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I.- INTRODUCCION

La colocacidén de la “primera piedra” de la piscifactoria situada en el
Municipio de El Grado (Huesca) por una notable representacion institu-
cional -incluidos tres Consejeros de la Diputacién General de Aragén- ha
puesto punto final por el momento a unos complejos procedimientos
administrativos que se iniciaron seis afios antes {1). La Sentencia que se
comenta, de 30 de abril de 1993, hubo de enjuiciar, precisamente, las
infracciones alegadas en relacidén a uno de estos procedimientos: el de

* Este comentario constituye uno de los trabajos que, dirigidos al estudio del
desarrollo rural aragonés, viene contando con el apoyo de la Diputacion General de
Aragdn a través de un proyecto de investigacion financiado por el Consejo Asesor
de Investigacién del que es investigador principal el Dr. Bermejo Vera. Trabajo que,
por 1o demds, se encuadra también dentro de las actividades del Instituto de Dere-
cho Agrario de la Universidad de Zaragoza, del que soy Secretario.

(1) La prensa de 4mbito aragonés dio cuenta de este acontecimiento el dia 30 de
mayo de 1994 (“Heraldo de Aragén™), anunciando que se crearian mas de doscien-
fos puestos de trabajo. No obstante, existen serias discrepancias sobre el incremento
del empleo que podria derivarse de la piscifactorfa y de una proyectada planta de
transformacién.

Por o demds, una de las entidades que discuten el proyecto de piscifactoria, la
Comunidad General de Riegos del Alto Aragén, ha hecho piblico un comunicado
critico con dicha instalacién en la prensa provincial (especialmente en lo que se
refiere a la ubicacién de la misma). Asf, en el sémanario “Siete de Aragén” del 24 al
30 de junio de 1994, p. 32.
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concesion de la autorizacion de instalaciones piscicolas {2). Sin embargo,
en estas lineas no puede obviarse notar la concurrencia paraiela de otros
expedientes, habida cuenta de la aplicacién de legislaciones de distinta
especie y por diferentes Administraciones. Precisamente, y como Se verd
més adelante, una de las justificaciones fundamentales de la impugnacién
versaba sobre la no acumulacién de expedientes y la consiguiente tramita-
cion separada de los mismos. Ello demuestra una vez mas que la mayoria
de los problemas que surgen en el 4mbito del Derecho Administrativo
Especial pueden reconducirse, en buena medida, a la dilucidacién de cate-
gorias generales del procedimiento administrativo.

11~ EI. SUPUESTO FACTICO

El caso en cuestién no puede decirse que esté exento de complejidad,
debido a que la actividad econémica que se propugnaba -una piscifacto-
ria- estaba condicionada a una intensa actividad administrativa, Mais ann,
al hecho de tratarse de una iniciativa econdmica con afectacién directa a
un recurso natural de la importancia del agua, habia que unir la circuns-
tancia de que la instalacién correspondiente debfa asentarse en un monte
incluido en el Catdlogo de Utilidad Pablica situado en un municipio
oscense prepirenaico -el Grado-, Es 16gico considerar que la implantacién
de una piscifactorfa con el anuncio de m4s de cien puestos de trabajo
directos (luego se aumentaron a doscientos) supusiera un motivo de espe-
ranza para las gentes supervivientes de la comarea (3).

(2) Pue ponente el magistrado Don Ricardo Cubere Romeo

(3) El Grado, Municipio de casi 600 habitantes, pertenece a fa llamada Comarca
del Somontano de Barbastro, aunque se encuentra muy cerca de fas histdricas y ya
plenamente pirenaicas Comarcas del Sobrarbe y Ribagorza. Por el momento, v has-
ta la puesta en practica de la recientemente aprobada legisiacién aragonesa de orga-
nizacién comarcal (Ley 10/1993, de 4 de noviembre), forma parte de }a Mancomuni-
dad del Somontano de Barbastro, que agrupa la préctica totalidad de los Municipios
de la Comarca y que fue declarada de Interés Comarcal por Decreto 198/1992, de 17
de noviembre, de la Diputacién General de Aragdn. Interesa destacar que dicho
Municipio ha perdido desde comienzos de siglo dos terceras partes de su poblacidn,
va que en 1900 se contabilizaban 1,556 habitantes,

Un estudio geogratico, desde la perspectiva de la organizacion comarcai del
territorio aragonés, puede verse en el trabajo dirigido por BIELZA DE ORY, Bases v
propuesta para la comarcalizacion de Aragon, Diputacién General de Aragén, Zara-
goza, 1992, Datos concretos sobre esta Comarca, pueden consultarse en las pp. 277-
278. Dicho autor ya habfa planteado la necesidad de una comarcalizacién en Aragén
para disminuir los efectos de la despoblacidn del medio rural aragonés en su libro
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Parece, en efecto, que la justicia historica hacia zonas -casi siempre
montafiosas- que han sufrido los embalses deberia traducirse en el favore-
cimiento de actividades que supusieran para sus habitantes actividades
rentables y nuevos modos de vida (4). Pero tampoco era dificil imagin_ar
que los conflictos seculares en Aragén relacionados con el agua resurgie-
sen con toda su fuerza (5). En efecto, la sustraccién de caudales que
pudiesen perjudicar fos riegos de aguas abajo causd la nat‘ural protesta -
luego, instrumentada juridicamente-, ocasionando nuevas impugnaciones
no sélo de los regantes (6), sino también de una de las empresas hidroe-
léctricas que vienen explotando los saltos de agua en Aragén (7).

La poblacidn aragonesa y su problemdtica actual, Coleccion Aragdn, Zaragoza,
1979, en particular pp. 147 y ss.

() En un Seminario de la Universidad Internacional Mer'zéndez y Pelayvo, cele-
brado en el Municipio oscense de Sallent de Gdllege en septiembre de 1993, pude
comprobar las dificultades que, para la explotacién de un puerto deportivo en el
embalse de Biibal (Valle de Tena), venian tmpuestas por las declgmnes de ia.Junta
de Desembalses del Organismo de Cuenca que provocaba continuos cambios de
nivel al socaire de las necesidades de la produccion eléctrica. No es necesario insistir
en gue esta situacién ocasiondé numerosas criticas por representantes de E_cfs vecinos
de los Municipios afectados respecto a las actuaciones de l_a Confederaf:lpn Hidro-
gréfica del Ebro. De este Curso, en el que tuve [a oportunidad de participar como
coponente, redacté una breve crénica publicada en la “ Autonomies. Revista Catala-
na de Derecho Piblico” ndm. 17, 1993 (pp. 295 y ss). Ciertamente, la critica elgvada
por los vecinos de estos Municipios resulta contradictoria con el espiritu que infor-
mo la generalizacidn de las llamadas Juntas de Desembaisr—; en las diferentes Confe-
deraciones Hidrograficas a partir de 1960. Sobre el tema, vid. por todos, 5. MAR’Tfil\I
RETORTILLO, Consideraciones sobre los aprovechamientos multiples de aguas publi-
cas, en “Aguas publicas y obras hidratlicas”, Tecnos, Madrid, 1966, pp. 243 y ss.

{5) El Grado ha sufrido la politica hidradlica, ya que dicho Municipio da nombre
al embalse del mismo nombre, que ocupa una superficie de 1.273 Ha y embalsa 400
Hm cibicos, formando parte del sistema de riegos del Alto Aragdn, cuya.culr_mna—
cidén constituye una de las tradicionales aspiraciones aragonesas. De aspiraciones
aragonesas, calificé, en efecto, L. MARTIN RETORTILLO (En los albores de 151 demo-
cracia, Guara editorial, Zaragoza, 1979, p. 127) a los proyectos de Iegadxo en la
defensa de una proposicién no de ley dentro de la actividad parlamenta'rfla que desa-
rrolld como Senador constituyente. Sobre esta problemdtica, y en relacidn concreta-
mente ai embalse situado en El Grado, puede consultarse J.A. BOLEA FORADADA,
Los riegos de Aragdn, editado por el Sindicato de Riegos del Alto Aragén, Zarago-
za, 1978, en particular pp. 193-194,

(6) En efecto, la Sentencia del Tribunal Superior de .T‘usti‘cia, de 25 de enero de
1993, de la que fue Ponente también el Sr. Cubero, estimd, atn mchazanc'lo'algm'sas
de las alegaciones y peticiones formuladas, el recurso cgntcnglos0~a’dlmlmstrat1v0
interpuesto contra diversas resoluciones de la Confederacién Hidrogréfica del Ebro
de concesidn de aprovechamiento de aguas a la empresa promotora de la piscifacto-
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{IL.- LA PLURALIDAD DE REGULACIONES APLICABLES
Y DE AGENTES PUBLICOS CON RESPONSABILIDADES EN EL TEMA

La piscifactoria debia someterse a diferentes legislaciones, tales
como la urbanistica, ambiental, hidradlica, forestal ¥y la especificamente
prevista para la implantacién de estas instalaciones.

Respecto a la cuestion urbanistica, obvio es decir aqui que la piscifac-
torfa, de situarsé en suelo no urbanizable, deberia someterse no sélo a la
licencia municipal, sino también a la mediatizacién de las autoridades
territoriales autonémicas en aplicacién de la Ley del Suelo {en 1a actuali-
dad, Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio), de ta Ley de las
Cortes de Aragén 11/1992, de 24 de noviembre de Ordenacidén del Terri-
torio ¥, en su caso, de un polémico Decreto 85/1990, de 5 de jusio, de la
Diputacién General de Aragon, por el se disponen una seric de medidas
urgentes de proteccién urbanistica (8).

rfa. Dicho recurso fue entablado a instancias de 1a Asaciacidn de Piscicullores Espa-
ficles S.A., de fa Empresa Nacional Hidroeléctrica del Ribagorza S.A. (ENHER) y
de la Comunidad General de Riegos del Alte Aragén. Conviene dar cuenta de que
la concesién otorgada inicialmente fue modificada por el éxito parcial de los recur-
sos interpuestos en via administrativa. Ante esta circunstancia, el Tribunal declaré
nulos los acuerdos resolutorios referidos por no haber procedido de nuevo, er aten-
cién al cambio de las condiciones de la concesién consecuencia de la estimacién par-
cial de las impugnaciones, al trmite de competencia de proyectos.

(7) Los aprovechamientos hidroeléctricos en zonas de montafia vienen constitu-
yendo otro de los asuntos conflictivos en estos territorios, debide a los escasos rendi-
mientos que, para su poblacién, representan los mismos. A diferencia de lo ocurride
en Italia donde desde hace décadas existen férmulas compensatorizs para las zonas
que sufren estos aprovechamientos, en Espafia, sélo a partir de 1981, se reguld un
canon, cuyo montante quedd estabilizado con la implantacién del IVA er 1986. He
estudiado la evolucién legislativa italiana en relacién a fa montafia -que contempla
desde los afios cincuenta beneficios a las cuencas hidrogrificas de montafia {Bacino
Imbrifero Montano) en forma de un canon que debfa ser abonado por las empresas
concesionarias de agnas- en mi libro EJ régimen juridico de lns zonas de montaia,
Gobierno de Navarra-Civitas, Madrid, 1994, especialmente Pp. 246 ¥ ss. Por lo que
se refiere al desaparecido canon espafiol, pueden verse los trabajos de M. ESTELLA
HOYOs, El canon y otros ingresos locales derivados de a produccién eléctrica y E.
RIVERO YSERN, La afectacion del canon energético, publicados ambos en “Organi-
zacion Territorial del Estado {Administracién Local)”, DGCE-IEF, Madrid, 1985.
Sobre la problemdtica hidroeléctrica de la Comunidad aragonesa, territorio que con-
sume s6lo el 40 % de lo que produce, hay explicaciones precisas en la publicacién
dirigida por L. GERMAN, EI desarrollo del sector eléctrico en Aragdn, Institucién
Fernando Fl Catélico-Eléctricas Reéunidas de Zaragoza, 1990, en especial la colabo-
racion de Hipélito ESPAROL (pp. 175-204),

(8) Piénsese que el citado Decreto 85/1990 se aplica, seglin expresidn literal,
“fuera del suelo clasificado como urbzno”, en una serie de zonas enumeradas en su
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Por lo que respecta a la legislacion hidraﬁl.ic‘a, el promotor deberia
solicitar -y obtener- la oportuna concesién admlmsnl—atwa regulada en la
Ley de Aguas (articulos 57 y siguientes) y normativa concordante .(c%e
modo especial, articulos 93 y siguientes del Reglamento del Dominio

Pablico Hidrailico).

Intimamente relacionado con la aplicacién de la legislacion hidraiilica,
hay que resaltar las consecuencias de la legislac.ién forestal en lg que se
refiere a la ocupacidén de montes de utilidad pﬁbh.caf que _dfabe venir prece-
dida de la preceptiva conformidad de la Administracién Fore‘stal (9)..
Recuérdese que, cuando Ia ocupacién de un monte catalogado viene ofi-
ginada “por razdn de obras o servicios piblicos v como.consecuencu,\, de
concesiones administrativas de aguas, minas o de cualquier otra clase™, la
autorizacidn se somete a unos tramites especiales que culminan, en caso
de desacuerdo sobre la citada ocupacidn entre la organizacion forestal y .la
sectorial correspondiente, con la resolucidn del exped.ient'e por el (-lons.e!o
de Ministros (segin dice, textualmente, la preconstitucional legislacién

forestal) (10).

e han stdo objeto de delimitacién mds precisa en virtud de los .Acuerdos
ggizol)yi;?lftacién Genera]l de Aragén de 28 de abril de 1992 y de 3 de noviembre de
1993. No obstante, la Disposicion Transitoria del Decreto 85/1990 pfeceptuaba que
“en tanto se desarrolie con mayor precision la delimitacién de las dreas del Suelo
Protegido {...), se sujetaran al trdmite establecido en estas normas (...)los espacios
situados a menos de 200 metros del cauce de los rios y cursos de agua y embalses o
lagos de todo el territorio aragonés™.

Una critica exhaustiva de las normas’ reglamentariag; aragonesas, desde la pers-
pectiva de la técnica normativa y del respete al principio de _legahdad, reah;a ¥
PEMAN GAVIN, Sobre el ejercicio de la potestad reglamentaria en ‘la Comunidad
Auténoma de Aragon, en esta REVISTA nim. 1 (1992), en especial pp. 63 y ss,
abordando especificamente el Decreto 85/1990.

"~ (9) Sobre los aspectos conservacionistas de la ya veterana normativa forestal que
arranca de la Ley de Montes, de 8 de junio de 1957, he prep?rado un volume_n en
prensa (La conservacion de los terrenos forestales: la ocupacion y aprovechamtgfldro
de los montes, Cuadernos de Jurisprudencia, Tecnos, Madrid, 1994) que, precedido
de una introduccion sobre el régimen juridico general aphcf{ble, intenta sistematizar
la juriprudencia del Tribunal Supremo durante los dltimos afos.

(10) Obviamente, las alusiones existent.es en la reglamentacion Eolrestal Kecgms—
titucional hacia érganos de la Administracion estatal -o d_e sus Organismos utonfl}
mos- deben ser entendidas ahora respecto a las autgndades competentes dt_a ai
Administracion autondmica que es la que, en general, tiene competencias ejecutivas
sobre el tema. Sin embargo, no debe dejar de not’arse los problemas que pued&—:n sur-
gir, en cl supuesto de enfrentamiento eatre un Hrgano del}E_gtade -0 una A m‘ljms—
tracién instrumental suya- y la Organizacion forgsta'l autonomma'srt__)brc Ia proce en~1
cia de dicha ocupacidn. Seria, en este caso, dificilmente admisible que fuese e
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Finalmente, habria que reparar en la aplicacién de la Orden del
Ministerio de Agricultura, de 24 de enero de 1974, que establece el proce-
dimiento especifico para la autorizacién de piscifactorias en aras de la
ordenacifn sanitaria y zootécnica de [as mismas. Dicho reglamento con-
templa la necesidad de someter a autorizacién administrativa, de compe-
tencia del Instituto de Conservacién de la Naturaleza (ICONA), todas las
piscifactorias que pretendan ubicarse en aguas continentales, dando un
plazo de noventa dias “a partir de la publicacién” de la Orden para que
las instalaciones en funcionamiento procedan a pedir dicha autorizacién.
La Orden Ministerial constituye, por tanto, una de esas, cuantitativamen-
te raras, disposiciones generales que han “de ser cumplidas por los admi-
nistrados directamente, sin necesidad de previo acto de requerimiento o
sujecton individual” en atencién al tenor del viejo articulo 39.3 de la Ley
reguladora de la Jurisdiccién Contencioso- Administrativa (L) y que, por
ello mismo, se sometian a un régimen especial de impugnacién (11). Por
lo demas, esta reglamentacién se enmarca dentro de la creciente preocu-
pacion ambiental que supuso el nacimiento del ICONA que se plasmé en
la emanacién de algunas normas proteccionistas, pudiendo citarse, por
ejemplo, el Decreto 1687/1972, de 15 de junio, de roturacién de terrenos
forestales, cuya autorizacién se confiaba también al Instituto citado (12).

Consejo de Gobierno respective quien resolviese tal discrepancia. Probablemente,
scrd el Tribunal Constitucional guien habrd de solventar tan intrincado problema,
aplicando seguramente la doctrina ya asentada, y no exenta de criticas, que habilita
al Fstado para superar el ejercicio obstativo de competencias autonémicas de tipo
territorial, urbanifstico o ambiental.

Conviene dar cuenta, en este contexto, de la interesante obra de F. LAZARO
BENITO, La ordenacidn constitucional de los recursos forestales, Tecnos, Madrid,
1993, donde se intenta clarificar los limites de la materia “montes” a efectos de dis-
tribucién competencial,

{11) Las particularidades a las que se ha hecho referencia consistfan en el carde-
ter obligatorio del recurso administrativo y en la posibitidad de recurrir estas dispo-
siciones sin demostrar una legitimacion corporativa. La nueva Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedi-
miento Administrativo Comin ha mutado este’estado de cosas al eliminar, en su art.
1073, la necesidad o posibilidad (segin los casos) de impugnacién administrativa
con cardcter previo al planteamiento de un recurso judicial frente 2 cualquier dispo-
sicién. Por lo demds, el art. 28.1b) LJ ha sido objeto de una reinterpretacién a partir
del art. 24 CE en el sentido de destruir la exigencia de legitimacién corporativa para
plantear recurso contra los reglamentos en general.

{12) Se ampliaba con esta norma el espectro de potestades de [a Administracién
forestal, contemplando. una autorizacién adicional. Sobre ef haz de intervenciones
de la Organizacion forestal sigue teniendo gran valor la explicacion sistemética que
ofrece A. GUAITA, Aguas, Montes, Minas, Civitas, Madrid, 1986.
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La Orden Ministerial especifica que la solicitud debe presentarse en
las Jefaturas Provinciales del ICONA -entiéndanse las referencias a este
Organismo Auténomo en relacién al actual érgano competente autqné-
mico- con un conjunto de documentos adicionales: a) Plano de situacion;
b)Proyecto de obras ¢ instalaciones, y ¢} Memoria sucinta de las especies
a cultivar, formas de cultivo y producciones. Acompafiada de un informe
de la Jefatura Provincial sobre “la idoneidad bioldgica y sanitaria de las
aguas, emplazamiento, programas de produccién, efectos secuncllarios
sobre las aguas piiblicas” v de cuantos datos u observaciones se considera-
sen de interés para el “normal funcionamiento de la piscifactoria y la pro-
teccién, fomento, conservacién y salubridad de la fauna acuicola conti-
nental”, la sokicitud es elevada a la direccién del ICONA, que ha de
otorgar, en su caso, 1a correspondiente autorizacion.

La regulacién, en extremo detallada, contiene una clasificacidn de las
piscifactorfas, distinguiendo entre las de reproduccién y selecci()‘n y ‘las de
produccion. Se establece, asimismo, una casuistica de prohibiciones,
pudiendo destacarse las siguientes:

a) Se proscribe el cultivo de especie alguna que no haya sido autori-
zada.

b) Con fines de evitar el contagio de enfermedades, debe denegarse
toda autorizacién que no permita la regeneracidn de las aguas para 19 que
habri de guardarse una distancia minima entre las diferentes instalaciones
{13).

¢) Con el mismo objetivo de salubridad, toda piscifactpria ha Qe dis-
poner a la salida de aguas de un estanque o balsa de sedimentacién de
facil limpieza v de profundidad o extensién adecuada para asegurar la
regeneracion de las mismas.

Finalmente, la Orden Ministerial adopta una serie de cautelas en
relacién a la declaracitn de enfermedades y al comercio de los ejemplares
de las diversas especies, para culminar con una clatisula sancionatoria d'e
dificil encaje constitucional, segin la cual “las infracciones o el incumpli-
miento de cuanto se dispone en la presente Orden” serdn sancionadas con

(13) La Resolucién del ICONA, de 24 de octubre de 1974 (BOE del 31), por la
que se establecen normas aclaratorias y complementarias a la citada Orc}en_, dispone,
en su artfeulo 3, que “sélo podrdn autorizarse nuevos Centros de PlgClculti{ra o
Astaciculttura privados si la distancia de sus instalaciones a otras Piscifactorias o
Astaciculturas oficialmente autorizadas o ya existentes es igual © superior a seis
Kilémetros medidos segin el eje del agua afectado”.
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arreglo a lo dispuesto en la Ley de 20 de febrero de 1942, Reglamento de
Pesca Fluvial de 6 de abril de 1943 y disposiciones concordantes (14).

IV.- Los MOTIVOS DE LA IMPUGNACION

El recurso contencioso-administrativo interpuesto por la entidad
demandante -la Asociacién de Piscicultores Espafioles, Sociedad Agraria
de Transformacién 447- se apoyaba en una muiltiple argumentacién que
pretendia demostrar una triple infraccién procedimental, a saber: la no
acumulacién de los expedientes correspondientes; la inexistencia de infor-
macién piblica y el incumplimiento del tramite de audiencia. Sobre los
tres razonamientos se pronuncia el Tribunal de manera un tanto confusa y
desigual, anulando finalmente la autorizacién concedida por la Adminis-
tracién autondmica. En efecto, de los tres motivos alegados, prosperaron
los relativos a la ausencia de informacidn piiblica v a la inobservancia del
“sagrado trdmite de audiencia, garantia no desplazable detras de la reso-
luci6n”, mientras que el Tribunal rechazé la alegacién concerniente a la
“pluralidad de expedientes y de resoluciones para un mismo objeto”, pues
tal circunstancia no repercutié “en la defensa de los derechos e intereses
de la actora”.

Expuesto sucintamente el parecer del Tribunal, es conveniente plan-
tear algunas reflexiones sobre sus razonamientos y, en su caso, motivar
una serie de discrepancias sobre los argumentos de la Sentencia anotada.

a) Una de las principales lineas de argumentacién de los impugnan-
tes se vinculd a la infraccién alegada de las reglas atinentes a Ia “acumula-
cidn de expedientes” en aplicacién de lo dispuesto en el art 39 LPA, pre-
cepto, por cierto, que no ha sido objeto de derogacién por la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piibli-
cas y del Procedimiento Administrativo Comtin (LAP) (15). En efecto, la
tramitacién de distintos procedimientos que versaban en dltima instancia
sobre la procedencia, en su caso, de la puesta en funcionamiento de una

(14) Bstudia esta regulacién R. MARTIN MATEO, en su imprescindible Tratado
de Derecho Ambiental, II, Trivium, Madrid, 1992, pp. 126-127, haciendo referencia
expresa a la Orden Ministerial de 24 de enero de 1974,

{15) A la supervivencia de este precepto se refiere A. FANLO LORAS, Disposi-
ciones generales sobre los procedimientos administrativos: iniciacién, ordenacion e
instruccidn, en “La nueva Ley de Régimen Jurfdice de Jas Administraciones Piibli-
cas y del Procedimiento Administrativo Comiin” (Dtor. J. LEGUINA VILLA), Tec-
nos, Madrid, 1993, p. 231, :
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piscifactoria era una de las cuestiones centrales de las objeciones alegadas
por los recurrentes.

Con cardcter previo al andlisis de la aplicabilidad de este precepto al
supuesto comentado, es pertinente recordar que tant.ci la LPA como 1?
LAP contienen una regulacion general de la acumulacidn que, segun opl-
nién doctrinal dominante, atribuye un poder discrecional a la autorl_dad
administrativa competente para proceder a la acumulacién de expedien-
tes, si se constata la presencia de ciertas situaciones.

Tiene interés el tenor del derogado articulo 73 LPA, que indicaba a
tal efecto 1o signiente:

« .el Jefe de la Seccién o dependencia donde se inicie ¢ en que s
tramite, bien por propia iniciativa o a instancia de los interesados podra
s x P 3 A ??
disponer de su acumulacién a otros con los que guarde fntima conexion”.

La jurisprudencia, al igual que la doctrina, tendiQ a copsiderar que l‘a
autoridad administrativa ostentaba una cierta discrecionalidad para dc?c’:l-
dir, en su caso, la citada acumulacién. Bien es \fercl_aci que 15% consignacion
de lo que puede considerarse un concepto juridico ‘mdetc.rrr'nnado -la refe-
rencia a la “intima conexién”- constitufa un requisito objetivo para proce-
der a la acumulacién (16).

La nueva regulacién de la LAP es ciertamente coherente con los
antecedentes normativos expuestos, ya que el articulo 73 establece:

“F] érgano administrativo que inicie o tramite un procedimiento, cual-
quiera que haya sido la forma de su iniciacion, podra disponer su qcu:muia-
ci6n a otros con los que guarde identidad sustancial o intima conexion.

., - 1 L)
Contra el acuerdo de acumulacién no procederd recurso alguno”.

Entre las escasas innovaciones que cabe apreciar en dicho. precepto,
es posible localizar un requisito objetivo alternativo al preemste’nte -la
“identidad sustancial” entre los procedimientos acumu.lables—. P_odna pen-
sarse que la nueva Ley afiade un concepto juridico 1.11,determmado mas
para propiciar un contexto legal tendente a la acqmulacmn. Ello, en e.fecto,
podria coadyuvar, sin duda, la linea interpretativa ten:defnte a considerar
que la Administracién no es, en absoluto, libre para decidir este asunto.

(16) Asi, lo entiende J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios a {a Ley de Procedi-
miento Administrativo, Civitas, Madrid, 1988, p. 551.. EI} 1gilafie.=s_termmos, Se resume
la jurisprudencia del Tribunal Supremo, en la pubhcaméx_] dm'glda por J.A. SANTA-
MARIA PASTOR v L. PAREIO ALFONSO, Derecho Administrativo. Jurisprudencia del
Tribunal Supremo, Ceura, Madrid, 1989, pp. T47-T48.
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A mi modo de ver, y en actuacién de lo dispuesto en los preceptos
resefiados, no creo que pueda defenderse, al menos de modo automético,
un derecho de los administrados a la acumulacién de expedientes. Los
articulos mencionados expresan textualmente la posibilidad que tiene el
érgano competente para decidir la acumulacién, ante determinadas cir-
cunstancias (que en si mismas, y en su calidad de conceptos juridicos inde-
terminados, si son controlables judicialmente). No parece claro, sin
embargo, salvo que se persiga una interpretacion muy amplia del articula-
do, que la concurrencia de las situaciones resefiadas haga surgir un dere-
cho subjetivo a la acumulaci6n; tratdndose més bien de unos presupuestos
de hecho que legitiman a Ia Administracién para dictar dicha acumula-
cién. Habrd, por consiguiente, que ponderar los intereses en juego -publi-
cos y privados- con cardcter previo a la acumulacidn de expedientes en
cada caso concreto, toda vez que es posible que no siempre los interesa-
dos deseen que se proceda a dicha acumulacién. En estos €asos, por ejem-
plo, habrd que valorar si la decision acumulativa infringe los derechos de
defensa u otros de los administrados.

Sin embargo, segin reza el art. 39 LPA, gue contempla un supuesto
de acumulacidn forzosa, la situacién cambia radicalmente, “cuando se tra-
te de autorizaciones o concesiones en las que, no obstante referirse a un
solo asunto u objeto, hayan de intervenir con facultades decisorias dos o
mas Departamentos ministeriales o varios centros directivos de un Minis-
terio” (17). En este punto, resulta meridiana la aplicacién de este articulo
¥y, por tanto, la obligatoriedad de acumulacién de los expedientes relativos
a la autorizacién en los que sea competente la Administracién autonémi-
ca. Esta obligacién queda reforzada respecto a los procedimientos de
autorizacion de la piscifactoria y de la ocupacién del monte de utilidad
pL’lblilca‘, ya que la competencia de ambos no sélo pertenece a la misma
Administracién, sino al mismo 6rgano, el Departamento de Agricultura,
Ganaderia y Montes de la Diputacién General de Aragdn (18)

. Por lo demds, y en esto tiene razén el Tribunal, la pretensién de los
impugnantes tiene unos planteamientos claramente excesivos al exigirse,
nada menos, que la intervencién conjunta de las distintas Administraciones

‘ (17) Acertadamente, GONZALEZ PEREZ, Comentarios...,cit, p. 299., sefiala que
“no es que el precepto admita la instruccién de un solo expediente (...) sino que la
impone”.

(18) La competencia de dicho Departamento respecto a ambos procedimientos
r(a:sulta clara en el Decreto 59/1994, de 6 de abril, de 1a Diputacién General de Ara-
gén, por el que se adaptan los procedimientos administrativos tramitados por el
Departamento de Agricultura, Ganaderfa ¥ Montes a la Ley 30/1992, de 26 de
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implicadas. Es evidente que la apelacién a las formulaciones recogidas en
la LAP y en la Ley aragonesa de Ordenacién del Territorio (19} sobre la
colaboracién conjunta son ineficaces al constituir la mayoria de ellas pro-
clamacién de principios sometidos, en definitiva, a las mucho mas podero-
sas consideraciones politicas que rigen, de modo absolutamente predomi-
nante, en las llamadas relaciones interadministrativas (20). Con todo, y
como se viene afirmando, es posible identificar una desviacién de las nor-
mas de procedimiento administrativo -y en concreto del art. 39 LPA- al no
haberse establecido la acumulacién respecto a los expedientes, cuya ins-
truccién y competencia corresponde a la Administracién autonémica.

b) La alegacidn relativa a la falta de informacion piblica merece al
Tribunal la estimacién del recurso, aportindose para la motivacidn de
esta decisién unos razonamientos que distan de ser claros y sistemdticos.
En efecto, la Sentencia recoge la preocupacion ambiental, refiriéndose a
Ia jurisprudencia del Tribunal Supremo que ha incorporado las conse-
cuencias del pronunciamiento constitucional derivado del articulo 45 de la
Carta Magna en el procedimiento administrativo. La Sentencia se detiene
simulténeamente en la exégesis de los preceptos de la LPA y de Ia LAP
que se refieren a la informacion piblica, interpretdndolos a la luz de la
jurisprudencia vertida en materia urbanistica que la considera plenamen-
te aplicable al supuesto.

Baséndose, por tanto, en una interpretacion generosa de las clatsulas
recogidas en los preceptos reguladores de la informacién publica en la
legislacién general del procedimiento administrativo, la decisién judicial
estudiada entiende que es necesario cumplir dicho tramite si la “naturale-
za del procedimiento” }o aconseja y si existe una incidencia en los colecti-
vos afectados. Se produce, por consigniente, una innovacién de los trami-
tes dispuestos por la regulacidn especifica de la autorizacién de
piscifactorias, exigiéndose, por tanto, cuamplimentar el tramite de informa-

noviembre, sobre Régimen Furidico de las Administraciones Piblicas y del Procedi-
miento Administrative Comdn, v a la Ley 3/1993, de 15 de marzo, de las Cortes de
Aragbn,

(19) Constltense los preceptos de esta norma (arts. 36 y ss) reguladores de los
llamados procedimientos de gestién coordinada dirigidos a “coordinar la gestién de
los distintos érganos de las Administraciones piiblicas en los aspectos de incidencia
sobre el territorio” mediante la firma de convenios especificos entre distintas Admi-
nistraciones.

(20) R. PARADA VAZQUEZ, Régimen juridico de las Adminisiraciones Piblicas
y Procedimiento Administrativo Cornin, M. Pons, Madrid, 1993, en relacidn a los
arts. 4 a12 (pp. 73 y s8).
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cion publica en actuaciin de las clatisulas generales de la legislacién admi-
nistrativa (21).

c) El dltimo de los razonamientos de los demandantes es también
acogido por la Sentencia anotada en un parrafo sumamente escueto:

_ “Remacha ese efecto invalidante, por ultimo, [a falta del sagrado tra-
mite de audiencia del interesado (art. 105 CE y 91 LPA), garantia no des-
plazable detrés de la resolucién (STS 7-10-87)".

' No se encuentra en la Sentencia una explicacién suficiente que per-
mita ilustrar sobre los motivos de la decisién del Tribunal en este punto.
Por ello, parece dificil formular un juicio definitivo sobre este asunto, no
obstante lo cual parece conveniente manifestar que existe una gran liga-
zon entre la obviada fase de informacién publica y el tramite de audien-
cia. En efecto, puede pensarse que si se hubiera procedido a celebrar la
fase de informaci6n piblica, y se hubieran presentado diferentes alegacio-
nes, hubiese sido oportuno dar tramite de audiencia con carécter previo a
la resolucién definitiva a aquellas personas o entidades que hubiesen
planteado alegaciones y mereciesen la consideracién de interesadas.

V.- VALORACION

La Sentencia asume una importante innovacién en la regulacién del
procedimiento de autorizacién de las piscifactorias, consistente en la obli-
gatoriedad de observar el trémite de informacién piblica, siempre que se
den las circunstancias concurrentes en el supuesto de hecho que, por lo
demds, y dicho sea de paso, no parecen demasiado excepcionales en un
Procedimiento de esta clase donde parecen inevitables los conflictos de
intereses. Sin perjuicio de considerar el acierto de la decisién judicial en
cuanto al fondo del asunto, pienso que una mayor claridad en la argumen-
tacion de esta solucién -que, en principio, resulta laudable- hubiere dado
mas valor a'la sentencia. La obligatoriedad de celebrar el tramite de infor-
macién piblica parece, por tanto, una exigencia inherente a los conteni-
dos participativos que impone la Carta Magna (22). Quiz el cumplimien-

(21) En este or_den de cosas, interesa recordar que la Sentencia supera, incluso,
el cgrécter facultativo que otorga el art. 86 LAP al trdmite de informacién publica,
segiin se deduce de su parrafo primero;

“Ei 6rgano al que corresponde fa resolucién del procedimiento, cuando la naty-
raleza de éste lo requiera, podré acordar un periodo de informacién piblica”.

(22) Sobre este problema, y entre atros, vid. M. SANCHEZ MORON,_La partici-

pacién del ciudadano en la Administracion Piblica, Centro de Estudios Constitucio-
nales, Madrid, 1980.
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to de este tramite hubiese posibilitado férmulas de encuentro y concilia-
cién entre posturas antitéticas, motivadas, en general, por las dificultades
que soporta el medio rural aragonés.

El asunto relativo a la procedencia {0 no) de la acumulacién de expe-
dientes es, quizd, el problema que merece una mayor cautela. En este
caso, se entiende que no hay motivos para declarar la nulidad de actuacio-
nes al no detectarse “repercusién en la defensa de los derechos e intereses
de la actora”. En este extremo, posiblemente, hubiese sido deseable una
solucién distinta por parte del Tribunal que, sin llegar a las posiciones
argumentadas por los demandantes {que, por afectar al campo de las rela-
ciones interadministrativas, son claramente excesivas), reconociese Ia
obligatoriedad de acumulacién de Jos expedientes en que concurriesen los
presupuestos legales. En efecto, el tenor del art. 39 no deja lugar a dudas
sobre su obvia aplicabilidad al supuesto factico analizado, evidencia refor-
zada ante la concurrencia de una misma competencia administrativa para
el otorgamiento de la autorizacion para la ocupacién del monte cataloga-
do y para la implantacién de la piscifactorfa.

La motivacién que, en este extremo, aduce el Tribunal, dirigida a
demostrar que fos perjuicios de la acumulacién afectaban especialmente a
los codemandados (los promotores de la piscifactoria), es, a mi modo de
ver, discutible. Ello es asf si se considera que la finalidad del procedimien-
to no es sélo el respeto de los derechos de los administrados (especial-
mente, en lo relativo a la celeridad y eficacia administrativa), sino tam-
bién garantizar el acierto de la decisién administrativa (23). No cabe
duda, en efecto, que la acumulacién de los expedientes también estd en
linea de procurar una mayor satisfaccién de los intereses generales afecta-

(23) No < pretende desconocer la funcién garantista del procedimiento que ya
sefialara §. ROYO VILLANOVA, El procedimiento como garantia juridica, “REP”
nim. 48, 1949, pp. 55 y ss. Sin embargo, tampoco es posible ignorar la vinculacidén de
los trémites que conforman el procedimiento a procurar la objetividad y la satisfa-
cién del interés general. En tal sentido, M, FERNANDO PABLO, La Ley Comiin del
Procedimiento Administrativo, Colex, Madrid, 1993, pp. 53-54. Ignalmente, J.J. DiEZ
SANCHEZ, El procedimiento admiristraiivo comiin y la doctrina constitucional, Uni-
versidad de Alicante-Civitas, Madrid, 1992, p. 36, expresa que en el procedimiento
administrativo, y a diferencia def proceso, se persigue la racionalidad del actuar
administrativo {orden, eficacia y acierto) en compatibilidad con el respeto de los
derechos individuales.

Por lo demds, 1o expuesto arriba me lleva a discrepar en parte de la afirmacion
de GONZALEZ PEREZ {Comentarios...,cit, p. 298), segin la cual ef fundamento del
art. 39 no es otro que la simplificacién de la actividad administrativa y la evitacion
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dos, pues propicia una visién de conjunto a la Administracién de los inte-
reses en presencia representados por los diferentes sectores legislativos
que deben ser objeto de aplicacién (24).

Por lo demds, desde estas paginas, no pueden dejar de mencionarse
las dificultades que vienen sufriendo las autoridades y funcionarios titula-
res de los érganos con responsabilidades en la gestién de los recursos
naturales a raiz de las Gltimas reformas organizativas que han culminado
con la aparicién de un nuevo Departamento de Medio Ambiente en la
Administracién autondmica (suceso que, en si mismo, no puede ser criti-
cado (25)). La inexistencia de un marco competencial clarificado entre
diferentes Departamentos provocado por las importantes mutaciones
organizativas sin que se haya procedido mds que a retocar algunos proce-
dimientos ambientales ocasiona no pocas dificultades interpretativas que
deben arrostrar los responsables piiblicos y los promotores de actividades
econémicas, cuya clarificacién se impone por razones de eficacia y seguri-
dad juridica (26).

del “calvario” que sufren los peticionarios de licencias y concesiones. Si bien puede
reconocerse, en efecto, que esta justificacidn tiene cardcter principal -como sefiala
GONZALEZ PEREZ-, pieaso que tampoco procede desconocer que la acumulacidn
de expedientes favorece también una valoracin giobal del problema por parte de la
Administracién que contribuye, en Gltima instancia, a la “bondad” de la resolucién
administrativa,

(24) La obligatoriedad de acumular los expedientes administrativos afectados en
un procedimiento de antorizacion no es, en modo alguno, un objetivo ficil, constitu-
yendo la coordinacién intraadministrativa uno de los retos de la Administracién pre-
sente. Piénsese, en efecto, que la promocionada “ventanilia tnica” del Gobierno de
Aragon, creada por Decreto 198/1993, de 24 de noviembre, no es sino una oficina de
informacién al ptiblico y de recepeién de documentos administrativos.

(25) Con anterioridad, se habia criticado la dispersién de las competencias
ambientales entre diferentes drganos de la Adminsitracién autondmica -situacicn
que, por cierto, todavia pervive en el seno de Ja Administracién del Estado-, propug-
ndndose distintas soluciones, tales como la creacién de una Agencia del Medio
Ambiente (J. DOMPER, Las fucultades de intervencion de la Comunidad Awténoma
en el medio ambiente y su regulacién constitucional , “Derecha Publico Aragonés”,
El Justicia e Ibercaja, Zaragoza, 1990, pp. 604-605} o la constitucién de un Departa-
mento de Medio Ambiente { J. OLIVAN DEL CACHO, Iniciativa legislativa popular y
medio ambiente. El caso de la Ley aragonesa del Consejo de Proteccién de la Natu-
raleza, “Revista Jurfdica de Navarra” riim. 13, 1992, p. 148)

(26) Constiltesc en tal sentido el Decreto 21771993, de 7 de diciembre, de asigna-
cién de competencias al Departamento de Medio Ambiente que suscitd agudos con-
flictos interdepartamentales.
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