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Informe Juridico: Autorizacion instalacion de Tanatorio
Movil.

ANTECEDENTES

Primero.- El Alcalde del Ayuntamiento de XXX, con fecha de entrada en esta
Diputacién el dia YYY, solicita informe sobre el “concreto procedimiento a seguir,
documentacion a recabar etc.” en relacion con una solicitud de “autorizacién para
instalar un Tanatorio Movil en suelo municipal, cuando algun vecino o particular de
su Municipio o Pedanias, demande la realizacion de las pompas funebres”.

Segundo.- De conformidad con lo dispuesto en el articulo 14 del Reglamento
del Servicio de Asistencia a Municipios, junto con dicha solicitud se remiten por el
Ayuntamiento los siguientes documentos:

- Solicitud de autorizacién suscrita por la Funeraria XXX de 3 de diciembre
de 2014.

- Requerimiento de documentacién del Ayuntamiento de XXX a la citada
Funeraria.

- Contestacién de la Funeraria con fecha de YYY

Tercera.- La solicitud de informe fue remitida inicialmente al servicio de
Arquitectura y Urbanismo, emitiéendose informe por el Arquitecto del Servicio,
indicando que “se desconoce en virtud de qué tiene que ser informada la solicitud
por el servicio de Arquitectura, pues no se trata de ninguna edificacion”.

Sobre los referidos antecedentes han de considerarse los siguientes
FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero.- El presente informe se emite en virtud de lo previsto en el
Reglamento de Asistencia Juridica, Econémica y Técnica de los municipios de la
provincia de Zamora, publicado en el BOP de Zamora n® 41 de 5 de abril de 2004,
que regula el funcionamiento del Servicio de Asistencia a Municipios de la
Diputacién Provincial de Zamora, estableciendo los requisitos y procedimiento para
dicha asistencia, dando cumplimiento de este modo a lo dispuesto en el articulo
36.1.b) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local,
que establece que es competencia de las Diputaciones Provinciales la asistencia y la
cooperacién juridica, econémica y técnica a los Municipios, especialmente los de
menor capacidad econémica y de gestién.

Se han cumplido los requisitos y procedimiento establecidos en dicho
Reglamento; en concreto, la peticion de informe esta suscrita por el alcalde de la
entidad local y dirigida al presidente de la Corporacién Provincial (art. 13.1), sin
embargo debe reflejarse que no existe informe del Secretario manifestando su



opinién en el asunto concreto (art. 14). Pese a la ausencia de dicho informe, se va a
prestar la asistencia solicitada, si bien debe precisarse que la razén de ser de la
necesidad de dicho informe es disponer de todos los elementos de juicio necesarios
para prestar la asistencia solicitada con las debidas garantias, por lo que el informe
se evacuara con las necesarias cautelas debidas a la posible falta de datos
necesarios para la correcta emision del mismo.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 15.2 del citado Reglamento, el
informe emitido no sera vinculante para la entidad local solicitante.

Segundo.- La legislacién aplicable en esta materia viene determinada,
fundamentalmente, por lo dispuesto en:

- Ley 7/85, de 2 de abril de Bases Régimen Local (LBRL), en su redaccién por
Ley 27/2013, 27 diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracién Local.

- Decreto 2263/1974, de 20 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
Policia Sanitaria Mortuoria.

- Decreto 16/2.005 de 10 de febrero, por el que se regula la policia sanitaria
mortuoria en la Comunidad de Castilla y Ledn.

- Ley 11/2.003, de 8 de abril, de Prevencion Ambiental de Castillay Lebn, en su
redaccién por ley 8/2014, de 14 de octubre (LPACYL).

- R.D. 1372/1986 de 13 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de
Bienes de las Entidades Locales (RBEL).

- Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones
Publicas (LPAP).

- Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (TRLRHL).

Tercero.- Este informe se va a abordar desde una triple perspectiva, siendo la
primera de ellas la relativa al ambito competencial, normativa sectorial aplicable y
régimen de intervencion administrativa en esta materia.

El articulo 25.2 k) de la LBRL establece que el Municipio ejercera, en todo
caso, como competencias propias, en los términos de la legislacién del Estado y de
las Comunidades Auténomas, la de cementerios y actividades funerarias. Resulta,
pues, de competencia municipal la gestién de estos servicios, y por ende, puede
considerarse un servicio publico en el sentido definido por el articulo 85 de la
LRBRL. Si bien, se configura como servicio minimo obligatorio los cementerios, ex
articulo 26 LRBRL, pero no se realiza la misma prevision respecto del resto de
actividades funerarias.

La expresion actividades funerarias es ciertamente genérica y
omnicomprensiva. Podemos utilizar la definicion del Tribunal de Cuentas, en el
Informe de Fiscalizacion de la gestién de los servicios funerarios y cementerios, de
julio de 2006, que las define como aquellas que incluyen toda clase de servicios
desde que se produce el fallecimiento de una persona hasta el momento de su
inhumacién o cremacion. Se trata, por tanto, de actividades econémicas entre las
qgue no se incluyen los servicios de cementerio y cremacion, pero si practicamente el
resto de la totalidad de actividades relacionadas.

A los efectos que nos ocupan en este informe, estarian incluidas las funciones
de tanatorio.



Hasta 1996, la LBRL consideraba las actividades funerarias como servicios
esenciales y reservaba su actividad a las Entidades Locales. No obstante, el Real
Decreto-ley 7/1996, de 7 de junio, sobre Medidas Urgentes de Caracter Fiscal y de
Fomento y Liberalizacion de la Actividad Econdmica, liberalizé los servicios
funerarios, abriendo el mercado a las empresas privadas, pero previendo que los
municipios pudieran someter a autorizacién la prestacidbn de estos servicios o
actividades, remitiendo a un desarrollo posterior los requisitos exigibles.

Por tanto, la materia de actividades funerarias continué permaneciendo, pese
a la liberalizacion, en el ambito competencial de las entidades locales.

Este desarrollo, en Castilla y Lebn, lo encontramos en el Decreto 16/2005 de
10 de febrero, por el que se regula la Policia Sanitaria Mortuoria en la Comunidad de
Castilla y Ledn, que tiene por objeto la regulacién de la policia sanitaria mortuoria en
el ambito territorial de la Comunidad de Castilla y Ledn comprendiendo toda clase
de practicas sanitarias sobre cadaveres, restos cadavéricos y restos humanos, las
condiciones técnico-sanitarias de la prestacion de servicios funerarios, asi como de
crematorios, cementerios y otros lugares de enterramiento debidamente autorizados,
y, por ultimo, la funcién inspectora y la potestad sancionadora en el supuesto de
incumplimiento de la normativa aplicable.

El articulo 2 de dicho Decreto define los tanatorios y velatorios como aquellos
establecimientos funerarios debidamente autorizados como lugar de etapa
intermedia del cadaver entre el lugar de fallecimiento y el destino final, que rednan
las condiciones establecidas en el presente Decreto.

El articulo 3 del Decreto dispone que de acuerdo con la Ley 1/1993, de 6 de
abril, de Ordenacién del Sistema Sanitario de Castilla y Le6n, las competencias
administrativas en materia de policia sanitaria mortuoria en el ambito de la
Comunidad Autébnoma corresponden a la Administracion de la Comunidad Auténoma
y a las Corporaciones Locales, estableciendo como competencias de los
Ayuntamientos las siguientes:

- Laregulacion de los servicios funerarios en su municipio.

- La concesion de autorizacién sanitaria para la exhumacién de cadaveres,
cuando se vaya a proceder a su reinhumacién o reincineracién en el
mismo cementerio.

- La suspensién temporal de exhumaciones en época estival o por cualquier
otra causa justificada.

- La concesion de autorizacidbn de establecimiento de las empresas
funerarias.

- La comunicacion a la Direccion General competente por razén de la
materia de los datos necesarios para la actualizacion del Registro de
Empresas, Instalaciones y Servicios Funerarios de Castilla 'y Leén.

- La concesion de licencia ambiental de tanatorios, velatorios, crematorios y
cementerios.

- La concesién de licencia de apertura de tanatorios, velatorios, crematorios
y cementerios.

- La tramitacibn y resolucion de los expedientes de construccion,
ampliacion, reforma y clausura de cementerios.

- La organizacién y administracién de los cementerios de titularidad
municipal.



- La clausura de cementerios.

- La suspensién de los enterramientos en los cementerios ubicados en el
municipio.

- El control sanitario de los cementerios.

- Las demas funciones atribuidas en el Decreto y demas normas que
resulten de aplicacion.

El articulo 22 del citado Decreto establece que los servicios funerarios tendran
la consideracidén de servicios basicos para la comunidad y podran ser prestados por
las Administraciones Publicas, por empresas publicas, mixtas o privadas, y en
régimen de concurrencia competitiva, correspondiendo a los Ayuntamientos la
regulacién de los servicios funerarios en su municipio.

De ello cabe concluir que seria recomendable que por el Ayuntamiento
aprobara una ordenanza, siempre que no se disponga de la misma, lo que
desconoce quien suscribe este informe.

Los articulos 23 y 24 del Decreto establecen los servicios que deben prestar
las empresas funerarias, entre los que se incluyen los de tanatorio, sea propio o
concertado, y el personal adecuado, instalaciones y material necesario para prestar
los mismos, correspondiendo al Ayuntamiento, segun dispone el articulo 25, la
autorizacién para el establecimiento de las empresas funerarias en cuyo término se
ubiquen, sin perjuicio de las demas autorizaciones que sean necesarias de
conformidad con la normativa sectorial aplicable, debiendo comunicar a la Direccion
General de la Junta de Castilla y Ledn competente los datos establecidos en dicho
articulo 25. Los articulos 27 a 29 sefalan los requisitos que deben cumplir los
tanatorios.

En lo que afecta al ambito de la intervencion administrativa, el articulo 30 del
Decreto dispone que los tanatorios y velatorios estardn sometidos a la obtencion de
licencia ambiental, de conformidad con lo previsto en la Ley 11/2003, de 8 de abiril,
de Prevencién Ambiental de Castilla y Ledn. Con caracter previo a la concesién de
dicha licencia, sera necesario informe del Servicio Territorial con competencias en
sanidad al que se le remitird el expediente completo para su emision. Dicho informe
sera preceptivo y debera emitirse en el plazo de quince dias. Una vez obtenida la
licencia ambiental, y con caracter previo al inicio de la actividad, debera obtenerse la
licencia de apertura, de conformidad con lo establecido en la LPACYL.

Por tanto, de una primera lectura de ese precepto, no derogado
expresamente, se desprende que seria necesaria licencia ambiental y de apertura.

No obstante lo cual, la actividad funeraria quedé sometida al marco de
regulacion de las actividades de servicios que establecié la Ley 17 /2009, de 23 de
noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, y 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, hormativa
de transposicion de la llamada Directiva de Servicios (Directiva 2006/123/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de diciembre de 2006), que establecia que
cualquier medida que supusiera una limitacién al acceso o al ejercicio de una
actividad de servicios debia estar justificada por una razén imperiosa de interés
general y debia ser proporcionada, bajo una pretensiébn de desregulacion del



mercado interior, simplificacién administrativa, liberalizacion del establecimiento de
los prestadores de servicios y eliminacion de la abundancia de tramites
administrativos.

Con ese espiritu, la LPACYL, en su redaccién por ley 8/2014, de 14 de
octubre, dispone hoy en su articulo 24 que quedan sometidas al régimen de licencia
ambiental las actividades o instalaciones susceptibles de ocasionar molestias
considerables, de acuerdo con lo establecido reglamentariamente y en la normativa
sectorial, como seria el caso del Decreto analizado, pero excluye de esta
intervencién las actividades o instalaciones sujetas a los regimenes de autorizacion
ambiental y de comunicacion ambiental, que se regirdn por su régimen propio.

En este sentido, el articulo 58 de esta ley indica que las actividades o
instalaciones comprendidas en el Anexo V de la presente Ley para iniciar la
actividad precisaran previa comunicacion al Ayuntamiento del término municipal en
que se ubiquen, sin perjuicio de la aplicacién de esta Ley en lo que proceda, asi
como de la normativa sectorial. Dicho Anexo recoge, entre otras muchas actividades
sujetas a comunicacién ambiental, las actividades incluidas en el anexo de la Ley
12/2012, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de liberalizacién del comercio y
de determinados servicios, cuya superficie Util de exposicién y venta al publico no
sea superior a 750 m, entre las que se encuentran los servicios de pompas funebres,
en la que podemos incluir las actividades funerarias en general, y los tanatorios en
particular, segun la definicion antes reflejada del Tribunal de Cuentas. A mayor
abundamiento, esa ley estatal que hace suya en el Anexo la norma autonémica es
legislacion béasica y por tanto seria incluso de aplicacién por si misma al ambito
territorial de Castilla y Leon.

Continua diciendo el referido articulo 58 de la LPACYL que la presentacién de
la comunicacién ambiental no exime de la obtencién de otras autorizaciones o
licencias, ni de otros medios de intervencién administrativa en la actividad de los
ciudadanos que sean necesarios para el ejercicio de la actividad, debiendo
acompanarse la comunicacién ambiental, al menos, y sin perjuicio de lo que se
establezca reglamentariamente o en las correspondientes ordenanzas municipales,

de la documentacion senalada en el apartado 5 de este precepto:

e Una descripcién de las instalaciones en la que se indique la incidencia
ambiental de las mismas.

e Una memoria ambiental que determine las emisiones, catalogaciones
ambientales de la instalacion de manera justificada, medidas correctoras,
controles efectuados para confirmar la idoneidad de las medidas correctoras y
medidas de control previstas.

De esta regulacion cabe concluir que, aunque ya no se pueda exigir licencia
de actividad ni de apertura, estando sujeta la actividad Unicamente a comunicacion
ambiental, sigue vigente la necesidad de informe del Servicio Territorial
correspondiente de la Junta de Castilla y Ledn con competencias en sanidad, en
virtud del articulo 30 de la LPACYL, ademas de lo que diremos en el apartado
siguiente, informe que debera ser recabado por la empresa prestadora de los
servicios y presentada al Ayuntamiento junto con la comunicacion ambiental
antedicha.



Una ultima consideracién es la prevenida en el articulo 27 del Decreto, que
dispone que Los tanatorios y velatorios, dada su naturaleza de servicios basicos
para la comunidad, deben ser considerados como dotaciones urbanisticas, con
caracter de equipamientos, si bien, dada la naturaleza movil de este tanatorio, no se
va a entrar en mas consideraciones.

Cuarto.- Todo lo dicho hasta aqui se puede predicar tanto de los tanatarios
fijos como moviles, pero respecto de estos ultimos, que es lo que ocupa a este
informe, cabe abordar una segunda perspectiva, que hace referencia a la ocupacion
del dominio publico local.

Este informe parte en este aspecto de un total desconocimiento del lugar en
que se pretende la ubicacion del tanatorio moévil, pero dada las caracteristicas de
estos, cabe deducir que se tratara de una via publica. En este sentido, el articulo 3
del RBEL enumera como bienes de uso publico local, entre otros, los caminos,
plazas, calles, paseos y parques.

El articulo 74 del RBEL senala que la utilizacién de los bienes de dominio y
uso publico se regira por las disposiciones de esta seccion, y el articulo 84 de la
LPAP, que es basico, determina que nadie puede, sin titulo que lo autorice, otorgado
por la autoridad competente, ocupar bienes de dominio publico o utilizarlos en forma
que exceda el derecho de uso que, en su caso, corresponde a todos.

El articulo 75 del RBEL dispone que en la utilizacién de los bienes de dominio
publico se considerara:

12, Uso comun, el correspondiente por igual a todos los ciudadanos
indistintamente, de modo que el uso de unos no impida el de los demas
interesados, y se estimara:

o a) General, cuando no concurran circunstancias singulares.
b) Especial, si concurrieran circunstancias de este caracter por la
peligrosidad, intensidad del uso o cualquiera otra semejante.

2°. Uso privativo, el constituido por la ocupacion de una porcion del dominio
publico, de modo que limite o excluya la utilizacion por los demas interesados.

3. Uso normal, el que fuere conforme con el destino principal del dominio publico
a que afecte.

42 Uso anormal, si no fuere conforme con dicho destino

En lo que afecta a este informe, el problema se plantea ante la distincién entre
uso privativo y uso comun especial. A la vista de dicha diferenciacion, se viene
considerando por la doctrina y por la jurisprudencia que uso privativo es aquél que
excluye la utilizacién del dominio publico a los demas. Por ejemplo, un quiosco;
porque la porcion de demanio publico que ocupa el quiosco no puede ser utilizado
por los demas; mientras que uso comun especial es un uso anormal, porque no es
conforme al destino principal, y ademas especial, por su intensidad de uso, siendo el
ejemplo clasico el de las terrazas méviles de mesas y sillas, respecto de las que el
uso no llega a ser privativo porque los viandantes pueden pasar por el espacio



donde estan las mesas y sillas, y cuando se recogen no suponen ningln uso
especial.

El apartado 2 del art. 85 de la LPAP, aunque no tiene el caracter de basico ni
de aplicacion plena, determina que es un uso que sin impedir el uso comuan, supone
la concurrencia de circunstancias tales como la peligrosidad o intensidad del mismo,
preferencia en casos de escasez, la obtencién de una rentabilidad singular u otras
semejantes, que determinan el exceso de utilizacién sobre el uso que corresponde a
todos o un menoscabo de éste. Como graficamente ha dicho el Tribunal Supremo,
en sentencia de 8 de julio de 1987, “el uso comun especial del que habla la norma,
es comun solo convencionalmente, es -podriamos decir- comdn... pero menos”.

En la practica puede ser dificil efectuar una correcta delimitacién entre el uso
especial y privativo. Uno de los elementos que se han tenido en cuenta para
diferenciar a ambos usos ha sido la mayor o menor fijeza de las instalaciones: asi,
las instalaciones desmontables o provisionales se han considerado uso especial; en
cambio, si de instalaciones fijas se trata -que indican intencién de permanencia- se
les ha calificado de uso privativo.

En virtud de las anteriores consideraciones cabe concluir que en este caso del
tanatorio mévil nos encontrariamos ante un uso comun especial, disponiendo el
articulo 77.1 del RB que este uso se sujetara a licencia, ajustada a la naturaleza del
dominio, a los actos de su afectacion y apertura al uso publico y a los preceptos de
caracter general.

Esta licencia tiene, siguiendo a Garrido Falla, entre otras, las siguientes
implicaciones que habran de ser tenidas en cuenta:

- Es un acto administrativo unilateral, sin que ello se oponga el hecho de
que se concedan previa peticion del particular. Resulta asi su distinta naturaleza
juridica respecto de las concesiones de ocupaciones del dominio publico cuyo
caracter contractual es admisible, como regla.

- Es, en general, revocable, lo que determina una situacion juridica de
precario para el autorizado. El derecho del usuario se limita, por tanto, a poder
utilizar el dominio en la forma autorizada, y en tanto la autorizacién esté vigente. El
art. 92.4 de la LPAP, que es basico, determina que las autorizaciones podran ser
revocadas unilateralmente por la Administracion concedente en cualquier momento
por razones de interés publico, sin generar derecho a indemnizacion, cuando
resulten incompatibles con las condiciones generales aprobadas con posterioridad,
produzcan dafos en el dominio publico, impidan su utilizacién para actividades de
mayor interés publico o menoscaben el uso general.

- Puede someterse a la exaccion de una tasa, cuestién a la que se hara
referencia en el siguiente apartado del informe.

- Segun disponen los articulos 77.2 del RBEL y 92.1 de la LPAP, basico,
se otorgara directamente, salvo si por cualquier circunstancia se limitare el nUmero
de las mismas, en cuyo caso lo seran por licitacion y, si no fuere posible, porque
todos los autorizados hubieren de reunir las mismas condiciones, mediante sorteo.

- Tal y como prevén los articulos 77.3 del RBEL y 92.2. de la LPAP,
también basico, no seran transmisibles las licencias que se refieran a las cualidades
personales del sujeto o cuyo numero estuviere limitado; y las demas, lo seran o no
segun se previera en las ordenanzas. Cabria recordar aqui lo dicho previamente
sobre la conveniencia de una ordenanza.

- El articulo 79 del RBEL dispone que en ningun caso podra otorgarse
licencia alguna por tiempo indefinido. Como el articulo 92.3, que establece un plazo



maximo de duracién de la autorizacién (licencia) de cuatro afos no es basico, se
podria acudir a lo dispuesto en el articulo 93.3., para las concesiones, este si de
caracter basico, que sefala un plazo maximo de 75 afos, incluidas las prérrogas,
salvo que se establezca otro plazo menor en las normas especiales que sean de
aplicacion.

- El érgano municipal competente para el otorgamiento de la licencia es
el Alcalde, a no ser que las leyes sectoriales atribuyan la competencia al Pleno o la
Junta de Gobierno Local. Competencia que puede ser delegada. Asi viene previsto
enelart. 21.1.q) y 3 de la LBRL.

Quinto.- En tercer y ultimo lugar, como se apunt6 antes, esta licencia puede
ser gravada con una tasa.

El articulo 20.1 y 3 del TRLRHL establecen que las entidades locales, en los
términos previstos en esta ley, podran establecer tasas por cualquier supuesto de
utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico local, como
acontece aqui en el caso que nos ocupa.

En el mismo sentido, el articulo 93.4 de la LPAP, con caracter de basico,
dispone que las concesiones de uso privativo o aprovechamiento especial del
dominio publico podran ser gratuitas, otorgarse con contraprestacion o condicién o
estar sujetas a la tasa por utilizacion privativa o aprovechamiento especial del
dominio publico, especificando a continuacion que no estaran sujetas a la tasa
cuando la utilizaciéon privativa o aprovechamiento especial de bienes de dominio
publico no lleve aparejada una utilidad econdmica para el concesionario, o, aun
existiendo dicha utilidad, la utilizacion o aprovechamiento entrafie condiciones o
contraprestaciones para el beneficiario que anulen o hagan irrelevante aquélla,
supuestos estos ultimos que no concurren en este caso.

Por su parte, el articulo 57 del TRLRHL establece que los ayuntamientos
podran establecer y exigir tasas por la utilizacién privativa o el aprovechamiento
especial de los bienes del dominio publico municipal, segun las normas contenidas
en la seccidn 3.2 del capitulo Il del titulo | de esta ley. Pero en ese caso, al tratarse
de un tributo potestativo, es necesario que el municipio lo haya establecido y lo haya
regulado mediante la correspondiente Ordenanza Fiscal, al amparo de lo establecido
en el articulo 15.1 del TRLRHL que dispone que salvo en los supuestos previstos en
el articulo 59.1 de esta ley, las entidades locales deberan acordar la imposicion y
supresién de sus tributos propios, y aprobar las correspondientes ordenanzas
fiscales reguladoras de estos.

Por todo ello, y en base a la exposicién juridica aqui enumerada, pueden
formularse las siguientes

CONCLUSIONES

Primera.- Las actividades funerarias, entre las que se incluyen los tanatorios,
sean moviles o0 no, son hoy actividades sujetas a comunicacién ambiental, que
deberda presentar el prestador de servicios ante el Ayuntamiento, acompanada de la
documentacion a la que se ha hecho referencia en este informe y del informe del
Servicio Territorial correspondiente de la Junta de Castilla y Ledn con competencias
en sanidad.



Seria recomendable que por el Ayuntamiento se aprobara una ordenanza,
siempre que no se dispusiera ya de la misma, que regulara las actividades
funerarias en los términos analizados en este informe.

Segunda.- En lo que hace referencia a la ocupaciéon del dominio publico local
que supone la instalacién de un tanatorio movil, nos encontrariamos ante un uso
comun especial, uso que esta sujeto a licencia, que se podra conceder en los
términos vertidos en este informe.

Tercera.- Esta uso puede ser gravado con una tasa, en cuyo caso el
Ayuntamiento deberia aprobar la pertinente ordenanza fiscal.

Zamora a 2 de julio de 2015
EL SERVICIO DE ASISTENCIA A MUNICIPIOS



