AL DEPARTAMENTO DE MEDIO AMBIENTE Y POLITICA TERRITORIAL
DIRECCION DE PLANIFICACION TERRITORIAL Y URBANISMO

ASUNTO: APORTACIONES AL DOCUMENTO BASE DE REVISION DE LAS DOT: LA ORDENACION
TRIDIMENSIONAL. CONSIDERACION EXPRESA DEL SUBSUELO.

CARMEN AGOUES MENDIZABAL, Profesora Titular de Derecho Administrativo de la UPV/EHU, y
JAVIER MORENO GARCIA, con domicilio a efectos de notificaciones en ¢/ Zurbaranbarri, n¢ 59
bis 992, 4 de Bilbao (48007), ante esta Direccion comparecemos y respetuosamente
MANIFESTAMOS

Que, en relacién al Acuerdo de Inicio de revisién de las DOT adoptado por el Consejo de
Gobierno en sesion celebrada el 27 de julio de 2015, y a la vista del Documento Base de la
Revision disponible en su sede electronica, deseamos realizar las aportaciones que a
continuacién se realizan CON LA FINALIDAD DE RESALTAR LA IMPORTANCIA DE PROCEDER A
LA ORDENACION TRIDIMENSIONAL DEL TERRITORIAL Y PARTICULARMENTE DEL SUBSUELO, y
rogarles que reparen en ello en los siguientes documentos que se vayan elaborando.

1. La importancia de entender el territorio como un espacio tridimensional y ordenarlo en
consecuencia. En particular, el subsuelo vasco.

Debe empezarse este escrito reparando en el dmbito fisico que es objeto de la ordenacién del
territorio. Es decir, écudl es la extension del espacio de un territorio debe ser ordenado?; équé
ambito abarca el territorio?; édénde estdn sus limites?

La representacion mas habitual del territorio se realiza a través de un mapa planimétrico, con
unos limites laterales relativamente claros (con sus conflictos) conformados por los lindes
administrativos o nacionales dibujados en la dimensién horizontal (fig. 1).
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Fig.1. Representacién mads habitual del ambito fisico o espacial
de la ordenacion del territorio.

Sin embargo, su verdadero ambito territorial no se restringe a la superficie del poligono
resultante de dichos limites o, lo que es lo mismo, a un mapa tradicional. Muy al contrario, la
ordenacion del territorio debe organizar todo el espacio comprendido dentro de esos limites
laterales: el ambito a ordenar es un volumen tridimensional, que comprende la superficie del
territorio con su vuelo y su subsuelo. Por ello, es mas fidedigna la representacién real del
territorio que muestra la fig. 2. e — ,I e
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Fig. 2. La extensién fisica de un territorio, y por tanto el ambito a ordenar, es tridimensional.
No es nuestra intencion aqui precisar hasta donde alcanzan los limites fisicos del territorio en
la dimension vertical, tanto por arriba como por abajo, ni los posibles conflictos
competenciales en la ordenacién del espacio aéreo. Unicamente deseamos incidir en que el
territorio a ordenar dehe considerarse como un ente tridimensional en el que distintos
elementos (fincas o parcelas, por ejemplo) se sitian entre ellos en su dimensidn horizontal
(mostrada por la planimetria al uso), y también en la dimension vertical, esto es, unos sobre
otros, manteniendo su total independencia fisica y juridica, y permitiendo la compatibilidad de
los usos a realizar en cada lugar.

La dimensidn vertical sobre la superficie esta plenamente interiorizada por los planificadores y
asi los demuestran las construcciones tanto en ciudades como fuera de ellas: edificios de
imponentes alturas que conquistan lo que antes era espacio aéreo, puentes sobre rios,
pasarelas y viales sobre carreteras...

Por el contrario, el oculto subsuelo bajo la superficie suele estar relegado. Aunque su
ocupacion efectiva se lleva realizando casi desde las primeras civilizaciones (bodegas, tlneles,
canalizaciones enterradas, minas..), es menos frecuente ver grafiados los elementos
soterrados en los planes de ordenacion y, desde luego, aun cuando aparecen, no se transmite
su posicidn exacta: se sabe cual es la proyeccion ortogonal en la superficie del bien enterrado,
pero no a qué profundidad se encuentra. En este espacio es sobre el que queremos llamar la
atencion en este escrito.

Si se repara en la ciudad, se colaciona que el subsuelo urbano tradicionalmente se ha ocupado
y transformado sin la debida planificacién o, al menos, no cuidando las mismas fases y
garantias exigidas a las actuaciones sobre la superficie. Consecuencia de ello es que se ha
perdido la informacidn de donde se encuentran los bienes bajo la superficie de la urbe, y ello
ha conducido a su olvido incluso de su existencia, con graves problemas por todos conocidos:
afecciones por otras obras que interceptan canalizaciones soterradas, proyectos que se han
visto frustrados por invadir espacios ya ocupados por infraestructuras subterraneas que no
figuraban en planos...

Gracias a los avances tecnoldgicos, la ocupacion del subsuelo es cada vez mds accesible y
econdmicamente asumible. Las nuevas técnicas constructivas permiten realizar largos tineles
que atraviesan montafias, enterrar ductos a gran profundidad para transporte de servicios
basicos, acceder a capas muy profundas para obtener minerales antes inviables o
antiecondmicos, obtener energia de este medio...

Estas actuaciones que se estan desarrollando en el subsuelo, y las que vendran, se ejecutan
por todo el elenco de administraciones y entes con uso del territorio y a todos los niveles:
industria, medio ambiente, energia, transportes, urbanismo, aguas, minas...




Es imprescindible que los poderes publicos asuman la urgencia de una adecuada ordenacion
de los usos que se pueden hacer bajo el subsuelo para lograr una coordinada actuacién de
todos los implicados, de forma que su ocupacidn y explotacion sea eficaz y sostenible. Y,
ademas, de ser posible, debe potenciarse que se compartan el mismo espacio entre ellos y que
quede constancia para todos los planificadores de dénde se encuentran las infraestructuras.

Para lograr este objetivo, la ordenacion del territorio es la herramienta de suyo. Y ello exige
que aplique sus herramientas a un dmbito espacial donde hasta ahora no ha reparado.

No queremos finalizar esta primer parte sin exponer unos ejemplos que subrayan la necesidad
de reparar en el subsuelo para compatibilizar usos a distintas cotas a través de una adecuada
ordenacion.

El primer caso se refiere al Tren de Alta Velocidad. En el tramo gipuzkoano de esta obra se ha
construido el tunel de Antzuola, de 7 kildmetros de longitud. Si observamos la ortofoto vy la
informacién de geoeuskadi, comprobamos que el Tren de Alta Velocidad parece atravesar el
Suelo Urbano de Zumarraga (fig. 3).

Mapa obtenido de la informacion de geoeuskadi.

Sin embargo, la realidad fisica es bien distinta. Como muestran las dos imdagenes de la fig.4, el
tunel transcurre muchos metros por debajo de la ciudad. Ni siquiera cabe entender que la
infraestructura ferroviaria se integra en la malla urbana tridimensional, sino que ocupa un
espacio por debajo. Los mapas y cartografia no muestran a qué profundidad exacta, por lo que
se corre el peligro que ya ocurre en las ciudades: es posible que con el tiempo esa informacion
se pierda o no esté accesible para el resto de planificadores del futuro, que veran limitada su
actuacion, cuando no la realicen dafiando este tlnel.
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Fig. 4. Imdgenes que muestran la situacion espacial del tinel de Antzuola respecto a la
Zumadrraga en la superficie. Arriba, perfil del territorio; abajo, composicién 3D que muestra un
corte ideal. Ambas figuras obtenidas de http://www.ets-rfv.euskadi.eus/v86-
ets9999/es/contenidos/informacion/publicaciones_ets/es_pubs/adjuntos/Libro%20Y%20VASC
A%20cast%2027082012.pdf, pigs. 98 y 99

En segundo lugar, queremos destacar la importancia de que la Ordenacién del Territorio
imponga determinaciones vy directrices al planeamiento urbanistico y a politicas sectoriales
que obliguen a reparar en una adecuada ordenacion del subsuelo. El caso mas perentorio se
refiere al suelo urbano, con las fincas superpuestas y parcelas superpuestas que ya prevé
actualmente el articulo 26 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana (TRLS15). Né6tese que el
subsuelo urbano puede ser ocupado no sclamente por fincas que se prologan hacia el
subsuelo (sdtanos), sino que también alberga estructuras integramente implantadas bajo la
superficie, como tlneles, canalizaciones, aparcamientos (fig. 5)
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Fig. 5. Distintas situaciones en que las fincas pueden situarse en la vertical.

En este sentido, el Libro Verde de la Sostenibilidad Urbana y Local editado en 2012 por el
Ministerio de Medio Ambiente potencia este uso tridimensional de las ciudades, incluso afirma
que “el nuevo urbanismo es el urbanismo que proyecta no uno sino tres planos con el mismo
detalle y a la misma escala que los urbanistas actuales proyectan el plano urbanistico en
superficie. Proyectar un plano en altura y un plano del subsuelo, aparte del plano en superficie,
permite que el conjunto de variables que atienden a los retos actuales puedan ser plasmados
de un modo o de otro. Tres planos proyectados en horizontal y luego religados en vertical




tienen que proporcionarnos el armazon de los modelos urbanos anunciados” (pag. 92). Este
Libro subraya la necesidad de ordenar el subsuelo para lograr una ciudad verde (fig. 6).

L ey e e-
Fig. 6 Propuesta de la ciudad a tres niveles obtenida del Libro Verde de Sostenibilidad Urbana y Local, pdg. 234. Disponible en
htip://www.magrama.qob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/medio-ambiente-
urbano/libro verde final 15.01.2013 tcm7-247905.pdf

Otro ejemplo de multiples usos de subsuelo en suelo urbano se puede observar en esta
litografia (fig. 7) que representa un subsuelo urbano de Madrid.
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Fig. 7 Un ejemplo de distintos usos y a distintos niveles en el subsuelo urbano. Obtenido de una litografia idealizada de Madrid en
http://www.espinillo.orq/barrio/curiosidades/subsuelo-madrid.php [octubre 2014]




2. La ordenacion del subsuelo en el urbanismo. Propuesta de que se incorpore también a la
Ordenacidn del Territorio.

La normativa urbanistica ya ordena el subsuelo. Aunque sus normas precisan atin de mayor
concrecion, problemas concretos surgidos (y muy particularmente con los aparcamientos
subterrdneos) han llevado a que la normativa estatal de referencia y la practica totalidad de las
normativas urbanisticas autonémicas se detengan en la ordenacidén del subsuelo.

Sin embargo, la Ordenacion del Territorio guarda silencio absoluto al particular y no repara en
este espacio, cuando lo cierto es que, como deciamos, sus determinaciones y directrices
pueden servir, y mucho, para potenciar una utilizacién sostenible y eficiente del subsuelo
urbanizado y rural.

Muy brevemente, queremos indicar aqui las normas urbanisticas aplicables en el Pais Vasco
sobre el subsuelo y que muestran que actualmente el derecho urbanistico rige en el subsuelo
con la misma fuerza que en la superficie.

La normativa estatal, actualmente encabezada por la mencionada TRLS15, prevé en su art. 26
que el subsuelo es parte integrante del suelo (recte, del territorio a ordenar). Y todos los
ordenamientos urbanisticos autonémicos' contienen presiones expresas que asi lo confirman y
en términos muy similares a las del art. 2.2 de la Ley vasca 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y
Urbanismo (LvSU): “a los efectos de lo dispuesto en este articulo, se entiende por suelo el
natural y el transformado, y por edificaciones las superficies construidas, comprend:endo en
ambos casos el subsuelo y el vuelo”.

Ademads, esta normativa prevé la superposicién de usos o niveles superpuestos. El art. 26.5
TRLS15 recoge expresamente esta posibilidad, e incluso la memoria de viabilidad econémica
prevista en el art. 22.5 TRLS15 deberd analizar “la posible utilizacion del suelo, vuelo y
subsuelo de forma diferenciada, para lograr un mayor acercamiento al equilibrio econémico, a
la rentabilidad de la operacién y a la no superacion de los limites del deber legal de
conservacion”. En nuestro Derecho vasco, la Ley 2/2006 lo habilita en su art. 18.2: “la
ordenacién urbanistica puede determinar, ademas de la edificabilidad urbanistica y de los usos
que atribuya al vuelo y al subsuelo ligados a la superficie, la utilizacion especifica e
independiente del suelo, subsuelo y vuelo para fines de uso o servicio publico, asi como de
utilidad publica o interés social, con preservacion de los restos arqueolégicos de interés
historico y cultural y prevencion de los riesgos que puedan suponer para los recursos
naturales, y en particular los hidrolégicos.”

Apoyan esta visién normativa, tanto la jurisprudencia como los dictdmenes de los 6rganos
consultivos (en la CAPV, p.e., el Dictamen nim. 97/2014 de la COJUA) vy en la doctrina que ha
estudiado esta cuestion, sobre la que no nos vamos a extender pero que ponemos a su
disposicidn si asi lo consideran.

Y Art. 1 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia; art, 1.1 del Decreto-
Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Urbanismo de Aragén; art. 2.2 del Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de ordenacién del territorio y urbanismo de Asturias; art.
1.2 del Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de urbanismo
de Catalufia (especialmente interesante también aqui es el art. 39); art. 2.1 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del
Suelo de la Comunidad de Madrid; o art. 1.3 de la Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacién del Territorio y
Urbanismo de La Rioja.




Ello demuestra que el subsuelo es objeto de ordenacién urbanistica. Como insistimos, sin
embargo, la Ordenacidn del Territorio nada dice sobre la ordenacidn del subsuelo.

Nuestra LOT no contiene ningan precepto al particular, Y las DOT tampoco directamente,
aunque obviamente los “procesos de asentamiento en el territorio” y “ordenacién y uso de los
espacios”, desde luego, también comprenden el subsuelo.

Exhortamos al legislador en esta materia que esta revision de las DOT sirvan para incorporar
una vision expresa del subsuelo en el territorio vasco, particularmente respecto al SNU, ya que
ello dard seguridad juridica a los operadores y planificadores para que puedan liberar la
superficie de la artificializacion, toda vez que ésta es puede ser mucho mds valiosa
ambientalmente que el subsuelo bajo la ciudad ya construida, y siempre bajo los parametros
de aplicacion a todo el territorio (sostenibilidad, eficacia...) asi como garantizando la
preservacion de aquellos espacios que lo requieran por sus valores o su sensibilidad.

3. Propuesta para incorporar en el procedimiento de las DOT sobre el subsuelo.

Esta potenciacion del uso del subsuelo encaja perfectamente en las bases del modelo
territorial que estas DOT proponen, y concretamente en la vision de un territorio inteligente
en el que los espacios son “mds densos, articulados y complejos”; y en la visién de un territorio
sostenible, ya que el aprovechamiento del subsuelo es respetuoso con el medio ambiente,
compacta la ciudad y permite mantener los usos naturales en la superficie cuando se implanta
en el SNU. En ambos casos, consideramos que debiera considerarse el subsuelo como un
elemento més que los planificadores (PTP, PTS, urbanistas, sectoriales) deben tener en cuenta
a la hora de elaborar sus propuestas y alternativas para encontrar la mejor opcién con las
mejores tecnologias disponibles.

Por ello, en primer lugar, se solicita que se incluya una definicion, a modo de cémo lo hace el
urbanismo, en el que se sefiale que el territorio abarca la superficie, el vuelo y el subsuelo, y
que se podran establecer diversos usos superpuestos siempre que sean compatibles.
Proponemos asi que se evite el término “suelo”, por su polisemia (clasificacion, situacién,
lamina superficial, ldmina pisable, terreno constructivo...), y acompaiiarlo siempre del
calificativo oportuno cuando asi proceda.

En cuanto a los ocho bloques que componen el modelo territorial propuesto en el Documento
Base, sefialamos en relacion al subsuelo de nuestro territorio lo siguiente:

e Cuestion transversal 4.2. Cambio climatico. Desde luego, el subsuelo es un espacio
a tener muy presente para la consecucién de los objetivos internacionales: el
subsuelo es un lugar en donde inyectar el CO; (Ley 40/2010) y, ademds, pueden
desplazarse usos al subsuelo y hacerlos compatibles con otros usos en la superficie
que tengan la funcion de sumidero. Con ello, su ordenacién coadyuva al Objetivo 1
(incrementar la eficiencia y resiliencia del territorio) y a varias de las Orientaciones
Territoriales, principalmente para mantener e incluso aumentar los espacios
naturalizados al soterrar usos.

e Paisaje: prever el subsuelo con sobresalientes paisajes a proteger. Las muestras
son numerosas: en el subsuelo natural, las cuevas vascas, el cual se explota en
algunas abiertas al turismo (Pozalagua o Arrikrutz) incluso potenciado por
potenciadas por la Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el desarrollo sostenible
del medio rural; en el artificializado, tuneles abandonados o galerias mineras
antiguas que hoy se emplean como vias verdes, por ejemplo. Por ello, las DOT
debieran reparar en el paisaje subterrdneo, aunque obviamente es en el aéreo




donde la incidencia de este valor es mayor, las visitas turisticas de cuevas, por
ejemplo. Ademas, en el otro sentido, llevar al subsuelo usos impactantes protege
el paisaje exterior de sus afecciones paisajistica.

El medio fisico e infraestructura verde 6:

o

e}

6.1. Debe calar en todos los poderes puablicos, empezando por el ordenador
del territorio, que el subsuelo es un elemento ambiental mas sometido a uso.
Su vocacion, a falta de una prevision, debe ser su mantenimiento en estado
natural, protegiendo los procesos naturales (que los hay y muy importantes en
las cadenas naturales) que se suceden bajo superficie. La propuesta es, de
nuevo, su consideracion como parte del territorio, y por tanto, los objetivos 1
a 2 de este apartado son plenamente validos: debe definirse la vocacién de
cada ambito del subsuelo y regularse ahi los usos mas apropiados, bajo los
principios de sostenibilidad. Cuando se ordene, proponemos:

= Como orientacién al planeamiento territorial, los documentos de
analisis y diagndstico de los instrumentos debieran reflexionar en cada
ambito territorial y sectorial sobre el papel que puede desempefiar el
subsuelo en el cumplimiento de sus respectivos objetivos, y valorar la
implantacién de usos soterrados alla donde fuera posible y deseable,
asi como la preservacion de aquellos que no tengan una vocacion
actual. Algo asi ya estd previsto para toda actuacién sobre el medio
urbano en la memoria de viabilidad economica del art. 22.5 TRLS15
antes mencionada.

= Como orientacién al planeamiento urbanistico, tal vez pudiera
lanzarse la propuesta de, en aras de una compactacion de las
ciudades, se fomente que la ordenacién prevea usos tridimensionales
superpuestos (y obviamente compatibles), enterrando aquellos usos
que asi lo permitan, y liberando la superficie de tanta presion. Asi se
hace con los aparcamientos, por ejemplo, y debiera ampliarse a otros:
canalizaciones, comunicaciones...

'm Sobre las canteras subterraneas, previstas en este Documento Base,
nos remitimos en nuestra critica a la actual redaccién al préximo
punto de este escrito.

6.2. El subsuelo, en cuanto elemento de la geodiversidad, es un importante
servicio ecosistémico, que debiera ser tenido en cuenta como parte del
patrimonio natural. Proponemos, por tanto, que se sustituya las menciones a
la biodiversidad (pag. 116, Il.4.a) por “patrimonio natural”, donde, bien
expresa o tdcitamente, se engloben tanto la biodiversidad como la
geodiversidad. Particularmente, en el caso de los corredores ecolégicos (6.2.3,
pdg. 125), el uso antropico del subsuelo puede crearse, incluso artificialmente,
para no alterar a estos pasos naturales y permitir que en la superficie
continden los usos naturales, para lo que son especialmente interesantes los
denominados ecoductos (o pasos de fauna) de carreteras y tineles. (P.e.
http://www.ideasverdes.es/fascinantes-pasos-de-fauna-en-las-carreteras/)
para su incorporacion en los PTP y en los planeamientos urbanisticos.

El medio rural, apartado 7:

(0]

o

Ley 45/2007 mencionada prevé el turismo en zonas rurales, en el que se
incluyen las cuevas naturales, como foco de una economia rural sostenible (de
la cual tenemos buenos ejemplos, y que podrian aumentarse)

Ademads, también son las cuevas lugares para cura de quesos, balnearios u
otros usos.

El medio urbano, apartado 8:




o Soterramiento de usos, que precisa de unos planeamientos agiles y de un
ordenamiento juridico firme, para implantar superposicion de usos. Los
operadores del territorio no pueden moverse en un marco de inseguridad
juridica.

o Debe revisarse los usos que estan prohibidos, y mantenerlos cuando asi sea
preciso para una ciudad segura.

o El aprovechamiento del subsuelo para implantar tineles subterraneos dentro
de las grandes ciudades ha permitido liberar la superficie para hacer espacios
mas humanos y mas amabhles (caso de Leioa, por ejemplo).

o El subsuelo ha sido tradicionalmente empleado en ciudades: pasos
subterraneos, canalizaciones... debe estar todo bien recogido en el
planeamiento, y las determinaciones y directrices deben provenir de la
Ordenacidn del Territorio (DOT, PTP, PTS).

o El uso de la energia geotérmica debe ser analizado a escala autondmica, y
requiere de actuaciones sometidas al urbanismo sobre las que la Ordenacién
Territorial puede ya sefialar sus determinaciones y directrices.

o Notese, por ejemplo, que los grandes centros comerciales suelen estar
aislados de la luz exterior: por ello, bien podrian enterrarse con una buena
prevision de aireacidn y evacuacion.

o El subsuelo es un buen espacio a donde dirigir los esfuerzos para la
redensificacion de las ciudades.

e La movilidad sostenible, apartado 9:

o Tuneles de carreteras y ferrocarriles.

o Vias verdes ciclistas en antiguos tlneles ferroviarios.
e Elagua, apartado 10:

o Acuiferos subterraneos y aguas subterrdneas, dos elementos que deben
cuidarse especialmente por su sensibilidad. No deben olvidarse la proteccion
de la contaminacion de los acuiferos confinados, fuente actual de agua para
grandes ciudades, y que no estan bajo el régimen de la normativa de aguas.

e laenergia, apartado 11:
o Laenergia geotérmica, sobre la que ya hemos hablado.

Por tanto, queremos insistir en este punto, esta alegacidn no propone un régimen especifico
del subsuelo, ni mucho menos. Entendemos que el subsuelo no debe tener un régimen
territorial especifico: es una parte mas del territorio, y las normas deben regir ahi en la misma
medida que lo son en el resto del territorio.

Reclamamos que las DOT reparen expresamente en el subsuelo, potenciando su destino para
usos que pueden ser enterrados y liberadores de la superficie mediante determinaciones y
directrices, y sin olvidar que es un medio sensible (contaminacién, en especial, pero también
explotacion de recursos y almacén de bienes naturales y culturales no siempre conocidos) que,
al estar oculto, es mas proclive a ser olvidado y gestionado de forma poco sostenible y sin
eficacia.

En lineas generales, las propuestas, por tanto, son:

- Definir un modelo territorial que atiende al territorio como un todo tridimensional,
con su superficie, vuelo y subsuelo, en términos idénticos al urbanismo, y en donde se
pueden y deber ordenar los usos superpuestos compatibles.

- Estudiar los usos que se llevan a cabo en el subsuelo en la CAPV: tanto en suelo en
situacidn de urbanizado (aparcamientos...) como en el rural (bodegas, canteras...).

- Establecer determinaciones y directrices para llevar usos al subsuelo alld donde sea
posible, liberando con ello de carga a la superficie.




- Establecer determinaciones y directrices para preservar el subsuelo cuando asi lo
aconsejen sus valores naturales, culturales o de proteccidn civil (seismos), aunque sea
potenciales. No solo los acuiferos subterraneos merecen ser protegidos en el subsuelo.

- Imponer determinaciones y directrices para que el urbanismo y los poderes sectoriales
potencien la compatibilizacion de usos en el subsuelo del territorio.

- Ordenar a los PTP que los tengan en cuenta en las Areas Funcionales, implantando los
principios que promueve el Libro Verde de la Sostenibilidad Urbana y Local.

4, En particular, las canteras subterraneas.

Merece una alegacion especifica el cambio de criterio que la revisién realiza sobre las canteras
subterraneas, cuestion con la que, ya adelantamos, no estamos de acuerdo.

En concreto, el Documento Base sefiala en su pag. 108 la determinacidn sobre la obligatoria
delimitacion de las zonas afectadas por la actividad extractiva en la CAPV “precisa ser matizada
en relacion con las actividades extractivas subterraneas”. Y propone que la Orientacion
territorial 7 (pag. 109) quede asi: “Delimitar por parte del planeamiento municipal las zonas
afectadas por la realizacion de actividades extractivas, asi como las que pudieran dedicarse a
estos usos. En el supuesto de actividades extractivas subterraneas, recoger en tal delimitacion
el ambito correspondiente a las existentes a cielo abierto.”

En primer lugar: el cambio de criterio, que asi debe entenderse a la vista de la redaccion,
consistente en sacar del ambito de esta determinacién las canteras subterrdneas no es
debidamente explicado. Simplemente el texto alude a que “precisa ser matizado”, pero no por
qué.

En segundo lugar, la redaccion debiera ser matizada, ya que no se comprende cudl es la
finalidad. Tal vez se quiera exclusivamente grafiar en la cartografia los accesos o la situacion de
las infraestructuras exteriores de apoyo a la mineria subterranea; pero la redaccion actual para
delimitar “el dmbito correspondiente a las existentes a cielo abierto” Unicamente afectarfa a las
ya existentes, y no a las nuevas que se abran, y s6lo cuando sean a cielo abierto, lo que, en
teoria, ya debieran estar grafiadas. Es decir, la redaccion actual es confusa.

En tercer lugar, lo que parece claro es que la propuesta del Documento Base busca sacar a las
canteras subterraneas de su aplicacién. No se trata, por tanto, de una “matizacion”, sino
simple y llanamente de un cambio claro de criterio sobre la redaccién anterior para excluir las
canteras subterraneas de esta determinacion.

No compartimos este criterio. Consideramos, muy al contrario, que el subsuelo debe estar
ordenado, tanto como lo esta la superficie. El hecho de que la cantera subterrdnea no se vea
por una persona en superficie, no quiere decir que no tenga efectos sobre la ordenacion
territorial. Desde luego que necesitamos recursos mineros y obviamente deben extraerse
mediante la mineria subterranea alli donde sea preciso (ambientalmente menos dafiina que la
superficial cuando se desarrolla en lugares adecuados), pero defendemos que ello no debe
conllevar un relajo en la ordenacidn territorial, maxime cuando la tecnologia moderna permite
definir con absoluta precision cartografica los volimenes del subsuelo se van a extraer
(precisamente acompaiiados en los planos adjuntos a su solicitud minera).

Sobre esta cuestion, recientemente se ha dictado la STSIPV de 3 de diciembre de 2014 (Rec.
NGm. 347/2013). Se planteaban cuestiones muy interesantes sobre esta materia en relacion a
la viabilidad juridica de la cantera subterrdnea de Kanpazar (Arrasate). La Sala entendié que las




DOT no eran aplicables a la mineria subterranea con base en una serie de argumentos que son
criticados en el articulo que aqui acompaiiamos, sobre esta sentencia publicado en la Revista
Vasca de Administracion Pablica editada por el IVAP niim. 104, 2016, pags. 193-212.

Aqui presentamos unas imagenes (fig. 8) para mejor compresién de la situacion, y rogamos
que tengan en consideracién lo sefialado en ese articulo.

ﬁ
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Fig. 8. La cantera subterrdnea de Kanpazar se adentra en el interior de la montafia, mientras que la parte
superior estd protegida como suelos de alto valor paisajistico. Es un claro ejemplo de la superposicién de
usos compatibles. La cuestidn que se analiza es cdmo recoger en la ordenacién del territorio ese uso y
como atribuir ese destino extractivo al espacio bajo la superficie. No debe permitirse que, por el mero
hecho de ser subterrdneo, quede fuera de la ordenacién territorial.

Ademas, tal y como viene declarando el 6rgano minero vasco en los Ultimos afios (y asi lo
constata el borrador de PTS de aridos que el Parlamento difundié afios atras), a futuro se
potenciara la explotacién de la minera subterranea, lo que, una regulacién como la que se
plantea en el documento base, supone un paso atrds sobre lo que se jactaban las DOT
vigentes: supondria sacar a la nueva minerfa de la ordenacién territorial y, mas atn, del
urbanismo, precisamente cuando es necesaria esta organizacidn territorial de la mineria para
lo que otras CCAA estan empleando instrumentos de ordenacidn del territorio.

Por ello, rogamos que reconsideren esta cuestion, y les pedimos que sometan la minera
subterrdnea a la ordenacién territorial y urbanistica en los mismos términos que la superficial,
por lo que proponemos que la Orientacién Territorial en cuestion quede asi redactada:
“Delimitar por parte del planeamiento municipal las zonas afectadas por la realizacion de
actividades extractivas, asi como las que pudieran dedicarse a estos usos, tanto a cielo abierto
como subterrdneas, en este Gltimo caso procurando la superposicién de usos con la superficie
alli donde éstos sean compatibles”

Por lo tanto,




SOLICITAMOS que se tenga en consideracion lo aqui expuesto y se incorpore en el proceso de
revision de las DOT un modelo tridimensional del territorio y, en particular, se ordene
expresamente el subsuelo de este territorio vasco. Asimismo, rogamos expresamente que las
canteras subterrdneas también estén sometidas al urbanismo y a la ordenacion territorial.

Agradeciéndoles su atencion.

—

Fdo. Carmen Agdués Mendizabal
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perpuestos en el territorio, en particular en el SNU. La compatibili-
dad. I.1. La visién tridimensional: no se proyectan a la superficie los
usos subterraneos. I.2. La clave esta en la compatibilidad de usos.—
lll. Las canteras y el urbanismo. Ill.1. La actividad extractiva subte-
rranea es una modalidad de actividad extractiva. lll.2. El urbanismo
controla la actividad extractiva en el municipio.—IV.El planeamiento
municipal ante la delimitacion de las canteras subterraneas.—V. La
autorizacion de usos subterraneos plan silente en el SNU.—VI. Con-
clusiones.

l. Introduccion

La ordenacion del espacio bajo la superficie, lo que se conoce como
subsuelo, continta siendo asignatura pendiente de los legisladores y pla-
nificadores. El tratamiento que se otorga a los usos en la parte superficial
del territorio es distinto al que se hace con los de la parte subterranea, en
una especie de minusvaloracion de su importancia, cuando seguramente
la parte soterrada sera a futuro la respuesta a muchos problemas climati-
cos y de ocupacion.

Muchas son las cuestiones pendientes sobre la ordenacién del sub-
suelo, y una de ellas es abordada por la STSJPV de 3 de diciembre de
2014(1) al analizar los requisitos para autorizar urbanisticamente una can-
tera subterranea de caliza de la Seccion C), materias ambas unidas por
una relacion conflictiva(2) y de gran tension (3).

(1) Rec. Num. 347/2013.

{2) QUINTANA LOPEZ, TOMAS, Concesién de minas y proteccién del medio ambiente. Tirant lo
Blanc. Valencia, 2013, pag. 230.

(3) CATALAN SENDER, JESUS, Urbanismo y Minas. Licencias municipales, planeamiento y tributos
locales. Bayern hnos. Barcelona, 2001, pag. 21.
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Resumidamente, paso a describir los hechos. Una cantera, que se en-
cuentra desarrollando de forma licita una actividad a cielo abierto, pre-
senta un nuevo proyecto para transferir su explotacion exterior a mineria
subterranea y en el que propone extraer un volumen de roca situado mas
alla de los limites superficiales que actualmente tiene concedidos, con lo
que «penetra subterrdneamente en el subsuelo adyacente al terreno co-
lindante clasificado por el Plan General de Ordenacién Urbana (en ade-
lante PGOU) como no urbanizable de proteccion del paisaje», aunque
manteniendo en el ambito de la actual cantera la localizacion de las boca-
minas y demas instalaciones de la nueva actividad extractiva. La mercan-
til obtuvo el beneplacito legal minero y una evaluaciéon de impacto favo-
rable al proyecto(4), pero el Ayuntamiento denegd su autorizacion por
razones urbanisticas amparandose en que dicha actividad extractiva no
esta delimitada en el PGOU, y en que afecta a un suelo clasificado de no
urbanizable y calificado de proteccion del paisaje, categoria en la que el
PGOU no prevé el uso minero subterraneo. Es sobre esta denegacion so-
bre la que versa el litigio.

En concreto, se abordan las siguientes cuestiones interesantes: su-
perposicion de usos en el territorio, particularmente sobre la compati-
bilizacion de una zona de proteccién ambiental en la superficie con una
actividad extractiva bajo ella; normativa urbanistica de aplicacion a las
canteras subterrdaneas; la interpretacion de las normas de ordenacién
territorial en las canteras subterrdneas, y en concreto la exégesis en es-
tos casos de los términos «deslinde» y «zonas afectadas»; y, por al-
timo, la autorizacion urbanistica de actividades extractivas subterra-
neas plan silente.

Il. La superposicion de usos o niveles superpuestos en el territorio, en
particular en el SNU. La compatibilidad

La primera cuestion que opuso el Ayuntamiento para denegar la au-
torizacion del proyecto extractivo consistia en que «dicha actividad se
pretende bajo un suelo clasificado por el PGOU de no urbanizable y cali-
ficado de proteccion del paisaje, resultando un uso no admitido». Ello
viene a suponer, en Ultima instancia, que la atribucion de un destino o
uso a una pieza de la superficie del territorio vincula a todo el volumen

(4) Resolucion de 2 de noviembre de 2010, de la Viceconsejera de Medio Ambiente, por la que se
formula la Declaracion de Impacto Ambiental del Proyecto de explotacion de la cantera Kanpanzar
(transferencia de mineria exterior a mineria subterranea), promovido por la mercantil Cantera de
Campanzar, S.A., en Mondragén (BOPV ndm. 7, de 12 de enero de 2011).
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de tierra que se halla bajo la ldmina superficial y hasta el centro de la
Tierra(5).

La Sala rechaza este argumento, y defiende que el territorio es tridi-
mensional y que es admisible la atribucion de distintos usos a niveles su-
perpuestos siempre que las finalidades que se pretendan conseguir en
cada cota sean compatibles entre si.

II.1. La vision tridimensional: no se proyectan a la superficie los usos
subterraneos

Nuestro ordenamiento juridico, tanto desde la perspectiva del urba-
nismo como del derecho de propiedad, aprehende la realidad del territo-
rio como un volumen, un espacio tridimensional en el que cabe la orde-
nacion de usos o destinos de forma superpuesta. Se encuentra reflejo de
ello en la normativa, en los dictdmenes de los 6rganos consultivos(6) y
en la doctrina que ha estudiado esta cuestion, la cual lo denomina(7)
como superposicion de fincas en términos de propiedad, o niveles super-
puestos en términos urbanisticos referidos particularmente a las parcelas.

(6) KELSEN describe graficamente el territorio, uno de los tres elementos basicos que conforman
el Estado, como un espacio tridimensional con forma de cono invertido cuyo vértice es el centro
del planeta Tierra. Cfr. KELSEN, HANS, Teoria general del derecho y del Estado. Comares. Granada,
2002, pags. 247 y 257

{6) En ambito de la CAPV, sostiene esta concepcion la Comisién Juridica Asesora de Euskadi en su
Dictamen nim. 97/2014 de 16 abril, que, en una cuestion de responsabilidad patrimonial por la pa-
ralizacion de las obras de un edificio de tres plantas subterraneas que invadian un tinel ferroviario
que discurria por debajo, sefaldé en sus FE75 a 79 que «se puede producir una superposicién de
derechos sobre una misma superficie de suelo, estando destinada en la rasante y en parte del sub-
suelo o el vuelo a la edificacién o uso privado y también al dominio puablico en otra parte del sub-
suelo, como es el caso, si éste es compatible con aquél. En tales casos el propietario no se puede
oponer ni exigir indemnizacién alguna respecto a los usos del subsuelo (como es el caso del metro)
que no afectan en modo alguno a los usos o intensidades de que sea susceptible la finca conforme
al plan urbanistico.Y asi lo contempla el articulo 18.4 LSUPV, segun el cual, no otorga derecho a in-
demnizacion al propietario de la superficie la utilizacién que se disponga sobre el subsuelo: «siem-
pre que la misma no afecte o perjudique la edificabilidad urbanistica y el uso otorgado al subsuelo
ligado a la superficien. Dicho claramente, la superficie de subsuelo destinada para fines de utilidad
publica, como lo es el interés ferroviario, constituye dominio plblico y no es preciso que sea objeto
de expropiacion forzosa, salvo que afecte a los usos e intensidades de que sea susceptible la finca
conforme al plan urbanistico, lo que no ha sucedido en el asunto que examinamos, de ahi que no
aparezca relacionada en los bienes y derechos afectados por el Proyecto de trazado del sector Urbi-
naga-Santurtzi. Indudablemente, en el plan se tenia que dejar constancia del trazado del metro y de
la catalogacion del subsuelo de las fincas por las que transcurre como dominio publico, catalogado
como sistema general ferroviario, pero, en principio, la construccién del metro no repercutia sobre
la edificabilidad de tales fincas por lo que no tuvo que ser revisado, sin que tampoco tuviera que
formar parte del proyecto de reparcelaciéon ni de urbanizacion»,

(7) También se emplean otros términos como superposicién de propiedades por la doctrina fran-
cesa, propiedad estratificada por la doctrina inglesa, propiedad volumétrica por la Direccion Gene-
ral de los Registros y del Notariado (DGRN), o superficies superpuestas como lo llama el art. 26.5
TRLS15.
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El mejor reflejo normativo de esta concepcion tridimensional de las
piezas territoriales(8) tal vez se encuentre en el art. 26 del Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana (TRLS15). El primer apar-
tado de este precepto prevé que tanto la finca(9) como la parcela urbanis-
tica pueden situarse en la rasante, en el vuelo o en el subsuelo, y el
apartado quinto remite expresamente a los instrumentos de ordenacion
urbanistica para que destinen superficies superpuestas, en la rasante y el
subsuelo o el vuelo. Es decir, se presentan ambas unidades basicas de
territorio como volimenes espaciales que pueden estar situados a cual-
quier cota respecto de la superficie y entre si.

Asi, la colindancia de fincas y parcelas, en cuanto objetos tridimensio-
nales, no se debe contemplar unicamente en la dimensiéon horizontal del
territorio, sino también en la vertical donde ambas tipologias de piezas
coexisten fisica y, consecuentemente, juridicamente. Desde luego, asi en-
tendido el territorio, no deben limitarse a dos los destinos diferenciados
en la vertical, sino a tantos como se considere de interés general para los
planificadores fisicos y mientras la técnica constructiva asi permita; y no
solo hacia abajo, sino también hacia el espacio aéreo, con puentes o pa-
sarelas, por ejemplo.

Con esta vision territorial se alinea aqui la Sala del TSJPV, que ya de-
fendiod la tridimensional del territorio en su sentencia de 20 enero de
2010(10) en un tema concerniente al suelo urbano. En este caso que
ahora nos ocupa, referido al suelo no urbanizable, mantiene que cabe la
colindancia de una zona protegida en la superficie y una cantera bajo ella:

(8) La propiedad juridica que aglutina la «unidad de terreno», la pieza o simplemente el «trozo de
terreno» como lo denominé graficamente TOMAS RAMON FERNANDEZ, es la propiedad en las fin-
cas (art. 26.1.a TRLS15), y la edificabilidad y uso o so6lo uso urbanistico independiente en la parcela
(art. 26.1.b TRLS15), pieza basica ésta del urbanismo. Cfr. FERNANDEZ RODRIGUEZ, TOMAS RAMON,
«La propiedad urbanistica del suelo, el vuelo y el subsuelo», en RVAR nim. 41, 1995, pags. 594-596.

(9) Desde la vision del derecho de propiedad, la DGRN configura la finca como un ente tridimen-
sional y no un ente bidimensional anclado a la superficie, como asi lo resume en su Resolucién
nam. 10821/2015 de 14 septiembre «(e)l concepto de finca ha dejado de ser exclusivamente perime-
tral en nuestra legislacion del suelo». Ya desde 2002 admite en su doctrina que las fincas del sub-
suelo tienen entidad propia y diferenciada de las de la superficie, como recuerda en la Resolucién
DGRN de 14 junio 2011: «(e)n este sentido, esta Direccion General ya tuvo oportunidad de afirmar la
posibilidad de configurar como finca independiente el volumen edificable existente en el subsue-
lo (cfr. Resolucion de 5 de abril de 2002 y el propio Texto Refundido de la Ley del Suelo de 2008 ha
sancionado esta concepcion moderna de finca en su articulo 17 nam. 1.a) [actual art. 26.1.a TRLS15]
cuando la define como unidad de suelo o de edificacion atribuida exclusiva y excluyentemente a un
propietario o varios en proindiviso, que puede situarse en la rasante, en el vuelo o en el subsuelo.
Anade ese precepto, que cuando, conforme a la legislacion hipotecaria, pueda abrir folio en el Re-
gistro de la Propiedad, tiene la consideracion de finca registral.»

(10) Nam., Rec. 1454/2008, y cuyo FJ 8 dice: «no se puede desconocer que el articulo 174 de la Ley Es-
tatal del Suelo [actual art. 26.5.aTRLS15] expresamente esta refiriendo esa idea de destinar superficies
superpuestas en la rasante y el subsuelo y vuelo, a edificacidn o uso privativo y al dominio publicon.
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«la actividad minera subterranea no es incompatible con la clasificacion
de suelo no urbanizable de la base superficial bajo la que se desarrolla,
ya que no es un uso del suelo ni del subsuelo ligado a él». Tal es asi que,
a los efectos de atribucion de usos del territorio, no admite proyectar or-
togonalmente a la superficie la actividad minera que discurre por el sub-
suelo, lo que conduce a esa concepcion tridimensional del territorio a la
hora de ordenarlo urbanisticamente.

Ese «subsuelo ligado a él» —entendiendo por «él» la superficie con
valores paisajisticos, aunque la Sala lo denomine «suelo»— no es otro
que lo que lo que la doctrina conoce como subsuelo proximo(11), el cual
acompana en su condicion urbanistica a la lamina superficial en este
caso, y que comprende, siguiendo la teoria del interés formulada por IHE-
RING (12), el volumen razonable que sirva a las determinaciones o destino
fijado por el planificador para esa unidad de tierra. Por el contrario, el uso
de explotacion minera se implanta en el conocido como subsuelo lejano,
con lo que se atribuye este destino extractivo, radicalmente diferente del
anterior, a otra finca o parcela situada debajo, colindante o no. De ahi
que, como efectivamente marca la sentencia, la explotacion minera sub-
terrdnea no opera una transformacion en la pieza volumétrica afincada
sobre la lamina superficial del territorio con su superficie, relieve o lamina
pisable, su subsuelo préximo y su vuelo préximo.

Con ello, la sentencia diferencia dos volimenes tridimensionales y su-
perpuestos de terreno con vinculaciones muy diferentes: por un lado o,
mejor dicho, encima, la superficie y el «subsuelo ligado a él» clasificado
como suelo no urbanizable y con el destino natural asignado por el art. 13
TRLS08(13) a la proteccion del paisaje; y por el otro, debajo, el yaci-
miento que va a ser objeto de la actividad extractiva y que no va a afec-
tar(14) al paisaje de la superficie ni a sus valores naturales.

(11} Acentua la confusidn en esta cuestion, tal vez, la falta de precision terminolégica y conceptual
sobre los términos juridicos de suelo o subsuelo. Es necesario que el legislador diferencie a qué
parte del territorio nacional se refiere al emplear los muy diversos términos existentes, particular-
mente en su dimensidn vertical que abarca desde el espacio ultraterrestre hasta el centro de laTie-
rra. Respecto al subsuelo, desde una visidn territorial, se pueden diferenciar hasta cuatro categorias
distintas, cada una con su estatuto juridico: Subsuelo préximo y subsuelo urbano, subsuelo juridico
en sentido amplio, subsuelo ocupado y subsuelo libre. Sobre esta cuestién terminolégica respecto
de los términos suelo y subsuelo, Cfr. MORENO GARCIA, JAVIER, Los distintos estatutos juridicos
del subsuelo. IVAP. Onati, 2015, pags. 50 y 367-402.

(12) Para mas informacién sobre la teoria del interés en el subsuelo, ¢fr. AGOUES MENDIZABAL, CAR-
MEN, «La funcion social en la propiedad del subsuelo urbanon, en RVAP ndm. 73(1), 2005, pags. 11-51.

(13) Fue derogado antes de la entrada en vigor del TRLS15 por la disposicién derogatoria tinica.3.”
de la Ley 8/2013 de rehabilitacion, regeneracién y renovacién urbanas.

{14} Indudablemente puede afectarlo, por ejemplo, si altera el régimen hidrico de forma que se des-
case la superficie, con la pérdida de la vegetacidn y todos sus habitats o, en el caso del karst, modi-
ficara el funcionamiento de su epikarst. En este caso, la evaluacién de impacto ambiental tendria la
funcién de garantizar que ello no ocurriera.
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I1.2. La clave esta en la compatibilidad de usos

El Ayuntamiento se basd para denegar la licencia en que no conside-
raba urbanisticamente compatible la coexistencia de un terreno en la su-
perficie destinado a la proteccidon paisajistica con otro terreno situado
mas abajo en la vertical destinado a uso extractivo, y ello pese a que la
actividad minera desarrollada en la cota inferior no afectaba a los bienes
naturales situados en la superficie.

La Sala afirma que «dicha clasificacion y calificacion [de la superficie
para la proteccion del paisaje] no se oponen a la actividad extractiva sub-
terranea pretendida, ya que no supone transformacion urbanistica alguna
del suelo ni del subsuelo ligado a él, ni produce afeccion alguna al pai-
saje, que es la razéon de la calificacion de suelo protegido que corres-
ponde al suelo bajo el que se proyecta la actividad extractiva subterra-
nea», y de hecho, proclama que «la actividad extractiva subterranea es
ajena a la base superficial de las cuadriculas mineras(15) en que se desa-
rrolla, y resulta compatible con los usos mas diversos en la superficie», y
que «no se alcanza a comprender en qué forma la actividad extractiva
subterrdnea pueda afectar al paisaje del suelo bajo el que se desarrolla».
Ello no ha de confundirse, como bien subraya la Sala, con que no haya
paisajes a proteger en el subsuelo, que los hay(16), sino que, en este
caso, el paisaje exterior no se ve afectado, y consecuentemente es com-
patible, con la explotacion subterranea.

La Sala ahonda atin mas en ello: «la actividad minera subterranea no
es incompatible con la clasificaciéon de suelo no urbanizable de la base
superficial bajo la que se desarrolla, ya que no es un uso del suelo ni del

(15) En cualquier caso, no se alcanza a entender la invocacién que hace aqui la sentencia de las
cuadriculas mineras definidas en el art. 656 de la Ley minera como un volumen (tridimensional, por
tanto) de profundidad indefinida cuya base superficial quede comprendida entre dos paralelos y
dos meridianos. Su finalidad, como recoge su Exposicion de Motivos, es evitar superposiciones e
intrusiones entre aprovechamientos colindantes, y particularmente sobre un mismo filén explotado
a cotas distintas por dos empresarios distintos y es la medida legal de los titulos mineros que com-
porta derechos exclusivos oponibles entre los mineros y sirve para calcular las fiscalidades. Lo que
realmente se autoriza o concede a la mercantil es la explotacion de volumen de tierra (yacimiento
integro o parte de él) que detalla en su solicitud, que en el caso de la Seccidon C) debe contener lo
apuntado en el art. 68.1 de la Ley 27/1973 de la Ley de Minas. Esta solicitud debe constar de, entre
otros muchos documentos, un proyecto de aprovechamiento del recurso que incluye una descrip-
cion detallada de la realidad tridimensional que pretende afectar: planos, metros clbicos de roca
que pretende extraer {volumen, por tanto) o las cotas de la explotacion (dimension vertical). Cfr.
UCEDA ROZAS, MIGUEL, «La indivisibilidad de la cuadricula minera», [en linea], [Consulta: febrero
2016], disponible en <http://ingenierosdeminas.org/docu/documentos/indivisibilidad_cuadricula_mi-
nera.pdf>.

(16) Por ejemplo, las cavidades turisticas, de gran importancia para las economias rurales, mues-
tran esa riqueza paisajistica como su mayor valor. Hay, por tanto, paisajes naturales a proteger en
el subsuelo, particularmente en los karstificables, como puede llegar a ocurrir en las canteras que
extraen roca caliza.
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subsuelo ligado a él que resulte incompatible, ni con el destino natural
del suelo rural ni con la proteccion del paisaje que pretende la calificacion
de suelo protegido». :

Insiste en que se dan las dos condiciones, una técnica y otra juridica,
para declarar la compatibilidad: «(l)a explotacion subterranea es perfecta-
mente compatible con el destino natural que al suelo rural asigna el
art. 13 del Texto Refundido de la Ley de Suelo aprobado por el RDLg
2/2008, de 20 de junio, y con el destino que al suelo no urbanizable co-
rresponde de conformidad con lo dispuesto por el art.28 LSU, puesto que
por si misma no lo afecta ni altera, y, de otro lado, no es incompatible con
la categoria de suelo no urbanizable de la base superficial bajo la que se
desarrolla».

MARTINEZ MARTINEZ(17) ya reconocia esta compatibilidad de la su-
perposicion de usos bajo lugares protegidos, aunque condicionada a que
se acredite que los usos en el subsuelo permitan la preservacion de los
valores medioambientales o culturales de la superficie: «no parece razo-
nable admitir usos que no sean compatibles con los permitidos en suelos
con valores ambientales y ecoldgicos a preservar, si bien también parece
razonable no desatender los derechos de los particulares ni llegar a la
irracionalidad que puede producirse si toda la proteccion se basa exclusi-
vamente en la prohibicion». .

Casos similares pueden producirse en suelo no urbanizable con bode-
gas subterraneas o con infraestructuras de canalizacion de servicios basi-
cos (oleoductos, gasoductos, ceoductos(18), acueductos o conducciones
subterraneas de electricidad o telecomunicaciones) o de movilidad (tline-
les de carretera o ferrocarril).

Desde luego, lo mismo sucedera cuando los valores a proteger estén
en el subsuelo, como ya ha tenido oportunidad de analizar el Tribunal Su-
premo con relacion a cuevas con arte rupestre. La STS de 17 de noviem-
bre de 1998 estudié un supuesto de la expropiacién parcial de una finca
(art. 23 LEF) bajo la cual se encontraba una cueva con pinturas rupestres
declarada bien de interés cultural y cuya causa expropiandi era ampliar el
Parque Arqueoldgico en cuestidon. En este caso, el Alto Tribunal, en lo que
nos interesa, diferencia nitidamente entre la finca expropiada de la super-
ficie y la cavidad bajo ella de dominio publico arqueoldgico: «la expropia-
cion del techo o superficie, pero no de aquél [la cavidad], cuyas circuns-
tancias y valor, dada su naturaleza histérico-artistica, son muy distintos

{17) MARTINEZ MARTINEZ, MARIA, Medioambiente y uso del suelo protegido. lustel, Madrid, 2010,
pags. 98-100.

(18) Red de tuberias para el transporte de CO2 desde el lugar de produccion al lugar de almacena-
miento, y previstas en la Ley 40/2010, de 29 de diciembre, de almacenamiento geoldgico de diéxido
de carbono.
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de los que corresponden a la parte expropiada del bien [la finca en la su-
perficie]». Y asi senala: «la naturaleza muy diferente del subsuelo no ex-
propiado, el valor presumiblemente muy inferior al de la parte no expro-
piada, la fundamentacion del acuerdo en la existencia de discrepancias
acerca de la titularidad de dicho subsuelo entre el Ayuntamiento y los ex-
propiados y acerca de su posible caracter demanial y la finalidad auto-
noma que la expropiacion del suelo correspondiente al techo de la cueva
desempena en orden a salvaguardarla de inmisiones y usos de dicho
suelo perjudiciales para su conservacion como bien histérico no permiten
afirmar que la expropiacion parcial se haya acordado defraudando el in-
terés publico». '

Otro supuesto muy similar se abordo6 en la STS 26 de noviembre de
2008(19) en un supuesto de anulacion de una licencia de construccion de
viviendas sobre una cueva con arte rupestre, y en el que el Alto Tribunal
confirmé en este caso la incompatibilidad de usos(20) ya que para la pro-
teccion del patrimonio cultural era preciso que la superficie de ese lugar
se mantuviese en un estado inalterado.

lll. Las canteras y el urbanismo

La puesta en marcha de una actividad extractiva requiere de multiples
autorizaciones de diversos organos y la jurisprudencia confirma que el
otorgamiento de una autorizacion no impone o implica la de las demas.
Unas y otras operan reciprocamente como condicion necesaria pero no
suficiente para la legalizacion de la actividad, aunque con la importante
precision de que cada una de ellas velara exclusivamente por el debido
cumplimiento del interés general al que sirve(21).

(19) Num. Rec. 6848/2004.

(20) A pesar de que el objeto de proteccion era arqueolégico, la sentencia destaca que no se aplica
la normativa cultural, sino la urbanistica, y mas concretamente el art. 138.b TRLS92: «(e)n los luga-
res de paisaje abierto y natural, sea rural o maritimo, o en las perspectivas que ofrezcan los conjun-
tos urbanos de caracteristicas historico-artisticas, tipicos o tradicionales, y en las inmediaciones de
las carreteras y caminos de trayecto pintoresco, no se permitird que la situacion, masa, altura de los
edificios, muros y cierres, o la instalacion de otros elementos, limite el campo visual para contem-
plar las bellezas naturales, rompa la armonia del paisaje o desfigure la perspectiva propia del mis-
monm,

(21) Asi lo ha dejado asentado el TS en diversas sentencias, y por todas las de 11 de julio de 1980 o
la STS 16 de marzo de 2000 (Rec. Nim. 1627/1992): «el otorgamiento de una autorizacién, un permi-
$0 0 una concesion para la explotacion, investigacion, aprovechamiento o explotacion de yacimien-
tos minerales y recursos geologicos se entiende sin perjuicio de tercero y no excluye la necesidad
de obtener las demés autorizaciones y concesiones que con arreglo a las leyes sean necesarias, por
lo que, como ocurre tantas veces en el campo administrativo, nos encontramos con competencias
concurrentes sobre la misma materia, en las que si bien se ha de procurar la coordinacién entre las
distintas administraciones, las decisiones de una no tienen valor prevalente para las restantesn.
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Entre otras muchas, es decisiva(22) la intervencion municipal en virtud
de su competencia urbanistica, cuya funcién publica debe limitarse a ve-
rificar que el terreno destinado a uso extractivo esta vinculado por el pla-
neamiento a tal fin. Algunos autores propugnan su sustitucion (23) por un
informe previo, aunque lo importante aqui no es tanto la forma en la que
se materialice el control municipal, sino su verdadera finalidad (24): la le-
~galizacidn municipal de la actividad extractiva exige que la planificacion
urbanistica identifique y delimite los terrenos, superficiales o subterra-
neos, destinados a tal fin.

Debe puntualizarse en este momento que el urbanismo rige en el sub-
suelo con la misma fuerza que en la superficie. Todos los ordenamientos
urbanisticos autonémicos (25) contienen presiones expresas que asi lo
confirman y en términos muy similares a las del art. 2.2 LvSU: «a los efec-
tos de lo dispuesto en este articulo, se entiende por suelo el natural y el

(22) Las STSS de 31 de mayo de 2002, 7 de diciembre de 2000 y 21 de noviembre de 1989 anaden
que «el otorgamiento por la Administracion de Minas de una concesién no exime a su titular del de-
ber de obtener la correspondiente licencia municipal para el ejercicio de esa actividad, por tratarse
de un supuesto de competencias concurrentes en que cada una de las administraciones actuantes
ejercen con facultades de intervencion propias». De hecho, es doctrina pacifica del TS (SSTS 5 de di-
ciembre de 1978 y 1 de junio de 1979) que las autorizaciones mineras seran previas a las urbanisti-
cas o, cuando menos, deberéa condicionarse la eficacia de estas a la obtencion de las estrictamente
mineras. Cfr. QUINTANA LOPEZ, TOMAS, «Viejos y nuevos problemas de la concesion minera», en
Revista Juridica de Castilla y Leon, nim. 18, 2009, pag. 45; RENAU FAUBELL, FERNANDO, «Trata-
miento urbanistico de las actividades mineras. ‘Su regulacion en el planeamiento urbanistico», en
RDUMA, nim. 218, 2005, pags. 131-176, y RENAU FAUBELL, FERNANDO, «Incidencia de las com-
petencias urbanisticas en los municipios sobre las actividades mineras», [en lineal, en Noticias Ju-
ridicas, 2007, [Consulta: febrero 2016], disponible en <http://noticias.juridicas.com/conocimiento/
articulos-doctrinales/4236-incidencia-de-las-competencias-urbanisticas-de-los-municipios-sobre-las-
actividades-mineras/>.

{23) QUINTANA LOPEZ, por ejemplo, cuestiona esta doble autorizacién y propone que se sustituya
la licencia por un informe municipal preceptivo, e incluso vinculante, de adecuacién de la actividad
extractiva a los usos del suelo dictado en el curso de la autorizacién minera. Cfr. QUINTANA LOPEZ,
TOMAS, Concesién de minas... op. cit., pags. 215-240. RENAU FAUBELL, por su parte, propone la
Integracién de las diferentes autorizaciones que precisa la explotacién minera en una (nica, y cita
la STC 204/2002, Cfr. RENAU FAUBELL, FERNANDO, «Incidencia de las competencias urbanisticas...
loc. cit.

{24) Conviene recordar que la licencia urbanistica es uno de los regimenes de control de la legali-
dad urbanistica de las actuaciones de transformacion y utilizacién del suelo, subsuelo y vuelo obje-
to de ordenacién urbanistica consistente en un acto autorizatorio reglado de caracter declarativo, no
constitutivo, que se limita a verificar si la actividad proyectada es conforme con la ordenacién urba-
nistica, esto es, con la ley y los planes urbanisticos.

{(25) Art. 1 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia; art. 1.1
del Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Urbanismo de Aragdn; art. 2.2 del Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril,
por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de orde-
nacion del territorio y urbanismo de Asturias; art. 1.2 del Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de urbanismo de Cataluia (especialmente intere-
sante también aqui es el art. 39); art. 2.1 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad
de Madrid; o art. 1.3 de la Ley 5/2008, de 2 de mayo, de Ordenacién del Territorio y Urbanismo de La
Rioja. -
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- transformado, y por edificaciones las superficies construidas, compren-
diendo en ambos casos el subsuelo y el vuelon.

Las dos cuestiones que plantea la sentencia del TSJPV se refieren a si
es exigible esa delimitacion cuando las actividades extractivas son sub-
terrdneas, y a si debe prohibirse el uso extractivo cuando no esté pre-
visto en el planeamiento. La Sala responde negativamente a ambas, lo
que, en mi opinion, es incompatible con el derecho vigente en cuanto
que no hay diferencia positiva alguna que justifique un diferente trato ju-
ridico en distintos espacios del territorio nacional segin su posicion rela-
tiva a la rasante, ademas de que dificulta una correcta ordenacion territo-
rial tridimensional cuya existencia admite sin ambages la Sala, como se
ha visto. Con caracter previo, y como premisa al abordaje juridico de la
cuestion, debe aclararse que la regulacion de la actividad extractiva in-
cluye las explotaciones subterraneas y que aquélla es objeto de ordena-
cion urbanistica.

lll.1. La actividad extractiva subterranea es una modalidad de actividad
extractiva

Antes de entrar al fondo, la Sala aclara que el concepto legal de «acti-
vidades extractivas» contempla tanto las explotaciones mineras subterra-
neas como las que se realizan a cielo abierto. Efectivamente, ninguna di-
ferencia ni mencion realiza la normativa minera sobre la situacion del
yacimiento respecto a la superficie, por lo que del ordenamiento juridico
vigente no cabe distinto trato a la explotacion de recursos que se realice
a cielo abierto de la que se lleve a cabo de forma subterranea. Ademas,
por su propia naturaleza, la explotaciéon de materiales geologicos se rea-
liza generalmente(26) bajo la superficie, precisamente donde se encuen-
tra el recurso natural a extraer.

Ello viene a colacion de que la mercantil pretendia sustraer su pro-
yecto del ambito de la ordenacidn del territorio porque en el momento de
la aprobacion de las normas en las que se apoya el Ayuntamiento para la
denegacion de la licencia no se daba ningun caso de explotacion minera
integramente subterranea, por lo que entiende que dificilmente la volun-
tad del legislador pudo englobarla. La sentencia afirma que «dicha posibi-

(26) Particularmente puede destacarse la explotacion de graveras que raramente alcanzan los vein-
te metros de profundidad, pero en todo caso una primera capa serd superficial y luego se incidira
hacia el subsuelo. Por norma general, la explotacion minera en cantera suele continuar hacia el sub-
suelo en profundidad muy variable, pero que puede alcanzar facilmente las centenas de metros y
con grandes desmontes que colocan en la superficie lo que antes estaba situado decenas de metros
bajo el relieve. De ahi la fragilidad de los términos suelo y subsuelo y que precisan ser aquilatados
por el legislador.
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lidad [la extraccion subterranea] es consustancial a la mineria y con-
gruente con la regulacion de la Ley de Minas, luego la prevision de la
ordenacion territorial que exige que el planeamiento delimite las zonas
afectadas por actividades extractivas es racional y aplicable también a las
subterraneas.»

Por tanto, el estudio se centra en si la actividad extractiva subterranea,
en cuanto subsumida en una modalidad de actividad extractiva, es, en
primer lugar, objeto de ordenacion urbanistica; y de ser asi, en segundo
lugar, cual es el alcance de sus determinaciones.

lll.2. El urbanismo controla la actividad extractiva en el municipio

Actualmente puede afirmarse que sin duda alguna la actividad extrac-
tiva es objeto de ordenacién urbanistica(27). La normativa urbanistica asi
lo recoge expresamente, tanto en la normativa urbanistica vasca que am-
para esta sentencia, como la de otras CCAA(28). Efectivamente la norma-
tiva urbanistica vasca recoge esta cuestion en los arts. 18 y 207 LvSU. Su
art. 18.2 senala que «la ordenacion urbanistica puede determinar (...) la
utilizacion especifica e independiente del suelo, subsuelo y vuelo», y su
art. 207 somete a licencia urbanistica, sin perjuicio de las demas autoriza-
ciones que sean procedentes con arreglo a la legislacion sectorial aplica-
ble, los siguientes actos: j) la extraccion de aridos y la explotaciéon de can-
teras; p) las instalaciones que se ubiquen o afecten al subsuelo; y w)
cualquier otro acto que senalen los instrumentos de planeamiento de or-
denacion territorial y urbanistica, y en general aquellas actuaciones que
supongan la ejecucion de obras, o el uso del suelo, subsuelo o vuelo, en
términos similares a los previstos en este articulo. La jurisprudencia de
aplicacion, particularmente desde los anos noventa, es pacifica cuando
exige la licencia urbanistica(29).

(27) Cfr. MOREU CARBONELL, ELISA, Minas. Régimen juridico de las actividades extractivas. Tirant
lo Blanch. Valencia, 2001, pags. 315-328.

(28) Art. 169.1.b Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia; art. 187.1.f.
del Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
urbanismo de Cataluiia; art. 189.2.m de la Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de Ordenacion del
Territorio y Urbanismo de Navarra; art. 161.1.j de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comu-
nidad de Madrid; o art. 51.2.b de la Ley 5/20086, de 2 de mayo, de Ordenacidn del Territorio y Urba-
nismo de La Rioja.

(29) Cfr. QUINTANA LOPEZ, TOMAS, Concesién de minas... op. cit., pag. 232. Ahi se citan mu-
chas sentencias y otras muchas mas en el mismo sentido, como por ejemplo, las SSTS de 19 de
abril de 1980 (RJ 1980, 1361), 4 de noviembre de 1981 (RJ 1981, 4161) y 16 de octubre de 1996 (Rec.
nim. 5716/1991).
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No cabe duda, por tanto, del sometimiento a licencia de las activida-
des extractivas, lo que incluye las subterraneas. Esta cuestion fue acla-
rada expresamente en la STS de 27 de julio de 1994(30) y la doctrina asi
lo ratifica(31).

IV. El planeamiento municipal ante la delimitacion de las canteras
subterraneas

El segundo motivo del recurso reside precisamente en el alcance que
ha de tener la licencia urbanistica. EI Ayuntamiento deneg6 ésta moti-
vando que el uso de esa pieza de terreno soterrada para actividad extrac-
tiva no esté delimitada en el planeamiento general de conformidad con la
vinculacion directa que establecen las Directrices de Ordenacion del Terri-
torio del Pais Vasco (DOT), aprobadas por Decreto vasco 28/1997, de 11 de
febrero.

Concretamente, este instrumento, que establece el marco general de
referencia de la ordenacion territorial en Euskadi, senala en su Capitulo 8,
sobre ordenacion del medio fisico, apartado 5.3.B.b3 que «el planea-
miento Municipal debera incluir la delimitacion de las zonas afectadas
por la realizacion de actividades extractivas asi como las que pudieran
dedicarse a estos usos». Esta determinacidn tiene caracter vinculante di-
recto y es de directa aplicacion, tal y como prevé su apartado 22.2.2.1l.a
relativo a las normas de aplicacion de las DOT, y en virtud del art. 8.2 de
la Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco,
por lo que debe ser observado por mor del art. 4TRLS15.

El quid reside en dilucidar si las DOT «imponen al planeamiento muni-
cipal la inclusion de la mineria subterranea en la delimitacion de las zonas
destinas a actividades extractivas», por lo que la sentencia debe resolver
«si la exigencia de delimitacion de las actividades extractivas por el pla-
neamiento abarca las actividades subterraneas ( ), o sélo las que se desa-
rrollan a cielo abierto.»

La Sala concluye finalmente que este precepto de la ordenacion terri-
torial no es de aplicacion a la actividad extractiva subterranea, y ello por-
que «no resulta exigible delimitacion alguna en relaciéon con las galerias
subterraneas por las que discurrira la actividad extractiva»; es decir,
frente a la prevision de las DOT de que el planeamiento deba incluir la de-

(30) Roj: STS 11336/1994. La normativa urbanistica «no se detiene en lo propiamente urbanistico,
sino que se extiende a la total disciplina del suelo sobre el que cualquier actividad se verifique a fin
de preservarlo para el cumplimiento del destino que bien por la Ley o bien por el planeamiento se
le haya senaladon».

(31) Cfr., por ejemplo, CATALAN SENDER, JESUS, Urbanismo y Minas... op. cit., pags. 39 y ss.
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limitacion de las zonas afectadas por la realizacion de actividades extrac-
tiva, la interpretaciéon que se realiza es que ello «a juicio de la Sala no
comprende la delimitacion de las zonas en las que se prolonga subterra-
neamente la actividad extractiva». Es decir, esta determinacion vinculante
directa de las DOT no es de aplicacion a las canteras subterraneas.

Su exoneracion no la ampara en motivos juridicos, ya que previa-
mente habia dicho la propia Sala, como se ha comentado, que cuando las
DOT se refieren a «actividades extractivas» en ellas se integran también
la explotacion subterranea. Se basa, por el contrario, en la definicion que
da a dos términos incluidos en dicho apartado 8.5.3.B.b3 DOT de las DOT:
delimitary zonas afectadas.

Para la Sala, «delimitar es fijar con precision los limites de algo, esto
es, establecer la linea real o imaginaria que separa dos terrenos, y esto es
algo que no cabe hacer respecto de las galerias subterraneas de una ex-
plotacion minera que ni afloran ni afectan al suelo, sino que discurren
ajenas a él por el subsuelo»; y zonas afectadas debe interpretarse como
«la extension de suelo destinada a la actividad extractiva, lo que necesa-
riamente hace referencia a las bocaminas, suelos e instalaciones afecta-
dos a la explotacion que se hallan en superficie y dan acceso a la explota-
cion subterranea, o se utilizan para el acopio, tratamiento, carga u otras
operaciones respecto de los recursos extraidos».

Por tanto, el criterio de la Sala es que no se puede delimitar el sub-
suelo y que el concepto de afeccion no ampara la parte soterrada del
territorio. Aflade como un motivo més que la delimitacion ya se ha reali-
zado en la actual cantera a cielo abierto que explota la mercantil, y que
sera ahi donde se ubicaran las bocaminas, las instalaciones y los suelos
afectados a la actividad extractiva subterranea pretendida. Asi no solo
no resulta exigible la delimitacién de las galerias subterraneas, sino que
es suficiente a tal fin con la delimitacion en la superficie. En esta inter-
pretacion de la determinacion de las DOT, anula la denegacién munici-
pal de la licencia urbanistica que exigia la delimitacion precisa de la ex-
plotacion.

Considero incoherente esta interpretacion de la determinacion de las
DOT con el reconocimiento de una ordenacién tridimensional. Parece la
Sala afirmar en esta sentencia que no es técnicamente posible delimitar
un espacio volumétrico en el espacio soterrado. Sin embargo, la ciencia
cartografica permite hacerlo con la maxima precision, independiente de
la posicion del objeto (finca o parcela) respecto a la rasante, y para ello
Unicamente hay que afnadir a las coordenadas X eY de los mapas bidi-
mensionales la altura Z del Sistema de Referencia Altimétrico que prevé
el art. 4 del RD 1545/2007, de 23 de noviembre de 2007, por el que se re-
gula el Sistema Cartografico Nacional. Asi, toda una unidad de terreno
puede ser perfectamente delimitada y situada en el territorio mediante un
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poligono tridimensional con vértices identificados con las tres coordena-
das espaciales, por lo que, en la definicion de la Real Academia de la Len-
gua (a la que remite la sentencia) del término delimitar, si cabe fijar con
precision los limites de algo que fisicamente es tridimensional, lo que
desde luego debe predicarse de las galerias subterraneas de una explota-
cion minera.

La Sala, ademas, considera zona afectada como una extension de
suelo que Unicamente (necesariamente, dice) puede encontrarse en la
superficie. Ello choca de nuevo con la concepcion que antes se ha co-
mentado y que presenta un territorio tridimensional que admite distin-
tos usos a distintas cotas. En la normativa urbanistica, el término
suelo (32) es polisémico, pero no debe entenderse aqui como sinénimo
de superficie o lamina del relieve actual de un terreno, esto es, como un
plano bidimensional, sino como sinénimo de territorio, pues, como bien
se encarga este cuerpo normativo en aclarar, el suelo comprende a sus
efectos el subsuelo y el vuelo. Ademas, si ya se ha confirmado técnica-
mente que la actividad extractiva subterranea es compatible con los
usos en la superficie (o suelo, tal y como lo utiliza la Sala), desde luego
no va a ser la rasante una «zona afectada por la realizacion de la activi-
dad extractiva», y lo sera el subsuelo que se destine a tal fin, por lo que
la interpretacion mas légica a la literalidad de esta determinacion de las
DOT (33) parece ser que el planificador urbanistico delimite precisa-
mente la zona afectada, esté donde esté, y no su proyeccion en superfi-
cie y, menos aun, exclusivamente los puntos de acceso en superficie a
las galerias subterraneas.

Por tanto, entiendo que el apartado en cuestion de las DOT si vincula
directamente a las canteras subterraneas, ya que no hay motivo alguno
que invite a interpretar, de forma tan restrictiva, que las actuaciones bajo
la superficie estan excluidas por el legislador de su ambito de aplicacion.
La interpretacion mas acorde a la realidad fisica es que la exigencia de
delimitacion en el planeamiento de las zonas afectadas por su actividad
rige para todo el territorio, incluidos suelo, vuelo y subsuelo, préximos y
lejanos, esto es, alli donde se lleve a cabo la extraccién del yacimiento.

(32) Otro concepto mas técnico de suelo es el que emplea cuando se clasifica urbanisticamente el
territorio en suelo urbano, urbanizable y no urbanizable, o cuando el TRLS15 presenta todo el terri-
torio nacional en las situaciones basicas de suelo urbanizado y suelo rural.

(33) El Documento Base de Revision de las DOT que actualmente se esta redactando «matiza»
(pag. 63) esta determinacion, que se pretende sustituir por el siguiente texto: «(d)elimitar, por par-
te del planeamiento municipal, las zonas afectadas por la realizacidn de actividades extractivas,
asi como las que pudieran dedicarse a estos usos. En el supuesto de las subterraneas, tal deli-
mitacién recogera el &mbito correspondiente a las existentes a cielo abierto» (pag. 64). Es decir,
quiere ahora excluirse la mineria subterranea, aunque su literalidad induce a concluir que la revi-
sion de las DOT pretende sacar de su 4mbito de aplicacion lo que la redaccidn vigente considera
incluido.
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Ademas, una planificacion basada exclusivamente en la bidimensionali-
dad de sus planos ortogonales no puede condicionar la interpretacion de
toda la normativa urbanistica, dirigida a una ordenacion fisica de la reali-
dad tridimensional, maxime cuando las herramientas informaticas mo-
dernas (o incluso los perfiles o secciones maés tradicionales) permiten
trasladar a los planos esa delimitacion de la realidad.

V. La autorizacion de usos subterraneos plan silente en el SNU

La ultima razén por la que el Ayuntamiento denegé la autorizacion
de la actividad extractiva consistia en que ese uso extractivo subterra-
neo no estaba contemplado en el planeamiento, por lo que en virtud del
144 de las normas urbanisticas del PGOU del municipio debe conside-
rarse vedado «ya que no estando expresamente permitido queda prohi-
bidon.

Aunque la Sala admite que el uso superpuesto en la superficie y en el
subsuelo son compatibles, se limita a afirmar que el destino atribuido por
el planeamiento a la superficie no es aplicable a la cantera subterranea,
«puesto que lo que dicha clasificacion comporta es la imposibilidad de la
transformacion urbanistica del suelo [recte, superficie] asi clasificado y
del subsuelo ligado a él, transformacion que no opera la explotacion mi-
nera subterranea pretendidan.

Efectivamente eso es asi, pero mas cierto es que el planeamiento en
cuestion no prevé los usos extractivos subterrdneos en ese lugar sote-
‘rrado, lo que en aplicacion del precepto del PGOU sefalado vendria a su-
poner su prohibicién. Y, sin embargo, la Sala no entra a este analisis so-
bre la ausencia de previsidén especifica para la actividad extractiva
solicitada y considera autorizable urbanisticamente la explotacion plan si-
lente(34).

Lo cierto es que esta sentencia es continuista con la jurisprudencia(35)
que permite la implantacion de usos subterraneos aunque no estén in-
cluidos en el planeamiento, siempre que ello no perjudique los usos de la
superficie. La doctrina, por su parte, se divide entre quienes secundan la

(34) La doctrina civilista defiende que se pueden implantar en el territorio todos los usos que no es-
tén prohibidos por el planeamiento en virtud del art. 348 CC y del 350 CC; los iuspublicistas, por el
contrario y en lineas generales, mantienen que es el urbanismo quien crea ese plus, por lo que re-
chazan todo uso que el planeamiento no permita expresamente.

{35) SSTS de 22 de mayo de 1979 (RJ 1979/2508), 20 de diciembre de 1983 (RJ 1983/6857), 26 de
septiembre de 1984 (RJ 1984/5585) o 30 de junio de 1987 (RJ 1987/6596). Cfr. ARNAU ESTELLER,
ALBERTO J., Los Aparcamientos en el Subsuelo Municipal Urbano. lustel. Madrid, 2007, pag. 110, y
CUESTA REVILLA, JOSE, «El subsuelo y su ordenacién urbanistican, en Anuario del Gobierno Local.
Fundacion Democracia y Gobierno Local. 2002, pags. 85 y 86.
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postura de ALEJANDO NIETO GARCIA(36) en el mismo sentido que la li-
nea jurisprudencial senalada y fundamentada en el art. 348 Cédigo Civil,
y quienes apoyamos la tesis defendida por TOMAS RAMON FERNANDEZ
RODRIGUEZ(37) y defendemos que en la configuracion actual del dere-
cho urbanistico y de propiedad es el plan quien atribuye usos, y sin plan
simplemente no hay aprovechamiento ni uso. Ademas de las razones que
opone TOMAS RAMON FERNANDEZ, cabe anadir algunas mas referidas a
este caso concreto.

En primer lugar, la exoneracion al planeamiento de vincular a usos ex-
tractivos la pieza de terreno soterrada afectada supone un tratamiento
opuesto al previsto cuando el uso extractivo se realiza en superficie,
donde es requisito ineludible para su autorizacion. Este diferente trato,
como se ha dicho, no tiene acomodo en la normativa de ordenacion del
territorio ni en la minera.

Segundo, ello no casa con la normativa estatal y autondmica de suelo
y urbanismo, las cuales previenen en su actual redaccion, entre otros ar-
gumentos, que son la ordenacidn territorial y la urbanistica quienes defi-
nen el uso del territorio y del suelo de acuerdo con el interés general
(art. 4.1 TRLS15), y que el régimen urbanistico de la propiedad del
suelo(38) resulta de su vinculaciéon a concretos destinos en los términos
dispuestos por la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica
(art. 1.1 TRLS15).

El ultimo motivo es de origen practico y se debe a que los usos que se
realizan en el territorio deben estar recogidos y grafiados en el planea-
miento, no sbélo por motivos de control, sino también para publico cono-
cimiento de ciudadania y otras administraciones y planificadores fisicos o

(36) NIETO GARCIA, ALEJANDRO, «El subsuelo urbanisticon, en REDA nim 66, 1990, pag. 199: «las
leyes urbanisticas han establecido ( ) unas rigurosas limitaciones, a las que hay que atenerse. Pero
tales limitaciones no son absolutas: donde las leyes nada dicen, donde no imponen limitaciones es-
pecificas, recobra su eficacia el articulo 348 del Cédigo Civil.»

(37) FERNANDEZ RODRIGUEZ, TOMAS RAMON, «La propiedad urbanistica op. cit., pags. 594 a
596.

(38) La normativa autondmica urbanistica parece incluso mas exigente en el contenido del derecho
de propiedad respecto en el SNU que en el suelo urbano o urbanizable. En el caso concreto de la
normativa vasca, siguiendo nuestro ejemplo, el art. 21.1 LvSU preceptia: «cuando se trate de terre-
nos que pertenezcan al suelo no urbanizable, las facultades a que se refiere el articulo anterior [con-
tenido urbanistico legal de la propiedad del suelo] comprenden, cualquiera que sea la categoria a
la que estén adscritos, la realizacion de usos o actividades consideradas admisibles expresamente
por las Directrices de Ordenacién del Territorio y el resto del planeamiento territorial y urbanistico,
mediante el empleo de los medios técnicos y de las instalaciones ordinarias y adecuadas». En la
normativa de Aragon, el art. 29.2 Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de Aragén,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Urbanismo de Aragén: «En suelo no urbani-
zable, los propietarios podran realizar en sus terrenos, por si o a través de terceros, la instalacion,
construccion o edificacion permitidas, siempre que los terrenos integren una unidad apta para ello
por reunir las condiciones fisicas y juridicas requeridas legalmente y aquéllas se lleven a cabo en el
tiempo y las condiciones previstas por la ordenacion territorial y urbanistica.»
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territoriales. Conocidos son los problemas que se han producido en las
ciudades por el desorden en las canalizaciones subterraneas(39) o los de
edificaciones que interceptan tineles de metro abandonados cuya exis-
tencia se desconocia(40). Estos mismos problemas, con las nuevas técni-
cas constructivas, se estan trasladando al subsuelo del SNU, donde se lo-
calizan grandes canalizaciones, tuneles y cada vez mas canteras
subterraneas cuya localizacion exacta en la dimension vertical (profundi-
dad) solo es conocida por su gestor. Existe por tanto el riesgo de perder
el control de lo que pasa en el territorio y, con ello, de perder la oportuni-
dad de ordenarlo adecuadamente. Para hacerle frente, es prioritario gra-
fiar tridimensional en |a cartografia publica los volimenes de terreno que
estan vinculados a usos, especialmente los soterrados que no son detec-
tables a simple vista, no solo para evitar que actuaciones futuras no los
danen, sino también para que puedan ser reutilizados a futuro. La orde-
nacion territorial, y en particular la urbanistica por la escala empleada y
por su vocacion globalizadora de los usos del espacio, es el lugar idoneo
para recoger todos los usos, tal y como le encomiendan algunas normati-
vas sectoriales como el art. 16 de la Ley 37/2015, de 29 de septiembre, de
carreteras o el art. 7 de la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector fe-
rroviario.

Por tanto, ese subsuelo que la doctrina ha denominado como lejano
debe estar sometido a las mismas normas urbanisticas y de ordenacion
del territorio que la superficie, ya que no hay norma alguna que permita
llegar a conclusion diferente, por lo que, en mi opinion, la falta de previ-
sion expresa por el planeamiento de uso extractivo en ese trozo del terri-
torio subterraneo debiera conllevar su prohibiciéon, lo mismo que ocurri-
ria si fuera a cielo abierto.

VI. Conclusiones

En nuestro ordenamiento juridico se puede considerar plenamente
aceptada la superposicién de usos, o niveles superpuestos, en el territo-
rio, en lo que la sentencia aqui comentada es un buen ejemplo del avance
en esta linea al reconocer la compatibilizacion de la proteccion de valores
naturales en la superficie con la extraccién de un yacimiento mineral lo-
calizado bajo ella, siempre y cuando ambos usos no se afecten ni alteren
entre si.

(39) Como muestra de los problemas que ello lleva ocasionando desde hace décadas sirva el De-
creto 1844/1974, de 20 de junio, sobre obras subterraneas en suelo urbano.

(40) Interesante caso que tuvo ocasion de analizar la STS de 4 de julio de 2012 (Sala de lo Civil,
Seccion1.?) Rec. Niim. 1242/2009.
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Sin embargo, en el caso concreto de actividades mineras, impone la
Sala un tratamiento urbanistico sustancialmente diferente cuando la ex-
traccion del recurso es subterranea de cuando se realiza a cielo abierto, y
ello pese a validar que las actividades extractivas subterraneas, en cuanto
modalidad de actividades extractivas, estan plenamente sometidas al ur-
banismo.

De hecho, la sentencia realiza una interpretacion tan restrictiva en la
aplicacion al subsuelo de los términos impuestos a las actividades extrac-
tivas por las determinaciones vinculantes de la ordenacion del territorio,
que llega a concluir que no cabe la delimitacion de las galerias subterra-
neas y que la afeccion a la que se refiere la ordenacion territorial sélo
hace referencia a la superficie. En este sentido, exonera al planeamiento
de delimitar las zonas afectadas por las actividades extractivas cuando
éstas sean exclusivamente subterraneas. Ademas, ordena al Ayunta-
miento validar los usos extractivos que se vayan a implantar integra-
mente en el subsuelo aunque no hayan sido recogidos expresamente en
su ordenacion urbanistica.

Desde mi punto de vista, no debiera realizarse tal exégesis de los pre-
ceptos, ya que, ademas de atribuir un trato juridico diferenciado entre la
superficie y el subsuelo del territorio no amparado en la normativa, su-
pone a la postre el desconocimiento general en la localizacion de los usos
que se llevan a cabo en esa parte del territorio, con el consiguiente des-
control que, por cierto, ya ha sufrido el subsuelo de las ciudades con las
canalizaciones. Esto no debe ser descuidado por mucho que el impacto
ambiental de estas actuaciones sea menor que en superficie, lo que preci-
samente debe precisamente favorecer su soterramiento alli donde sea
posible.

En el fondo, ello es consecuencia de un menosprecio del valor territo-
rial del subsuelo respecto de la superficie, y ello pese a que las nuevas
técnicas constructivas, y particularmente las que vendran, permiten que
ahi residan las principales soluciones a los problemas de cambio climéa-
tico y al aumento de la poblacion con el consiguiente incremento de la
presion sobre el planeta.

Trabajo recibido el 15 de enero de 2016
Aceptado por el Consejo de Redaccion el 22 de enero de 2016
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LABURPENA: Kronika honetan EAEANek emandako sententzia baten berri
ematen da. Horren bitartez lurpeko harrobi baterako baimena ez emateko udal-
lizentzia bat ezesten da. Sententziak interes handia du hiru dimentsioko lurral-
dearen antolamenduaren ikuspegitik, bi arrazoirengatik: alde batetik, estratutan
banatutako lurraldearen ikuspegi egokia berresten du, kota bakoitzean erabilera
desberdinak daudelarik; bestetik, ordea, geldialdia dakar lurpeko eta lur gai-
neko jardueren berdintasun juridikoaren alorrean, lurpeko erauzketa-erabilerek
hirigintza-planteamenduetan zehaztuta egoteko beharrik ez dutela esaten baita.
Aire zabaleko erauzketa-erabilerek badute betebehar hori, LAGetik eratorritako
xedapen lotesleek hala derrigortzen dutelako. Uste dut ordenamendu juridikoak
ez duela hori babesten eta, gainera, lurraldearen antolamendu egokiaren aurka-
koa dela uste dut. Gainera, lurpeko erauzketa-erahilera baimentzen du, plantea-
menduak eéspazio hori erabilera horrekin lotzen ez badu ere.

GAKO HITZAK: Lurpeko meatzaritza. Lurpeko erauzketa-erabilera. Zorupea. Lu-
rraldearen antolamendua. Hirigintza.

RESUMEN: Esta crdnica da cuenta de una sentencia dictada por el TSJPV
en la que se anula la licencia municipal que denegaba la autorizacién de una
cantera subterranea. La sentencia es de gran interés en la ordenacion territo-
rial tridimensional del territorio en un doble sentido: por un lado, refrenda la
correcta concepcidon de un territorio estratificado con distintos usos a diver-
sas cotas; por el otro, sin embargo, supone un freno a la igualdad de trato ju-
ridico entre los usos en la superficie y los del subsuelo, que entiendo no esta
refrendado por el ordenamiento juridico y que es contrario a una correcta or-
denacion del territorio, concretamente cuando sefnala que las actividades ex-
tractivas subterraneas no estan sujetas a la obligacion de delimitarse en el pla-
neamiento urbanistico, como si ocurre para las de a cielo abierto, tal y como
prescriben las determinaciones vinculantes directas de las DOT. Ademas, per-
mite el uso extractivo subterraneo aunque el planeamiento no vincule ese es-
pacio a dicha finalidad.

PALABRAS CLAVE: Mineria subterranea. Actividad extractiva subterrdnea.
Subsuelo. Ordenacion del Territorio. Urbanismo.

ABSTRACT: This chronicle gives account of the judgment delivered by the
High Court of the Basque Country cancelling a municipal licence that denied the
permit for an underground quarry.The judgment is of great interest for the three-
dimensional spatial planning in a dual sense: on the one hand, it endorses the
correct conception for stratified territory with diverse uses depending on the-
height; on the other hand, nevertheless, it puts a brake to the equal treatment
in surface and subsurface uses which | consider not reflected by the legal order
and that runs counter to a correct land use in particular when it points out that
extractive underground activities are not subject to the duty of being demarcated
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by urban planning as it is the case of those opencast, just as it is prescribed by the
binding determinations of the Regional planning guidelines. Besides, it allows the
subsurface extractive underground use although the planning shall not affect that
space for the aforementioned purpose.

KEYWORDS: Deep mining. Subsurface extractive underground actvity. Plan-
ning. Urbanism
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