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l.- Introduccion.

A titulo introductorio cabe recordar que, hoy dia, la libertad de empresa encuentra
especial énfasis en nuestro ordenamiento juridico desde la trasposicion al ordenamiento
juridico espafiol de la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior lo que ha
incidido en el régimen de controles administrativos de las actividades economicas al
incluir junto a la técnica autorizatoria el regimen de comunicaciones y de declaracion
responsable

En un primer momento, la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de
diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de
servicios y su ejercicio, modifico el articulo 84 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, al objeto de someter los actos de control
preventivo de &mbito municipal a sus principios cuando se trate del acceso y ejercicio
de actividades de servicios.

Posteriormente, la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, incorporé a la
citada Ley 7/1985, de 2 de abril, los articulos 84, 84 bis y 84 ter, estableciendo con
caracter general la inexigibilidad de licencia u otros medios de control preventivos para
el ejercicio de actividades, salvo que resultase necesario para la proteccion de la salud o
seguridad publicas, el medioambiente o el patrimonio historico-artistico, o en el
supuesto de que requiriesen de un uso privativo y ocupacion del dominio publico pero,
en cualquier caso, condicionando su exigibilidad a un juicio de necesidad vy
proporcionalidad.

En concreto, el articulo 84 bis de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local establece lo siguiente:

Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, con caracter
general, el ejercicio de actividades no se sometera a la obtencién de
licencia u otro medio de control preventivo.

Y continla sefialando que No obstante, podran someterse a licencia o control
preventivo aquellas actividades que afecten a la proteccion del medio ambiente o del
patrimonio historico-artistico, la seguridad o la salud pablicas, o que impliquen el uso



privativo y ocupacién de los bienes de dominio publico, siempre que la decisién de
sometimiento esté justificada y resulte proporcionada. ......... ...

Esta tendencia a la inexigibilidad de licencia de apertura ha encontrado su ultimo
manifestacion en el Real Decreto-ley 19/2012, de 25 de mayo, de medidas urgentes de
liberalizacion del comercio y de determinados servicios al establecer que 1. Para el
inicio y desarrollo de las actividades comerciales y servicios definidos en el articulo
anterior, no podra exigirse por parte de las administraciones o entidades del sector
publico la obtencién de licencia previa de instalaciones, de funcionamiento o de
actividad, ni otras de clase similar o anadlogas que sujeten a previa autorizacion el
ejercicio de la actividad comercial a desarrollar o la posibilidad misma de la apertura
del establecimiento correspondiente.

I1.- Régimen en el término municipal de Zaragoza

En el &mbito del término municipal de Zaragoza, resulta de aplicacion la Ordenanza
Municipal de Medios de Intervencion en la Actividad Urbanistica (MIAU), aprobada
por Ayuntamiento Pleno con fecha 5 de Mayo de 2011 y publicada en el BOPZ n° 116
de 25.05.2011. En concreto, resulta de aplicacion al régimen de licencias de apertura, el
Titulo I1: intervencidn previa al inicio de la actividad y dentro del mismo, el Capitulo |
titulado Sometimiento a Licencia.

En concreto, el articulo 34 -titulado Actos sujetos a licencia urbanistica- de la
Ordenanza Municipal de Medios de Intervencion en la Actividad Urbanistica (MIAU),
regula los supuestos sujetos a licencia de apertura y entre ellos el de los despachos
profesionales.

Asi, en su apartado 3° establece que “en particular, estan sujetos, salvo que queden
sometidos al régimen de comunicacion previa o declaracion responsable, los siguientes
actos: .............

gq) La nueva implantacion, apertura o modificacion de las actividades en
establecimientos comerciales, industriales y de prestacion de servicios que no precisen
licencia ambiental de actividad clasificada siempre que conlleven la realizacion de
obras amparadas en licencia urbanistica.

De esta manera el articulo encuentra su fundamento a partir de una doble distincion:

a) Por una parte la distincion de licencias de apertura y urbanisticas como técnicas
de control desde dos perspectivas diferentes: En el caso de la licencia de
apertura relacionada con la actividad, y la licencia urbanistica con las obras.
En el caso de la licencia de apertura constituye una técnica fundada, en una
relacion entre el administrado y administrador de tracto continuo y por lo tanto
sujeta a la actividad a una relacion permanente y por el contrario la licencia de
obras constituye un control que se agota con su otorgamiento y ejecucion.

b) Por otra parte de la distincion dentro de la licencias de obras entre las diferentes
técnicas de control previo o posterior a la ejecucion de las obras como
consecuencia del articulo 84 bis de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
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Bases del Régimen Local que le lleva a distinguir entre licencias de obras, declaracion
responsable y comunicacion previa

A partir de este régimen juridico puede afirmarse que estan sujetas a licencia de apertura
las actividades de prestacién de servicios en el caso de que tal apertura conlleve la
realizacion de obras sujetas, a su vez, a licencia urbanistica tal como se razona con
mayor detenimiento a continuacion.

Il.- Examen del régimen de la Ordenanza de Zaragoza: supuestos en los que
resulta necesaria la licencia de apertura.

De esta manera, a partir de las diferentes técnicas de control establecido en el régimen
local y en la propia Ordenanza que se analiza cabe distinguir dos tipos de supuestos:

1.- El caso en el que la apertura de un despacho profesional no conlleve aparejada la
realizacion de obra alguna.

En este caso, no seria exigible la licencia de apertura, dada la exigencia expresa del
articulo de que se realicen obras.

2.- El caso en el que la apertura de un despacho profesional exija la coetanea o previa
realizacion de obras.

En este caso no todos los supuestos estarian sujetos a licencia de apertura, sino solo en
el caso de que dichas obras tengan una importancia o relevancia cualitativa o dicho
desde una perspectiva negativa, no estaria sujetos a licencia de apertura, los supuestos
de apertura que lleven aparejadas obras sujetas, a su vez, declaracion responsable o
comunicacion previa.

De esta manera, cabria clasificar dos subgrupos conforme a la siguiente estructura:

A) Apertura de despachos profesionales con realizacién de obras no sujetos a licencia
de apertura. Obras sujetas a comunicacion previa o declaracion responsable

Tal como se ha indicado se encontrarian en este supuesto: los supuestos de apertura en
que las obras ejecutadas estuvieran sujetas bien a comunicacién previa bien a
declaracion responsable:

a) Obras sujetas a comunicacion previa.

En concreto, son obras sujetas a comunicacion previa las establecidas en el articulo 57
de la Ordenanza y por lo que ahora interesan las siguientes:

4.2. Obras de acondicionamiento menor en viviendas y locales:

a) En viviendas: obras de reforma parcial no estructural, reparacion, renovacion,
modificacion o sustitucion de solados, techos, paredes, escayolas, chapados,
instalacion de fontaneria, electricidad, calefaccion, saneamiento y otros, pintura,
estucado y demds revestimientos y carpinteria interior, supresion de barreras
arquitectonicas que permitan convertir las viviendas en accesibles o practicables, en
las que concurran las circunstancias siguientes:



No impliquen la modificacion sustancial de uso de vivienda o del nimero de
unidades de viviendas.

No afecten, modifiquen o incidan en elementos comunes especialmente estructura y
conductos generales, ni en el aspecto exterior de las edificaciones; ni se sobrepasen
las sobrecargas con las que fueron calculadas.

No se trate de edificaciones fuera de ordenacion o de edificios y conjuntos
protegidos.

b) En locales: obras de modificacion, reparacién, renovacion o sustitucion en
suelos, techos y paredes, revestimientos, instalaciones de fontaneria, electricidad,
calefaccion, saneamiento, carpinteria, etc. que no afectan a su distribucion interior,
ni estructura, ni a conductos generales, ni modificacion de uso, ni impliquen una
reduccion de las condiciones de seguridad contra incendios, en relacion con el
cumplimiento de la normativa vigente (estabilidad y resistencia al fuego de
elementos constructivos, instalaciones de deteccion, alarma y extincion, alumbrado
de emergencia, etc.), por requerir en estos supuestos licencia de obras de
acondicionamiento, en las que concurran las circunstancias siguientes:

No se trate de edificaciones fuera de ordenacion, o de edificios y conjuntos
protegidos.

No precisen la colocacion de vallas 0 andamios.

No se trate de actividad clasificada, ni sujeta a la ley de espectaculos.

No sean considerados como publica concurrencia.

b) Obras sujetas a declaracién responsable.

En concreto, son obras sujetas a comunicacion previa las establecidas en el articulo 58
de la Ordenanza y por lo que ahora interesan las siguientes:

A titulo enunciativo, son obras menores sujetas a declaracion responsable:

a) En viviendas: las obras de acondicionamiento menor definidas en el apartado 4.2
del articulo anterior, que puedan afectar al aspecto exterior (como cambio de
carpinterias), o que requieran informe previo de Patrimonio e instalaciones de aire
acondicionado, cumpliendo la normativa urbanistica vigente.

b) En locales: las obras de acondicionamiento menor definidas en el apartado 4.2
del articulo anterior, siempre que no afecten al aislamiento acustico, que precisen
vallas y/o andamios, o se traten de actividades clasificadas o sujetas a ley de
espectaculos o publica concurrencia, o tengan por objeto la supresion de barreras
arquitectonicas.

c) Obras exteriores: las obras de acondicionamiento menor definidas en el apartado
4.3 del articulo anterior, que precisen andamios, o requieran informe previo de
Patrimonio o necesiten Estudio Basico de Seguridad y Salud (como reparacién de
aleros, con o sin canaldn, revocado, estucado y pintado de fachadas, balcones y
cuerpos salientes); reparacion y sustitucion de bajantes de agua; pequefios anuncios
luminosos en fachada; armaduras para sostener toldos; reparacion de marquesinas;
retejado de cubierta (las obras de restauracion del tejado no supondran el cambio
de la estructura, distribucion del mismo, pendiente o materiales existentes), etc.

B) Apertura de despachos profesionales sujetos a licencia de apertura.

El resto de los supuestos de ejecucion de obras no sujetos a declaracion responsable o
comunicacion previa y por tanto sujetos a licencia urbanistica estarian asimismo sujetos
a licencia de apertura. Se trata por exclusion de todas aquellas obras de mayor



envergadura, tanto como las de nueva planta, como las de reforma estructural, o que
afecten a la estructura o al aspecto envolvente del edificio lo que normalmente no se da
en los casos de despacho profesionales. O dicho en los términos recogidos en la
redaccion propuesta en el Proyecto de reforma de la Ley 372009 de 17 de Junio, de
urbanismo de Aragén, del articulo 230.2

2. Estén sujetos a licencia, conforme a lo establecido en la legislacion
basica estatal, los siguientes actos de transformacién, construccion,
edificacion o uso del suelo o el subsuelo:

b) Obras de edificacion, construccion e implantacion de instalaciones de
nueva planta con excepcion de las sujetas a declaracion responsable.

c) Obras de ampliacion, modificacion, reforma, rehabilitacion o
demolicién cuando alteren la configuracion arquitectonica del edificio por
tener el caracter de intervencion total o, aun tratandose de intervenciones
parciales, por producir una variacion esencial de la composicién general
exterior, la volumetria, la envolvente global o el conjunto del sistema
estructural, o cuando tengan por objeto cambiar los usos caracteristicos
del edificio.

d) Obras de todo tipo en edificaciones protegidas por sus valores
culturales o paisajisticos en cuanto afecten a los elementos objeto de
proteccion.

C) Conclusion.

Del anélisis de la Ordenanza cabe concluir que licencia de apertura y licencia
urbanistica de obras constituyen dos tecnicas de control desde diferentes perspectivas
los usos y actos de edificacion (funcionamiento y obras) de manera que por lo que
ahora interesa se exigen conjuntamente para aquellas aperturas que ademas conllevan la
ejecucion de obras de caracter mayor.

Desde esta perspectiva conjunta encuentra su explicacion que la Ordenanza Unicamente
exija la licencia de apertura en los supuestos en el que por razon del tipo de obras
también lo estén a la licencia urbanistica y, por el contrario, lo excluya en los casos en
la que dicha licencia no resulte necesaria por estar dichas obras sujetas a un control
posterior, es decir declaracion responsable o comunicacion previa.

El criterio expuesto constituye la opinion del Letrado que suscribe y que somete a
cualquier otra mejor fundada en Derecho.

Zaragoza, Septiembre 2012

Dr. Ignacio Peman Gavin



