerciales, la lucha contra el fraude, la proteccion del medio ambiente y del entorno
urbano, la sanidad animal, la propiedad intelectual e industrial, la conservacion del patrimonio historico
y artistico nacional y los objetivos de la politica social y cultural. Se ve claramente que, pese a lo que
ha interpretado el legislador espafol, es un numerus apertus, y habra que estar a lo que, en cada caso
concreto, establezca el Tribunal de Justicia de la Union Europea.
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opinion, el Derecho de la Union Europea. En concreto, la Directiva 2006/123/CE,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre, relativa a los servicios
en el mercado interior.

También hay un cambio importante en cuanto al régimen de los recursos
administrativos. Si en la ley sectorial sobre acceso a la informacién ambiental
remite al régimen de recursos previsto en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
y por consiguiente, pondran fin a la via administrativa, o no, en funcién de lo
establecido en el articulo 109 de la misma (véanse los articulos 10.2 in fine,
puestos en relacion con los articulos 20 y 21 de la Ley 26/2007, de 18 de julio).
En la ley general de transparencia, por el contrario, la resolucion si pone fin a la
via administrativa, abriendo la via jurisdiccional contenciosa o, en su caso, si asi
se decide, cabe interponer un recurso potestativo de reposicion ante el Consejo
de la Transparencia y Buen Gobierno (articulos 20.5 y 24).

7 Conclusiones

El derecho de acceso a la informacion es esencial en un Estado democréatico,
como el nuestro, para facilitar la participacion de los ciudadanos en la vida politi-
ca, social, econdmica y cultural. Esto, que es necesario con cualquier tipo de infor-
macion, se hace imprescindible cuando hablamos de informacidon medioambiental
gue puede afectar a la vida, salud e integridad fisica y moral de los ciudadanos.

El derecho de acceso a la informacion ambiental no esta expresamente reco-
nocido como derecho fundamental por nuestra Constitucion. Tampoco por la Carta
de Derechos Fundamentales de la Union Europea ni por el Convenio de Derechos
Humanos. Sin embargo, teniendo en cuenta la dimension ambiental de los dere-
chos fundamentales, nacida de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, el derecho de acceso a la informacion ambiental podria adquirir esta
naturaleza, con el maximo rango, a poco que se pueda considerar afectada la
salud, integridad fisica, privacidad o dignidad de los ciudadanos.

La Ley 27/2006, de 18 de julio, que regula el derecho de acceso a la in-
formacion, la participacion y el acceso a la justicia en materia ambiental, consi-
dera este derecho de acceso mas como un principio de actuacion que como un
verdadero derecho fundamental. Por su parte, la reciente Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno no ha venido
a modificar mucho la situacion anterior. Primero, porque solo se aplica al derecho
de acceso a la informacion ambiental con caracter supletorio y, segundo, porque
sigue considerando al derecho de acceso a la informacion ambiental como un
mero derecho de configuracion legal. Mas como un principio de actuacion de los
poderes pulblicos que como un auténtico derecho fundamental.
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Pese a todo, en mi opinion, el derecho de acceso a la informacién en general,
y a la ambiental en particular, acabara siendo reconocida como un derecho fun-
damental de los de mas alto rango por la jurisprudencia, debemos reconocer que
estamos en pleno proceso y aln queda un largo camino por recorrer.
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