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tenida. Es obvio que para una tramitación ya dilatada en ex-
ceso incrementar el trabajo de la administración supondría 
una traba más, pero realizar una Declaración Responsable 
sería mucho más sencillo al tener que aportar menos do-
cumentos al expediente. Incluso en el primer caso debería 
bastar la declaración de tener el papel requerido. 

La administración cuenta con los medios electrónicos 
para que este trabajo de recopilar información sea mucho 
más sencillo. No obstante, no se pone a disposición de los 
funcionarios la tecnología con la que se cuenta para que 
lleven sus tareas de forma más eficiente. Mención especial 
merece en este punto, el sistema funcionarial español, cu-
yos procesos de selección son absolutamente obsoletos y 
cuya formación continua de los trabajadores, inexistente. 

Lo que ocurre en muchos casos es que la no aportación 
de la documentación requerida en el procedimiento supon-
ga la inadmisión a trámite, cuando no se niegue directa-
mente el registro de entrada del expediente incompleto. 

A veces, debido a un exceso de celo preventivo, del que 
hablaremos en el último apartado, se redactan normas cuyo 
cumplimiento es literalmente imposible de cumplir, de com-
probar o de justificar, quedando al albur de la interpretación 
del funcionario de turno, que puede ser proclive a aplicarla 
de forma beneficiosa o no para el administrado². 

Procedimientos lineales vs procedimientos colegiados

Los proyectos urbanísticos y medioambientales son 
multidisciplinares, abarcando campos como la ordenación 

El crecimiento desmesurado de la Administración ha 
tenido, entre otras, la indeseable consecuencia para el ad-
ministrado de un aumento considerable y económicamente 
inasumible de los plazos de tramitación de muchos expe-
dientes. La concesión de licencias, tanto urbanísticas como 
medioambientales se ha visto considerablemente afectada 
en los últimos años convirtiéndose en un auténtico infierno 
burocrático para muchos ciudadanos y empresarios. Para 
llevar a cabo cualquier construcción o poner en marcha un 
negocio son necesarios multitud de registros y permisos cu-
yos plazos de obtención crecen sin parar desde hace años. 

Ante tan importantes retrasos, que superan los tres 
años ya en muchas administraciones y cuyo coste impide el 
normal desarrollo económico del país, el propio legislador, 
para muchos procedimientos, que podrían considerarse 
sencillos, estableció las ya comunes declaraciones respon-
sables. Esta forma de tramitación se utilizó como medida 
dinamizadora de la economía a partir de 2010, para paliar 
los efectos de la crisis económica que asolaba el país.  

Si bien en estos casos sencillos se han aliviado los 
tiempos de obtención de la licencia para llevar a cabo unas 
obras o abrir un negocio, en el resto, por desgracia, los pla-
zos administrativos se han mantenido, cuando no aumenta-
do de forma alarmante. Además, una declaración responsa-
ble puede ser un arma de doble filo, puesto que asumir bajo 
la propia responsabilidad que se cumple toda la normativa 
que afecta a un negocio, que es tan profusa, intrincada y 
en ocasiones contradictoria, es como poco aventurado. De 
la misma manera que una PYME o un autónomo necesitan 

de gestores y abogados para cumplimentar todos los re-
querimientos de la normativa laboral e impositiva, pueden 
verse abocados a contar con un técnico de cabecera que 
les resuelva todas las dudas de esa normativa que ya han 
asegurado que cumplen y de la que se han hecho legalmen-
te responsables, aumentando los costes de operación. 

Existen multitud de causas para el incremento buro-
crático. El propio sistema político se retroalimenta. No es 
necesario acudir a conspiraciones maledicentes. Un cargo 
electo que quiere influir positivamente en la vida de sus ciu-
dadanos crea nuevas leyes que necesitan ser dotadas de 
presupuesto y personal, incrementando la burocracia, aun 
haciéndolo supuestamente de manera bienintencionada. 
Las agruparemos en cuatro apartados generales: 

• Incumplimiento de la propia reglamentación.
• Procedimientos lineales vs procedimientos colegiados.
• Leyes prescriptivas vs leyes prestacionales.
• Legislación preventiva.

Incumplimiento de la propia reglamentación

El caso paradigmático es el incumplimiento general, 
por todas las administraciones, del artículo 28.2 de la Ley 
39/2015 de Procedimiento Administrativo Común¹ que exi-
me de aportar documentos obrantes en la propia adminis-
tración o generados por otras. Puesto que esto supone un 
aumento de los trabajos de tramitación para un burócrata 
que se encuentra saturado de expedientes, se niega siste-
máticamente el derecho a no aportar documentación ya ob-

del territorio, los vertidos de gases, el ciclo integral del 
agua, la protección del medio ambiente y la del patrimonio 
y disciplinas técnicas y tecnológicas como la climatización, 
la electricidad o las telecomunicaciones. 

No entraremos a estudiar, al menos en este punto, la 
necesidad o no de que la administración tenga competen-
cias en muchos de estos aspectos y supondremos que el 
establecimiento de un negocio o los trabajos de construc-
ción tienen externalidades que deben tenerse en cuenta, 
siendo la administración, a falta de otro mejor, el elemento 
regulador y coordinador de estas externalidades. 

Dicho esto, los procedimientos se instruyen en la mayo-
ría de los casos de forma lineal, lo cual va en detrimento de 
la celeridad de los mismos. En administraciones pequeñas, 
como pequeños ayuntamientos, esto no tiene por qué ser 
un problema, puesto que no son muchos los funcionarios 
que han de trabajar sobre el expediente y pueden hacerlo 
de forma colegiada. Sin embargo, esto es la excepción a 
la regla. La complejidad de una instrucción sea esta real o 
consecuencia de la profusa reglamentación existente, obli-
ga a que en muchos casos sean varias las administracio-
nes actuantes, encontrándonos con expedientes que han 
de ser informados por distintos departamentos en distintas 
consejerías, antes que el ayuntamiento o el órgano sustan-
tivo que ha de dar el visto bueno pueda pronunciarse. 

Cada uno de los órganos burocráticos tiene un plazo, 
generalmente de meses, para responder y no siempre se 
cumple. Tampoco la falta de informe es siempre favorable 
a los intereses del ciudadano, al contrario, siendo el silen-
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cio administrativo desestimatorio de su petición, por lo que 
debe esperar e insistir para que se evacúe el informe, que 
puede venir con reparos a subsanar incrementando de nue-
vo los plazos, o de otra manera se denegaría la solicitud. 

Declaraciones responsables frente a órganos colegia-
dos, que contaran con técnicos y funcionarios de todas las 
áreas de estudio, cuya función fuera emitir un solo informe 
conjunto, en un plazo razonable, solventarían estos proble-
mas. La administración, por el contrario, prefiere funcionar 
con departamentos estancos y mal avenidos, trasladando 
todos males de los juegos de poder político al ciudadano.

Leyes prescriptivas vs leyes prestacionales

Al trabajar con reglamentación técnica en España, en-
contramos que la mayoría de las normas cuentan con una 
categorización. Son frecuentes los anexos donde se desa-
rrolla la tipología de actividades o soluciones en las que 
debemos clasificar nuestras actuaciones para aplicar las 
soluciones que previamente el legislador nos propone. 

Los proyectos técnicos que acompañan a las solicitu-
des de licencia se han convertido en una selección de solu-
ciones preestablecidas en la reglamentación que el técnico 
debe aplicar. Sin quitar mérito al proyectista, es evidente 
que hay que saber muy bien cómo funcionan las cosas 
técnicamente para obtener el resultado deseado y además 
encajarlo en el maremágnum legal. Lo preocupante son las 
dos consecuencias que se derivan. Esta forma de legislar 
elimina la posibilidad de innovación y de progreso, puesto 

que no se pueden legislar las soluciones que aun no existen 
y consecuentemente y como ya hemos comentado queda-
mos a expensas de que el técnico que nos revisa el expe-
diente sea más proclive a los cambios y sepa como encajar 
los cambios o por el contrario aplique el manual sin saltarse 
una coma, retrasando una vez más la tramitación. 

Son frecuentes las suspensiones temporales de licen-
cias para que la administración decida cómo actuar frente a 
un cambio tecnológico o incluso frente a un cambio norma-
tivo de la propia administración o de otra superior en rango. 
Es paradigmático lo ocurrido con la publicación del Real De-
creto 638/2016, de 9 de diciembre, por el que se modificaba 
el Reglamento del Dominio Público Hidráulico aprobado por 
el Real Decreto 849/1986 y que regulaba las limitaciones a 
los usos del suelo en la zona inundable. A tal efecto, esta-
blecía como normativo un mapa de inundabilidad que en 
el momento de la publicación contaba con flagrantes de-
ficiencias³, lo que provocó que muchos ayuntamientos no 
dieran licencias de obra en las zonas afectadas, hasta que 
no se resolvieran todas las incongruencias que se deriva-
ban de la propia ley, provocando retrasos de más de un año. 

La burocracia es impermeable a la innovación, incluso a 
la propia innovación de algún burócrata que intente que las 
cosas se hagan mejor, adaptándola a los nuevos tiempos.

Normativa preventiva

Uno de los hechos que alimenta con más vehemencia 
a la burocracia es el miedo. A la muerte, al dolor o al futuro. 

Por ello, el legislador tratará de crear procedimientos para 
evitar todas y cada una de las consecuencias indeseadas, 
olvidando la esencia finita del ser humano y cayendo en la 
fatal arrogancia de la planificación. 

Bajo esta premisa, la propia Constitución Española su-
pedita la propiedad privada al bien común y la natural ambi-
ción expansiva del legislador hace el resto. La consecuen-
cia inmediata es que no se pueda actuar libremente sobre 
nuestras propiedades debiendo no solo informar de que 
podemos incurrir en externalidades indeseables como su-
ciedad o ruidos, lo cual tendría cierta lógica, si no que esta-
mos obligados a actuar de una determinada manera sobre 
nuestras propiedades, manteniendo por estética o historia 
elementos obsoletos o incluso peligrosos. Eliminando le-
gislación paisajística o estética, descargaríamos el trabajo 
de esos comités colegiados que proponíamos anteriormen-
te y permitiríamos una propiedad privada real. 

El exceso de celo preventivo y, consecuentemente, re-
gulatorio provoca incluso que se produzcan duplicidades, 
existiendo procedimientos previos a otros que requieren la 
misma documentación o parecida en la misma administra-
ción. Es preceptivo solicitar un informe urbanístico previo 
sobre la posibilidad de establecer una actividad comercial 
o industrial en un emplazamiento determinado. Ambos 
procedimientos requieren aportar información duplicada 
al mismo ayuntamiento. En la práctica, en muchos lugares, 
basta la consulta telefónica o presencial extraoficial a algún 
funcionario voluntarioso, presentando toda la documenta-
ción a la vez, pero lo cierto es que hay que instruir dos pro-

cedimientos y, cuanto mayor es la administración, mayor es 
la demora. 

Lo bien cierto es que la prevención regulatoria carece 
de sentido. Según una noticia de la web CarDriver4 de mar-
zo de este año, en el 10% de accidentes están involucrados 
coches que no han pasado la ITV. Según un informe de la 
Asociación de Empresas de la ITV (AECA-ITV) publicado en 
el mismo mes y del que se hacían eco varios medios de 
comunicación, el 45% de los coches circula sin ITV. Vista la 
información en crudo parece que estadísticamente y desde 
el punto de vista de la seguridad, es mejor no cumplir la 
normativa. Obviamente influyen otros factores, pero en este 
caso, como en muchos otros la ley es claro que no está para 
prevenir y proteger al ciudadano. 

Conclusiones

A la vista de lo expuesto es necesario atacar desde va-
rios frentes nuestro sistema de licencias y permisos. Es 
necesario un cambio organizativo y legislativo total. Te-
nemos una administración obsoleta cuya regeneración es 
complicada pero inexcusable. 

Al fin y al cabo, de lo que se trata es de no molestar, 
no llevar a cabo actuaciones que sean perjudiciales para el 
medio ambiente o para terceros o que los pongan en peli-
gro sin su aprobación. Esta frase debería ser la única ley al 
respecto, simplificando los procedimientos en consecuen-
cia. La casuística es infinita e inabarcable y el exceso de 
prevención inútil e indeseable.  
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Sobre la Fundación para el Avance de la Libertad
 
La visión que inspira a la Fundación para el Avance de la Libertad (Fundalib) es la de unas 

sociedades humanas prósperas, organizadas mediante el orden espontáneo de la cultura y 
del mercado, y respetuosas de la libertad individual de todos sus integrantes. Esta visión se 
concreta en la siguiente declaración de misión, que es también un llamamiento a cuantos 
quieran unirse a nosotros en este esfuerzo: "Nuestra misión es promover el avance de la Li-
bertad individual humana en todos sus aspectos y el éxito de las organizaciones y entidades que la impulsan y defienden".

En desarrollo de su misión, esta fundación libertaria organiza eventos y publica libros, informes y otros documentos 
así como material audiovisual. En particular, edita índices comparativos sobre la situación de la libertad en diversos 
ámbitos temáticos y geográficos. La revista mensual AVANCE de la Libertad llega a miles de lectores todos los meses. 
Los representantes de la Fundación participan en todo tipo de actos y en los medios de comunicación. Los proyectos 
de la Fundación han recibido diversos premios europeos y mundiales. La Fundación forma parte de la Red Atlas, que 
agrupa a los institutos de pensamiento liberales clásicos y libertarios en todo el mundo.

Corren tiempos difíciles para la Libertad de todos. Necesitamos tu apoyo. Hazte Amigo de la Fundación y suscríbe-
te a nuestros proyectos y a la revista en patreon.com/fundalib o haz una donación en fundalib.org/don/

Ética financiera. Para la investigación y 
para la publicación de este informe no se 
ha gastado dinero del contribuyente ni se 
ha aceptado subvenciones estatales. Si 
deseas realizar una donación para apo-
yar a la Fundación, por favor escanea el 
código QR o visite www.fundalib.org/don, 
o bien la página de la Fundación Patreon: 
www.patreon.com/fundalib. 

Atlas Network. La Fundación se enorgu-
llece en formar parte de la Red Atlas, una 
plataforma compuesta por unos quinien-
tos think tanks de un centenar de países 
que trabajan por la libertad tanto econó-
mica como personal. Para más informa-
ción, por favor visite el sitio web de la Red: 
www.atlasnetwork.org

Propiedad intelectual. Esta obra se publica 
bajo la licencia de Creative Commons "CC Attri-
bution-NoDerivatives 4.0 International" (CC BY-
ND 4.0). Se permite expresamente la reimpre-

sión y reedición del contenido para cualquier fin en tanto no se modifique 
ni rehaga y siempre que se acredite la autoría, así como la condición de 
la Fundación para el Avance de la Libertad como entidad editora. Toda 
cita del presente informe deberá ser fiel y estar correctamente contex-
tualizada. Toda mención digital deberá llevar el correspondiente enlace 
de hipertexto a la versión digital presente en el sitio web de la Fundación.

Fundación para el Avance de la Libertad, junio de 2021.
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NOTAS

1.	 El artículo 28.2. dice literalmente “Los interesados 
tienen derecho a no aportar documentos que ya 
se encuentren en poder de la Administración ac-
tuante o hayan sido elaborados por cualquier otra 
Administración. La administración actuante po-
drá consultar o recabar dichos documentos salvo 
que el interesado se opusiera a ello. No cabrá la 
oposición cuando la aportación del documento se 
exigiera en el marco del ejercicio de potestades 
sancionadoras o de inspección.”

2.	 Existe un municipio en la Comunidad Valenciana 
donde el Plan General de Ordenación Urbana obli-
ga a que las esquinas de edificios de determina-
das zonas sean achaflanadas. Puesto que varios 
de esos edificios ya estaban construidos, tenían 
pilares de esquina que impiden el chaflán, por lo 
que cualquier negocio establecido en ellos care-
ce de licencia, salvo que se solicitara antes de la 
aprobación del P.G.O.U. en los años 80, por el cos-
te inasumible de eliminar los pilares de esquina. 
Todos son conscientes de la situación anómala, 
pero nadie hace nada por resolverla. 

3.	 Se utilizaba un modelo de discretización que anali-
zaba puntos cada dos metros, dando una rejilla de 
2x2. Se daban casos de calles de menos de 4 metros 
tenían en sus extremos cotas de inundación de 3 ó 

4 metros de altura y en el punto inmediatamente si-
guiente ya dentro de la propia calle cotas de inunda-
ción nulas, porque el modelo no había podido “pene-
trar en ellas”, al no encajar la cuadrícula en ellas. El 
modelo en aquel momento no estaba perfectamente 
testado, como los propios autores, sorprendidos y 
asustados de que se hubiera elevado a rango de ley, 
reconocieron, y se ha ido mejorando con los años. 
(https://sig.mapama.gob.es/snczi/index.html?he-
rramienta=DPHZI)

4.	 https://www.caranddriver.com/es/movilidad/
a35910315/itv-caducada-accidentes-con-victimas/
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La línea de publicaciones Informes de la Fundación persigue el objetivo de tratar de manera 

sucinta todo tipo de cuestiones específicas que resultan relevantes a la causa de la libertad, con 

una extensión limitada y un lenguaje divulgativo. Los autores son especialistas en las diversas 

áreas y cuestiones, que abordan desde una perspectiva favorable a las ideas de la libertad. 

LICENCIAS Y PERMISOS. ANÁLISIS DEL SISTEMA ESPAÑOL

En este informe, José Luis Montesinos, ingeniero industrial vinculado a numerosos proyectos 

técnicos de la administración local, expone las carencias de nuestro sistema de licencias y 

permisos. El laberinto burocrático al que se enfrentan los ciudadanos cuando necesitan obtener de 

las administraciones públicas, especialmente la local, licencias o permisos de cualquier naturaleza 

es realmente asfixiante e incluso resulta disuasorio de muchas actividades económicas lícitas. 

Es especialmente difícil de comprender la no implantación real de procedimientos de simple 

declaración responsable, con los desincentivos punitivos que, en su caso, resulten necesarios 

para evitar la picaresca. La generalización de la declaración responsable sería sin duda de enorme 

ayuda para la ciudadanía.
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