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EL REGIMEN JURIDICO ADMINISTRATIVO DE '
LAS INSTALACIONES DE RADIOCOMUNICACION
EN LA COMUNIDAD VALENCIANA

Gabriel Doménech Pascual
Doctor en Derecho. Universidad Cardenal Herrera-CEU
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1. INTRODUCCION

La construccion y el funcionamiento de las instalaciones de radiocomunicacion esta
suscitando en la préactica numerosos problemas. Sin duda ha influido en esta situacién el hecho
de que el despliegue de las mismas por el territorio espafol se haya producido incumpliendo
sistematicamente el ordenamiento juridico. E! premic para las primeras en llegar a meta era
demasiado suculento como para que las empresas de telecomunicaciones esperasen escrupu-
losamente a que Jas Administraciones publicas, especialmente las municipales, verificasen la
legalidad de los correspondientes proyectos. Habia que extender la cobertura cuanto antes para
ganar clientes y ocupar una posicion fuerte en un mercado de muy rdpida expansion. Ademas,
«desde el Ministerio de Fomento se presionaba para ofrecer el servicio (o antes posible»'.

A ello se afade la circunstancia de que en tiempos recientes haya surgido una gran
preocupacion social acerca de los perjuicios que los campos electromagnéticos generados por
estas y otras instalaciones pueden causar a la salud humana. Los cientificos comenzaron a
estudiar en la década de 1970 los efectos que la exposicion a estos campos podia tener sobre
la salud. Dichos efectos se clasifican en térmicos y atérmicos. Los primeros «han sido
ampliamente estudiados y se comprenden en su totalidad. Estan causados por el calentamiento
del cuerpo cuando se sitda en el campo de radiacién directa. La mayoria de las moléculas
bioldgicas abserben energia procedente de campos magnéticos intermitentes, que la convier-
ten en energia cinética, y empiezan a oscilar. Esta oscilacion produce calor y un aumento de la
temperatura corporal»?. Esta probado que los campos cuya intensidad rebasa determinados
niveles ocasionan efsctos térmicos perjudicialas para la salud. En cambio, existe una relativa
incertidumbre acerca de los atérmicos. Algunos cientificos afirman que incluso los campos de
muy reducida intensidad, que no producen un aumento de la temperatura corporat, pueden
causar efectos nocivos v. gr., cancerigenos, pero el sector mayoritario y mas prestigioso de la
comunidad cientifica considera que no esta acreditada dicha posibilidad. Un Dictamen dal
Comité de las Regiones de [a Unidn Europea resume el estado de la cusstion sefialando qus
«s@ han publicado los hallazgos de numerosos estudios, de los cuales s6lo unos pocos
demuestran algunos efectos de escasa importancia sobre las células. Se han realizado otros
estudios similares ¢ idénticos, que no demuestran ningin efecto». «No existe un mecanismo
obvio mediante el cual se produzean efectos bioldgicos no térmicos y, por consiguiente, todos
los datos disponibles son indirectos. Se considera muy dificil investigar los efectos no témicos,
e incluso mas dificil evaluar los estudios epidemioldgicos, ya que aparecen numerosos factores
de distorsion»3,

Esta incertidumbre, la importancia de los intereses implicados (fa salud, el paisaje urbano
y rural, la libertad de empresa, la calidad del servicio de telecomunicaciones, el beneficio
econdmico de los operadores) y el espectacular y visible despliegue de las estaciones de
telefonia mévil han alimentado una viva polémica reflejada ampliamente en los medios de

1 Véase Ef Pais de 13 de enero de 2002.

2 Apartado 2.9 del Dictamen del Comité de las Regiones sobre «Los efectos de las redes eiéctricas de alta
tension» (DO € 393, do 13 de octubre de 1959).

%  Dictdmen del Comité de las Regiones citado en la nota anterior, aps. 2.12y 2.13.
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comunicacion. La alarma social generada ha ejercido una gran presion sobre las Administracio-
nes publicas, que se han visto abocadas a tomar decisiones en una situacion de relativa
incerfidumbre que afectan a intereses dignos de la mayor proteccién. Decisiones de este tipo
necesariaments han de ser polémicas.

Por ultimo, debe notarse que hasta hace bien poco faltaba una normativa estatai o
autonémica que regulase especificamente los principales cuestiones que plantean la construc-
cion y el funciohamiento de aquellas instalaciones, io cual producia una cierta desazén. De un
lado, porque suponia trasladar a las Entidades locaies la responsabilidad de soiucionar algunos
de esos problemas v. gr., fijar el limite méximo permitido de inmisiones electromagnéticas, a
pesar de que resulta dudoso que aquélias posean los conocimientos técnicos necesarios para
ello y de que se corria el riesgo de que la diversidad de soluciones adoptadas en cada término
municipal entorpeciese desproporcionadamente la implantacidn de las infraestructuras de
radiocomunicacion. De otro lado, la legislacién vigente no siempre daba una respuesta
adecuada a las necesidades generadas por el establecimiento de estas instalaciones, pues
habia sido pensada para ser aplicada a otro tipo de asuntos. Hoy podemos constatar que sl
Estadoy algunas Comunidades Auténomas han dictado disposiciones legales y reglamentarias
gue regulan especificamente ia materia®, pero las mismas siguen presentando abundantes
puntos 0SCuros.

En este trabajo nos proponemos describir y poner en clarg algunos aspectos problematicos
del régimen juridico-administrativo de la construccién y funcionamiento de las instalaciones de
radiocomunicacion en la Comunidad Valenciana.

2. LA COMPETENCIA PARA ORDENAR LA IMPLANTACION Y EL )
FUNCIONAMIENTO DE LAS INSTALACIONES DE RADIOCOMUNICACION

El Estado es, obviamente, competente para ejercer diversas potestades en este &mbito. Los
apartados 16.2y 23.2 del artictilo 149.1 de !a Constitucidn le facultan para dictar normas basicas
al objeto de proteger la salud y el medio ambiente de los posibles dafios que a estos bienes
puedan causar la construccion y e! funcionamiento de estas instalaciones. Y el apartado 21.2de
ese mismo articulo 149.1 le otorga en exclusiva la competencia sobre las telecomunicaciones
y fa radiocomunicacidn, por lo que al Estado corresponde ne sélo ordenar legistativamente ia
materia, sino también ejecutar dicha legislacion.

4 Véanse la Ley 8/2001, de 28 de junio, para la ordenacién de las Instalaciones de Radiocomunicacion en
Castilla-La Mancha (Diaric Oficial de Castilla-La Mancha nim. 78, de 10 de julio); la Ley Foral 10/2002, de
6 de mayo, para la ordenacién de las estaciones base de telecomunicacién por ondas electromagnéticas
no guiadas en la Comunidad Foral de Navama (Boletin Oficial de Navarra de nam. 58, 13 de mayo); el
Acuerdo de 30 de junio de 2000, por &l qus se aprueban unas Normas Territoriales Cautelares previas a
la redaccidn del Pian Director Sectorial de Telecomunicaciones (Boletin Oficial de las Islas Baleares num.
87, de 15 de julio); el Decreio catalin 148/2001, de 29 de mayo, de ordenacién ambiental de las
instalaciones de telefonfa mdvil y otras instaiaciones de radiocomunicacién (Dianie Oficial de la Generalitat
de Catalunya num. 3404, de 7 de junig); y el Decreto castellanc-leonds 267/2001, de 29 de noviembre,
relativo a la instalacién de Infraestructuras de Radiocomunicacion (Boletin Oficial de Castilla y Ledn nim.
233, de 30 de noviembra}.
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Esta competencia exclusiva no impide que las Comunidades Autonomas y las Entidades
locales puedan ordenar ciertos aspectos de las instalaciones de telecomunicacion®. Segin ha
declarado reiteradamente el Tribunal Constitucional, varias Administraciones puedsn ejercer
diversas competencias sobre una misma realidad social o espacio fisico siempra que concurran
dos requisitos: que las competencias tengan distinto «objeto juridico» y que el ejercicio de la
competencia de cada una de ellas no «interfiera» ni «perturbe» el de las atribuidas a fas
restantes Administraciones®.

El «objeto» de aquslla competencia estatal es asegurar la correcta prestacion de los
servicios de telecomunicaciones, en la medida en que los mismos afectan de manera muy
relevante a fa integracion interterritorial, la unidad de la economia y la igualdad de todos los
ciudadanos respecto de ciertas condicionss de vida’. Comunidades Auténomas y Entidades
locales podran ordenar, pues, la construccion y funcionamiento de las instalaciones de
radiocomunicacién con el objeto de proteger otros intereses piiblicos cuya gestién les enco-
mienda el ordenamiento juridico. Es claro que aquf se cumple este primer requisito.

La Comunidad Valenciana, de conformidad con la Constitucién espafiola, ha asumido snsu
Estatuto de Autonomia competencias para ordenar y gestionar intereses publicos, tales como
la proteccion de la salud humana y del ambiente rural y urbano, que se pueden ver afectados
de manera muy relevante por aquellas instalaciones: competencias exclusivas en urbanismo y
vivienda (art. 31.9) e higiene (art. 31.11); y competencias de desarrollo legislativo de las bases
estatales y ejecucién en cuanto a la prateccion del medio ambiente (art. 32.6), sanidad interior
(art. 38). Como veremos mds adelante, las leyes dictadas en virtud de estos preceptos
estatutarios otorgan a la Generalitaf potestades relativas a la materia cuyo estudic nos ocupa,

Por lo que hacs a los Municipios, el artfculo 25.2 de la Ley Reguladora de las Bases de
Reégimen Local, establece que éstos sjerceran, «en todo caso, competencias, en los términos
de la legislacion del Estado y de las Comunidades Autdnomas», en determinadas materias,
entre las cuales se mencionan la «ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina ubanistica» (ap.
d), «proteccion del medio ambiente» (ap. f} y «proteccidn de la salubridad piblica» (ap. h}. Debe
resaltarse que tales competencias dsben ser no sélo de «simple gestion», de intervencion
singular, sino también normativas. La autonomia otorgada por la Constitucion a los Municipios
para gestionar sus intereses (arts. 137 y 140) implica que aquéllos pueden dictar ordenanzas
para realizar esa gestién, pues autonomia significa principalmente el poder de darse a sf mismo
un ordenamiento propio. Ciertamente, la Constitucién no ha precisado las concretas competen-
cias normativas que deben corresponderles en virtud de su autonornia, pero ello no significa que
el legislador sea absolutamente libre para otorgérselas o negdrselas, Segun dice el Tribunal
Constitucional, la Norma suprema garantiza «la preservacion de la [autonomia local] en
términos recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia social en cada
tiempo y lugar»°. El legislador no puede privar a las Entidades locales de competencias que les
corresponden indiscutiblemente de acuerdo con la conciencia social vigente. Pues bien, es

5 Gowzitez Garcla, «Competencia municipal para la erdenacidn del establecimiento de redes publicas de
telscomunicaciones», Urbanisme y Edificacidn, 4, 2001, in toto.

& STC 166/2000, de 15 de junio {F. 3.

7 En sentido similar, GonzaLez Garcia, ob. cit. (nota 5), pags. 105 y 106.

& STC 32/1981, de 28 de julio (FJ 3).
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evidente que el urbanisme y la llamada «policia de salubridad» han side tradicionalmente, y
deben seguir siendo, uno de los campos de actuacion principales de las ordenanzas municipa-
les. Como se ha sefalado acertadaments, aquel articulo 25.2 concreta, de acuerdo con la
congiencia social de nuestro tiempo, cudles son las materias sobre Ias cuaies necesariamente
deben atribuirse a los Municipios competencias en virtud de su autonomia constitucionalmente
garantizada®.

De hecho, ia Ley Reguladora de a Actividad Urbanistica de la Comunidad Valenciana® (en
adelante, LRAU) contempla expresamente varios instrumentos normativos a través de los
cuales los Ayuntamientos pueden ordenar el emplazamiente y la construccion de las
infraestructuras de radiocomunicacién, en atencion sobre todo alimpacto visual y a la seguridad
de las mismas. De un lado, cabria utilizar las «ordenanzas municipales de policia de la
edificacién», cuyo objeto es regular «los aspectos morfoldgicos y omamentales de las construc-
ciones y, en general, aquellas condiciones de las obras de edificacién que no sean definitorias
de la edificabilidad o el destino del suelo», y que «también pueden regular, en téminos
compatibles con ef planeamiento, las actividades susceptibles de autorizacién en cada inmue-
ble...» (art. 15). De otro lado, existe la posibilidad de ordenar la materia en los planes
urbanisticos, enlos cuales puede disponerse «la obligatoriedad de ejecutar obras de adaptacion
al medio ambiente» (art. 95). Y en los planes generales, en los cuales deben delimitarse «uno
o varios nucleos histdricos tradicionales, donde la ordenacion urbanistica no permita la
sustitucién indiscriminada de edificios y exija que su consetvacion, implantacion, reforma o
renovacion armonicen con la tipologia histdrica. Asimismo, en consonancia con las politicas de
conservacidn del patrimonio histérico, arquitectdnico y cultural, definidas por los drganos
competentes, catalogara los bienes muebies y adoptara las medidas protectoras que, conforme
a aquéllas resulten de interés» (17.3), Y también cabe ulilizar los planes especiales que se
establezcan para «proteger 8l paisaje © el medio rural» ¢ «para la mejor conservacion de los
inmusbles de interés culiural o arquitectdnico» (art. 12.E) y los de reforma interior dictados para
«preservarel patrimonio arquitecténico de interés» (art. 12.D). Aqui debe tenerse en cuenta que
los Ayuntamientos pueden acordar la suspension del otorgamiento de licencias para construir
instalaciones de radiocomunicacién con el fin de estudiar la reforma de los instrumentos
normativos mencicnados y regular en elios la materia (art. 57 LRAU). Como es sabido,
numerosos Municipios han heche uso de esta potestad.

La legislacién sanitaria también atribuye a los Municipios competencias susceptibles de
gjercerse respecto de las instalaciones de radiocomunicacion. El articulo 42.3 de la Ley General
de Sanidad"" incluye entre las «responsabilidades minimas» de los Ayuntamientos «en relacion
al obligado cumplimiento de las normas y planes sanitarios»: el «control sanitano del medio
ambiente» (ap. a), el «controt sanitario de industrias, actividades y servicios, transportes, ruidos
y vibraciones» (ap. b) y el «control sanitario de edificios y lugares de vivienda y convivencia
humanax (ap. ¢}. Por |as razones antes expuestas, ha de entenderse que este precepto otorga
potestades no séio de intervencion singular, sino también de regutacion reglamentaria.

S Véase Busco Diaz, Ordananza municipal y ley, Marcial Pons, Madrid, 2001, pdgs. 56 y sigs. y 77 y sigs.
19 ey 6/1994, de 15 de noviembre (DOGY num. 2394, de 24 de noviembre).
M Ley 1411986, de 25 de abril (BOE niim. 102, de 29 de abri),
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Y la Ley valenciana de Actividades Calificadas™ (en adelante, LAC) consagra también
algunas competencias municipales susceptibles de ejercerse aqui. La duda que se suscita es
si los Ayuntamientos pueden regular la materia mediante ordenanzas, pues la LAC guarda
silencio al respecto. A nuestro entender, debe afinnarse dicha posibilidad al menos por dos
razones. La primera es que el Reglamento estatal de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas
y Peligrosas de 1961 (en adelante, RAMINP) establece que «serd competencia de los
Ayuntamientos en esta materia la reglamentacion en las Ordenanzas municipales de cuanto se
refiere a los emplazamientos de estas actividades y a los demds requisitos exigidos que, sin
contradecir lo dispuesto en este Reglamento, lo complementen o desarrolien» (art. 6.11). Y cabe
considerar que este precepto reglamentario constituye una norma basica en virtud de los
apartados 18.2y 23 2 del articulo 148.1 CE que precisa cudl s el papel que constitucionalmente
debe otorgarse a la autonomia local para ordenar et medio ambiente uthano™. En segundolugar,
la propia LAC presupone implicitamente aquella potestad normativa municipal, por sjempio,
cuando se refiere a fa «Ordenanza de usos y actividades» {(art. 7.2).

Ya hemos visto que el ejercicio de todas estas competencias autonémicas y municipales no
puede «interferir» ni «perturbar» la competencia astatat exclusiva en materia de telecomunica-
ciones. Para deslindar entre el ejercicio licito de las mismas y el que perturba o interfiere la
ordenacién estatal de la materia, et Tribunal Supremo ha utilizado el criterio de Ja proporciona-
lidad. Como es sabido, en virtud del mismo las actuaciones de los poderes piiblicos deben ser:
ttiles, es decir, adecuadas para satisfacer un fin legitimo; necesarias, esto es, las menos
restrictivas de todas las utiles; y ponderadas, de manera gue los beneficios de fa medida superen
a Sus costes.

Este criterio se consagra en la Sentencia de 24 de enero de 2000 {Ar. 331) —que confirma
la validez de varios preceptos de una ordenanza que establecian las condiciones técnicas y
juridicas relativas a la ocupacién del dominio plblico municipal necesaria para la explotacién de
servicios de telecomunicacion— y se reitera en la de 18 de junic de 2001 (Ar. 8744), de
sobresaliente interés para nuestro trabajo por cuanto confirma en casacion la validez de la
Ordenanza de instalacion de antenas del Ayuntamiento de Barcelona: «La competencia estatal
en relacién con fas telecomunicaciones no excluye la del correspondiente municipio para
atender a los intereses derivados de su competencia sn materia urbanistica, con arreglo a la
legislacion aplicable, incluyendo los aspectos de estética y seguridad de las edificaciones y
medioambientales». Ahora bien, «el ejercicio de dicha competencia municipal en orden al
establecimiento de exigencias esenciales derivadas de los intereses cuya gestion encomienda
el ordenamiento a los Ayuntamientos no puede ... traducirse ... en restricciones absolutas al
derecho de los operadores a establecer sus instalaciones, ni en limitaciones que resuften
manifiestamente desproporcionadas». «Por ello puede resultar (fil ... el examen de los
preceptos cuestionados desde las perspectivas de los pardmetros que sirven para determinar
la existencia de proporcionalidad; esto es, la idoneidad, utilidad y correspondencia intrinseca de
la entidad de la limitacién resultante para el derecho y del interés plblico que se intenta
preservar.

12 | ey 3/1989, de 2 de mayo (DOGV nim. 1057, de 4 de mayo).

'3 Aprobado por Decreto 2414/1961 de 30 de noviembre (BOE nGm, 292, de 7 da diciembre).

" Dowper FErRanDo, «Las actividades clasificadas», Derecho del madio ambiente y Administracion local
coord, Esteve Pardo, Civitas, Madrid, 1996, pég. 117,

64| GABAIEL DOMENECH PASCUAL
!



3. LA ORDENACION ESTATAL

Las reglas sustantivas establecidas por ef Estado a las que deben ajustarse la ubicacién, la
construccion y et funcionamiento de estas instalaciones se contienen fundamentalmente en la
Ley 11/1998, de 24 de abril, General de Telecomunicaciones {en adefante, LGTel}, y en sus
disposiciones de desarrollo. La finalidad de todas estas reglas es, principaimente, asegurar el
correcto funcionamiento de las telecomunicaciones —v. gr., evitar las perturbaciones a servicios
previamente autorizados—, aunque algunas de sllas se dirigen a proteger la salud humana.

Especial importancia tiene respecto de este (itimo punto lo dispuesto en ef Regtamento que
establece condiciones de proteccion del dominio plblico radioeléctrico y medidas de proteccién
sanitaria frente a emisiones radiogléctricas' (en adelante, RCEM). Estas medidas se dictan ai
amparo de vanos preceptos de la Ley General de Sanidad™ y det articulo 62.1 de taLGTel, que
dispone que «el Gobiemo desarrollara reglamentariamente las condiciones de gestién del
dominio publico radioeléctrico» y que en el correspondiente Reglamento «se regulard ... el
procedimiento de determinacion de los niveles de emision radioeléctrica tolerables y que no
supongan un peligro para la salud piblica». Las medidas son basicamente dos. Ambas
restringen la licitud de las inmisiones electromagnéticas que pueden generar las instalaciones
radioeléctricas de radiocomunicacion. Estas habrdn de ubicarse, construirse y funcionar de
manera que las dos restriccionas sean respetadas.

La primera consiste en la prohibicion categdrica de que, en las zonas donde puedan
permanecer habitualmente las personas, los campos électromagnéticos producidos por ague-
llas instalaciones superen los limites establecidos en el Anexo |l det RCEM (ant. 6.11). Estos
limites transcriben literalmente los establecidos en la Recomendacién del Consejo de [a Unién
Europea 1999/519, de 12 de julio, relativa a la exposicién del publico en general a campos
electromagnéticos (de 0 Hz a 300 GHz}", que, a su vez, asume [os niveles propuestos en las
Directrices para limitar la exposicién a campos eléctricos, magnéticos y electrogmagnéticos de
tiempo variable (hasta 300 GHz)} aprobadas por Ja infemational Commission on Non-lonizing
Radiation Protection (en adelante, ICNIRP) en 1998%,

La ICNIRP es una organizacion no gubernamental de gran prestigio cientifico' que colabora
con la Organizacién Mundial de la Salud en el desarrolio del todavia no concluido Proyecto
Internacional EFM (Efectromagnetic Fields) al objeto de evaluar los efectos sanitarios y
ambientales de la exposicion a los campos electromagnéticos®.

Las Directrices exponen con detalle como se han determinado €s0s niveles que se
recomienda no rebasar. Soélo se han utilizado como base los efectos comprobados que esos
campos producen sobre la salud. «No se considera comprobado que el cancer sea unc de los
efectos de la exposicién a largo plazo a los campos electromagnéticos, por lo que estas
Directrices se basan en los efectos para la salud inmediatos y a corto plazo ... En el caso de los
efectos potenciales a largo plazo, como el incremento del riesgo de cncer, la ICNIRP estima

15 Aprobado por el Real Decreto 1066/2001, de 28 de septiembre (BOE nim. 234, de 29 de septiembra).

16 Ars. 18, 19, 24 v 40 de |a Loy 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad.

7 DO L 199, da 30 de julio de 19989.

18 Guidetines for imiting exposure to tima-varying electric, magnetic and electromagnetic fields {up fo 300
GHz), publicadas en Health Physics, 74 (4), 1998, pags. 494-522 (véanse en hitp:/fwww.icnirp.de/).

12 Sphre esta organizacidn, véase hitp:/Awww.icnirp.de/.

2 yéase hitp://www.who.int/peh-emf/.
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que los datos disponibles son insuficientes para proporcionar una base al objeto de fijar
restricciones a la exposicion, a pesar de que la investigacién epidemioldgica ha suministrado
sugestivas perano convincentes pruebasde una asociacion entre posibles efectos carcindgenos
y la exposicion a niveles de densidades de flujo magnético de 50/60 Hz sustancialmente mas
bajos que los recomendados en estas Directrices».

Sin embargo, las Directrices no desprecian totalmente los efectos atérmicos de los campos
electromagnéticos, pues las restricciones basicas propuestas resultan de dividir por un factor
de seguridad los niveles de exposicion a partir de los cuales hay que esperar efectos nocivos
parala salud. Ese factor es de cincuenta parala expasicion del plblico en general y de diez para
la exposicion por razén del trabajo. Por lo demas, se seftala que el cumplimiento de las
Directrices no excluye eventuales interferencias o efectos no deseados sobre prétesis metali-
cas, marcapasos y otros implantes médicos. ;

Podemos afirmar que los niveles de exposicién recomendados par la ICNIRP y asumidos
por la citada Recomendacién Europea, el RCEMYy los ordenamientos juridicos de paises como,
por ejemplo, Alemania®', reflejan la opinion del sector mayoritario y mas acreditado de la
comunidad cientifica en el sentido de que el respeto de tales niveles garantiza la proteccion de
la salud humana. Segun dice el civilista Ricardo de Angel Yagliez, tales niveles reflejarian el
«estado de la ciencia», de manera que constituirian el criterio con arreglo al cual habria de
juzgarse juridicamente la inocuidad o nocividad de las inmisiones electromagnéticas®.

La segunda medida consiste en que los titulares de las instalaciones estan obligados
también a «minimizar los niveles de exposicion del publico en general & las emisiones
radioeléctricas con origen tanto en éstas como, en su caso, en los terminales asociados a las
mismas, manteniendo una adecuada calidad del servicio» (art. 8.7.a RCEM); «de manera
particular, la ubicacién, caracteristicas y condiciones de funcionamiento de las estaciones
radioeléctricas debe minimizar, en la mayor medida posible, los niveles de emision sobre
espacios sensibles, tales como escuelas, centros de salud, hospitales o pargues publicos» (art.
8.7.0 RCEM).

Para asegurar el respeto de estas y otras reglas, se establecen diversas garantias®. De un
lado, se imponen a los titulares de licencias individuales tipo B2 y C2 algunas obligaciones:
sefializar y vallar las zonas en las que pudieran superarse los valores limites para impedir que
ol parsonal no profesional acceda a las mismas (art. 8.2 RCEM); «remitir a Ministerio de Ciencia
y Tecnologia, en el primer trimestre de cada afo natural, una certificacién emitida por técnico
competente de que se han respetado los limites de exposicion ... durante el afio anterior» (art.
9.3 RCEM); que las instalaciones sean realizadas por instaladores de telecomunicacion
inscritos en el Registro de Instaladores de Telecomunicacion (art. 9.2 RCEM}.

2 Sechsundzwangzigste Verordnung zur Durchfafhrung des Bundes-immissionsschutzgeseles (Verordnung
{ber slektromagnetische Feider - 26. BimSchV) de 16 de dicismbre de 1996,

2 De AnceL YiaUEZ, «De nuevo sobre la rasponsabilidad por inmisiones slectromagnéticas: el “Estado de la
Ciencia” como solucion juridica», La nueva reguiacion eléctrica, Vil Jomadas juridicas del sactor eldetrico,
Civitas, Madrid, 2002, pags. 379 y sigs.

22 Aqui ha de tenerse en cuenta también la Orden CTE/232002, de 11 de enera, por la que se establecen
condiciones para la presentacion de determinados estudios y certiticaciones por operadoras dé Servicios
de radiocomunicaciones (BOE nam. 11, de 12 de enero).
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De otro lado, se dispone que 1a Administracion ha de controlar a priori y a posteriorni el
cumplimiento de los requisitos de instalacién y funcionamiento de las estaciones de
radiocomunicacién. En efecto, la instalacién de las mismas debe ser autorizada (art. 8 RCEM)
y la utilizacién efectiva del dominio publico radioeléctrice requiere la previa «inspeccién o
reconocimiento satisfactorio de las instalaciones por los servicios técnicos del Ministerio de
Ciencia y Tecnologia» (art. 9 RCEM). Una vez en funcionamiento las instalaciones, han de
realizarse inspecciones, elaborarse y publicarse un informe relativo a la exposicién a emisiones
radioeléctricas (art. 9.3 RCEM) y evaluarse «los riesgos sanitarios potenciales de la exposicién
de! pablico en general a las emisiones radioeléctricas», «con el fin de aplicar medidas para
controlar, reducir o evitar esta exposicidn» (art, 7 RCEM).

4. LA ORDENACION URBANISTICA Y SANITARIA
A) Normativa aplicable

Parsce claro que a las instalaciones de radiocomunicacion les san aplicables la normativa
urbanistica y la de actividades calificadas.

El articulo 2.2 de la Ley Reguladora de la Actividad Urbanistica de la Comunidad Valencia-
na* (en adelante, LRAU) establece que «las potestades urbanisticas y, en paricular, la de
planeamiento se ejerceran con el fin de asegurarun entomo ambiental, rural o urbano, adecuado
al desarrollo de la persona, cuya calidad de vida y su derecho a disfrutar de una vivienda digna,
asi como de los espacios y construcciones constitutivos del patrimenio cultural colectivo,
determinaran todas las decisiones publicas respecto a la utilizacién de los terrenos y las
caracteristicas de las construccionss». De acuerdo con este precepto, estd justificado que las
Administraciones pdblicas valencianas titulares de potestades urbanisticas las ejerzan para
ordenary controlar el establecimientoy funcionamiento de las instalaciones de radiocomunicacion.
En primer lugar, porque éstas generan campas slectromagnéticos que pueden eventualmente
perjudicar las condiciones ambientales adecuadas para el desarrollo de una vida saludable. En
segundo lugar, porque algunas de esas instalaciones pueden poner en peligro la seguridad de
los edificios, Por Gltimo, las mismas pueden tener un impacto visual muy negativo sobre &l
paisaje, urbano o rural, llegando a deteriorar el patrimonio cultural colectivo. La LRAU otorga
dichas potestades a la Generalitaty a los Municipios. A éstos Ultimos corresponden, «ademés
de las competencias urbanisticas que la ley les atribuya, las que no estén expresamente
atribuidas a la Generalitat» (art. 3).

Por otro lado, el funcionamiento de las instalaciones de radiocomunicacion es susceptible
de calificarse insalubre y peligroso. En efecto, aunque en ef Nomenclator de desarrollo dela LAC
no aparecen tales instataciones, sino unicamente las de «radiodifusion y television», a las que
se considera molestas®, la calificacién de una actividad debe hacerse con arreglo a los criterios
establecidos en la normativa estatal, con independencia de que estén incluidas o no en el citado
Nomenclator, que no tiene cardcter taxativo (art. 1 LAC).

De acuerdo con el articulo 3 del RAMINP, han de calificarse como: molestas, las «activida-
des que constituyan una incomodidad por los ruidos o vibraciones que produzcan o por los

% {ey 6/1994, de 15 de noviembre (DOGV nim. 2394, de 24 de noviembre).
% Véase el ap. 984 del Nomenclator de Actividades Molsstas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas, aprobado por
el Decreto 5441990, de 26 de marzo.
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humo, gases, olores, nieblas, polvos en suspensién o sustancias que eliminen»; insalubres, «las
que den iugar a desprendimiento o evacuacion de productos que puedan resultar directa o
indirectaments perjudiciales para la salud humana»; nocivas, «<las que, por las mismas causas,
pusdan ocasionar dafios a la riqueza agricola, forestal, pecuaria o piscicola»; y pefigrosas, «las
gque tengan por objeto fabricar, manipular, expender o almacenar productos susceptibles de
oniginar riesgos graves por explotaciones, combustiones, radiaciones u otros de andloga
naturaleza».

En principio, no parece gue el funcionamiento de las instalaciones de radiocomunicacién
resuite molesto o nocivo, aunque habra que estar al caso concreto, pues algunas de ellas
pueden producir ruidos incémodos®. De todas maneras, cabe considerar que se trata de una
actividad insalubre y peligrosa, pues se ha constatado que los campos electromagnéticos
generados por tales instalaciones superan en su alredsdor mas inmediate los limites estable-
cidos en el RCEM, lo que supone un fiesgo para la salud de las personas que permanezcan
habitualmente en dicho lugar. La jurisprudencia, sin embarge, todavia no se ha pronunciado
rotundaments al respecto. Veamos algunas muestras.

La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cataluia de 16 de octubre de 1998 (Ar.
4019) afirma apodicticamente qus el funcionamiento de una estacién de teletonia mévil no
requiere licencia municipal de actividad, bastando a tal efecto la licencia estatal de telecomu-
nicaciones.

La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Asturias de 3 de diciembre de 1399 (Ar.
4706) considera que et funcionamiento de cierta planta de pretatamiento de aguas no es una
actividad peligrosa a efectos de lo dispuesto en el Reglamente de Actividades Molestas,
Insafubres, Nocivas y Peligrosas, pues «del hecho de propagacidn de ondas electromagnéticas
por la urbanizacién tampoco puede estimarse que constituye peligro para sus habitantes al no
estar cientificamente probada dicha circunstancia y no poder, en cualquier caso, imputarse con
exclusividad su existencia a los dos transformadores de la estacién».

En cambie, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 21 de septiembre de
1998 (El Derecho 46130) desestima el recurso interpuesto contra una orden de «clausuradefa
actividad de antena de telefonia mévil ubicada en los depdsitos de agua del Canal de Isabel II»
fundamentada en la falta de licencia de actividades clasificadas.

Y la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn de 11 de octubre de 2001
{Ar. 1360), para denegar la suspensidn de una orden municipal de clausura y precintado de
vanas estaciones de telsfonia mévil, afirma la aplicabilidad de la Ley castellanc-leonesa de
Actividades Clasificadas, «al ser [dichas estaciones] “susceptibles” de producir “riesgo para las
personas’». Asi las ‘cosas, no procede dicha medida cautelar «respecto de una actividad

“susceptible” de producir rlesgos para las personas que se realiza sin las correspondientes
licencias».

B) La regulacion de los emplazamientos

La libertad de los operadores para elegir donde emplazar sus instalaciones puede sef
restringida por razon del impacto visual de éstas.

% Véase la STSJ del Pais Vasco de 16 de enero de 2001 (Ar. 456).
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Las restricciones pueden haber sido establecidas por normas dictadas sin consideracion
especifica a las instalaciones de radiocomunicacion, o cual no impide en principio su aplicacién
a estos supuestos. Asi, por ejemplo, el Tribunal Superior de Justicia de Canarias® ha
considerado legal la denegacion de una licencia de obra menor solicitada para construir una
estacion base de telefonia movil en un edificio de San Bartolomé de Tirajana, debido a que el
Plan General prohibia cualquier tipo de construccion en las azoteas, aparte de ios elementos
puramente decorativos. En principio, esta decision resulta aceptable. Dicha prohibicion puede
resultar justificada en determinados cascos urbanos de reducido tamafio y alto valor estetico.
No obstante, una prohibicion absoluta semejante podria llegar a ser ilegal. Tal ocurriria, por
ejemplo, si se acreditara que la construccion en las azoteas constituye el Gnico medio
técnicamente factible de asegurar la prestacion def servicio de telecomunicaciones en el
correspondiente Municipio, y la finalidad pretendida por la prohibicion evitar el impacto visual de
la instalacién pudiese ser sustancialmente alcanzada a través de otras medidas menos
restrictivas como, por ejemplo, la mimetizacién de las instalaciones. En estas circunstancias,
aquetia prohibicion seria desproporcionada.

La aplicacion alas instalaciones de radiocomunicacién de una normativa pensada para otros
tipos de construcciones o usos puede suscitar algunas dudas. Por ejemplo, una Sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Cantabria afirma, a mayor abundamiento, que no cabe construir
una estacion de telefonia mavil en suelo urbano de uso residencial, pues el planeamiento
municipal no contemplaba expresamente dicho uso entre los tolerados en esa zona, «sin que
a esta consideracion sea dbice el hecho de que el uso propuesto y las instalaciones que lo
permiten sean innovadores y por tanto de imprevisible consignacion en el momento de dictarse
las normas, ya que el régimen de usos se basa en la permision de unos y en la conrelativa
exclusién de todos los demds, incluidos los futuros, sin que quepa interpretar que cualquier
eventual y futuro uso que la técnica consagre pudiera estar permitido por el simple hecho de su
natural falta de contemplacion en las normas»?®. Esta doctrina nos parece inaceptable. Como
la propia Sentencia reconoce, el planeamiento urbanistico dictado en su dia n¢ contemplaba
entre los usos permitidos o prohibidos en suelo urbano residencial el establecimiento de
estaciones de tetefonia mévil, sancillamente, porque esta tecnologfa todavia no habia apare-
cido. E! planeamiento no permitia dicho uso, pero tampoco lo prohibia. Resulta inadmisible
entender que el Municipio habia querido prohibir algo que no sabia que existia. Aqui cabe
constatar la existencia de una laguna, para cuya integracion esto es, para juzgar la licitud de
aquel uso hay que acudir a los principios generales del ordenamiento juridico y examinar cual
es su incidencia en el caso concreto. Pues bien, nos atrevemos a decir que en la mayoria de los
casos entender absolutamente prohibido dicho uso resultaria desproporcionade. Ello supon-
dria, por ejemplo, dejar sin cobertura a ia ciudad de Valencia. Interpretada de esta manera, la
normativa municipal perturbaria gravemente la competencia exclusiva del Estado en materia de
telecomunicaciones. Esta interpretacion debe rechazarse en virtud del principio de interpreta-
cidn de las normas conforme con la Constitucion.

Hay Ayuntamientos que han regulado especificamente las msta!amones de radiocomunicacion
y restringido también el emplazamiento de las mismas por razén de su impacto visual. En algin

& 3TSJ de Canarias de 4 de ensro de 2000 {El Derecho 15816},
2 GgTSJ de Cantabria de 17 de julio de 1998 (E! Derecho 26248).
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caso se prohibs ubicarlas en los cascos urbanos. Ya hemos apuntado que esta prohibicion
puede estar justificada cuando los cascos tengan un tamafio relativamente reducido —de
manera que resulte técnicamente viable cumplirla— y un cierto valor estético que merezca ser
preservado. En cambio, dificiiments resultard proporcionada en el caso de los grandes nucleos
de poblacion. Como advierte la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones (en adelante,
CMT), «en los nicleos urbanos generales de las ciudades (integrados por reas residenciales
e industriales), constituides por edificaciones de varias plantas, con estilos arquitectonicos que
se caracterizan por un prioritario valor funcional, es dificil estimar concurrente un valor
paisajistico en el que la ubicacion de una estacion base de telefonfa movil pudiera atentarcontra
¢l entomo, amenos que se trate de construcciones tipicas o tradicionales, que no son frecuentes
en las areas descritas»®. Ademas, esta prohibicién tiens inconvenientes para ia proteccion de
la salud, como veremos mds adelante.

Algunas ordenanzas establecen que se denegara la autorizacion para ubicar unainstalacion
alli donde la misma produzca un impacto visual intolerable. Estas disposiciones vienen
respaldadas por la legislacién urbanistica, que dispone que «las construccionss habrdn de
adaptarse, en lo basico, al ambiente en que estuvieran situadas, y a tal efecto las {situadas] en
lugares inmediatos o que formen parte de un grupo de edificios de cardcter artistico, historico,
arqueoldgico, tipico o tradicional habran de armonizar con el mismo, o cuando, sin existir
conjunto de editicios, hubiera alguno de gran importancia o calidad de los caracteres indica-
dos»®; y que «en los lugares de paisaje abierto y natural, sea rural o maritimo, 0 en las
perspectivas que ofrezcan los conjuntos urbanos de caracteristicas histérico-artisticas, tipicos
o tradicionales, y en las inmediaciones de las carreteras y caminos de trayecto pintoresco, no
se permitird que la situacion, masa, aftura de los edificios, muros y cierres, o la instalacion de
ofros elementos, limite el campo visual paracontemnplar las bellezas naturales, rompala armonia
del paisaje o desfigure la perspectiva propia del mismo»®'. A veces, las ordenanzas establecen
clausulas semejantes y precisan los lugares en los que esta absoluta o limitadamente prohibide
ubicar estaciones de radiccomunicacidn v. gr., v. gr., en edificios catalogados o situados en los
entornos de proteccion de bienes de interés cultural®,

La vaguedad de los conceptos contenides en esas disposiciones puede propiciar actuacio-
nes municipales arbitrarias o desproporcionadas y generar una cierta inseguridad juridica. No
obstante, va de suyo que tales normas deben interpretarse y aplicarse equitativamente,
valorando posibles alternativas —v. gr., técnicas de «mimetizacidn» o adaptacion al ambiente—
menos costosas e igualmente efectivas que la prohibicién del emplazamiento, asi como ios
costes y bensficios de esta medida. Por otra parte, dado el caracter reglado de las licencias, los
Tribunales pueden verificar si en el caso concreto concurren efectivamente aqueilas circunstan-

2 Contestacidn de 5 de juliode 2001 ala Consulta planteada por e Ayuntamiento de Carrefio (Asturias) sobre
la implantacién de antenas de telefonla mévil en el Municipio y diversas cuestiones relacionadas con la
ocupacidn del dominio plblico focal. Los informes y decisionas de la GMT pueden consultarse en hitp:f
www.cmt.es/cmt/decisiones/materia.htm.

%0 An. 73.a) del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1976.

31 Ar. 138.b) dal Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992.

%2 Véase, par ejemplo, el art, § de la Ordenanza de Alcoy de 22 de febrero de 2002 (BOP nim. 138, de 18ds
junio}.
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cias que constituyen el presupuesto de la prohibicidn por razones paisajisticas®. Como ha dicho
el Tribunal Supremo, aungue la ordenanza cuestionada utilice profusamente conceptos
técnicos o juridicos indeterminados para regular los requisitos de las instalacionss sujetas a
autorizacién v. gr., «<impacto desfavorable» o «niveles admisibles de impacto», éstos son
susceptibles de concrecién por la Administracion y de control jurisdiccional™.

Algunas ordgpanzas regulan la potestad municipal de obligara los titulares de infraestructuras
de telecomunicgBiones a compartirias. Como sefiala la CMT, «nada puede objetarse a que el
Ayuntamiento, actuando sobre la base de las competencias que ostenta en materia de
proteccién del medio ambiente y de ordenacion urbanistica y dando cumplimiento a los
praceptos que le vinculan (de no autorizar obras que no se adapten al ambiente y de respetar
las condiciones de competencia en el mercado de las telecomunicacionss), establezca la
necesidad de comparticidn»*. En efecto, con el fin de proteger el paisaje, cabe restringir a un
determinado nimero las estaciones emplazables en cierto espacio, en el cual un nimero mayor
de operadores necesitan ubicar sus antenas para poder prestar la debida cobertura. Si no
pudiera imponerse la comparticién, el operador o los operadores que primero se hubieran
establecido en dicha zona impedirian a los restantes prestar sus servicios.

Ahora bien, el ejercicio de esta potestad en el caso concreto debe respetar ciertas
exigencias. Asi, por ejemplo, ordenar la comparticidn sdlo sera proporcionado cuando el
impacto visval o ambiental del compartimento no supere al de las instalaciones que se
implantarian separadamente®. Y es que, como ha notado la CMT, «el nimero de personas que
se sirve del servicio de telefonia mévil disponible al ptblico en las &reas urbanas es mas amplio
y ... por tanto, la concentracién de operadores en una estacion base puede dar lugar a un
aumento de la densidad de potencia que se concentre en las dreas que, proximas a tas antenas,
se encuentre en la direccion de radiacién de las mismas». Por otro lado, dicha imposicion «habra
de realizarse tras una previa valoracién de los diferentes intereses concurrentes y de las
soluciones alternativas con las que se cuenta, asi como de las implicaciones que la misma
supone para el despliegue de la red del operador. Es por ello que convendria que la adopeién
de tales medidas no se produjese de una forma aislada, sino en un contexto general de
planificacién de la instalacién de estasinfraestructuras. En este contexto, resultara util [obligado,
diriamos nosotros] recabar, dei Ministerio de Ciencia y Tecnologia y de los operadores, los
informes sobre necesidad de infragstructuras...»¥.

También cabe limitar los emplazamientos por razones sanitarias. Aqui destaca el estable-
cimiento de «distancias minimas de seguridad»: los elementos radiantes de ias instalaciones
deben guardar como minimo una determinada distancia respecto de ciertas zonas (suelo
urbano, suelo residencial, centros escolares, etc.), distancia que suele sermuy superior ala que

8 Véase ta STSJ de Andalucla de 15 de marzo de 1998 (E Deracho 4069), que anula la denegacitn de una
licencia de obras. Encambia, declaran lalegalidad de la denegacién par razanes de impacto visual, la STSJ
de Andalucia de 13 de diciembre de 2000 {Ar. 487/2001), las S5T5J de Canarias de 28 de mayo de 1999
{Ar.1326), 17 de junia de 1999 (Ar. 2454} y 10 de febrere de 2000 {E Derecho 26613), la STSJ de Cantabria
de 17 de julio de 1998 (El Derache 26248) y la STSJ de Castilla y Ledn de 9 de enero de 1998 (Ar. 3545).
STS de 18 da junic de 2001 (Ar. 8744).

Contestacién arriba citada (nota 29).

Art. 4.B) de la Ordenanza de Santa Pola de 25 da enerc de 2002 (BOP ndm. 84, de 15 de abril).
Contestacitn arriba citada (nota 29).
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resultaria de aplicar los limites de inmisién electromagnética establecidos en el Anexo Il del
RCEM. La utifidad, necesidad'y ponderacidn (es decir, fa proporcionalidad) de estas medidas
de proteccidn sanitaria suscita serias dudas. Alejar las instalaciones de los cascos urbanos
puede resultar inatit o incluso contraproducente, pues fuerza a aumentar la potencia de las
emisiones con el fin de sequir garantizando la debida prestacién del servicio, de manera que el
nivel de inmisidn electromagnética en dicho casco se mantiene constante, aumentando en las
cercanias de la instalacién. En segundo lugar, cabe pensar en otras alternativas que aseguren
una proteccién equivalente o incluso superior con un menor coste: algunos expertos sefialan
que el aumento de la concentracién de instalaciones en dmbitos urbanos parmite, no sélo
mejorar la calidad del servicio, sino reducir la potencia de emision y, con ello, los niveles de
inmision electromagnética a la que estan expuestas las personas. Por Ultimo, resulta muy
dudoso que las ventajas derivadas del régimen de distancias aunque supongamos gue no
existen altemativas preferibles al mismo superen a sus inconvenientes. El beneficio producido
por reducir un riesgo practicamente insignificante no puede ser muy cuantioso, ¢ no lo
suficientemente como para justificar ciertos costes de la reduccién —v. gr., derivados del
traslado de las instalaciones licitamente construidas antes de la entrada en vigor del régimen
u ocasionados como consecuencia de una pérdida de calidad del servicio—. Y es que se ha
comprobado que ia absokda mayorla de las instalaciones concemidas, aun sin respetar
aquellas distancias, producen inmisiones electromagnéticas miles de veces inferiores & los
niveles maximos pemnitidos por el RCEM, que, recordémoslo, refleja 1a opinion del sector
mayoritario y mas acreditado de la comunidad cientifica en el sentide de que las exposiciones
inferiores a dichos niveles no son nocivas para la salud humana.

C) El establecimiento de limites maximos de inmision electromagnética

Algunos Ayuntamientos han fijado limites que llegan a ser entre cuatro mil quinientas y diez
mil veces inferiores a los establecidos en ¢l Anexo || del RCEM®. La obligacién de respetar a
toda costa esos limites puede resultar asimismo desproporcionada. Es dudoso que los
beneficios derivados de esta medida alcancen para justificar sus costes.

Podria pensarse que el principio de precaucion legitima este endurecimiento tan especta-
cular de los niveles maximos de inmision, asi como el establecimiento de distancias minimas
de seguridad. Como se dice en la Comunicacion de la Comision de ta Unién Europea sobre el
recurso al principic de precaucién®, éste legitima la adopcién de medidas protectoras del
ambiente y la salud en supuestos de riesgo potencial para dichos bienes, «aunque dicho riesgo
no pueda demostrarse por completo, no pueda cuantificarse su amplitud o no puedan
determinarse sus efectos debido a la insuficiencia o al caracter no concluyente de los datos
cientificos» (ap. 5.1).

Sin embargo, dicha Comunicacion sefala que las resoluciones basadas en el principio
mencionado no pueden ser «desproporcionadas con relacion al nivel de proteccion buscado ni

% Elart, 2.1 de ia Ordenanza de Torremanzanas de 26 de junio de 2002 (BOP ndm. 161, de 16 de julio)
estableca un limite de 0,1 pW/er? {0,001 W/m?) de densidad de potencia. E| RCEM establace unos limites
de: 4,5 WimZ, para la frecuencia de 900 MHz (utilizada por la tacriologia GSM); 9 W/m2, para la ds 1800
MHz (DCS}); ¥ 10 W/m?, para la de 2000 MHz (UMTS).

9 COM {2000) 1, de 1 de febrero de 2000
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pretender alcanzar un nivel de riesgo cero, que raramente existe» (ap. 6.3.1). Y ya hemos visto
que Ja proporcionalidad de aquellas regulaciones es mas que dudosa. La Comunicacion
advierte, asimismo, que este ptincipio «no puede ... legitimar en ningun caso una toma de
decisién de naturaleza arbitraria», por lo que la adopcién de medidas precautorias exige como
«gondiciones previas y necesarias»: en primeriugar, la realizacion de una cuidadosa evaluacion
cientifica sobre los riesgos en cuestion; evaluacion que «requiere datos cientificos fiables y
razonamiento légico, para llegar a una conclusion que exprese la posibilidad dei acontecimiento
y la gravedad del impacto de un peligro sobre el medic ambiente o sobre la salud de una
poblacién dada, incluida la magnitud del posible dafio, su persistencia, reversibilidad y efectos
posteriores» (ap. 5.1}; y en segundo lugar, un andlisis de las ventajas y los inconvenientes que
se derivan de la actuacion precautoria y de la falta de actuacion (ap. 6.3.4).

En consecuencia, el principio de precaucion legitima que un Ayuntamiento establezca
distancias minimas y limites de inmisidn mas restrictivos que los establecidos en el RCEM sdlo
cuando dicho Ayuntamiento haya efectuado previamente una evaluacion cientifica rigurosa y
fiable del riesgo electromagnético y un andlisis serio de las ventajas e inconvenientes de adoptar
a no tales medidas que arrgjen coma resultade la utilidad, necesidad y proporcionalidad de las
mismas. Ello se nas antoja realmente dificil, no sdlo porque la gran mayoria de los Municipios
carecen de (0s recursos y conocimientos necesarios para analizar y valorar cabalmente un
problema tan complejo, sino también porque los niveles de inmisién def RCEM reflejanla opinién
del sector mayoritario y mas acreditado de la comunidad cientifica en el sentido ds que su
observancia garantiza suficientemente la proteccién de la salud.

D) La obligacion de minimizar el impacto visual y ambiental de las
instalaciones

Algunos Municipios obligan a los titularas de las instalaciones a ubicarlas, construirlas y
explotarias de manera que se minimicen los efectos negativos para el paisaje y los riesgos para
ta salud humana producidos por ellas. A veces se afiade que ha de utilizarse para ello la «mejor
tecnologia disponible»*.

La obligacidn de minimizar el riesgo electromagnético ya viene establecida en el RCEM. La
de minimizar etimpacto visual nos parece razonablemente exigible. Elimperativo de utilizar para
ello la «mejor tecnologia disponible» tampoco resulta desproporcionado', pues esta cldusula,
cada vez mas frecuente en la legislacion ambiental, debe interpretarse equitativamente en sl
sentido de que sdlc exige &l empleo de las mejores técnicas cuando ello no suponga costes
excesivos. -

E} Los controles administrativos previos

La construccién y el funcionamiento de las instalaciones de radiocomunicacién estdn
sujetos a varios confroles administrativos previos a fin de verificar la conformidad de las
instalaciones con la normativa ambiental y urbanistica.

0 Véase, por sjemplo, el art. 6 de la Ordenanza de Alcoy de 22 de febrero de 2002 (BOP nGim. 138, de 18 de
{unio).

41 STSJ de Canarias de 14 de julio de 2000 (Ar. 2767), que resuelve un recurso inferpuesto contra fa
Ordenanza sobre la instalacién de antenas en Las Palmas da Gran Canaria.
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a) El plan de implantacion de la red en el término municipal

Muchas ordenanzas obligan a los fitulares a que presenten el plan de implantacion o
«programa de desarrollo» de su red en el término municipal, que ha de contener, entre otros
puntos, la justificacién de las soluciones propuestas para proporcionar la debida cobertura y
minimizar el impacto estético y ambiental. Algunas de esas ordenanzas exigen, ademds, que
el Ayuntamiento apruebe el plan. La presentacién o, en su caso, la aprobacién del plan de
implantacion constituiria un requisito sine quae non para otorgar las licencias de obras y de
actividad correspondientes a cada concreta instatacion.

La Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de junio de 2001 (Ar. 8744) ha considerado esta
regulacion ajustada a Derecho: resulta proporcionada la exigencia de que, antes de otorgarla
licencia de obras para cada instalacién, et Municipio apruebe un plan de implantacién de la red
de instalaciones en el término municipal, exigencia que trata de garantizar una buena cobertura
territorial, Ya adecuada ubicacién de las antenas y la proteccidn de los edificios o conjuntos
catalogados, vias piblicas y paisaje urbano [y 1a salud, podria afiadirse], materias todas eflas
estrechamente retacionadas con la proteccion de los intereses municipales®. Et que no quepa
autorizar las concretas instalaciones sin la previa aprobacion del plan «constituye una medida
razonablemente proporcionada para asegurar su eficacia».

b) La licencia municipal de obras

Segun ha declarado undnimemente la jurisprudencia de los Tribunales Superiores de
Justicia, las instalaciones de radiocomunicacion estén sujetas a licencia municipal de obras. La
circunstancia de que los operadores presten un servicio plblico esencial y hayan sido
autorizados por el Estado para ello no obsta a la obligacion de solicitarla y obtenerla®. Esta
jurisprudencia ha sido confirmada por el Tribunal Supremo: «las instalaciones de telecomuni-
caciones tienen una estrecha relacién con la ordenacién urbanistica ... y afectan a intereses
municipales de distinto orden, para cuya proteccion la sujecion alicencia constituye una medida
proporcionada»*, Aquf se suscitan algunas cuestiones de interés.

La LRAU distingue tres tipos de licencias urbanisticas de obras: «las de mera reforma que
no suponga alteracién estructural del edificio, ni afecten a elementos catalogados o en tramite
de catalogacion»; las «que comporten obras mayores de nueva construccién o reforma
estructural de entidad equivalente a una nueva construccion»; y las de intervencién, «que seran
las que afecten a edificio catalogade o en tramite de catalogacién» (disp. adicional 42.1}. Eltipo
de licencia exigible paraimplantar una instalacién de radiocomunicacién dependerd, iogicamen- -
te, del tipo de instalacion y edificio de que se trate. Reparese en que algunas Sentencias dictadas
en pleitos civiles exigen unanimidad de a comunidad de copropietarios para arrendar la azotea
de un edificio al objeto de establecer determinadas instalaciones de radiocomunicacion, por

42 En sentido similar se pronuncia la STSJ de Canarias de 14 de julio de 2000 (Ar. 2767).

%3 \ganse, por ejemplo, la STSJ de Asturias de 25 de noviembre de 1999 (El Derecho 43501}, la STSJ de
Canarias de 17 de junic de 1999 (Ar. 2454), 1a STSJ de Cantabria de 17 de julio de 1998 (El Derecho 26248)
y la STSJ de Castilia-La Mancha de 26 de noviembre de 1989 (Ar. 4903).

4 STS de 18 de junioc de 2001 (Ar. 8744).
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suponer gstas una alteracion de los elementos comunes del edificio®, mientras que otras
Sentencias consideran que basta un acuerdo adoptado por mayoria porque la antena en
cuestion no implica una atteracién tai®.

Se ha planteado si cabe construir una estacion de telefonia mévil en un edificio fuera de
ordenacion. Téngase en cuenta que la «anomal» altura de muchos de esos edificios constituye
ungran atractivo alahora de emplazar en ellos infraestructuras de radiocomunicacion, La LRAU
dice que en los mismos «sdlo se autorizardn obras de mera conservacion» (art. 58.6.1). Segin
el Texto Refundide de la Ley del Suelo de 1976, «no podran realizarse en ellos obras de
consolidacidn, aumento de volumen, modemizacién o incremento de su valor de expropiacion,
pero sf las pequefias reparaciones que exigieren la higiene, omato y conservacién del
inmueble» (art. 60.2); «sinembargo, en casos excapcionales podran autorizarse obras parciales
y circunstanciales de consolidacién cuande no estuviese prevista la expropiacion o demolicion
de la finca en el plazo de quince afios, a contar de la fecha en que se pretendiese realizaras»
(art. 60.3).

El Tribunal de Justicia de Castilla-La Mancha ha negade dicha posibiiidad aduciendo que la
construceion de una estacién de telefonia mévil no encaja dentro de las permitidas por el tenor
literal del articulo 60 del citado Texto Refundido®, lo cual es predicable también del arriba citado
precepto de nuestra LRAU. Sin embargo, el Tribunal Superior de Justicia de Madrid ha admitido
que puede otorgarse una licencia provisional para construir una de aquellas instalaciones en
virtud del principio de proporcionalidad y de lo dispuesto en el articulo 136.1 del Texto Refundido
de la Ley del Sualo de 1992*: «No obstante la obligatoriedad de observancia de los Planes, si
no hubieren de dificultar su ejecucion, podran autorizarse sobre los terrenos, usos y obras
justificadas de orden provisional, que habran de demolerse cuando lo acordare et Ayuntamiento,
sin derecho aindemnizacidn, La autonzacion aceptada por ef propietario deberd inscribirse bajo
las indicadas condiciones, en el Registro de la Propiedad». Dicha posibilidad también queda
amparada por la LRAU, que establece que «se pueden otorgar licencias para usos u obras
provisionales, no previstos en el Plan, siempre que no dificulten su ejecucién ni la desincentiven.
El otorgamiento requerira previo informe favorable de la Conseileriacompetente en Urbanismo,
en Municipios de poblacion menor que 25.000 habitantes. La provisionalidad de la obra o uso
debe deducirse de las propias caracteristicas de fa construccidn o de circunstancias objetivas,
como la viabilidad econémica de su implantacidn provisional o el escaso impacto social de su
futura erradicacion. La autorizacién se otorgard sujeta al compromiso de demoler o erradicar la
actuacién cuando venza el plazo o se cumpla la condicién que se establezca al autorizarla, con
renunciaa todaindemnizacion, que debera hacerse constar en el Registrode la Propiedad antes
de iniciar la obra o utilizar la instalacién» {art. 58.5).

% SAP de Zaragoza de 12 de septiembre de 2000 (€l Derecho 39450), SAP Valencia de 15 de enero da 2001
{http:/Avww.grn_es/electropolucio/valencia.htm) y SJPI ndm. 7 de Gijén de 19 de enero de 2001 {http://
www.grm.esfelectropolucio/regueirg. htm).

46 SSAP de Asturias de 22 de julio de 1989 (Ar. 7050) y 23 de febrero de 2001 (Ar. 160}, SAP de Pontevedra
de 30 de marzo de 2000 (Ar. 888) y SSAP de Huelva de 7 de junio de 1998 (Ar. 6992) y 23 de marzo de
2000 (E! Derecho 12198).

47 8T8 de Castilla-La Mancha de 8 de abril de 1999 (Ar, 885),

48 8TSJ de Madrid de 14 de septiembre de 2000 (Ar. 1804). En la STSJ de Madrid de 28 de octubre de 1999
(El Derecho 45900) también se apunta esta posibilidad.
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Otro problema interesante es si cabe denegar una licencia urbanistica para edificar una
estacién de telefonia mévil debido a os supuestos dafios que los campos electromagnéticos
generados por Ja misma pueden ocasionar a [a salud humana. El Trbunal Supsrior de Justicia
de Castilla y Leon® ha considerado ajustada a Derecho la denegacién de una licencia de obras
para instalar una estacién en una parcela sita junto a un centro de educacion de presscolar,
denegacion motivada por |a «fata de garantias de seguridad para personas y medio ambiente».
Para motivar esta decision, el Tribunal Superior cita una Sentencia del Tribunal Supremo que
decia que «todo otorgamiento de licencia ha de comprobar la conformidad de lo que se solicita
en relacién con la normativa protectora del medio ambiente y de la calidad de vida, asicomola
licitud del smplazamiento de |a actividad o del uso urbanistico que se pretende», y afiade que
no se habian despejado «totalmente» las dudas sobre la peligrosidad de la instatacién. No nos
parece aceptable esta solucion. Sujetar ia autorizacién de tales instalaciones a que las dudas
sobre la peligrosidad de los campos electromagnéticos que generan queden «totalmente
despejadas» supone exigir io imposible®, es decir, supone su prohibicién absoluta. Ademas, el
Municipio no pusde tomar como criterio de otorgamiento o denegacién de la licencia urbanistica
todas las normas juridicas relativas a la instalacion proyectada que pueden incidir sobre el medio
ambiente y la calidad de vida de los ciudadanos {normas sanitarias, medioambientales, de
telecomunicaciones, privadas, etc.). Para tomar una decision al respecto, el Municipio debe
limitarse a comprobar el ajuste de la edificacion al ordenamiento urbanistico, Pues bien, en este
caso se deniega una licencia de obras por razones no urbanisticas, razones relativas no a los
aspectos constructivos de la edificacién proyectada, sino ala supuesta peligrosidad de su futuro
funcionamiento. A nuestro juicio, si et Municipio considera que diche funcionamiento constituye
una actividad peligrosa, lo procedente es entender que éste requiere una previa licencia de
actividades clasificadas, pero no snjuiciario a través de la licencia de abras. La cuestion es
relevante, pues los procedimientos para otorgar cada una de estas licencias son distintos. Por
lo que respecta a la cita del Tribunal Supremo, el érgano jurisdiccional castellano-leonés incurre
en un vicio bastante comun, pero no por ello menos deplorable: citar un fragmento de una
sentencia, sacado completamente fuera de sucontexto, para defenderuna determinada postura
en un caso completamente diferente del contemplado en aquéila. En el pieito enjuiciado por el
Supremo, se juzgaba una licencia que habia autorizado la construccién de un campo de golf en
un espacio natural catalogado y de especial proteoclon lo cual era contrario a diversos
preceptos de la legislacién urbanistica.

¢} La declaracion de interés comunifario precepﬂva para emplazar instalaciones en
suelo no urbanizable

Otra cuestion surgida en la préctica es si cabe autorizar las instalaciones en suelo no
urbanizable. La jurisprudencia ha afirmado esta posibilidad siempre, claro esta, que se siga ef

4 §TSJ de Castila y Leon de 8 de febrero de 2001, que puede verse publicada en hitp:/fwww.eurosur.org/
CONSUVEC/contenidos/Consejosvivienda/antenas/sentencia/supremo. html.

50 STS de 27 de octubre de 1997 (Ar. 7633).

5t Sobre este punto, véase De Ance YacUez, ob. cit. {nota 22), pags. 375  sigs.
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procedimiento legalmente establecido™. La Ley valenciana sobre el Suelo no Urbanizable™
(LSNU) permite construcciones en el mismo para realizar actividades terciarias dentro de las
cuales cabe incluir la prestacidn de servicios de telecomunicaciones siempre que se declare de
interés comunitario dicha utilizacion y se otorgue la correspondiente licencia municipal (arts.
8.2.cy 19.2.G). Dicha declaracién corresponde adoptaria a fa Administracién de la Generalitat
previo informe municipal favorable. La misma debe adoptarse tras haberse ponderado cuida-
dosamente todos los intereses publicos implicados [especialmente, fos ambientaies ylos de la
prestacion del servicio esencial de telecomunicaciones] y, ademds, debe motivarse expresa y
suficientemente {art. 16.2).

El Tribunal Superior de Justicia de Catalufa ha declarado, en relacién con la equivalente
normativa estatal, que «la decision del érgano attonémico ... solamente vincula al Ayuntamien-
to en tanto en cuanto no se conceda por aquél autorizacién para edificar en suelo ... no
urbanizable; mientras que, por el contrario, el otorgamiento de esta autorizacién previa no
vincuta a la Corporacidn competente respecto de a concesidn de la licencia de obras, segun se
cumplan o no los restantes requisitos o condiciones de la normativa urbanistica, de acusrdo con
el proyecto que se haya presentado, o ulteriormente se aporte, sin que, por tanto, la concesion
de la primera baste para tener por otorgade la que incumbe exclusivamente a la correspondiente
autoridad municipal». A la Comunidad Auténoma le corresponde valorar el interés plblico de
emplazar la instalacion en el medio sural. A la Entidad local le compete pronunciarse luego
«sobre las otras determinaciones urbanisticas y caracteristicas del proyecto de obras presen-
tado, que hagan o no juridicamente viable la edificacidn de que se trate»™.

Se plantea la cuestion, también, de si cabe autorizar instalaciones en suelo no urbanizable
sujeto a una especial proteccion. Los términos rotundos del articulo 9 de ta LSNU dejan un
escaso margen para elio: aqui «no se podran ubicar instalaciones ni construcciones u obras
salvo aquellas que tenga previstas el planeamiento, expresa y excepcionalmente, por ser
necesarias para su mejor conservacion y para el disfrute plblico compatible con los especificos
valores justificativos de su especial proteccion»,

En opinidn de la CMT, el que las telecomunicaciones tengan la condicidn legal de servicios
de interés general (art, 2 LGTel} implica que la legislacién de una Comunidad Auténoma no
puede somsater a una especial declaracidn de interés general el establecimiento de unas
instalaciones que ya tienen legalmente atribuida tal calificacion: «No seria posible, en definitiva,
que {cierta Administracion] no considerara de interés general un proyecto de instalacion de
infraestructuras de telecomunicaciones en suelo nistico por un operador de telecomunicaciones
habilitado para sllo»™,

No estamos en absoluto de acuerdo con esta opinidn. Nadie discute que los servicios de
telecomunicaciones y las infraestructuras necesarias para prestarlos sean de interés general,
pero ese interés debe ser armonizado con otros igualmente generales y no menos dignos de

82 Véanse, en este sentido, las SSTSJ de Catalufia de 21 de noviembre de 1997 {Ei Derecho 16880), 16 de
octubre de 1998 (Ar. 4019) y 13 de enerc de 2000 (E! Derecho 9864} y la STSJ de Castila-La Mancha de
29 de noviembre de 1999 (Ar. 4309).

8 Ley 411982, de 5 de junio (DCGV num. 1806, de 17 de junio).

5 8T8J de Catalufia de 13 de enarc de 2000 (EI Derecho 9864).

5% informe de 10 de octubre de 2000 al Consejo de Gobiemo de las Islas Baleares sobre las normas territoriales
cautelares en materia de telscomunicaciones.

REVISTA JURIDICA DE LA COMUNIDAD VALENCIANA ' 77



prateccion, como el medio ambiente y la salud de las personas. Por elio resuita no sdlo licito,
sino también deseable sujetar la construccién y el funcionamiento de las instalaciones ds
radiocomunicacién a diversas autorizaciones encaminadas a comprobar que esos ofros
intereses ptiblicos quedan suficientemente salvaguardados en el caso concreto. Recusrdese lo
dicho undnimemente por Ja jurisprudencia en relacién con la licencia municipal de obras. Asi,
la Comunidad Auténoma podria, por ejemplo, denegar ia declaracion respecto de una concreta
instalacion por razén del impacto paisajistico intolerable de la misma cuando resulte técnica-
mente viable e igualmente costoso ubicarla en otros lugares donde la perturbacion del paisaje
sea menor.

d) La ficencia de actividades calificadas

Ya se ha expuesto que et funcionamiento de las instalacienes de radiocomunicacién puede
considerarse, cuando menos, insalubre y peligroso, por jo que aqui resultaria aplicable fo
dispuesto en la nomativa de actividades calificadas. Dichas instalaciones requeririan, pues, la
licencia municipal previa contemplada en la LAC y tendente a comprobar que las mismas retnen
los requisitos de salubridad y seguridad exigidos por el ordenamiento juridico, especialmente,
que respetan los limites de inmisién electromagnética validamente establecidos.

La CMT tiene otra opinién. Esta parte de la premisa de que compete at Ministerio de Ciencia
y Tecnologia «conocer de la adecuacién de las instalaciones radioeléctricas a fas medidas de
proteccion de la salud humana frente a emisiones de tipo radioetéctrico», pues el RCEM
establece que laautorizacién del uso del dominio pdblico radioeléctrico que corresponde otorgar
al Ministerio queda subordinada al respeto de los limites establecidos en su Anexo [l (ant. 8). Asf
las cosas, y dado que «no puede haber dos procedimientos para estudiar la adecuacién de la
instalacién a los criterios de proteccion de la salud», la CMT concluye que los Ayuntamientos
no son competentes para controlar, mediante un procedimiento de autorizacion previa, que as
estaciones de radiocomunicacién cumplen tos requisitos de proteccién sanitaria establecidos™,

Esta tesis nos parece inaceptable. Indiscutiblemente, compete al Ministerio autorizar el uso
del dominio publico radiosléctrico. Y se deduce implicita pere inequivocamente de lo dispuesto
el Reglamento relativo a dicho uso® que, para otorgar la autorizacion, ha de verificar que fa
ubicacion, caracteristicas y funcionamiento de las infraestructuras proyectadas cumplen todos
los requisitos establecidos en la normativa estatal a fin de asegurar el correcto funcionamiento
de las telecomunicaciones. Pero el RCEM no puede atribuir validamente a la Administracion del
Estado una competencia en materia sanitaria y ambiental que legalmente no le corresponde.

La Constitucién espaiiola reserva al Estado en materia de sanidad (interior) inicamente fa
potestad de establecer las bases (art. 149.1.16.%). Y fa Ley que las establece, la Ley General de
Sanidad, ha enumerado con caracter taxativo las competencias de la Administracion estatal en
la materia {art. 41.2). Pues bien, en esa enumeracion (art. 40) se contempta la competencia de
aquélla para autorizar, al objeto de verificar el cumplimiento de la normativa sanitaria, solo
algunas actividades e instalaciones, entre las cuales no se incluyen [as de radiocomunicacion.
En relacién con éstas, a la Administracién del Estado s6lo le compete «la determinacion, con

% Informe de 24 de febrero de 2002 al Ayuniamiento de Coria del Rio (Sevilla) sobre la ordananza municipal
reguladora de las instalaciones de telscomunicaciones.
57 Aprobado por la Orden Ministerial de 9 de marzo de 2000 (BOE nim. 84, de 15 de marzo).
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caracter general, delos métodos de andlisis y medicion y de los requisitos técnicos y condiciones
minimas en materia de control sanitario del medie ambiente» (arl. 40.1}. Es mds, como vimos
en sumomento, dicha Ley incluye expresamente entre las «responsabilidades minimas» de los
Ayuntamientos el control sanitario det medio ambiente, de la contaminacién atmosférica, de
industrias, actividades y servicios, transportes ruidos y vibraciones y de edificios y lugares de
vivienda y convivencia humana. Por su parte, la LGTel tampoco otorga competencia a la
Administracion estatal para autorizar sanitariamente las instataciones de radiocomunicacién,
sinosdlopararegular «el procedimiento de determinacion de los niveles de emision radioeléctrica
tolerables y que no supongan peligro para la salud publica» (ar. 62.1).

En conclusién, los Ayuntamientos fienen otorgada por diversas leyes la competencia para
controlar a través de la licencia de actividades calificadas la adecuacion de las instalaciones de
radiocomunicacion a Ja normativa ambiental y sanitatia, especialmente, el respeto de los limites
de inmisidn electromagnética. Una simple disposicién reglamentaria como el RCEM no pusde
privaries de esa competencia para entregérsela a la Administracién del Estado.

5. CONSIDERACION FINAL "

No queremos cerrar este rabajo sin antes apuntar dos criterios que podrian ser (tiles para
intentar resolver otras muchas cuestiones que plantea el tema tratado y de las que no hemos
podido ocupamos por razones de espacio.

Gomo ha quedado de manifieste a 1o largo de las paginas anteriores, el de la proporciona-
lidad esta llamado a jugar aqui un importante papel, sobre todo a la hora de juzgar, interpretar
y aplicar una normativa que suscita muchas dudas y que ofrece a las Administraciones
encargadas de ejecutarla amplios margenes de apreciacién y actuacion.

El segundo criterio es que la ordenacién y el control de las infraestructuras de
radiocomunicacion debe ser el fruto de la colaboracién de todas las Administraciones publicas
competentes y sujetos afectados a fin de lograr la mejor solucidn para los intereses implicados.
De lege ferenda, tal vez lo ideal fuese que el establecimiento de cada red de infrasstructuras se
determinase a través de una decision «integrada» en cuyo procedimiente de elaboracién
participaserias diversas Administraciones competentes —v. gr., mediante informes vinculantes—
, las empresas de telecomunicaciones —proponiendo las soluciones técnicas que mejor
satisfagan en su conjunto aquellos intereses— y los ciudadanos en general —v. gr., a través del
tramite de informacion publica—. De lege data, Estado, Comunidad Autdénoma y Municipios
deben agotar todos los instrumentos de colaboracién y coordinacion disponibles para alcanzar
aquél objetivo.
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