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SUMARIO:

Licencia ambiental. Silencio administrativo positivo. Evaluacién de impacto ambiental previa.
Incompatibilidad con el régimen del silencio en el Procedimiento Administrativo Comun.
Inconstitucionalidad mediata del precepto autondmico.

El 6rgano judicial plantea la cuestion en términos competenciales y de inconstitucionalidad mediata: no por
incompatibilidad directa del art. 60.2 de la Ley valenciana 6/2014 con la Constitucidn, sino por su
eventual contradiccién con el art. 24.1 LPACAP (una disposicién del procedimiento administrativo comun,
adoptada en el ejercicio de la competencia exclusiva que confiere al Estado el art. 149.1.18 CE en este
ambito), asi como del art. 10 LEA (un precepto adoptado como basico en materia de medio ambiente,
conforme al art. 149.1.23 CE). En el asunto que se examina no concurren los criterios que justifican que
el 6érgano judicial pueda desplazar la disposicién autonémica con rango de ley para aplicar, en virtud
del principio de prevalencia del art. 149.3 CE, la norma estatal: a saber, la repeticion por una ley autonémica
de una norma bésica del Estado y la posterior modificacion de esa normativa basica en un sentido
incompatible con aquella legislacion autonémica; tampoco se trata de un supuesto de ausencia de norma
béasica y posterior dictado de esta en un sentido igualmente incompatible con la primera. En este caso, el
art. 24.1 LPACAP, se ha dictado al amparo de la competencia exclusiva del Estado para dictar normas de
procedimiento administrativo comun, que no responde al esquema competencial bases-desarrollo; y el art.
10 LEA precede a la disposicion autondmica en cuestion, de forma que el conflicto no surge como
consecuencia de la adopcién o modificacién de la ley estatal ex post a la ley autonémica.

Teniendo en cuenta la finalidad tanto de la licencia ambiental como de la evaluacién de impacto ambiental
gue se integra en el procedimiento que conduce a su otorgamiento, conforme dispone la Ley 6/2014, la
regla del silencio positivo dispuesta por el art. 60.2 de esta ley autondmica resulta claramente
contraria a la regla del silencio negativo introducida por el art. 24.1 LPACAP. Se trata de una
contradiccion efectiva e insalvable, pues uno y otro establecen regimenes de silencio administrativo
incompatibles.

El art. 60.2 de la Ley 6/2014 posibilita expresamente, de facto, un resultado que no se compadece con lo
dispuesto en el art. 10 LEA, al disponer claramente que la falta de resolucion en plazo conlleva el
otorgamiento por silencio de la licencia ambiental, sin que prevea como excepcion a esta regla los supuestos
en que no se haya emitido la declaracion de impacto ambiental cuando es preceptiva.

Por todo ello, el apartado 2 del art. 60 de la Ley 6/2014 debe ser declarado inconstitucional por vulnerar
indirecta o mediatamente el articulo 149.1.18 y 23 CE, lo que obliga a declarar su nulidad.

Voto particular.

PRECEPTOS:

Constitucion Espafiola, arts. 45, 53.2, 149.1.18 y 23y .3y 163.

Ley Organica 2/1979 (LOTC), arts. 35.2, 39.1.

Ley 30/1992 (LRJPAC), art. 43.1.

Ley Orgéanica 1/2006 (Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana), art. 50.6.

Ley 21/2013 (Evaluacion Ambiental), art. 10.

Ley 39/2015 (LPACAP), arts. 24.1, 47.1 e).

Ley Valencia 2/1989 (impacto ambiental), art. 5.1.

Ley Valencia 6/2014 (prevencion, calidad y control ambiental de actividades), arts. 1, 2, 4.12, 13.1 b), 14, 52
a)y 60.

PONENTE:
Dofia Maria Luisa Balaguer Callejon.

ECLILEES:TC:2022:76
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El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez, presidente; los magistrados don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Antonio Narvaez Rodriguez, don
Ricardo Enriquez Sancho y don Candido Conde-Pumpido Tourén; la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer
Callejon; los magistrados don Ramén Séez Valcarcel y don Enrique Arnaldo Alcubilla, y las magistradas dofia
Concepcidn Espejel Jorquera y dofia Inmaculada Montalban Huertas, ha pronunciado.

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente
SENTENCIA

En la cuestidon de inconstitucionalidad nam. 1679-2021, promovida por el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo nim. 2 de Alicante, en relacién con el art. 60.2 de la Ley de las Corts Valencianes 6/2014, de 25 de
julio, de prevencion, calidad y control ambiental de actividades en la Comunitat Valenciana, por posible infraccion
de los apartados 18 y 23 del art. 149.1 CE. Han comparecido y formulado alegaciones el abogado del Estado, la
fiscal general del Estado, las Corts Valencianes, y la Generalitat Valenciana. Ha sido ponente la magistrada dofia
Maria Luisa Balaguer Callejon.

I. Antecedentes

1. Con fecha de 23 de marzo de 2021 tuvo entrada en el registro general de este tribunal el escrito del
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 2 de Alicante por el que se remite, junto con el testimonio del
procedimiento correspondiente (procedimiento ordinario nim. 174-2020), el auto de 24 de febrero de 2021, por el
gue se acuerda plantear cuestion de inconstitucionalidad en relacién con el art. 60.2 de la Ley 6/2014, de 25 de julio,
de prevencion, calidad y control ambiental de actividades en la Comunitat Valenciana, por posible vulneracion de
los apartados 18 y 23 del art 149.1 CE.

El art. 60 de la citada ley regula los plazos de resolucién y notificacién de la licencia ambiental. En su
apartado primero establece que el plazo maximo para resolver y naotificar la licencia ambiental sera de seis meses,
a contar desde la fecha en que la solicitud haya tenido entrada en el registro del ayuntamiento competente para
resolver. El apartado segundo, objeto de esta cuestion de inconstitucionalidad, establece el sentido del silencio
administrativo, una vez pasado dicho plazo, en los siguientes términos:

«2. Transcurrido dicho plazo sin que se haya notificado resolucién expresa, podra entenderse estimada la
solicitud presentada, salvo que la licencia suponga conceder al solicitante o a terceros facultades relativas al dominio
publico o al servicio publico, tales como la utilizacion de la via publica.»

2. Los antecedentes de hecho de la presente cuestion de inconstitucionalidad son, en sintesis, los
siguientes:

a) El 1 de abril de 2019, la mercantil Nueva Conesa y Asociados, S.L., que se dedica a realizar actividades
de tratamiento de residuos, solicitd al Ayuntamiento de San Vicente del Raspeig certificado de compatibilidad
urbanistica y licencia ambiental y de apertura para desarrollar en dicho municipio la actividad de almacén y gestion
de residuos de aparatos eléctricos y electrénicos, conforme al art. 18.1 b) de la Ley 6/2014, de 25 de julio, de
prevencion, calidad y control ambiental de actividades en la Comunitat Valenciana (en adelante, Ley 6/2014).

Segun consta en el expediente administrativo el certificado urbanistico se expidi6 el 26 de marzo de 2019,
en el que constaba que la actividad era «compatible con el tipo de suelos donde se pretende». El ayuntamiento no
dio respuesta expresa, sin embargo, a la solicitud de licencia ambiental en el plazo maximo de resolucién y
notificacién que establece el articulo 60 de la Ley 6/2014 (seis meses a contar desde la fecha en que la solicitud
haya tenido entrada en el registro del ayuntamiento competente para resolver). La mercantil, invocando el art. 21
(«Obligacion de resolver») de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comin de las
administraciones publicas (en adelante, LPACAP), solicit6 la emision de una resolucidn expresa con la concesion
de la licencia ambiental y de apertura para disipar cualquier duda a la hora de proceder a las necesarias inversiones
para llevar a cabo la actividad de almacén y gestién de residuos de aparatos eléctricos y electronicos.

b) El 3 de marzo de 2020, ante la falta de resolucion, Nueva Conesa y Asociados, S.L., interpuso recurso
contencioso-administrativo contra la inactividad del Ayuntamiento de San Vicente del Raspeig, por no resolver en
plazo la solicitud de licencia ambiental y de apertura, dando lugar al procedimiento ordinario niim. 174-2020, en cuyo
marco se plantea la cuestién de inconstitucionalidad.
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En la demanda, la mercantil alega que, habiendo transcurrido mas de seis meses, y en ausencia de
resolucién expresa notificada en el plazo establecido al efecto, su solicitud ha sido estimada, conforme al apartado
2 del art. 60 de la Ley 6/2014.

En la contestacién a la demanda el ayuntamiento puso de manifiesto que la actividad en cuestion esta sujeta
simultdneamente al procedimiento de evaluacion ambiental, conforme a la Ley 6/2014, de prevencion, calidad y
control ambiental de actividades en la Comunitat Valenciana, cuyo art. 14.1 establece que en tales casos se debera
obtener declaracion de impacto ambiental favorable con caracter previo a la concesién de la licencia ambiental. De
modo que el ayuntamiento no puede resolver una solicitud de licencia hasta que, en su caso, el proyecto obtenga la
declaracion de impacto ambiental favorable. La declaracién de impacto ambiental es competencia de la Conselleria
de Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia Climatica y Transicién Ecoldgica, a la que el ayuntamiento remitié el
proyecto una vez transcurrido el plazo de alegaciones, sin que se hubiera resuelto por la conselleria. Afirmaba, en
sintesis, que habia realizado la tramitacidon que estaba en su mano antes de la declaracion de impacto ambiental,
requiriendo a la empresa demandante la subsanacion de una serie de deficiencias puestas de relieve en el informe
técnico (mediante resolucion num. 1766 de 31 de julio de 2020, a la que la mercantil dio respuesta el 14 de
septiembre de 2020). De modo que no habia habido inactividad municipal, no aplicandose la regla del silencio
administrativo positivo, al estar interrumpido el procedimiento hasta que se produzca la declaracion de impacto
ambiental.

c¢) Concluso el procedimiento y dentro del plazo para dictar sentencia [art. 35.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional (LOTC)], el juzgado acordd, por providencia de 28 de enero de 2021, oir a las partes y al
Ministerio Fiscal sobre la posible inconstitucionalidad del art. 60.2 de la Ley 6/2014 por posible vulneracién del art.
24.1 LPACAP, en el que se dispone que el silencio tendra efecto desestimatorio en los procedimientos que
«impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente»; asi como por vulneracion del art. 10
de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental (en adelante LEA), que dispone que la falta de
emision de la declaracién de impacto ambiental en los plazos legalmente establecidos «en ningln caso podra
entenderse que equivale a una evaluacion ambiental favorable». Vulneraciones que determinarian la
inconstitucionalidad mediata de la disposicién autonémica en cuestién por infraccién de los apartados 18 y 23 del
art. 149.1 CE.

d) El Ministerio Fiscal, en escrito de 4 de febrero de 2021, consideré pertinente el planteamiento de la
cuestion de inconstitucionalidad, por entender que se cumplian los requisitos procesales exigidos al efecto, con
especial referencia a los juicios de aplicabilidad y relevancia, aunque sin entrar en el fondo del asunto. Por su parte,
la mercantil Nueva Conesa y Asociados, S.L., mediante escrito de 9 de febrero de 2021, se opuso al planteamiento
de la cuestién de inconstitucionalidad, por entender que la disposicion aplicable al caso e indicada en la providencia
de la Sala no suscitaba ninguna duda de constitucionalidad. El ayuntamiento demandado no presentd alegaciones.

e) Por auto nim. 72/2021 de 24 de febrero, el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nam. 2 de Alicante
acordd plantear cuestion de inconstitucionalidad en relacién con el art. 60.2 de la Ley 6/2014 por la posible
vulneracion del art. 149.1.18 y 23 CE.

3. Del contenido del auto interesa destacar lo siguiente:

a) El auto comienza exponiendo sintéticamente los requisitos para el planteamiento de la cuestién de
inconstitucionalidad (art. 35 LOTC) y los antecedentes de hecho, e identifica las disposiciones que considera
relevantes para la resolucién de este procedimiento.

Transcribe, en primer lugar, lo dispuesto en los apartados 1y 2 del art. 60 de la Ley 6/2014 (que disponen,
respectivamente, el plazo maximo de seis meses para resolver y notificar, y el sentido positivo del silencio
administrativo en los términos ya expuestos), y pone esta disposicién en relacion con lo dispuesto en el art. 14.1y
5 de la misma ley, en donde se regula la integracién y coordinacion de la licencia ambiental con el procedimiento de
evaluacién de impacto ambiental: su apartado primero dispone que se debera obtener la declaracién de impacto
ambiental favorable con caracter previo a la concesién de la autorizacion ambiental integrada o la licencia ambiental;
su apartado quinto dispone que «[cJuando la actividad esté sometida a licencia ambiental y requiera de la previa
evaluacion de impacto ambiental por el érgano autonémico de acuerdo con la normativa vigente en la materia, el
estudio de impacto ambiental serd sometido, dentro del procedimiento de licencia ambiental, y conjuntamente con
el proyecto, al tramite de informacién publica y demas informes establecidos en dicho procedimiento, debiendo
obtenerse declaracidn impacto ambiental con caracter previo a la concesion de la licencia ambiental». Destaca,
asimismo, que la disposicion final cuarta de la Ley 6/2014 se remite, en todo lo no regulado por la misma, a la Ley
30/1992 de régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo comin; ahora, Ley
39/2015, del procedimiento administrativo comun de las administraciones publicas.

Cita, sin solucién de continuidad, el art. 10 LEA que dispone que la falta de emision de la declaracion de impacto
ambiental «en ningun caso podra entenderse que equivale a una evaluacion ambiental favorable», y el art. 149.1.23
CE, que atribuye al Estado la adopcién de la legislacion basica sobre protecciéon del medio ambiente.
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Se refiere, asimismo, al art. 25 del Decreto del Consell de la Generalitat 32/2006, de 10 de marzo, por el que se
modifica el Decreto 162/1990, de 15 de octubre, por el que se aprobé el Reglamento para la ejecucion de la Ley de
las Corts Valencianes 2/1989, de 3 de marzo, de impacto ambiental, en relacién con los plazos de tramitacién del
procedimiento de evaluacion de impacto ambiental, segun el cual «[e]n el plazo de dos meses siguientes a la
recepcién del expediente [...] el 6rgano medioambiental remitira la declaracion de impacto ambiental al 6rgano
competente en materia sustantiva». Y reproduce el art. 24.1 LPACAP cuyo pérrafo primero establece como regla
general que en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado el vencimiento del plazo maximo sin haberse
notificado resolucion expresa «legitima al interesado o interesados para entenderla estimada por silencio
administrativo», y cuyo parrafo segundo establece una serie de excepciones a dicha regla, entre las que se
encuentra la de los procedimientos que «impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente».

b) Procede a continuacién a hacer el juicio de aplicabilidad y de relevancia de la norma en cuestion conforme
a lo exigido por el art. 35 LOTC.

Pone de manifiesto, en primer lugar, que la disposicién en cuestién resulta esencial y necesaria para la
resolucién del litigio que se sustancia entre las partes puesto que la mercantil recurrente pretende que se aplique el
art. 60.2 de la Ley 6/2014 en el sentido de que su solicitud de licencia para realizar actividades de tratamiento de
residuos ha sido estimada por silencio administrativo positivo, de modo que la aplicacion de este precepto conllevaria
la estimacién automatica de la demanda pese a que, a juicio del juzgado, la norma autondmica entra en contradiccion
plena con las disposiciones estatales citadas (arts. 10 LEAy 24.1 LPACAP).

Por lo que se refiere al juicio de relevancia, procede a justificar en qué medida la decisién del proceso
depende de la validez de la norma. Tras reiterar que el demandante entiende que la solicitud de licencia ambiental
solicitada al ayuntamiento demandado ha sido estimada, conforme a lo dispuesto en el articulo 60.2 de la Ley 6/2014,
llama la atencion sobre el hecho de que la normativa autonémica que regula la declaracién de impacto ambiental no
contiene un pronunciamiento relativo a las consecuencias de la falta de resolucion del procedimiento por parte de la
administracion. Concluyendo que, a la luz de lo dispuesto en el parrafo segundo del art. 24.1 LPACAP «parece que
el silencio administrativo operaria en sentido negativo, al encontrarnos ante un procedimiento que implica el ejercicio
de actividades que pueden dafiar el medio ambiente».

Sin embargo, la disposicién aplicable en este caso, el art. 60 de la Ley 6/2014, dispone que antes de otorgar
una licencia ambiental se tiene que haber obtenido una declaracion de impacto ambiental, y que, transcurridos seis
meses sin que resulte notificada la resolucién expresa a la solicitud de licencia ambiental, dicha solicitud podra
entenderse estimada «salvo que la licencia suponga conceder al solicitante o a terceros facultades relativas al
dominio publico o al servicio publico, tales como la utilizacion de la via publica», que desde luego no se da en el
supuesto examinado. De modo que, segun aprecia el juzgado, si la administracion autonémica no ha emitido un
pronunciamiento expreso sobre la declaracién de impacto ambiental —que es imprescindible para que el
ayuntamiento pueda conceder la licencia ambiental- se encuentra ante la tesitura de que una norma autonoémica (el
art. 60.2 de la Ley 6/2014), estaria estimando una solicitud encaminada a obtener una licencia ambiental sin disponer
de un instrumento de intervencion ambiental imprescindible, como es la declaracion de impacto ambiental,
contraviniendo lo dispuesto en una norma estatal (art. 10 LEA).

Destaca el juzgado que la norma autondémica establece reglas que regulan el sentido del silencio
administrativo en contra de lo dispuesto en dos leyes estatales: no solo el art. 10 LEA, sino también el art. 24
LPACAP, por lo que concluye que la ley autondmica estaria infringiendo la Constitucion Espafiola de forma mediata
por vulnerar las competencias exclusivas del Estado para establecer legislacién basica en materia de medio
ambiente (art. 149.1.23 CE), y sobre procedimiento administrativo comun (art. 149.1.18 CE). Razo6n por la que
considera necesario plantear la cuestion de constitucionalidad para que el Tribunal Constitucional «se pronuncie
acerca de si el articulo 60.2 de la Ley de las Corts Valencianes 6/2014, de 25 de julio, de prevencion, calidad y
control ambiental de actividades, es conforme a los articulos 149.1.18 y 149.1.23 de la CE».

4. Mediante providencia de 7 de octubre de 2021, el Pleno, a propuesta de la Seccion Segunda, acord6
admitir a tramite la presente cuestion y reservarse para si el conocimiento de la misma; dar traslado de las
actuaciones recibidas, conforme establece el articulo 37.3 LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, por
conducto de sus presidentes, al Gobierno, por conducto del ministro de Justicia, y a la fiscal general del Estado, asi
como a las Corts Valencianes y al Consell de la Generalitat Valenciana, por conducto de sus presidentes, al objeto
de que, en el improrrogable plazo de quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que
estimasen convenientes; comunicar la resolucion al Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 2 de Alicante a
fin de que, de conformidad con lo dispuesto en el art. 35.3 LOTC, permanezca suspendido el proceso hasta que
este tribunal resuelva definitivamente la presente cuestion. Finalmente se ordend publicar la incoacién de la cuestion
en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diari Oficial de la Generalitat Valenciana».

5. El presidente del Senado, en escrito registrado en este tribunal con fecha 20 de octubre de 2021,
comunico a este tribunal que la mesa de la Camara adopto el acuerdo de personarse en el proceso, ofreciendo su
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colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC. Idéntica comunicacion efectud la presidenta del Congreso mediante
escrito registrado el dia 21 de octubre de 2021.

6. El 28 de octubre de 2021 tuvo entrada en el registro general de este tribunal el escrito de alegaciones del
abogado del Estado que, en nombre del Gobierno, intereso la estimacién de la cuestion por las razones que a
continuacion se resumen.

a) Invoca, en primer lugar, el art. 9 LEA («Obligaciones generales»), que dispone que «los proyectos
incluidos en el ambito de aplicacién de esta ley que puedan tener efectos significativos en el medio ambiente, en
virtud, entre otras cosas, de su naturaleza, dimensiones o localizacidn, deberdn someterse a una evaluacion
ambiental antes de su autorizacion [...]. Careceran de validez los actos de adopcién, aprobacion o autorizacion de
los planes, programas y proyectos que, estando incluidos en el &mbito de aplicacién de esta ley no se hayan
sometido a evaluacién ambiental, sin perjuicio de las sanciones que, en su caso, puedan corresponder». Disposicion
que relaciona con el art. 10 LEA ya citado, que proscribe el silencio positivo en casos de falta de emisién en plazo
de la declaracion de impacto ambiental. Concluye, en consecuencia, que el articulo 60.2 de la Ley 6/2014 es
contrario a lo dispuesto en el articulo 10 LEA, al ignorar que en los proyectos sometidos a licencia ambiental que a
Su vez requieren de una previa evaluacion de impacto ambiental, la falta de emision de la declaracion de impacto
ambiental, en los plazos legalmente establecidos, en ningln caso podra entenderse que equivale a una evaluacion
ambiental favorable.

b) En relacion con lo dispuesto por el art. 24.1 LPACAP, recuerda que, si bien esta disposicion establece la
regla general del silencio positivo ante la falta de resolucién por la administracién de un procedimiento iniciado a
solicitud del interesado, también incluye como excepcion a la misma la de aquellos procedimientos cuya estimacion
implique «el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente». En relacion con estas disposiciones,
destaca que, en el caso de la licencia ambiental que se regula en el art. 60 de la Ley de prevencién, calidad y control
ambiental de actividades en la Comunitat Valenciana, el silencio administrativo deberia operar en sentido negativo,
al encontrarnos ante un procedimiento que implica el ejercicio de actividades que pueden dafiar el medio ambiente,
a tenor de lo dispuesto en el parrafo segundo del art. 24.1 LPACAP. De manera que el art. 60 de la Ley 6/2014
establece en una norma autonémica reglas que regulan el sentido del silencio administrativo en contra de lo
dispuesto en la LPACAP.

c¢) Concluye que la cuestién debe ser estimada porque el art. 60.2 de la Ley 6/2014 contraviene lo dispuesto
tanto en el art. 10 LEA como en el art. 24.1 LPACA, e, indirectamente, vulnera las competencias del Estado
establecidas en el articulo 149.1.18 CE (bases del procedimiento administrativo comin) y 149.1.23 CE (legislacion
bésica sobre proteccion del medio ambiente), que, en este caso, no son respetadas por la comunidad auténoma.

7. Mediante escrito presentado el 8 de noviembre de 2021, formul6 sus alegaciones la representacion de
las Corts Valencianes, solicitando la inadmision de la cuestién por considerar inaplicable la norma que se cuestiona,
de conformidad con la doctrina de este alto tribunal, siguiendo los siguientes razonamientos:

a) Comienza analizando el objeto del litigio y de la cuestién planteada por el juzgado, y constata que el
proyecto objeto del procedimiento constituye uno de los supuestos facticos en los que resulta preceptiva la
formulacion de una declaracién de impacto ambiental, previa a la resolucion administrativa que se adopte para la
aprobacion definitiva del proyecto (art. 5 de la Ley de las Corts Valencianes 2/1989, de 3 de marzo, de impacto
ambiental, y apartado 6.C.2 del anexo | del Decreto del Consell de la Generalitat Valenciana 162/1990, de 15 de
octubre). Recuerda que estamos, en definitiva, ante un procedimiento complejo debido a la necesidad de una
declaracion de impacto ambiental que debe emitir la administracion autonémica, previa a la concesion de la licencia
municipal, conforme requiere el art. 14 de la Ley 6/2014. Destaca, ademas, que conforme al art. 56.4 de la misma
ley, relativo a los informes de otros érganos de la misma u otras administraciones, de no emitirse en plazo «se
podran proseguir las actuaciones cualquiera que sea el caracter del informe solicitado, excepto en los supuestos de
informes preceptivos que sean determinantes para la resolucién del procedimiento, en cuyo caso se podra
interrumpir el plazo de los tramites sucesivos». Afiade que el procedimiento estaria interrumpido por la ausencia de
la emisidn de la declaracién de impacto ambiental sin que el mero transcurso del plazo habilite a la administracion
local demandada a realizar un pronunciamiento sobre la solicitud formulada. Y concluye que es la seleccion de la
norma y la interpretacion que el tribunal a quo realiza la que le lleva a concluir que sin la declaracién de impacto
ambiental operaria el silencio positivo en los términos previstos en el art. 60.2 de la Ley 6/2014, lo que entraria en
colisién con la normativa sobre el silencio establecida en el art 24 LPACAP y el art. 10 LEA.

b) Argumenta a continuacién que cuando se aprueba el 25 de julio de 2014 la Ley de prevencion, calidad y
control ambiental de actividades en la Comunitat Valenciana, estaba en vigor la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo comudn, que regulaba el
silencio administrativo en procedimientos iniciados a solicitud del interesado en el art. 43, siendo el art. 60.2 de la
Ley 6/2014 conforme con la regla del silencio positivo entonces prevista. Es posteriormente, con la Ley 39/2015, del
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procedimiento administrativo comun de las administraciones publicas, cuando se modifica la regulacion del silencio
administrativo, afladiendo en su art. 24.1, como excepcion a la regla del silencio positivo, la de los procedimientos
que «impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente».

En relacion con el titulo competencial aplicable, invoca la doctrina sentada por este tribunal en las SSTC
143/2017, de 14 de diciembre, y 70/2018, de 21 de junio, en las que se distingue, por una parte, entre el
establecimiento de reglas que regulan el sentido del silencio administrativo tanto cuando se hace sin referencia a
sectores materiales concretos como cuando, aun afectando a una materia o sector concreto, se establece «una
regla general predicable a todo tipo de procedimiento o a un tipo de actividad administrativa», que «tiene cabida en
el procedimiento administrativo comUn». Por otra, la regla de procedimiento administrativo que establece el sentido
del silencio «para concretos procedimientos administrativos», en cuyo caso se estaria ante «una regla especial»,
debiendo examinarse, por ello, la concurrencia de un titulo competencial distinto al de procedimiento administrativo
comun que pueda habilitar al Estado para incidir de ese modo en el ambito sectorial afectado (STC 143/2017, FJ
23). En relacién con el articulo 24.1, parrafo segundo, LPACAP que ahora nos ocupa, concluye que, para los
procedimientos que «impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente», a pesar de su
proyeccién sobre un &mbito sectorial determinado (el medio ambiente), constituye una regla general de
procedimiento comun, que tiene pleno anclaje, tal y como el legislador ha expresado en la disposicion final primera
de la LPACAP, en la competencia estatal contemplada en el articulo 149.1.18 CE (STC 70/2018, FJ 9).

A la luz de la evolucion de la legislacion estatal del procedimiento administrativo comun, las Corts
Valencianes destacan que la disposicion autondmica objeto de la cuestiéon reproduce los supuestos de silencio
negativo que recogia en su momento, como excepcion a la regla general del silencio positivo, el antiguo art. 43 de
la Ley 30/1992, y que cuando la norma autonémica fue aprobada no se planteaba la posible colision con la norma
estatal, a la que se remite la disposicion adicional cuarta de la Ley 6/2014 en los aspectos no regulados. Es
posteriormente a la Ley 6/2014, de prevencion, calidad y control ambiental de actividades en la Comunitat
Valenciana, cuando la Ley 39/2015, del procedimiento administrativo comin de las administraciones publicas,
introduce como nueva excepcién a la regla del silencio positivo en los procedimientos iniciados a instancia del
interesado aquellos procedimientos que «impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafar el medio ambiente»
con la que ahora colisiona la norma autonémica.

Razona que en este caso se debe aplicar la doctrina constitucional que emana de la STC 102/2016, de 25
de mayo, reiterada en las SSTC 127/2016, de 7 de julio, y 204/2016, de 1 de diciembre, y en el ATC 27/2019, de 9
de abril, segun la cual el operador juridico «tiene necesariamente que operar con la técnica del desplazamiento de
una de las leyes en conflicto» (STC 102/2016, FJ 6), puesto que, existiendo una regulacion del silencio en una
«norma basica» que contempla un supuesto no previsto en la regulacion basica en el momento de la aprobacion de
laley en la que se contiene el precepto cuestionado, procede recurrir a la técnica del desplazamiento de la normativa
sin recurrir a la declaracion de inconstitucionalidad al prevalecer lo dispuesto en el art. 24.1 LPACAP, por referirse
a un procedimiento que implica el ejercicio de actividades que pueden dafiar el medio ambiente, que constituye una
regla general de procedimiento comun (STC 70/2018, FJ 9). Concluye que este es uno de los supuestos, como
sefiala este tribunal, en los que el articulo 149.3 CE proporciona una herramienta para que las relaciones entre el
ordenamiento juridico estatal y el de las comunidades autébnomas se puedan desarrollar con fluidez en los casos
gue no demandan una declaracion de inconstitucionalidad. Razon esta por la que concluye que el juzgado cuestiona
la constitucionalidad de una norma que no es aplicable al caso, debiendo declarase la inadmisibilidad del referido
proceso constitucional (SSTC 102/2016 y 204/2016).

8. Por escrito registrado con fecha 15 de noviembre de 2021 formuld sus alegaciones el letrado de la
Generalitat Valenciana solicitando también la inadmisidn de la cuestién de inconstitucionalidad por motivos similares.

a) Examina, en primer lugar, la posible colision entre el art. 60.2 de la Ley 6/2014 y el art. 10 LEA, y
argumenta que los actos administrativos regulados por la legislacién estatal y la autonédmica son de diferente
naturaleza y conllevan distintos efectos, de modo que la distinta regulacién del silencio, no conlleva en ninglin caso
una desproteccion del medio ambiente, ya que, pese al sentido estimatorio del silencio en el apartado segundo del
art. 60 de la Ley 6/2014, no es posible que este silencio autorice una actividad que contravenga el articulo 10 LEA.
Considera que no se produce colisién alguna y que lo establecido en el art. 10 LEA no es contradicho por la ley
autondmica, puesto que esta se esta refiriendo al sentido del silencio en la resolucidn finalizadora del procedimiento,
pero, en ningun caso, a un tramite esencial en el mismo, como lo son las declaraciones e informes ambientales.
Afirma que la propia Ley 6/2014, de prevencion, calidad y control ambiental de actividades en la Comunitat
Valenciana, reconoce expresamente la esencialidad de la evaluaciéon ambiental en su art. 14, cuyo apartado 5
establece que «[c]Juando la actividad esté sometida a licencia ambiental y requiera de la previa evaluacién de impacto
ambiental por el 6rgano autondmico de acuerdo con la normativa vigente en la materia, el estudio de impacto
ambiental serd sometido, dentro del procedimiento de licencia ambiental, y conjuntamente con el proyecto, al tramite
de informacién publica y demas informes establecidos en dicho procedimiento, debiendo obtenerse declaracion
impacto ambiental con caracter previo a la concesion de la licencia ambiental». Ademas, invoca el art. 57 de la Ley
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6/2014 que preceptia: «Cuando deba realizarse la evaluacion de impacto ambiental del proyecto en el
procedimiento de licencia ambiental, el estudio de impacto ambiental y una copia del proyecto junto con las
alegaciones presentadas en el tramite de informaciéon publica, y los informes recabados por el ayuntamiento
conforme al articulo anterior, se remitiran al 6rgano ambiental autonémico competente para emitir el correspondiente
pronunciamiento en materia de impacto ambiental, rigiéndose en su tramitacion y efectos por lo establecido en la
normativa vigente en esta materia».

Concluye, por ello, que la norma autonémica no solo no contradice el precepto estatal, sino que, ademas,
viene a reiterar la esencialidad de la evaluacién ambiental y la imposibilidad de que esta, en la legislacion
autondmica, se obtenga por silencio, recordando su importancia y la necesidad de que se recabe con caracter previo
a la concesion de la licencia ambiental.

Recuerda que la evaluacion de impacto ambiental tiene la finalidad de analizar técnicamente una actividad
con efectos en el medio ambiente, pero en ningln caso permite o deniega una actividad, y que la licencia ambiental
que permite iniciar una actividad con afeccion al medio ambiente es la autorizacién administrativa otorgada por el
d6rgano competente de la administracion local. Concluyendo que el hecho de que una licencia ambiental pueda
otorgarse por silencio administrativo no quiere decir que se puedan autorizar de forma automatica actividades
contrarias a la Ley 21/2013, de evaluaciéon ambiental; por lo que no existe contradiccion alguna entre ambas normas.
Recuerda, por otra parte, que, sin dicho informe o declaracién, cuando es preceptiva, cualquier resolucién
estimatoria seria nula en virtud de lo establecido en el articulo 47.1 e) LPACAP, pues el Tribunal Supremo —por
todas, sentencia de la Sala Tercera de 24 de mayo de 2012, recurso de casacion 4853-2009— ha entendido que la
omisién de un informe favorable, cuando sea de capital trascendencia y sustantividad, como es el caso de la omision
de la declaracion de impacto ambiental, equivale a la omision total y absoluta del procedimiento. Por lo que propugna
una interpretacion del precepto autonémico de manera que, en ningln caso, se entienda como un reconocimiento
de evaluacion ambiental favorable.

b) Aborda a continuacién la posibilidad de que las comunidades autbnomas puedan regular el silencio
administrativo en materias de su ambito competencial. Cita la STC 143/2017, a la que, como ya se ha sefialado,
hace referencia también el letrado de las Corts Valencianes, para argumentar, en la misma linea, que es posible
gue una comunidad auténoma regule el sentido del silencio en su procedimiento administrativo, siempre que se trate
de una materia de competencia propia de la comunidad auténoma.

Identifica que, en este caso, estamos en el ambito de la competencia en materia medio ambiente, en que
compete la adopcidn de la legislacion basica al Estado, como establece el art. 149.1.23 CE, y concreta la doctrina
constitucional, entre otras, en las SSTC 101/2005, de 20 de abril; 141/2014, de 11 de septiembre, y 132/2017, de
14 de noviembre, lo que implica, a su juicio, que la legislacién estatal en la materia no descienda hasta agotar la
regulacién mediante el instrumento municipal de la licencia ambiental. Concluye, por ello, que la regulacion del
silencio administrativo del art. 60.2 de la Ley de las Corts Valencianes 6/2014 se enmarca en las competencias
materiales de la Comunitat Valenciana y no colisiona con la norma estatal relativa a la imposicién de la evaluacion
ambiental de caracter técnico, con la finalidad protectora del medio ambiente.

c) Por lo que se refiere a la posible colision entre el art. 60.2 de la Ley 6/2014 y el art. 24 LPACAP, afirma
gue nos encontramos ante un caso de los denominados de inconstitucionalidad indirecta o mediata, en los que la
norma autonémica controvertida no vulnera directa o frontalmente un precepto de la Constitucion, sino que lo hace
de manera secundaria o derivada, por infringir una norma de rango infraconstitucional, dictada por el Estado en el
ejercicio de sus competencias propias (entre otras muchas, STC 166/2014, de 22 de octubre, FJ 3). Sin
embargo, argumenta a continuacién que, al ser plenamente respetuosa la ley autondémica con la ley estatal vigente
en el momento de su aprobacion y publicacién (art. 43 de la Ley 30/1992 que establecia la regla del silencio positivo
en procedimientos iniciados a instancias del interesado), no es necesaria la declaracion de inconstitucionalidad del
citado art. 60.2 de la Ley 6/2014, sino que cabria su mera inaplicacién por haber sido desplazado por la ley estatal,
al amparo de la clausula de prevalencia establecida en el art. 149.3 de la Constitucion Espariola. Por ello, considera
que deberia inadmitirse 0, en su defecto, desestimarse la cuestién de inconstitucionalidad planteada, ya que el
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 2 de Alicante pudo inaplicar el precepto autonémico, a través de la
clausula de prevalencia (con extensa cita de la STC 102/2016, de 25 de mayo, FFJJ 5y 6).

9. Mediante escrito registrado el 23 de noviembre de 2021, formuld sus alegaciones la fiscal general del
Estado, interesando la estimacion de la cuestion de inconstitucionalidad, fundandose en los siguientes motivos:

a) Pone de relieve, tras examinar el objeto del auto y apreciar la viabilidad de la cuestién de
inconstitucionalidad, que el drgano judicial plantea un caso de inconstitucionalidad mediata, pues la posible
inconstitucionalidad de la norma autondmica no proviene de su directa confrontacion con la Constitucidn, sino de su
examen a la luz del art. 24.1 LPACAP, y el art. 10 LEA, dictada por el Estado en el ejercicio de sus competencias,
de conformidad con el art. 149.1.18 y 23 CE.

b) A continuacion, analiza si los preceptos identificados como basicos por el 6rgano judicial —los arts. 24.1
LPACAP y 10 LEA- son conformes a las reglas de distribucién de competencias establecidas por los apartados 18
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y 23 del art. 149.1 CE. Destaca que el titulo competencial en el que se encuadra el parrafo segundo del art. 24.1
LPACAP es el art. 149.1.18 CE, y que «la propia ley ha declarado expresamente el caracter basico de la norma en
su disposicién final primera apartado primero». Cita, asimismo, la STC 147/2017, de 14 de diciembre, FJ 23, respecto
de la incidencia del titulo competencial de «procedimiento administrativo», previsto en el articulo 149.1.18 CE, sobre
el régimen juridico del silencio administrativo. Opina, en consecuencia, que, tanto formal como materialmente, la
regla del silencio administrativo negativo, cuando se trate de procedimientos que se refieran a actividades que
puedan afectar al medio ambiente, tiene el caracter de legislacion basica. Por lo que se refiere al art. 10 LEA, la
fiscal general del Estado constata que se adopta por el Estado como legislacion basica en el ejercicio de la
competencia sobre medio ambiente que le confiere el art. 149.1.23 CE. En relacion con su contenido, subraya que,
dado que dispone que la falta de emision de la declaracion de impacto ambiental «en ningun caso podra entenderse
gue equivale a una evaluacidon ambiental favorable», establece asi una regla de silencio administrativo negativo que
vendria a reforzar la regla que instituye el art. 24.1 LPACAP.

En definitiva, destaca que los dos preceptos estatales son basicos, tanto formal como materialmente, no
solo porque las respectivas leyes que los contienen asi lo declaran, sino, ademas, porque persiguen que, en todo el
territorio nacional, se sometan a declaracion de impacto ambiental aquellas actividades potencialmente susceptibles
de producir efectos medioambientales negativos, con el fin de garantizar un elevado nivel de proteccion ambiental,
y evitar que la inactividad administrativa posibilite la puesta en marcha de actividades que menoscaben el medio
ambiente. La regla de silencio positivo que establece la norma autondmica estaria excluyendo de evaluacion
ambiental determinadas actividades que el propio legislador autondmico considera susceptibles de afectar al medio
ambiente, y que, por ello, ha sometido a licencia ambiental, obviando el mandato de la norma estatal para los
supuestos en que no exista una emision de declaracién de impacto ambiental, y pese a que la propia ley autonémica
establece como preceptiva tal declaracion (art. 14.1 de la Ley 6/2014).

Subraya, por otra parte, que la finalidad de la Ley de prevencién, calidad y control ambiental de actividades
en la Comunitat Valenciana es, también, como se indica en su exposicion de motivos, la simplificaciéon administrativa
y reduccién de cargas econémicas, para favorecer la actividad econémica, y, de ahi, que establezca una regla de
silencio administrativo positivo. Concluye, por ello, que la Ley se enmarca en el ambito de la competencia
autondmica de desarrollo de la legislacion de medio ambiente y de planificacién de la actividad econdmica de la
comunidad valenciana, si bien, en este caso, el legislador autonémico atiende preferentemente a lo dispuesto en el
art. 52.1.1 del Estatuto de Autonomia sobre «[p]lanificacién de la actividad econdémica de la Comunitat Valenciana».
Concluye, por ello, que la prevision normativa cuestionada (el sentido positivo del silencio administrativo) es
netamente procedimental, lo que exige una regulacion uniforme en todo el territorio nacional y deben respetarse,
por ende, las reglas generales o comunes del procedimiento establecido por el Estado dentro de su ambito de
competencia, ya que estas responden al objetivo de que aquellas actividades que afectan al medio ambiente de
manera grave sean evaluadas previamente por las administraciones publicas.

Por ultimo, procede la fiscal general del Estado a verificar si la contradiccion entre la normativa estatal y la
autondmica es efectiva e insalvable por via interpretativa.

Pone de relieve que el precepto autonémico cuestionado establece una regla de silencio administrativo
positivo, en la medida en que dispone la estimacién de la licencia ambiental por el transcurso del plazo de seis
meses sin que la administracion haya notificado resolucién expresa, haya o no realizado la declaracién de impacto
ambiental. Al igual que el auto de planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad, llama la atencién sobre el
hecho de que la normativa autonémica guarda silencio sobre los efectos de que la administracién no emita una
resolucion sobre la declaracion de impacto ambiental, y solo establece que debe «obtenerse declaracion [de]
impacto ambiental con caracter previo a la concesion de la licencia ambiental» (art. 14.5). Afirma que este silencio
al que se refiere el drgano judicial no se contrapondria al art. 10 LEA, que establece que la falta de emision de la
declaracion de impacto ambiental en ningln caso podra entenderse que equivale a una evaluacion ambiental
favorable.

Valora, a continuacién, si es posible una interpretacion secundum constitutionem del art. 60.2 de la Ley
6/2014, que permita la conservacion de la norma autondmica, interpretaciéon que vendria de considerar que la regla
de silencio administrativo positivo solo seria aplicable en el caso de que previamente haya existido una declaracion
de impacto ambiental favorable, dada la exigencia de que, previamente al otorgamiento de la licencia ambiental, es
preciso obtener dicha evaluacion ambiental. Sin embargo, a esta interpretacién se opone el tenor literal de dicha
disposicion, que establece que el silencio positivo solo cede cuando la licencia suponga «conceder al solicitante o
a terceros facultades relativas al dominio publico o al servicio publico, tales como la utilizacion de la via publica»,
circunstancias estas, que, tal y como pone de relieve el 6rgano judicial promotor de la cuestion, no concurren. De
manera que esta falta de evaluacion ambiental no tiene trascendencia sobre el procedimiento de licencia ambiental,
a pesar de que aparece normativamente como requisito necesario para su otorgamiento.

Concluye, en fin, que, dado que la norma autondémica cuestionada se refiere a la concesién de licencia
ambiental como un instrumento de control de las actividades que pueden causar dafio al medio ambiente, debe
entenderse que la norma estatal con la que ha de establecerse el contraste seria la del art. 24 LPACAP. A lo que
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afiade que la norma del art. 10 LEA vendria a reforzar la inconstitucionalidad de la norma autonémica, habida cuenta
que el precepto autonémico se integra en una norma de marcado caracter medioambiental.

En virtud de las anteriores consideraciones, la fiscal general del Estado interesa finalmente que se declare
la inconstitucionalidad del art. 60.2 de la Ley 6/2014, al vulnerar el art. 149.1.18 y 23 CE «por desconocer la
legislacion basica en materia de procedimiento administrativo comdn y medio ambiente del art. 24.1, parrafo
segundo, de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comin de las administraciones
publicas, en relacion con el art. 10 de la Ley 21/2013, de evaluacion ambiental». Inconstitucionalidad que debe
alcanzar solo al inciso del precepto que dispone: «Transcurrido dicho plazo sin que se haya notificado resolucion
expresa, podra entenderse estimada la solicitud presentadas.

10. Por providencia de 14 de junio de 2022, se sefial6 para deliberacion y votacion de esta sentencia el dia
15 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos
1. Objeto del proceso y posiciones de las partes.

El Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 2 de Alicante promueve cuestion de inconstitucionalidad
en relacion con el art. 60.2 de la Ley de las Corts Valencianes 6/2014, de 25 de julio, de prevencién, calidad y control
ambiental de actividades en la Comunitat Valenciana (en adelante, Ley 6/2014), por posible infraccién de los
apartados 23y 18 del art. 149.1 CE.

El art. 60 de la citada ley regula los plazos de resolucién y notificacion de la licencia ambiental que se define
en el art. 4.12 de la citada ley, y que se regula en su titulo lll. En su apartado primero dispone que el plazo maximo
para resolver y natificar la licencia ambiental sera de seis meses, a contar desde la fecha en que la solicitud haya
tenido entrada en el registro del ayuntamiento competente para resolver. El apartado segundo, objeto de esta
cuestion de inconstitucionalidad, establece el sentido del silencio administrativo, una vez pasado ese plazo, en los
siguientes términos:

«Transcurrido dicho plazo sin que se haya notificado resolucion expresa, podra entenderse estimada la
solicitud presentada, salvo que la licencia suponga conceder al solicitante o a terceros facultades relativas al dominio
publico o al servicio publico, tales como la utilizacion de la via publica.»

El correcto entendimiento del objeto de la cuestiébn que se somete a enjuiciamiento —pese a que la
contradiccion se plantea exclusivamente en relacion con el apartado segundo del art. 60 de la Ley 6/2014—, precisa
gue, como hace el juzgado, dicha norma se ponga en relacion con los apartados primero y quinto del art. 14 de la
misma ley, en donde se regula la integracién y coordinacion de la licencia ambiental con el procedimiento de
evaluacion de impacto ambiental, en los siguientes términos:

«1. Los proyectos, publicos o privados, sometidos a evaluacion de impacto ambiental conforme a la
normativa vigente en la materia, deberan obtener declaracion de impacto ambiental favorable con caracter previo a
la concesion de la autorizacion ambiental integrada o la licencia ambiental [...].

[...]

5. Cuando la actividad esté sometida a licencia ambiental y requiera de la previa evaluaciéon de impacto
ambiental por el 6rgano autondmico de acuerdo con la normativa vigente en la materia, el estudio de impacto
ambiental sera sometido, dentro del procedimiento de licencia ambiental, y conjuntamente con el proyecto, al tramite
de informacion publica y demas informes establecidos en dicho procedimiento, debiendo obtenerse declaracion
impacto ambiental con caracter previo a la concesion de la licencia ambiental.»

Como ha quedado detallado en los antecedentes, la mercantil recurrente en el procedimiento en el que se
plantea la cuestidn de inconstitucionalidad solicité al Ayuntamiento de San Vicente del Raspeig licencia ambiental
para desarrollar en dicho municipio la actividad de almacén y gestion de residuos de aparatos eléctricos y
electrénicos, actividad sometida también a evaluacion de impacto ambiental. Ante la falta de emision del informe de
evaluaciéon ambiental por parte de la Generalitat Valenciana, y transcurrido el plazo de seis meses desde que se
solicitd la licencia, la entidad actora alegd, en el marco del recurso contencioso-administrativo planteado ante el
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 2 de Alicante, que su solicitud ha sido estimada, conforme al
apartado segundo del art. 60 de la Ley 6/2014.

El 6rgano promotor de la cuestion argumenta que el apartado segundo del art. 60 de la Ley 6/2014 podria
incurrir en un supuesto de inconstitucionalidad mediata o indirecta del art. 149.1.23 CE (que atribuye al Estado la
competencia para adoptar la legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente), puesto que el art. 10 LEA
dispone que «[l]a falta de emisién de [...] la declaracién de impacto ambiental o del informe de impacto ambiental,
en los plazos legalmente establecidos, en ningln caso podra entenderse que equivale a una evaluacion ambiental
favorable». De modo que la prevision de silencio positivo para otorgar la licencia ambiental, en los casos en que,
como el presente, el proyecto requiere de evaluacion de impacto ambiental previa a la concesion de licencia
ambiental, implica rebajar el nivel de protecciéon del medio ambiente establecido en la norma basica. Cuestiona,
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asimismo, la compatibilidad de dicha disposicién con lo dispuesto por el art. 24.1 LPACAP, por dar lugar este ultimo,
de forma sobrevenida, a la inconstitucionalidad del art. 60.2 de la Ley 6/2014, debido a la modificacién que introduce
en las disposiciones sobre el régimen del silencio en procedimientos iniciados a instancia del interesado; en
concreto, al haber introducido una nueva excepcion a la regla del silencio: la de aquellos procedimientos en que la
estimacion implique el ejercicio de actividades que «puedan dafiar el medio ambiente», como considera el juzgado
que es el caso.

Tanto el abogado del Estado como la fiscal general del Estado piden la estimacion de la cuestion de
inconstitucionalidad, por considerar que concurre la vulneracién constitucional apreciada por el érgano judicial. El
letrado de las Corts Valencianes y el letrado de la Generalitat Valenciana, por el contrario, se oponen a su admision,
y piden subsidiariamente su desestimacién, por considerar inaplicable en este caso la norma que se cuestiona,
argumentando que este conflicto debe resolverse conforme a la cldusula de prevalencia de las normas del Estado
sobre las de las comunidades auténomas, en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva competencia de estas,
establecida en el art. 149.3 CE, conforme a la doctrina dictada por este tribunal en la STC 102/2016, de 25 de mayo,
reiterada en las SSTC 127/2016, de 7 de julio, y 204/2016, de 1 de diciembre, y en el ATC 27/2019, de 9 de abril.

2. Cuestiones procesales: Examen de las causas de inadmision alegadas. Desestimacion.

El letrado de las Corts Valencianes y el de la Generalitat Valenciana argumentan, en esencia, que, en este
caso, no procede plantear cuestion de inconstitucionalidad porque el art. 60.2 de la Ley 6/2014 colisiona Unicamente
con el art. 24.1 LPACAP y, como consecuencia del principio de prevalencia del Derecho estatal que establece el art.
149.3 CE, tal y como este ha sido interpretado en las SSTC 102/2016; 116/2016, de 20 de junio, y 204/2016, el
organo judicial puede inaplicar la norma autondémica por la contradiccion sobrevenida ya expuesta. Consideran, por
consiguiente, que no se cumple el presupuesto de aplicabilidad necesario para un pronunciamiento del Tribunal
Constitucional, conforme exige el art. 35.2 LOTC, por lo que procede la inadmision de la cuestion. El abogado del
Estado y la fiscal general del Estado, por el contrario, no aprecian la concurrencia de 6bice alguno y estiman que la
cuestion se ha planteado de conformidad con el art. 35 LOTC y debe ser admitida.

Este 6bice debe ser rechazado por las razones que a continuacién se exponen.

Conforme a la doctrina de este tribunal sentada en la STC 173/2002, de 9 de octubre, FJ 9, «[l]Jos 6rganos
jurisdiccionales no pueden fiscalizar las normas postconstitucionales con rango de ley (STC 73/2000, de 14 de
marzo, FJ 16), dado que el constituyente ha querido sustraer al juez ordinario la posibilidad de inaplicar una ley ante
un eventual juicio de incompatibilidad con la Constitucidon (STC 17/1981, de 1 de junio, FJ 1). La depuracion del
ordenamiento legal, vigente la Constitucién, corresponde de forma exclusiva al Tribunal Constitucional, que tiene la
competencia y la jurisdiccion para declarar, con eficacia erga omnes, la inconstitucionalidad de las leyes, tanto méas
cuanto en un sistema democratico la ley es expresion de la voluntad popular —como se declara en el preambulo de
nuestra Constitucion— y es principio basico del sistema democratico y parlamentario hoy vigente en Espafia (por
todas, SSTC 73/2000, de 14 de marzo, FJ 4; 104/2000, de 13 de abril, FJ 8, y 120/2000, de 10 de mayo, FJ 3)».
Aclaramos, igualmente, en la STC 173/2002, que esa inaplicacién de una ley no solo vulneraba el rango y dignidad
de esta sino, muy en particular, por lo que al limitado objeto del recurso de amparo importa (art. 53.2 CE), los
derechos procesales de las partes, puesto que «forma parte, sin duda, de las garantias consustanciales a todo
proceso judicial en nuestro ordenamiento el que la disposicion de ley que, segun el juzgador, resulta aplicable en
aquel no pueda dejar de serlo, por causa de su posible invalidez, sino a través de la promocion de una cuestion de
inconstitucionalidad mediante resoluciéon motivada (art. 163 CE) y con la audiencia previa que prescribe el art. 35
LOTC. Ignorar estas reglas, constitucionales y legales, supone, en definitiva, no solo menoscabar la posicién
ordinamental de la ley en nuestro Derecho y soslayar su singular régimen de control, sino privar también al justiciable
de las garantias procedimentales (como el de la previa audiencia, a que nos acabamos de referir), sin cuyo respeto
y cumplimiento la ley aplicable al caso no puede dejar de ser, en ningln supuesto, inaplicada o preterida» (STC
173/2002, FJ 8). «En consecuencia», resolvimos en aquel caso, «habiendo preterido el érgano judicial el sistema
de fuentes existente relativo al control de normas, tanto por negarse a aplicar el art. 163 CE como por desconocer
la eficacia de una norma legal plenamente vigente, ha violado una de las garantias que integran el contenido del
proceso debido. Y ademas ha colocado, por ello, a la recurrente en amparo en situacién de efectiva indefension
pues ni tuvo oportunidad u ocasién de prever, dado el sometimiento judicial al imperio de la ley, tal pretericién del
sistema de fuentes, ni pudo hacer uso del tramite de alegaciones del art. 35 LOTC». Esta doctrina, ha sido reiterada
posteriormente en las SSTC 66/2011, de 16 de mayo; 187/2012, de 29 de octubre; 177/2013, de 21 de octubre, y
195/2015, de 21 de septiembre, entre otras.

Sin embargo, tal y como ponen de relieve los letrados de las Corts Valencianes y de la Generalitat
Valenciana, posteriormente el Tribunal se ha apartado de esta doctrina general en una serie de casos que comienzan
con la STC 102/2016. Sin necesidad de entrar a examinar en detalle la evolucién de estos pronunciamientos, y las
circunstancias concretas en que se dictan estas sentencias, si es preciso recordar aqui que, en todas ellas, el
Tribunal ha admitido que los 6rganos de la jurisdiccion ordinaria pueden inaplicar una ley autonémica, en virtud de
la clausula de prevalencia de las normas estatales establecida por el art. 149.3 CE, cuando se dan ciertos requisitos.
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En concreto, se ha aplicado la denominada doctrina de la prevalencia en casos en que existia legislacion basica
estatal previa que el precepto autonémico controvertido simplemente reproducia (lex repetita), modificandose
después la norma estatal en un sentido incompatible con la legislacién autonémica (SSTC 102/2016, de 25 de mayo;
116/2016, de 20 de junio, y 127/2016, de 7 de julio, y AATC 167/2006, de 22 de mayo, y 27/2019, de 9 de abril, FJ
4). También se ha admitido dicha inaplicacion en un supuesto de ausencia previa de norma basica y posterior dictado
de esta en un sentido igualmente incompatible con una ley autonémica (STC 204/2016, de 1 de diciembre). En
definitiva, en los casos que invocan los letrados autondmicos concurren como elementos comunes que la norma
estatal de contraste tenia caracter de legislacion basica y que era posterior a la disposicion de la ley autonémica.
Ademas, alli en donde existia legislacion basica previa, la ley autonémica se limitaba a reproducirla, y el conflicto
surgia al modificar el legislador estatal en un sentido tal que la norma autonémica devenia incompatible con la
misma.

Estos presupuestos no se dan en el asunto que ahora examinamos: ni en relaciéon con el art. 10 LEA ni en
relacién con el art. 24.1 LPACAP, que invoca el érgano judicial cuando plantea la posible inconstitucionalidad
mediata del art. 60.2 de la Ley 6/2014 por vulneracién de los arts. 149.1.23 y 149.1.18 CE respectivamente.
Comenzando por el art. 10 LEA, hay que recordar que la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental,
precede en medio afio a la Ley de las Corts Valencianes 6/2014, de 25 de julio, de prevencion, calidad y control
ambiental de actividades en la Comunitat Valenciana, en la que se inserta la disposicién cuestionada. Por otra parte,
las alegaciones de la fiscal general del Estado ponen de relieve que no es una cuestion evidente ni incontrovertida
que el art. 60.2 de la Ley 6/2014, leido juntamente con los apartados 1 y 5 del art. 14 de la misma ley autonémica,
pueda ser interpretado de forma conforme con el art. 10 LEA, como alegan los letrados autondémicos. Finalmente,
tampoco resulta ocioso recordar, en este caso, que el Tribunal ha tenido que pronunciarse, en el marco de dos
recursos de inconstitucionalidad, sobre la conformidad con el art. 149.1.23 CE de méas de una treintena de
disposiciones de la Ley de evaluacion ambiental estatal; en estos recursos, que fueron estimados parcialmente, se
declararon inconstitucionales y nulos diversos apartados, parrafos e incisos de esta ley por invocar indebidamente
el art. 149.1.23 CE como titulo competencial que habilitaba al Estado para adoptar dichos preceptos como basicos
(SSTC 13/2015, de 5 de febrero, y 53/2017, de 11 de mayo).

Por lo que respecta al art. 24.1 LPACAP, este modificé las reglas del silencio administrativo en
procedimientos iniciados a solicitud del interesado que estaban antes reguladas en el art. 43.1 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun.
El art. 60.2 de la Ley 6/2014 respondia a las reglas del antiguo art. 43.1 de la Ley 30/1992, y la introduccién en el
parrafo segundo del art. 24.1 LPACAP de una nueva excepcion a la regla del silencio positivo (los procedimientos
cuya estimacion impliquen «el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente») es la que ha dado
lugar al planteamiento de la cuestién de inconstitucionalidad, al devenir ahora la regla del silencio positivo del art.
60.2 de la Ley 6/2014 contraria a esta modificacién sobrevenida. Es preciso constatar aqui, de forma sucinta, que
la disposicion final primera LPACAP dispone, en su apartado primero, que esta «se aprueba al amparo de lo
dispuesto en el articulo 149.1.18 de la Constitucion Espafiola», y que el Tribunal ha declarado ya al respecto, que
«la regla de silencio administrativo desestimatorio establecida, sin mas especificaciones, en el articulo 24.1, parrafo
segundo [LPACAP], para los procedimientos que “impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio
ambiente”, constituye, pese a su proyeccién sobre un ambito sectorial determinado (el medio ambiente), una regla
general de procedimiento comun que tiene pleno anclaje, tal y como el legislador ha expresado en la disposicion
final primera de la [LPACAP], en la competencia estatal contemplada en el articulo 149.1.18 CE» [STC 70/2018, de
21 de junio, FJ 9 (ii)]. Por consiguiente, estamos en un &mbito de la exclusiva competencia del Estado: conforme a
la consolidada doctrina constitucional, «el disefio del “procedimiento administrativo comun”, esto es, de esa
estructura general del iter procedimental a que deben ajustarse todas las administraciones publicas en todos sus
procedimientos (STC 227/1988) es competencia exclusiva del Estado» (vid., por todas la STC 166/2014, de 22 de
octubre, FJ 5, y las alli citadas). No nos encontramos, pues, en el esquema bases-desarrollo en el que hasta ahora
se ha pronunciado este tribunal en relacion con la aplicacién de la clausula de prevalencia del art. 149.3 CE.

En definitiva, en el asunto que ahora se examina no concurren los criterios que, conforme a la STC 102/2016
y posteriores, justifican que el érgano judicial pueda desplazar la disposicidon autonémica con rango de ley para
aplicar, en virtud del principio de prevalencia del art. 149.3 CE, la norma estatal: a saber, la repeticién por una ley
autondmica de una norma bésica del Estado y la posterior modificacion de esa normativa basica en un sentido
incompatible con aquella legislacion autonémica; tampoco se trata de un supuesto de ausencia de norma basica y
posterior dictado de esta en un sentido igualmente incompatible con la primera (conforme a la STC 204/2016). En
este caso una de las normas estatales, el art. 24.1 LPACAP, se ha dictado al amparo de la competencia exclusiva
del Estado para dictar normas de procedimiento administrativo comun, que no responde al esquema competencial
bases-desarrollo; y la otra, el art. 10 LEA, precede a la disposicién autondmica en cuestion, de forma que el conflicto
no surge como consecuencia de la adopcién o modificacion de la ley estatal ex post a la ley autonémica.

Ante un conflicto entre una norma estatal y una norma autonémica los tribunales pueden recurrir al principio
de prevalencia que el art. 149.3 CE reconoce a la norma estatal «sobre las de las Comunidades Auténomas en todo
lo que no esté atribuido a la exclusiva competencia de estas» cuando concurran de forma clara e incontrovertida los
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criterios precisados en la STC 102/2016 y posteriores. En caso contrario, deben plantear la cuestiéon de
inconstitucionalidad prevista en el art. 163 CE, conforme a la doctrina contenida en las SSTC 173/2002, 66/2011 y
195/2015, entre otras.

Teniendo en cuenta las circunstancias expuestas debemos concluir, en suma, que no es posible apreciar el
Obice de inadmisibilidad invocado por los letrados autonémicos frente a esta cuestion de inconstitucionalidad, y que
es necesario entrar en el fondo de la argumentacién planteada por el 6rgano judicial, al no concurrir los criterios
establecidos por la doctrina constitucional para aplicar el principio de prevalencia.

3. Examen de las normas estatales propuestas como parametros de enjuiciamiento.

Tal y como ya se ha expuesto el érgano judicial plantea la cuestion en términos competenciales y de
inconstitucionalidad mediata: no por incompatibilidad directa del art. 60.2 de la Ley 6/2014 con la Constitucién, sino
por su eventual contradiccién con el art. 24.1 LPACAP (una disposicion del procedimiento administrativo comun,
adoptada en el ejercicio de la competencia exclusiva que confiere al Estado el art. 149.1.18 CE en este &mbito), asi
como del art. 10 LEA (un precepto adoptado como basico en materia de medio ambiente, conforme al art. 149.1.23
CE). Posicion que comparten el abogado del Estado y la fiscal general del Estado. Por el contrario, ni el letrado de
las Corts Valencianes ni el de la Generalitat Valenciana aprecian, como ya hemos advertido, una colisién insalvable
entre el art. 10 LEA y el art. 60.2 de la Ley 6/2014, y consideran que el conflicto entre la disposicién autonémica en
cuestion y el art. 24.1 LPACAP debe solventarse, por las razones ya expuestas, mediante la aplicacion prevalente
de este Ultimo en aplicacion del art. 149.3 CE.

Para dar respuesta a esta cuestion es preciso examinar, en primer lugar, si las normas estatales que se
consideran infringidas por la ley autondmica han sido dictadas legitimamente al amparo de los titulos competenciales
gue la Constitucion reserva al Estado; y, en su caso, si la contradiccién entre las normas estatales y la autonémica,
es efectiva e insalvable por via interpretativa (por todas, STC 161/2019, de 12 de diciembre, FJ 6).

a) El silencio negativo del art. 24.1 LPACAP en los procedimientos relativos al «ejercicio de actividades que
puedan dafiar el medio ambiente»: norma de procedimiento administrativo comdn conforme al art. 149.1.18 CE.

El parrafo primero del art. 24.1 LPACAP establece, en relacién con los procedimientos iniciados a solicitud
del interesado, la eficacia estimatoria general del silencio administrativo. El mismo precepto dispone de inmediato,
en su péarrafo segundo, como una de las excepciones a dicha regla, que el silencio sera negativo o desestimatorio
en los procedimientos relativos al «ejercicio de actividades que puedan dafar el medio ambiente.

El Tribunal ha tenido ya ocasion de examinar esta disposicion a la luz de la doctrina sobre el titulo
competencial del art. 149.1.18 CE («procedimiento administrativo comun») en la STC 70/2018, de 21 de junio, FJ 9,
en la que declara que «resulta evidente que, de acuerdo con nuestra doctrina, la regla de silencio administrativo
desestimatorio establecida, sin mas especificaciones, en el articulo 24.1, parrafo segundo [LPACAP], para los
procedimientos que “impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente”, constituye, pese a
Su proyeccion sobre un ambito sectorial determinado (el medio ambiente), una regla general de procedimiento
comun que tiene pleno anclaje, tal y como el legislador ha expresado en la disposicién final primera de la [LPACAP],
en la competencia estatal contemplada en el articulo 149.1.18 CE» (doctrina reiterada también en la STC 104/2018,
de 4 de octubre, FJ 5).

Por otra parte, y como es sabido, «el disefio del “procedimiento administrativo comun”, esto es, de esa
estructura general del iter procedimental a que deben ajustarse todas las administraciones publicas en todos sus
procedimientos (STC 227/1988) es competencia exclusiva del Estado» (vid., por todas la STC 166/2014, de 22 de
octubre, FJ 5, y las alli citadas).

Resulta también necesario recordar que, tal y como advierte la STC 104/2018, FJ 4, «“[...] Sin perjuicio del
obligado respeto a esos principios y reglas del ‘procedimiento administrativo comun’, que en la actualidad se
encuentran en las leyes generales sobre la materia —lo que garantiza un tratamiento asimismo comun de los
administrados ante todas las administraciones publicas, como exige el propio articulo 149.1.18—, coexisten
numerosas reglas especiales de procedimiento aplicables a la realizacién de cada tipo de actividad administrativa
ratione materiae. La Constituciébn no reserva en exclusiva al Estado la regulacién de estos procedimientos
administrativos especiales. Antes bien, hay que entender que esta es una competencia conexa a las que,
respectivamente, el Estado o las comunidades autbnomas ostentan para la regulacion del régimen sustantivo de
cada actividad o servicio de la administracién. Asi lo impone la légica de la accion administrativa, dado que el
procedimiento no es sino la forma de llevarla a cabo conforme a Derecho. En consecuencia, cuando la competencia
legislativa sobre una materia ha sido atribuida a una comunidad auténoma, a esta cumple también la aprobacién de
las normas de procedimiento administrativo destinadas a ejecutarla, si bien deberan respetarse en todo caso las
reglas del procedimiento establecidas en la legislacion del Estado dentro del &mbito de sus competencias” (STC
166/2014, de 22 de octubre, FJ 4)». Cuestion que hemos de examinar en este caso en relacién con el art. 60.2 de
la Ley 6/2014 objeto de esta cuestién de inconstitucionalidad.

b) La exigencia de evaluacion ambiental «expresa» del art. 10 LEA: norma béasica de medio ambiente
conforme al art. 149.1.23 CE.
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Tal y como ha tenido ocasion de analizar este tribunal ya en diversas ocasiones, la evaluaciéon ambiental es
un instrumento fundamental para la tutela del medio ambiente, de caracter preventivo y con un importante cariz
procedimental, cuya finalidad es lograr una efectiva integracion de los aspectos ambientales en los procesos de
toma de decision de las distintas administraciones competentes en la aprobacién o autorizacién de determinados
planes, programas o proyectos. Asi se ha reiterado, entre otras, en la STC 53/2017, de 11 de mayo, FJ 3 d), en la
gue se examind la constitucionalidad de diversos preceptos de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion
ambiental y, en concreto, la conformidad de su adopcion sobre la base del art. 149.1.23 CE o del art. 149.1.18 CE.
Procede analizar en esta ocasion el art. 10 LEA, con el que el 6rgano judicial promotor de esta cuestion confronta
ahora el art. 60.2 de la Ley 6/2014, y en el que se regulan las consecuencias de la falta de emision en plazo de las
declaraciones e informes ambientales preceptivos en el marco de tales evaluaciones. Dicha disposicién establece,
en concreto, que la falta de la preceptiva declaracion de impacto ambiental «en ningln caso podra entenderse que
equivale a una evaluacién ambiental favorable».

Esta disposicién se adopta sobre la base del art. 149.1.23 CE (legislacion basica sobre proteccion del medio
ambiente), segln la disposicién final octava LEA, cumpliendo todos los requisitos de orden formal exigibles a la
legislacion basica (STC 53/2017, FJ 4). En cuanto a los criterios de orden material exigibles a la legislacion basica
de medio ambiente —que han sido sistematizados, entre otras, en la STC 101/2005, de 20 de abril, FJ 5, a la que
aqui nos remitimos—, baste recordar que, segun hemos precisado en la STC 53/2017, en relacién con las
disposiciones procedimentales de la evaluacién ambiental, «todos los preceptos que tiendan directamente a dotar
de efectividad a la evaluacion ambiental y sean esenciales a tal fin deben ser razonablemente considerados como
normas basicas sobre proteccion del medio ambiente. Mientras que no pueden considerarse como tales aquellas
otras prescripciones que, sin menoscabo de la finalidad y eficacia de este instrumento, sean: (i) meras remisiones o
reiteraciones de las reglas de procedimiento administrativo comun o de las bases dictadas por el Estado en el ambito
del articulo 149.1.18 CE, que no tengan una especifica vocacion tuitiva de proteccion del medio ambiente» [FJ 5 b)].
De manera que, como también se declard, entre otras, en la STC 45/2015, de 5 de marzo, FJ 6, las bases
medioambientales pueden alcanzar algun aspecto de procedimientos especiales «si imponen criterios directamente
vinculados a los objetivos sustantivos de la legislacion estatal medioambiental sin descender a la prevision de
tramites de pura gestion; las normas ordinarias de tramitacion no pueden considerarse bésicas». En este &mbito las
comunidades autbnomas pueden adoptar normas complementarias 0 accesorias «pero respetando en todo caso las
reglas del procedimiento administrativo comudn y las bases del régimen juridico de las administraciones publicas
adoptadas por el Estado ex articulo 149.1.18 [CE], y sin perjuicio de las disposiciones basicas adoptadas al amparo
del articulo 149.1.23 CE» [STC 53/2017, FJ 5 b)].

Al proyectar esta doctrina sobre el art. 10 LEA se llega a la conclusion de que estamos ante una disposicion
procedimental que es esencial para garantizar la efectividad de la evaluacién ambiental como instrumento de tutela
preventiva: su finalidad no es otra que la de evitar que, por la via de la inactividad o el retraso del 6rgano
administrativo que debe pronunciarse con caracter previo sobre las repercusiones ambientales de un plan, programa
0 proyecto, se pueda ignorar o incluso descartar la existencia de efectos negativos en el medio ambiente. Impide,
en definitiva, que pueda eludirse la imprescindible valoracién de dichas repercusiones en el proceso de aprobacion
de los planes y programas, o en la autorizacion de proyectos que estdn sometidos a dicha evaluacion, privando de
toda eficacia a este instrumento de tutela ambiental.

Esta prevision del legislador estatal se dirige, en definitiva, a garantizar la debida aplicacion del principio de
integracion de las exigencias de proteccion del medio ambiente, a través del instrumento de la evaluacién ambiental,
en todos los ambitos de accién de los poderes publicos. Un principio que es juridicamente vinculante como expresion
del principio rector de la politica social y econdmica consagrado en el art. 45 CE e imprescindible para avanzar hacia
un desarrollo sostenible (STC 100/2020, de 22 de julio, FJ 3). No en vano de la efectiva aplicacién y tutela de este
principio depende, ademas del equilibrio de las esferas social, econdmica y ecoldgica de nuestra sociedad, la
equidad entre las generaciones presentes y futuras.

El art. 10 LEA es, en definitiva, una disposicion basica para la proteccion del medio ambiente adoptada de
conformidad con el art. 149.1.23 CE.

4. El silencio positivo en las autorizaciones ambientales conforme al art. 60.2 de la Ley 6/2014: contradiccion
efectiva e insalvable con lo dispuesto en los arts. 24 LPACAP y 10 LEA.

Procede examinar, a continuacion, el alcance y significado del art. 60.2 de la Ley 6/2014 para comprobar si,
como aprecian tanto el drgano judicial como el abogado del Estado y la fiscal general del Estado, incurre en una
contradiccion efectiva e insalvable por via interpretativa con las disposiciones estatales que acabamos de analizar.

Como ya hemos expuesto, el apartado segundo del art. 60 de la Ley 6/2014 dispone que, una vez
transcurrido el plazo méaximo de seis meses que dispone el apartado primero para resolver y notificar la licencia
ambiental, «podra entenderse estimada la solicitud presentada, salvo que la licencia suponga conceder al solicitante
0 a terceros facultades relativas al dominio puablico o al servicio publico, tales como la utilizacion de la via publica».
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El predmbulo de la Ley de les Corts Valencianes 6/2014, de 25 de julio, de prevencién, calidad y control
ambiental de actividades en la Comunitat Valenciana, pone de manifiesto que dicha ley «se dicta al amparo del
mandato legal de proteccién del medio ambiente recogido en el articulo 45 de la Constitucién Espafiola y en virtud
de las competencias recogidas en el articulo 50.6 del Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana, y el dictado
de normas adicionales de proteccion en materia de medio ambiente. Asimismo, se dicta en virtud de la competencia
exclusiva que el Estatuto de Autonomia contempla para dictar las normas de procedimiento administrativo que se
deriven de las especialidades de la organizacion de la Generalitat». El examen de su contenido confirma que el
principal objetivo de esta ley es el de proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de que tiene también como
finalidad la «reduccién de tramites para el funcionamiento y puesta en marcha de las actividades econdmicas, asi
como los de simplificacién administrativa y reduccién de cargas econdmicas [que] estan presentes en el conjunto
del sistema de intervencion administrativa ambiental».

Conforme a su articulo 1, su objeto concreto es «establecer el régimen juridico al que se someten las
actividades incluidas en el ambito de aplicacién de esta ley en funcion de su potencial incidencia ambiental». Y entre
sus fines estan tanto «[o]btener un alto nivel de proteccion del medio ambiente [...] mediante la utilizaciéon de los
instrumentos necesarios para prevenir, reducir, corregir y controlar los efectos ambientales de las actividades» [art.
2 a)], como «[flacilitar la actividad productiva y econémica a través de la racionalizacién y simplificacion de los
procedimientos, la integracién de trdmites administrativos que suponen demoras temporales en los procedimientos
y la reduccién de cargas administrativas» [art. 2 ¢)]. En cuanto a la licencia que reclama por silencio positivo la
entidad recurrente en el procedimiento a quo, en aplicacion del art. 60.2 de la Ley 6/2014, se configura como un
instrumento de «intervencidon administrativa ambiental», que otorga el 6rgano competente del municipio en el que
se ubique la instalacion a través de la cual se autorizan las actividades no sometidas a autorizacion ambiental
integrada y que figuran en el anexo Il [arts. 4.12 y 13.1 b) de la Ley 6/2014]. La licencia ambiental tiene entre sus
fines «[v]alorar las afecciones de las actividades sujetas a este instrumento sobre el medio ambiente en su conjunto,
incluyendo todos los condicionamientos de caracter ambiental necesarios para la prevencion y reduccién en origen
de las emisiones a la atmdsfera, al agua y al suelo, y la adecuada gestion de los residuos generados» [art. 52 a) de
la Ley 6/2014].

La actividad para la que la recurrente solicité la licencia ambiental en este caso (almacén y gestion de
residuos de aparatos eléctricos y electrénicos) constituye, ademas, uno de los supuestos en los que resulta
preceptiva la formulacion de una declaracion de impacto ambiental previa conforme al art. 5.1 de la Ley de las Corts
Valencianes 2/1989, de 3 de marzo, de impacto ambiental de la Comunitat Valenciana (y concordantes de su
reglamento de desarrollo por Decreto 162/1990), lo que denota que, sin lugar a dudas, puede tener repercusiones
negativas en el medio ambiente.

Como se desprende del preambulo y del art. 2 de la Ley 6/2014, el legislador autonémico trata de conciliar
en esta ley su competencia en materia de proteccion medioambiental con la simplificacién y agilizacion
administrativa, manteniendo asi el control preventivo general a través de instrumentos de intervencién administrativa
como la autorizacion previa de las actividades potencialmente lesivas del medio ambiente, pero abordando al mismo
tiempo las demoras en el otorgamiento de las licencias mediante el silencio positivo en favor de la efectiva realizacién
de la actividad que el ciudadano pretenda desarrollar. La disposicion autondmica objeto de esta cuestion de
inconstitucionalidad, el art. 60.2 de la Ley 6/2014, acoge la regla del silencio administrativo positivo o estimatorio en
el ambito de la licencia ambiental (salvo en supuestos excepcionales muy concretos), respondiendo de forma
primordial a este Udltimo fin: evitar que la actividad productiva pueda verse demorada por retrasos en los
procedimientos. En otras palabras, no esta dirigida directamente a la tutela ambiental, sino a impedir que el
incumplimiento de la obligacion de resolver puntualmente suponga una traba u obstaculo a la realizacién de la
actividad econdmica o empresarial correspondiente, 0 a que la pasividad o la lentitud de la administracién impidan
su ejercicio. De modo que el objetivo de simplificacion de la actividad administrativa para favorecer la actividad
econdmica se plasma también en este caso en el marco de un a&mbito sectorial de la actividad publica, el
medioambiental, en el que la licencia ambiental se configura como un instrumento de control para evitar el deterioro
del medio ambiente, que se proyecta sobre una serie de actividades contempladas en el anexo Il de la Ley y a las
que el legislador asocia un efecto potencialmente lesivo [en un sentido similar, STC 70/2018, de 21 de junio, FJ 8 (i)
y (ii)]. La regulacion establecida en el art. 60.2 de la Ley 6/2014 responde asi, primordialmente, a la finalidad de
evitar obstaculos administrativos derivados de la inactividad o retraso de la administracion en la implantacion de
determinadas actividades econémicas, con la Unica excepcion de los procedimientos que afecten, en los términos
previstos, al dominio publico o al servicio publico. Y esa regulacién era acorde, en el momento en que se adopto,
con la regulacidn del silencio administrativo del procedimiento administrativo comun entonces vigente.

Nétese que, como destacan tanto las Corts Valencianes como la Generalitat Valenciana, en el momento de
la aprobacion de la ley autonémica (25 de julio de 2014), esta disposicion era conforme con la regla general del
silencio positivo que la entonces vigente Ley 30/1992, de régimen juridico de las administraciones publicas y del
procedimiento administrativo comun, establecia en su art. 43.1. Disposicion que también incluia en su parrafo
segundo, como excepciones en las que regia el silencio negativo aquellos procedimientos «cuya estimacion tuviera
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como consecuencia que se transfirieran al solicitante o a terceros facultades relativas al dominio publico o al servicio
publico».

La nueva regla de silencio negativo que introduce el art. 24 de la Ley 39/2015 para aquellos procedimientos
en los que la estimacion implique el ejercicio de actividades que «puedan dafar el medio ambiente», integra por vez
primera, en esta figura del procedimiento administrativo comun, la exigencia que el art. 45 CE impone a todos los
poderes publicos de velar por «la utilizacion racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar
la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente».

En este contexto, y teniendo en cuenta la finalidad tanto de la licencia ambiental como de la evaluacion de
impacto ambiental que se integra en el procedimiento que conduce a su otorgamiento, conforme dispone el art. 14
de la Ley 6/2014, la regla del silencio positivo dispuesta por el art. 60.2 de esta ley autondémica resulta claramente
contraria a la regla del silencio negativo introducida por el art. 24.1 LPACAP. Se trata de una contradiccion efectiva
e insalvable, pues uno y otro establecen regimenes de silencio administrativo incompatibles.

Ademas, tal y como aprecian el abogado del Estado y la fiscal general del Estado, la regla del silencio
positivo establecida en el art. 60.2 de la Ley 6/2014 vulnera también la competencia estatal en materia de legislacion
bésica sobre proteccién del medio ambiente (art. 149.1.23 CE), al infringir el art. 10 LEA. Deben rechazarse los
argumentos de los letrados de las Corts y de la Generalitat Valenciana que defienden que el art. 60.2 de la Ley
6/2014 no entra en conflicto con el art. 10 LEA si se interpreta juntamente con el apartado 5 del art. 14 de la ley
autondmica, en el que se reconoce «la esencialidad» de la evaluacion ambiental. También han de rechazarse los
argumentos del letrado de la Generalitat Valenciana que defiende la conformidad del art. 60.2 de la Ley 6/2014 con
el art. 10 LEA, porque la finalidad de la evaluacion de impacto ambiental es la de analizar técnicamente una actividad
con efectos en el medio ambiente, y no la de permitir o denegar una actividad, lo que en este caso corresponde a la
licencia ambiental otorgada por el érgano competente de la administracién local. Y tampoco puede hacerse una
lectura del art. 60.2 de la Ley 6/2014 conforme con el art. 10 LEA por el hecho de que, ante la ausencia de la
preceptiva declaracién de impacto ambiental, no pueda adquirirse la licencia por silencio positivo, porque en ese
caso seria necesariamente nula de pleno derecho conforme al art. 47.1 e) LPACAP, al haber equiparado la
jurisprudencia del Tribunal Supremo la omision de la preceptiva evaluacién de impacto ambiental con la total y
absoluta del procedimiento —por todas, sentencia de la Sala Tercera de 24 de mayo de 2012, recurso de casacion
4853-2009—.

El art. 60.2 de la Ley 6/2014 posibilita expresamente, de facto, un resultado que no se compadece con lo
dispuesto en el art. 10 LEA, al disponer claramente que la falta de resolucion en plazo conlleva el otorgamiento por
silencio de la licencia ambiental, sin que prevea como excepcion a esta regla los supuestos en que no se haya
emitido la declaracién de impacto ambiental cuando es preceptiva. Tal y como destaca la fiscal general del Estado,
el art. 60.2 de la Ley 6/2014 solo contiene, como excepcion expresa a la regla del silencio positivo, los supuestos
en los que «la licencia suponga conceder al solicitante o a terceros facultades relativas al dominio publico o al
servicio publico, tales como la utilizacion de la via puablica». De los términos en que el art. 60.2 de la Ley 6/2014
formula la regla general del silencio positivo, asi como de las excepciones que la propia disposicién contiene -y que,
conforme a las reglas generales de la hermenéutica, deben ser interpretadas de forma restrictiva—, no cabe hacer
una interpretacion que incluya como excepcion a la regla del silencio positivo la ausencia de la preceptiva evaluacion
de impacto ambiental. No estamos, en definitiva, ante una regulacion que permita varias interpretaciones, pudiendo
elegir de entre estas aquella que resulta conforme a la Constituciéon —en este caso, conforme al art. 10 LEA—, sino
de un precepto cuya literalidad es clara y no deja margen para interpretaciones alternativas (in claris non fit
interpretatio; no cabe interpretacién contra legem; por todas, STC 148/2012, de 5 de julio, FJ 10, y las alli citadas).
Tal imposibilidad pone de manifiesto que la aplicacion de la regla del silencio que contempla el art. 60.2 de la Ley
6/2014 vulnera también el art. 10 LEA en los supuestos de los proyectos que, como en este caso, tienen que ser
previamente sometidos a evaluacién de impacto ambiental antes de otorgarse la licencia ambiental, y, por
consiguiente, es contrario al art. 149.1.23 CE.

Del andlisis de estos preceptos resulta que el inciso del art. 60.2 de la Ley 6/2014 segun el cual
«[tJranscurrido dicho plazo sin que se haya notificado resolucion expresa, podra entenderse estimada la solicitud
presentada», incurre en contradicciéon tanto con el art. 24.1 LPACAP como con el art. 10 LEA, y que dicha
contradiccion es efectiva e insalvable, pues, por una parte, el art. 24.1 LPACAP y el art. 60.2 de la Ley 6/2014
establecen regimenes de silencio administrativo incompatibles; y, ademas, el mencionado art. 60.2 posibilita una
resolucion por silencio que es incompatible con lo dispuesto por el art. 10 LEA ante la falta de una evaluacion de
impacto ambiental preceptiva.

Por todo ello, el apartado 2 del art. 60 de la Ley 6/2014 segun el cual, «[tJranscurrido dicho plazo sin que se
haya notificado resolucién expresa, podra entenderse estimada la solicitud presentada, salvo que la licencia suponga
conceder al solicitante o a terceros facultades relativas al dominio puablico o al servicio publico, tales como la
utilizacion de la via publica», debe ser declarado inconstitucional por vulnerar indirecta o mediatamente el articulo
149.1.18 y 23 CE, lo que obliga a declarar su nulidad de acuerdo con el articulo 39.1 LOTC.

FALLO
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En atencidn a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le confiere la Constitucion
de la Nacidn espafiola, ha decidido estimar la cuestiéon de inconstitucionalidad nim. 1679-2021 y, en consecuencia,
declarar la inconstitucionalidad y nulidad del apartado 2 del art. 60 de la Ley de las Corts Valencianes 6/2014, de 25
de julio, de prevencion, calidad y control ambiental de actividades en la Comunitat Valenciana, segun el cual
«[transcurrido dicho plazo sin que se haya notificado resolucion expresa, podra entenderse estimada la solicitud
presentada, salvo que la licencia suponga conceder al solicitante o a terceros facultades relativas al dominio publico
o0 al servicio publico, tales como la utilizacion de la via publica».

Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a quince de junio de dos mil veintid6s.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Ricardo Enriquez Sancho.—Candido Conde-Pumpido
Tourén.—Maria Luisa Balaguer Callején.—Ramén Séez Valcéarcel.—Enrique Arnaldo Alcubilla.—Concepcién Espejel
Jorquera.—Inmaculada Montalban Huertas.—Firmado y rubricado.

VOTO PARTICULAR que formula el MAGISTRADO DON RICARDO ENRiQUEZ SANCHO a la sentencia
dictada en la cuestion de inconstitucionalidad nim. 1679-2021

En el ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, y
con pleno respeto a la opinion de mis comparfieros, formulo voto particular discrepante de los fundamentos y del
fallo, con exposicién de los argumentos que sefialé en la deliberacién del Pleno.

1. Planteamiento. La sentencia de la que discrepo considera que el articulo 60.2 de la Ley de las Corts
Valencianes 6/2014, de 25 de julio, de prevencion, calidad y control ambiental de actividades de la Comunidad
Valenciana contradice tanto el art. 24.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comun
de las administraciones publicas, como el art. 10 de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental, y
por lo tanto debe ser declarada inconstitucional y nula.

A mi juicio, el examen de ese contraste de la norma autondmica con las estatales basicas citadas hubiera
debido conducir a la inadmision de la presente cuestion, por defecto en el juicio de aplicabilidad respecto del examen
de la norma autonémica en su relacion con el art. 24.1, parrafo segundo LPACAP y por ausencia de relevancia de
este Ultimo precepto para la resolucion de proceso tramitado ante el juzgado que plantea la cuestion de
inconstitucionalidad.

2. Defectuosa formulacion del juicio de aplicabilidad. Tanto el letrado de las Corts Valencianes como el de
la Generalidad Valenciana han opuesto que en este caso no habria sido procedente plantear cuestién de
inconstitucionalidad, porque el art. 60.2 de la Ley 6/2014 colisiona Unicamente con el art. 24.1 LPACAP y, como
consecuencia del principio de prevalencia del Derecho estatal que establece el art. 149.3 CE, tal como ha sido
interpretado desde la STC 102/2016, el 6rgano judicial proponente de la cuestién de inconstitucionalidad hubiera
podido inaplicar la norma autondmica por su contradiccién sobrevenida con la estatal. Porque, en efecto, en la fecha
en que se aprobo, el precepto autondmico era perfectamente compatible con el art. 43.2 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun, del
gue casi era su trascripcion literal. Pero la LPACAP matizé en un punto el sentido del silencio positivo para excluirlo,
ademas de en los supuestos previstos en el art. 43.1, segundo parrafo, de la Ley 30/1992, y por lo que aqui interesa,
en los procedimientos que impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente. En mi opinién,
este precepto no se refiere a los casos en los que la posible afectacién al medio ambiente determina la aplicacion
del régimen especifico previsto en la LEA, como desarrollaré en el siguiente punto de este escrito; pero si el juez
proponente entendia lo contrario, hubiera debido sin mas inaplicar el precepto autondmico y aplicar directamente el
art. 24.1, parrafo segundo, LPACAP, de acuerdo con la jurisprudencia iniciada en esa sentencia antes citada vy,
aungue en este caso no nos encontremos con un problema de legislacidn basica y legislacién de desarrollo, toda
vez que el art. 24.1 LPACAP es una norma de procedimiento administrativo comun.

Precisamente porque no se trata de una colisién entre una legislacion autondémica y una legislacién basica
posterior la sentencia considera que no es aplicable esa doctrina.

La sentencia parte de una consideracion formal de los supuestos de hecho que dieron lugar a esa sentencia
y no tiene en cuenta, sin embargo, el fundamento que la inspira y que es el que ha permitido su extension a
supuestos de hecho distintos (SSTC 116/2016, 127/2016 y 204/2016). Que no es otro que el de dotar de eficacia a
la legislacién basica en los supuestos, nada infrecuentes en que la legislacién autonémica no se adapta a las
modificaciones de aquella legislacion estatal que hacen que esa legislacién autondmica ya no se ajuste a ella.

Y esto puede ocurrir tanto cuando la legislacion autonémica se mueve en el marco que la legislacién basica
deja a su disposicién como cuando lo hace en el espacio no ocupado por las normas de procedimiento administrativo
coman.

El régimen de coordinacion entre ambos ordenamientos es el mismo, con una sola diferencia, que aqui no
interesa; que la legislacién basica no puede agotar toda la posible regulacién porque el legislador estatal ha de dejar
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un margen para que las comunidades autbnomas puedan desarrollar politicas propias y el legislador de las normas
de procedimiento administrativo comun si puede hacerlo.

El art. 149.3 CE se refiere a todos los conflictos producidos por la contradiccion entre las normas del Estado
y las que las comunidades autbnomas hayan aprobado en materias que no se hayan atribuido a su exclusiva
competencia, y el conflicto planteado en el recurso de que trae causa la cuestion de inconstitucionalidad resuelta
por la sentencia aprobada por este tribunal, encaja en ese supuesto, al igual que encajaban los resueltos por las
sentencias de este tribunal antes citadas.

Pero de la misma manera que si cuando se trata de legislacion basica el marco de actuacion de las
comunidades autbnomas se reduce, quedan fuera de él todas las normas autonémicas, que ya no se ajustan al
mismo, cuando se trata de procedimiento comun, si el marco ocupado en exclusiva por el Estado se ensancha, del
mismo modo se reduce el ambito de actuacion disponible para las comunidades auténomas.

Y esto tiene una eficacia practica incuestionable. Porque si ese nuevo marco de actuacion que queda a
disposicion de las comunidades autbnomas es mas estricto que el anterior, y mas restrictivo para la posicion juridica
de los ciudadanos que el que derivaba de la legislacion estatal anterior, puede ocurrir, como sucede frecuentemente,
y como sucede en el presente supuesto, que si las normas autonémicas no se adaptan a esa nueva regulacion, los
operadores que se enfrentasen por primera vez a su aplicacion, antes de la doctrina iniciada en la STC 102/2016,
hubieran debido aplicar esa legislacion autondmica, sin que nadie planteara ante el Tribunal Constitucional su
incompatibilidad con la nueva legislacién estatal, pues no hay que decir que el administrado no iba a recurrir, ni
podria hacerlo, una decision administrativa que le favorece.

Y esto es lo que habria ocurrido en el caso de que trae causa esa cuestion de inconstitucionalidad si el
Ayuntamiento de San Vicente del Raspeig hubiera cumplido con su obligacién de responder expresamente la
peticion de otorgamiento de licencia ambiental.

La doctrina del Tribunal anterior a la STC 102/2016, que se cita en la sentencia, que se apoya en el
monopolio del Tribunal Constitucional para declarar la inconstitucionalidad de las leyes, me parece que no sirve para
resolver este tipo de conflictos de normas, porque el que se enfrenta por primera vez con él ha de elegir
necesariamente entre aplicar o la ley estatal o la autonémica, de forma que una de las dos leyes resulta inaplicada.
En definitiva se trata de conceder prevalencia a la ley estatal sobre la autonémica, o a la inversa.

Tras la STC 102/2016, en los casos en que se han planteado cuestiones de inconstitucionalidad basadas
en la inconstitucionalidad sobrevenida de la norma autonémica, hemos declarado su inadmisién por defecto en el
juicio de aplicabilidad y esta es la solucion que, a mi juicio, debiera haberse dado respecto del art. 60 de la Ley
6/2014.

3. Ausencia de relevancia. En mi opinion, hubiera sido preferible inadmitir la presente cuestion de
inconstitucionalidad, porque la interpretacién del articulo cuestionado, en relacion con los arts. 14.1y 5,y 57 de la
Ley 6/2014 vy, sobre todo, art. 10 LEA, lleva a la conclusién de que, aunque aplicable, el art. 60.2 no es relevante
para la decision del recurso planteado ante él, porque el juez proponente hubiera debido desestimar el recurso
interpuesto no por lo que dicen esos preceptos sino por lo que dice el art. 10 LEA, no citado por la Ley de prevencion,
calidad y control ambiental de actividades en la Comunitat Valenciana, pero de aplicacion indiscutible dentro del
procedimiento de otorgamiento de licencia ambiental regulado en esa ley.

Con arreglo a la LEA, las actividades que figuran en el anexo Il de la Ley 6/2014 deben someterse a licencia
ambiental, como la solicitada por el recurrente en el recurso de que trae causa la presente cuestion de
inconstitucionalidad, y dentro de ese procedimiento se integra el estudio de impacto ambiental que se tramita
conjuntamente con el de la licencia ambiental, pues cuando se hayan recabado los informes pertinentes y haya
concluido el tramite de informacién publica se remitira el expediente al 6rgano ambiental competente para emitir el
correspondiente pronunciamiento en materia de impacto ambiental, (arts. 55, 56 y 57 de la Ley 6/2014). Una vez
emitido el dictamen ambiental continla su tramitacion ante el ayuntamiento que lo ha de resolver, aplicando el art.
60.2 de la Ley 6/2014. Todo ello se ajusta a la LEA, con las adaptaciones exigidas por la regulaciéon sustantiva
desarrollada. Como también se adaptan las prescripciones relativas a que el dictamen ambiental tendra caracter
vinculante cuando implique la denegacion de la licencia ambiental (art. 58.6 de la Ley 6/2014) y que esa declaracién
debera obtenerse con caracter previo a la concesion de la licencia ambiental (art. 14.1y 5 de la Ley 6/2014).

Lo que no dice esta ley es qué ocurre cuando el drgano ambiental autonémico no ha resuelto expresamente
en los plazos establecidos por ella. Pero esta omisidon responde a que no es necesario hacer modulaciéon ni
adaptacioén alguna a lo que dispone el art. 10 LEA, que no precisa de ninguna norma autonémica que haga inteligible
su taxativa regulacion, «[l]a falta de emisién de la declaracion [...] de impacto ambiental [...] en los plazos legalmente
establecidos, en ningln caso podra entenderse que equivale a una evaluacion ambiental favorable.

La derogacion de la Ley 30/1992 por la LPACAP no tiene mayor importancia en este caso. Porque el art.
43.1 de aquella tiene su perfecto correlato en el art. 24.1 de esta, con una adicidon que en mi opinidn no resulta
significativa para resolver el recurso planteado ante el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 2 de Alicante.
A los supuestos en que el art. 43.1, parrafo segundo, de la Ley 30/1992 exceptuaba de la regla general del silencio
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positivo, casi literalmente trascrito en el art. 60.2 de la Ley 6/2014, el 24.1 péarrafo segundo LPACAP afiadid, entre
otros, el de aquellos casos en que la estimacién tuviera como consecuencia que se transfirieran al solicitante o
terceros facultades que impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente. En mi opinién
este inciso se refiere a aquellas actividades que puedan dafiar el medio ambiente pero que no estén sometidas a
las normas de la LEA, porque esta impone un régimen especifico para su autorizacion que en modo alguno puede
considerarse derogado por ese precepto de la LPACAP.

En definitiva, el art. 60.2 de la Ley 6/2014 no se opone al 24.1 LPACAP, como tampoco se oponia al art.
43.2 de la Ley 30/1992, porque antes de aplicar el contenido de su regulacion el juez proponente debi6 verificar si
existia una declaracion de impacto ambiental y, en ausencia de una declaracion expresa sobre ella, debié considerar
gue el resultado habia sido desfavorable y denegar la licencia por esa razon, sin necesidad de plantear cuestion de
inconstitucionalidad. Y en este sentido emito mi voto particular.

Madrid, a quince de junio de dos mil veintidés. Ricardo Enriquez Sancho.—Firmado y rubricado.
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