Consejo Juridico
de la Region de Murcia

ANTECEDENTES

PRIMERO.- En sesion ordinaria celebrada por el Consejo de la Gerencia de Urbanismo del
Ayuntamiento de Lorca el 4 de noviembre de 2004, se adoptaron, en relacién con el
procedimiento ambiental a aplicar a las segundas o sucesivas ampliaciones de explotaciones
ganaderas preexistentes, los siguientes acuerdos:

1°. Tomar conocimiento de los términos de la consulta facultativa elevada por el Alcalde-
Presidente del Excmo. Ayuntamiento de Lorca al Consejo Juridico a fin de que emita Dictamen
razonado.

2°. Aplicar a las solicitudes de segunda o sucesiva ampliacion de las explotaciones ganaderas,
avicolas o cuniculas existentes en dicho término municipal, de forma transitoria, el
procedimiento de calificacion ambiental previsto en el Capitulo 11l del Titulo 1l de la Ley 1/1995,
de 8 de marzo, de Proteccion del Medio Ambiente de la Region de Murcia, hasta tanto se emita
Dictamen por el Consejo Juridico.

SEGUNDO.- Con fecha 15 de noviembre de 2004 (registro de entrada), el Alcalde del Excmao.
Ayuntamiento de Lorca eleva consulta facultativa al Consejo Juridico que se contrae, tras
exponer los antecedentes de la misma, a la siguiente cuestion:

"Emita Dictamen razonado sobre si, como sostiene la Consejeria de Agricultura, Agua y Medio
Ambiente (hoy de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio), en su informe de 4 febrero de
2003 (expediente informativo X), la ampliacion del nUmero de cabezas o unidades en una
explotacion o instalacion ganadera existente y en funcionamiento, en una cantidad inferior a los
umbrales sefialados en la letra d), apartado 2.3 del Anexo | de la Ley 1/1995, de 8 de marzo,
de Proteccién del Medio Ambiente de la Regién de Murcia, estd sometida al procedimiento de
calificacion ambiental, regulado en dicha Ley, aun cuando el numero total resultante de
cabezas o unidades, sumando la capacidad inicial y la prevista en la ampliacion, supere dichos
umbrales, o si, por el contrario, tal y como entiende este Excmo. Ayuntamiento, una ampliacion
de esas caracteristicas estd sometida al procedimiento de evaluacion de impacto ambiental,
siendo la Administracion regional la competente para su tramitacién y resoluciéon”.

Acompafia la documentacion relativa al expediente X sobre solicitud de licencia municipal de la
sociedad P. S.L. para una ampliacién de explotacion de ganado porcino de recria de lechones
para 1.440 cabezas en Diputacién Torrealvilla, paraje de Panes, del término municipal de
Lorca.

TERCERO.- Con fecha 18 de abril de 2005, el Consejo Juridico adopté el acuerdo num.
6/2005, en virtud del cual se solicitaba al Ayuntamiento de Lorca que remitiese el informe del
Servicio de Calidad de la Consejeria competente en materia de medio ambiente, de 4 de
febrero de 2003, comunicandole también que se daria traslado del mismo a la Consejeria
citada a los efectos de que expusiera sus observaciones al respecto. El Ayuntamiento de Lorca
cumplimento dicha peticibn mediante fax de 19 de abril siguiente, que luego reprodujo por
escrito de 4 de mayo de 2005 (registro de entrada), indicando que dicho informe obra en el
expediente num. X, con el indice num. 30.

CUARTO.- Con fecha 20 de abril de 2005 (registro de salida), el Presidente del Consejo
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Juridico traslado a la entonces Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio (hoy
Industria y Medio Ambiente) el informe aludido en el Antecedente anterior, habiéndose
cumplimentado la audiencia otorgada en fecha 7 de julio de 2005, acompafando un informe del
Servicio Juridico que se expresa en estos términos:

"Podemos concluir en relacién con la consulta planteada por el Ayuntamiento de Lorca, que Si
una actividad ganadera existente que cuenta con licencia municipal, previa calificacion
ambiental favorable, solicita la ampliacién superando con ello los umbrales establecidos en el
Anexo |, 2.3,d) de la Ley 1/1995, de 8 de marzo, de Proteccion del Medio Ambiente de la
Regién de Murcia, debe seguirse el procedimiento de evaluacién de impacto ambiental de la
explotacion en su conjunto”.

A la vista de los referidos Antecedentes procede realizar las siguientes

CONSIDERACIONES

PRIMERA.- Carécter del Dictamen.

La consulta al Consejo Juridico se formula con caracter facultativo, de conformidad con lo
previsto en el articulo 11 de la Ley 2/1997, de 19 de mayo, del Consejo Juridico, estando
facultado el Alcalde del Excmo. Ayuntamiento de Lorca para solicitarla de acuerdo con lo
previsto en el precitado articulo.

El Consejo Juridico se va a contraer a analizar la conformidad a derecho del criterio sostenido
por el Ayuntamiento sobre el procedimiento ambiental a aplicar a las ampliaciones de
explotaciones ganaderas preexistentes, sin entrar a considerar expedientes concretos, con
mayor amplitud si cabe al conocer, aunque se haya demorado la emision del presente
Dictamen en espera de la contestacion a la audiencia otorgada, el criterio que actualmente
sustenta la Consejeria de Industria y Medio Ambiente, que difiere del sefialado por el informe
técnico de la Seccion de Prevencion y Control Técnico Ambiental, de 4 de febrero del 2003,
gue se remonta a otro anterior de 28 de noviembre de 1997, y que se emitié concretamente en
el expediente X, pero también con la finalidad de que sirviera de referencia para futuras
ampliaciones, cuyo contenido, que reproducimos seguidamente, suscita las dudas planteadas
por la consulta:

"Ayuntamientos, titulares y profesionales del sector de explotaciones agropecuarias de la
Region de Murcia, solicitan informacion sobre el procedimiento autorizatorio a seguir cuando se
trata de ampliar la actividad, con incorporacion de nuevas cabezas de ganado. Ante ello se
hace preciso sentar unos criterios uniformes, que para las diversas actividades (porcino, ovino,
caprino, vacuno, avicola, etc.) sirvan de guia general, cuando dicha ampliacion, sumada al
numero de cabezas ya existentes, superen los limites establecidos en el Anexo | (E.I.A.), de la
Ley 1/1995, de 8 de marzo, de Proteccién del Medio Ambiente de la Region de Murcia.

A efectos ambientales, y con el fin de dar solucion al problema planteado, podemos considerar
la ampliacion como el establecimiento de una nueva actividad. Por lo tanto si la ampliacién no
supone un aumento del nimero de cabezas de ganado superior a los limites del Anexo I,
aunque la suma de las ya existentes mas las futuras si los sobrepase, debera someterse al
procedimiento de Calificacion Ambiental, estudiandose junto a las demas determinaciones
legales, por supuesto, de una forma especial, los posibles efectos aditivos que se puedan
producir.

En sentido contrario si la ampliacion, por si sola, supera los limites establecidos en el Anexo | el
procedimiento, seria l6gicamente, y segun el criterio ya sentado, el de Evaluacién de Impacto
Ambiental".

SEGUNDA .- La evaluacion y calificacion ambiental de las actividades que inciden en el medio
ambiente.
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Como acertadamente recogen los antecedentes de la consulta, la Ley 1/1995, de 8 de marzo,
de Proteccion del Medio Ambiente de la Region de Murcia, en lo sucesivo Ley 1/1995, distingue
las actividades que deben someterse al procedimiento de evaluacion ambiental, y las que han
de sujetarse al procedimiento de calificacion ambiental. De esta manera, el Anexo | de la Ley
regional acota expresamente los supuestos sujetos a Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA),
entre los que se encuentran las siguientes actividades ganaderas (apartado 2.3,d):

-Vacuno de mas de 300 cabezas.

-Ovino y caprino de mas de 1.000 cabezas.

-Porcino de méas de 350 plazas de reproductores en ciclo cerrado, o cebaderos con mas de 800
cabezas.

-Avicolas o cuniculas de méas de 15.000 unidades.

La competencia para la Declaracién de Impacto Ambiental corresponde al érgano ambiental de
la Comunidad Autbnoma, conforme a los articulos 9y 18 de la Ley 1/1995.

Correlativamente el Anexo Il establece, entre las actividades cuya calificacion corresponde a
los Ayuntamientos, las explotaciones de ganado vacuno, lanar, caprino, porcino y avicultura,
por lo que, en funcién de los umbrales previstos (nUmero de cabezas o unidades), las
actividades citadas deben estar sometidas a EIA o a calificacion ambiental, destacando que
ambos son procesos preventivos de actividades que pueden afectar al medio ambiente, y sin
gue este ultimo (calificacion ambiental) pueda ser minusvalorado como instrumento de
prevencion de los efectos negativos sobre el medio ambiente.

Conviene recordar que la Comunidad Auténoma, en ejercicio de las competencias sobre
normas adicionales de proteccion (articulo 11.3 del Estatuto de Autonomia), rebajé los
umbrales previstos en la normativa basica estatal en determinadas actividades ganaderas para
someterlas a EIA,; a titulo de ejemplo, el Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio
(modificado por la Ley 6/2001), recoge en su Anexo | que estan sometidas a tal exigencia las
instalaciones de ganaderia que superen 2.000 plazas para ovino y caprino (en el caso de la Ley
regional las que superen 1.000 cabezas).

La importancia de la EIA ha sido puesta de manifiesto por la Sentencia del Tribunal
Constitucional nim. 131/1998, de 22 de enero, de la que extraemos algunos parrafos:

"La evaluacion de impacto ambiental es un instrumento que sirve para preservar los recursos
naturales y defender el medio ambiente en los paises industrializados. Su finalidad propia es
facilitar a las autoridades competentes la informacion adecuada que les permita decidir sobre si
un determinado proyecto con pleno conocimiento de sus posibles impactos significativos en el
medio ambiente (...) La evaluacion de impacto ambiental aparece configurada como una
técnica o instrumento de tutela ambiental preventiva, en relacién a proyectos de obras y
actividades, de ambito objetivo global o integrador y de naturaleza participativa. La declaracion
de impacto ambiental, a cargo de la autoridad competente en materia de medio ambiente, en
esencia, se pronuncia sobre la conveniencia o no de ejecutar las obras o actividades
proyectadas y en caso afirmativo, las condiciones a que ha de sujetarse a su realizacion para
evitar, paliar o compensar las eventuales repercusiones negativas que sobre el ambiente y los
recursos naturales puede producir aquélla”.

TERCERA.- Sobre las ampliaciones de explotaciones ganaderas preexistentes y la exigencia
de evaluacion o calificacion ambiental.

La Ley regional 1/1995 omite cualquier referencia a los supuestos de ampliacién de actividades
o0 instalaciones existentes, a diferencia de otras normas autonémicas, como la Ley de la
Comunidad de Madrid 2/2002, de 9 de junio, de Evaluacién de Impacto Ambiental, que
establece que las dimensiones y los limites establecidos en los Anexos de esta Ley se
entenderan referidos a los que resulten al final de la ampliacion (articulo 9). En el mismo
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sentido la Ley de la Comunidad de Canarias 11/1990, de 13 de julio, de prevencion de impacto
ecoldgico (articulo 7.4). También la Ley de la Comunidad de Castilla la Mancha 5/1999, de 9 de
abril (articulo 5), sefala que ser& exigible la EIA para la ampliacién o modificacion de
actividades cuando ello pueda suponer una ampliacién o agravamiento de sus efectos
ambientales negativos.

Ante la ausencia de prevision normativa regional han de tenerse en cuenta los criterios de las
Directivas europeas sobre la evaluacién de determinados proyectos publicos y privados sobre
el medio ambiente, y la normativa basica estatal que traspone dichas Directivas al
ordenamiento interno.

Como sostiene el Ayuntamiento, los efectos ambientales derivados de la ampliacion de una
actividad potencialmente contaminante no son fraccionables o divisibles y si aditivos, por lo que
ha de contemplarse el efecto acumulativo de la ampliaciéon, no como una actividad aislada,
sobre todo si se produce una modificacion sustancial respecto a la ya existente.

Resulta clarificador a este respecto el articulo 4.3 de la Directiva 85/337/CEE, de 27 de junio de
1985, modificada por la Directiva 97/11/CE, de 3 de marzo de 1997, que sefiala -para el
supuesto de que se establezcan umbrales-, que se tendran en cuenta los criterios pertinentes
de seleccion determinados en su Anexo lll, entre los que se encuentran la acumulacion con
otros proyectos. Ese efecto acumulativo es definido por el Anexo | del Real Decreto 1131/1988,
de 30 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento para la Ejecucion del Real Decreto
Legislativo 1302/1986, ya citado.

En este mismo sentido se ha pronunciado el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
(Sentencia de 21 de septiembre de 1999), sobre un recurso de incumplimiento por parte de
Irlanda de las obligaciones que le incumben en virtud de la Directiva 85/337/CEE citada.
Conviene que reproduzcamos determinados argumentos de la citada Sentencia en relacion con
el efecto acumulativo:

"El segundo factor reside en que la legislacion no tiene en cuenta el efecto acumulativo de los
proyectos. Asi, varios proyectos distintos que individualmente no sobrepasen el umbral fijado y,
en consecuencia, no requieren un estudio de impacto pueden, conjuntamente, tener un impacto
considerable sobre el medio ambiente" (...) El titular de un proyecto puede eludir la realizacion
de un estudio de impacto dividiendo un proyecto inicial en varios que no superen el umbral”

(...) En efecto, el hecho de que no se tenga en cuenta el efecto acumulativo de los proyectos
tiene como consecuencia practica que la totalidad de los proyectos de un determinado tipo
puede quedar exenta de la obligacién de evaluacién, aunque, considerados conjuntamente,
pueden tener repercusiones importantes sobre el medio ambiente en el sentido del articulo 2,
apartado 1, de la Directiva" (...) De todo lo antedicho resulta que al fijar determinados umbrales,
sin asegurarse, por otra parte, de que no se eludira el objetivo de la normativa mediante un
fraccionamiento de los proyectos (...) Irlanda ha sobrepasado el margen de apreciacion".

En consecuencia, dicho efecto acumulativo ha de ser contemplado en los supuestos de
ampliacion de actividades, por lo que con caracter general parece razonable sostener que si
con la ampliacion se alcanzan los umbrales previstos en la Ley 1/1995 para la sujecion de la
actividad a EIA, deba sujetarse a dicho procedimiento con las exigencias medioambientales
previstas legalmente. Asi, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria de 12 de
marzo de 2003, sobre ampliacion de actividad minera, sostiene que la ampliacion supone una
actuacion nueva y distinta que se acumula a las precedentes, estimando que debe sujetarse a
EIA. Asimismo la STS, Sala 32, de 1 de abril de 2002, establece la nulidad del acuerdo de
ampliacion de una subestacion por no someterla al procedimiento de impacto ambiental. En el
mismo sentido la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Asturias, Sala de lo
Contencioso Administrativo, de 16 de octubre de 2000, sobre la instalacion de los silos para
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almacenamiento, transporte y dosificacion que ampliaban una fabrica de pinturas anteriormente
existente.

A mayor abundamiento, y como indica el informe de 5 de julio de 2005 del Servicio Juridico de
la Consejeria competente en materia de medio ambiente, los Anexos | y Il del Real Decreto
Legislativo 1302/1986, contienen la siguiente nota: "el fraccionamiento de proyectos de igual
naturaleza y realizados en el mismo espacio fisico no impedira la aplicacion de los umbrales
establecidos en este anexo, a cuyos efectos se acumularan las magnitudes o dimensiones de
cada uno de los proyectos considerados”, que avala la interpretacion efectuada por el
Ayuntamiento de Lorca.

Sentado lo anterior, el Consejo Juridico considera que seria conveniente modificar la Ley
1/1995 a efectos de establecer criterios objetivos sobre el procedimiento ambiental para el
supuesto de ampliaciones de actividades como las que se suscita en el presente Dictamen. En
este sentido el articulo 50 de la Ley del Pais Vasco 3/1998, de 27 de febrero, establece que la
ampliacion de un proyecto ya autorizado sera sometido a alguno de los procedimientos de
evaluacion de impacto ambiental que en ella se contemplan, en el caso de que puedan tener
efectos negativos significativos para el medio ambiente.

CUARTA.- Competencias sustantivas municipales versus competencias del érgano ambiental
de la Comunidad Auténoma.

Aunque el Consejo Juridico considera ya resueltas las diferencias de criterios interpretativos,
en tanto en cuanto el dltimo informe citado de la Consejeria competente en materia de medio
ambiente (Antecedente Cuarto) coincide con la interpretacion sostenida por el Ayuntamiento, al
sefalar que si una actividad ganadera existente que cuenta con licencia municipal, previa
calificacion ambiental favorable, solicita la ampliacién superando con ello los umbrales
establecidos en el Anexo I, 2.3,d) de la Ley 1/1995, debe seguirse el procedimiento de
evaluacion de impacto ambiental de la explotacion en su conjunto. No obstante, ha de dejarse
constancia del modus operandi por si persistieran las discrepancias a este respecto. El
Ayuntamiento ha de sujetarse en su actuacion al procedimiento previsto en el articulo 16.3 de
la Ley 1/1995 (modificado por la Ley 1/2002, de 30 de marzo, sobre Adecuacion de los
Procedimientos de la Administracion regional), de manera que si considera que se trata de
actividades o proyectos sometidos a EIA conforme a su Anexo |, ha de remitir al 6rgano
ambiental de la Comunidad Auténoma el expediente constituido por el documento técnico del
proyecto y el estudio de impacto ambiental, lo que determinara la suspensién del procedimiento
de otorgamiento de licencia municipal, como recoge, a su vez, el articulo 217 de la Ley 1/2001,
de 24 de abril, del Suelo de la Region de Murcia: "en los supuestos en gue se precise
autorizacion de otra Administracion, previa a la licencia municipal, el computo del plazo para el
otorgamiento de licencia se suspenderéa hasta la acreditacion ante el Ayuntamiento de la
resolucion que ponga fin al expediente tramitado por dicha Administracion”. A continuacion,
siguiendo los términos de la consulta, pueden plantearse dos hipotesis. Una primera
consistente en que el 6rgano ambiental de la Comunidad Autébnoma considere que la
ampliacion de la actividad debe estar sujeta a calificacion ambiental, decision que debe
adoptarse por 6érgano competente y notificarse al 6rgano sustantivo municipal, quien puede
considerar ajustada la decision y continuar con el procedimiento de calificacion ambiental,
teniendo este ultimo caracter vinculante para la autoridad municipal en el caso de implicar la
denegacion de licencia o determinar la imposicion de medidas correctoras (articulo 32 de la Ley
1/1995 modificada por la Ley 1/2002). Ahora bien, si por parte de un tercero se recurriera la
licencia municipal por no haberse ajustado al procedimiento de EIA, las consecuencias
indemnizatorias, en su caso, derivadas de la declaracion de nulidad de dicho acuerdo
corresponderian al érgano ambiental autonomico. Pero también es posible (segunda hipétesis)
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gue, pese a la decision del 6rgano ambiental competente de la Administracion regional, el
organo sustantivo municipal mantenga la necesidad de sujecion del proyecto al procedimiento
de EIA, pudiendo recurrir dicha decision del érgano ambiental autonémico, al tratarse de actos
tramite que determinan la imposibilidad de continuar el procedimiento en los términos previstos
en el articulo 107.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun y en el 25.1 de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

En todo caso, en aras del principio de eficacia y seguridad juridica para los titulares de
actividades y proyectos, conviene que ambas Administraciones adopten un criterio conjunto,
como en realidad parece que se ha producido tras la audiencia otorgada a la Consejeria
competente en materia de medio ambiente de acuerdo con lo sefialado anteriormente.

En atencion a todo lo expuesto, el Consejo Juridico formula las siguientes

CONCLUSIONES

PRIMERA .- La Ley regional 1/1995 omite cualquier referencia al procedimiento ambiental que
debe seguirse en los supuestos de ampliacion de actividades o instalaciones existentes, a
diferencia de otras normas autonémicas, por lo que se considera necesaria su regulaciéon
normativa para el establecimiento de criterios objetivos.

SEGUNDA .- El efecto acumulativo ha de ser contemplado en los supuestos de ampliacion de
actividades, por lo que con caracter general es razonable la interpretacion sustentada por el
Ayuntamiento de Lorca sobre la necesidad de someter a EIA si con la ampliacion se alcanzan
los umbrales previstos en la Ley 1/1995, como ha venido a reconocer la Consejeria de Industria
y Medio Ambiente, competente en la materia, tras la audiencia otorgada por el Consejo
Juridico.

TERCERA .- El procedimiento que puede adoptar el Ayuntamiento de Lorca en el caso de
persistir las discrepancias con el 6rgano ambiental autonémico es el previsto en la
Consideracion Cuarta.

No obstante, V.E. resolvera
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