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Sentencia Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 5%), de
17 febrero 2004

Jurisdiccion: Contencioso-Administrativa
Recurso nim. 3457/2000.
Ponente: Excmo. Sr. D. Rafadl Fernandez Valverde.

SENTENCIA

EnlaVillade Madrid, a diecisiete de Febrero de dos mil cuatro.

Visto por la Sala Tercera (Secciéon Quinta) del Tribunal Supremo e Recurso de Casacion 3457/2000
interpuesto por la ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO, representada por e Abogado del
Estado, siendo parte recurridala ASOCIACION ECOLOGISTA DE DEFENSA DE LA NATURALEZA
(AEDENAT) ECOLOGISTAS EN ACCION, representada por € Procurador Don José Pedro Vila
Rodriguez y asistido por Letrado; promovido contra la sentencia dictada e 29 de febrero de 2000 por la
Seccién Octava de la Sda de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, en Recurso
Contencioso-Administrativo n° 96/1999, sobre derecho de acceso a la informacién en materia de medio
ambiente.

ANTECEDENTESDE HECHO

PRIMERO.- Ante la Seccion Octava de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional, se ha seguido el recurso n° 96/1999, promovido por la ASOCIACION ECOLOGISTA DE
DEFENSA DE LA NATURALEZA (AEDENAT) ECOLOGISTAS EN ACCION, y en € que ha sido
parte demandada la ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO, LAINSA, EGMASA SA,
PRESUR, S.A. y ACERINOX, S.A., sobre derecho de acceso a la informacion en materia de medio
ambiente.

SEGUNDO.- Dicho Tribunal dict6 sentencia con fecha 29 de febrero de 2000, cuyo fallo es del tenor
literal siguiente: "FALLAMOS.- En nombre de SM. € Rey, y en atencién a lo expuesto, la Sala ha
decidido: PRIMERO.- ESTIMAR € recurso contencioso-administrativo formulado por la entidad
AEDENAT contra laresolucion de 21 de diciembre de 1.998 del Consgjo de Seguridad Nuclear a que se
contraen las actuaciones, que anulamos por no gjustarse a Derecho.- SEGUNDO.- No formular expreso
pronunciamiento sobre las costas producidas.”.

TERCERO.- Notificada dicha sentencia a las partes, por |a representacion de la ADMINISTRACION
GENERAL DEL ESTADO se present6 escrito preparando recurso de casacion, el cua fue tenido por
preparado en providencia de la Sala de instancia de fecha 13 de abril de 2000, a tiempo que orden6
remitir las actuaciones a Tribunal Supremo, previo emplazamiento de los litigantes.



CUARTO.- Emplazadas las partes, e recurrente comparecié en tiempo y forma ante este Tribunal
Supremo, al tiempo que formul 6 en fecha 30 de noviembre de 2000 el escrito de interposicion del recurso
de casacion, en el cual, tras exponer los motivos de impugnacion gue consideré oportunos, solicité se
dictara sentencia por la que "estimando €l recurso se case y anule la sentencia recurrida, declarando en su
lugar la conformidad a Derecho de la resolucion originariamente impugnada.”.

QUINTO.- El recurso de casacion fue admitido por providencia de fecha 16 de enero de 2002,
ordenandose también, por providencia de 19 de febrero de 200, entregar copia del escrito de
formalizacion del recurso a la parte comparecida como recurrida (ASOCIACION ECOLOGISTA DE
DEFENSA DE LA NATURALEZA -AEDENAT- ECOLOGISTAS EN ACCION) afin de que en plazo
de treinta dias pudiera oponerse a recurso, |0 que hizo en escrito presentado en fecha de 20 de marzo de
2002, en € que expuso los razonamientos que creyd oportunos y solicitdé se dictara sentencia que
"desestimando dicho recurso confirme la sentencia de instancia, con imposicién de costas a recurrente.”.

SEXTO.- Por providencia de fecha 23 de diciembre de 2002 se sefidl 6 para votacion y falo de este
recurso de casacion € dia 3 de febrero de 2004, en que tuvo lugar.

SEPTIMO.- En lasustanciacion del juicio no se han infringido las formalidades legales esenciales.
FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se impugna en este recurso de casacion, por el Abogado del Estado, en la representacion
que ostenta de la ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO, la sentencia que la Sala de lo
Contencioso Administrativo de la Audiencia Nacional dicté en fecha 29 de febrero de 2000, y en su
recurso contencioso administrativo n°® 96/99, por medio de la cua se estimé e formulado por la
ASOCIACION ECOLOGISTA DE DEFENSA DE LA NATURALEZA (AEDENAT) contra la
Resolucién del Consejo de Seguridad Nuclear, de fecha 21 de diciembre de 1998, por la que se denegé a
la Asociacion recurrente el acceso a una actas de inspeccion referentes a un supuesto escape radiactivo en
lafactoriade laentidad Acerinox sitaen Los Barrios (Cadiz).

SEGUNDO.- Como decimos, la Sala de instancia estimé el recurso contencioso administrativo y
anulé e dedlinde impugnado.

Se baso paraello, en sintesis, y por |o que agui interesa, en la siguiente argumentacion:

a) Que <<ampara €l Consegjo de Seguridad Nuclear la denegacién ahora impugnada en €l tenor literal
del articulo 3.3 de la ley 38/1995, de 12 de diciembre, en cuya virtud las Administraciones Publicas
podrdn denegar una solicitud de acceso a la informacion sobre medio ambiente cuando afecte a
documentos o datos inconclusos, se refiera a comunicaciones o0 deliberaciones internas de las
Administraciones Plblicas, sea manifiestamente abusiva o esté formulada de tal manera que por la
generalidad de la peticion no sea posible determinar el objeto de lo solicitado, y, concretamente, la
resolucion recurrida deniega las Actas de Inspeccion recabadas -a parecer referidas a un hipotético
escape radioactivo en la factoria de ACERINOX, sita en Los Barrios (Cadiz)-, por afectar la solicitud a
documentos o datos inconclusos y referirse a comunicaciones o deliberaciones internas de la
Administracion>>.



b) Que <<cifiéndose, por tanto, € "thema decidendi" a la determinacién de s las actas no facilitadas
tienen caracter de "documentos o datos inconclusos' o constituir "comunicaciones o deliberaciones
internas’ de la Administracion, lo cierto y verdad es que, limitandose € acto administrativo a impedir €
acceso a lainformacion interesada con el fundamento resefiado, sin invocacion de cualquier otra causa de
las que podrian respaldar la decision, una interpretacién légica permite afirmar que los actos de
inspeccién no son datos inconclusos, toda vez que en s mismos contienen todos aguellos que
comprueban o refieren, sirviendo de cabeza a los expedientes correspondientes, y ademas, a mayor
abundamiento, ni entrafian una comunicacion ni una deliberacion interna de las Administraciones
Publicas, por lo que debieron ser entregadas a quien reunia los requisitos que atal fin exige el articulo 1
delalLey 38/1.995>>.

TERCERO.- Contra esa sentencia ha interpuesto, la representaciéon citada de la Administracion
General del Estado recurrente, recurso de casacion, en el cual esgrime un Unico motivo de impugnacion,
gue se articulaatravés del articulo 88.1.d) de la Ley Jurisdiccional 29/1998, de 13 dejulio, por infraccion
de las normas del ordenamiento juridico, considerando infringido el articulo 3.3 de la Ley 38/1995, de 12
de diciembre, sobre Derecho de acceso a la informacion en materia de medio ambiente, asi como la
jurisprudencia que lo interpreta.

Laargumentacion de la representacion estatal gira en torno ala naturaleza de las actas de inspeccién, a
las que sereferiala solicitud de informacion; las mismas, seguin expone, <<constituyen, desde € punto de
vista documental, una mera constatacion de hechos gque carecen objetivamente de significacion propia>>,
tratandose de <<documentos provisionales, dentro de la tramitacion, y previas, que manifiestan una
primera toma de contacto o de informacion>>, no incorporando <<datos concluyentes sino informacién
indicativa o indiciaria>. En consecuencia, las actas tienen <<carécter y naturaleza de documento
inconcluso y parcial de simple comunicacion interna, de tramite; que no tienen virtualidad aisladamente s
no es objeto de evaluacion junto o en relacion con otras actuaciones llevadas a cabo en el correspondiente
expediente>>. Al igua que las actas de la Inspeccion de Tributos no son documentos concluyentes sino
preparatorios.

CUARTO.- El articulo 1° de la citada Ley 38/1995, de 12 de diciembre, sobre Derecho de acceso ala
informacion en materia de medio ambiente, dispuso que <<todas las personas fisicas y juridicas,
nacionales de unos de los Estados que integran el Espacio Econdémico Europeo o que tengan su domicilio
en uno de ellos, tienen derecho a acceder a la informacion ambiental que esté en poder de las
Administraciones publicas competentes, sin obligacion de acreditar un interés determinado y con
garantia, en todo caso, de confidencialidad sobre su identidad>>.

Tras sefidar en el articulo 2° el ambito de aplicacion de la Ley (<<todainformacién disponible por las
Administraciones Publicas bajo cualquier forma de expresion y en todo tipo de soporte material>>
relacionada con los diversos <<elementos del medio ambiente>> que se detalan en e precepto), €
articulo 3°, que es citado como infringido en e motivo de casacion, se ocupa de la Denegacion de la
informacion. En concreto, en e apartado 3° se dispone que <<las Administraciones publicas podran
denegar una solicitud de acceso a la informacién sobre medio ambiente cuando afecte a documentos o
datos inconclusos, se refieran a comunicaciones o deliberaciones internas de las Administraciones
Plblicas, sea manifiestamente abusiva o0 esté formulada de tal manera que por la generalidad de la



peticion no sea posible determinar el objeto de o solicitado>>.

La citada Ley 38/1995, de 12 de diciembre, tuvo por objeto la incorporacion -transposicion- a
derecho espariol de aquellas norma de la Directiva 90/313/CEE, de 7 de junio de 1990, sobre libertad de
acceso a lainformacion en materia de medio ambiente, no contenidas en la Ley 30/1992, garantizando la
expresada libertad de acceso asi como la difusién de dichainformacion.

(Debe, no obstante advertirse de que la mencionada Directiva 90/313/CEE, sera derogada, con fecha
de 14 de febrero de 2005, al haber quedado aprobada, con posterioridad a los hechos del presente litigio,
la nueva Directiva 2003/4/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de 2003, relativa a
acceso del publico alainformacién mediocambiental).

QUINTO.- Esta Sala, en su STS de 28 de noviembre de 2003, ya llevd a cabo una interpretacién del
ambito objetivo del "derecho de informacién" que se contiene en la citada Ley 38/1995, de 12 de
diciembre, sefialando en aquel caso que, aun sin la elaboracion de "planes’, "programas’, "actuaciones' o
"medidas de proteccion” concretas por parte de la Administracion actuante, esto es, que aun sin la
existencia de una "propuesta’ -en sentido técnico-- por parte de la Administracion, sin embargo, con su
actuacion, la propia Administracion habia llevado a cabo lo que en la STS se denomina "proceso de
informacion”. Descrita tal tipo de actuacion administrativa la Sala sefidlaba que <<es indudable que ese
"proceso de informacién” llevado a cabo ha de incardinarse en las "actuaciones' ambientales que se
refieren en e articulo segundo de la Ley 38/1995 de 12 de Diciembre, y cuyo derecho a ser conocido
proclamael articulo primero de laley citada>>. Y, trasello, llegaalaconclusion de que <<es patente, por
tanto, que la informacién solicitada no es un dato o documento inconcluso que permita denegar la
informacion solicitada en mérito de lo dispuesto en € articulo tercero apartado tres de la ley citada, pues
la informacion rechazada no es la "propuesta’ todavia no efectuada sino las actuaciones ya realizadas
ciertasy existentes>>.

En la misma linea interpretativa debe destacarse como el articulo 2° de la Directiva -en trance de
derogacion-- 1990/313/CEE, de 7 de junio de 1990, a definir, en su articulo 2°, el concepto de
<<informacion sobre medio ambiente>>, concreta -posiblemente con mayor amplitud que la norma legal
interna fruto de la transposicion-- como tal <<cuaquier informacion disponible en forma escrita, visua
oral 0 en forma de base de datos sobre € estado>> de los diversos elementos que integran el medio
ambiente, asi como sobre <<las actividades ... 0 las medidas que les afecten o puedan afectarles, y sobre
las actividades y medidas destinadas a protegerlas>>.

Desde tal perspectiva, tratar de denegar la informacion con € soporte juridico de que las actas de
inspeccion son, simplemente un <<documento inconcluso>>, no resulta aceptable.

SEXTO.- Td interpretacion implica la toma en consideracion de las actas solo desde una de sus
perspectivas; esto es, considerando las actas como un elemento <<dentro del procedimiento de inspeccién
... para desembocar en la verdadera resolucion o acto de tramite propiamente dicho>>. Desde ta
perspectiva, esto es, como elemento del procedi miento sancionador, el <<caracter inconcluso, parcial y de
simple comunicacion interna, gue no tiene virtualidad de forma aislada>> resultaria factible. Pero ocurre,
sin embargo, que las actas, consideradas aisladamente, constituyen un auténtico soporte de informacion.



Efectivamente, las actas son aquellos documentos publicos que extienden los funcionarios publicos,
normalmente de los diversos cuerpos de inspeccion, y cuya esencia consiste en la constatacion de hechos,
dotandosele de un especia valor probatorio, siempre que se configuren de conformidad con los requisitos
establecidos por €l propio ordenamiento juridico. Con independencia de las regulaciones sectoriaes que
de las mismas existen, en los diversos &mbitos (fiscal, laboral, seguridad socia, etc.), a las mismas se
refiere, con carécter genera el articulo 137.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, LRJIPA, sefialando
gue <<los hechos constatados por funcionarios a los que se reconoce la condicion de autoridad, y que se
formalicen en documento publico observando los requisitos legales pertinentes, tendrén valor probatorio
sin perjuicio de las pruebas que en defensa de los respectivos derechos e intereses puedan sefidar o
aportar los propios administrados>>. Desde esta perspectiva las actas no son un documento inconcluso,
sino que se trata de un documento concluido, de conformidad con una regulacion especificay a que se
dota de un especial valor probatorio para el supuesto de que se utilicen como soporte de un procedimiento
sancionador o de otra indole. Ninguna significacion especifica podemos encontrar en las actas a las que se
refiere € Decreto de 21 de julio de 1972, por € que se aprobd e Reglamento sobre instalaciones
nucleares y radiactivas; en su articulo 55 se sefiala que <<€l resultado de las inspecciones se hard constar
en acta, que se levantara por triplicado, uno de cuyos €y emplares de remitira a la Delegacion Provincial,
otro a la Junta de Energia Nuclear y otro se entregara al titular de la instalacion o persona que, en su
nombre, haya presenciado lainspeccion>>.

Tales actas no son -aungue pudieran serlo-- un elemento de un procedimiento sancionador; como tal
documento publico € acta esta dotada de sustantividad y esencia propia, asi como de una finalidad
concreta cual es la de constatacion de hechos, que podran -0 no-- ser utilizados, con posterioridad, en otro
tipo de procedimiento. Son el resultado de las actuaciones de comprobacion e investigacion, pudiendo
incluso contener una propuesta de actuacion. Pero, desde tal perspectiva no son documentos inconclusos
0 inacabados, ni la constatacion de hechos que contiene es simplemente indicativa o indiciaria, pues la
misma esta dotada de un especial valor probatorio al margen de su posterior, o no, utilizacion.

En tal sentido el articulo 2° de la Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacion del Consegjo de Seguridad
Nuclear, separa, las funciones de (d) <<llevar a cabo lainspeccién y control de |as instalaciones nucleares
y radiactivas durante su funcionamiento>>, y (e) <<proponer la apertura de los expedientes sancionadores
gue considere pertinentes en el dmbito de sus competencias, de acuerdo con lalegislacion vigente>>; esto
€s, que no toda inspeccion, plasmada en un acta, tiene por que llevar necesariamente a un procedimiento
sancionador.

SEPTIMO.- Por ultimo, también debemos dejar constancia de la interpretacion llevada a cabo de la
Directiva Comunitaria de precedente cita, por parte del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de
Luxemburgo. Asi en la STJUE de 17 de junio de 1998 (Mecklenburg/Kreis Pinnenberg) se sefidé que
<<el legislador comunitario se abstuvo de dar al concepto de "informacién sobre medio ambiente” una
definicion que pudiera excluir algunas de las actividades que desarrolla la actividad publica, sirviendo el
término "medidas’ tan solo par precisar que entre los actos contemplados por la Directiva deben incluirse
todas las formas de gercicio de la actividad administrativa>>, afadiéndose que <<para Ser una
"informacién sobre medio ambiente a efectos de la Directiva', basta que un informe de la Administracion
... congtituya un acto que pueda afectar o proteger e estado de alguno de los sectores del medio ambiente



alos que serefiere laDirectiva>>.

Igualmente, STIJUE de 12 de junio de 2003 (Glawischnig) y STIUE de 26 de junio de 2003 (Comision
contra Francia, en recurso de incumplimiento) que, analizando la expresion <<cualquier informacion>>,
sefidla que <<debe considerarse que € ambito de aplicacion de dicho articulo 2, letra a), y por tanto € de
la Directiva 90/313 se concibié para ser amplio. Asi se incluye toda la informacién que verse sobre €l
estado del medio ambiente, ya sea sobre |as actividades o medidas que puedan afectarle, o también sobre
las actividades o medidas destinadas a proteger el medio ambiente, sin que la enumeracion que figura en
dicha disposicién implique indicacién alguna que pueda restringir el alcance">>; que <<el concepto de
"informacién sobre medio ambiente" debe tener |6gicamente un alcance mas amplio que € total de las
actividades de las autoridades publicas>>; <<que la Directiva 90/313 se refiere a todo acto, cualquiera
gue sea su naturaleza, que pueda afectar al estado de alguno de los sectores del medio ambiente cubiertos
por dicha Directiva>>, llegando aincluir <<los documentos que no tengan relacién con €l gercicio de un
servicio publico>>.

También esta Ultima STJUE se ocupa de la intepretacion de las <<excepciones al principio de
comunicacion de la informacion sobre medio ambiente que constituye la finalidad de la Directiva
90/313>>; sefidlando que, dada la citada naturaleza de excepcidn, procede <<interpretar de modo estricto
dichas causas de denegacion, de manera que es preciso considerar que las excepciones enunciadas en los
apartados 2 y 3 de dicho articulo 3 son objeto de una enumeracion restrictiva y se refieren a
"determinados casos especificos y claramente definidos'>>.

Por todo o anterior e motivo ha de ser desestimado.

OCTAVO.- Al declararse no haber lugar al recurso de casacién procede condenar a la parte recurrente
en las costas del mismo (articulo 102.3 de la Ley Jurisdicciona de 27 de diciembre de 1956, en relacion
con laDisposicién Transitoria Novena de la Ley 29/1998, de 13 dejulio).

VISTOS los preceptos y jurisprudencia citados, asi como los articulos 93 a 101 de la Ley de esta
Jurisdiccion y las Disposiciones Transitorias Segunda y Tercera de la mencionada Ley Jurisdiccional
29/1998, de 13 dejulio.

Por todo €lo, en nombre de SM. € Rey y en €l gercicio de la potestad que, emanada del pueblo
espariol, nos concede la Constitucion.

FALLAMOS

1°. No haber lugar y, por tanto, desestimar el recurso de casacion nim. 6914/2000, interpuesto por LA
ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO contra la sentencia dictada por la Sala de lo
Contencioso Administrativo de la Audiencia Nacional de fecha 29 de febrero de 2000, en su Recurso
Contencioso-administrativo 96 de 1999, la cual, en consecuencia, confirmamos.

2°. Condenar ala Administracion recurrente en las costas del presente recurso de casacion.

Asi por esta nuestra sentencia, que debera insertarse por el Consgjo General del Poder Judicial en la
publicacién oficial de jurisprudencia de este Tribunal Supremo, definitivamente juzgando, , lo



pronunciamos, mandamos y firmamos PUBLICACION.- Leiday publicada ha sido la anterior sentencia
por € Magistrado Ponente, Excmo. Sr. D. Rafael Fernandez Valverde, estando constituida la Sala en
Audiencia Publica, de lo que como Secretaria, certifico.



