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Las reflexiones que a continuaciéon expongo devienen de mi
intervencion en el Seminario de investigacion “20 afios de prevencion y
control integrados de la contaminacion. Balance y perspectivas”, celebrado en
la Universidad de Huelva el pasado 20 de octubre de 2017. A partir de
entonces y debido al interés que despertaron intervenciones y ponentes, la
Directora del Seminario, Manuela Mora Ruiz, a quien reitero mi
agradecimiento por su invitacion, y yo misma, decidimos que merecia la pena
su publicacion a través de la Revista que dirijo “Actualidad Juridica
Ambiental”; lo que venimos haciendo desde el pasado mes de mayo.

Ocupar la posicion de “coche escoba” tiene la ventaja o el
inconveniente, segin se mire, de conocer lo que los demas han expuesto
sobre este tema. En tal sentido, llego a la conclusiéon de que poco o nada
queda por afadir a los acertados argumentos expuestos por auténticos
especialistas en la materia. Por tanto, a través de este comentario me limitaré a
efectuar unas breves reflexiones acerca de la incidencia de la “liberalizacion”
en la evolucién del modelo de prevencion y control integrados y si se ha
traducido en la tan ansiada simplificacién y descarga administrativa. Me cefiiré
a dos aspectos concretos, a saber, las mejores técnicas disponibles y la
integracion de la declaracion de impacto ambiental con la autorizacion
ambiental integrada en una unica resolucion.

El significado del vocablo “liberalizacion™: hacer libre algo sometido a
normas frestrictivas, nos lleva a pensar en el grado de intervenciéon de la
Administracién cuando se trata de limitar el ejercicio de actividades privadas
(en nuestro caso, la explotacién de industrias) y hasta donde llegan o pueden
llegar las Administraciones publicas cuando contrastan esas actividades
privadas con el ordenamiento juridico y con el interés publico afectado, en
general, antes de permitirlas.

Tengamos en cuenta que cualquier procedimiento autorizatorio de

actividades industriales y, por ende, econémicas, debe tener claro que se esta
incidiendo en un bien comun y publico. A ello se suma que la propia
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autorizacion ambiental integrada (AAI) es una técnica de intervencidon de
caracter preventivo a la que se solapa un control a posteriori, cuya finalidad es
la proteccion del medio ambiente y la salud de las personas. Autorizacioén que
en la practica se traduce en una resolucion del 6rgano competente de la
Comunidad Auténoma —el ambiental- en la que se ubica la instalacion, a
través de la cual se permite explotar la totalidad o una parte de la misma, bajo
determinadas condiciones y que, a nuestro entender, opera en interés del
propio empresario.

Este proceso autorizatorio -de naturaleza reglada- que generalmente
afecta a las industrias potencialmente mas contaminantes, no puede
concebirse de forma aislada respecto a otras exigencias sectoriales. Su
articulacion se traduce en una concurrencia de competencias sobre una misma
materia que no puede derivar en confusiones innecesarias o solapamientos
sino en coordinacion y simplificacion de tramites.

Ahora bien, el comodin del interés general, en el que a menudo se
escuda la Administracién para justificar una intervenciébn mas o menos
intensa, con partidarios y detractores del modelo, no puede concebirse como
un principio estatico sino que debe amoldarse a los cambios econémicos,
sociales y ambientales; y, en paralelo, conciliarse con los intereses privados que
representa la industria, en principio, simbolo de avance en cualquier pafs.
Huelga decir que la AAI no es inmutable por lo que la Administracién debe
velar en todo momento por su adecuacion a esas exigencias cambiantes del
interés general.

En nuestra opinién, el disefio originario del propio modelo de
prevencion y control integrado ya fue de por si liberalizador, desde el
momento en que tendié a evitar o reducir la contaminacién en tres medios
conjuntamente: la atmosfera, el agua y el suelo; que hasta entonces se
concebfan de forma aislada dando origen a soluciones contradictorias y
descompensadas. Se trataba de un enfoque “integrado” de la lucha contra la
contaminacion a través de un unico permiso ambiental que abarcase esos tres
sectores de la naturaleza de forma global.

Cuestion distinta es si a través del adelgazamiento de la tramitacion
administrativa o de una supuesta agilizacion o de la disminucién del grado de
intervencion administrativa, se cumple o incluso se mejora el cumplimiento
del objetivo principal de proteccion del medio ambiente. Y de qué forma
actia la Administracion bajo el paraguas de un proceso liberalizador, en
principio, mas abierto y menos limitativo en aras a conseguir
“presumiblemente” una industria menos contaminante y mas competitiva.
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En definitiva, se debe sopesar si el modelo liberalizador conlleva una
menor intensidad en la intervenciéon de la Administracion y, sin con ello, se
garantiza que la relacién entre economia, actividad industrial y defensa del
medio ambiente juegan al unisono y de forma positiva a través del
instrumento de la AAI, cuya finalidad es anticipar la protecciéon ambiental
actuando sobre la causa o el origen de la contaminacién. Nos recuerda
Villarejo - Galende, citando a su vez a Martin Retortillo, que el término
“simplificacion” tiene una doble acepcion: simplificar es, por una parte, hacer
mas sencilla o menos complicada una cosa, y, por otra, reducirla. Y no se
olvide, simplificar exige “legislar mejor”!, teniendo en cuenta que “la
legislacion no es un fin en si misma sino un medio para obtener beneficios
tangibles para los ciudadanos europeos y hacer frente a los desafios comunes
que tiene Europa ante si” (COM (2016) 615 final). Y “legislar mejor” no solo
significa afadir calidad al contenido de la norma, que también, sino facilitar la
labor a su destinatario y al intérprete del derecho cuando se enfrente a la
resolucion del supuesto concreto.

Como suele ser habitual, el “quid” se traslada hacia la busqueda de
seguridad juridica, que deberia ir acompafiada de un refuerzo en la vigilancia
del cumplimiento de la normativa vigente para preservar una competencia leal
de los operadores. Afladimos que simplificar en la tramitacion no significa que
las cosas sean mas faciles, sobre todo, si aquel infinitivo se traduce en un
exceso de flexibilidad o, incluso, acenta la discrecionalidad por parte del
6rgano autorizante.

Pese a este periodo de transito hacia la tan ansiada simplificacion
administrativa, correlativa a la modernizacion de la Administracion, la AAT se
ha mantenido tal cual, ya que no ha sido sustituida por otras figuras que
encarnan la supuesta agilizacion. Pensemos en la comunicacion previa o en la
declaraciéon responsable, al fin y al cabo las abanderadas desde la aprobacion
de la Directiva de Servicios. Esta hipotética sustitucion no resultaria 16gica en
el ambito de las actividades presumiblemente mas contaminantes. De hecho,
son razones de proteccion del medio ambiente las que juegan como excepcion
a las reglas generales de aquella normativa liberalizadora, cuyo trasvase al
ambito de la AAI no estarfa exento de riesgos, maxime cuando se trata de
actividades cuyo impacto ambiental es intenso. Tampoco cuajaria la idea de
que al inicio de la tramitacion administrativa, el promotor asumiera a través de
una simple declaracion su responsabilidad en el cumplimiento de los
estandares medioambientales exigibles. Cuestion distinta es que lo pudiera
hacer cuando fuese necesaria la revision o la modificacion de la AAI dentro de
un proceso simplificado.

" VILLAREJO GALENDE, H., “Simplificacién Administrativa: Silencio administrativo;
Licencias municipales y Responsabilidad Patrimonial”, en BELLO PAREDES, S.A. (Dir.),
Comentarios a la Ley de Economia sostenible, Ed. La Ley, Las Rozas (Madrid), 2011, pg. 197.
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El debilitamiento de control previo sobre la actividad en favor de un
control ex post no cuadrarfa en demasfa en este caso. De hecho, aquellas
modalidades tintadas de cierto aligeramiento, siempre de acuerdo con el
principio de proporcionalidad, resultarfan insuficientes para garantizar el
objetivo perseguido a través de la autorizacion. Y es que, la autorizacion
ambiental integrada no debe concebirse como una carga administrativa o una
compleja tramitaciéon burocratica para el operador industrial sino que se trata
de una herramienta que juega en su favor y, por ende, en el de todos.

El protfesor Gemmudn Valencia considera que la AAI se encuentra en
principio a resguardo de las exigencias de la Directiva 2006/123/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 20006, relativa a los
servicios en el mercado interior, debido a que las instalaciones sujetas a dicha
autorizacion realizan actividades de tipo industrial que no pertenecen al sector
servicios; son las de mayor potencial contaminante; y aquella autorizacion
viene impuesta por la propia normativa comunitaria europea’.

No obstante, la eliminacién de controles previos se vio impulsada a
través de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado, que amplié el principio de la excepcionalidad de los controles
previos a toda clase de actividades econémicas, no unicamente las de servicios
objeto de la Directiva europea. Ahora bien, el principal cometido de esta ley
fue establecer principios y normas basicas que garantizasen la unidad de
mercado para crear un entorno mucho mas favorable a la competencia y a la
inversion. Bastarfa con haber echado mano del articulo 38 de la Constitucion
Espafiola, que reconoce la libertad de empresa en el marco de la economia de
mercado, debiendo los poderes publicos garantizar y proteger su ejercicio.

Pese a todo, aquella ley incide en la necesidad de que no se genere un
exceso de regulacion o duplicidades y que la concurrencia de wvarias
autoridades en un procedimiento no implique mayores cargas administrativas
para el operador que las que se generarfan con la intervenciéon de una tnica
autoridad (articulo 7). Y es que, los obstaculos y trabas derivados del
crecimiento de la regulacién han sido una de las principales demandas que los
operadores econémicos han venido trasladando a las administraciones en los
ultimos afios. Pensemos que ante una situaciéon econdémica globalizada y
acelerada, las modificaciones que se exigen a la industria son muy frecuentes y
de respuesta rapida.

> VALENCIA MARTIN, G., Auntorizaciin ambiental integrada y licencias municipales, Fd.
Aranzadi, Cizur Menor (Pamplona), 2018, pgs. 202-205.
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La afirmacién de que la autorizacion es el medio de intervencion que
mas limita el acceso a una actividad econdmica y su ejercicio, no deberia
disuadirnos de entrar a examinar, aunque sea someramente, si en la practica se
ha alcanzado cierto grado de simplificaciéon en la tramitaciéon procedimental
que haya derivado en un marco regulatorio eficiente, descargado de lo
innecesario y con una minimizacién de cargas administrativas. Unicamente
nos detendremos en dos extremos que desde el modelo originario han podido
contribuir a esta ensalzada liberalizacién. A saber, por una parte, las
conclusiones sobre las MTD vy, por otra, la integracion de los procedimientos
de evaluacion de impacto ambiental y autorizacion ambiental integrada, que
complementaré a través de algunos ejemplos de normativa y jurisprudencia.

INCERTIDUMBRE CIENTIFICA, AVANCES
TECNOLOGICOS Y MEJORES TECNICAS DISPONIBLES

La primera cuestion que nos planteamos en conexion con este modelo
liberalizador es el alcance de la incertidumbre cientifica y tecnolégica que
constantemente planea sobre el legislador y, por ende, afecta al intérprete del
derecho. Con motivo de un tema ajeno al que nos ocupa, tuve la oportunidad
de reflexionar acerca de si el sistema juridico puede basarse en una remision
constante a las determinaciones de la ciencia o su trasvase automatico al
derecho, o, si por el contrario, el legislador debe dar una respuesta que intente
rayar en la seguridad juridica.

Conscientes de que no existe actividad industrial con riesgo cero, sin
embargo, ha sido el propio Parlamento Europeo el que ha sefialado que los
responsables politicos deben disponer de datos cientificos mas precisos,
actualizados y exhaustivos para poder adoptar decisiones con mas
fundamento. E incluso la Agencia Internacional de la Energfa, en sus “reglas
de oro”, apela a la necesidad de marcos regulatorios apropiados sobre bases
cientificas solidas y datos de alta calidad.

Si trasladamos estos pensamientos al ambito que nos ocupa, queremos
referirnos a las conclusiones sobre las mejores técnicas disponibles (MTD),
que son la base principal para el establecimiento de las condiciones de 1la AAL
Mientras que una parte de la doctrina entiende que son auténticas normas
juridicas de contenido técnico que obligan en cuanto a los resultados que
contienen, otra parte considera que no son juridicamente vinculantes. El
profesor Fortes Martin, a raiz de la Directiva 2010/75 de emisiones industriales
se plantea si a resultas de estas conclusiones, las MTD han pasado o no a
proyectar una verdadera fuerza juridica de obligar a través de Decisiones de
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Ejecucion, para llegar a la conclusion de que son “‘el auténtico fundamento

legal de la operatividad técnica de una instalacion’,

Es cierto que el procedimiento administrativo de control integrado
viene marcado por un complejo contenido técnico que no puede desembocar
en la tecnificacion absoluta del ambito juridico, pero también lo es que un
criterio uniforme patrocinado por las conclusiones sobre las MTD impregna
de seguridad juridica al modelo autorizatorio y beneficia tanto a operadores
como a autoridades administrativas. De otra forma, aquel objetivo no se
conseguiria y, menos ain, con la coyuntura que afortunadamente representa el
avance de la ciencia y de la técnica, amén de que resulte imprescindible
analizar y valorar los cambios y la evolucion de las MTD. El derecho precisa
de la ciencia y viceversa.

Un cometido que, a su vez, viene de la mano del “Proceso de Sevilla”,
cuya base se constituye por el intercambio de una informacién de gran
envergadura procedente de los Estados miembros de la UE y de su amplio
tejido industrial, de institutos de investigacion y ONGs, mas su posterior
organizacion y depuracion. De hecho, el propio sector industrial forma parte
de este proceso y participa en sus decisiones, por lo que se presume un
consenso predeterminado sobre el nivel de riesgo aceptable. El problema
surge cuando los Estados o los operadores no ponen a disposiciéon del
Proceso todo el “material necesario” o se plantea la disyuntiva entre proteger
y/o favorecer a sus industrias, lo que puede dar origen a complicaciones
posteriores.

Quiza se trate de un reconocimiento atipico en la normativa sobre
prevencién y control integrados de la contaminacion, articulado sobre la base
de unas conclusiones ambiciosas medioambientalmente y, a la vez, viables
desde el punto de vista econémico. Paralelamente, el Real Decreto Legislativo
1/2016, de 16 de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de prevencion y control integrados de la contaminacién (TRLPCIC) continta
permitiendo la determinacion de condiciones de autorizaciéon que se basen en
una MTD no descrita en las conclusiones. Se plantea el interrogante de qué
ocurre para el caso de que las conclusiones sobre las MTD no cubran
determinadas actividades o no traten todos los posibles efectos de una
actividad.

A su vez, los documentos BREF no son vinculantes sino que indican el
estado en que se encuentran los conocimientos técnicos en materia de MTD,
en realidad un auténtico cajon de informaciéon. Tampoco las conclusiones

> FORTES MARTIN, A., “La revisién del tratamiento juridico de las Mejores Técnicas
Disponibles (MTD)”, Revista Actualidad [uridica Ambiental, 4-junio-2018, pgs. 20 y 21.



10 de diciembre de 2018, Actualidad Juridica Ambiental, n. 85, Seccion “Comentarios”
ISSN: 1989-5666 NIPO: 058-17-007-8

sobre las MTD obligan directamente por si mismas a los organos
autorizatorios aunque si tienen efecto juridico vinculante los niveles de
emisioén asociados a las MTD, al fin y al cabo, las técnicas disponibles mas
avanzadas en cada sector industrial. A ello se suma que bajo determinadas

circunstancias pueden establecerse valores de emisién menos estrictos que los
establecidos en las MTD.

Huelga decir que las MTD son las mas avanzadas con las que cuentan
los empresarios y puede afirmarse que su grado de precision es firme, por lo
que practicamente vienen avocados a su adopcion. En este sentido, el
reforzamiento que ha experimentado su aplicacién desde los primeros pasos
del proceso integrado de autorizacion resulta palpable. Pero también es cierto
que el 6rgano administrativo autorizante, a la hora de fijar los limites de
emisién en la autorizacién, continia contando con un amplio margen de
decision (articulo 7 TRLPCIC) que se aleja de la simplicidad y liberaciéon de
cargas. Dejamos apuntado que generalmente “cada documento BREF se
compone por unas 500 a 1000 paginas, que derivan en unas 20/50
conclusiones de MTD que conformaran la Ley”.

Recordemos que el contenido minimo de la AAI debe incluir las MTD
establecidas en las conclusiones relativas a las MTD que utilice la instalacion
para alcanzar los valores limite de emisién. Asimismo, estas conclusiones
deben constituir la referencia para el establecimiento de las condiciones de la
autorizacion (articulo 22-1a) y 4 TRLPCIC).

¢Basta con una simple mencion de las MTD?

El peregrinaje por el contenido de las Ordenes o Resoluciones
autonomicas a través de las cuales los 6rganos ambientales otorgan las AAI en
sus diversas modalidades no es tarea facil. Entre grupos, cédigos, medidas,
focos de emision y un largo etcétera, lo cierto es que la mayor parte de las
CCAA responden a un esquema predeterminado cuyo contenido difiere de
unas a otras. Estas distintas versiones no deberfan originar problemas si todas
ellas consiguieran idénticos resultados y no fueran contradictorias. Por el
contrario, la apreciaciéon de diferencias significativas entre unas y otras
desemboca en la fragmentaciéon del mercado interior. Sin apartarnos de las
MTD y aun después de la entrada en vigor del TRLPCIC, nos cuesta
encontrar una resolucidén escrita en la que se aluda expresamente a las
conclusiones sobre MTD que, sin duda, facilitarfan la labor al titular de la
explotacién. Unicamente vamos a citar algunos ejemplos acotados al periodo

de 2017.

Diversas autorizaciones describen los focos de emision de
contaminantes del proceso industrial, establecen valores limites de emisién o
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responden a un esquema semejante en el condicionado de la AAIL 1.-
Produccién, tratamiento y gestiéon de residuos. 2.- Medidas de proteccién y
control de las aguas, del suelo y de las aguas subterraneas. 3.- Plan de
ejecucion 4.- Vigilancia y seguimiento. 5.- Prescripciones finales. Anexo.-
Informe de impacto ambiental®.

Esto no quiere decir que debamos pasar por alto y citar algunos
ejemplos de CCAA que expresamente se refieren a las MTD en los
otorgamientos de AAL

Resaltamos la Resolucién de 26/07/2017, de la Viceconsejeria de
Medio Ambiente, por la que se otorga autorizacion ambiental integrada para
explotacién porcina de 7.200 plazas de cebo’. Esta Resolucién se remite a la
Decision de Ejecucion (UE) 2017/302 de la Comisiéon de 15 de febrero de
2017°, por la que se establecen las conclusiones sobre las MTD en el marco de
la Directiva 201/75/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, respecto a la
cria intensiva de aves de corral o de cerdos. En consecuencia, las AAT que se
otorguen a partir del 21 de febrero de 2017 deben emitirse adaptadas a la
misma, y las condiciones que en ellas se establezcan serin “de obligado
cumplimiento a partir de ese momento para las explotaciones”.

Consta como antecedente el requerimiento al titular de la explotacion
de documentacion adicional a la aportada, el cual presenta dos alegaciones
consistentes en aclarar la MTD 5, tanto en lo referente a la tipologia de
bebederos a instalar como a la férmula de gestion de la totalidad de estiércoles
producidos en la explotacién ganadera.

* Resolucién de 23 de junio de 2017, de la Direcciéon General de Medio Ambiente, por la
que se otorga autorizaciéon ambiental unificada para almazara y balsa de evaporacion de
efluentes, promovida por Casas de Hitos, SL, en el término municipal de Navalvillar de
Pela. (DOE num. 148, de 10 de agosto de 2017).

Resolucién de 24 de abril de 2017, de la Direccién General de Medio Ambiente, por la que
se otorga autorizaciéon ambiental unificada a la instalacién de produccién de briquetas de
carbon vegetal y almacenamiento y envasado de carbon vegetal, titularidad de EXCARBRI,
SL, en el término municipal de Valverde de Leganés (DOE nim. 105, de 2 de junio de
2017).

Resolucién de 7 de junio de 2017, de la Direccion General de Medio Ambiente, por la que
se otorga autorizacion ambiental unificada para la construcciéon de una balsa de
evaporacion de efluentes del proceso de aderezo de aceitunas, promovida por Riberol SAT
N 5472, en el término municipal de Ribera del Fresno. (DOE num. 132, de 11 de julio de
2017).

> (DOCM num. 154, de 9 de agosto de 2017).

* (DOUE de 21 de febrero de 2017)

https://eut-lex.europa.cu/legal-

content/ES/TXT/PDFE/?uri=CELEX:32017D0302&rid=1
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A continuacion, se determina que el 6rgano competente para otorgar la
AAI debe tener en cuenta que en el funcionamiento de las instalaciones se
adopten las medidas adecuadas para prevenir la contaminacion mediante la
aplicacion de las mejores técnicas disponibles, siendo referencia obligada para
el establecimiento de sus condiciones las Decisiones de la Comisiéon Europea
en las que se recogen las conclusiones relativas a las MTD. A titulo de
ejemplo, MTD1 Sistema de Gestion Ambiental. MTD2 Buenas practicas
ambientales MTD3 Estrategia de alimentacién y una formulacién del pienso
en cuanto al nitrégeno MTD4 Estrategia de alimentacién y una formulacién
del pienso en cuanto al fésforo.

En esta linea, nos referimos a la Resolucion de 03/07/2017, de la
misma Viceconsejeria, por la que se otorga autorizaciéon ambiental integrada
para granja avicola, ubicada en el término municipal de Mira.’

La Resolucion dice expresamente: “Asz, los valores limite establecidos para una
concreta instalacion no pueden superar los niveles de emision asociados a las mejores técnicas
disponibles (art. 7.4. LLPCIC). Por ello, pese a que las “conclusiones sobre las M'TD” no
tienen por si mismas cardcter imperativo, la Directiva de emisiones y la L.PCIC dotan de
¢ficacia juridica vinculante a los niveles de emision asociados a las mejores técnicas disponibles
previstos en ella. La regulacion de control integrado reenvia a estas normas de contenido
técnico, resultado en parte del consenso con los sectores afectados, la determinacion dindmica
del nivel de riesgo socialmente aceptable, ante la imposibilidad del Derecho para fijar las
condiciones de ejercicio de las actividades industriales debido a la complejidad y el dinamismo
de la técnica”.

En el caso de la Comunidad Auténoma de Aragén, citamos la
Resolucion de 24 de agosto de 2017, del Instituto Aragonés de Gestion
Ambiental®, por la que se actualiza la autorizacién ambiental integrada de una
explotacion porcina de cebo existente para una capacidad de 3.000 plazas, en
el término municipal de Tamarite de Litera (Huesca). En el apartado 5 se
prevé la aplicacion de las MTD. Reconocemos que se trata de una
actualizacién -son muy numerosas las actualizaciones o revisiones de
autorizaciones de instalaciones existentes para adaptarlas a los cambios
tecnologicos-, pero la propia Resolucion establece las técnicas que deben
aplicarse en el desarrollo de la actividad autorizada. El titular de la explotacion
debe adoptar las medidas que se incluyen en la ya citada Decisién de
Ejecucion (UE) 2017/302 de la Comision, de 15 de febrero de 2017, por la
que se establecen las conclusiones sobre las mejores técnicas disponibles:
MTD 2. Buenas practicas ambientales. MTD 5. Uso eficiente del agua. MTD
8. Uso eficiente de la energia. MTD 18. Evitar emisiones generadas en el

" (DOCM nim. 136, de 14 de julio de 2017)
* BOA ntm. 186, de 27 de septiembre de 2017)
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almacenamiento de los estiércoles. MTD 20. Aplicacion al campo del estiércol.
MTD 22. Reduccion de la emision de amoniaco a la atmodsfera con la
incorporacion al suelo. MTD 30. Reduccién de las emisiones de amoniaco a la
atmosfera, aumentando la frecuencia de evacuacion de los estiércoles al
exterior y limpieza frecuente de las instalaciones.

Lo mismo ocurre con la Orden FYM/785/2017, de 28 de agosto, por
la que se modifica la Orden FYM/948/2012, de 22 de octubre, a través de la
cual se concede autorizacion ambiental para la instalacién de fabricacién de
clinker y cemento ubicada en el término municipal de Venta de Bafios
(Palencia)’ titularidad de una cementera, como consecuencia de la revisién de
dicha autorizaciéon para adaptacion a las MTD vy al Plan Estatal Marco de
Gestion de Residuos (PEMAR) 2016-2022. En este caso se alude a la
Decision de Ejecuciéon de la Comision de 26 de marzo de 2013
(2013/163/UE) por la que se establecen las conclusiones sobre las MTD en la
fabricacion de cemento, cal y 6xido de magnesio'’.

En la Resolucion del Delegado Territorial de Agricultura, Pesca y
Medio Ambiente en Almeria sobre el Expediente AAUA/AL/0001/14,
relativo a la “planta de tratamiento de residuos plasticos, en el paraje “el
Hornillo”, dentro del término municipal de El Ejido”, si bien resulta de facil
comprension, apenas se alude a las MTD cuando se otorga autorizacion
ambiental unificada (que no AAI) a la mercantil en cuestién, a los efectos
ambientales previstos en Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestién Integrada de la
Calidad Ambiental. Se limita a exponer que la ejecucion del proyecto se
supedita a las condiciones recogidas en el Proyecto, en el Estudio de Impacto
Ambiental y en el resto de la documentaciéon técnica presentada por el
promotort, asi como las establecidas adicionalmente en los siguientes anexos:
Anexo I: Descripcion de la Actuacion. Anexo II: Condiciones Generales.
Anexo III: Limites y condiciones técnicas. Anexo IV: Plan de Vigilancia y
Control. Anexo V: Evaluacién de la actuacion.

Este esquema se mantiene en la practica totalidad de las resoluciones de
esta Comunidad, pionera en la simplificacién administrativa de un
procedimiento tendente a que el resultado de la evaluacion global de la
actividad culmine en una resolucion unica, la autorizaciéon ambiental unificada,
que incluye a su vez la evaluacion de impacto ambiental. De hecho, en las
resoluciones sobre este tipo de autorizaciones se integran todas las
autorizaciones y pronunciamientos ambientales que corresponden a la
Consejerfa de Medio Ambiente y Ordenaciéon del Territorio y que son

’ (BOCyL nam. 183, de 22 de septiembre de
2017)http://bocyl.jcyl.es/boletines /2017/09/22/pdf/BOCY1L.-D-22092017-5.pdf

" (DOUE de 8 de abril de 2013) https://eur-lex.curopa.cu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013D0163&rid=1
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necesarias con caracter previo al inicio de la actuacién. Esto supone un avance
muy importante que deriva en un claro protagonismo del 6rgano ambiental.

En sintesis y con caracter global, dentro de la tramitacion
procedimental echamos en falta la coherencia y uniformidad que aportaria el
desglose e interpretacion en cuanto a su aplicaciéon de las conclusiones sobre
MTD, presentes y ausentes al mismo tiempo en el contenido de una AAIL El
modelo no debe consistir en el trasvase automatico de la informacién
facilitada por el promotor con su solicitud sino que la autorizacion deberia ser
detallada y no limitarse a la transcripcion de las MTD establecidas en las
Decisiones de ejecucion. Mas alla de la refundicion, se visualiza una normativa
exigente en este extremo pero que pierde fuerza a través de la flexibilidad. “Y
no todo vale”.

INTEGRACION DE LA DECLARACION DE IMPACTO
AMBIENTAL Y LA AUTORIZACION AMBIENTAL INTEGRADA

La segunda cuestiéon que nos planteamos en este mismo ambito de la
liberalizacion es si se ha llevado a cabo una auténtica coordinacion entre la
evaluacion de impacto ambiental y la autorizacién ambiental integrada y si el
entrecruzamiento entre organos sustantivo y ambiental se ha resuelto de
manera airosa. Y es que, la percepcion de los operadores econémicos ante esta
dualidad era la de complejidad del proceso, alargamiento de plazos y
encarecimiento de costes''. En este sentido, se debe analizar el grado de
detalle de la legislacion basica para entender de qué forma las legislaciones
autonémicas han procedido a su matizacién o enriquecimiento. La cuestion
controvertida es si resulta juridicamente admisible que en una misma y dnica
resolucion administrativa se formule simultineamente la Declaracion de
Impacto Ambiental (DIA) y la AAI de un proyecto.

En principio, las CCAA podian disponer lo necesario “para posibilitar
la inclusién” en el procedimiento de otorgamiento de la AAI de las
actuaciones en materia de evaluacion de impacto ambiental (articulo 11.4 Ley
16/2002). Apartado que fue modificado por la Ley 5/2013, de 11 de junio, en
el que se prescinde del infinitivo “posibilitar” que queda sustituido por la
siguiente expresion: ‘dispondran lo necesatio para incluir las siguientes
actuaciones (...)”. De la posibilidad de inclusién se pasé a la inclusion
propiamente dicha. Ya no se trata de una mera posibilidad sino de un
imperativo que abarca tanto el procedimiento de otorgamiento como el de

" Las cargas administrativas soportadas por las empresas espafiolas: estudio de la
autorizacién ambiental integrada. Resumen ejecutivo 2011. Convenio de colaboracion entre
el Ministerio de Hacienda y Administraciones Pablicas y COE-CEPYME.
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modificacion. Ahora bien, ¢las CCAA han dispuesto lo necesario para que el
engranaje funcione? O dicho de otra forma, ¢qué es lo necesario?

No nos aclara este extremo la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de
evaluacion ambiental, que prevé expresamente la relacion entre EIA y AAIL de
tal forma que las CCAA deben disponer lo necesario “para incluir las
actuaciones en materia de evaluacién de impacto ambiental, cwando asi sea
exigible, en el procedimiento de otorgamiento y modificacion de la autorizacion
ambiental integrada” (articulo 16).

Si que ha introducido algin aspecto novedoso el TRLPCIC que reitera
la posibilidad de integracion de las actuaciones en materia de evaluacion de
impacto ambiental, a la que afiade otras figuras previstas en la normativa
autonémica, cuando asi sea exigible y la competencia para ello sea de la
Comunidad Auténoma (articulo 11.4). En estos supuestos -y quiza sea lo mas
novedoso-, la solicitud de la AAI incluira, ademas, el estudio de impacto
ambiental o, en su caso, el documento ambiental y demas documentacioén
exigida por la legislacion que resulte de aplicacion. La traduccién practica es
que la AATI debe contener la declaraciéon de impacto ambiental o, en su caso,
el informe ambiental, u otras figuras de evaluacién ambiental establecidas en la
normativa que resulte de aplicacién (articulos 12.3 y 22.8).

En este maridaje se han dado pasos positivos y la intencion del
legislador estatal, plausible en todo caso, es que ambos procedimientos se
integren. Sin embargo, no apreciamos todavia una integridad real, que casarfa
perfectamente con la agilizacién y simplificacion del procedimiento
autorizatorio. Quiza la legislaciéon basica adolezca de falta de detalle o de
precision por lo que, de nuevo, han sido algunas CCAA las que a través de sus
legislaciones especificas han integrado ambos procedimientos.

Expondré un ejemplo a través de la Resolucion de 8 de mayo de 2017,
del Instituto Aragonés de Gestion Ambiental, por la que se formula DIA y se
otorga nueva AAI a la instalaciéon existente de fabricaciéon de productos
quimicos inorganicos y organicos, por el aumento de la actividad productiva,
asi como su revision, ubicada en el término municipal de Sabifianigo (Huesca),
y promovida por Ercros, S.A."

Con caricter previo y a tenor de lo dispuesto en la Ley 10/2013, de 19
de diciembre, el Instituto Aragonés de Gestion Ambiental es el organismo
sustantivo competente para otorgar las AAIL

? BOA nim. 105, de 5 de junio de 2018). http://www.boa.aragon.es/cgi-
bin/EBOA/BRSCGI?CMD=VEROBJ&MIL.KOB=965257842929
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La empresa Ercros, S.A. presenté una solicitud de modificacion
sustancial de la AAI, con evaluaciéon de impacto ambiental ordinaria por la
instalacion de un electrolizador cloro-sosa que origina un aumento en la
produccién de los productos quimicos que se fabrican. En su solicitud incluyo
el estudio de impacto ambiental del proyecto de ampliaciéon que sefiala los
principales impactos durante las fases de construcciéon y funcionamiento, al
tiempo de incluir un estudio de dispersion para analizar el impacto de las
emisiones de HCI y Cl2 generadas por la ampliacion. El proyecto basico
incluye un analisis de las MTD de la planta de cloro-potasa existente y del
proyecto de planta de cloro sosa en relacion al documento de conclusiones del
sector cloroalcali.

La ampliacion de la capacidad de productos quimicos se corresponde
con una industria incluida en los apartados 5.1.2.IV del anexo I y 4.2.d) del
anexo IV, de la Ley 11/2014, de 4 de diciembre, de Prevencion y Proteccion
Ambiental de Aragén, por lo que esta sujeta a estudio de impacto ambiental
previo de la ampliacién y a modificacion sustancial de la autorizacion
ambiental integrada. Su autorizacién debe ser revisada para la adecuacion de
las instalaciones actuales a las MTD recogidas en las Decisiones que son de
aplicacién (la Decision de Ejecucion de la Comision, de 9 de diciembre de
2013, por la que se establecen las conclusiones sobre las MTD para la
produccién de cloro-alcali” y la Decisién de Ejecucion de la Comision, de 30
de mayo de 2016, por la que se establecen las conclusiones sobre las MTD
para los sistemas comunes de tratamiento y gestién de aguas y gases residuales
en el sector quimico').

El Instituto Aragonés de Gestion Ambiental considera que la
pretension suscitada es admisible para la formulaciéon de DIA y la obtencion
de la AAI de la actividad ampliada, supeditada al cumplimiento de las
clausulas del correspondiente condicionado ambiental, entre las que se
incluyen las medidas correctoras y protectoras indicadas en el estudio de
impacto ambiental y el desarrollo del programa de vigilancia ambiental que
tigura en el mismo.

Se advierte que la DIA perdera su vigencia y cesara en la produccion de
los efectos que le son propios si no se hubiera iniciado la ejecucion del
proyecto de ampliacién en el plazo de cuatro afios desde su publicacion en el
“Boletin Oficial de Aragén”.

" (DOUE de 11 de diciembre de 2013  https://eur-lex.curopa.cu/legal-

content/ES/TXT/PDFE/?uri=CELEX:32013D0732&tid=2
" (DOUE de 9 de junio de  2016)https://eur-lex.curopa.cu/legal-

content/ES/TXT/PDFE/?uri=CELEX:32016D0902&+id=3
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Finalmente se otorga la AAI revisada con la descripcién, condiciones,
obligaciones y derechos que se indican en la Resolucién: Capacidad de
produccién. Descripcién de la instalacion. Consumos. Emisiones de la
instalaciéon y control de las mismas. Aplicacion de las mejores técnicas
disponibles. Produccién de cloro-alcali. Con el fin de reducir las emisiones de
la instalaciéon y optimizar el uso de materias primas y energia, la empresa ha
adoptado las medidas incluidas en la Decision de Ejecucion de la Comision,

de 9 de diciembre de 2013.

En la misma linea, citamos la Resolucion de 31 de octubre de 2018, del
Instituto Aragonés de Gestion Ambiental, por la que se formula la DIA y se
otorga la AAI para ampliacién de una explotaciéon porcina de cebo', en la que
expresamente se acuerda: “formular declaraciéon de impacto ambiental
compatible de la ampliacién a los solos efectos ambientales y sin petjuicio del
condicionado impuesto en la autorizacién ambiental integrada y supeditada al
cumplimiento del condicionado ambiental que se incluye en la presente
resolucion”.

A sensu contrario, nos referimos a la Resolucion de 21 de abril de 2017,
del Instituto Aragonés de Gestion Ambiental, por la que se formula DIA y se
deniega la AAI para la construccion de explotacion de cebo de porcino con
capacidad de 420 UGM (3.500 plazas de cebo), habiéndose iniciado el
expediente con 480 UGM (4.000 plazas de cebo)'.

En este caso, la instalacién proyectada cumple la normativa sobre
distancias minimas a otras instalaciones ganaderas de la misma y de otras
especies, pero incumple la distancia de 200 metros a yacimientos
arqueologicos, lo que supone un incumplimiento del anexo VII de la Orden
de 13 de febrero de 2015, de los Consejeros de Obras Publicas, Urbanismo,
Vivienda y Transportes, de Politica Territorial e Interior, y de Agricultura,
Ganaderia y Medio Ambiente, por la que se sustituyen varios anexos de las
Directrices sectoriales sobre actividades e instalaciones ganaderas.

A tenor de lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley 21/2013, de 9 de
diciembre, de evaluacién ambiental, segin el cual entre la documentacion
requerida para tramitar la evaluaciéon de impacto ambiental se incluye el
cumplimiento de los requisitos exigidos por la normativa sectorial aplicable
(en este caso, el Decreto 94/2009, de 26 de mayo, del Gobierno de Aragdn,
de la distancia minima a yacimientos arqueolégicos); el Instituto acuerda
formular DIA incompatible y denegar la AAI del proyecto de explotacion

" (BOA ndim. 229, de 27 de noviembre de 2028) http://www.boa.aragon.es/cgi-
bin/EBOA/BRSCGI?CMD=VEROBJ&MILKOB=1049177460000
" BOA nam. 118, de 22 de junio de 2017) http://www.boa.aragon.es/cgi-
bin/EBOA/BRSCGI?CMD=VEROBJ&MLKOB=968029145858

14


http://www.boa.aragon.es/cgi-bin/EBOA/BRSCGI?CMD=VEROBJ&MLKOB=1049177460000
http://www.boa.aragon.es/cgi-bin/EBOA/BRSCGI?CMD=VEROBJ&MLKOB=1049177460000
http://www.boa.aragon.es/cgi-bin/EBOA/BRSCGI?CMD=VEROBJ&MLKOB=968029145858
http://www.boa.aragon.es/cgi-bin/EBOA/BRSCGI?CMD=VEROBJ&MLKOB=968029145858

10 de diciembre de 2018, Actualidad Juridica Ambiental, n. 85, Seccion “Comentarios”
ISSN: 1989-5666 NIPO: 058-17-007-8

porcina por incumplimiento de las distancias legalmente sefialadas, que deben
ser de 200 metros.

Al margen de estos ejemplos y, en nuestra opinidn, resulta totalmente
légico que las actuaciones referentes a evaluacion de impacto ambiental se
refundan con el procedimiento de autorizacién integrada, al tratarse la DIA de
un informe preceptivo que determinard si procede o no, a los efectos
ambientales, la realizaciéon del proyecto. Y todo ello en aras a conseguir la
anhelada simplificacion. Al fin y al cabo, se trata de unificar la pluralidad de la
intervencion administrativa cuando en un ambito sectorial concreto confluye
la actuacion de varias administraciones publicas.

Lo contrario supondria una disgregacion inutil contraria a la voluntad
del legislador, que permite coordinar e integrar ambos procedimientos. No lo
ha entendido asi el Tribunal Supremo en su sentencia 1298/2017, de 18 de
julio de 2017 que conoce del recurso planteado por la Asociacion de Vecinos
de Morata de Tajufia y Ecologistas en accion Madrid contra la sentencia del
TSJ de Madrid de 2 de junio de 2016. Los recurrentes consideran que la AAI
no puede ser resuelta y publicada conjuntamente con la DIA, siendo que se
trata de dos instrumentos distintos, con un objeto y una naturaleza juridica
diferente, uno de caracter resolutorio y, el otro, en puridad un mero informe.
En suma, que la DIA debe emitirse y publicarse en todo caso, y
preceptivamente, con caracter previo al otorgamiento de la mencionada AAIL

El Alto Tribunal avala la linea defendida por los recurrentes al
considerar que ambos procedimientos son independientes, escudandose en
que la DIA -y también su publicacién- deben efectuarse con caracter previo a
la autorizaciéon y no coincidir en la misma fecha. De esa manera, la
Administracion actuante puede ponderar con caracter previo los valores
ambientales concurrentes antes de adoptar una resolucion. A juicio del
Tribunal, es necesario valorar el contenido de la DIA y posteriormente decidir
si se otorga o deniega la AAIL “De otro modo, la declaraciéon de impacto
ambiental se convierte en el auténtico acto decisor del procedimiento, que
tampoco es lo pretendido por la normativa aplicable; y que, por el contrario,
reclama, antes bien, la prosecucion del procedimiento tras la declaracion”.

En sintesis, el Tribunal considera improcedente adoptar en una unica
resoluciéon dos pronunciamientos administrativos —la AAI y la DIA- por
cuanto siendo su objeto y naturaleza distintos, no cabe su resoluciéon conjunta
y simultanea.

No compartimos el contenido de esta sentencia que acentda la

complejidad en detrimento de la simplificacion. En nuestra opinion, es
perfectamente licito emitir una nica resolucion en la que se incorpore tanto la
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AAI como el condicionado de la DIA, maxime cuando la evaluacion de
impacto ambiental no deja de ser un procedimiento instrumental respecto del
procedimiento sustantivo.
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