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1. Introduccién

La aparicién del fenémeno de la transparencia administrativa ha sido impulsa-
da por las exigencias de un incremento de democracia y legitimidad de las ad-
ministraciones publicas.? En este sentido, podemos considerar que a partir de los
afios sesenta se produce una nueva actitud de los regimenes democrdticos que tien-
de a la transparencia en la actuacién administrativa y en particular a la consagra-
cién del derecho de acceso de los ciudadanos a la documentacién administrativa.

El movimiento de apertura de las administraciones pablicas hacia los ciudadanos
y ciudadanas, que ha roto el tradicional secreto de las administraciones piblicas,” ha
tenido efectos importantes en el funcionamiento de la Administracién piblica.* Por
una parte, ha permitido vincular mds a los ciudadanos con las decisiones administraci-
vas, tanto porque la transparencia permite que éstos tengan conocimiento de ellas
como porque este conocimiento hace mds probable la aceptacién voluncaria de las
decisiones tomadas. Por otra parte, la transparencia administrativa ha supuesto intro-
ducir un nuevo mecanismo de concrol de la Administtacién priblica en general, y de
los funcionarios en particular, que ha trafdo consigo una mejora en su funcionamienco.

1. Este trabajo es fruto de la memoria de licenciatura que, bajo o drule La transparencia ad-
ministrasiva en la Unién Europea, fue leida en la Facultad de Derecho de la Universidad de Barcelona
ante un tribunal formado por los profesores Alegria Borris, Joaquim Tornos y Tomas Font.

2. Rivero, Jean, «La transparence administrative en Europe. Rapport de synthéses, Arnuarre
Européen d'Administration Publique, 1989, pdg. 309-311, y Mescheriakoff, Alain Serge, «Legalidad,
eficiencia y equidad: las variables de la legitimidad administrativa, La experiencia francesas, RICA,
ndm. 57, 1990, pdg. 122 y ss.

3. Como ha escrito Gémez Reino, el secreto es una de las constantes que caracterizan, a través del
tiempo, la accidn administrativa. Esta regla de oro del Antiguo Régimen, sin duda por estar en la linea de
los intereses nids primarios de los administradores, ha resistide incluso a los principios del nuevo orden
revolucionario, y aiin hoy es visible en los textos positivos que regulan la forma de acruar de los entes
publicos, a pesar de que, evidentemente, estos arcand regni son incomparibles con los principios y necesi-
dades de la llamada democracia moderna» (Gémez Reino y Carnota, Enrique, «El principio de publici-
dad de la accién del Estado y la técnica de los secretos oficialesr, REDA, ném. 8, 1976, pdg. 120}

4. Genror, Michel, «La transparence de 'administration publiques, Revue des Sciences Adminis-
trazives, 1994, y Santamarfa Pastor, Juan Alfonso, Fundamentos de derecho administrasive, Madrid:
Centro de Estudios Ramén Areces, 1988.

Antonomies, nim. 24, febrero de 1999, Barcelona,
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La transparencia, como se ha comentado, aparece de forma insistente a partir
de los afios sesenta en los paises occidentales. De todas formas, no debe olvidarse
que en algunos paises ya hacfa afios que se habia iniciado este proceso de apertura y
transparencia en la actividad administrativa; el pais pionero fue Suecia, cuya prime-
ra regulacién del derecho de acceso y la publicacién de los documentos oficiales
data de 1766, adelantindose as{ al resto de pafses en la normativa sobre este tema
en casi dos siglos.’

Ahora bien, no fue hasta los afios ochenra cuando el fenémeno de la transpa-
rencia administrativa se generaliz6 en toda Europa® e incluso la Unién Europea co-
menz6 a promover algunas reformas legislativas para impulsar en su seno la apertura
de la Administracién publica, entre las que destacan la Directiva 90/313, relativa al
acceso a [a informacién en materia de medio ambiente, y las decisiones del Consejo
y de la Comisién relativas al acceso a los documentos de estas instituciones comunira-
rias.” Recientemente, la aprobacién del Tratado de Amsterdam ha introducido im-
portantes novedades a nivel comunitario al reconocer de forma definitiva el princi-
pio de transparencia administrativa y el derecho de acceso a la documentacién.?

El Estado espafiol no ha sido ajeno a este fendmeno y el artfculo 105.4 de la
Constitucién espanola ya incorporaba el principio de transparencia de la actuacién
publica,” concretamente a través del establecimiento del derecho de acceso a archi-

5. Sabre la aparicién de la ransparencia administrativa en Europa y los Estados Unidos de América;
Pomed Sénchez, Luis Alberto, £/ derecho de acceso de los cindadanos a los archivos y registros adminiserari-
vos, Madrid: Instituro Nacional de Administracién Publica, 1989; Sdez Lorenzo, Carolina, £ derecho de
accese, Madrid: Ministero de Ja Presidencia, 1982, y Mestre Delgado, ). F., El derecho de acceso a archivos
y registras adminisirativos (Andlisis del ariculo 1055 de la Constitucidn), Madrid: Civitas, 1993,

6. En este sentido los paises nérdicos (Suecia, Noruega, Finlandia) fueron los primeros paises
europeos que incorpararon el derecho de acceso en sus legislaciones. Posteriormente fueron Francia
(a través de la Ley de 17 de julio de 1978) e Italia (Ley 241, de 7 de agosto de 1990). )

Un importante paso en el camino de extensién del derecho de acceso en Europa se ha dado, en el
dmbito del medio ambiente, con la elaboracién de 2 Convencidn sobre el acceso a la informacién, la
participacidn del piiblico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en temas relativos al medio
ambiente por la IV Conferencia Ministerial de la Comisién Econémica para Europa de las Naciones
Unidas en Arhus (Dinamarea) en junic de 1998 (el texto se puede encontrar en hop:/fwww.une-
ce.org/envieurope/ ppeonven.hem).

7. Son algunos ejemplos claros de estas reformas legislarivas [a Directiva 90/313 del Consejo, de
7 de junio de 1990 (DOCE, serie L, nim. 158, de 23 de junio de 1990, pdg. 56 y 8.}, la Declaracién
ancja al Tratado de Maastricht, el Cédigo de conducta relativo al acceso del piiblico a los documentos
del Consejo y la Comisidn (DOCE, serie L, nim. 340, de 31 de diciembre de 1993, pig. 41-42) y
las decisiones relativas al acceso del piiblico a los documentos del Consejo y de la Comisién, de
20 de diciembre de 1993 y 8 de febrero de 1994, respectivamente (DOCE, serie L, ntim. 340, de 31
de diciembre de 1993; pag. 43-44, y ndm. 46, de 18 de febrero de 1994, pdg. 58-61, respectivamen-
tc). Ultimamente, las demds insticuciones y érganos de la Unién Europea han adoptado normas
internas relativas al acceso del pblico a sus documentos. En cuanto a {a evolucién del principio de
wansparencia en la Unién Europea, vid. Cerrillo i Martinez, Agusti, La transparencia administrativa:
Unign Europa y medio ambiente, Valencia: Tirant lo Blanc 1998.

8. En concrero, hacen referencia a esta cuestién los nuevos articulos A.2, 151 y 191 A, asi como
la declaracién aneja al Tratado nim. 41.

9. Este hecho es destacade por Mestre Delgado, J. F., El derecho de acceso a archives y registros
adminissrativos (Andlisic del articuls 105b de la Constitucion), Madrid: Civitas, 1993, pdg. 48 y ss.
También por Sdnchez Morén, Miguel, «El principio de participacién en la Constirucién espafiolan,
Revista de Administracion Piblica, nim. 89, 1979, pdg. 200-201, que considerz ¢l principio de trans-
parencia como un principio juridico deducible del texto constitucional.
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vos y registros administrativos,'® previsién constitucional que fue posteriormente
desarrollada por el articulo 37 LRJPAC."

Esta Ley, no obstante, regulé de forma restrictiva el derecho de acceso de los
ciudadanos a los archivos y registros administrativos.!? Por este motivo, teniendo
en cuenta la necesidad de transponer la Directiva 90/313, de 7 de junio, relariva al
acceso de los ciudadanos a la informacién en materia de medio ambiente," ha sido

Actualmente, creo que existen elementos suficientes para considerar que el principio de transpa-
renciz administrativa es un principio general del derecho, con las importantes consecuencias que
tiene esta categorizacién, como se ird observando a lo largoe de este estudio.

10. Entre los estudios del derecho de acceso previsto en el articulo 105.6 CE destacan: Alvarez
Rico, Manuel, «El derecho de acceso a los documentos administrativoss, Documentacidn Administrati-
va, nam. 183, 1979; Castells Arteche, José Manue!, «El derecho de acceso a la documenracién de la
administracién piiblicas, RAF, nim, 103, 1984; Garrido Falla, Fernando, Comentarios a la Constitu-
cidn, Madrid: Civitas, 1985; Mestre Delgado, J. F., El derecho de acceso a archivos y regisiros administra-
tivos: (Andlisis del articuls 105.b de la Constitucidn), Madrid: Civitas, 1993; Picarch, Ismael E., «Legis-
lacid sobre el dret d’accés dels ciutadans a la documentacié administrativan, Administracid Pibliea,
atm. 3, 1981; Pomed Sdnchez, Luis Alberto, I derecho de acceso de los cindadanos a los archivos y
registros adminiserasives, Madrid: Instituto Nacional de Administracién Piiblica, 1989; Sécz Lorenzo,
Carolina, £l devecho de acceso, Madrid: Ministerio de la Presidencia, 1982; Seco Campas, [sabel, «El
derecho de acceso a la documentacién: problemas jurfdicos y pricticoss, Bolerin Anatad. 1991.

11. Son numerosos los estudios aparecidos en refacién con el derecho de acceso previsio en la
LRJPAC, entre otros: Alvarez Rico, Manuel; Alvarez Rico, Isabel, «El derecho de acceso en la nue-
va LRJPAC», RAP, nim. 135, 1994; Da Silva Ochoa, Carlos, «El derecho de acceso a los archivos y
registros», en Pendas Garcia, Benigno (coord.), Administraciones piiblicas y cindadanos. Estudio sistemd-
tico de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones piiblicas y del
procedimiento administrativo comiin, Barcelona: Praxis, 1993; Embid Irujo, Antonio, «El derecho de
acceso a los archivos y registros administrativoss, en Leguina, Jesis; Sanchez Morén, Miguel (dir.), La
nueva Ley del régimen juridico de las adminisraciones publicas y del procedimiento administrativo comain,
Madrid: Tecnos, 1993; Fernandez Ramos, Severiano. £/ derecho de acceso a los documentos administrati-
vos, Madrid: Marcial Pons, 1997. Garrido Falla, Fernando, Régimen juridico y procedimiento de las
adminisiraciones priblicas (un estudio de la Ley 30/1992), Madrid: Civitas, 1993; Gonzdlez Pérez, |5
Gonzilez Navarro, F., Régimen juridico de las administraciones piiblicas y procedimiento administrativo
comuin, Madrid: Civitas, 1993; Mestwe Delgado, J. F., El derecho de acceso a archivos y regiseros ad-
ministrativos (Andlisis del articuls 105.b de Iz Constitucion), Madrid: Civitas, 1993; Parada Vizquez,
Ramén, Comentarios a la LRIPAC, Madrid: Marcial Pons, 1993; Pefialver i Cabré, Alexandre, «Dere-
cho de acceso de los ciudadanos a los archives y registros administrativose, en Tornos i Mas, J.
{coord.), Administracidn piblica y procedimiento administrative, Barcelona: Bosch, 1993; Pomed S4n-
chez, Luis Alberto, «La intimidad de las personas como Hmite al derecho de acceso a la documentacién
administrativas, en varios autores, Libro homenaje af profesor Gonzdlez Pérez, Madrid: Civitas, 1996;
Sdnchez Mordn, Miguel, «El derecho de acceso a la informacién en materia de medio ambiente»,
Revista de Administracidn Piblica, nim. 137, 1995; Santamaria Pastor, Juan Alfonso; Coscuiluela, L.
(dir.}, Comentario sistemitice a4 ks Ley del végimen juridico de las administraciones piiblicas y del procedi-
mitenio administrativo coniin, Madrid: Libreria Juridica Carperi, 1993, y Villanueva Cuevas, Antonio,
«El derecho de acceso a archivos y registross, Revista furfdica de Castitla-La Mancha, 1994,

12" Parada Vdzquez considera, incluso, que «es inconstitucional porque reduce el derecho de
acceso, ¢l principio de publicidad y transparencia a los procesos ya concluidos dando este alcance
restrictivo al érmino archivo, como si tos procedimientos en trimite, los procedimientos vivos, no
constasen también en archivos administrativos», para afirmar finalmente que «se trata ciertamente de
una ampucacién de un derecho constitucional protegido [...]» {en Parada Vizquez, José Ramén, «El
derecho a la informacién y los derechos de participacién...», cit., pdg. 108).

13. Han aparecido numerosos estudios sobre esta Directiva; algunos de ellos comentan su rela-
cién con la LRJPAC: varios autores, Derecho medioambiental de la Unidn Europea, Madrid: Mcgraw-
Hill, 1996; Cesaris, Ada Lucia de, «Informazione ambientale e accesso ai documenti amministrativis,
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necesario llevar a cabo una nueva regulacién del derecho de acceso para el sector del
medio ambiente y transponer correctamente la Directiva 90/313." Esta nueva re-
gulacién estd contenida en la Ley 38/1995, de 12 de diciembre, de acceso a la
informacién en materia de medio ambiente's.

En el presente trabajo se realizard el estudio del derecho de acceso a la informa-
cién en materia de medio ambiente que, por el origen de la norma, debe encua-
drarse en el marco de la Unién Europea. Ademds, dado que ya han transcurrido
mds de tres afios desde la aprobacién de la Ley 38/1995, considero necesario hacer
un comentario sobre la experiencia adquirida en la aplicacién de la misma.

2. Naturaleza juridica

Cuando hablamos del acceso de los ciudadanos a la informacién administrativa
nos estamos refiriendo a un verdadero derecho subjetivo, entendido como el reco-
nocimiento que manifiesta ef derecho de un poder en favor de un sujeto conereto
que puede hacerlo valer frente a los demds y disponer también de una rutela judi-
cial de esta posicién.' En particular, los ciudadanos podrdn compeler a la Ad-
ministracién para que ésta les muestre o les proporcione copia de los documentos
administrativos que obren en su poder, articuldndose un sistema de garantias ad-
ministrativas y judiciales para el caso de que no se les muestren.

Este derecho subjetivo de los ciudadanos frente a la Administracién puede
cumplir varias funciones que estdn directamente relacionadas con las tareas atribui-
das a la transparencia administrativa. Por una parte, el derecho de acceso a la docu-

Rivisia Trimestrale di Divitto Pubblico, niim. 3, 1991; Entiquez del Pino, Narciso, «El derecho de
peticién de informacién medioambienral a las administraciones piiblicas, un derecho, relacional para
a participacion y educacién ambiental», en varios autares, 7 Congreso Nacional de Derecho Ambiensal,
Valencia: Cima, 1996; Ferndndez Ramos, Severiano, «La directiva comunicaria sobre libertad de
acceso a Ja informacién en materia de medio ambiente y su transposicién al derecho espafiols, Revista
Andaluza de Administracidn Priblica, nim. 22, 1995; Garela Ureca, Agustin, «Perspectivas sobre ¢l
derecho de acceso a la informacién sobre el ambiente: un repaso a la Dicectiva 90/313/CEEs, Revista
de Derecho Ambiental, nim. 13, 1994; Kramer, Ludwig, «La Directive 90/313/CEE sur 'accés 3
Pinformation en matiére d'environnement: gendse er perspectives d'applications, Revue du marché
commun, nim. 353, 1991; Kramer, Ludwig, «La informacién ambienral en la Comunidad», en Picén
Risquez, Juan, Derecho medioambiental de la Unidn Europea, Madrid: McGraw-Hill, 1996; Marrin
Marteo, Ramén, Nuevos inserumentos para la tutela ambiental, Madrid: Trivium, 1994; del mismo
aucor, Tratade de dereche ambiental, Madrid: Trivium, 1995; Morandi, Gianna, «Informazione am-
bientale € accesso ai documenti amministrativin, Rivista Giuridica dell Ambiente, nim. 4, 1992; S4n-
chez Morén, Miguel, «El derecho de acceso a la informacién en mareria de medio ambientes, Revista
de Administracidn Piblica, nim. 137, 1995; Vercher Noguera, Antonio, «El medio ambiente y el
derecho de acceso a la informacidns, La Ley, ndm. 3, 1992.

14. En este sentido, la exposicién de motivos sefiala que: «La regulacién que del citado derecho
de acceso a la informacién contenida en los archivos y registros administrativos efectia la referida Ley
30/1992 es mis restrictiva que la que se establece en la Directiva 90/313/CEE, por lo cual resulta
necesario aprobar una ley para incorporar las normas de la citada Directiva que no son coincidentes
con la regulacién del derecho internon.

15. BOE nim. 297, de 13 de diciembre de 1995, pdg, 35708-35710.

16. Garcfa de Enterrfa, Eduardo; Fernindez, Tomis-Ramén, Cure de derecho adwminiserative,
Madrid: Civitas, 1995, pdg. 75.
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mentacién permite a los ciudadanos conocer la informacién que pueda afectarles y
esté en poder de la Administracién. Por otra parte, permite que los ciudadanos
consulten aquellos documentos que puedan presentar un interés general.””

Es posible observar ficilmente que el derecho de acceso tiene un cardcrer ins-
trumental, ya que se configura como paso previo para que los ciudadanos puedan
disponer de los elementos informativos suficientes para poder gozar de otros dere-
chos. Ello deriva de la propia naturaleza del derecho de acceso, de su vinculacién al
principio de transparencia y de los efectos que ésta se fija en las relaciones Ad-
ministracién-ciudadanos.

Sin embargo, ¢l cardcter instrumental no priva al derecho de acceso de impor-
tancia ni virtualidad, sino que precisamente le otorga todo su sentido puesto que es
necesario para que los ciudadanos puedan ejercer otros derechos, algunos de ellos
fundamentales (derecho a la informacién y libertad de expresién, art. 20 CE;"
derecho a la parricipacién politica, art. 23 CE;" e incluso el derecho 2 la intimidad,
art. 18 CE® y, en el 4mbito que estudiamos, el derecho a un medio ambiente
adecuado,? art. 45 CE).

Pero, ademds, el derecho de acceso no tiene (inicamente esta vertiente indivi-
dual o privada de tos ciudadanos que solicitan informacién a la Administracién,
sino que, como ha destacado Embid Irujo de forma acertada,™ rambién posee una
vertiente social o publica, que se relaciona con el hecho de que la configuracién del
derecho de acceso supone el establecimiento de un mecanismo para incrementar la
transparencia de la Administracién, puesto que desde esta perspectiva implica un
principio objetivo de funcionamiento de la Administracién con la finalidad de
realizar una Administracién puiblica mds transparente y préxima a los ciudadanos.

17. Segiin Braibant, la primera funcién constituitfa una liberrad individual perteneciente a los
derechos de la persona y la segunda serfa una libertad piblica a disposicitn de los ciudadanos (citado
en Castells Arteche, op. cir., pdg. 138).

18. En este sentido, algunos autores de la doctrina espaficla vinculan este derecho con ¢l que
constitucionalmente se sanciona a favor de la obtencién de informacién veraz y de su libre rransmi-
sién (Sdnchez Morén, Miguel, La participacidn del ciudadano en la Constirucidn, Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1980). )

19. Respecto a la influencia del acceso a la informacién en la creacién de interés por la polfrica
por parte de los ciudadanos y la formacién de su opinién vid. Lipset, Seymour Marcin, £/ hombre
politico: las bases sociales dr la politica, Madrid: Tecnos, 1981, pdg, 165-173.

20. Existen normas que regulan especificamente el derecho de acceso a la documentacidn relati-
vo a los daros personales que afecran a la intimidad de las personas (per ¢jemplo, la Directiva 95/46,
de 24 de octubre de 1995, relaciva a la proteccién de las personas fisicas en lo concerniente al traca-
miento de datos personales y a la libre circulacién de los mismos, y la Ley orgdnica 5/1992, de 29 de
octubre, reguladora del tratamiento automatizado de datos personales). No obstante, la regulacidn
que estamos estudiando rambién puede rener un cardcter previo al ejercicio del derecho a la intimidad
(Pomed Sanchez, Luis Alberto, «La intimidad de las personas como limite al derecho de acceso a la
documentacién administrativas, en varios autores, La proteccign juridica del ciudadano. Libro homena-
je al profesor Gonzdlez Pérez, Madrid: Civitas, 1996, pdg. 771).

21. Enriquez del Pino, por ejemplo, destaca que resulta ms que probado que garantizar la libertad de
acceso y difusién de la informacién sobre medio ambiente mejora la proteccién ambiental, ademds de
considerar que constituye un procedimiento de participacién social y una nueva perspectiva de la educa-
cién ambienzal (en Enrfquez del Pino, Narciso, «El derecho de peticién de informacién medioambiental a
fas administraciones pablicas, un derecho relacional para la participacién y educacién ambiental», en
varios autores, J Congrese Nacional de Derecho Ambienzal, Valencia: Cima, 1996, pdg. 109).

22. Embid Irujo, op, o pig. 101.
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3. Sujero activo

Uno de los objetivos que el legislador espafiol se propuso al aprobar la Ley
38/1995 fue ampliar el 4mbito subjetivo del derecho de acceso en materia de me-
dio ambiente para cumplir las exigencias comunitarias, ya que la regulacién ge-
neral de este derecho en la LRJPAC (inicamente reconocia a los «ciudadanos» el
derecho a acceder a archivos y registros,® lo cual ha sido mayoritariamente en-
tendido por la doctrina como lz prevision de que tnicamente los espafioles son
sujetos activos del derecho de acceso.”

Y ello debido a que el articulo 3.1 de la Directiva 90/313 objeto de transposi-
cién establece que «las autoridades estin obligadas a poner la informacién relativa
al medio ambiente a disposicién de cualquier persona fisica o juridica que lo solici-
te [...]», garantizando, asi, un acceso general, no limitado por la nacionalidad de los
solicitantes, ni por su residencia en un estado miembro o tercer pals, ni por su
condicién de personas fisicas o juridicas, ni por cualquier otra circunstancia perso-
nal, econémica o social, distinta de la derivada de su capacidad juridica para actuar
ante la Administracidn.

A pesar de la amplitud de intenciones de la exposicién de motivos, el texro de la
Ley ha seguido contemplando un sujeto activo mds reducido que el previsto en la
Directiva 90/313, ya que su art. 1 establece:

«Todas las personas, fisicas o juridicas, nacionales de uno de los estados que
integran el espacio econédmico europeo o que tengan su domicilio en uno de ellos,
tienen el derecho a acceder a la informacién ambiental que esté en poder de las
administraciones ptiblicas competentes [...].

»El mismo derecho se reconoce a las personas no comprendidas en el parrafo
anterior, siempre y cuando sean nacionales de estados que, a su vez, otorguen a los
espafioles derecho a acceder a la informacién ambiental que posean.»

Vemos, por lo tanto, que a pesar de que la voluntad inicial del legislador fuera
curnplir con las disposiciones de la Directiva no ha sido finalmente asf, pues tnica-
mente se reconoce el derecho de acceso a los ciudadanos o residentes de un estado
del espacio econémico europeo® y a los nacionales de rerceros estados sélo en el

23, Asi lo pone de relieve la exposicién de motivos de la Ley 38/1995 cuando establece que: «Por
otra parte, la cirada Ley {se refiere a la LRJPAC], al acribuir este derecho a los ciudadanos, estd
reconociendo tnicamente su ejercicio a los nacionales espafioles [...]», después de haber reconocido
anteriormente que «la Directiva 90/313/CEE, del Consejo de 7 de junio de 1990, sobre libertad de
acceso a la informacién en materia de medio ambiente, impone a los estados miembros la obligacién
de establecer las disposiciones necesarias para reconocer ¢l derecho de cualquier persona fisica o
juridica a acceder a la informacién sobre medio ambiente [...)».

24. Elareiculo 105.5 CE se refiere a los «ciudadanosy, En el mismo sentido, tanto el arc. 35 como
<l 37.1 LRJPAC reconocen tinicamente a los «ciudadanos» el derecho de acceso a los archivos y
registros. - )

25. Asi, por ejemplo, Castells Arteche, op. cir., pag. 156: Martin Mateo, op. cit., pdg. 173; Embid
Irujo, op. cir., pdg. 107.

26. No se entiende por qué en este caso el legislador espafiol se ha referido al espacio econémico
europeo y no a la Unidn Europea, come hubicra sido mds coherente desde la perspectiva del derecho
COMUNLEAro,
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caso de que exista trato de reciprocidad, para con los espafioles, en sus respectivos
ordenamientos juridicos.

No se entiende cudl ha sido la voluntad del legislador, que justifica la aproba-
cién de la nueva Ley para reconocer el derecho de acceso a todos los sujetos activos -
previstos en la Directiva 90/313 y lo tinico que ha conseguido es quedarse a mitad
de camino, sin razones evidentes, entre la normativa existente en la LRJPAC y la
normativa comunitaria.” Por esta razén, en este punto debemos preguntarnos qué
puede suceder, puesto que el legislador espaiiol no ha incorporado y desarrollado
correctamente la regulacién del sujeto activo que del derecho de acceso realiza la
directiva comunitaria.

La jurisprudencia del TJCE reconoce desde hace unos afios que, en el caso de
que un estado miembro no haya trasladado a su ordenamiento juridico interno las
previsiones de una directiva o lo haya hecho de forma incorrecta, si se dan determi-
nadas circunstancias, se pueda propugnar el efecto directo de rales regulaciones.”
Concretamente, el TJCE establece que cuando nos encontremos ante una norma
clara, precisa e incondicional, o sea, que contenga una obligacién vinculante en
cuanto a resuttado, y que, ademds, pueda ser objeto de proteccién judicial, la mis-
ma tendrd efecto directo.?

De la lectura del art. 3.1 de la Directiva 90/313 parece deducirse la claridad,
precisién e incondicionalidad de la norma reguladora del sujeto activo del derecho
de acceso,® conclusién que se ve reafirmada por el considerando sexto de la Di-
rectiva, en el cual se establece que «es riecesario garantizar que cualquier persona
ftsica o juridica tenga libre acceso en la Comunidad a la informacién sobre medio
ambiente»,

Por este motivo podemos concluir que nos encontramos ante una norma de
aplicabilidad directa en el ordenamiento juridico espanol por no haber sido correc-
tamente trasladada por el legislador interno.®' Esto significa que «toda persona

27. Sinchez Morén cree que no es licito establecer tales limites en la regulacién del dmbito
subjetivo del derecho de acceso, considerando que la dimensién internacional de muchas de las infor-
maciones relativas al medio ambiente justifica que no se establezcan restricciones (en Sdnchez Morén,
op. cit., pag. 44-45). En el mismo sentido, Martin Mareo, gp. ciz.,, pdg. 195.

28. La docrrina del efecto directo la encontramos en un primer momento en la Sentencia del
TJCE Grad, de 6 de octubre de 1970, as. 9/78, Rec. 1970, aunque no fue consolidada hasta la
sentencia del TJCE Van Duyn, de 4 de diciembre de 1974, as. 41/74, Rec. 1974,

29. La sentencia del TJCE Van Duyn, citada en la nota anterior, fja las condiciones para la
aplicabilidad directa; ambién lo hace la Sentencia del TJCE Felicitas, de 15 de julio de 1982, as.
270/81, Rec. 1982 (citadas en Trayter Jiménez, Joan Manuel, «El procedimiento de elaboracién y
gjecucion de reglamentos y directivas: problemas y perspectivass, en varios autores, £l desenvolupa-
ment del dret administratiu comunitari, Barcelona: Escola d’Administracié Piblica de Catalunya,
1993, pdg. 144).

30. En este sentido ya hemos visto que el artfculo 3.1 de la Directiva 90/313 hace referencia a
«cualquier persona fisica o jurfdica que lo soliciten.

31. Garcia Ureta considera que la falta de concrecién de fa Directiva no implica que los estados
estén habilitados para infringir la obligacién que sefiala su are. 3.1, citando como muestra de esta
interpretacién la que ha efectuado ¢l TJCE del art. 189 TCEE en el asunto Francovich c. ftalia, as.
C-6/90 y C-9/90, Rec. I, 1991 (Garcia Uret, ap. ¢it., pdg. 143). En el mismo sentido se pronuncian
Ferhdndez Ramos (Ferndndez Ramos, op. cit., pig. 143), Sanchez Mordn (Sdnchez Mordn, ap. cit.,
pdg. 51-52) y Garcfa Urera, Agustin; Arrospide Erkoreka, ltziar, «Sobre la transposicién de tres nor-
mas medioambientales comunitarias en el derecho estatal: Directivas 90/313 (acceso a la informa-
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tendrd derecho a solicitar a su Administracién y a su juez que le aplique los trata-
dos, reglamentos, directivas o decisiones» y que «la Administracién competente y el
juez tendrdn la obligacién de hacer uso de estos textos, con independencia de la
legislacién del pais al que pertenezca».

Asf pues, la conclusidn que se impone es que, en virtud del efecto directo de las
directivas reconocido por el TJCE, toda persona, incluidos —por supuesto— los
extranjeros, es sujeto activo del derecho de acceso a la informacién sobre medio
ambiente en poder de la Administracién.

En relacién con el sujeto activo, es importante destacar el derecho de acceso
por parte de las personas juridicas. Es digno de elogio que se haya previsto la titula-
ridad de las personas juridicas con cardcter general, en especial en un dmbito como
el del medio ambiente, en el que es bien sabido que actualmente la parrticipacién
ciudadana se articula, sobre todo, a través de asociaciones de proteccién y defensa
del medio ambiente y organizaciones no gubernamentales.”” Ademds, no debe olvi-
darse que estas asociaciones tienen una legitimacién general para la defensa de
intereses colectivos respecto a algunos dmbitos de la actuacién publica,” como la
intervenci6n sobre el medio ambiente, lo que incrementa la necesidad de informa-
cién de la actividad administrativa,

Una dltima cuestidn que deberfamos comentar, respecto al sujeto activo del de-
recho de acceso a la informacién en materia de medio ambiente, se refiere a la posible
consideracién de las administraciones publicas como sujetos activos del mismo.

En principio, parece dificil llegar a considerar que las administraciones puiblicas
forman parte de la esfera activa del derecho de acceso.” En ningtin momento, ni en
la Ley 38/1995 ni en la Directiva 90/313, se hace referencia a esta posibilidad.

Normalmente, las solicitudes de informacién por parte de una Administracién
puiblica a otra no tienen que articularse por medio del derecho de acceso, sino a
través de otros mecanismos, como pueden ser las relaciones interadministrativas de
colaboracién o informacién.’

cién), 92/43 (hdbitats y especies de fauna y flora) y 271/91 (tratamiento de aguas residuales urba-
nas)», Revista Vasea de Adminissracidn Piiblica, nim. 46, 1996, pag. 63 y 67.

32. Sentencia Marshall de 1988 citada en Trayter Jiménez, Joan Manuel, <El efecto directo de las
direcrivas comunitarias: ¢l papel de la Administracién y los jueces en su aplicaciéns, Revista de Ad-
ministracién Pdblica, nim. 125, 1991, pdg. 236.

33, Asilo reconocia, entre otros, el Comité Econémico y Social en su dictamen sobre Ia propues-
ta de directiva reguladora del derecho de acceso a la informacién sobre medio ambiente donde se-
fialaba que «apoya las propuesras de la Comisién relarivas a una difusién mds amplia de las informa-
ciones sobre medio ambiente y una mayor cooperacién con las asociaciones de proteccién del medio
ambiente, los organismas no gubernamentales y otros organismos interesados» (DOCE, serie C,
nam. 139, de $ de junio de 1989, pig. 47).

34. Bafo Ledn, Jos¢é Maria, «Los interesados y los derechos y deberes de los ciudadanes ante la
Administraciéns, en Leguina, Jesiis; Sdnchez Morén, Miguel, La nueva Ley de régimen juridico de las
administraciones publicas y del procedimiente administrattve comiin, Madrnid: Tecnos, 1993, pdg. 93.

35. De la misma opinién se manifiestan Martin Mateo, ap. cir,, pdg. 195, y Sdnchez Morén, op.
cit., pag. 45.

36. En general podtfamos considerar que este deber de informacién recfproca entre administra-
ciones deriva de la previsidn del art, 4.1 LRJPAC: «Las administraciones piblicas, en el desarrollo de
su actividad y en sus relaciones reciprocas, deberan: ¢} facilitar a las otras administraciones la informa-
cién que precisen sobre la actividad que desarrollen en el ejercicio de sus propias comperenciass.
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Resueltos los problemas relativos a la configuracién general del dmbito sub-
jetivo del derecho de acceso a la informacién en materia de medio ambiente, cabe
sefialar que la propia Ley 38/1995 establece que el solicitante no deberd acredicar
un interés determinado en la informacién que demanda. Esto no significa que en
ciertos casos, en especial los referentes a la informacién que afecte a la intimidad y
la contenida en los decumentos nominativos como mds adelante veremos, esté
prevista una legitimacidn particular para su acceso.

4. Sujeto pasivo

El sujeto pasivo del derecho de acceso serd aquel que tenga la obligacién de
facilitar el acceso a una informacién que esté en su poder cuando le haya sido
solicitada. En principio los sujetos pasivos del derecho de acceso a la informacién
en materia de medio ambiente serin las administraciones publicas competentes
(art. 1 de la Ley 38/1995).

Destaca, en primer lugar, el uso del concepto de Administracién competente
que efecrita el are. 1 de ta Ley 38/1995, cuando la Directiva 90/313 se refiere a las
informaciones en posesién de las administraciones piiblicas que tengan responsabi-
lidad en materia de medio ambiente.

Se puede apreciar que existe una divergencia entre la regulacién estatal y la
comunitaria respecto 2 la relacién entre informacién y Administracién. En este
sentido considero que ambas deben hacer referencia a que las administraciones
publicas solicitadas adopren decisiones, cualquiera que sea su orden, que afecten al
medio ambiente. Es decir, no creo que en el caso de la Administtacién general
del Estado sélo pueda solicitarse informacién al Ministerio de Medio Ambiente,
sino que podrd efectuarse una solicitud de informacién a cualquier érgano que
tome decisiones en materia de medio ambiente {por ejemplo, actualmente, al Mi-
nisterio de Fomento, al de Sanidad o al de Agricultura). El principio de‘transparen-
cia en la actuacién administrativa debe prevalecer por encima de la coyuntural
distribucién formal de las competencias entre los distintos 6rganos de la Adminis--
tracién,

En segundo lugar, debe entenderse por administraciones piblicas las estableci-
das en el are. 2 LRJPAC (art. 2.2 de la Ley 38/19953), es decir:

— Las administraciones territoriales: la Administracién general del Estado, las
administraciones de las comunidades auténomas, las entidades que integren
la Administracién local. '

Embid Irujo considera, al estudiar la regulacién que del derecho de acceso establece la LRJPAC,
que debe realizarse una distincién respecto a la titularidad del acceso por parte de las administraciones
ptiblicas. Por un lado. en el caso de que una Administracién solicite informacién para propiciar o
facilitar el ejercicio de sus propias competencias como poder piiblico estas serfan titulares del derecho
de acceso a la documentacién administrativa.

Por otro, en ¢l supuesto de que las competencias fueran de la Administracién poscedora de la
informacién deberfamos atender al deber general de colaboracién interadministrativa o a los me-
canismos especiales que se hubieran podido establecer entre ellas (en Embid Irujo, ap. cit., pag. 110).
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— Las administraciones institucionales: entidades de derecho piiblico con per-
sonalidad jurfdica propia vinculadas o dependientes de cualquier Adminis-
tracién publica.

Respecto al segundo tipo de administraciones citadas puede plantearse alguna
duda sobre qué entendemos por entidades de derecho piblico. En este sentido, y
considerando que este segundo parrafo del art. 2.2 LRJPAC debe corresponder-
se con la previsién del art. 6 de la Directiva 90/313, serfa procedente utilizar aquf el
criterio creado por la jurisprudencia del TJCE respecto a qué entidades es necesario
considerar Estado a los efectos de la aplicacién de la normativa comunitaria.”

El TJCE estima como requisitos para que un ente sea considerado como Ad-
ministracién piblica que participe de forma efectiva en el ejercicio de poderes
piiblicos®® y/o en el cuidado de los intereses generales del Estado.®® Por este motivo,
segtn el TJCE, para que un organismo sea considerado como publico no influye la
naturaleza juridica del ente en cuestién, sino que lo que importa es el contenido de
la actividad que lleva 2 cabo (naturaleza de la actividad y eventualmente de la
competencia).

Esto no significa que cada estado miembro, en su 4mbito interno, no pueda
delimitar como mejor crea sus propios aparatos publicos o asumir, en el sector
econémico, como propia, la actividad de otra forma dejada a |z iniciativa econémi-
ca privada. En este aspecto los estados son soberanos, pero no se puede oponer su
potestad autoorganizativa con la finalidad de recortar las medidas de aplicacién del
derecho comunitario.®'

Asi pues, aquellos entes, cualquiera que sea su naturaleza juridica piiblica o
privada, que lleven a cabo actividades especificas de la Administracién, es decir, el
gjercicio de potestades piiblicas y/o la tutela de los intereses generales, podran ser
considerados sujetos del derecho de acceso a nuestros efectos. Y esto se produce
porque la Ley 38/1995 es la transposicién de una directiva comunitaria, por lo que
es necesario seguir los criterios establecidos por la Unién Europea respecro a qué
debe entenderse bajo el concepto de Administracién publica.

37. Debemos dejar clara en este punto que esta jurisprudencia ha sido creada para determinar si
algunos entes no cumplian los requisitos establecidos en las regulaciones de libre circulacién de traba-
jadores (art. 48 TCEE), libertad de concurrencia empresarial y ayudas otorgadas por los estados (art.
92 TCEE), enrre otras materias.

38. Los poderes publicos son la encarnacién de la soberania del Estado y come tal conceden a los
sujeros que estdn investidos de la misma el valerse de prerrogativas mds exorbirantes que las que les
otorgatia el derecho comiin, de los privilegios y los poderes coercitivos a los que los sujetos privados
deberdn someterse (Sciortino, Antonella, «Qualche osservazione sulla nozione di pubblica amminis-
trazione nell'ordinamenro comunitario {art. 48, par. 4 TCEE)», RIDPC, 1994, p4g. 400).

39. En este sentido se expresan las sentencias del TJCE Lawrie-Blum c. Wurtcemberg, as. 66-85,
de 3 de julio de 1986, y Comisién c. Bélgica, as. 149/79, de 26 de mayo de 1982, entre otras.

40. Entre atras, la Sentencia del TJCE Sorgiu ¢. Deutsche Bundesposr, as. 152/73, de 12 de
febrero de 1974, que fue la primera en la que se fijaron estos criterios respecto a la liberrad de
circulacién de los crabajadores consagrada en el art. 48 TCEE.

41. Como sefiala Parejo, estos criterios, mis que diluir la distincién entre publico ¥ ptivado, la
clarifican, al reducir el campo del primero y de su régimen peculiar al caracterizado por ¢l ejercicio de
autoridad o, mds generalmente, por la prosecucién del incerés general (Parejo Alfonso, Luciano,
Eficacia y Administracién, Madrid: INAP, 1995, pig, 44).
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Siguiendo el criterio establecido podrfamos considerar que todas aquellas em-
presas publicas, organismos auténomos, administraciones independientes, consor-
cios, mancomunidades y demds 6rganos creados en el marco de las relaciones inter-
administrativas serdn sujetos pasivos del derecho de acceso siempre que cumplan
los requisitos que hemos sefialado anteriormente.

Cuestién diferente, pero que requiere también tratamiento desde la perspectiva
del sujeto pasivo del derecho de acceso, es la relativa a las empresas privadas que
gestionen servicios publicos, respecto de las cuales el art. 2.2 de la Ley 38/1995
establece que, cualquiera que sea la modalidad del contrato entre las previstas en la
Ley de contratos de las -administraciones ptiblicas, estdn obligadas a facilitar la
informacién refativa al medio ambiente a la Administracién publica titular del
servicio cuando ésta se lo solicire. ‘

5. Objeto del derecho

El objeto del derecho es el acceso a la informacién relativa al medio ambiente,
por lo cual nos proponemos aqui estudiar, por una parte, qué es el acceso, y por
otra parte, qué es la informacién relativa al medio ambiente.

A. Acceso a la informacidn

Tradicionalmente se han establecido dos mecanismos para que los ciudadanos
puedan acceder a la informacién que estd en manos de la Administracién: el acceso
a las propias oficinas administrativas donde ésta se encuentre y el acceso mediante
copia de dicha informacién.”

La Directiva 90/313 no ha previsto ningiin mecanismo concreto en relacién -
con el acceso a la informacién en materia de medio ambiente y, en este sentido, la
Ley 38/1995 ha seguido la regulacién de la LRJPAC, que en su art. 37 finicamente
establece con cardcter general el acceso 2 los archivos y registros administrativos
mediante copia.®

42, Asi se ha efecruade, por ejemplo, en Francia, donde el are. 34 dela Ley de 17 de julio de 1978
establece que los titulares del derecho de acceso pueden consultar los documentos fn situ o mediante
la entrega de una copia después de pagar; en ltalia, el art. 25 de la Ley 241/1990 establece que el
derecho de acceso se ejercerd mediante el examen y la obtencién de copia, condicienada al reembolso
del coste de produccién.

En la Unién Europea, el Cédigo de conducta aprobado conjuntamente por el Consejo y la Co-
misi6n, y las dos decisiones posteriores establecen que el acceso a la documentacién se efecruard a
través de consulta /n situ o bien mediante entrega de una copia.

43. Ahora bien, es necesario matizar que el propic art. 37, pdrrafo 72, establece que en los casos
en que los solicitantes sean investigadores que acrediten un interés histdrico, cientifico o cultural
relevante podrdn ser autorizados para acceder directamente a los expedientes, siempre y cuando se
garantice debidamente la intimidad de las personas. Aunque esta regulacién es supletoria a la es-
tablecida en la Ley 38/1995 (disposicién final primera de la Ley 38/1995), parece que podemos
concluir que cuando concurran estas causas especificas los solicitantes podrin acceder a la informa-
cién direcramenre, De todas formas, en este caso la dificultad aparecerd cuando se busque el conreni-
do que debe darse a los conceptos juridicas indeterminados que contiene el precepto como, por
ejemplo, el interés histérico, cientffico o cultural relevante {Alvarez Rico, op. cir., pig. 492).
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Respecto a la entrega de la copia, la Ley 38/1995 establece que las administracio-
nes publicas suministrardn la informacién en el soporte material en el que se les haya
solicirado, siempre y cuando esté disponible para la Administracién, Esta previsién,
junto a la introduccién de las herramientas informéricas en las actividades adminis-
trativas, debe permitir el acceso de los ciudadanos a través de estos SOpOrtes.

El acceso a la informacién mediante las redes de informacién puede resulear
ventajoso para los ciudadanos, porque supondrd un acceso mis rdpido a la infor-
macién asi como un ahorro de tiempo y dinero; pero también puede serlo para las
administraciones, ya que una vez introducida la informacién en Ia red podrin ga-
rantizar su acceso a todos aquellos ciudadanos que tengan acceso a la red y ahorrar-
se asi |a rarea de facilitar en cada caso la informacién que soliciten los ciudadanos.

Actualmente se estén llevando a cabo varios debates en algunos foros europeos sobre
el futuro del acceso a la informacién en manos de los poderes piblicos a través de las
autopistas de la informacién y se estd observando que puede representar un importante
mecanismo para incrementar el conocimiento por parte de los ciudadanos de fas activida-
des que realiza la Administracién.* El legislador espafiol no ha previsto ningin me-
canismo concreto en el terreno del medio ambiente, a pesar de que existen algunas expe-
riencias de acceso a la informacién en materia de medio ambiente a través de Internet.®

Sin embargo, el legislador espafiol no se ha adelantado a los acontecimientos,
que en todo caso deberdn llevarse a cabo con cierta cautela, ya que el uso indiscri-
minado de las redes informdticas puede provocar en la actualidad e incluso en un
fururo inmediato la discriminacién respecto al acceso de aquellas personas que no
disponen de suficientes recursos econémicos o de conocimientos para poder acce-
der a la informacién administrativa mediance estos mecanismos. Por otro lado, un
incremento desmesurado del trabajo de la Administracién para introducir la infor-
macidn en Interner puede colisionar con el principio de eficacia en su actividad.

" Ademis, la disposicién de la informacién administrativa en Internet puede su-
poner un conflicto con la intimidad de las personas, ya que ésta puede no encon-
trarse en a actualidad plenamente garantizada en el 4mbito de Internet.

Por otra parte, el problema general con el que se pueden encontrar los ciudadanos
cuando deseen acceder a la informacién serd el de su localizacién ya que, como se ha
destacado al tratar del sujeto pasivo del derecho de acceso, estos pueden ser una infini-
dad, desde administraciones estatales, regionales y locales, hasta empresas priblicas y
privadas. Ademds, debe tenerse en cuenta que dentro de! Estado las competencias en
materia de medio ambiente estdn distribuidas entre niveles territoriales distinros.®

44. Conferencia del SDU, The information society and government information in Europe, cele-
brada en La Haya, los dfas 21 y 22 de noviembre de 1996 (en la direccién de I[neernex:
heep:/iwww2 echo.lu/legal/en/acceessfacces. heml).

45, Con cardcter general, a nivel estatal ha sido aprobado ¢l Real decreto 263/1996, de 16 de
febrero, por el que se regula la ucilizacién de récnicas electrénicas, informdticas y telemiticas por
la Administracién general del Estado (BOE niim. 52, de 29 de febrero). En el imbito estatal se
proporciona informacién sobre el medie ambiente en heep://www.mma.es. En el dmbito de Caralufa
el Deparramento de Medio Ambiente proporciona informacién sobre el mismo 2 su servidor:
huep:fwww._gencac.es/mediamb.hrm).

46. Por ejemplo, en Espafia tanto el Estada como las comunidades auténomas y los entes locales
{no sélo los municipios, sino también las provincias y las comarcas) tienen competencix en materia de
medio ambiente,
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Por todo ello, resulra ficil que el ciudadano que busca informacién sobre me-
dio ambiente no sepa a qué Administracién debe dirigir su solicitud para localizar
aquella informacién objeto de su interés. En este sentido, podria ser interesante crear
algiin tipo de oficina de informacién, centralizada y unificada, en materia de medio
ambiente donde los ciudadanos pudieran dirigirse en primera instancia para saber en
qué Administracién publica o archivo en concreto se encuentra la informacién que
buscan®” o, aunque se crearan tantas oficinas como niveles territoriales de Adminis-
tracién ambiental existen, que hubiera una sélida coordinacién entre ellas.®

Finalmente, respecto al precio que podrdn cobrar las administraciones piblicas
por facilitar las copias de la informacién solicitada, la Ley 38/1995 establece que «el
gjercicio del derecho de acceso a la informacién en mareria de medio ambiente dard
lugar, en su caso, al pago de precio priblico que pueda haber fijado la Administracién
publica que deba suministrar la informaciéns. Observamos asf que (nicamente se estd
contemplando Ja posibilidad de que las administraciones publicas cobren un precio
por la informacién, aunque sin establecer en qué casos ni bajo qué condiciones.

Actualmente se debaten en distintos foros europeos cuestiones relativas al pre-
cio que debe cobrarse a los ciudadanos solicitantes de informacién administrativa.
Dos elementos parece que guien este debate. Por una parte, la necesidad de que los
ciudadanos interesados en adquirir informacién paguen un precio que cubra los
costes de produccion de la informacién y copia que se les facilita (costes no tnica-
mente materiales sino también personales). Por otra parte, la voluntad de que,
cuando las empresas o ciudadanos obtengan un beneficio empresarial o comercial

47. El Real decreto 208/1996, de 9 de febrero, por el que se regulan los servicios de informacién
administrativa y atencién a los ciudadanos (BOE nim. 55, pdg. 8486), prevé la creacién de un
conjunto de érganos administrativos encargados de facilitar informacién a los ciudadanos: unidades
de informacién administrativa, centros de informacién administrativa, oficinas de informacién y
atencidn al ciudadano, Comisién Interministerial de Informacién Administrativa y comisiones mi-
nisteriales de informacién adminiscrativa.

Ademds, se prevé la posibilidad de firmar convenios de calaboracién entre distintas administra-
ciones piiblicas para «acordar que desde las oficinas de informacién y arencién de cualquiera de ellas
pueda ofrecerse a los ciudadanos la informacién administraciva de las demds, articutindose los me-
canismos de comunicacién necesarios para el intercambio de la informacién, asi como la creacién de
oficinas integradas de informacién con la participacién de distintas administraciones puiblicas.

De todas formas cabe sefialar que el objero de esta regulacién no coincide, teniendo en cuenta su
redaccién, con ¢l objeto del derecho de acceso, ya que aqui s prevé el conocimiento de informacién
general por parte de los ciudadanos {es decir, «la informacién relativa a la identificacién, fines, com-
petencia, estructura, funcionamiento y localizacién de otganismos y unidades administrativas; la refe-
rente a los requisitos juridicos o técnicos que las disposiciones impongan a los proyectos, actuaciones
o solicitudes que los ciudadanos se propongan realizar; la relativa a la tramicacién de procedimientos,
2 los servicias publicos y prestaciones, asi como a cualquier otro dato que aquetlos tengan necesi-
dad de conocer en sus relaciones con las administraciones puiblicas, en su conjunto, o en alguno de
sus 4mbitos de acruaciéns, art. 2.1). También se prevé el conecimiento de la informacidn particular
por la cual debe mostrarse la calidad de interesado en un procedimiento o de una especial legitima-
cién.

Es una ldstima que no se haya aprovechado la creacién de toda esta red de informacién al ciudada-
no para facilitatle ¢l acceso a cualquier informacién y no sélo a aquella referente a las relaciones encre
los ciudadanos y las administraciones publicas, en especial reniendo en cuenta que este Real decreto es
posterior a la Ley 38/1995.

48. Por cjemplo, a través de los mecanismos previstos en el art. 4 LRIPAC.
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de la informacién facilitada por la Administracién, satisfagan un precio superior
por su suministro.%

El legislador comunitario en un primer momento quiso facilitar el acceso ge-
neralizado y gratuito a la informacién, pero en ia redaccién final de la Directiva
90/313 se impuso la voluntad de que se pudiera cobrar un precio por la informa-
cién facilitada por la Administracién. Pese a que en la actual redaccién del are. 5 de
la Directiva 90/313 no se establece criterio alguno respecto a este precio, parece
que deberia entenderse que el precio que cobren las administraciones tiene que ser
el precio del coste de producir la copia de la informacién que serd facilitada a los
ciudadanos. Asimismo, en los casos en que la informacién a la que se ha accedido
sea posteriormente utilizada para obtener un lucro este hecho deberfa tener reflejo
en el precio que se cobre por acceder a la misma.

B. La informacién sobre medio ambiente

Para llevar a cabo el estudio sobre qué debemos entender por informacién
sobre el medio ambiente realizaremos primero una aproximacién al continente, es
decir, la informacién, y posteriormente serd objeto de andlisis su contenido ma-
terial, el medio ambiente.

a) Formas de expresidn

La Ley 38/1995 regula el acceso de los ciudadanos a la informacién en materia
de medio ambiente. Es posible observar que la citada Ley contempla un objero del
derecho de acceso distinto del que tradicionalmente prevén el ordenamiento juridi-
co espafiol’ y, en general, otros ordenamientos juridicos.”

Asf pues, el derecho de acceso ha estado vinculado a distintos objetos: archivos,
registros, documentos, expedientes, informacién. En este punto es preciso que vea-
mos, brevemente, las diferencias existentes entre estos objeros, lo cual nos permitird
valorar la pertinencia de la previsidn realizada por la Ley 38/1995.

Los archivos son «el conjunto orgdnico de documentos generados por cual-
quier institucién en ¢l ejercicio de sus funciones, que son testigo de las actividades
que realizan y que deben prestar servicio a los ciudadanos a través de la custodia e
informacién de sus derechos e intereses, la buena gestién de las insticuciones y el
fomento de la investigacién que ayude al progreso y promueva la cultura».s* Mds

49. Seminario sobre acceso a la informacién (Workshop on access to government information),
celebrado en Luxemburgo los dfas 26 y 27 de junio de 1995, organizada por el Policy Studies Institute
of Lendon por encargo de la Direccién General X111 de la Comisién Europea (el acceso a las actas de
este seminario s¢ ha efecruado a través de Interner: hup:ficec.luftegal/entaccesstworkshop/minu-
tes.hem#HD_NM_74).

50. Asl, por ejemplo, el art. 105.2de la CE y el art. 37 LRJPPAC hacen referencia a los archivos y
registros administrativos.

51. Tanro Ia legislacién francesa, como la sueca, italiana o norreamericana, por cimar algunas,
hacen referencia al acceso a la documentacién administrariva, Igualmente sucede con la normativa
comuniraria.

52. Ley de 26 de abril de 1985, de archivos de Caraluiia {DOGC ndm. 536, de 10 de mayo de
1985).
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diffcil resulta encontrar una definicién de registro, puesto que tradicionalmente ha
existido una gran controversia doctrinal acerca de su concepro.” En cualquier caso, a
los efectos del comentario que estamos realizando cabe subrayar que, en general, el
objetivo de los registros es permitir a la Administracién un mejor conocimiento en
orden a realizar un control efectivo de las personas, actividades o empresas.* Pero
también existen archivos cuyo objetivo es dejar constancia de todo escrito o comuni-
cacién que se presente o reciba en cualquier unidad administrativa y de todo escrito o
comunicacién oficiales dirigidas a otros érganos oficiales o particulares.”

Un primer comentatio se impone en este punto: tanto los archivos como los regis-
tros estdn formados por documentos. Sin embargo, no todo documento de la Ad-
ministracién se encuentra en un archivo o registro.* Por ello, desde el punto de vista de
fa transparencia administrativa parece imponerse la necesidad de delimitar el objeto del
derecho de acceso respecto de los documentos y no sélo de los archivos y registros.

En cuanto al documento, la Ley del patrimonio cultural catalin nos dice que
«documento es toda expresién en lenguaje oral, escrito, de imdgenes o de sonidos,
natural o codificado, recogida en cualquier tipo de soporte material y cualquier
otra expresién grafica que constituya un testimonio de las funciones y actividades
sociales del hombre y de los grupos humanos, con exclusién de las obras de investi-
gacién o de creaciény.” Asi pues, podemos observar que el documento se presenta
como un soporte material {papel, casere, video, disquete) en el que un medio (oral,
escrito, imédgenes, sonidos) fija el contenido (informacién).

Y es precisamente el contenido del documento, la informacién, el objeto del
derecho regulado en la Ley 38/1995. Sin embargo, esto no significa que el acceso se
produzca independientemente del documento donde se encuentra.®® Justamente,

Cabe destacar que algunas normas autondmicas incluyen una segunda definicién de archivo desde
el punio de visca del centro de archivo, esto es, donde se custodian, organizan y sirven los documentos
de los distintos fondos de archivos de una o varias procedencias para los fines mencionados en el pérrafo
anterior, dotado de instalaciones adecuadas y personal suficiente para su atencién. Par ejemplo, la Ley
4/1993, de 21 de abril, de archivos y pacrimonio documental de la Comunidad de Madrid.

53, Vid, un reflejo de esta polémica en Leyva de Leyva, Juan Antonio, «Planteamiento general de
los registros puiblicos y su divisién en registros administrativos y registros juridicosn, Revisia Critica de
Derecho Inmobiliarie, nim. 591, 1989, pig. 261.

54. Salas, Javier, Registros de empresas periodisticas y editoriales. Regimen jurldico de inscripciones y
cancelaciones, Sevilla: Ipstituto Garcfa Oviedo-Universidad de Sevilla, 1975, pdg. 22 y ss. Puede
observarse la amplirud de la definicién propuesta, lo que responde a la dificulrad, antes mencionada,
de encontrar un criterio unificador de la amplia variedad de tegistros administrativos que existen.

55. Estos serfan los regulados en el art. 38 LRJPAC, precepto que ha sido desarrollado en el
4mbieo de la Generalidad de Caralufia por eb Decrera 360/1994, de 15 de diciembre, del registro de
entrada y salida de documentos de la Administracién de fa Generalidad de Catalufia, modificado por
los decretos 95/1993, de 24 de marzo, y 262/1997, de 17 de octubre.

56. Como pone de relieve Heredia, no es posible hablar de archivos sin documentos; sf puede, en
cambio, haber documentos sin que existan archivos (Heredia Herrera, Antonia, Archivistica general.,
Teorta y prdctica, Sevilla: Servicio de Publicaciones de la Diputacién de Sevilla, 1986, pig. 87).

57. Art. 19 de la Ley 9/1993, de 30 de septiembre, del patrimonio culrural caraldn.

58. Segtin Dominguez Luis, «la frontera entre documentacién e informacién es ciertamente fle-
xible. Se dice que la nocién de documeneacién es una nocién objeriva, en tanto que la de informacién
es una nocién subjetiva, relativa. Aquella sirve de material de base para ésta: ef documento constituye
el soporte fisico que acoge la informacién como producto intelectivo del hombre» {en Dominguez
Luis, José Antonio, «El derecho a lz informacién administeativa: informacién documentada y trans-
parencia administrativas, Revista Espaniola de Derecho Administrative, ovm. 88, 1993, pdg. 537).
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considero que la existencia de un documento es un presupuesto para ¢l ejercicio del
derecho de acceso a la informacién en materia de medio ambiente. Este hecho, mds
que suponer una limitacién del dmbito subjetivo de derecho de acceso previsto en
la Ley 38/1995, supone la delimitacién del objeto de la obligacién de ta Adminis-
tracién frente a las solicitudes de acceso que le dirigen los ciudadanos. En este
sentida los ciudadanos no podrén acceder de forma unitaria a informacién que se
encuentre dispersa en varios documentos. Es decir, el derecho de acceso a la infor-
macién sobre medio ambiente no deberia representar el reconocimiento de un
deber de la Administracién de crear nuevos documentos que retinan una informa-
ci6n dispersa en distintos documentos para satisfacer una demanda de acceso.”

Retomando el comentario de la Ley 38/1995, puede observarse que la regula-
cién que contiene supera los limites de la escablecida en la LRJPAC, que tinica-
mente hace referencia como objeto del derecho de acceso a los archivos y registros
¥ en general, a los documentos que formen parte de un expediente concluido en el
momento de solicitar su acceso.

&) Conrtenido material de la informacién

Elarc. 2.1 de la Ley 38/1995 establece un conjunto de materias que deben
entenderse como informacién sobre medio ambience;

«a) El estado de las aguas, el aire, el suelo y las tierras, la fauna, la flora y los
espacios naturales, incluidas sus inreracciones recfprocas, asi como las actividades y
" medidas que hayan afectado o puedan afectar al estado de estos elementos del
medio ambiente.

»b) Los planes o programas de gestion del medio ambiente y las actuaciones o
medidas de proteccién ambiental.»

Ahora bien, ;son éstas todas las materias que hay que entender incluidas en la
nocién de medio ambiente? Como punto de parrida cabe destacar la inexistencia
de una nocién unitaria general de medio ambiente, tanto a nivel estatal como
comunitario.®

Tal y como expone Jordano, la principal reflexién que se ha efectuado en la
doctrina espafola respecto al concepto de medio ambiente es la que se refiere a si
hay que entenderlo en un sentido estricto o si, por otra parte, hay que entenderlo
en un sentido amplio.®

59. Cuestién distinta considero que es la impresidn de documentos que se encuentren almacena-
dos en saporte informdtico. Incluso podria considerarse que no seria contrario al principio de la
existencia del documento el supuesto que se produciria cuando fa informacién se encuentra dispersa
en una base de datos. Segiin el sentido que hemos dado al documento, en este caso estarfamos ante un
documento de tipo informérico que adquiere su contenido definirivo en ¢l momento de plasmarse
para ser enrregado al ciudadano que lo ha solicitado.

60. Garcfa Urera destaca que no existe una nocién comuniraria de medio ambiente, por lo que
nos encontramos ante una cierta dificultad para definir qué debemos entender incluido en ella (en
Garcfa Urera, op. cit., pdg. 137).

61. Jordano Fraga, Jests, La proteccion del derecho a un medio ambiente adecuads, Barcelona: José
Maria Bosch, 1995, pdg. 56.
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Por poner un ejemplo extraido de la propia doctrina espafiola, Martin Mateo
mantiene una postdra que engloba una nocién estricta del concepro juridico de
medio ambiente, que incluirfa aquellos elementos naturales de titularidad comin y
de caracteristicas dindmicas, es decir, el agua, el aire, los vehiculos bdsicos de trans-
misién, soporte y factores esenciales para la existencia del hombre sobre la tierra,
descartando, asi pues, el suelo, por ejemplo.

En cambio, otros autores, como Lépez Ramén, se sitdan en una linea que
postufa una concepcién de medio ambiente en un sentido amplio, considerando
incluidos el medio ambiente urbano (actividades clasificadas, patrimonio histérico
artistico y cultural), el medio ambiente rural (espacios protegidos) y los cinco re-
cursos naturales cipicos (suelo y subsuelo, agua, aire, flora y fauna).® Siguiendo esta
linea, Domper Ferrando considera incluidos en la nocién de medio ambiente: los
recursos naturales (renovables y no renovables) y los elementos arcificiales creados
por la accién del hombre (patrimonio histérico y otros aspectos o bienes cultura-
les), las técnicas de proteccién y mejora (como el urbanismo y la ordenacién del
territorio), los agentes contaminantes (el ruido y las vibraciones, los residuos, las
radiaciones, las actividades industriales y clasificadas) y la vida humana y su entor-
no.%

Considerando el objeto de este estudio, obviamos aqui entrar en una cuestién
tan polémica y debatida como encontrar un concepro juridico de medio ambiente.
Por esta razén Gnicamente hemos reproducido las anteriores opiniones doctrinales,
para mostrar algunos de los puntos del debare actual.

Debate en el que ha participado el Tribunal Constitucional, con la STC
102/1995, de 26 de junio,®® en la que ha llevado a cabo un intento de buscar cudl es
la nocién de medio ambiente recogida por la Constitucién y el ordenamiento juri-
dico espafol. Después de considerar que «[...] el caso del medio ambiente, que
gramaricalmente empieza con una redundancia y que, en el lenguaje forense, debe
calificarse como concepto juridico indeterminado con un talante pluridimensional
¥, por tanto, interdisciplinar»,% busca en el ordenamiento juridico aquellos sectores
que han estado ligados a la nocién de medio ambiente, para concluir que:

«Asi, el medio ambiente como objeto de conocimiento desde una perspectiva
juridica estarfa compuesto por los recursos naturales [...]. La flora y la fauna, los
animales y los vegetales o plantas, los minerales, los tres ‘reinos’ cldsicos de la Natu-
raleza con maytsculas, en el escenario que suponen el suelo y el agua, el espacio
natural. No obstante, ya desde su aparicién en nuestro ordenamiento juridico en el
afio 1916, sin saberlo, se incorporan otros elementos que no son naturaleza sino
Historia, los monumentos, asi como el paisaje, que no es sélo una realidad objetiva
sino una manera de observar, distinta en cada época y cultura».”

62. Martin Mareo, op. cit., pdg. 83-86. .

63. 1épez Ramoén, Fernando, «Ideas acerca de la intervencién administrativa sobre el medio
ambientes, Documentacidn Administrativa, nim. 190, 1981, pdg. 41-42.

64. Domper Ferrande, Javier, El medio ambienie y la intervencidn administrativa en las actividades
clusificadas, Madrid: Civitas, 1992, pdg. 65-81.

65. BOE nim. 181, de 31 de julio de 1995.

66. FJ] 4.

67. F] 6.
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Asi pues, parece que ¢l Tribunal Constitucional ha empezado a manejar un
concepro amplio de medio ambiente.

Dejando aparte los comentarios que a buen seguro se realizardn sobre esta sen-
tencia del alto Tribunal, nos corresponde ahora ver cudl es la nocién de medio
ambiente introducida por la Ley 38/1995, para contrastarla posteriormente con la
que ha configurado el Tribunal Constitucional.

Asi, segiin la Ley 38/1995, la informacién sobre medio ambiente es toda aque-
ila relativa a:%

) El estado del agua, el aire, el suelo y la tierra, la fauna, la flora, los espacios
naturales y sus interacciones reciprocas. La Ley 38/1995 no ha incluido el ruido,
como si lo habia previsto la Directiva 90/313,

6) Las actividades y medidas que les afecten o puedan afectar. El concepto de
«actividades» es omnicomprensivo de todo tipo de acciones, tanto piiblicas como
privadas, en tanto la Administracién tenga conocimiento de ellas 6

El hecho de usar los términos «afecten o puedan afectar» para delimitar
el objeto del derecho de acceso puede suponer un posible limite negativo para el
acceso a la informacién relativa al medio ambiente, ya que se da un 4mbito de
discrecionalidad bastante amplio a la Administracién competente para decidir si la
informacién solicitada afecta o puede afectar al medio ambiente para entenderla
objeto del derecho de acceso.

Garcfa Urera considera que fa Directiva no indica si estas medidas abarcan las
propuestas legislativas que, a diferencia del punto siguiente, no tienen cardcrer de
medidas administrativas,®

¢) Las actividades y medidas destinadas a protegerlas, incluidas las medidas
administrativas.

68. Elarc 9 de la Ley 3/1998, de 27 de febrero, de la intervencién integral de la Administracién
ambiental (DOGC nim. 2598, de 13 de marzo), establece que por informacién ambiental debe
entenderse aquelia referida a:

2} La calidad de los recursos naturales y las condiciones del medio ambiente en el 4mbito rerriro-
rial de Caralufa.

&) Los objetivos y normas de calidad sobre medio ambiente , especialmente, sobre los niveles
miximos de emisién legalmente fijados.

¢} Las principales fuentes de emisién de contaminantes,

d) Los niveles de emisién y las demds prescripcioncs técnicas estabiccidas con cardeter general y
las mejores téenicas disponibles que deben servir de base para establecerlos.

6844s. En este sentido, la Sentencia del TJCE de 17 de junio de 1998, as. C-321/96 {pendicnte de
publicacién en la Recopilacién de Jurisprudencia), que resolvia una cuestién prejudicial interpuesta
por un jucz alemin relativa a la interpretacién que se habia de dar a dos precepros de la Directiva
90/313, de 7 de junio, sobre libertad de acceso a la informacién en materia de medio ambiente,
considera que «el tenor lireral de este precepro [are. 2.q de la Directiva 90/313) se deriva que el
legislador comunitario pretendié dar a este concepto {medidas administrativas y programas de gestién
del medio ambiente] un sentido amplio que abarcase tanto los datos como las actividades referentes al
esrado de estos elementos» {apartado 19). Por ranto, se debe entender que, al referirse a medidas, no se
cstd sino dando un ejemplo de actividad administrativa y, por esta, «por ser una informacién’sobre
medio ambiene a efectos de la direcriva es suficienee que un informe de la Administracién, como cl
* conrovertido en el asunto principal, constituya un acto que pueda afectar o proteger el estado de
alguno de los sectores del medio ambiente a los que se refiere la Directivas (apartado 21).

69. Garcia Ureta, op. ciz., pig. 138.
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El supuesto es el mismo que el anterior, pese a que, en este caso, las actividades
o medidas no afectan al medio ambiente en sentido negativo, entendido como
perjuicio del mismo, sino en sentido positivo, ya que estén destinadas a protegerlo.

d) Los programas de gestién del medio ambiente.

De una primera lectura de este precepro de la Ley 38/1995, que viene a ser una
reproduccién practicamente literal de la Directiva 90/313, se desprende facilmente
que la nocién de medio ambiente utilizada por ésta es mucho mis limitada que la
configurada por el Tribunal Constitucional.

Asi, vemos que hay otros elementos que podrian considerarse incluidos en la
nocién de medio ambiente y no han sido expresamente contemplados ni en la
Directiva 90/313 ni posteriormente en la Ley 38/1995 de transposicién. Algunos
de ellos, cuya falta ha sido puesta de relieve por algunas instituciones comunitarias
y por la doctrina, son los siguientes:

En primer lugar, los seres humanos y los paisajes, que no parece que se hayan
incluido dentro de las informaciones susceptibles de acceso.”

En segundo lugar, «a exportacién de las instalaciones de incineracién utiliza-
das para la eliminacién de residuos», que, a pesar de que el Parlamento Europeo
sugiri6 incluir dentro de esta enumeracién, no fue recogida en fa Directiva 90/313,
ni posteriormente en la Ley 38/1995. i

En tercer lugar, la informacién sobre la seguridad nuclear y radiolégica,” y los
productos quimicos, pese a que ya puedan verse afectados al solicitar informacién
sobre los anrteriores elementos.

Finalmente, durante el praceso de elaboracién de la Directiva 90/313 sc intent6
incluir dentro de la informacién sobre el medio ambiente a los bienes materiales y al
patrimonio cultural, pues estos elementos ya eran mencionados en la Directiva
85/337, de evaluacién de impacto ambiental, instrumento también de aplicacién ho-
rizontal en cuanto al andlisis de incidencias sobre todo tipo de objetos ambientales.”

As{ pues, vemos la disfuncionalidad que existe entre el concepro constitucional
de medio ambiente y el concepro establecido por la Ley 38/1995.

70. Garcfa Ureta destaca que es comin en la doctrina entender que dentro de una nocién amplia
de medio ambiente deberian de cratarse también estas cuestiones. Ademds, considera que no existe
aparentemente ninguna razén fundada para excluir a los seres humanos de la regulacién de la Di-
rectiva 90/313, y més teniendo en cuenta que sf fueron recogidos en la Directiva 85/337, de evaha-
cién de impacto ambiental {en Garcia Ureta, gp. ait., pég. 139).

71. Por ejemplo, la informacién relativa a la gestion y almacenaje de residuos radiactivos, ¢labo-
racién de combustibles nucleares, proteccién de los materiales nucleares, proteccién radiolégica de las
personas, informacién relativa a las emergencias radiolégicas, condiciones de exporracién de produe-
tos alimenticios y piensos tras un accidente nuclear u otras situaciones de emergencia radiolégica.

En este sentido, el Patlamento Europeo sugirié incluir en esta enumeracién de elementos integra-
dores del medio ambiente «los niveles sonoros y la radiacién radiactivar, que no fueron recogidos en
la Directiva del Consejo.

72. Garcla Urera, op. cit., pag. 139.

Pero la Comisién Europea no parece aceptar la inclusién de este elemento dentro del objeto’
material de la Directiva 90/313, ya que, en respuesta a una pregunta escrita del Parlamento Europeo,
excluyé los bienes materiales y el patrimonia cultural del dmbito del art. 2.a de la Directiva 90/313.
{Respuesta a las preguntas escritas 210/92 y 211/92 (1992) en el DOCE, serie C, nim. 317, pdg. 15).



140 AUTONOMIES - 24

6. Limites y excepciones al derecho de acceso

La Ley 38/1995 establece algunos casos en los que se limitard el derecho de
acceso a la informacién administrativa. Estos casos estdn previstos para proteger un
interés piiblico o privado que se considera mds importante y que, por esta razén,
debe garantizarse con mayor intensidad que el derecho de acceso.

En este epigrafe analizaremos estos casos en los que se establece una limitacién
del libre acceso de los ciudadanos a la informacién relativa al medio ambiente. Para
llevar a cabo este andlisis, dividiremos nuestra explicacién en cuatro apartados. En
primer lugar, estudiaremos las caracteristicas generales de los limites al derecho de
acceso, concretamente de su 4mbito y del margen de apreciacién de que dispone la
Administracién al determinar si una informacién concrera estd protegida por un
determinado limite. En segundo lugar, nos aproximaremos a aquellos limites que
garantizan intereses publicos, para examinar posteriormente los que garantizan in-
tereses privados y, por dltimo, los Iimites de cardcter formal.

A. Introduccion

Hay varias cuestiones que merecen destacarse en cuanto a la relacién entre los
limites y el acceso 2 la informacién. En primer lugar, comentaremos aquellas refe-
rentes a fa transposicién de la Directiva 90/313 para, a continuacién, analizar las
consideraciones generales que derivan de la Ley 38/1995.

Primero cabe destacar que la regulacién que llevé a cabo la Directiva 90/313, art.
3.2, se referfa al nimero méximo de limitaciones que podian establecerse, dejando, en
consecuencia, 2 los estados miembros la posibilidad de denegar la informacién en
todos los casos previstos, o dnicamente en aquellos que considerasen m4s necesarios.
Sin embargo, esta posibilidad no ha side utilizada por el legislador espafiol.”

En segundo lugar, es necesario poner de relieve que en el articulo 8 de la pro-
puesta de Directiva se hablaba de limitaciones del derecho de acceso en los casos en
los que este «pudiera atentar contran. Esta redaccién fue mantenida en las propues-
tas y dictdmenes posteriores,™ pero no fue recogida en el texto definitivo de la

73. En este sentido Kramer considera, al hablar del art. 3.2 de la Directiva 90/313, que este
hecho refleja una situacién expresamence reconocida por el articulo 130 TCEE, es decir, que la
uniformidad de las reglas medioambientales en el seno de la Unién Europea no es necesaria siempre y
cuando se garantice, dentro de la diversidad, una mayor proreccién del medio ambiente (en Kramer,
op. cit., pig. 873).

La Ley 38/1995 prevé que este precepto no tiene cardcrer bésico, lo que supone considerar que las
comunidades auténomas podrén establecer, en caso de que dispongan de comperencias en estas ma-
terias, menos limitaciones de las previstas en la misma, pudiendo establecer, en su caso, lograr una
mejor proteccién del medio ambiente, ya que ello hard posible mostrar mds informacién a cuantes
ciudadanos lo deseen.

74, El Parlamento Europeo propuso una enmienda {nim. 3) que prerendia limitar el uso de las
excepciones al derecho de acceso en los siguientes términos: «A pesar de rodo, estas excepciones sélo
se tendrdn en cuenca cuando pueda hablarse de perjuicio claro y demostrable en caso de difusién de |a
informacién y, ademds, se haya efecruado una ponderacion verificable y adecuada entre la importan-
cia de la reserva confidencial y la de la difusién». Esta enmienda, que también estaba recogida en la
propuesta de un nuevo considerando, no prosperé. No obstante, muestra la concepeidn garantizado-
ra del derecho de acceso que fuva en todo momento el Parlamente Europeo.
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Directiva, siendo substituida por la expresién «afectar a». Este cambio de redac-
cién, que por otra parte es el contemplado por el arc. 3.1 de Iz Ley 38/1995, amplia
los supuestos en los que debe entenderse limitado el derecho de acceso, ya que del
verbo afectar no se infiere dnicamente una consideracién negativa, pues el ejercicio
del derecho de acceso podria afectar también positivamente a estas materias, en el
sentido de que obtendrfan publicidad y transparencia, mientras que atentar supone
direcramente una transgresién de un bien juridico que se quiere proteger, afectdn-
dolo exclusivamente de forma negativa.”

De todos modos, de la lecrura de los considerandos de la Directiva’ y de la
relacién de esta norma con el principio de transparencia puede considerarse, a
pesar de Iz redaccién final de la Directiva 90/313, que debe recogerse este segundo
sentido, es decir, el de la afectacién de manera negativa de los bienes juridicos que
se pretende proteger con el establecimiento de los limites al derecho de acceso.”

En cuanto a la regulacién de lps limites del derecho de acceso en la Ley
38/1995, en primer lugar cabe destacar que, al establecer la expresién «podrdn
denegar», se estd atribuyendo cierto grado de discrecionalidad a la Administracién
solicitada en tanto debe decidir si el acceso a un documento en concreto afecta o no
a una mareria que €l ordenamiento juridico quiere proteger.

Acrualmente, toda la docrrina acepra que la discrecionalidad administrativa no
es un 4mbito material confiado libremente a la Administracién fuera de todo con-
trol judicial. Por ello se han ido articulando, tanto jurisprudencial como doctrinal-
mente, un conjunto de mecanismos juridicos que suponen, por una parte, limires
y, por otra, instrumentos de concrol del uso por la Administracién de esta discre-
cionalidad.” Entre estos mecanismos destaca el del uso de los'principios generales
del derecho como limite de la discrecionalidad administrativa, que permite la de-
terminacién de la medida aplicable en caso de que la Administracién pueda optar
entre varias. La infraccién de estos principios viciard la decisién discrecional de
error de hecho y supondrd al mismo tiempo su invalidez.

Como ya hemos destacado, actualmente existen elementos suficientes para ca-
talogar el principio de transparencia como principio general del derecho.” Esta
conclusién nos permite considerar el limite de la discrecionalidad de la Administra-
cién en el momento de optar sobre la conveniencia del acceso por parte de los
ciudadanos a determinados documentos y proponer el criterio del balance o pon-

75. Sesiguié la férmula utilizada por la legislacién francesa (art. 6 de la Ley de 17 de julio de 1978),

76. El considerando 7° de la Directiva establece que «en determinados casos especificos y clara-
mente definidos podrd escar justificado rechazar una peticién de informacién sobre el medio ambien-
ten. Esta consideracién del Consejo en la exposicién de motivos nos conduce a entender que los
supuestos previstos en el art. 3.2 de la Directiva 90/313 tendrdn que interpretarse de la forma mds
restrictiva posible.

77. En especial teniendo en cuenca la jurisprudencia del Tribunal de Primera Instancia, que consi-
dera que las excepciones del derecho de acceso deben entenderse de forma restrictiva para no frustrar la
aplicacién del principio por el que se otorga al piiblico el mayor acceso posible a los documentos que
obran en poder de las instituciones comunitarias {vid., entre otros, la Sentencia del Tribunal de Primera
Instancia de 5 de marzo de 1997, WWTF UK c. Comisién, as. T-105/95, Rec. 11, apartade 56).

78. De esta afirmacién no debe desprenderse que los lfimites al ejercicio de la discrecionalidad por
paree de la Administracién tengan por objeto reducirla o limitarla.

79. Vid. nota niim. 9.
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deracién entre el principio de transparencia y la proteccién de intereses piiblicos o
privados como criterio para considerar si puede accederse a un decumento o debe
rechazarse el acceso al mismo. En todo caso, este limite no sélo tiene que jugar en el
momento posterior del conrrol judicial de la decisién discrecional adoptada por la
Administracién, sino que también, y en este momento es lo que mis nos interesa,
debe servir de criterio inspirador para la Administracién al romar su decisién con
respecto a facilitar 0 no el acceso a la informacién,

Y es que uno de los efectos de los principios generales del derecho es que sirven
como fuente de interpretacién del conjunto del ordenamiento jurfdico. Asi, la
virtualidad de considerar el principio de transparencia como un principio gene-
ral del derecho es precisamente el efecto de interpretar todo el ordenamiento
jurfdico sobre la base de su contenido. Y es precisamente en este punto donde
podemos observar mayores efectos, pues siendo el principio general de rransparen-
cia y no el del secreto el que existe acrualmente en Espafia, debe permicirnos en-
tender que toda excepcidn al mismo debe ser tasada, reducida e interpretada en el
sentido mds restrictivo posible, teniendo en cuenta siempre que tendré que ponde-
rarse la existencia de dos principios en juego (por una parte, el de transparencia y,
por otra, otro piiblico o privado, que es precisamente lo que se pretende proteger
con la limitacién establecida) en el marco del principio de la transparencia.®®

La tensién entre el principio general de transparencia y el del secreto se encuen-
tran latentes con la mdxima intensidad en estos supuestos. Se trata, como afirmé
Bermejo Vera," «de una muy delicada tensién para cuyas valoraciones no basta con
actitudes romdnticas, ni tampoco, por el contrario, con posiciones atrincheradas en
pro de las informaciones ocultas o previamente depuradas para la asimilacién por
parte del gran publico». Habrd que adoprar, asf, una actitud cauta. '

En segundo lugar, debe ponerse de relieve que el establecimiento de tales limites
no impide el ejercicio del derecho de acceso, puesto que el arr. 3.2 de la Ley 38/1995
permite que pueda facilitarse parcialmente la informacién en posesién de las ad-
ministraciones piblicas, cuando sea posible separar de la misma la informacién sobre
puntos relacionados con los intereses que se quieren proteger con las limitaciones.

Por dltimo, es preciso sefialar que en la actualidad se estin produciendo algu-
nos problemas de falta de coordinacién entre la aplicacion del dereche de acceso
por las autoridades estatales y por las instituciones comunirarias., Este hecho cobra
relevancia si tenemos en cuenta la importancia que ha adquirido la politica me-
dicambiental a nivel de la Unién Europea y 2 destacada participacién en fa misma
de sus instituciones. En especial, los problemas se plantean respecto a la divergente
interpretacién que las autoridades estatales y las instituciones comunitarias dan de
las excepciones y limites del derecho de acceso. Esta cuestién estd direcramente

80. Vid en este sentido Garcia de Enterria, Eduardo; Fernindez, Tomds-Ramén, Curse..., cit.,
pég. 79, y Leguina Villa, Jests, «Principios generales del derecho y Constitucidne, Revista de Ad-
ministracidn Piblica, nam. 114, 1987, pdg. 10.

81. Bermcjo Vera, José, «El secreto en las administraciones puiblicas. Principios bésicos y regula-
ciones especificas del ordenamiento juridico espafiols, Revista Espafiola de Derecho Administrativo,
nim. 57, 1988, pdg. 18. ’

82. Esta cucstién no fue prevista en el art. 37 de la LRJPAC y constituye una importante novedad en
el ordenamiento jurfdico espafiol, en especial desde 1a perspectiva de los derechos de los ciudadanos.
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determinada por la discrecionalidad que el ordenamiento concede a las administra-
ciones piiblicas asi como por la indefinicién de las normas en relacién con el conte-
nido que debe darse a los limites y excepciones del derecho de acceso.”

A partir de ahora, como ya hemos comentado al empezar, el estudio que pre-
tendemos llevar a cabo respecto a las limitaciones del derecho de acceso se ajustard
al esquema siguiente. En primer lugar, nos enfrentaremos al estudio de aquellas
limitaciones que pretenden proteger intereses piiblicos. Seguidamente, las limita-
ciones establecidas para la proteccién de intereses privados. Por tltimo, aquellas
limitaciones de tipo formal, es decir, aquellos casos en los que se establece la po-
sibilidad de denegar el acceso por la solicitud de acceso o por condiciones ma-
teriales de los documentos.

B. Limitaciones para proteger intereses piiblicos

Para observar cudl es el gmbito de acruacién de los limites para proteger intereses
ptiblicos con respecto al acceso de los ciudadanos, es necesario efecruar una aproxima-
cién previa a cudles son los objetivos que se pretenden conseguir con su establecimiento.

Sdinz Moreno considera que el secreto establecido para proteger intereses piblicos
permite garantizar el buen funcionamiento de la Administracién y, en general, evita el
dafio a las actividades puiblicas, ya que el conocimiento de determinadas informacio-
nes puede provocar la reaccién anticipada de determinados sectores con la finalidad
de presionar para que las decisiones piiblicas se orienten a favor de sus intereses.®

Tales objetivos se pueden resumir en la idea de que, a través del establecimiento
de estos limites para proteger. intereses publicos, lo que se quiere conseguir es pre-
servar la eficacia de las decisiones que en estas materias adopte la Administracién.
Transparencia y eficacia deben ser, por lo tanto, los principios que rijan la pondera-
cién que haga la Administracién ante una solicitud de acceso a la informacién
relativa al medio ambiente.

&) Informaciones sobre las actuaciones del Gobierno del Estado,
de las comunidades auténomas o de las entidades locales en el ejercicio
de sus competencias no someridas a derecho administrativo

Fl legistador espafiol ha establecido al transponer la Directiva 90/313 una pri-
mera clusula de limitacién que, pese a diferir de la norma comunitaria,® al parecer

83. Esta cuestién fue puesta de relieve en el caso juzgado por la Sentencia del Tribunal de Prime-
ra Instancia de 17 de junio de 1998, Svenska Journalistforbundet ¢. Consejo, as. T-174/95 (pendien-
te de publicacién en ta Recopilacién de jurisprudencia), en el que un petiodista sueco solicitd a las
autoridades de su pafs veinte documentos relativos al establecimiento de la Oficina Europea de Poli-
cfa (Europol), documentos que rambién solicité al Consejo. Las auroridades suecas le entregaron
dieciocho de los veinte documentos y el Consejo s6lo cuatro, alegando que su acceso podia suponer
un perjuicio para la seguridad publica y porque los documentos hacian referencia a las deliberaciones
del Consejo. El Tribunal de Primera Instancia anulé la decisién denegaroria del Consejo, fundamen-
téndose en la falea de motivacién de la resolucién.

84. Sainz Moreno, Fernando, «Secreto e informacién en el derecho publicos, en varios autores,
Estudios sobre la Constitucion, Homenaje al profesor Eduards Garcia de Enterria, Madrid: Civitas,
1991, pig. 2869-2872.

85. Esta se refiere a «la confidencialidad de las deliberaciones de las autoridades priblicas» (art.
3.1.2 de la Directiva 90/313).



144 AUTONOMIES . 24

permite concluir que en ambos casos la intencién del legistador es proteger los
mismos intereses. En este sentido, el art. 3.1 sefiala:

«Las administraciones priblicas podrdn denegar la informacién sobre medio
ambiente cuando afecte a los siguientes expedientes:

»a) Los que contengan informacién sobre las actuaciones del Gobierno del
Estado, de las comunidades auténomas o de las entidades locales, en el ejercicio de
sus competencias no sometidas a derecho administrativon.

El establecimiento de este precepto supone considerar que el objeto del dere-
cho de acceso tinicamente es la informacién administrativa, dejando fuera del mis-
mo el piiblico conocimiento de otras informaciones o documentos elaborados en el
seno del poder ejecutivo.?

Siguiendo con esta idea, podemos incluso llegar a observar que existe un pa-
ralelismo entre las informaciones que no serfan objeto del derecho de acceso (sea
por considerar que no son objeto del derecho de acceso por no tratarse de informa-
ciones administrarivas, como por el juego de los limites del derecho de acceso) ylos
actos de gobierno —en un sentido mds estricto, las «informaciones de gobierno» o
“«documentos de gobierno» como plasmacién material de aquellos actos.*”

Los actos de gobierno constituyen funciones o actuaciones del Gobierno que
estdn exentos de fiscalizacién judicial, ya que son la plasmacién de «una funcién
politica que se manifiesta en el ejercicio de competencias del Gobierno como orga-
no constitucional»,* y que no serfan objeto de acceso, en tanto entendemos que el
derecho de acceso a la informacién, en mareria de medio ambiente, se configura
Unicamente como un mecanismo para garantizar la transparencia administrativa,

La justificacién de la existencia de estos limites, como ha acertado en sefhalar
Embid Irujo,” seria considerar que al acceder a los documentos en los que se plas-
man los actos de gobierno «no estariamos ante un derecho de acceso a documentos
administrativos, sino ante el planteamiento del control de una actividad politica»
que, en el ordenamiento juridico espaiol, «corresponde por decisién constitucio-
nal, al Parlamento o, en su caso, al Tribunal Consticucional ® o

86. Documentos e informacidn que, por otra parte, no estaran exentos de conocimiento por
parte del piiblico, pero este se obtendria mediante otros mecanismos suficientes, a la vez, para saris-
facer el deber de informacién y transparencia de las administraciones puiblicas y en general del poder
gjecutivo, como padrian ser, por ejemplo, las ruedas de prensa, las notas informativas o las compare-
cencias ¢n el Parlamento,

87. Ensenrido parecido se expresan Embid [rujo, gp. csz., pag. 115-116; Mestre Delgado, gp. cit.,
pig. 144 y ss., y Villanueva Cuevas, ap. esz., pig. 120, pese a que inicamente se refieren a la primera
causa de limitacién del derecho de acceso.

88. STS de 10 de diciembre de 1991, Ar. 9254.

89. Embid Irujo, op. cir,, pdg. 115.

90. Este, en la STC 196/1990, de 29 de noviembre, ha sefialade que «en tales casos el Gobierno
actida como érgano politico y no como drganc de la Administracién, no ejerce potestades administra-
tivas ni dicta actos de esta naturaleza y, por ello mismo, su actuacién no puede cualificarse como
administrativa, cuye control corresponde ex are. 106.1 CE y 8 LOPJ a los wribunales de justicias.

1. En este sentido Diez-Picazo considera que existen una serie de competencias consticucionales y
no administrativas del Gobierno, caracterizadas par d hecho de no engendrar auténticas relaciones juri-
dicas administrativas, al no afectar el imbito juridico-subijetivo de los particulares ni ser tampoco recon-
ducibles a la potestad de auroorganizacién de la Administracién (Diez-Picazo, Luis Marfa, «La estrucrura
del Gobierne en el derecho espafiols, Documentacidn Administrariva, ndm. 15, 1988, pig. 41).
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Siguiendo estas ideas, resulta que existirfa un conjunto de documentos que por
constituir actos de gobierno, debido a su contenido claramente politico, no seria
objeto del derecho de acceso ya que su objeto dltimo serfan los documentos ad-
ministrativos y no los politicos. La transparencia de todos estos documentos se
lograrfa a través de otros mecanismos como el conocimiento y ulterior control por
parte del Parlamento, por ejemplo. Esta seria la justificacién del establecimiento
de estos |{mites del derecho de acceso: evitar el conocimiento por los ciudadanos de
estos documentos.

No profundizaremos mds en este tema que, por otra parte, tantas péginas ha
inspirado, porque supondria alejarnos excesivamente del propésito de nuestro es-
tudio. No obstante, sf expondremos una dltima idea.

En tanto hemos llegado a considerar que el limite comentado se basa en que los
documentos de cardcter politico no son accesibles a través del derecho de acceso,
éste inicamente serd aplicable con respecto a documentos cuyo origen se encuentre
en los 6rganos de gobierno de las administraciones piblicas (tanto estatales y regio-
nales como locales)” y no a toda la Adminiséracién pablica entendida en sentido
general.

Asf pues, podemos concluir que esta primera cldusula de limiracién del derecho
de acceso incluiria también las relativas a la seguridad publica, la defensa nacional y
las relaciones internacionales, materias todas ellas que configuran el dmbito normal
de los actos de gobierno como han venido sefialando la doctrina y la jurisprudencia
en numerosas ocasiones; y, pot tanto, en los siguientes supuestos previstos {letras b,
¢y d) se estarian contemplando aquellos casos en los que la informacién en manos
de 1a Administracién se refiera a las marterias de relaciones internacionales, defensa
nacional y seguridad publica, cuyo conocimiento piblico pueda poner en duda su
eficacia.

6) Informaciones que afecten a las relaciones internacionales

Resulta curioso, como ha sefalado Garcfa Ureta,” que pese a que asistimos a
un notable incremento de la cooperacién internacional en materia de medio am-
biente, la Directiva 90/313 y, correlativamente, la Ley 38/1995, han introducido
una limitacién al acceso a la informacién relativa a estas actividades.

Por otra parte, la Ley 38/1995 no contiene referencia alguna relativa a qué hay
que entender por relaciones internacionales. No obstante, parece que respecto a los
estados deberdn entenderse todas aquellas actividades que deriven de su actuacin
como sujeto de derecho internacional (establecimiento de legaciones en terceros
palses, negociaciones y relaciones bilaterales o multilaterales en el seno de las orga-
nizaciones internacionales o entre estados, procedimientos de negociacién de trata-
dos internacionales, acceso a los tribunales internacionales).” Pero en este sentido

92. La referencia a los entes locales ha sido una novedad inwoducida por la Ley 38/1993, ya que
la LRJPAC no inclufa ninguna referencia a ella como habia sido puesto de manifiesto entre otros por
Embid Irujo, op. cit., pdg. 115-116. Esta cuestién tienc, ademds, repercustones mds generales ya que
supone el reconocimienro de la existencia de los actos de gobierno a nivel local.

93. Garcfa Ureta, gp. cit., pg. 154.

94. Hay que recordar ¢n este punto que, por ejemplo, en el caso espafiol, el Tribunal Constitu-
cional ha declarado que las relaciones con la Comunidad Europea no pueden considerarse incluidas
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no serd accesible la documentacién en la que se plasmen tales relaciones, aunque si
podrdn serlo los frutos de las mismas por el juego del principio de publicidad de las
normas juridicas {tratados ineernacionales, acuerdos, pacros, etc.).”

La Directiva 90/313 establece esta limitacién para aquellos casos en los que la
informacién en cuestién afecta a la confidencialidad de las relaciones internaciona-
les, reduciéndose de esta forma el dmbito de aplicacién de esta limitacién en ma-
teria de medio ambiente. Por su parte, la Ley 38/1995 se refiere a la informacién
que afecte a las relaciones internacionales, ampliando en cierta medida el 4mbito de
aplicacién de esta excepcién,

Para armonizar ambas previsiones hay que introducir en este punro la nocién
de secrero oficial y la consiguiente de mareria clasificada. En este sentido, el art. 2
de la Ley de secretos oficiales, de 5 de abril de 1968, considera, en la redaccién
establecida por la Ley de 7 de octubre de 1978, que:

«A los efectos de esta Ley podrén ser declaradas ‘materias clasificadas’ los asuntos,
actos, documentos, informaciones, datos y objetos cuyo conocimiento por personas
no autorizadas pueda dafiar o poner en riesgo la seguridad y defensa del Estadon.

La clasificacién de una materia supone ia restriccién de su puiblico conocimien-
to porque ya no podrd ser comunicada, difundida o publicada.® Asi pues, cuando
una materia sea clasificada entrard dentro del 4mbito de la confidencialidad que
establece la Directiva 90/313 y, por lo tanto, no serd accesible para los ciudadanos.

¢) Informaciones que afecten a la defensa nacional y a la seguridad del Estado

La generalidad de estos términos dificulta su delimitacién y su relacién con el
acceso a la informacién. Ast pues, podtfamos interprerar que cualquier documento
o informacién que hiciera referencia a alguno de estos temas deberia estar excluido
del acceso por parte de los ciudadanos, independientemente del grado en el que
estas materias se pudieran ver afectadas, incluyendo todos aquellos documentos
que les afectan tanto de forma directa como incidental.” Para evitar estos efectos
negativos respecto al acceso de los ciudadanos a la informacién sobre medio am-
biente, tenemos que partir, de nuevo, de la primacia del principio general de trans-
parencia, ponderdndolo, en este caso, respecto a aquellas normas sectoriales que
regulen estas materias.

en ¢l titulo de «relaciones internacionales»: «El Estado no puede ampararse por principio ¢n su com-
petencia exclusiva sobre las relaciones internacionales (art. 149.1,3 CE} para extender su dmbito
competencial a toda acrividad que constituya desarrollo, ejecucién o aplicacién de los convenios y
tratados internacianales y, en particular, del derecho derivade europeor (STC 79/1992, de 28 de
mayo). En el mismo sentido, STC 165/1994, de 26 de mayo, fundamento juridico 4°. De ahf que
esta cuestidn debicra ser objeto de un tratamiento especial.

95. En este sentido, incluso, podria entenderse que son documentos preparatarios, inconclusos o
comunicaciones internas, por lo que no podrian ser accesibles {art. 3.3 de la Directiva 90/313).

96. Art. 13 de la Ley de secretos oficiales.

97. Asi pues, el piiblico conocimiento de la preparacién por parte de las fuerzas y cuerpos de
seguridad de una opcracién de desmaniclamiento de una red de narcotrifico puede provocar la incfi-
cacia de la misma, no, en cambio, la facilitacién de informacién sobre la cancidad de drogas decomi-
sada en un determinado lapso de tiempo,
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En cuanto a la defensa nacional, podriamos traer a colacién la Ley orgdnica
6/1980, de 1 de julio, por la que se regulan los criterios basicos de la defensa
nacional y la organizacién militar,’® en cuyo articulo 2 se sefiala que «la defensa
nacional es la disposicién, integracién y accién coordinada de todas las energfas y
fuerzas morales y materiales de la nacién, ante cualquier forma de agresién [...]»,
teniendo por finalidad «garantizar de forma permanente la unidad, soberanfa ¢
independencia de Espafia, su integridad territorial y el ordenamiento constitucio-
nal, protegiendo la vida de la poblacién y los intereses de la patria [...]». El hecho de
que esta Ley configure al Gobierno como ¢l principal érgano de direccién de la
defensa nacional (art. 7) confirmaria nuestra tesis de que, mediante estas excepcio-
nes al derecho de acceso, se estd evitando el uso de este mecanismo para conocer el
contenido de los actos de gobierno.”” De todas formas, existird un conjunto de
informacién que no serdn actos de gobierno y que estard dentro de este limite, ya
que su conocimiento supondria poner en peligro la eficacia de las decisiones que se
tomen en este 4mbito. En este sentido, consideramos que debe tenerse en cuenta
igualmente el juego de la Ley de secretos oficiales y la declaracién de una materia
como clasificada para que ésta quede dentro del 4mbito del limite que estamos
estudiando.

En relacién con la seguridad publica, la Ley orgdnica 1/1992, de 21 de febrero,
de proteccién de la seguridad ciudadana,'®® no contiene definicién alguna sobre
qué hay que entender por seguridad ciudadana. Asf pues, y pese a que la doctrina
ha ofrecido diversas definiciones de este concepro,'® debemos encontrar un con-
cepro de la misma en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en relacién con
la distribucién de competencias Estado/comunidades auténomas en materia de
seguridad puiblica.

En este sentido, el alto Tribunal ha sefialado que la seguridad publica es toda la
seguridad sobre personas y bienes y cualquier alteracién de la misma.!®

Toda la informacién relativa a estas cuestiones —que, como se desprende, es
abundante— que afecte al medio ambiente no ser accesible por parte de los ciuda-
danos. De nuevo en este punto deberi ponderarse el binomio transparencia-efica-
cia para concluir sobre la accesibilidad de determinados documentos.

98, BOE nim, 165, de 10 de julic de 1980.

99. No ohsrante, cabe sefialar que la propia Ley orgdnica prevé la intervencién de otros organis-
mos en la definicién de la politica de defensa nacional, unos con eardeter consultivo, como la Junta de
Defensa Nacional, art. 9; otros con caricter gjecutive, como ¢l ministro de Defensa o la Junta de Jefes
de Estado Mayor (art. 10 y 11, respectivamente), pero someridos en todo momento a las directrices
establecidas por el Gobierno y su presidente.

100, BOE nim. 46, de 22 de febrero de 1992.

101. Entre ellos destaca Carro Ferndndez, José Luis, «Los problemas de la coaccién direcra y el
concepto de orden piiblicon, Revista Espaiiola de Derecho Admeinistrarive, nim. 15, 1977, pig. 612-
G27; Carro Ferndndez, José Luis, «Sobre los conceptos de orden publice, seguridad ciudadana y
seguridad piblicar, en varios autores, / Seminario de colaboracién institucional entre la Universidad
Internacional Menéndez Pelayo y la Direccidn General de la Policia, Santander: Direccién General de la
Policfa, 1989, pdg. 28-42. '

102. STC 33/1982, de 8 de junio. A pesar de esta doctrina inicial, posteriormente el Tribunal
Constitucional ha ido modificando el concepro de seguridad pablica restringiéndole progresivamen-
te para asi incrementar el 4mbito competencial de tas comunidades auténomas. Por ¢jemplo, en la

STC 59/1985, de 6 de mayo.
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d) Expedientes tramitados por la investigacién de los delitos cuando pudiera
ponetse en peligro la proteccién de los derechos y libertades de terceros o las
necesidades de las investigaciones que estén realizdndose y los expedientes
que hayan estado sujetos, o lo estén actualmente, a algin procedimiento
judicial o administrativo sancionador, incluidas las diligencias o actuaciones
previas o de cardcter preliminar.

En este supuesto tampoco se especifica en qué casos concretos de los procedi-
mientos judiciales, de inspeccién o investigacidn, estd limitado el derecho de acce-
s0, por lo que podrfa deducirse que es en cualquier fase de ellos.'®

Martin Mateo destaca que «existen sobradas razones» para establecer esta limi-
tacién, pueste que el acceso a esta informacién podria impedir la actividad de las
autoridades publicas al perseguir la comisién de delitos {por ejemplo, vertidos in-
controlados) o violar el derecho de toda persona a un juicio justo, contemplado y
protegido como derecho fundamental ranto por los estados miembros (art, 24 CE,
por ejemplo) como por el TJCE.'*

En particular, los supuestos que se contemplan bajo este titulo son los siguien-
tes:

Procedimientos judiciales

Entendemos aqui todos aquellos procedimientos llevados a cabo por los tribu-
nales, independientemente del orden ante el cual nos encontremos. De todas for-
mas, por los términos usados en este apartado (investigacién de delitos, por ejem-
plo), parece que inicamente estarian refiriéndose a los procedimientos judiciales de
cardcter penal, protegiéndose aqui en particular derechos como la presuncién de
inocencia o el derecho a un juicio justo, entre otros.'%

Por otra parte, debemos entender incluidos los expedientes que hayan estado
incursos en un procedimiento judicial. Este limite debe entenderse de forma res-
trictiva, puesto que de lo contrario cualquier expediente relactonado con un proce-
dimiento judicial —pot ejemplo, en materia contencioso-administrativa—, aun-
que sea de modo accesorio, serd inaccesible para los ciudadanos. Asi, podria
interpretarse que este limite hay que relacionarlo con otros intereses o derechos,
como pueden ser los intereses pablicos o la intimidad, para que entre en juego.

La Directiva 90/313 no sélo incluye los documentos que estén sub iudice en el
momento de ser solicitados, sino también aquellos que lo hubieran estado en el
pasado. Esta misma redaccién nos lieva a la conclusién de que incluso los expedien-

103. Da Silva Ochoz considera que el secrero de la investigacién judicial es mareria que, por su
dmbiro, no puede ser regulada por una norma que fija el procedimiento administrativo, por lo que
deberia entenderse que las previsiones que en ella se realizan (investigacién de delitos) tendrfan que
referirse a las investigaciones judiciales (inchiyendo también, por ejemplo, las investigaciones fiscales,
en casos de infracciones tributarias) (en Da Silva Ochoa, op. cit., pdg. 339).

104. Martin Mateo, op. eir., pdg. 155-156.

105. De hecho, parece que el dmbito penal es o que cuenta con mayor participacién de las
administraciones piblicas, en especial a través de las fuerzas y cuerpos de seguridad, por lo que en ¢l
mismo habrd una mayor produccién de documenracién por parte de las propias administraciones. En
los demds dmbitos también se dard una imporrance participacién, y cada vez mis, pese a que la esfera
tradicional haya sido la penal, como ya hemos visro.
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tes que hubieran sido archivados estarfan someridos a la limitacién, Lo que justifi-
caria la inclusién de este amplio limite serfa, siguiendo la doctrina del Tribunal de
Primera Instancia, «no limitarse tinicamente a la proteccién de los intereses de las
partes en el marco de un procedimiento especifico, sino que abarca también la
auronomfa procesal de los érganos jurisdiccionales nacionales y comunitarios
[...]».108 .

No obstante, consideramos que el interés por no entrometerse en el buen fun-
cionamiento de los asuntos pendientes no se opone a que la informacidn referente
a ciertas partes del expediente pueda ser accesible,'” por lo que la limitacién del
derecho de acceso podia haberse establecido en términos mds reducidos.

Sin embargo, no debemos olvidar que los sujetos pasivos del derecho de acceso
son las administraciones publicas y no el poder judicial, por lo que tinicamente
entrarin dentro del marco que estamos estudiando aquellos documentos que obren
en poder de las administraciones publicas. En cualquier caso, cabe destacar que esta
informacién puede ser accesible sobre la base de las normas reguladoras del proce-
dimiento jurisdiccional, pese 2 que aqui no serfa ¢jercitable el derecho de accesoala
informacién (que propiamente no setfa informacién en poder de las administracio-
nes publicas).'®

Procedimientos administrativos sancionadores

Encontrarfamos aqui el limite para acceder a aquella informacién relativa a
procedimientos emprendidos por la Administracién contra los ciudadanos en ge-
neral por la presunta comisién de una falta o ilicito administrativo.

En materia de medio ambiente hallamos numerosos casos en los que ¢l ordena-
miento juridico prevé infracciones administrativas como, por ejemplo, los casos de
vertidos, residuos, emisiones que afectan a la atmésfera, etc.

Ahora bien, en relacién con este l{mite, es preciso traer a colacién lo dispuesto
por el art. 47 de la Ley caralana 3/1998, de la intervencién integral de la Ad-
ministracién ambiental: «los resultados de las inspecciones estardn a disposicién del
publico, sin mds limitaciones que las establecidas sobre el derecho de acceso a la
informacién en materia de medio ambiente y demds normativa aplicables. A pri-
mera vista parece que la ley catalana estd permitiendo ¢l acceso a la informacién
relativa a los procedimientos administrativos sancionadores. Pero remite explicira-
mente a lo previsto en la Ley 38/1995, que como venimos comentando excluye del

106. Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 19 de marzo de 1998, Gerald van der Wat
. Comisién, as. T-83/96 (pendiente de publicacién en la Recopilacidn).

107. Kramer {en Kramer, op. cit., pig. 873) pone los ejemplos del acceso a una documentacién
relativa a una emisién o a un estudio de impacto de un proyecto sobre el medio ambiente, que puede
ser comunicada a un demandado, ya que una informacién sobre estos hechos no sc interpone a los
procedimientos en curso.

108. Asi, la Ley orgdnica del poder judicial regula en varios precepros ranto el acceso de los
interesados a los libros, archivos y registros judiciales que no tengan cardcter reservado, a través de fas
formas de exhibicién, testimonio o certificacién legalmente establecidas (are. 235 LOPJ), como el
acceso de cualquier interesado al texto de las sentencias (art. 266 LOPJ), imponiendo al secretario
judicial y demds personal comperente el deber de facilitar aquella informacién que soliciten sobre el
estado de las actuaciones judiciales (art. 234 LOPJ). Dicho acceso puede verse limitado por su coli-
sion con la intimidad.
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derecho de acceso tales supuestos. A pesar de ello, por carecer el art. 3.1 de la Ley
38/1995 de cardcter de norma bisica, consideramos que la ley catalana permite el
acceso a aquella documentacién en la que se plasmen los resultados de las investiga-
ciones que en su caso supondrin el inicio de un procedimiento administrativo
sancionador respecto al cual no serd posible acceder.

Investigacién de delitos y diligencias o actuaciones de cardcter preliminar

En este limite debemos entender incluidas, por una parte, las actividades pre-
vias o paralelas al inicio de un procedimiento judicial como la investigacién, detec-
cién y represién de infracciones penales. Estas tareas vienen encomendadas ge-
neralmente a la Administracién (fuerzas y cuerpos de seguridad, en general
respecto al Estado, en el art. 11 de la LOFCS), pudiendo considerarse en la mayo-
ria de casos que estos documentos se encuentran inmersos en el seno de la limita-
cién del derecho de acceso por motivos de seguridad juridica.'®?

Por otro lado, el TJCE, en la Sentencia de 17 de junio de 1998, considera que
la investigacién preliminar es la fase que precede inmediatamente al procedimiento
judicial o a las diligencias de instruccién en via administrativa, Asi, el TJCE, si-
guiendo las conclusiones del abogado general, considera que bajo investigacién
preliminar se han de incluir «los procedimientos judiciales o cuasijudiciales, y que
obedecen a la necesidad de recabar pruebas o de instruir diligenctas incluso antes de
que se inicie [a fase procesal propiamente dicha, por lo que «la investigacién preli-
minar no se refiere a todos los actos administrativos susceptibles de recurso juris-
diccional», '

e} Los datos cuya divulgacién pueda perjudicar a los elementos del medio
ambiente a que se refieren los datos solicitados

Dificilmente se puede llegar a concluir qué debemos entender incluido en esta
cldusula, pero a tftulo ilustrativo podriames recoger algunos ejemplos que ha ido
citando la doctrina."'® Este limite, por ejemplo, podria aplicarse 2 la informacién
relativa al lugar de nidificacién de ciertos pdjaros raros, que podria atraer a co-
leccionistas de pdjaros, a cazadores o simplemente a curiosos. Estas mismas obser-
vaciones pueden aplicarse a la proteccidn de otras especies de fauna o flora. En este
caso, el interés en juego es una mejor proteccién del medio ambiente, es decir, un
interés general y no el especifico del solicitante del acceso.

También podrian considerarse aquf incluidas las informaciones sobre deficien-
cias o errores en los servicios relativos al medio ambiente; por ejemplo, los servicios
de control que puedan incentivar infracciones y abusos o dar facilidades a piréma-
nos, cazadores furtivos o excursionistas desaprensivos.

En todo caso, hay que ser cauteloso con el 4mbito de este limite, ya que una
interpretacién muy amplia, por otra parte permitida por el propio precepto, puede
poner en manos de la Administracién denegar el acceso en numerosos casos.

109. Corresponderia mds bien al aparcado é.
1094ss. Apartado 29.
110. Martin Mateo, op. cit., y Kramer, op. cir.
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C. Limitaciones para proteger intereses privados

La intensidad y extensidn crecientes de la intervencién administrativa en todos
los campos de la vida social proporciona a la Administracién una informacién cada
vez mayor sobre los ciudadanos y sus actividades.'" Ello ha supuesto que tradicio-
nalmente la mayor parte del secreto administrative consista en informaciones sobre
los particulares que la Administracién tiene y debe preservar.

En el terreno de la proteccién de los intereses privados la dificultad surgicd al
delimitar qué informacién en poder de las administraciones publicas referida a
particulares puede ser conocida y cudl no.

a) Secreto comercial, industrial e intelectual

Este es uno de los supuestos que mids problemas puede acarrear en la prictica,
especialmente en el terreno del medio ambiente, ya que fas administraciones publi-
cas tienen acceso a informacién relativa a cuestiones técnicas que deben ser remiti-
das por empresas en los procedimientos de aurorizacién de sus acrividades, por
ejemplo, por lo que un acceso sin restricciones a dichas informaciones pondria en
peligro su posicién respecto a otros comperidores.

Desde el punto de vista del derecho de acceso, podriamos decir que existen
cuatro tipos de informacién en poder de la Administracién relativa a las empresas:

— En primer lugar, aquella informacién de las empresas que obre en poder de
las administraciones y sea piblica,'"? que no estarfa amparada por dicha
limiracién, ya que se establece un régimen general de publicidad (por ejem-
plo, balances, actas de juntas de accionistas o composicién de los érganos
recrores de sociedades).

— En segundo lugar, aquella informacién referida a las empresas que no serd
secreta pues no afecta al secreto comercial, industrial o intelectual. Por esta
razén, resulta imprescindible intentar hallar los requisitos necesarios para
considerar que una determinada informacién puede afecrar al secreto co-
merctal, industrial o intelecrual. En este sentido, Gémez Segade''? considera
que son los siguientes:

111. Sainz Moreno, op. cit., pig. 2872,

112. Por ejemplo, decumenracién que las sociedades deban remitir anualmente al Registro Mer-
cantil, cuyo régimen de publicidad se encuentra regulado por el Real decrero 1597/1989, de 29 de
diciembre, por el que se aprucha el Reglamento del Registro Mercantil,

Por su parre, el Real decreto 697/1995, de 28 de abril, por el que se aprueba ef Reglamento del
Registro de establecimientos industriales de 4mbito estacal establece la posibilidad de acceder por
parte de todos los ciizdadanos (are. 14.1) 2 un conjunto de daros relativos a las empresas {bisicamente
datos relativos a su actividad, localizacién, dimensién y productos utilizados y acabados), desarro-
llanda as las previsiones establecidas en el titulo IV de la Ley 21/1992, de 16 de julio, de industria,
que crea este organismo. No obstante, hay que tener en cuenta que las comunidades aurénomas
disponen de competencia para su creacién (asi lo ha hecho, por ¢jemplo, Canaluaa).

113. Gémez Segade, José Antonio, Ef secrete induserial (Know-how). Concepto y proteccidn, Ma-
drid: Tecnos, 1974, y Gémez Segade, ). A., «Secreto industrials, en varios autores, Enciclopedia juri-
dica bdsica, Madrid: Civitas, 1995. Este autor no se refiere al secreto intelectual, porque su objero de
prateccién es otre, pero parece que pueden ser aplicables los criterios establecidos para los demis ripos
de secreto empresarial.
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) Cardcrer reservado u oculto, es decir, el desconocimiento por terceros de la
existencia de aquel secrero. Es necesario que la informacién no sea piblica.
&) Su conservacién debe ofrecer a la empresa una ventaja competiriva.
¢) Es necesaria la voluntad de su titular de aislarla y mantenerla en secreto.
— En tercer lugar, aquella informacién que pueda afectar al secreto comercial
o industrial de las empresas siguiendo los criterios anteriormente expuestos,
que en principio no serd accesible a los ciudadanos, en todo caso, hasta que
entren en funcionamiento otros mecanismos establecidos precisamente
para su proteccién (por ejemplo, patentes 0 marcas). En este tltimo caso,
considero que ya no seria necesaria la proteccién del secreto comercial o
industrial mediante la limitacién del derecho de acceso ya que estdn previs-
tos otros mecanismos especificos para conseguir aquellos objetivos.
— Finalmente, aquella informacién que serd secreta, porque entra en juego el
secreto comercial, industrial ¢ incelectual como mecanismo previsto por el or-
denamiento juridico para su proteccién y que en ningiin caso serd accesible, !4

Sin embargo, no toda la informacién que a priori podria ser considerada secre-
ta lo serd. Cuando la misma haga referencia a datos sobre emisiones o vertidos,
volumen o composicién de materias primas o combustibles utilizados y a la pro-
duccién o gestidn de residuos téxicos o peligrosos, el art. 3.1.4 de la Ley 38/1995
establece que sélo podrd aplicarse la causa de denegacién de informacién me-
dicambiental que venimos comentando cuando «lz vinculacién de estos datos con
el secreto comercial o industrial esté regulada en una norma con rango de ley».

&) Confidencialidad de datos y/o expedientes personales

Como sefiala Pomed Sdnchez,"* con este supuesto se vuelve a constatar la ten-
si6n entre los principios de secreto y transparencia, y no deja de ser otro mecanis-
mo para la proteccién de la intimidad. Por esta razén, debemos encontrar, con
respecto a la regulacién del derecho de acceso a la informacién relativa al medio
ambiente, dénde estd el punto de equilibro entre ambos principios.

Sin embargo, antes serd preciso definir el contenido de este limite. Los datos
personales son «cualquier informacién concerniente 2 personas fisicas identificadas
o identificables».""® Ahora bien, no toda esta informacién se encontrari protegida

114, Tradicionaimente, la proteceitn del secreto comercial, industrial e intelecrual se articula
bisicamente a través del Cédigo penal {par ejemplo, capfrulo X1, de los delitos relativos a la propie-
dad intelecrual e industrial, al mercado y a los consumidores, o ar. 199, entre orros).

115. Pomed Sinchez, Luis Alberto, «La intimidad de las personas como limite al derecho de
acceso a la documentacidn adminisrrativas, en varios aucores, Libro homenaje al profesor Gonzdlez
Pérez, Madrid: Civitas, 1996, pdg. 755.

116, Art. 3.2 de la Ley orgdnica 5/1992, de 29 de ocrubre, de regulacién del tratamiento au-
tomatizado de los datos de cardcrer personal (BOE de 31 de octubre de 1992) —en adelante LORTAD.

Por identificada o identificable se entiende «toda persona cuya identidad pueda determinarse,
directa o indirectamente, en particular mediante un nimero de identificacién o varios elementos
especificos, caracteristicos de su idencidad fisica, fisioldgica, psiquica, econdmica, cultural o social»
(arr. 2.4 de la Directiva 95/46, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de octubre de 1995,
relativa a la proteccién de las personas fisicas con respecto al traramiento de datos personales y-a la
libre circulacién de los mismos —DOCE, serie L, nim. 281, de 23 de noviembre de 1995, pdg. 31).
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por el lfmite del derecho de acceso que estamos comentando; dnicamente lo serdn
aquellos datos que puedan afectar a su confidencialidad. A pesar de que la Ley
38/1995 no nos proporciona suficientes elementos para delimitar cudles son confi-
denciales y cudles no, consideramos que los datos intimos si lo serdn. Asi pues,
mediante el establecimiento de este limite se estaria protegiendo el derecho a la
intimidad, entendido como «la existencia de un dmbito propio y reservado frente a
la accién y conocimiento de los demds, necesario —segun las pauras de nuestra
cultura— para mantener una calidad minima de la vida humana».*” Pero, jen qué
consiste exactamente ese 4mbito propio? Segin Ruiz Miguel, estaria configurado
por la intimidad corporal o pudor, la sexualidad y la integridad piblica y moral.!*®

Sin embargo, ;serd tinicamente aquella informacién que se encuentre dentro de
la esfera de la intimidad la que quedard al margen del derecho de acceso? Pese a que
la Ley 38/1995 no diga nada al respecto, consideramos que también quedardn
excluidos los documentos nominativos, tal y como establece el are. 37.3 de la
LRJPAC.

El ordenamiento juridico espafiol no nos proporciona elemento alguno para
definir qué debe entenderse por documento nominativo. Debido a la influencia
directa en este punto de la legislacién francesa, podemos traer a colacién la defi-
nicién de documenro nominativo dada por la Commission d’Accés aux Docu-
ments Administratifi (CADA)."® Segiin la CADA, un documento nominativo
es «todo documento que exprese una aptreciacién o juicio de valor sobre una
persona fisica nominalmente designada o Ficiimente identificable o que incluya
una descripcién de una persona de tal forma que, de un modo u otro, la divulga-
cién de este comportamiento pueda suponerle un juicion.'? Como vemos, los
documentos nominativos no son s6lo aquellos que hagan mencién del nombre
de una persona sino que es preciso que éstos configuren una valoracién de la
persona afectada, lo que justifica su confidencialidad y, por lo tanto, la exclusién
del derecho de acceso.

Asi pues, el dmbito de proteccién del limite que estamos estudiando viene
determinado por un doble circulo. Por un lade, un circulo reducido configurado
por los datos intimos:.por otro, un circulo alrededor det primero conformado por

117. STC 231/1998 (FJ 3}, 197/1991 (F] 3), 57/1994 (F] 5 A), 143/19%4 (FJ 6). Para un estudio
de la jurisprudencia constitucional en materia de derecho a la intimidad véid Martinez de Pisén Cavero,
Jos¢, £l derecho a ld intimidad en la jurisprudencia constitucional, Madrid: Civitas, 1993.

118. Ruiz Miguel, Carlos, La configuracion constitucional del devecho a la intimidad, Madrid:
Editorial de la Universidad Complutense, 1992, pdg. 81.

Lucas Murillo de la Cueva, P., Informdtica y proteccidn de datos personales (estudio sobre la Ley
orgdnica 5/1992, de regulacidn del srasamiento automatizady de los datos de cardcser personal), Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1993 {Cuadernos y debates, nim. 43}, pag. 29 y ss., considera
que la intimidad estd configurada por «aquella esfera personalisima integrada por las convicciones, los
sentimientos y los recuerdos, las relaciones sexuales y familiares y la saluds,

118445, La dificultad de interpreear la expresién «documento nominativon ha llevado a que en Fran-
cia, de donde se import6 a la LRJPAC, se esté planteando modificar la Ley de acceso a los documentos
administrativos de 1978 para eliminar la expresién «documento nominativas (véase Conseil d’Eeat: Pour
une meilleure transparence de { Administration. Etude sur Uharmonisation des textes es Lamélioration des drois .
du ciroyen en manibre d'accds aux données publiques. Paris: La Documentation Frangaise, 1998, pdg. 13}

119. Commission d’Accds aux Documents Administratifs, Guide de [ Accés arex Documents Adminis-
tratifs, 2* ed., Paris: La documentation frangaise, 1992, pdg. 32 y ss.
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los datos contenidos en documentos nominatives. No obstante, estos datos pueden
ser conocidos en determinados supuestos y por ciertas personas.

En cuanro a los datos que afecten estrictamente a la intimidad de las personas,
elart. 37.2 de la LRJPAC establece que «el acceso a los documentos que contengan
datos referentes a la intimidad de las personas estard reservado a las mismas».* Asi
pues, puede entenderse que Jos interesados podrdn acceder a aquella informacién
relativa al medio ambiente que contenga datos personales. Este acceso tiene como
principal finalidad que los ciudadanos puedan conocer los datos que en relacién
con su intimidad poseen las administraciones pablicas, para poder solicitar, en su
caso, su rectificacion.

Respecto 2 los datos contenidos en documentos nominativos y que, por lo
tanto, figurarfan en un segundo circulo de proteccién, el art. 37.2 LRJPAC es-
tablece que no sélo sus titulares sino también terceros interesados pueden acceder a
cllos cuando acrediten un interés legftimo y directo. En este caso, no se fija una
limitacién general al acceso a los documentos nominativos, pero si se prevé la nece-
sidad de acreditar un interés, cuya valoracién estard en manos de la Administra-
cién, lo que viene a ser un ulterior limite al acceso a estos documentos.

¢} Datos proporcionados por un tercero sin que esté obligado juridicamente
a facilicarlos

Al establecer este limite, parece que el legislador no ha querido extender el
deber de los ciudadanos de soportar la transparencia de los datos que les afecten y
obren en poder de las administraciones publicas. Asi, este deber Gnicamente harfa
referencia a los datos que los ciudadanos tienen que remitir obligatoriamente a
las administraciones piblicas, teniendo siempre presentes los limites antes men-
cionados.

Er este sentido existen algunas normas que prevén que, cuando los ciudadanos
se dirigen a la Administracién solicitando, por ejemplo, una autorizacién, acompa-
fien mds datos de los estrictamente necesarios para que ésta pueda valorar mejor la
concurrencia de las circunstancias contempladas en la normariva.'?!

De todos medos, segtin Martin Mateo,'2? los datos que una empresa aporte con
arreglo a las leyes para obtener una venraja determinada, como una autorizacién,
concesién, subvencién, u otros que la Administracién le requiera para determinar
¢l alcance de sus implicaciones en unos resultados conocidos de perturbacién am-
biental, o los que se ofrezcan en descargo de responsabilidades que se le imputen,
aun no estando obligado juridicamente el ciudadano a facilitarlos a la Administra-
cién, no deberfan entenderse comprendidos en este limite.

120. Respecto al acceso a los datos personales incluidos en ficheros automatizados, el art. 14.1 de
LORTAD prevé su acceso por parte de las personas afectadas.

121. La Directiva 90/209, relativa a determinadas manipulaciones genéticas, establece que
«cuando unas insealaciones especificas vayan a ser utilizadas [...] el usuario deberd presentar a las
auroridades competentes, antes del inicio de aquella urilizacién, una notificacién que contenga, como
minimo, la informacién especificada en la parte A del anexo Vo (art. 8.2). Aqui se ‘esed viendo un
ejemplo en que el ciudadane puede facilitar en un memento dado mds informacién a la Administra-
cidn que la requerida.

122. Martin Mateo, op. ait., pdg. 195.
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D. Supuestos formales de exclusién del derecho de acceso

La Ley 38/1995, art. 3.3, establece cuatro supuestos en los que se da fa posibili-
dad de rechazar una solicitud de informacién cuando ésta implique alguno de los
supuestos que a continuacién se analizan:

1. Suministro de documentos o datos inconclusos

En este caso no debe entenderse que se establece un limite al derecho de acceso
a la informacién sobre medio ambiente cuando el expediente en el que obran los
documentos aun se esté tramitando, como establece la LRJPAC, sino que el limite
nicamente se contempla para aquellos casos en los que un documento, en ¢l senti-
do que le hemas dado anteriormente, no est finalizado, con independencia de que
el expediente en el que se integre posteriormente prosiga su tramitacién al realizar-
se la solicitud.™

Ahora bien, en este caso debemos tener en cuenta que el acceso a determinados
documentos antes de que concluya la tramirtacién del expediente en el que se inte-
gren puede perjudicar la eficacia de la decisién final, por lo que consideramos que
habrd que articular este limite formal con los limites materiales anteriormente co-
mentados.

2. Suministro de comunicaciones internas

Por comunicaciones internas deben entenderse, por una parte, los actos relati-
vos a la organizacién y al funcionamiento de los érganos y, por otra, los actos
funcionales preparatorios.'*

3. Cuando la solicitud sea manifiestamente abusiva

Tendrd que entenderse como tal aquella solicitud que demande gran cantidad
de documentacién o informacién, De todas formas, su determinacién serd dificil
por dos mortivos. Por una patte, existen documentos o informaciones que pueden
ser extremadamente largos {por ejemplo, la tramitacién parlamentaria de los presu-
puestos del Estada) y, en cambio, otros que pueden ser muy cortos (por ejemplo, el
contenido de azufre en el aire de Barcelona). No se establece ningiin criterio para
determinar si la primera es o no abusiva, a menos que se pueda llegar a considerar
que el abuso no estd directamente determinado por el volumen de informacién
“solicitada (asf, por ejemplo;, la documentacién relativa a la cramitacién parlamenta-
ria de los presupuestos del Estado no seria abusiva, aunque s{ podria serlo la docu-
mentacién relativa a los presupuestos desde que se empiezan a realizar los primeros
estudios de previsién de gasto para el afio siguiente).

Por otro lado, el hecho de que no se indiquen los motivos por los cuales se
solicita la documentacién puede conducir a una arbitrariedad de la Administracién
en el momento de rechazar el acceso por este motivo.

123. En sencido similar, con respecto a la Dirccriva 90/313, se expresa Mardn Mateo, ap. cit;,
pig. 191.

124, Louis, Jean-Victor, £/ ordznamienio juridice comunitario, Luxemburgo: Oficina de Publica-
ciones de las Comunidades Europeas, 1991 {Perspectivas Europeas), pdg. 92.
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4. Cuando la solicitud se formule de forma demasiado general'®

Este limite estd determinado para facilitar la actividad de las administraciones
requeridas con la finalidad de poder localizar la documentacién. Como ya hemos
sefialado al hablar del objeto del derecho, la dificultad puede venir determinada por la
falta de conocimiento, por parte del ciudadano solicitante, del documento concreto
en el que se halla plasmada la informacién de la que quiere tener conocimiento.

Ademds, la no necesidad de especificar los motivos por los que se solicita el
acceso puede, en este supuesto y no de forma general, perjudicar al solicitante, pues
en algunos casos puede dificultar la identificacidn del documento concreto al que
se quiere acceder.

En la tinica sentencia de la que tenemos conocimiento, dictada en aplicacién de
la Ley 38/1995, el Tribunal Superior de Justicia de las Islas Baleares considers que
estaba formulada de modo demasiado general una solicitud para acceder a todos las
actas del Pleno y de la Comisién de Gobierno del Consejo Insular de Menorca.!?

Para evitar este problema serd recomendable presentar la solicitud de acceso
con la suficiente claridad para que permita localizar ficilmente la informacién soli-
citada, De lo contrario, la propia Administracién puede solicitar al demandante
que concrete su peticidn, ,

De forma general, los cuatro casos vienen a preservar el trabajo normal de la
Administracién. Hay que considerar, no obstante, que los supuestos de rechazo de
la solicitud por ser manifiestamente abusiva o estar formulada de forma demasiado
general pueden llegar a suponer graves perjuicios a los solicitantes, puesto que de
cllo parece desprenderse que seria necesario realizar una identificacién individuali-
zada de los documentos que quieren consultarse, operacién que en muchos casos
resultard imposible al solicitante ya que puede ignorar qué documentos concretos
posee la Administracién.

7. Ejercicio del derecho

Como introduccién al estudio del procedimiento para ejercer el derecho de
acceso cabe sefialar que los preceptos de la Ley 38/1995 que desarrollan tales aspec-
tos carecen de cardcter bdsico, por lo que podrin ser modificados por el desarrollo
legislativo que en materia de acceso a la documentacién efectien las comunidades
aurénomas siempre dentro del respeto, por supuesto, de las previsiones contenidas-
en la Directiva 90/313 y, en general, de la LRJPAC.

A. Solicitud

No hay ninguna referencia a la forma de la solicitud en la Ley 38/1995: en todo
caso, debe entenderse que ésta se deberd efectuar de forma clara y concisa, precisan-

125. En el art. 37.7 LRJPAC se establece que no podrén efectuarse solicitudes genéricas sobre
unz materia o grupo de marerias {dejando aparte los investigadores que acredicen 1n inrerés histérico,
cientifico o cultural relevanie). excepto para su consideracién por parte de Ja Administracién con
carderer potestativo.

126. Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de las Tslas Baleares de 30 de enero de 1998
(Aranzadi, comunidades auténomas 103},
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do las informaciones a las que se quiere acceder de manera individualizada, pues de
no ser asf se excepcionarfa el derecho de acceso al no ser precisable el objeto de lo
solicitado (art. 3.3 Ley 38/1995).

El art. 1.1 de la Ley 38/1995 introduce una novedad con respecto a la Di-
rectiva 90/313, al garantizar la confidencialidad de la idenridad del solicirante.

B. Plazo para resolver la solicitud

Respecto al plazo, destaca que se fija en un mdximo de dos meses, distinto al
establecido de forma general en la LRJPAC para la solucidn de las solicitudes ge-
nerales de acceso {tres meses, seglin el art. 42.2 de la LRJPAC), ya que la previsién
de la Directiva fijaba este plazo.

El plazo empieza desde que la peticién de acceso haya tenido entrada en cual-
quiera de los registros del 6rgano administrarivo competente. Se establece asf un régi-
men para la presentacién de solicitudes mds reducido y distinto del establecido con
cardcter general en el art. 38.4 LRJPAC, que dispone que las solicitudes que los ciuda-
danos dirijan a la Administracién podrdn presentarse en los registros de los rganos
administrativos a los que se dirigen, en los registros de cualquier érgano administrati-
vo {con la salvedad de la Administracién local, que se subordina a la subscripcién del
oportuno convenio), en las oficinas de correos, en las representaciones diplomaticas y
oficinas consulares y en otros lugares previstos por las disposiciones vigentes.

Elart. 4.1 de la Ley 38/1995 establece que si en este plazo no ha sido contesta-
da la solicitud de acceso podrd entenderse denegada a los efectos de interponer los
recursos correspondientes. La razén es que una consideracién del silencio de la
Administracién con efectos positivos serfa irrelevante para el ciudadano, porque se
le habria reconocido el derecho pero finalmente no habria conseguido la informa-
cién requerida, como minimo hasta la interposicién y postetior resolucién del re-
curso que condenara a la Administracién a satisfacer la demanda de informacién.’?

127. Existen algunas regulaciones, por ejemplo, el art. 149.3 de la Ley municipal y de régimen
local de Caralufia, que establecen un silencio positive en caso de que no se respanda la peticién de
acceso en el plazo establecido. Respecto a esta previsién cabe sefialar que estd pensada para las solicitu-
des de acceso formuladas por miembros de las corporaciones locales en el ejercicio de sus funciones de
participacién politica v como representantes populares. Su condicién de sujeto activo se halla ca-
lificada por las especiales funciones de representacién politica que desempefian, por lo que se ha
venido considerando tanto por la doctrina como por la jurisprudencia (por ejemplo, STC 30/1986,
F]3; 161/1988, F] 7 0 la STS de 27 de junio de 1988, Ar. 4787) que el acceso a la documentacién es
un requisito indispensable de su ejercicio.

Sin embargo, no creo que deba ser éste el fundamento Jdltimo de esta previsién ya que, como
hemos visto, el derecho de acceso por parte de todos los ciudadanos también es un instrumento para
poder gozar de otros derechos.

Asf pues, podria pensarse que la idea del legislador caralén en este caso ha sido que los miembros
de las corporaciones locales pueden rener un fcil acceso a las oficinas municipales, debido a que
los funcionarios les conocen y no son demasiados, por lo que no puede producirse un colapso de los
servicios. Por esta misma razdn, el establecer la posibilidad de acceder directamente a los documentos
por parte de los ciudadanos en caso de que no se conteste la solicicud en el plazo establecido podria
suponer el colapso de las oficinas en cuestién.

En relacién con este tema, vid. Alsina Gispert, Pere, «Acceso a la documentacién municipal por
parte de los concejales (derecho a estar informado)», Revista Espafiola de Adminisiracién Local y Au-
tondmica, ntim. 269, 1996.
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C. Procedimiento. Motivacién

No se establece, en la Ley 38/1995, ningtin procedimiento concreto, por lo que
debe entenderse que deberdn aplicarse las disposiciones que en este sentido establece
la LRJPAC y las normas que, en su caso, aprueben las comunidades auténomas.

Si se contempla explicitamente, en el arc. 4.2 de la Ley 38/1995, que en caso de
que la solicitud sea rechazada, total o parcialmente, la resolucién deberd ser motiva-
da con una sucinta referencia de los hechos y fundamentos de derecho.

Hay que subrayar la importancia de la motivacién,'® es decir, que la Adminis-
tracién haga publicas las razones de hecho y de derecho en las que se basa su
decisién.'?

La motivacion es un requisito tipico, no de todos los actos administrativos sino
sélo de algunos de ellos; entre otros, los actos o decisiones que impliquen una
denegacién de las peticiones de los ciudadanos. Por esta razén, hallindonos ante
un acto denegatorio de una solicitud de acceso formulada a la Administracién por un
ciudadano, estariamos ante uno de los casos en los que generalmente los ordena-
mientos juridicos establecen la obligacién de la motivacién.

Ademds, la motivacién de la decisién denegatoria permite al ciudadano, en su
caso, determinar si la solicitud ha sido ignorada o denegada sin motivo justificado,
siendo éste un argumento en el momento de intetponer recursos y proporcionard a
los tribunales elementos suficientes para realizar este control.

En este sentido cabe destacar la importancia que el Tribunal de Primera Instan-
cia ha concedido a la motivacién de las resoluciones denegartorias de acceso por
parte de las insticuciones comunitarias. Como afirma la Sentencia del Tribunal de
Primera [nstancia de 17 de junio de 1998, «la motivacién de una resolucién dene-
gatoria del acceso a documentos debe indicar, por lo tanto, al menos para cada
categorfa de documentos de que se trate, los motivos especificos por los que el
Consejo considera que a la divulgacién de los documentos le es aplicable una de las
excepciones previstas en la Decisién 93/731, de 20 de diciembre, relativa al acceso
del piiblico a los documentos del Consejon.'®

8. Garantfas

La Directiva 90/313 prevé la posibilidad de establecer un recurso administrati-
vo o un recurso judicial en caso de que fa solicitud fuera rechazada (art. 4 de la
Directiva 90/313), dejando libertad a los estados miembros para que en su transpo-
sicién escojan el mecanismo que se ajuste a su ordenamiento jurfdico nacional en la

128. Respecto a la importancia de la motivacién de los actos administrativos vid,, entre otros,
Ferndndez Rodriguez, Tomds-Ramén, De ke arbitrariedad de lz Administracidn, Madrid: Civiras,
1994, pdg. 82 y 161, y Parejo Alfonsa, Luciano, Administrar y juzgar: dos funciones constitucionales
distintas y complementarias, Madrid: Tecnos, 1993, pig. 46.

129. Garcia de Enterrfa, Eduardo; Ferndndez, Tomds-Ramén, op. ¢ir., pig. 549.

130. Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 17 de junio de 1998, Svenska Journalist-
farbundet c. Consejo, as. T-174/95 {apartado 117). En idéntico sentido, sentencias del Tribunal de
Primera Instancia de 5 de marzo de 1997, WWF UK c. Comisidn, as. T-105/95({apartados 64 y 73) y
de & de febrero de 1998, Interporc Im- und Export GmbH c. Comisién, as. T-124/96 (apartado 54).
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materia. En todo caso, se establece el derecho del ciudadano que ha visto recha-
zada su solicitud a recurrir ante una ulterior instancia, administrativa o judicial
(considerando 9° de fa Directiva 90/313)."%

En este sentido, el art. 4.2 de la Ley 38/1995, que no tiene cardcter bdsico,
dispone que las resoluciones de las solicitudes de acceso agotan la via administrati-
va, por lo que habrd que recurrir a la jurisdiccién contencioso-administraciva en
caso de que ¢l ciudadano solicitante no esté de acuerdo con la denegacién (arc. 107
LRJPAC y 1 LJCA), estableciéndose asf una garantfa judicial al derecho de acceso a
la informacién en materia de medio ambiente,

Es una ldstima que no se haya previsto ningin otro mecanismo de garantfa al
derecho de acceso, ya que es tradicional en Espaiia el retraso de la resolucién de las
cuestiones que se plantean en la jurisdiccién contencioso-administrativa (normal-
mente mds de tres afios), por lo que una vez los tribunales determinen la nulidad
del acto denegatorio o condenen a la Administracién a mostrar la informacién, ésta
carezca ya de todo interés para el solicitanre."

No creemos que los mecanismos alternativos previstos en el art. 107.2 de la
LRJPAC -—conciliacién, mediacién o arbitraje— puedan utilizarse en esta ma-
teria.'®

La Directiva 90/313 no establecia, como s{ hacia la Directiva 95/46, del Parla-
mento y del Consejo, de 24 de octubre de 1995, relativa a la proteccién de las perso-
nas fisicas en lo que se refiere al tratamiento de datos personales y a la libre circulacién
de los mismos, la necesidad de crear, por parte de los estados miembros, una institu-
cién garante de la aplicacién de las prescripciones contenidas en la Directiva.

Hubiera sido una buena oportunidad para introducir algin érgano, como la
Commission dAcces aux Documents Administratifi (CADA) francesa,"™ encar-
gada de solucionar en primera instancia los litigios que se puedan producir entre
la Administracién y los ciudadanos en caso de que exista un rechazo a mostrar la
informacién solicitada. Los positivos resultados obtenidos por la misma avalan la
propuesta.'® Sin embargo, no existe acuerdo undnime en la doctrina espanola en

131. Estalibertad para el establecimiento de mecanismos de garantia se ha traducido, entre otras
cuestiones, como veremos a continuacién, en la declaracién de que el art. 4 de la Ley 38/1995 no
tiene cardcrer bésico, lo que permite a las comunidades auténomas, en el marco de sus competencias,
fijar otros mecanismos de garantfa. En el mismo sentido, Garcla Ureta, Agustin; Arrospide Erkoreka,
Irziar, Sebre la transposicidn de tres normas ambientales, civ., pig. 77.

132. En el mismo sentido Sdnchez Morén, op. cit., pdg. 40-41; Ferndndez Ramos, ap. cir., pdg.
83; Embid Irujo, op. cit., pdg. 120, y Mestre Delgado, gp. cit., pdg. 120.

133. Los primeros, reservados casi exclusivamente para litigios en materia de funcién puiblica; en
cuanro al dltimo, el arbitraje, parece que de su configuracién actual no se puede reconocer la posibili-
dad de usarlo en aquellos casos en los que la Administracién acnie en calidad de ente de derecho
publico sometido al derecho administrativo {Tornos i Mas, Joaquim, «Medios complementarios a la
resolucién jurisdiccional de los conflictos administrativoss, Revista de Administracidn Piblica, nim.
136, 1995).

134, Creada porelart, 5 de la Ley de 17 de julio de 1978. El Consejo de Estado (19 de febrero de
1982, Mime. Commaret) ha hecho, del recurso ante }a CADA contra una decisién negativa de aceeso,
un preimbulo obligarorio anterior a la interposicidn de recurso ance la jurisdiccion adminiserativa,
Asi pues, de ahf se deduce la importancia precontenciosa de la CADA,

135. Con respecto 2 su experiencia prictica, Viallet, directora de documentacién francesa, ha
sefialado que durante el afio 1995 la CADA recibié en total 3.300 demandas y emicié informe
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refacién con la creacién de un organismo independiente en el terreno del derecho
de acceso.'*

9. La aplicacién del derecho de acceso en Cataluna'”

Han transcurrido tres afios desde la aprobacion de la Ley 38/1995 y ya se ha
producido una cierta experiencia en ¢l terreno del acceso a la informacién en ma-
teria de medio ambiente. En el presente epigrafe queremos analizar algunos daros
relativos a ta aplicacién préctica del derecho de acceso a la informacién en materia
de medio ambiente.

En primer lugar, cabe destacar que el nimero de solicitudes que se han produ-
cido en aplicacién del derecho de acceso a la informacién sobre medio ambiente en
el marco de la Generalidad de Catalufia es bastante alta (aproximadamente 19.000
en 1997). No obstante, estos datos deben matizarse ya que la mayor parte de las
solicitudes recibidas no han sido realizadas formalmente (asi, por ejemplo, un
85,5% se recibieron por teléfono y sélo un 9,2% se presentaron por escrito). Estos
datos demuestran, por lo tanto, que el derecho de acceso se ejerce de modo no
formalizado.

En segundo lugar, en cuanto al procedimiento de tramitacién del derecho de
acceso, hay que poner de relieve que se respetan los plazos previstos en la legislacién
aplicable. Dada la naturaleza de las solicitudes, en general no se sigue un procedi-
miento formalizado. Cuando las solicitudes se presentan por escrito, son el secreta-
rio general del Departamento o el consejero de Medio Ambiente quienes las resuel-
ven. Ademds, en algunos casos se cobran las forocopias que se entregan a los
solicitantes de acceso.

En tercer lugar, no se dispone de datos concretos respecto a los casos en que se
rechazan las solicirudes de acceso. Sin embargo, conviene sefialar que los supuestos
en que se rechaza una solicitud se basan, en general, en los siguientes motivos:
confidencialidad de los datos, secreto industrial, datos que se encuentran en el seno
de un procedimiento judicial o administrativo sancionador y/o solicitudes formu-
ladas de forma demasiado generalizada y/o abusiva.

Finalmente, no se tiene conocimiento de que se haya interpuesto recurso ad-

desfavorable en un 7,5 % de los casos (la mitad de los informes desfavorables fueron motivados porel
cardcter nominarivo del documento o el riesgo de atentar conrra la vida privada). También ha puesto
de manifiesto que el nimero de demandas ha crecido en los Gltimos cinco afios (de 2.210 en 1990 a
3.300 en 1995). {En la conferencia «Accés a la informacié publica: una clau pel creixement comercial
i la democracia electronican, direccién de Internet: heep:/ fwww?2.echo.Ju/legal/stochkhom.)

136. En la doctrina espaiiola se muestran a favor de la creacién de un organismo adminiscracivo
independiente en el dmbito del derecho de acceso previsto en la LRJPAC: Mestre Delgado (en Mestre
Delgado, op. cir., pig. 184} y Castells Arceche (en Castells Arteche, op. cit., pig. 152).

En contra se muestra Embid Irujo (en Embid Irujo, op. cit), pues considera gue, en general,
conviene ser parco en las propuestas de creacion de nuevos organismos administrativos «que, en
ocasiones, si vienen a selucionar problemas de organizacién, pero que, en otras, simplemente, los
crean». )

137, Los datos manejados en este epigrafe se han obtenido del Departamento de Medio Ambien-
te de la Generalidad de Caraluiia.
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ministrativo o judicial alguno contra una denegacién de acceso a la informacién
sobre medio ambiente.
De estos datos hay que comentar los siguientes aspectos:

— Uso no formalizado del derecho de acceso. Frente 2 la solicitud por escrito
de informacién sobre medio ambiente se utilizan otros mecanismos para
acceder a la misma. Hasta el momento, las solicitudes se realizaban mayori-
tariamente por via telefénica; sin embargo, desde hace poco tiempo va ad-
quiriendo una gran importancia el acceso a la informacién sobre medio
ambiente a través de la pagina web del Departamento de Medio Ambiente y
del correo elecrrénico.

— Teamitacién escasamente formalizada del derecho de acceso. La mayor par-
te de las solicitudes de acceso a la informacién sobre medio ambiente se
resuelven justo al ser formuladas, pues en el mismo acto se facilita la infor-
macién. Ello viene determinado por la existencia de una amplia base, de
datos en la que se contienen los principales datos relativos a medio ambien-
te {por ejemplo, calidad del agua, playas, aire, estado de la nieve, proyectos
del Departamento de Medio Ambiente), que en la actualidad también pue-
de consulrarse a través de Internet.

— Existencia de una importante politica de informacién activa por parte del
Departamento de Medio Ambiente. De esta forma, la Administracién pd-
blica se estd adelantando respecto de las solicitudes de informacién por par-
te de los ciudadanos, lo que supone acortar considerablemente los plazos
para la resolucién de las mismas y la entrega de informacién, puesto que en
muchos casos es posible facilitarla al tiempo de la solicirud. 7%

— La mayoria de las solicitudes de informacién sobre medio ambiente se refieren
a informacién genérica (estado del agua, de las playas, etc.) y no a expedientes
concreros; ello facilita su tramitacién positiva. Cuando dichas solicitudes ha-
cen referencia a expedientes puntuales, surgen mds problemas porque su acce-
so colisiona con otros intereses {por ejemplo, intimidad, secreto induscrial).

— La inexistencia de mecanismos 4giles para la resolucién de los conflictos
planteados entre la Administracién y los ciudadanos por el rechazo de sus
solicitudes de acceso asi como la lenticud en la resolucién de los recursos, en
especial los judiciales, trae consigo que éstos no se propongan impugnar las
resoluciones denegatorias.

"Tenemos que hacer una tltima observacién de cardcter general referente a la
aplicacién del derecho de acceso a la informacién administrativa: los datos relativos al
derecho de acceso a la informacién en materia de medio ambiente contrastan con
aquellos obtenidos del resto de deparramentos de la Generalidad en cuanto a la aplica-
cién del derecho de acceso a los archivos y registros contemplado en la LRJPAC en los
que, en general, se han tramitado muy pocas solicitudes de acceso a la documentacidn

137bis. Bl art. 6 de la Ley 38/1995, que no tiene cardcter bisico, prevé, en este sentido, que las
administraciones publicas publicardn informacién de cardcrer general sobee el estado del medio ambiente
de forma periddica.
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administrativa,'* Este rasgo no es exclusivo de Catalufia y asf viene a confirmarlo la
tendencia observada en otros dmbitos como, por e¢jemplo, en la Unién Europea,
donde se formulan muy pocas solicitudes para acceder a su documentacién. 3

10. El futuro del derecho de acceso a la informacién administrativa

La aprobacién de la Ley 38/1995 ha supuesto la consagracién definitiva del
principio de transparencia de las administraciones piblicas, asf como la consolida-
cién del derecho de acceso como mecanismo llamado a hacerla efectiva. Pese a las
deficiencias técnicas de esta norma, que han ido comentindose a lo largo de este
estudio, parece bastante evidente que en el plano tedrico y normativo se esed pro-
duciendo un fuerte impulso para lograr un incremento de las relaciones Adminis-
tracién-ciudadano. Encre otras cosas, la Ley 38/1995 ha supuesto ampliar los estre-
chos caminos creados por la LRJPAC en relacién con el derecho de acceso. Este
hecho viene a ser confirmado por la amplia utilizacién que de este mecanismo se ha
realizado en el marco de la Administracién de la Generalidad de Caralufia.

Sin embargo, se ha observado también la baja formalizacién del ejercicio del
derecho de acceso a la informacién sobre medio ambiente lo que puede suponer un
importante incremento de su utilizacién por parte de los ciudadanos. Considera-
mos que es un hecho que debe ser tenido en cuenta, no sélo en el terreno del
derecho de acceso sino, en general, en el establecimiento de mecanismos de rela-
cién entre las administraciones pablicas y los ciudadanos.

De esta forma, considerando que algunos articulos de Ia Ley 38/1995 no tienen
cardcter bisico, convendria efectuar una regulacién de algunos aspectos del dere-
cho de acceso. Hasta el momento actual, la Generalidad de Caralufia no ha llevado
a cabo un desarrollo normativo del derecho de acceso.*® Un futuro desarrollo permi-

138. Vid mi trabajo para la Escuela de Administracién Piblica de Cacalufia sobre Z aplicacid del
dret dacces a la documentacio adminisirativa en Limbit de la Generalitar de Crazatunya (junio de 1998}
{inédiro).

139. Asi, por ejemplo, en 1997 la Comisién Europea recibié 756 (500 en 1996) solicitudes de
acceso a su documentacidn y el Consejo, 142 durante los afios 1994-1995,

La mayor parte de las solicitudes provienen de la universidad, scguida por el sector publico v por
empresas.

Este mecanismo es relativamente poco usado por los ciudadanos espaiioles. En 1997 Gnicamente
un 3,2% de las solicitudes recibidas por la Comisién provenfan de Espafia. En cuanto al Consejo, en
fos afios 1994-1995 sélo alcanzé un 2%.

De todas las solicirudes recibidas, entre un 10% y un 15% se referian a documentos relacionados
con ¢l medio ambiente.

Finalmente, cabe sefialar que sélo un 12% de las solicitudes fueron rechazadas por ks institucio-
nes fundamentalmente por el juego de las excepciones relacivas a la proteccidn del inverés pabli-
co (49% en la Comisién y 18% en el Consejo} y para proteger las deliberaciones de dichas institucio-
aes {299% en la Comisién y 44% en el Consejo).

Los datos responden al informe del secrerario general de la Comisién sobre la aplicacién de
derecho de acceso en 1997 y al informe del secretario general sobre la aplicacidn de la decisién dei
Consejo relativa al acceso del piblico a los documentos del Consejo de julio de 1996.

140. Otras comunidades auténomas si han efectuado una regulacién del derecho de acceso a la
documentacién administrativa. Asi, por ejemplo, la Ley vasca 7/1990, de 3 de julio, sobre patrimonic
documental, y, en el terreno medioambiental, la Ley murciana 1/1995, de 8 de marzo, sobre protec-
cidn del medio ambienre en la Regin de Murcia,
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tiria superar y concretar algunos aspectos de la normariva estaral. Asi, por ejemplo,
el sujeto activo del derécho de acceso, los mecanismos para acceder 2 la informa-
cién, los plazos para satisfacer las solicitudes o los mecanismos para fa solucién de
conflictos, creando la propuesta Comisién de Documentos Administrativos.

Otra cuestién que merece ser destacada son los positivos resultados de las poli-
ricas de informacién activa por parte de la Administracién de la Generalidad. Con-
sideramos que éste serd un aspecto que deberd extenderse, no sélo en el 4mbito del
medio ambiente sino, en general, a toda la actividad administrativa puesto que de
esta forma se garantiza y facilita el acceso a la informacién administrativa por parte
de los ciudadanos. Dicha informacién no deberia referirse exclusivamente a cues-
tiones genéricas (informacién sobre competencias de los departamentos, requisitos
para la obtencién de autorizaciones, etc.) a través de tos mecanismos de comunica-
cién o informacién piblica, sino que también deberia facilicarse informacién rela-
tiva a aspectos concretos de la actuacién administrativa (actuaciones de un departa-
mento, por ejemplo). Ademis, la propia existencia del derecho de acceso a la
informacién sobre medio ambiente deberfa ser objeto de publicidad.

Por dltimo, no tenemos que perder de vista que la Ley 38/1995 ha sido fruto
de la necesidad de transponer al ordenamiento juridico espafiol la Directiva
90/313, razén por la cual deben tenerse en cuenta los importantes trabajos que se
estdn llevando a cabe en ¢l seno de la Unién Europea en materia de transparencia
administrativa y de derecho de acceso a la documentacién, destacando especial-
mente la jurisprudencia del TJCE."!
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