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L. INTRODUCCION

La publicacién de la Ley 16/2002, de 1 de julio, de Prevencién y con-
trol Integrados de la contamninacién (LPCIC) transpone la Directiva 96/61CE
del Consejo, relativa a la Prevencidn y Control Integrado de la Contamina-
cién (1). Si bien cabe realizar una valoracién global positiva de la Ley, cre-
€mos que exXisten aspectos que requieren ser analizados desde una perspec-
tiva critica. Me corresponde profundizar en un punto nada pacifico, cual es
la articulacion de la Autorizacién Ambiental Integrada (AAD) con la licen-
cia de Actividades Molestas, insalubres, nocivas y peligrosas (a partir de
ahora licencia de actividades) por un lado, y la licencia urbanistica, por owo.

(1) Sobre dicha Directiva, vid. FUENTES BopeLow, B, Ef nuevo régimen de licencias en
la Direciiva 98/61, sobre Prevencion y Control Integrado de lo Contaminacién, Granada, Ed,
Comares, 1999; HERRERA FERNANDEZ, E., Prevencidn y comirol de la contaminacidn en «Olrosi,
Revista del Colegio de Abogados de Madrids, n° 9-3* Epoca, noviembre, 1999; VaLENCIA
MaRTIN, G.. Aplicacion y perspectivas de fituro de la Directiva sobre Prevencion ¥ Conrot
Imtegrado de la Contaminacidn, en «Noricias de 12 Unién Europea, n° 190, noviembre de 2000.
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El principal problema que se ha planteado a la hora de elaborar la
norma interna de incorporacién de la Directiva ha sido la ceordinacién de
los penmisos cuando intervienen varias autoridades. Normalmente en las
instalaciones sometidas a AAT se produce una intervencién de las autorida-

des autondmicas ¥ locales y en un numerosas 0casiones interviene, ademas,
la Administracién General del Estado.

Si bien la AAI exigible a las actividades sefialadas en e} Anejo I de la
LPCIC viene a sustituir, o mas bien a imtegrar todas 1as autorizaciones
ambientales relativas a la produccion ¥ gestién de residuos {(incluidas las
de incineracidn de residuos municipales y peligrosos y, en su caso, las de
vertido de residuos), vertidos (tanto a las aguas continentales como desde
tierra al mar) y las determinaciones de cardcter ambiental en materia de
contaminacién atmosférica (incluidas las referentes a los compuestos orga-
nicos volatiles) (2, no cabe sostener 1o mismo en relacién a la licencias de
actividades v a la licencia urbanistica.

La AAI pretende erigirse cOmo 1€Za su Exposicion de Motivos en «una
nueva figura de intervencion administrativa que sustituye y aglutina al con-
junto disperso de antorizaciones de cardcter ambiental». Nos enconiramos
ante una complejidad de tramites, donde intervienen distinias autoridades
puiblicas al ampato de regulaciones diversas que, en ocasiones, conternplan
tramites idénticos. La integracién de todos estos componentes (regulacion,
autoridades de aplicacién y procedimientos) plantea numerosos problema_s
y pOT supuesto, una necesidad de coordinacidn entre t0dos los agentes impli-
cados (3).

La Autorizacién ambiental no aglutina todo tipo de controles adminis-
trativos que se formalizan a ravés de otras resoluciones aurorizatorias. La
licencia de actividades y 1a licencia urbanistica se encuadran dentro de estas
ofras técnicas autorizatorias con objetos no coincidenies con la AAL En
ambos casos, Ja Gltima palabra Ia tienen los Ayuniamientos.

(2) Esta serfa la infegracion impuesta por la LPCIC en su art. 111 b). En cambio, fa
integracidn posible es 1a que la LPCIC prevé en manos del legislador autondmico (art. 14
LECIC). Vid. sobre las dos modalidades de integracién, BETANCOR RODRIGUEZ, A., La Ley de
Prevencidn y Conirol Integrados de la Contaminacién: Comentarip critico sobre tres aspec-
tos centrales: distribucion ¥ articulacion de competericias, régimen Jurfdico de fa awtoriza-
cién y participacion de los inreresados, en «La pagina del Medio Ambiente www geointris.com.
p.147.

(%) Vid. la obra de LopEz-JURADG, B y RUIZ DE APODACA, A..en La Autarizacidn Ambien-
ral Integrada: estudio sistemdtico de la Ley 62002, de Prevencion ¥ Control !megrados.de
la Comaminacion, Madrid, Civitas, 2002, p. 59. Los aulores soslienen que la integracién
de 1odos estos faclores se raduce en una reduceion de bas competencias de decizidn, de los
érganos y de las Administraciones piblicas a las que se otorgaba la wutela de los intereses
generales,
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La LPCIC trata de garantizar la competencia de los entes locales, de
forma que la resolucidn final en lo que respecta a la Yicencia municipal de
actividades y la concesi6n de la licencia de abras se mantienen €n Manos
de los Ayuntamientos. Resulta expresiva en este sentido la Exposicion de
Motivos de la LPCIC al afirmar «...tesulta légico integrar todos estos tré-
mites en un solo procedimiento, siempre que quede garantizada la partici-
pacién local en lo referente a materias de su exclusiva competencia y al
pronunciamiento final de la autoridad municipal sobre la concesién de la
mencionada licencia (se refiere a la licencia de actividades clasificadas),
por respeto a la garantia constitucional del derecho a la autonomia local»

Esta integracion se regula principalmente en el art. 29 LPCIC que dis-
pone la «sustitucién del procedimiento para el otorgamiento de la licencia
municipal de actividades clasificadas» por el procedimiento para ¢l otorga-
mmiento de la AAL «salvo en lo referente a la resolucién definitiva de la
autoridad municipal».

E| precepto citado contiene un mandato derivado del principio de auto-
nomia local consagrado en la CE (arts. 137 y 140), y concretamente de los
arts. 2, 25.1 y 62 LBRL (Ley de Bases de Régimen Local). Este ltime
prevé expresamente que serdn las Leyes reguladoras de la accién pablica,
las que asegurardn, en todo caso, a 1as Entidades Locales su participacion
«0 integracién» en actuaciones o procedimientos conjuntamente con la Admi-
nistracién del Estado y/o con la de la Comunidad Auténoma correspon-
diente, sin gue en ningdn caso se afecte a la potestad de autoorganizacién
de los servicios que correspondan a la Entidad Local.

Ahora bien, como veremos en los distintos epigrafes, la participaci6n
de los Ayuntamientos por lo que se refiere a la licencia de actividades que-
dar4 absolutamente condicionada por el contenido de la AAL

La primera cuestién que se suscita en la integracién de la licencia de
actividades con 1a AAI es la derivada del cardcter de legislacion basica de
la LPCIC. En virtud de lo dispuesto en la Dispesicion Final Sexta de la
LPCIC, ésta tiene la consideracién de bdsica en materia de proteccién del
medio ambiente, de modo que las Comunidades Auténomas pueden dictar
normas adicionales de proteccidn {art. 149.1.23 de la CE). Algunas Comu-
nidades Auténomas habfan aprobado con anterioridad su propia Ley de pro-
teccion ambienta! integrada, aunque la gran mayoria de ellas no constitu-
yen una transposicién de la Directiva IPPC (4). Algunas de estas Leyes han

(4) Cawalufia, mediante Ley 3/1998, de Inlervencidn Integral de Ja Administracién Ambien-
tal y €l Pals Vasco mediante Ley de la Comunidad Auténoma Vasca 3/1998, General de Pro-
reccion del Medio Ambiente. Esta dltima reserva un finico preceplo ala AAT y hace una remi-
sién reglamentania para su desarrollo.
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desplazado al RAMINP (5) ofreciendo una regulacion propia (6). ;Como
se articula esa normativa con lo dispuesto en la LPCIC? ;Cabe entender
derogada la legislacién autondmica que contradiga la LPCIC?

Una segunda cuestién vinculada a la anterior nos obliga a definir el
tipo de control que debe realizar la AAIL por un lado, y la licencia de acti-
vidades clasificadas por otro. Se trata de conocer si realmente tienen por
objeto distintos bienes juridices. La LPCIC parte efectivamente de esta pre-
misa y pretende coordinar ambas, atribuyendo caricter previo a la AAJ res-
pecto de la licencia municipal de Actividades clasificadas, o instrumento
equivalente regulado en ejercicio de sus competencias por la CCAA.

Otro tema espinoso lo encontramos en la integracion procedimental.
La solicitud de AAI debe ir acompaiiada entre otros documentos de la docu-
mentaci6n requerida para la obtencién de la correspondienie licencia muni-
cipal de actividades clasificadas regulada por el RAMINP o en las dispo-
siciones autondmicas que resulten de aplicacién. Asimismo tras el tramite
de informacitn piblica, y remitido el expediente por el érgano instructor
al municipio en que se pretenda autorizar Ja instalacidn, el Ayuntamiento
deberd emitir un informe en el plazo de 30 dias. La ley dice que versard
sobre la adecuacién de ia instalacién a todos aguellos aspectos que sean de
competencia municipal ;Cudles son estos aspectos? ;Qué nawraleza tiene
este informe? ;Qué consecuencias se derivan de la ausencia de dicho
informe?; Cabe la impugnacidn de dicho informe? ;Qué margen de manio-
bra tiene el municipio a la hora de conceder la licencia de actividades?
;Puede denegar la licencia de actividades una vez concedida la AAI? ;Con
arreglo a qué criterios?

Par lo que se refiere a la integracién de la AAT con las licencias urba-
nisticas, los problemas que se plantean derivan en primer lugar del informe
de compatibilidad urbanistica que el solicitante de la AAI tiene que acom-
pafiar junto con la solicitud de autorizacién (art. 12.1.b}. Este informe que
debe ser emitido por el Municipio en el que se proyecte la ubicacién de la

(5) Reglamenlo de Aclividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, aprobado por
Decreto 241471961, de 30 de noviembre.

{6) Valencia, Ley 3/1989, de 2 de mayo, de actividades clasificadas; Navara, Ley foral
L6/1089, de control de actividades clasificadas para el control del medic ambiente: Madrid,
Ley 10/1991, de 4 de abril, de proteccidn del medio ambiente; Baleares, Ley 8/1993, de 30
de marzo, de alribucién de compelencias a los consejos Insulares en materia de actividades
clasificadas; Casrilla y Leén, Ley 5/1993 de 21 de ocwbre, de actividades clasificadas; Anda-
lucfa, Ley 7/1994, de 18 de mayo, de proteccion ambiental; Galicia. Ley 1/1995, de 2 de enerc
de proleccidn ambiental; Catalufia, Ley 3/1998, de 27 de febrero, de intervencidn integral de
la Administracion ambiental: Pafs Vasco, Ley 3/1998, de 27 de febrero, de proweccidn del
medio ambiente; Islas Canarias, Ley 1/1998, de 8 de enero, de régimen jurfdico de los espec-
taculos pablicos y actividades clasificadas i
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m_stalacién y que acreditard la compatibilidad del proyecto con el planea-
miento urbanistico, tiene cardcter vinculante. Ahora bien, si no recae el
informe, ;puede proseguir el procedimiento? ;En qué medida se vera afec-
tada la posterior licencia urbanistica por la concesién de la AAI si ésta es
contraria al planeamiento urbanistico?

; En.segundo lugalj, se plantea si cabe tramitar ambas autorizaciones de
orma simultinea, teniendo en cuenta la coincidencia de algunos tramites.

Finalmente cabe prever otra cuestién que puede plantear numerosos
problemas; qué consecuencias juridicas derivan del cambio de planeamiento
una vez emitido el informe positive de compatibilidad urbanfstica y antes
de que el Ayuntamiento resuelva la solicitud de licencia urbanfstica.

Alo largo de las péginas siguientes se va a realizar un intento de res-
pender a todas y cada una de las cuestiones planteadas. Para ello y desde
un punto de vista metodoldgico se va a tratar en primer lugar de la articu-
lacidn de la AAI con la licencia de actividades clasificadas, y en segundo
lugar de la articulacién de la AAI con la licencia urbanfstica, para termi-
nar con un apartado de conclusiones I

II. LICENCIA MUNICIPAL DE ACTIVIDADES CLASI
FICAD
AUTORIZACION AMBIENTAL INTEGRADA sy

1. El cs!récter basico de la LPCIC y su incidencia en la legislacién auto-
némica

~ Como se ha mencionado en el apartado introductorio, la Disposicién
leal S;xta de la LPCIC dispone que dicha Ley «tiene ia consideracién de
]CnglﬁCl.él'l bdsica sobre proteccidn del medio ambiente de acuerdo con lo
estable_cldo en el art. 149.1.23 de la Constitucidn (7). En este sentido, el
contenido de la LPCIC constituye el comiin denominador normativo (,]ue
no cxc’luy? a las Comunidades Autdnomas la posibilidad de establecer 1;1edi-
das mds rigurosas de proteccién frente a la contaminacién (8). Asimismo,

. (7)_Es necesario rt::clardar que en virmud de esle precepro las Comunidades Auténomas
podréin dictar normas adicionales de proteccion.

. (8) Vid. En este sentido SSTC 170/1989, 102/1995. Mufioz MACHADO, A.. La distriba-
cidn de com;:rerencias entre el Estado, las Comunidades Auténomas v tos Cor;;or;;cfo::es Loca-
les en mare'na de Medio Ambiente, en «Documentacién Adminiswalivas mim. 190, abrl-junio
p. 3_7'6, El‘lt]ﬁ[ldf? que las normas adicionales de proteccién vienen limiladas'por :::1 res ;]3[0 ai
minimo denominador comiin establecido por la legislacién bésica estatal, el prncipio dpe soli-

L Com Aut ¥ la lib ¥ 4
daridad enwre Comunidades onomas q re clirculacid Ona = ue el 4
n de pers 5 bienes 1 art,
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las Comunidades Auténomas disponen de la competencia de ejecucién
de la LPCIC, ta) y como se infiere de lo dispuesto en el art .3 a), que de-
fine la Autorizacién Ambiental integrada como «... 1a resolucidn del orga-
no competente de la Comunidad Auténoma en que se ubigue la instala-
cion...»(9).

Sin perjuicio de compartir con BETANCOR RODRIGUEZ (10) la cririca al
exceso cometido por el legislador estatal que reserva al Estado facultades
que superan lo basico, vamos a centrarnos en Ja implicacion que esta legis-
lacion bésica tiene sobre la regulacién de actividades clasificadas. En este
sentido debemas distinguir entre aquellas CCAA que tienen aprobada una
normativa propia en materia de actividades (11), y por owro lado, aquéllas
que ne disponen de regulacion propia por lo que les es aplicable el RAMINP.

Dentro de las primeras cabe destacar la Ley catalana 3/1998, de 27 de
febrero, de intervencién integral de la Administracion ambiental (12). Esta

(9} En el mismo sentido la letra h) del art. 3 al definir el «driano compelente para olor-
gar la sulorizacién ambiental integradax, se refiere al drgano designado por la Comunidad
Aurénoma en que se ubique la instalacidn objero de la aulorizacidn.

(10} En www.ecoiuris.com, op. cif, p. 3. Este autor sostiene que la LPCIC airibuye al
Estado compelencias que exceden del reparto de competencias derivado del exw Constilu-
cional. Concrelamenle deslaca lres aspectos: Jos valores limites de ernisién, las obligaciones
que han de sopectar los tiulares de las instalaciones y. por wltimao, la ampliacidn del ambito
de las actividades sometidas al control ambiental. Respecto de los valores limiles de emision,
el autor sostiene que lienen que ser determinados instalacidn por Instalacién, en arencidn a
aspeclos como impsclos sobre el medio ambiente y esiado de éste. Mayor exceso, cabe apre-
ciar segin el aulor en la atribucion al Estado para someler ciertas instalaciones en las que se
llevan a cabo actividades distintas de las prescrilas en el anejo [ de la LPCIC a un régimen
de control ambiental. Se permite al Estado ampliar sin limitacidn alguna el dmbilo subjetive
de aplicacién de la LPCIC, de manera que las compelencias de las CCAA quedan recortadas.

(11} La Ley andaluza 7/1994 de Proreccién Ambiental no ha derogado el RAMINP como
mmestra su disposicién adicional tercera o la exposicidn de motivos del Decrelo 297/1993, por
lo que cabe entender que se mandene con carcter suplelario.

{12) Esia Ley establece una tramitacién més rapida, proporcional al patencial impacto
sobre el medio de actividad. No da un iralamiento uniforme sino diferente a cada actividad,
de forma que los expedientes relatvos a acrividades de baja incidencia ambiental (se prevé
que son el 0% de los expedientes) pueden reselverse en un plazo inferior a un mes. El 18%
de los expedientes anuales se corresponde con actividades de moderada incidencia ambiental
y pueden ser wamitados en un periocdo inferior 2 cuatra meses y finalmente se prevén unos
200 expedientes (2%) correspondientes a aciividades de elevada incidencia, que se rramitardn
en un periodo inferior a seis meses. La Ley pretende crear un sistema integrado a ravés de
una autorizacidn ambiental dnica que pueda iramitarse mediante una venuwnilla Gnica. Para
ello se crea la Oficina de Gestidn Ambiental Unificada encargado de la coordinacién de la
acruacién medicambiental de la Generalidad con la de los entes locales. Asi se deriva de su
Exposicién de Motivos al indicar que «Asf, en el grupo de aclividades de incidencia ambien-
1al elevada, corresponde al drgano ambiental competente de la Administracién de la Genera-

lidad resolver sobre la correspondiente aurorizacién ambiental, pero en el procedimiento se-
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Ley ha desplazado al RAMINP en el d4mbito de la Comunidad Auténoma
de Catalufia y ha integrado la licencia de actividad clasificada en el proce-
dimiento de autorizacién ambiental integrada (13). Ahora bien, el procedi-
miento de integracién previsto en la ley catalana resulta en muchos aspec-
tos contrario a la ley estatal.

Cabe sefialar como aspectos que entrar en directa confrontacion con la
legislacién estatal: el plazo de resolucidn del procedimiento, que en la legis-
lacién catalana es de seis meses y en la legislacion estatal de 10 meses; el
Plazo para el tramite de informacidn piblica en la ley catalana es de 20
dias, y en la LPCIC se prevé un plazo no inferior a 30 dias; el plazo para
emitir un informe por el Ayuntamiento es en la LPCIC es de 30 dias y ade-
mds no tienen cardcter vinculante, mientras 1a ley catalana prevé dos meses
y el informe tiene cardcter vinculante; el sentido del silencio para el caso
de no dictarse 1esolucidn en el plazo previsto; este silencio se prevé come
positivo por la ley catalana y negative tanto en la Directiva 96/91 como en
la LPCIC. Por tltimo el sistema de control y de renovacién de la autoriza-
cién ambiental difiere claramente en ambas legislaciones. La Ley catalana

atribuye a una entidad ambiental de control acreditada por la Generalitat
dichas funciones (14),

Es evidente que atendiendo al cardcter basico de la LPCIC, la legisla-
cién catalana habré de adaptarse a la misma. Sin embargo, esta derogacién
implicita no es total. La Ley catalana contiene 3 Anexos; I, II y III. Las
instalaciones de su Anexo I coinciden plenamente cen las instalaciones del
Anexo I de la LPCIC sometidas a AAL Las instalaciones del Anexo II se
someten a licencia municipal y las del anexo Il a simple comunicacién

garantiza suficienlemente lano la intervencién del ayuntamiento en que se proyecle emplazar
la actividad como la de otras administraciones v organismos que deban pronunciarse en aspec-
los de su competencia. En el grupo de aclividades de incidencia ambiental moderada es el
ayunramiento quien resvelve sobre la licencia ambiental, previo informe de la Generalidad o
de] correspondiente consejo comarcal, en determinados supuestoss.

(13) La Sentencia de] Tribunal Superior de Justicia de Cawalufia de 16 de noviembre de
2002 (RT 2002/ 24573) sostiene que si la licencia de bar musical se solicité el 17-2-1999, la
sentencia apelada olvida, como también han clvidado las paries procesales, que en Catalufia
desde el 13 de julio de 1995 era aplicable el Reglamenlo de Obras, Actividades y Servicios
de Jas Entidades Locales aprobade por Decret 17%/95 (LCAT 19951341 ¥ 613)que en su art.
81,.2 manliene para las aclividades clasificadas los plazos y procedimientos de la legislacién
sectorial aplicable en Caraluia (entonces el RAM. y desde el 30-6-9% la Llei 3/98 (RCL
19981936) y (LCAT 19981151} de intervencion integral de la Administracién ambiental).

(14) PoNCE SOLE, 1., Prevencion, precaucidn v actividod awtorizatoria en el dmbito del
medio ambiente. A propdsite de los regimenes de autorizacién ambiental, licencia ambienal
¥ comunicacion previa de la Ley catolana 371998, de 27 de febrero, de la imervencidn ine-
gral de la Administracidn ambiental, en «Revista de Derecho urbanistico y medio ambiemes,
{enero-febrero 2001), n® 183,
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previa. La derogacién sobrevenida o desplazamiento de la Ley afectara basi-
camente a las instalaciones del Anexo I, en la medida en que tiene el mismo
objeto que la LPCIC. Por lo que se refieren a las instalaciones del Anexo
II y I, resultard de aplicacién lo dispuesto en la Ley catalana, que man-
liene su vigencia en estos apartados (15).

La LPCIC garantiza la autonomia de los entes locales atribuyendo al
Municipio en que se va a ubicar ]a instalacién, la decisién sobre la conce-
si6n o denegacién de la licencia de actividades. Sin embargo, la ley cata-
lana establece un régimen absolutamente distinto, porque si la instalacién

‘que se pretende implantar estd incluida en el Anexo I, la competencia para

resolver sobre su implantacién corresponde al 6rgano autonémico y no al
érgano municipal. Los entes municipales mantienen su competencia para
autorizar las instalaciones incluidas en el Anexo II, ¥ conocer de las insta-
laciones del Anexo IIL

Algunos autores han entendido que dado que la Ley catalana es la
norma de actividades clasificadas en Cataluiia, debe respetarse lo dispuesto
en la ley autonémica, siendo innecesaria la licencia municipal para insta-
laciones del Anexo I (16). Sin embargo, si atendemos a lo dispuesto en el
art. 29 LPCIC cabe defender lo contrario. Este precepto sefiala que «El pro-
cedimiento para el otorgamiento de la autorizacién ambiental integrada sus-
tituird al procedimiento para el otorgamiento de la ficencia municipal de
actividades clasificadas regulade por el Decreto 2414/1961, de 30 de noviem-
bre, por el que se aprueba el Reglamento de Actividades Molestas, Insalu-
bres, Nocivas y Peligrosas, salvo en lo referente a la resolucitn definitiva
de la autoridad municipal».

Se establece una excepcidn cuya tnica finalidad es preservar la deci-
sién del Munjcipio como contenido propio de la garantia institucional de
la autonomia local. Por tanto, desde una interpretacién literal del precepto
no cabria atribuir la decisién final a la Administracién autondmica. Sin
embargo, si partimos de una interpretacién teleol6gica, carece de sentido
preservar una competencia vacfa de contenido. Si la LPCIC pretende una
integracién de controles y lo realizado por la Ley catalana es justamente

(15) HERRERA FERNANDEZ, E., La Directiva IPPC en relacidn con la Ley catalana 3/1987,
de infervencicn integral de la administracion gmbiental. Breve andlisis de su régimen sancio-
nador, en «La Ley», n° 5381

{16) Esla cueslién es walada por POVEDA GOMEZ, P., Comentarios sobre el provecra de
ley de prevencidn y comrol integrades de la confaminacion, Diario «La Ley». nim. 5426,
PUEBLA Pons, C, Algunas reflexiones sobre el impacto y frascendencia de Ia transposicion de
la Directiva 96/61/CE del Consejo de 24 de septiembre en Cawalunya a los entes locales, en
«Actas del I Congreso Nacional de Derecho Ambiental, Instituto de Estudios Ambiencaless.
Boria Lopez, E. y Lorez JURADO EscrmaNo, op. cir, p. 7.
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mis alld de integrar, sustituir la licencia de actividades por la autorizacidn
ambiental, debe entenderse que la salvedad establecida en el art. 29 no es
aplicable en la medida en que en el propio nimero 2 del art. 29, permite
excepcionar su aplicacién {«sin perjuicio de las normas autondmicas sobre
actividades clasificadas que, en su caseo, fueran aplicables»).

En consecuencia, las CCAA que han aprobado una regulacidn propia
en materia de actividades clasificadas, pueden llevar a cabo la integracién
del control en el procedimiento de 1a autorizacidn ambiental integrada con

total autonomia, sin verse obligados a seguir lo dispuesto en el apartado 1
del art. 29.

Por 1o que se refiere a las CCAA que no disponen de regulacién pro-
pia en materia de actividades clasificadas, se llevard a cabo la integracidn
a que se refiere el art. 29, de modo que el procedimiento para el otorga-
miento de Ta AAT integra parcialmente al procedimiento para el otorga-
miento de la licencia municipal de actividades clasificadas, manteniéndose
la resolucidn definitiva de la auteridad municipal.

LA LPCIC pretende mantener en la esfera municipal Ia resolucién defi-
nitiva en materia de actividades clasificadas, pero la pregunta que cabe rea-
lizar es cudl es el contenido de dicha competencia a la hora de conceder o
denegar la licencia de actividad. ;Puede realmente denegar la licencia de
actividad si se ha concedido la AAI?

Para responder a esta cuestidn procede adentrarse en el contenido con-
crete de cada una de estas autorizaciones y ver qué bienes juridicos tratan
de preservar cada una de ellas

2. El objeto juridico de la AAI y de la licéncia de actividades clasificadas

El art. 2 LPCIC determina su dmbito de aplicacién a las instalaciones
(17) de titularidad puablica o privada en las que se desarrollen alguna de las
actividades industriales incluidas en las categorias enumeradas en el Anejo
I (18). La Ley prevé la ampliacion parcial de su dmbito de aplicacién a
otras instalaciones, conforme a lo dispuesto en la Disposicién Final quinta.

(17) El art. 3 ¢) define la instalacidn coma «cualguier unidad técnica (ija en donde se
desarrolle una o mds de las actividades industriales enumeradas en el Angjo I de la presente
Ley, asi como cualesquiera orras actividades direclamente refacionadas con aquellas que guar-
den relacién de indole técnica con las actividades llevadas a cabo en dicho lugar y puedan
tener repercusiones sobre las emisiones ¥ la conraminacion»

(18) Se excepeionan de esie dmbito de aplicacidn las instalaciones o partes de las mis-
mas utilizadas para la invesligacion, desarrollo y experimentacion de nuevos produclos y pro-
Cesos.
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La LPCIC en su art, 22 establece el contenido minimo de la AAI que
debera incluir: los valores 1imite de emisidn para las sustancias contaminan-
tes, las prescripciones que garanticen en su caso la proteccion del suelo y
de las aguas sublerrdneas, los procedimientos que se van a seguir para la
gestién de residuos, las prescripciones que garanticen la minimizaci6n de la
contaminacién a larga distancia o transfronteriza, los sistemas y procedi-
mientos para el tratamiento y control de todo tipo de emisiones y residuos,
las medidas relativas a las condiciones de explotacién en situaciones distin-
tas de las normales que pueden afectar al medio ambiente, y cualquier otra
medida o condicién establecida por la legislacién sectorial aplicable (19).

Las condiciones especificas de la AAI pueden ser sustituidas por el
Gobierno, a quien se faculta para establecer obligaciones particulares para
determinadas actividades en virtud del art. 7.3 LPCIC (20), asi como para
exigir lIa aplicacion de condiciones complementarias (21).

Por lo que se tefiere a la licencia de actividades constituyen su objeto
toda clase de instalaciones, establecimientos, actividades, industnias o alma-
cenes, sean oficiales o particulares, piblicos o privados, a todos los cuales
se aplica indistintamente la denominacién de actividades (art. 1 RAMINF),
que serdn clasificadas siempre que sean calificadas como molestas (22),
insalubres {23), nocivas (24) v peligrosas (25} de acuerdo con las defini-

(19) Estas delerminaciones no serdn aplicables a todas las instalaciones; algunas de ellas
sélo serdn aplicables a las instalaciones que puedan producir determinadas afecciones al medio
ambiente. Por ejemplo, las prescripciones sobre proteccidn del suelo y aguas subrerriness, o
las que pueden rener incidencia wansfronteriza,

(20) Esle preceplo dispone que el Gobierno, en ejercicio de su polestad reglamentaria
y sin perjuicic de las nommas adicionales de proteccién que diclen las Comunidades Autdno-
mas, podré establecer, de manera mortivada, obligaciones particulares para determinadas acti-
vidades enumeradas en el Avejo 1, que sustituirdn a las condiciones especificas de la antori-
zacién embiental integrada, siempre que se garanlice un nivel equivalene de proteccitn del
medio ambiente en su conjunto. En lodo caso, el esiablecimiento de dichas obligaciones no
eximira de obtener la autorizacidn ambiental integradas.

(21) El art. 22.3 LPCIC permite asimismo que la AAI pueda exigir la aplicacién de con-
diciones complementarias «cuando para el cumplimiento de 1os requisitos de calidad medioam-
biental, exigibles de acuerdo con la legislacidn aplicable, sea necesario la aplicacidn de con-
diciones mds rigurosas que las que se puedan alcanzar mediante el empleo de las mejores
lécnicas disponibles».

(22) Serdn calificadas como molestas las actividades que constilnyan una incomodidad
por los ruides o vibraciones que produzcan o por los humos, gases, olores, nieblas. polvos en
suspensién o sustancias que eliminen. '

(23} Se calificarin como insalubre las que den lugar 2 desprendimiento o evacuacién de
productes que puedan resultar directa o indirectamente perjudiciales para la salud humana.

(24} Se aplicara esta calificacién a las actividades que «por las mismas causas, puedan
ocasionar dafios a la riqueza agrfcola, forestal, pecuaria o piscicolan.

(25) Se calificarfin como peligrosas a las actividades que «lengan por objeto fabricar,
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ciones que figuran en el art. 3 de ]2 misma norma. La licencia de activida-
des comprende en principio toda clase de instalaciones o establecimientos
(26).

Es evidente que en muchos casos las actividades molestas contaminan
los recursos naturales, sin embargo el RAMINP no realiza ninguna consi-
deracion a estos efectos. Para que una actividad sea calificada como molesta
deberd producir un efecto de incomodidad a las personas (27). Lo mismo
cabe sostener por lo que se refiere a las actividades denominadas insalu-
bres, que son aquellas que pueden resultar perjudiciales para la «salud
humanas. Las actividades nocivas se diferencian de las insalubres en el bien
afectado por los agentes generados por la actividad perniciosa. En las noci-
vas se trata de proteger la riqueza agricola, forestal, pecuaria o piscicela en
vez de la salud humana. Las actividades peligrosas alcanzan a toda clase
de bienes y a las personas, siendo lo determinante de su calificacién el
Tiesgo grave que pueden ocasionar.

La determinacidn de qué actividad merece ser calificadas como molesta,
insalubre, nociva o peligrosa ha de realizarse caso por caso, con arreglo a
criterios generales que se determinan en el RAMINP y sus normas de des-
arrollo (28).

Como sostiene DOMPER FERRANDO (29}, el RAMINP «cuando da entrada
al medio ambiente en su texto en el articulo 1, lo hace castrado por los
aspectos de la salubridad e higiene, siendo insensible a los nuevos vientos
que ya en aquel momento soplaban preocupados por una defensa global del
medio ambiente».

Las actividades clasificadas afectan en alguncs casos a aspectos
ambientales ¥ en otros a aspectos sanitarios.

Las técnicas de proteccién que prevé el RAMINP son varias: el empla-
zamiento y distancias, las medidas correctoras, la inspeccidn previa y el

manipular, expender o almacenar productlos susceptibles de originar riesgos graves por explo-
siones, combustiones, radiaciones u olros de andloga importancia para las personas o los bienes».

(26) El Decrelo 2183/1968, de 18 de agosto, suprime €] trimile de la previa licencia
municipal para las actividades realizadas por el Estado o las Entidades Locales, y para iusta-
lacjones necesarias a la Defensa Nacional.

{27) Esla afeccién personal se deduce del art. 11 que al regular las condiciones de empla-
zamienlo, hace referencia a evitar molestias al «vecindarion. Vid. DomPER FERRANDD, 1., Ef
medio ambiente y la imervencidn administrativa en las aciividades clasificadas, vol, 11, Civi-
s, p 120 y ss.

(28) A nivel estatal, la Instruccién complementaria para la aplicacidn de esie Regla-
mente, aprobada por Orden de 15 de marzo de 1963 (BOE 2 de abril de 1963} y modilicada
por Orden de 25 de ocrubre de 1965 {BOE de 10 de noviembre de 1965),

(29) Op. cit, p. 125.

109




CARMEN AGOUES MENDIZABAL

libro de regisiro, la sancidn. A través de las medidas de emplazamiento, se
trata de que los Ayuntamientos a través de sus instrumentos urbanisticos
establezcan el lugar adecuado para el emplazamiento de eslas actividades
(30), sujetando esta facultad a una serie de determinaciones o condiciones
a tespetar por los Municipios

Es obvio que todas y cada una de las instalaciones incluidas en el Anejo
I de 1a LPCIC se incluyen también en el 4mbito de aplicacién de]l RAMINP
o de la normativa autonémica que regula la concesidn de licencia de acti-
vidades clagificadas por el Municipio. Ahora bien, no cabe decir que esta
afirmacién opere a la inversa, es decir, no todas las actividades incluidas
en el ambito de aplicacién del RAMINP se inciuyen asimismo en el dmbito
de aplicacién de la LPCIC. Existe en consecuencia un niicleo de activida-
des que requertirdn de ambas licencias, todas aquella instalaciones inclui-
das en el Anejo I de la LPCIC, y otro tipo de actividades que requieren de
la licencia de actividades porque se incluyen en su dmbito de aplicacidn,
pero para las cuales no se exige la AAL

La cuestién que se infiere de lo anterior es si tiene algin sentido man-
tener la necesidad de solicitar la AAl y la licencia de actividades, para lo
cual procede analizar la finalidad de cada una de ellas, de modo que si la
finalidad perseguida es coincidente, parece que no habria razén de mante-
ner dicha exigencia.

La finalidad de la licencia de actividades segin se desprende de la
misma Exposicién de Motivos, es desarrollar una actuacion «tuitiva y coor-
dinadora», responder a la «trascendencia nacienal» de ciertos problemas
derivados del ejercicio de la industria, como son los sanitarios y los de
seguridad de las poblaciones entre otros.

Mediante la licencia de actividad se realiza un control preventivo sobre
los posibles efectos de las actividades y se fijan las condiciones para garan-
tizar que el funcionamiento de la actividad desarrolle un menor efecto per-
nicioso.

La licencia de actividades clasificadas es igualmente una licencia de
funcionamiento, donde concurre una relacién permanente entre la Adminis-
tracién y el sujeto autorizade (31). Durante la pervivencia de la actividad,

{30) El incumplimiento de este mandaio por €l Ayuntamiento olorga a los 6rganos supra-
municipales !a facullad sustitatoria de sefialar e] lugar adecuado, siguiendo unos criterios regla-
dos que se establecen en el art. 4 RAMINP «lo que aconsejen las circunstancias especiales de
la actividad de que se rrare, la necesidad de su proximidad al vecindario, las informes l1écni-
cos ¥ la aplicacién de medidas correctorass.

(313 Vid la STS de 2 de marzo de 1999 (RT 2130}, donde se manciene que la concesién
de la licencia de aciividad no resuelve definilivamente la cuestidn, sino que existe una comu-
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pueden introducirse nuevas medidas correctoras, derivadas de las nuevas
técnicas protectoras o que mejoran el proceso productivo.

Al igual que ocurre en la AAIL el Alcalde debe someterse al informe
de la Comision y en caso de que éste sea negativo, denegard la licencia o
la otergard condicionada al establecimiento de las medidas correctoras exi-
pidas en el informe. (art. 32.2 RAMINP). 8i el informe no contiene estas
prescripciones, el Alcalde puede decidir libremente sobre la concesion o
denegacion de la licencia o poedréd incluir otras medidas correctoras si las
considera necesarias, pero en ningun caso puede ser denegada por causas
ajenas a la legalidad vigente (32}. El informe del 6rgano autonémico tiene
por objete examinar la garantia y eficacia de los sistemas correctores pro-
puestos y su grado de eficacia (art. 33.2)

En cuanto a la AAL el art. 1 de la LPCIC establece que su chjeto es
evitar, o cuando ello no sea posible, reducir v controlar la contaminacién
de la atmdsfera, del agua y del suelo, a través de un sistema de prevencidn
y control integrados de la contaminacién. Su finalidad es alcanzar una ele-
vada proteccién del medio ambiente en su conjunto.

En consecuencia nos encontramos también ante un instrumento pre-
ventivo, pero que a diferencia del RAMINP va mis alla de los aspectos de
salubridad e higiene y adopta una perspectiva global de proteccién del
ambiente, mas adecuada a la realidad y al contexto juridico derivado del
derecho comunitario.

No cabe duda de que la prevencién, la reduceién y el control de la
contaminacién son acciones encaminadas a la consecucién de una mejor
proteccién del medio ambiente. Cuando la LPCIC hable de proteccién «en
su conjunto», parece que pretende incluir todos los aspectos que inciden en
el mismo, por lo tanto también se incluirfan los aspectos de salubridad vy
sanitarios incluidos en el RAMINP. Asimismo la expresién «en su conjunto»
cabe entenderla come la necesidad de superar la miopia local y responder
a la contaminacién ambiental desde el nivel que mejor pueda responder a
su proteccidn. Esto no quiere decir que quepa desapoderar al Ayuntamiento
de sus competencias en materia ambiental; serd la Administracién local la
més interesada en mejorar las condiciones locales del medio ambiente (33).

nicacién continua entre la Administracidn y el administrado, «de forma que la licencia es
vilida, en ranto en cuanto en cada momento el adminisirado manlenga esa aclividad. en las
condiciones que fueron apreciadas para la concesidn de la licencia, pudiendo la Adminislra-
cidn, en el curso de la vigencia de (al licencia, acordar la implantacidn de las medidas correc-
toras que sean procedentess.

(32) STS 6589/1989.

(33) El apdo. 1 b) del art. 7 obliga a la AAI a tener en cuenla las caracleristicas écni-
cas de las inswalaciones, su implantacidn geogrifica y las condiciones locales del medio ambiente.
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Sin embargo, parece que para las instalaciones incluidas en el Anejo I de
la LPCIC, ia licencia de actividades pierde sustantividad, porque qué moti-
vos puede esgrimir la administracién local para denegar una licencia de
actividad, habiendo sido concedida 1a AAT? La competencia municipal queda
mermada en este caso, pero esto no supone ninguna novedad porque ya en
el art. 7.2 del RAMINP se prevé la susiitucion de la voluntad de los Srga-
nos municipales por los érganos de tutela en el ejercicic de funciones como
la concesién de licencias v la aprobacién y elaboracién de ordenanzas sobre
las actividades clasificadas (34).

La 6ptica del RAMINP ha sido superada y actualizada por la LPCIC,
de modo que hubiese sido més acertado tal y como hace la Ley Catalana,
sustituir plenamente la licencia de actividades por la AAI para las instala-
ciones incluidas en el Anejo I de la Ley y mantener dicha licencia de acti-
vidades para aquellas instalaciones y actividades que puedan generar algiin
tipo de contaminacidn, pero que por su menor potencialidad contaminante,
su prevencién y contrel queda en manos de los Municipios.

Para concluir este apartado cabe sostener que tanto la licencia de acti-
vidades como la AAI responden a una misma naturaleza juridica: constitu-
yen autorizaciones de cardcter constitutivo (335), de funcionamiento, que da
nacimiento a una relacién juridica modificable en funcidn de circunstancias
distintas (36); ambas coinciden en la finalidad perseguida cual es la pro-
teccién del medio ambiente en su conjunto, si bien la terminologia utili-
zada por el RAMINP resulta en la actualidad inadecuada porque responde
a sus antecedente materiales en policia urbana de sanidad y seguridad piiblica
E! RAMINP o normativa autonémica sustitutoria requiere de una nueva
redacci6n para que no se limite a proteccién exclusiva de la riqueza agri-
cola, forestal, pecuaria o piscicola, sino que comprenda a todo el medio
ambiente en su conjunto (37).

Ahora bien la LPCIC no ha optado por sustituir plenamente la licen-
cia de actividades clasificadas. Ha tratado de sustitir parte del procedi-

{34) En el mismo sentide, cabe mencionar el recurso de alzada regulado en el art. 33.3
RAMINP ¥ la encemienda que el art. 9 hace al Gobernador de la facultad para exigir respon-
sabilidades af Alcalde.

{35) Vid. sobre este lipo de autorizaciones, GARCia DE ENTERRiA y FERNANDEZ RODRI-
GUEZ, Curse de Derecho Admiistrativo, vol I, Civitas, Madrid 2000, p. 567,

{36} La Administracién en ambos casos debera verificar el cumplimiento de las condi-
ciongs impuestas y la adecuacion de estas condiciones a las circunstancias concutrentes. de
forma que si éstas varlas habrd de modificarse el contenido de la aulorizacién olorgada. Vid.
en este senlido el art. 26 LPCIC que regular los supuestos que conllevan una modificacién de
la AAT.

{37) DoMrER FERRANDO. op. cif. p. 61,
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miento de otorgamiento de la licencia de actividades por el procedimiento
para la concesidn de la AAL Sin embargo, como tendremos ocasién de ana-
lizar en el siguiente apartado, esta integracidn parcial genera distorsiones
de muy dificil solucién.

3. La integracién procedimental

A) La integracion parcial de la licencia de actlividades

El art. 12 LPCIC regula el contenido mfnimo de la solicitud de auto-
rizacién ambiental integrada; la normativa autonémica podrd establecer la
obligatoriedad de incorporar una documentacidn adicional. Dentro de este
contenido minimo se exige un proyecto bisico (38) que ademds de la des-
cripeidn detallada y alcance de la actividad y de las instalaciones, los pro-
cesos productivos y el tipo de producto, debe incluir entre otras determi-
naciones (39), la documentacién requerida para la obtencién de la
carrespondiente licencia municipal de actividades clasificadas «regulada por
el RAMINP o en las disposiciones autonémicas que resulten de aplicacidn,
sin perjuicio de lo establecido en el apartado 2 del art. 29».

De la lectura de este precepto cabe entender que la legislacion auto-
némica puede exigir otra documentacién distinta a [a prevista en el RAMINP
o incluso no exigir ningan tipo de documentacién, porque integra total-
mente la licencia de actividades en la AAL

La documentacidn requerida para Ia obtencion de la licencia de acti-
vidades clasificadas regulada en el RAMINP consiste en un Proyecto téc-
nico y una memoria descriptiva donde se detallen las caracteristicas de la
actividad, su repercusidn en la sanidad ambiental y los sistemas correcto-
Tes que se propongan utilizar, asimisme debe constar el grado de eficacia
¥ la garantia de seguridad de dichos sistema de correccidn {art. 29 RAMINP).

{38) Asi como el informe de compatibilidad urbanisiica emitido por el Ayuntamiento en
cuyo lerritorio se ubique la instalacién, la documentacidn exigida por la legislacién de aguas
¥ por la legislacién de costas para aulorizar respectivamente los verlidos a aguas continenia-
les y los vertidos desde la tierra al mar, la determinacion de los dawos que a juicio del solici-
tante gozan de confidencialidad y cualquier otra documentacién acreditativa del cumplimieno
de los requisitos establecidos en la legislacion seclorial aplicable.

{39) Entre estas orras delerminaciones cabe citar: en caso de modificacidon sustancial de
una instalacién ya autorizada, la parle o partes de la misma afeciadas por la referida autori-
zacion, el estado ambiental del lugar en que se va a ubicar la instalacidn y los impaclos gue
se prevén; los recursos marurales, malerias primas y auxiliares, suslancias, agua y energfas
empleadas o generadas en la instalacidn; luentes generadoras de las emisiones. tipos y canli-
dad de emisiones previsibles; tecnologias previstas para prevenir y eviwr las emisiones; medi-
dag relativas a la prevencion, reduccidn y gesuén de los residuos generados...
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No cabe duda de que la documentacidn citada no afiade ningun aspecto
que no se recoja en la documentacidn exigida para la solicitud de la AAL
La tnica peculiaridad deriva de que el art. 12 LPCIC no hace una referen-
cia expresa al término «sanidad ambiental» Sin embargo, es evidente que
esta determinacidn se recoge con una expresién mds actualizada en el art.
12 cuando se alude al «tipo y cantidad de las emisiones previsibles de la
instalacidn al aire, a las aguas, al suelo, asi como, en su caso, tipo y can-
tidad de los residuos que se vayan a generar, y la determinacion de sus
efectos significativos sobre el medio ambientes '

La documentacién integrante del proyecto bdsico como documento para
solicitar la AAJ es exhaustiva y muchas de sus dererminaciones coinciden
con la exigida por la solicitud de la licencia de actividades, de forma que
carece de sentido exigir una documentacién distinta y especifica (la rela-
tiva a la solicitud de licencia de actividades clasificadas) cuando no afiade
ningin aspecto distinto al establecido en la documentacién exigible para
solicitar 1a AAL Si bien la LPCIC entiende que las CCAA que han regu-
lado en materia de actividades clasificadas pueden exigir otro tipo de docu-
mentacién, resulta dificil pensar en cualquier determinacién que no este
cubierta por la documentacién exigida en el art. 12 LPCIC.

Entrando en el procedimiento para otorgar la AAI, en primer lugar la
competencia para otorgarla corresponde a la Administracién de la Comuni-
dad Auténoma en cuyc territorio se ubique la instalacién de que se frate, y
la presentacién de la solicitud de la AAI deberd realizarse ante el drgano
que la propia Administracién autonémica designe al efecto.

Cuando el 6rgano autonémico entienda que la documentacion exigida
ha sido cumplimentada debidamente, se abre un periodo de informacidn
ptblica. El art. 16 LPCIC dispone que este trdmite serd comiin para los pro-
cedimientos cuyas actuaciones se integran en la AAI; si bien entendemos
que no existe una integraci6n plena de la licencia de actividades, sin embargo
no cabe duda de que el trimite de informacidn piblica es también comiin
para la licencia de actividades, E]l RAMINP prevé un plazote 10 dias para
el tramite de informacién pdblica y ademds establece la obligatoriedad de
notificacién personal a los vecinos inmediatos al lugar del emplazamiento
propuesto para la actividad o instalacién que se pretende.

Ambas regulaciones no resultan coincidentes ni en el plazo previsto ni
en el procedimiento a seguir. El plazo previsto en la LPCIC de 30 dfas resulta
més favorable para cualquier interesado, que podrd formular alegaciones sin
necesidad de tener que acreditar interés alguno. Mayor problema plantea la
omisién del tramite de notificacién personal a los vecinos que se establece
en el RAMINP. El art. 29 LPCIC dispone que el procedimiento para el otor-
gamiento de la AAI «sustituird» al procedimiento para el otorgamiento de
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la licencia de actividades clasificadas, salvo en lo referente a la resolucidn
definitiva de la autoridad municipal. Con arreglo a este precepto, el tramite
dirigido a notificar a los vecinos quedaria sustituido por un mero trimite de
infermacidn piblica. Ahora bien el apartado 2 del mismo articulo contiene
un «sin perjuicic de las normas autonémicas sobre actividades clasificadas»,
que permite entender que seran las CCAA a través de sus normas autont-
micas las que determinen si este tramite resulta obligatorio o no.

Finalmente por lo que se refiere al procedimiento de otorgamiento de
la AAJ, el art. 17 LPCIC dispone que concluido el periodo de informacidn
publica, se remitird una copia del expediente, junto con las alegaciones v
observaciones recibidas, a los drganos que deban pronunciarse sobre las
diferentes materias de su competencia. Y el art. 18 alude al informe del
Ayuntamiento en cuyo territorio se ubique la instalaci6n, que tras recibir la
documentacién citada, debe emitir en el plazo de 30 dfas un informe «sobre
la adecuacién de la instalacidn analizada a todos aquellos aspecios de su
competenciar.

La primera duda que se plantea gira en tomo a cudles son esos aspec-
tos sobre los que debe informar. Es evidente que no se trata de los aspec-
tos urbanisticos, porque antes del trdmite de informacidn pdblica se prevé
en el art. 15 que el Ayuniamiento informe sobre la compatibilidad urbanis-
tica de la instalacidn, informe que ademds resulta de cardcter vinculante
como tenderemos ocasién de analizar en otro epigrafe.

El art. 30.2 ¢) RAMINP también prevé un informe municipal dentro
del procedimiento de concesidn de licencia de actividades. El contenido de
dicho informe acreditard, entre otros extremos, si el emplazamiento pro-
puesto y demds circunstancias estdn de acuerdo con las Ordenanzas muni-
cipales y con lo dispuesto en el mismo RAMINP, asf{ como si en la misma
zona, o en sus proximidades, existen ya otras actividades andlogas que pue-
dan producir efectos aditivos.

Para determinar el posible contenido del informe y los elementos sobre
los que el Municipio puede informar habrd que atenerse a los arts. 25 y 26
LBRL que regulan las competencias de los Municipios. El art, 18 LPCIC
prevé la emisién de un informe por parte del Municipio que versard sobre
Ja adecuacion de la instalacién a las normas ambientales y sanitarias {(cabe
pensar en las ordenanzas de las zonas declaradas de atmésfera contaminada,
contro] de normas y planes sanitarios, contro] sanitario del medio ambiente,
abastecimiento de aguas, saneamiento de las aguas residuales, ruidos y vibra-
ciones, control sanitario de los edificios v viviendas, etc...)

El informe del Ayuntamiento sobre aspectos de su competencia ade-
més no tiene cardcter vinculante, porque la LPCIC dispone que en el caso
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de que no sea emitido en el plazo de 30 dias, proseguirdn las actuaciones.
Ahora bien, si el érgano autonémico recibe dicho informe antes de dictar
resolucién, «deberd ser valoradow» por el 6rgano competente de la Comuni-
dad Auténoma. Entiendo que la valoracién a la que se alude implica que
el 6rgano auton6mico deberd tenerlo en cuenta, de modo gue si resuelve en
contra o al margen de lo dispuesto en el informe municipal, deberia moti-
var su separacion de dicha valoracién

Finalmente el art. 20 LPCIC que regula la propuesta de resolucién y
el tramite de audiencia dispone que si en el wamite de audiencia se hubie-
sen realizado alegacicnes, se dard traslado de las mismas, junto con la pro-
puesta de resolucidn, a los drganos competenies para emitir informes vin-
culantes en trdmites anterior, para que a su vez manifiesten lo que estimen
conveniente. Cabe plantearse si ha de darse traslado al Municipio, Entiendo
que la respuesta debe ser afirmativa porque si bien el informe municipal a
que se refiere el ar. 18 de la LPCIC no tiene caricter vinculante y por ello,
no da lugar a dicho traslado, sin embargo el informe urbanistico previsto
en el art. 15 tiene cardcter vinculante, por lo que el Municipio tendrd oca-
sién de pronunciarse nuevamente, pero esta vez, slo cuando se trate de
cuestiones vinculadas al planeamiento urbanistico.

Tras examinar ambos procedimientos cabe entender que en aquellos
casos en los que la instalacion que se pretende emplazar se halle sometida
tanto a la licencia de actividades como a la AAI seria mis acorde con el
principio de celeridad y eficacia que la AAI subsumiera la licencia de acti-
vidades, dado que en el procedimiento para el otorgamiento de la AAI se
incluye el examen de pricticamente todos las determinaciones que se inclu-
yen en la licencia de actividades.

B) El caricter vinculante de la AAI

A pesar de que el capitulo III de la LPCIC introduce los mecanismos
para una integracién del procedimiento de otorgamiento de AAI sin embargo
la licencia de actividades clasificadas no se integra totalmente en dicho pro-
cedimiento, dado que se mantiene la resolucion definitiva en manos de 1a
autoridad municipal.

El art. 29 LPCIC establece que la AAl serd, en su caso, vinculante
para la autoridad municipal cuando implique la denegacion de licencias o
la imposicién de medidas correctoras, asi como en lo referente a todos los
aspectos medioambientales recogidos en el art. 22.

El Municipio se va a ver vinculado por la resolucion relativa a la AAT
siempre que sea denegatoria o imponga medidas correctoras u otros aspec-
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tos ambientales. Estos aspectos ambientales abarca desde los valores 1imite
de emisidn basados en las mejoras técnicas dispenibles, hasta medidas de
proteccién del suelo y las aguas, o sistemas para el adecuado tratamiento
de emisiones y residucs, medias relativas a las condiciones de expiotacidn
en situaciones distintas de las normales como fugas, fallas, etc... Asimismo
la resolucién autonémica podré establecer un plan de rehabilitacién o pro-
yectos que impliquen la reduccién de la contaminacién. Incluso cabe esta-
blecer condiciones mds rigurosas que las que se puadan alcanzar mediante
el empleo de las mejoras técnicas disponibles, para alcanzar los requisitos
de calidad medicambiental.

En consecuencia el contenido de la AAI puede alcanzar un contenido
tan amplio, que poco margen queda en manos de la autorided municipal.
En base a qué motivos podrd denegar la autoridad municipal una licencia
de actividades si ha sido concedida la AAI?

El art. 29 LPCI ha intentado con muy buena voluntad preservar la auto-
nomia local etorgando a la autoridad municipal 1a decisién definitiva sobre
la licencias de actividades, pero a su vez regula el contenido de la AAT con
un ¢ontenido tan amplio, que limita el nicleo de decisién de los munici-
pios, los cuales dnicamente podran realizar una valoracién desde una pers-
pectiva urbanistica.

Como tendremos ocasién de ver a lo largo del siguiente epigrafe, se
han respetado las competencias urbanisticas de los entes locales, pero la
competencia sobre la materia ambiental por lo que se tefiere a la instala-
ciones de mayor relevancia ha sido asumida por la Administracién auto-
némica.

HI LICENCIA MUNICIPAL URBANISTICA Y AUTORIZACION
AMBIENTAL INTEGRADA

1. El control urbanistico de las instalaciones industriales sometidas a
la LPCIC

A) Principio de coordinacién de dos controles distintos

La AAI integra en una sola resolucién administrativa los controles
ambientales, pero todas las instalaciones del Anejo I de la LPCIC se hallan
sometidas igualmente a owros controles administrativos que no son de carde-
ter ambiental, como puede decirse del control urbanistico que se materia-
liza a través de la licencia urbanistica de cardcter municipal.

La legislacién urbanistica establece que todas aquellas actividades de
transformacion y uso del suelo sean sometidos a una intervencién adminis-

117




CARMEN AGOUES MENDIZABAL

trativa municipal (40). El objetivo de la licencia urbanistica es asegurar la
conformidad de las actividades o instalaciones que se pretenden implantar
a la ordenacidén urbanistica.

La LPCIC no inegra dentro del procedimiento de otorgamiento de la
AAI a la licencia urbanistica. Se mantienen como dos procedimientos dis-
tintos que dan lugar a distintas resoluciones y sirven a bienes juridicos
distintos.

No existe por lo tanto integracién, pero si mecanismos de coordina-
cién de ambos controles.

La Exposicién de Motivos de 1a LPCIC en su nim. 3 hace una_p}'i-
mera referencia al carécter imprescindible de la cooperacion interadminis-
trativa para hacer efectiva la exigencia de coordinar los proced]mientos de
concesién de permisos cuando intervengan varias Admimstraciones.

Esta coordinacién se manifiesta bdsicamente en un informe del Ayun-
tamiento que acredite la compatibilidad del proyecto con el planeamiento
urbanistico. Este informe garantiza la participacién municipal, de forma que
entre la documentacién de la solicitud de la Autorizacién amblental inte-
grada debe figurar necesariamente dicho informe (art. 12.1.b) LPCIC). Se
trata de que antes de la iniciacidn del procedimiento, los Ayuntamlentos‘ §e
pronuncien, a instancia del promotor de la instalacién, sobre la adecuacion
urbanistica del proyecto, de forme que se haga constar su conformidad o
no a los plares urbanisticos y a la legalidad urbanistica en general.

Por otro lado no cabe olvidar que el ororgamiento de la AAI precederd
a las demds autorizaciones o licencias que sean obligatorias (art. 11.2 LPCIC),
entre las que se encuentra la licencia urbanfstica. El citado informe‘ urba-
nistico no sustituye en ningin caso la exigencia de licencia urbanfstica

El informe urbanistico de compatibilidad con el planeamiento debe ser
solicitado por el interesade en el Ayuntamiento en cuyo territorio s¢ pre-

(40) El art. 242 del Texto Refundide de la Ley del Suelo y Ordenacidn Urbana de 26 de
junjo de 1992 afade: «Eslardn sujelos igualmente a licencia los actos de uso del suelo ¥ del
subsuelo, tales coma las parcelaciones urbanas, los movimientos de Lerra, las obras de nueva
plania, modificacién o estruciura o aspeclo exlerior de las edificaciones existentes, la primera
wtilizacién de lIos edificios y la modificacién del uso de los mismos, la demolicion de cons-
wucciones, la colocacion de carteles de propaganda visibles desde fa via piblica y Tos demds
aclos que sepalaren los Planess. El art. 178.1 del Texto Refundido de la ILey del Suelo de 1976
sigue siendo el precepte aplicable con cardeter supletorio en las Comunidades Autdnomas que
no han legislado en la materia. El Reglamento de Disciplina Urbanistica, zq_:mbado por R
2B17/1978, de 23 de junio, enumera una serie de acruaciones sujetas a licencia u1'bamsuca._

Esta enumeracién no tiene caricler limilativo, sino enunciativo, de forma que cualquier
instalaci6n o actividad que implique un uso urbanistico del suelo, se Halla sometida a la exi-
gencia de previa licencia.
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tende ubicar la instalacidn. El Ayuntamiento debe emitir el informe en el
plazo méximo de treinta dfas. Segdn indica el art. 14 LPCIC, si el Ayunta-
miento no se pronuncia en dicho plazo, el interesado podré suplir el informe
acompafiando una copia de la solicitud. Si el informe urbanistico fuera nega-
tivo, el 6rgano competente para otorgar la AAT se halla vinculado por dicho
informe de forma que deberd dictar una reselucién motivada en el sentido
del informe; esta reselucion pone fin al procedimiento y supone el archive
de las actuaciones (41).

En consecuencia nos encontramos ante un informe de carécter precep-
tivo y vinculante cuyo contenido si es en sentido negativo a la compatibi-
lidad urbanistica del proyecto de instalacién, determina el archivo de las
actuaciones. El informe negativo serd determinante siempre que se haya
recibido por el drgano de la Comunidad Auténoma antes del otorgamiento
de la Autoridad ambiental integrada (art. 15 LPCIC). Cabe entender que el
plazo de 30 dias para emitir el informe es un plaze indicativo perc que no
tiene mayor virtualidad que la de permitir al interesado impulsar el proce-
dimiento de otorgamiento de la AAI presentando una copia de la solicitud
en el caso que no se haya omitido dicho informe en el plazo citade. En
cualquier caso, el Ayuntamiento puede en cualquier momento antes del otor-
gamiento de la AAT emitir un informe negativo y de esta manera, poner fin
al procedimiento.

Es evidente que esta situacion genera un gran inseguridad juridica, por-
que puede darse el caso de que se hayan tramitado todas las autorizaciones
exigibles que concurren en el complejo procedimiento de otorgamiento de
la AAT y, en el (iltimo momento, justo el mismo dia en que el érgano de la
Comunidad Auténoma iba a resolver el procedimiento, el Ayuntamiento pre-
senta su informe urbanisticoe de caricter negativo,

Consideramos que en aras de respetar la garantia institucional de la
autenomia local, el legislador ha cometido un exceso en este sentido. El
principio de seguridad juridica exige certeza sobre el ordenamiento juridico
aplicable y los intereses juridicamente tutelados, asi como la expectativa

(41} El Tribunal Supremo se ha pronunciado en numerosas ocasiones sobre la posibili-
dad que e] RAMINP ofrece al Alcalde para denegar expresa y motivadamente la licencia de
actividades por razones de incompatibilidad del use pretendido con lo dispuesto en los pla-
nes de ordenacién urbana o en el incumplimiento de Ordenanzas Municipales. En la Senien-
cia de 23 de abril de 1993 el TS sostiene que ¢!l control preventivo de las actividades clasili-
cadas, en cuante su ejercicio ha de desarrollarse sobre una edificacidn previa, lleva consigo
un conlrol de la Jegalidad vrbanisiica. Asimismo en la Sentencia de 11 de noviembre de 1598
entiende que debe existir un preceplo que de forma inequivoca se oponga a la concesidn de
la licencia, no pudiendo fundarse la denegacion en invocaciones genéricas que no aparezcan
apoyadas en un precepto legal.
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razonablemente fundada del ciudadano en cuéal ha de ser la actuacion del
poder en la aplicacién del derecho, la claridad del legislador y no la con-
fusién normativa. Hubiese sido més acorde con el principio de seguridad
jurfdica, que el legislador exigiera al Ayuntamiento pronunciarse en un plazo
determinado y que la falta de resolucién adquiriera un sentido positivo, tal
y como concurre en los supuestos de solicitud de licencias urbanisticas.

El art. 18 LPCIC regula un nuevo informe del Ayuntamiento dentro
del procedimiento de otorgamiento de la AAL Este informe del que ya
hemos dado cuenta en el epigrafe relativo a la integracién de la licencia de
actividades clasificadas, se configura como un informe preceptivo pero no
vinculante, que ha de ser emitido por el Ayuntamiento en el plazo de 30
dias desde que el Ayuntamiento recibe copia del expediente enviado por el
drgano competente para otorgar la AAL

El contenido de dicho informe versaré sobre «la adecuacion de la ins-
talacién analizada a todos aquellos aspectos que sean de su competencia».
El problema que se nos plantea es si en este informe se incluyen también
los aspectos urbanfsticos. En principio parece que no, porque como se ha
indicado existe un informe previo de compatibilidad urbanistica que ha de
acompariarse como documento a Ja solicitud de AAT. Sin embargo, el art.
18 se tefiere a «todos los aspectos» que sean de competencia del Ayunta-
miento y, en este sentido, no se excluirfan los aspectos urbanisticos. Cabe
pensar que no tiene sentido incluir en esta cliusula los aspectos urbanisti-
cos que han sido contemplados previamente y ademds con caricter vincu-
lante en un informe anterior.

Sin embargo, puede darse la circunstancia que el Ayuntamiento no ha
emitido el anterior informe de compatibilidad urbanistica y aproveche este
tramite para formularlo, o incluso puede suceder que haya una modifica-
ci6n urbanistica puntual que afecte y modifique el sentido del anterior
informe. En cualquier caso no cabe olvidar que el informe de adecuacidn
urbanistica tiene caracter vinculante y por lo tanto, si este nuevo informe
del Ayuntamiento contuviera aspectos urbanisticos, el informe adquiriria
cardcter vinculante en lo relativo a esos concretos aspectos, El art. 18 LPCIC
dispone que el informe emitido fuera de plazo pero recibido antes de dic-
tar resolucién debers ser valorado por el érganc competente de la Comu-
nidad Autdnoma.

Esta valoracién se refiere a los aspectos que no sean de caricter urba-
nfstico, ya sean de protecci6n civil, conservacién de caminos, pavimenta-
cién y vias pablicas sanidad, salubridad e higiene, limpieza viaria y reco-
gida de residuos (es decir, las materias contempladas en los arts. 25 y 26
de la LBRL) pero en ningin caso a las disposiciones relativas al planea-
miento wrbanistico, que adguieren carcter determinante.
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El cardcter vinculante del informe urbanistico tiene una consecuencia
juridica relevante: los interesados podrin oponerse a dicho informe, mediante
la impugnacién de la resolucién administrativa que ponga fin al procedi-
miento de otorgamiento de a AAJ, o impugnando directamente el propio
informe de cardcter negativo, en la medida en que dicho informe impide el
otergamiento de la AAI (art. 24 LPCIC).

B) El informe urbanistice previsto en la LPCIC: su naturaleza juridica
¥ su relacion con la licencia urbanistica

La primera cuestion que se suscita en relacién al informe urbanistico
es si dicho informe vincula al propie Ayuntamiento que lo ha emitido y
determina el contenido de la licencia urbanistica que en su momento ha de
resolver.

Cabe pensar que el Ayuntamiento no podré denegar la licencia urba-
nistica, si el informe de compatibilidad urbanistica emitido en el procedi-
miento de otorgamiento de la AAI ha sido favorable, y estard obligado 2
denegar 1a misma cuando el informe de compatibilidad ha sido negativo.
El informe urbanistico es vinculante para la autoridad autonémica encar-
gada de resolver la AAI; sin embargo, hasta qué punto puede resultar vin-
culante para el Ayuntamiento que lo ha emitido.

Para responder a esta cuestion procede conocer la finalidad de ambas
intervenciones administrativas (42): el informe de compatibilidad urbanis-
tica y Ia licencia urbanistica. Por lo que se refiere al informe de compati-
bilidad, éste debe acreditar la compatibilidad del proyecto con el planea-
miento urbanistico.

La licencia urbanistica es una autorizacion de cardcter real y de natu-
raleza reglada, es decir, que la Administracidn no puede dispone de discre-
cionalidad a la hora de concederla. La Administracion debe cefiirse estric-
tamente a comprobar la conformidad o disconformidad de la instalacion
proyectada con las disposiciones aplicables, las cuales se encuentran funda-
mentalmente en el plan urbanistico. En consecuencia, parece que ambas inter-
venciones tienen el mismeo pardmetro de control: la legalidad urbanistica.

(42) EL TS en sentencia de B de ocwbre de 200] (RJ113/2002) afirma que « La concu-
mrencia de compelencias en lormo a una misma actuacidn del adminisrado no es un fendmeno
raro en ningdn modelo de administrativo, ni tampoco o es que el distinw complejo normative
aplicable por uno u otro de los drganos competentes de la Administracién pueda conducir a
que las amorizaciones otorgadas en delerminado campo (explowicion de residuos mineros, ins-
talacidp de estaciones de suminisiro de ciertos [luidos, pongames por caso) puedan verse pri-
vadas de eficacia préctica ante la ausencia de oiras licencias exigibles con disinta finalidad
{urbanisme, actividades molestlas) aunque se tefieran a la misma actividad a desanollam.
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Sin embargo, el problema puede venir de la mano de aquellos supues-
tos en los que la normativa aplicable experimenta una variacién entre el
momento del informe de compatibilidad urbanistica y el de la resolucidn
de la licencia urbanistica. La Jurisprudencia para un caso equiparable como
es el de las variaciones sufridas por la normativa entre el momento de la
solicitud de licencia y el de la resolucidn, ha considerade que deben apli-
carse las normas vigentes en el momento de la resolucion, si ésta se pro-
duce dentro del plazo previsto en el art. 9 RSCL, y las vigentes en el
momento de la solicitud en caso contrario (43).

En virtud de esta doctrina, 1a resolucidn sobre Ia licencia urbanistica
deber hacerse de acuerdo con las normas vigentes en el momento de dicha
resolucion, de forma que si ha habido una variacién con respecto a la nor-
mativa aplicable en el momento del informe de compatibilidad urbanistica,
la licencia se otorgari o denegard de acuerdo con esta nueva normativa.
Ahora bien, se la licencia urbanistica no se resuelve en plazo, entonces
cabria pensar que la licencia deberfa respetar lo dispuesto en ¢l informe de
compatibilidad urbanistica.

De la lectura de la Ley se deriva una segunda cuestidn que puede resul-
tar polémica. Si la Administracién Local no ha emitido el informe de com-
patibilidad urbanistica y la autoridad autondmica ha resuelto a favor del
otorgamiento de la AAl ;puede el Ayuntamiento denegar la licencia urba-
nistica? En principio la tespuesta seria afirmativa porque la licencia urba-
nistica tiene una finalidad distinta a la autorizacidn ambiental y ambas tra-
tan de servir a objetos juridicos de cardcter diverso. Ademds no cabe olvidar
que en este caso en la resolucidn relativa a la autorizacién ambiental no ha
sido determinante el informe de compatibilidad urbanfstica que no se ha
emitido por la autoridad municipal encargada de hacerlo (44). En la prac-

{43} En la Sentencia de 2 de febrero de 1989, el TS sostiene que esta doctrina tene ia fina-
lidad de que «trardndose de una maleria eminentemente reglada, no quede al arbiwio de aquélia
(12 Adminisiracién) efudir la aplicacién de la normaliva procedenle a través del expeditvo pro-
cedimiento de dilatar la decisién con trdmites que pueden ser innecesirios o con una actividad
que puede dar lugar a la vigencia de un régimen whanistico nuevo que impida la concesidny.

El TS admile en esios casos la denegacion de licencias cuando enliende que «la Admi-
nistracién municipal ha actuado correctamente al resolver conforme al planeaniento nuevo ya
que lo ha hecho dentro del plazo, sino contar para ello el tiempo en que el procedimiento
estutvo paralizado para obrener la autorizacién de la Administracion aeroniulica y, aparte de
que no se ha efectuado denuncia de mora ante la Comisién Territorial de Urbanismo...» (§TS
de 25 de mayo de 2001, RJ 3797},

(44} No cabe olvidar que las Administraciones Piiblicas estan obligadas a dictar resolu-
cidn expresa en lodos los procedimientos y a notificarla cualquiera que sea su lorma de tni-
ciacidn (art. 42 LPAC). De forma que si no se emile el informe preceptivo la respensabilidad
recaeria sobre los (ilares de las unidades administrativas y del personal al servicio de la
Administracién mupicipal que tuviese a su cargo la emision de dicho informe (art. 41 LPAC).
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tica, este supuesto puede generar situaciones como la del promotor de la
instalacién que tras un costosc procedimiento ha logrado que se le conceda
la AAI y se encuentra con una resolucion denegatoria emanada por el Ayun-
tamiento porque considera que su proyecto no se adecua al planeamiento
urbanistico.

Del planteamiento de este tipo de hipdtesis se infiere que por mucho
que la LPCIC haga referencia a la necesidad de cocrdinar la intervencién
de las distintas Administraciones piblicas, pueden concurrir situaciones inde-
seables e injustas fruto de la descoordinacidn entre distintas Administracio-
nes publicas.

Para evitar la indefensién v frustracién de quien ha cumplido puntual-
mente todas sus obligaciones en el procedimiento, puede plantearse como
solucién la viabilidad de que la licencia urbanistica sea tramitada simultd-
neamente a la AAL no podemos olvidar gue todas las instalaciones some-
tidas a la AAIL en el Anejo I de la LPCIC se hallan sometidas a la impe-
riosa necesidad de solicitar una licencia vrbanistica. En consecuencia, la
precedencia de la autorizacidn ambiental integrada debe ser cuestionada
(45).

Las Administraciones piblicas, en sus relaciones, deben regirse por el
principio de colaboracién y cooperacion, y deben actuar guiados por los
criterios de eficiencia y servicio a los ciudadanos. Mal servicio se ofrece
al ciudadano que en aras a iniciar una actividad industrial cumple todas sus
obligaciones formales y materiales y transcurrido el plazo de un afio desde
que se presento su proyecto, el Ayuntamiento le notifica que su proyecto
no es viable porque contraviene las previsiones de! plan urbanistico. La
concesion de la AAI ha suscitado en el promotor la legitima confianza en
la persistencia de una determinada situacidn.

La tramitacién de la AAI deberfa integrar en consecuencia, aquéilos
trimites para la concesidn de la licencia urbanistica que por su caricter per-
mitieran una impulsién simultdnea, de manera que se abrevien los plazos
vy no se multipliquen los trdmites. {46)

(45) Vid. en este senlido, Borja LOPEZ-JURADO ¥ Rutz DE APODACA, La awlorizacidn
ambiental..., op. cil, p. 325, En esta obra se mantene la necesidad de examinar la preceden-
cia lemporal de la AAI desde ¢l prisma del principio de celeridad, que rige para los wrimiles
de un misme procedimiento en los términos del artfeulo 75 de la Ley 30/1992, del Régimen
Jurfdico de las Administraciones Pliblicas y del Procedimiento Administrative Comin (LPAC).

(46) E1 TS en sentencia de 24 de marzo de 2000 (RJ 1036), al referirse al art. 22.3 del
Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, que establece la precedencia de la
licencia de aperiura respecto de la licencia urbanistica, sostiene que «al previsién no legitima
la denegacion de dicha licencia de obras, ¢ dicho en otros (érminos. no es causa de denega-
cidn sino que lo procedente es la necesaria ramilacién previa del expediente de actividad. ¥
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En nombre de los principios de eficiencia y coordinacidn, deberia per-
mitirse ]a posibilidad de impulsar simultdneamente muchos de los tramites
que tienen la misma finalidad, reservando cada una de las resoluciones a
los érganos competentes en funcién de la materia, de manera que el Ayun-
tamiento pudiera tener la Gltima palabra en la concesién de 1a licencia urba-
nistica pero dentro del mismo procedimiento de concesién de la AAIL

La LPCIC en su art. 11.2 dispone que el otorgamiento de la AAI asi
como su modificacién «precederd» en su caso a las demas autorizaciones
sustantivas o licencias que sean obligatorias y cita entre ofras, la autoriza-
ciones sustantivas de las industrias, la licencia municipal de actividades cla-
sificadas, pero no mencicna las licencias urbanisticas, de modo que cabe
entender que cada Comunidad Auténcma en el ejercicio de competencias
legislativas en materia de urbanismo, tendrd posibilidad de integrar en el
procedimiento de AAI el otorgamiento de Jas licencias urbanisticas; ahora
bien entiendo que la garantia institucional de la autonomia local debe que-
dar garantizada atribuyendo un papel decisive a los Ayuntamientos. En este
sentido la Exposicién de Motivos de la LPCIC es muy expresiva cuando
dispone que «se mantiene en todo caso el pronunciamiento final de la auto-
ridad municipal sobre la propia concesién de la licencias.

Finalmente es necesario aludir a la situacién que cabe plantear si cuando
la Administracién municipal tiene que emitir el informe de compatibilidad
urbanistica, la concesidn de licencias ha sido suspendida (47) va sea forma

la pura alteracion del orden cronoldgice del otergamiento de las licencias para una estacidn
de servicio no constituye mortivo de anulacién, siempre gue, al final, ambas resulten proce-
dentesy.

También en la STS de 26 de marzo de 2001 (RJ 6609}, el TS hace referencia a la posi-
bilidad de un rdmite simultdneo de ambas aurorizaciones «La jurisprudencia, desde antiguo,
aunque reconoce la sustantividad de ambas liceneias, declara su interdependencia en el supuesio
del indicado precepro (STS de 6 de abril de 1961}, y justifica la subordinacién de la de obras
a la de apertura invocando el interés del pelicionario, para quien la anicipada autorizacidn
podria suponer evidentes perjuicios, de no obtenerse luego la de industria (S5TS de 16 de
noviembre de 1971, 3 de febrero de 1977 y 27 de junic de 1979, enwe orras muchas). La
licencia de apertura ha de oblenerse con anteroridad, o, por lo menos, simulldneamente, 4 la
licencia urbanistica (STS 28 de octubre de 1989}, A enor del artculo 22.3 RSCL, no &5 1a
licencia de apertura la que se subordina a la de obras, sino al revés, debiendo solicitarse aqué-
lla con anterioridad o, por lo menos, al mismo tempo que ésta {SSTS de 3 de enero y 21 de
sepliembre de 1985, 20 de febrero de 1989, 18 de junio de 1990, 15 de julio de 1992 v 26
de julio de 1996. Esla dependencia deriva de la primacia del destino especifico de la cons-
rruccidn sobre la obra misma {STS 11 de diciembre de [997)n.

{47) La suspensidn de licencias esid prevista en la legislacidn urbanistica con el objero
de que las futuras determinaciones del Plan urbanistico que estd en lase de redaccidn, no pue-
dan resultan hipolecadas, desvirtuadas por la concesién de licencias que pueden resular con-
rrarias a las previsiones que pueden resultar del nuevo Plan. Esia medida regulada en el Texto
Refundido de la Ley del Suelo de 1976 asi como en el Reglamento de Planeamiento urbanis-
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facultativa (por cambio de planeamiento) ¢ automdtica (por acuerdo de apro-
bacidn inicial del planeamiento). En estos casos es evidente que la Admi-
nistracién no puede informar scbre la adecuacion al nuevo plan que se pre-
tende aprobar, porque hasta que haya una aprobacidén definitiva del Plan y
se proceda a su publicacién (48}, éste no adquiere cardcter normativo. Por
ello en este caso, cuando se reanude 1a concesion de licencias, la Adminis-
tracién municipal podrd denegar dicha licencia ampardndose en que la ins-
talacién que se pretende implantar y que ha obtenido previamente la AAIL
contraviene ¢l planeamiento urbanistico.

Para evitar las dificultades inherentes a este proceso, podria conside-
rarse adecuado acudir a los denominados «convenios urbanisticos (49)o
acuerdos suscritos entre la Administracion y los particulares, en relacidn
con la formulacién y aprobacién de los planes urbanfsticos u otros instru-
mentos de ordenacion o gestidn urbanistica.

Estos convenios de planeamiento incorporardn una valoracion suficiente
de la razonabilidad y conveniencia de lo acordado entre el particular pro-
motor de la instalacidn y la Administracidén municipal en lo concemiente a
las condiciones urbanisticas de la instalacién. Ahora bien, tales convenios
no podrin incluir compromisos contrarios a normas de obligado cumpli-
miento o a determinaciones que incorpore el planeamiento que se vaya a

rico (art. 117 y 118) tiene cardcrer caulelar y adquiere un efecto automdtico con la aprobacién
inicial de los planes, siempre que las nuevas determinaciones sapongan modificacién del régi-
men urbanfstico vigente

El mecanismo de suspensién puede acordarse voluntaramente por el plazo miximo de
un aiio en dreas delerminadas con el fin de esudiar la lformacidn de Planes, Normas Subsi-
diarias o Estudios de Detalle ¢ su reforma. Ahora bien, la suspension serd obligaloria y auto-
matica a parlir de la aprobacién inicial de un nuevo Plap, Norma o Estudio de Deialle en
aquellas dreas cuyo régimen urbanistico vaya a ser modificado por el inslrumente de trami-
tacion.

(48) El arl. 70.2 LBRL exige en su nueva redaccién la publicacidn en el Boletin Ofi-
cial de la Provineia de las normas de los planes que sean aprobados definitivamente por los
entes locales. Sin embargo, el art. 124.1 del TRLS de 1992 exige la publicacidn del texlo del
acuerdo de aprobacién definitiva para los planes cuya aprobacién definitiva corresponda a los
drganos autondmicos

(49Vid. 1a STS de 31 de enero de 2002 (RJ 2223) que diferencia entre convenios de
gestidn y convenics de planeamiento. E1 TS sostiene que» En la sentencia de 15 de marzo de
1997 aclaramos la diferencia que existe entre los Convenios de gestién urbanistica y los
Convenios de planeamiento. Los primeros se concluyen para la gestion ¢ ejecucidn de un pla-
neamiento ya aprobado mientras que los Convenios de planeamiento, como el gue ahora se
enjuicia, constituyen una manifestacién de una actuacion convencional frecuente en las Admi-
nistraciones Piblicas. Tiene por objern la preparacién de una modificacidn o revisidn del pla-
neamienlo en vigor. Aungue el convenio o aclo convencional de planeamiento se dirige a pre-
parar ¥ poner en marcha una alteracidn del plan, el convenio constituye una realidad o acwo
sustantivo independiente del procedimiento de modificacién o revisidon del Plan de que se wata.
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aprobar, de modo que su contemido quedard sometido a la condicidn de que
el plan que se vaya a aprobar haga posible su cumplimiento.

El TS (50) ha sefialado que «La finalidad de un convenio de planea-
miento es pues, precisamente, la de lograr una modificacion futura de la
ordenacion urbanistica existente. El resultado final que contemplan suele
mostrar, por ello, una contradiccion material con las normas de planea-
miento vigentes en el momento en que se suscriben, ya que los mismes se
fundamentan en la indudable potestad («potestas variandi») que ostenta la
entidad local para iniciar discrecionalmente la modificacion o, en su caso,
revision del planeamiento con vistas a adaptario a las exigencias cambian-
tes del interés piblico. Es claro, no obstante, que la modificacion debe ir
encaminada a la satisfuccion de dicho interés, con el control de los Tribu-
nales de este orden jurisdiccional y debe respetar, ademds, el procedimiento
establecido en cada case para la modificacién de la normativa de plane-
amiento de que se trate (articulo 45 y siguientes del Texto Refundido de la
Lev del Suelo de 9 de abril de 1976 y 154 v siguientes del Reglamento de
Planeamiento. No puede existiv, a la luz de lo expuesto, una tercera figura
de convenios urbanisticos caracterizados por contradecir las normas de
planeamiento supraordenadas a ellos sin contemplar una modificacion fitura
de éstas, ya gue tales convenios serian nulos (articulos 57 y 58 del TRLS)
por contradecir lo dispuesto en la Ley».

E! incumplimiento por parte de la Administracién de los acuerdos adop-
tados en el convenio debera responder a criterios objetivos de interés piblico
que deberin ser perfectamente acreditados, y no a una mera decisién arbi-
traria (51).

(50) Sentencia de 24 de junic de 2000.

(51) En la STS de 13 de diciembre de 2000, el Tribunal enliende que la Administracion
ha de indemnizar al promotor per el incumplimienio de lo convenido: «La cuestién de fondo
se limita a decerminar si el incumplimiento de las obligaciones contrafdas por el Ayuntamiento
de Murcia debe considerarse impulable a éste y a sefialar las bases del resarcimiento debido
a los recurrentes. En cuanto al primer punto, hemos de confirmar las apreciaciones de la sen-
tencia de instancia. Es cierto que la efectividad del convenio exigia una modificacién del Plan
(General de Ordenacién Urbana de Murcia, pero la Corporacion demandada no puede consi-
derarse ajena a €l puesto que, aunque su aprobacidn definitiva se produjo por Orden Minis-
lerial, en dicho trdmite no se alleré la edificabilidad concedida a la finca de los hoy recunen-
les en los acuerdos de aprobacidn jnicial y provisional, aclos de compelencia exciusivamente
munjcipal, en los que se desconocia o pactado con anterioridad. El incumplimiento imputa-
ble al Ayuntamiento de Murcia excluye la aplicacion de la citada cliusula cuarta y somete la
delerminacion del resarcimiento a las reglas generales aplicables al incumplimiento de las obli-
gaciones que, en esle caso ba de conducir al reconocimiento a favor de los recurrenies de la
situacién patrimonial que les habria correspondido si e] Ayuntamiento hubiera cumplido con
lo que se compromelics.
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2. La impugnaciin del informe urbanistico

La LPCIC establece un régimen peculiar de impugnaciones que afecta
al terna objeto de estudio. El art. 24 LPCIC contiene tres reglas, una la rela-
tiva a la impugnacidn de informes vinculantes, otras a la impugnacidén en
via administrativas de la resolucién y finalmente, a la impugnacién en via
contenciosa.

Por lo que se refiere a la primera modalidad de impugnacién, se esta-
blece que los interesados podrin oponerse a los informes vinculantes emi-
tidos en el procedimiento mediante la impugnacidn de la resolucion admi-
nistrativa que ponga fin al procedimiento de otorgamiento de la antorizacidn
ambiental integrada, sin perjuicic de Jo establecido en el art, 107.1 de la
Ley 30/92, «para los casos en que los citados informes vinculantes impi-
diesen el otorgamiento de dichas autorizacion»

Laregla general en el ordenamiento juridico-administrativo es que sélo
son impugnables en via contencioso-administrativa los actos definitivos, es
decir, los acuerdos o resoluciones que ponen fin a un procedimiento admi-
mistrativo o que, implican una decision definitiva. Se admite sin embargo
que los actos de trmite pueden ser directamente impugnados en algunas
circunstancias.

La LPCIC en su art. 24 se limita a formular una de estas circunstan-
cias, la relativa a los informes vinculantes que impiden el otorgamiento de
la autorizacién. Ahora bien, el art. 107 de la Ley 30/92 establece otras dos
motivos que determinan la posibilidad de impugnar los actos de trdmite:
cuando ponen fin a la via administrativa y producen indefensidn, y, el caso
de que dicho acto de trdmite produzea perjuicio irreparable a derechos o
intereses legitimos. ;Cabe una interpretacién restrictiva del art. 24 LPCIC
que impida la impugnacidn de los actos de trimite en los dos Gltimos supues-
tos citados?

En principio entendemos que el art. 107 constituye una garantia a favor
de los ciudadanos que no cabe ser excepcionade (52), de forma que si el
informe vinculante puede causar indefensidén o perjuicio irreparable a los
derechos o intereses legitimos podri ser impugnado de forma independiente.
No cabe olvidar que la regla de la inimpugnabilidad de los actos de trdmite
tiene valor puramente procesal; su finalidad es evitar su utilizacién para
paralizar o interrumpir el procedimiento. El art. 25 de la LICA ha ampliado
la posibilidad de impugnrar los actos de trdmite que producen un «perjuicio

(52} E1 TS ha mantenido gue ta] calegoria de actos debe ser interprelada con crilerio
limitado ¥ restrictivo, de forma favorable a la tutela judicial efectiva (RI 2001/1147 y RI
1999/114).
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irreparable a derechos o intereses legitimos». En consecuencia, lo determi-
nante para decidir si un acto de wimite puede ser o no recurrido de forma
aurénoma, debe ser la consideracidn de que los perjuicios que produce pue-
den ser o no reparadas

La posible impugnacién del informe vinculante no obsta a la obliga-
toriedad de la Administracidn de resolver el procedimiento mediante reso-
lucidn expresa (53).

Por lo que se refiere a los infoermes relacionados con el tema objeto
del presente estudio, cabe decir que la posibilidad de impugnacién inde-
pendiente del informe vinculante dnicamente se aplicard al informe de incom-
patibilidad urbanistica, porque como ya se ha indicado el art. 15 LPCIC
establece la obligatoriedad de dicho informe «el Ayuntamiento en cuyo terri-
torio se ubique la instalacién deberd emitir el informe. . .». Ademas es evi-
dente que el informe urbanistico de caricter negativo determina la imposi-
bilidad de seguir el precedimiento, porque el mismo art. 15 LPCIC obliga
al érgano competente para otorgar dicha auterizacién a dictar resolucion
motivada v poner de esta forma fin al procedimiento y el archivo de acrua-
ciones. En consecuencia este informe vinculante de caricter negativo pone
fin al procedimiento, v ademds aunque se haya previsto un plazo de 30 dias
para emitirlo, su virtualidad para pener fin al procedimiento se proyecta
justo hasta antes del otorgamiento de la autoridad ambiental integrada.

Es evidente por lo tante que este informe negativo pone fin al proce-
dimiento. Ahora bien, si el informe vinculante de compatibilidad urbanis-
tica resulta positivo, ;cabe ser impugnado por terceros interesados? En este
caso, el informe vinculante no pondria fin al procedimiento y, sin embargo,
podria generar indefensién o perjuicios irreparables a derechos o intereses
legitimos de terceros. Es evidente que si interpretamos el art. 24,1 LPCIC
con cardcter restrictivo estos terceros afectados deberian esperar a la reso-
lucidn final para impugnar el informe generandose en muchos casos situa-
ciones de indefensién. En este sentido, se impone la aplicacidn del art. 107
LPAC que permitirfa la impugnacién del informe como acto de tramite cua-
lificado desde el momento en que pueda generar indefension o perjuicios
también a tercero.

Por lo que se refiere al informe del Ayuntamiento previsto en el art.
18 LPCIC sobre la adecuacién de la instalacién a todos aguellos que sean
de su competencia, no tiene cardcter vinculante y, por tanto, tampoco serd
recurrible en virtud del art. 24.1 LPCIC de forma separada a la resolucidn
final.

(53) Vid. en esie sentido, el art. 42.1 LPAC ¥ el ari. 24 LPCIC.
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Con relacidn a la impugnacidn de la resolucién en via administrativa,
también se prevén determinaciones concretas frente a los informes vincu-
lantes. EI apdo 2. del art, 24 indica que «Cuando la impugnacién, en via
administrativa, de la resolucidn que ponga fin al procedimiento de otorga-
mienfo de la autorizacion ambiental integrada afecte a las condiciones esta-
blecidas en los informes vinculanies, el drgano de la Comunidad Auténoma
competente para resolver el recurso dard trasiado del mismo a los drea-
nos que los hubiesen emitido, con el fin de gue éstos, si lo estiman opor-
tuno, presenten alegaciones en el plazo de quince dfas. De emitirse en plazo,
las citadas alegaciones serdn vinculantes para la resolucion del recurson»

En este caso, el recurrente, ya sea solicitante de la AAI o cualquier
ofro que acredite un interés legitimo, podrdn impugnar entre otras, alguna/s
de las determinaciones impuestas en el informe de compatibilidad y la Admi-
nistracién local autora de dicho informe tendrd derecho a formular alega-
cicnes que si se emiten en el plazo de quince dias, tendrdn también cardic-
ter vinculante para la resolucién del recurso.

En este supueste el plazo de quince dias resulta determinante, porque
en caso contrario el drgano competente para resolver el recurso administra-
tivo podrd dictar una resolucién que puede llegar a ser contradictoria con
el informe vinculante que en su dia emitié el Municipio.

Es evidente que el legislador pretende obligar a la Administracidén muni-
cipal a dictar una resolucién expresa, pero quizis resulte excesivo atribuir
a Ja Administracién autondmica la posibilidad de modificar el sentido del
informe y contrariarlo en via de recurso adminisirativo, cuande la Admi-
nistracién municipal no ha emitido las alegaciones en el plazo de quince
dias. En cualquier caso, al Ayuntamiento cuyo informe se ha visto despla-
zado por la resolucién de la AAl le queda la posibilidad de recurrir en via
contenciosp-administrativo contra dicha resolucién antondmica. (54) El art.
19.2.e) LICA legitima a las Entidades Locales territoriales para impugnar
los actos emanados de los 6rganos autonémicos que afecten al dmbito de
su autonomia.

Como aprecian LOpPEZ JURADO ¥ Rz DE APODACA (55), el legislador
no ha sido totalmente fiel a la Directiva IPPC y se ha olvidado introducir
en este precepto otros dos supuestos: las resoluciones de modificacion de
la autorizacién ambiental y las autorizaciones de modificacién sustancial

(34} El art. 44 de Ja LICA establece que en los liiglos entre Administraciones publicas
no cabe interponer recurso en via administraliva, pero si recurso contencioso-administrativo,
lras um requerimiento para que anule o revoque el acto, haga cesar o modifique la acmuacién
material o inicie la acuividad a que esté obligada.

{33} LOPEZ JURADO ¥ RUIZ DE APODACA, La autorizacidn..., op. cit, p. 261 y 262.
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de las instalaciones. Una interpretacién teleoldgica del precepto determina
la inclusién de estos dos supuestos en el art. 24 LPCIC.

Respecto a la via contencioso-administrativa, el art. 24.3 LPCIC prevé
que «Si en el recurso contencioso-odminisirativo que se pudiera interpo-
ner contra la resolucion que ponga fin a la via administrativa se deduje-
ran pretensiones relativas a los informes preceptivos y vinculantes, la Admi-
nistracién que los hubiera emitido tendrd la consideracion de codemandadan,
conforme a lo establecido en la LICA (56). Esta previsién resulta coherente
con lo dispuesto en el art. 21 LJCA que considera parte demandada a las
personas o entidades cuyos derechos o intereses legitimos pudieran quedar
afectados por la estimacién de las pretensiones del demandante.

Si la demanda se dirige frente al acte administrativo denegagorio de
la AAI (denegacidn motivada por el caricter negativo del informe de com-
patibilidad urbanistica) , la Administracion local no puede verse privada de
ser parte en un proceso donde se ventila un asunto de estricta competencia
local, cual es el control de la compatibilidad urbanistica de una instalacién
con el planeamiento urbanistico.

CONCLUSIONES

La Ley 16/2002 formula, en su Exposicidn de Motivas, dos principios
que van a intentar vertebrar la articulacién de la autorizacién ambiental inte-
grada con el resto de autorizaciones o controles concuirentes emanados de
distintas Administraciones piiblicas ante la implantacién de una instalacién
generadora de impacto ambiental. Uno de estos principios es la integracion
y coordinacidn de los distintos actos de control con el objeto de simplificar
el procedimiento de puesta en funcionamiento de este tipo de instalaciones.

El segundo principio que cabe destacar por lo que a nuestro tema se
refiere es el respeto de la garantia institucional de la autonomia local.

Ahora bien, ambos principios quedan bastantes desvirtuados a lc largo
del articulado de la LPCIC.

{36) La Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa de 1998 suprime la figura del
coadyuvante que era quien en posesidn de un mero interés directo podia comparecer en el pro-
ceso al lado de una Administracién pdblica para defender el aclo impugnado, pero en una pos-
tura subordinada y no aurénoma. Ahora quien posee el inerés legitimo o el derecho es consi-
derado demandado y puede comparecer en el proceso y realizar de forma auténoma odas las
actuaciones propias de ésie. Vid, PERa VERDAGUER, E., Comemtarios a la Ley de lo Conen-
cieso administraiivo, Ley 29/1998, de 13 de julio, Ed. Bosch, 6° ed., Barcelona, 1998, pp. 242
y 243; GoNzALEZ PEREZ, ], Comentarios a la Ley de la Jurisdiccicn contencioso-adminisira-
tiva (Ley 29/1998, de I3 de julio), 3* ed., Civiras, 2 vols., Madrid, 1998, pp 533 y ss.
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La integracién impuesta por la LPCIC en su art. 11.1.b) no sustituye y
aglutina todo el conjunto de autorizaciones de cardcter ambiental; se man-
tiene la licencia de actividades clasificadas como una autorizacién distinta
en manos de los entes locales. Confiemos en que las Comunidades Auténo-
mas procedan a realizar una verdadera integracidn a través de la normativa
autonémica, tal ¥ como se ha regulado por la Comunidad Catalana cuya
legislacion integra la licencia de actividad clasificada en el procedimiento
de autorizacién ambiental integrada. En la Ley catalana corresponde al 6rgano
ambiental competente de la Administracién de la Generalidad resolver la
autorizacion ambiental, pero se garantiza la intervencién del Ayuntamiento
donde se vaya a implantar la actividad o instalacién. Ahora bien, en las acii-
vidades de incidencia ambiental moderada, es el Ayuntamiento quien resuelve
la licencia ambiental, que es tinica e integra la licencia de actividades.

La LPCIC atribuye a la Administracién municipal su competencia para
emitir la resolucion definitiva en materia de actividades clasificadas, pero
81 tenemos en cuenta el contenido minimo de la AAI, asi como las obliga-
ciones particulares que el Gobierno puede imponer para determinadas acti-
vidades, cabe plantearse si debe mantenerse la exigencia de la licencia de
actividades para aquellas instalaciones sometidas a la AAI, La licencia de
actividades pierde sustantividad porque dificilmente podrd el Ayuntamiento
objetar la concesién de la licencias de actividades una vez concedida la
AAIL La licencia de actividades no afiade aspectos determinantes no pre-
vistos en la AAL

Parece mds acorde en el contexto actual considerar que la LPCIC esta-
blece un régimen actualizade del RAMINP para las instalaciones de mayor
impacto ambiental, por lo que serfa deseable la plena sustitucién de la licen-
cia de actividades para aquellas instalaciones sometidas al AAIL Per lo que
se refiere a las actividades de menor impacto ambiental deberfa aprobarse
una nueva regulacién que acogiera y plasmara la nueva y dindmica concep-
cién del medio ambiente, creando un procedimiento més sencillo y répido
con una intervencién decisiva de los Ayuntamientos.

Con relacién a la licencia urbanistica, la LPCIC no sélo no la integra
en el procedimiento de concesién de la AAl, sino que no se establece nin-
glin mecanismo de coordinacién entre ambas autorizaciones, que siguen
configurandose como procedimientos distintos y auténomos.

El iinico medio de integracidn es el informe de compatibilidad urba-
nistica previsto como informe vinculante en el procedimiento de concesidn
de la AAI. Si bien este informe garantiza la participacién municipal, que
deberd acreditar la compatibilidad del proyecto con el planeamiento urba-
nistico, sin embargo no sustituye en ningin caso la exigencia de la licen-
cia urbanistica.
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Este informe resulta preceptivo y vinculante, de modo que si el Muni-
cipie inforina negativamente, se pone fin al procedimiento y se archivan
las actuaciones. Si bien el plazo para emitir el informe es en principic de
30 dias, se faculta al Ayuntamiento para emitirlo en cualquier momento
antes del otorgamiento de la AAIL Esta atribucién genera una gran insegu-
ridad juridica, porque si transcwrido el plazo de 30 dias el Ayuntamiento
no ha emitido informe alguno, el solicitante puede tener una expectativa
razonablemente fundada de que 12 AAl le va a ser concedida v, sin embargo,
- encontrarse que justamente cuando se han cumplido todos los trdmites y el
drgano autondémico debe resolver el ctorgamiento de la AAIL el Ayunta-
miento remite un informe negativo de compatibilidad urbanistica, que deter-
minari la denegacién de la AAL

A esto se afiade que como la AAJ es una autorizacidn previa a la licen-
cia urbanistica, nada obsta a que una vez concedida la AAI por el drgano
autonémico competente, sea denegada la licencia urbanistica para la insta-
lacién pretendida. La LPCIC no establece ninguna conexidn en este sen-
tido ¥ e} Ayuntamiento concederd o denegara la licencia urban{stica adop-
tando dnicamente como pardmetro de control la legalidad urbanistica y el
planeamiento urbanistico en vigor. En la mayoria de los casos no se plan-
teardan mayores problemas porque a través del informe de compatibilidad
urbanistica, el Ayuntamiento tendrd ocasién de pronunciarse sobre la via-
bilidad urbanistica de la instalacién. Sin embarge, una modificacién del pla-
neamiento urbanistico en el periodo que transcurre eatre la emisién del
informe urbanfstico y la concesion de licencia urbanistica puede suscitar
numerosos problemas.

Para evitar que el solicitante se encuentre con la imposibilidad de ini-
ciar la actividad autorizada & través de la AAI, deberfa permitirse que en
la tramitacidn de la AAI se integraran los tramites para la concesién de la
licencia urbanistica que por su naturaleza permitieran una impulsién simul-
ténea. Si bien también en este caso deberia preservarse Ia autonomia local,
garantizado la intervencidn municipal en la decisidn dltima sobre la conce-
sién de la licencia urbanistica.




