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1. INTRODUCCION GENERAL

Muchos han sido los esfuerzos doctrinales para dar un concepto juridico de
subsuelo, y muchas las distintas soluciones, algunas de ellas contradictorias a
las que han llegado los distintos autores ya desde la perspectiva del Derecho

privado, ya desde la perspectiva del Derecho publico.

Antes de cualquier disquisicion juridica, hemos de partir de una concrecion
objetiva de la materia de estudio, como premisa previa para poder centrar el
estudio de su régimen juridico en la normativa vigente. Algunos autores, con
acierto, al apasionante mundo del subsuelo partiendo del concepto mas basico
y elemental que da el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola.
Este da dos definiciones de subsuelo: “terreno que esta por debajo de la capa

labrantia o laborable o en general de una capa de tierra”.

La cuestibn empieza a complicarse cuando introducimos algun elemento
sectorial como pueda ser el aprovechamiento minero o0 energético.
Evidentemente, el Diccionario de la Lengua Espafiola introduce una definicion
especial cuando trata de definir el subsuelo minero: “Parte profunda del terreno
a la cual no llegan los aprovechamientos superficiales de los predios y donde
las leyes consideran estatuido el dominio publico, facultando a la autoridad

gubernativa para otorgar concesiones mineras”.

De esta definicion podemos sacar dos consideraciones:

e La primera vertical, como limite de los aprovechamientos y de las
facultades dominicales del suelo, a partir del cual entrariamos en el
campo de los aprovechamientos propios en dicho subsuelo, pues éste
“se trata de un terreno al que no se extienden los aprovechamientos

superficiales de los predios”.

e La segunda consideracion seria horizontal, por la que debemos

entender obligada la remision, en parte, a las normas sectoriales para




entender el especifico régimen juridico del subsuelo y de su
aprovechamiento “que se rige por leyes especiales que lo han
configurado como bienes de dominio publico cuya utilizacion se sujeta a

previa concesion administrativa”.

Algunos autores han considerado que el subsuelo puede tener un régimen
juridico general aplicable a todo él. También se pone de manifiesto que la
legislacion sectorial s6lo ha regulado partes especificas del subsuelo y aunque
no contienen una definiciéon de subsuelo, si podemos deducir de la misma dos
franjas claramente diferenciadas en cuanto al régimen juridico que les es
aplicable: el subsuelo méas préximo al suelo o superficie, denominado “subsuelo

proximo”, y el resto de subsuelo o “subsuelo remoto”.

No podemos dejar de advertir que nuestro ordenamiento juridico se caracteriza
por la inexistencia de un régimen juridico unitario y sistematico en materia de
subsuelo. Este régimen juridico anarquico se caracteriza por la dispersion de
normas y por la falta de una armonia de las distintos elementos que
actualmente integran el marco normativo del subsuelo y que el legislador ha ido
elaborando a lo largo del tiempo. Asi, el concepto de subsuelo urbanistico ha
sido asumido en la medida en que las legislaciones urbanisticas lo han
contemplado como objeto de la actividad urbanizadora. Algunas de estas leyes

declaran el subsuelo dominio publico de las Comunidades Autbnomas.

A la falta de armonia y a la dispersion normativa hay que afadirle la practica
diaria que busca soluciones satisfactorias (aparcamientos, minas, yacimientos
arqueoldgicos, energia geotérmica, etc), y que pueden variar segun cual sea el

territorio donde se planteen los problemas.



2. OBJETIVOS GENERALES

Es objetivo del presente curso alcanzar un contenido de conocimientos
suficiente que nos permita trabajar y actuar en materia de subsuelo, abordando
la mayoria de situaciones, mas comunes 0 mas extremas, que en esta materia

nos podemos encontrar.

Partiremos de una primera aproximacion al concepto de subsuelo y del
contenido estatutario de la propiedad. Para ello es necesario abordar dos
conceptos tedrico-practicos como son el subsuelo préximo y subsuelo remoto,
que corresponden a titularidades distintas, siendo también distinto su régimen
juridico. Abordada dicha cuestion se planteara la posible intervencion del
planeamiento urbanistico sobre el subsuelo asi como el papel de las

Corporaciones locales.

Es objetivo prioritario de esta Unidad Didactica entender que la ordenacion del
subsuelo debe ser objeto del Derecho urbanistico. Segun el articulo 1
TRLS2008 el objeto de la ley es regular “las condiciones basicas que
garanticen la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de
los deberes constitucionales relacionados con el suelo en el territorio estatal”.
Dentro del concepto “suelo” se haya implicito en el concepto de subsuelo.
Segun la nueva Ley del Suelo la “finca” que puede situarse en el subsuelo y el
planeamiento pueda atribuir al subsuelo uso y aprovechamiento urbanistico,
que va a depender de si el subsuelo esta en suelo rustico o si esta en un suelo

urbano.

Pues bien, sélo dos usos han sido objeto de tratamiento por el planificador
urbanistico: los aparcamientos y las actividades extractivas. Pero la regulacion
de actividades en el subsuelo independientemente del la superficie en que se
encuentran, cada vez ird ampliando més sus horizontes ampliandose a nuevos
usos como el aprovechamiento de la energia geotérmica, por ejemplo. Asi, el
planificador urbanistico debera ir regulando el subsuelo dotandolo de



aprovechamientos y usos. Pero dicha actividad discrecional esta sujeta a
limites como son los estandares legales, los criterios materiales de ordenacion
gue el planeamiento de obligado cumplimiento, las leyes sectoriales de
incidencia directa, o la propia racionalidad del mismo. No obstante, para el
ejercicio del aprovechamiento o uso previsto por la norma (Ley-Plan) sera

preceptiva la correspondiente licencia urbanistica.

En la presente Unidad Didactica nos centraremos especialmente en la actividad
extractiva en subsuelo, a la que dedicaremos la Leccion 4 y 5. Este sera
nuestro ejemplo prototipico que nos servira para estudiar las distintas
cuestiones que se plantean desde la perspectiva urbanistica a la hora de

abordar usos excepcionales en suelos rusticos.

3. ESQUEMAS DE CONTENIDO

Apartado 1. Concepto juridico de Subsuelo.

e Extension vertical de la propiedad: rechazo al aforismo medieval “usque
ad sidere, usque ad inferos”.

e Articulo 33 Constitucion Espafiola de 1978: la funcion social de la
propiedad y planeamiento municipal.

e Situacion actual: incertidumbre para determinar la extension vertical de

la propiedad.

Apartado 2. Subsuelo Proximo y Subsuelo Remoto.



e Definicion doctrinal de subsuelo préximo y subsuelo remoto.
e Zona de certeza negativa. Margen intensivo mas alla del cual no seria

econdémicamente rentable edificar en el subsuelo.
e Subsuelo préximo como objeto del planeamiento urbanistico;

e Subsuelo remoto como limite a la discrecionalidad del planificador.

Apartado 3. Titularidad del Subsuelo y Corporaciones Locales.

e Titularidad del Estado o de las Comunidades Autbnomas

e Papel de la autonomia local en la ordenacién y planificacion del suelo y
del subsuelo proximo.

e Incidencia indirecta en el subsuelo remoto.

Apartado 1. Subsuelo como bien demanial o patrimonial:

e El Subsuelo como bien patrimonial del Estado.

e El subsuelo como bien demanial urbanistico: subsuelo-superficie como

bien de dominio publico urbanistico.
e Plasmacion en Comunidades Autonomas: legislacion castellano-

manchega, canaria, andaluza o extremefa

Apartado 2. Subsuelo urbanistico. Legislacion urbanistica:

e Antecedentes normativos: LS 1956-TR"76 y Reglamentos de desarrollo-
TR,92- LSV'98.
e Concepto “subsuelo” implicito en el concepto de suelo.

e TRLS2008: Definicion de finca. Aprovechamiento y uso por el
planeamiento.



Apartado 3. Subsuelo y Clasificacion del Suelo.

e Uso y aprovechamiento del subsuelo: clasificacion del suelo y contenido

el derecho de propiedad.

e Actuales estados basicos del suelo: rustico y urbano.

Apartado 1. Planeamiento urbanistico y subsuelo.

e Binomio Ley-Plan: estatuto de la propiedad urbanistica.

e Dotar de contenido o amular el aprovechamiento del subsuelo

Apartado 2. Libertad creadora del planeamiento urbanistico. Limite a la

discrecionalidad.

e Discrecionalidad urbanistica.

e Los estandares legales.

e Caracter reglado de la clasificacion del suelo.
e Racionalidad del planeamiento.

¢ Normas sectoriales de directa aplicacion.

Apartado 3. Subsuelo, actividades y usos:

e Atribucion de usos y actividades.
e Subsuelo y gastos de urbanizacion.

e Subsuelo y licencia urbanistica.



Apartado 1. Aproximacién juridica a la actividad extractiva en el subsuelo.
e Régimen juridico minero y competencia basica estatal: dominio publico.

e Incidencia competencial: competencia de la Administracion local.

e Planeamiento y licencia urbanistica.

Apartado 2. Actividad extractivay competencia de las Entidades Locales.

e Planificacion urbanistica e intervencién local.

e Limites a la discrecionalidad planificadora.

Apartado 3. Legislacion sectorial.

¢ Incidencia del planeamiento en las actividades extractivas.

e Actividad extractiva y los valores que el planificador pretenda tutelar:
incompatibilidad o prohibicion.

Apartado 1. Calificacion urbanistica o autorizacién de uso excepcional.

e Antecedentes legislativos y legislacion estatal.

e Doctrina legal del Tribunal Supremo.

e Habilitacion previa y complemento necesario del planeamiento
urbanistico.

Apartado 2. Marco juridico comparado: legislacién autonémica.



e Naturaleza juridica: complemento necesario del planeamiento.

e Caracter preceptivo y previo a la licencia urbanistica.

e Competencia autonémica, competencia municipal.

Apartado 3. La racionalidad como criterio de tutela.

e Conflicto de intereses: medioambiente/actividad econdmica.

e Doctrina del Tribunal Constitucional.
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R=e@el\NE SUBSUELO Y DERECHO.

INDICE

e Introduccion.

Primera aproximacion filoséfico-juridica al concepto de subsuelo.
Titularidad del subsuelo. El subsuelo como contenido estatutario de la
propiedad susceptible de aprovechamiento. El subsuelo de titularidad

publica.
e Objetivos.

Concepto de subsuelo como objeto del Derecho. Analisis de la
naturaleza juridica del subsuelo. Estudio del contenido estatutario de la
propiedad y su alcance al subsuelo. Concepto de subsuelo préximo y
subsuelo remoto. Titularidad del subsuelo. Titularidad publica. Posible
intervencion del planeamiento urbanistico. Relevancia de la incidencia

sectorial. Papel de las Corporaciones locales.

e Apartado 1. Concepto juridico de Subsuelo.
Si la funcién principal del Planeamiento urbanistico es concretar el
estatuto juridico de la propiedad del suelo, resulta importante abordar la

cuestion de la extension vertical de la propiedad y, por ello, el régimen

juridico del subsuelo.
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Tanto la doctrina espafiola como la extranjera han rechazado
radicalmente el aforismo medieval “usque ad sidere, usque ad inferos”.
Pero el concepto mismo de propiedad fundiaria reclama un cuerpo
cierto, “corpus” u objeto material cierto, un espesor minimo sin el cual no

seria materialmente imposible el disfrute del suelo.

La Constitucion Espafiola de 1978 se limita Unicamente a incidir en la
importancia de la funcién social de la propiedad, titulo habilitante
necesario por el que el planeamiento municipal delimite el contenido y
estatuto juridico de la propiedad del suelo u del subsuelo urbanistico. La
configuracion de la propiedad en cuanto a objeto corresponde al
legislador y, por remision del legislador urbanistico, al planeamiento.

e Apartado 2. Subsuelo Proximo y Subsuelo Remoto.

Existe una diferenciacion doctrinal entre subsuelo proximo y subsuelo
remoto, entendiéndose éste como un claro limite a la discrecionalidad del
planificador. Este limite material vendria dado por el “margen intensivo” mas
alld del cual no seria econémicamente rentable edificar en el subsuelo.
Estos puntos inferiores en la extension vertical de la propiedad se han
denominado “zonas de certeza negativa’, a los que se llega tras una
progresiva difuminacion del interés del propietario, zonas que se conoce

como subsuelo remoto.

El “subsuelo proximo” puede ser afectado por planeamiento urbanistico; el
“subsuelo remoto” es aquél al que el planeamiento no puede atribuir
aprovechamiento, entendiendo el legislador que dicho suelo es de

titularidad publico.

e Apartado 3. Titularidad del Subsuelo y Corporaciones Locales.

Una de las cuestiones mas relevantes de la Unidad Didactica es deducir la
linea divisoria entre el llamado “cubo de propiedad”, susceptible de

ordenacion urbana por el planeamiento y el subsuelo remoto, esa “zona de

12



certeza negativa cuya titularidad sera estatal o autonémica y a la que no

pueden llegar las facultades dominicales. Evidentemente, la tierra por

debajo de dicha franja de subsuelo no puede ser objeto del planificador

urbanistico ni susceptible de aprovechamiento patrimonializable por los

particulares.

Ejercicios de comprobacién y practicas.

Este apartado consistirA en cuestionarios que deberd contestar el
alumno después del estudio, comprension y aprendizaje de los
contenidos de la leccion 1. Es objetivo prioritario de este apartado poner

en practica los conocimientos adquiridos.

Estos ejercicios, una vez resueltos por el alumno, seran remitidos al

profesor para su correccién y comentario.

Conclusion.

Sintesis de toda la informacién expuesta con objeto de favorecer el
recuerdo por parte del alumno. Recoge las ideas y conceptos principales
expuestos para comprender la naturaleza juridica del subsuelo y su

tratamiento por el Derecho positivo.

INTRODUCCION

La Leccion 1 de la Unidad Didactica aborda una primera aproximacion
filoséfico-juridica del concepto de subsuelo. El subsuelo debe ser objeto de
regulacion juridica. A la hora de abordar la regulacion juridica del subsuelo se
ha de partir de la diferencia tedrico-practica entre subsuelo proximo y subsuelo
remoto. Partiendo de dicha concepcidén se podra deducir en buena ldgica la

titularidad y el régimen juridico del subsuelo.
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Partiendo de la anterior consideracidén, podremos entender el subsuelo como
parte del contenido estatutario de la propiedad susceptible de aprovechamiento

y como objeto de la actividad planificadora de las Corporaciones Locales.

OBJETIVOS

El primer objetivo de la presente Leccion es acercarnos al concepto de
subsuelo, a su alcance y significado juridico. Solo abordada la cuestion anterior

podremos estudiar el concepto de subsuelo como objeto del Derecho.

El segundo objetivo de la Leccién serd precisar la naturaleza juridica del
subsuelo. Estudiaremos del contenido estatutario de la propiedad y su alcance
al subsuelo dependiendo de su naturaleza como subsuelo proximo o subsuelo

remoto.

El tercer objetivo sera, partiendo de las distintas titularidades del subsuelo
segun su naturaleza, estudiar la posible intervencion o incidencia del
planeamiento urbanistico asi como el papel de las Corporaciones locales al

respecto.

APARTADO 1. CONCEPTO JURIDICO DE SUBSUELO

A la hora de abordar la cuestidon que estamos tratando, es necesario partir de
una serie de premisas ciertas para la mejor comprensién del tema.
Evidentemente una de las funciones y virtualidades del Planeamiento
urbanistico es concretar el estatuto juridico de la propiedad del suelo. En este
sentido es importante abordar la cuestion de la extension vertical de la

propiedad y, por ello, el régimen juridico del subsuelo.
El punto de partida de esta cuestion lo encontramos en el articulo 350 Cédigo

Civil, que alude a la extension vertical de la propiedad: “El propietario del suelo

es duefio de su superficie y de lo que esta debajo de ella, y puede hacer en él
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las obras, plantaciones y excavaciones que le convenga, salvas las
servidumbres, y con sujecion a lo dispuesto en las leyes sobre minas y aguas y
en los reglamentos de policia”.

Evidentemente, éste precepto del Codigo Civil, segun la observacion de
MANRESA y SCAEBOLA en sus respectivos comentarios al Codigo Civil, mas
que pretender definir la extension vertical del dominio, ha intentado subrayar

sus limites.

En cualquier caso, vemos como se parte en la doctrina espafiola, lo mismo que
en la extranjera, del rechazo radical al aforismo medieval “usque ad sidere,
usque ad inferos”, aunque ni en el Derecho Romano ni el Derecho medieval
nunca hubo una regulacién expresa al respecto, como sefiala ZABALA
HERRERO, la conocida formula cuius est solum eius est usque ad sidere (aut
ad coelum) usque ad inferos no responde a la tradicion romana, sino que es un
aforismo medieval, que nunca llegé a ser norma juridica. Pero lo que no
podemos pasar por alto es el hecho objetivo de que el concepto mismo de
propiedad fundiaria reclama un cuerpo cierto, “corpus” u objeto material cierto,
un espesor minimo sin el cual no seria materialmente imposible el disfrute del
suelo. No obstante, como sefiala FERNANDEZ RODRIGUEZ, hasta donde
puede llegar ese espesor, ese cuerpo cierto (“Erdkorper”) del que habla el

articulo 905 del Cdédigo Civil aleman, es ya una cuestion dificil de precisar hoy”.

No obstante, la situacion actual se caracteriza por una importante incertidumbre
a la hora de determinar la extension vertical de la propiedad del suelo y, por
tanto del subsuelo. Incertidumbre de la que no nos permite salir el “criterio del
interés del propietario”, enunciado por lhering y seguido por sus criticos “tanto
aguél como estos se encallan y atoran cuando se pregunta si ese interés (...
susceptibilidad de utilizacién) del propietario es el actual o si, por el contrario,
también se protege por el Derecho el interés meramente potencial, lo que, de
admitirse, dado el estado actual de la ciencia y de la técnica, haria esa

proteccion indefinida”.
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No hay un criterio objetivo que nos permita fijar hasta donde debe entenderse
que llega la susceptibilidad de utilizacion por el propietario. Por otro lado, como
sefiala FERNANDEZ RODRIGUEZ, la atribuciéon del suelo al Estado como
bien patrimonial, en base a lo dispuesto en el articulo 21.1 de la Ley de
Patrimonio del Estado de 15 de abril de 1964, (pertenecen al Estado como
bienes patrimoniales los inmueble vacantes y sin duefio conocido), por bien
fundada que esté, carece a dia de hoy de plasmacion positiva y virtualidad
juridica alguna hasta el punto del que el propio Estado no se ha atrevido a

invocarla y, menos aun, ha intentado hacerla efectiva.

No obstante la doctrina civilista conviene en reconocer un sefiorio potencial
sobre el subsuelo aunque condicionado a la existencia de ese “imprecisable
interés”, lo que significaria que “articulo 350 del CC, resulta una presuncion

iuris tantum a favor del propietario del suelo”.

Por lo que se refiere a nuestra Carta Magna, vemos como la Constitucion
Espafiola de 1978 se limita Unicamente a incidir en la importancia de la funcion
social de la propiedad. El articulo 33 de la CE establece: “1. Se reconoce el
derecho a la propiedad privada y a la herencia. 2. La funcion social de estos
derechos delimitara su contenido de acuerdo con las Leyes”. Asi, la STC
37/1987, de marzo (F.2):

“... La propiedad privada ... ha experimentado en nuestro siglo una
transformacion tan profunda que impide concebirla hoy como una figura
reconducible exclusivamente al tipo abstracto descrito en el articulo 348
del CC... En lo que concierne a la restriccion o modulacion de las
facultades dominicales e imposicion de deberes positivos al titular, la
transformacion antes dicha ha afectado de una manera mas intensa a la
propiedad inmobiliaria, tanto a la que recae suelos susceptibles de
aprovechamiento urbanistico como a la propiedad de tierras agricolas o

forestales”

Pues bien, esa funcion social de la propiedad la hemos de entender como el

titulo habilitante preciso para que el planeamiento municipal delimite el
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contenido y estatuto juridico de la propiedad del suelo u del subsuelo
urbanistico, es decir, susceptible de aprovechamiento urbanistico.
Evidentemente, la configuraciébn de ésta en cuanto a objeto corresponde al
legislador, y por remision del legislador urbanistico al planeamiento.

Por otra parte, y dentro del ambito local, vemos como ni la Ley 7/1985, de 2 de
abril, de Bases de Régimen Local (art.79 y ss), ni el Texto Refundido de 18 de
abril de 1986 (art. 74 y ss), ni el Reglamento de Bienes de la Entidades
Locales, aprobado por Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio, definen en

modo alguno la extension vertical de sus bienes inmuebles.

No obstante, existe desde hace muchos afios legislaciones sectoriales que
regulan algunos aspectos concretos relacionados con el subsuelo, como es, en
el caso patrticular, la legislacion de minas. Las minas constituyen una propiedad
distinta de la propiedad del suelo en que se encuentran y al que se refiere el
articulo 350 del CC. Ya el Decreto-Ley de 29 de diciembre de 1868 de Minas
establecio las bases generales de la legislacion sobre minas, planteando en su

articulo 5 la separacion de la titularidad del suelo y del subsuelo:

“El suelo, que comprende la superficie propiamente dicha y ademas, el
espesor a que haya llegado el trabajo del propietario, ya sea para el
cultivo, ya para solar y cimentacién, o con otro objeto cualquiera distinto
del de la mineria. El subsuelo que se extiende indefinidamente en

profundidad desde donde el suelo termina”.

El articulo 6 del Decreto-Ley de Minas de 29 de diciembre de 1868 establecia
que el subsuelo “se haya originariamente bajo el dominio del Estado y éste
podra, segun los casos y sin mas regla que la conveniencia abandonarlo al
aprovechamiento comun, cederlo gratuitamente al duefio del suelo o enajenarlo

mediante un canon a los particulares o asociaciones que lo soliciten”.

Este precepto sirvid de pauta al Tribunal Supremo para consagrar la doctrina
jurisprudencial por la que se negaba al propietario del suelo el dominio sobre la

zona subterranea, asi en STS de 4 de diciembre de 1906 o STS dell de mayo
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de 1920, en relacion con el subsuelo ocupado por tuneles construidos por una
empresa concesionaria de ferrocarriles, entendiendo que la titularidad del
mismo era estatal, siendo la Administracién del Estado la competente para
disponer de dicho subsuelo. Criterio que, como sefiala OBANEZ PICO vy al
margen de otras posibles consideraciones, era absolutamente objetivo, no

dejando margen a la incertidumbre o a la inseguridad.

La Direccion General del Registro y del Notariado parece avalar derechos
reales innominados en el subsuelo. La Resolucion 28 de octubre de 1988 (R]
1988, 8002) -—citan LOPEZ FERNANDEZ y PEREZ CANOVAS- y la
Resolucién de de 13 de mayo de 1987 (RJ 1987, 3855) -citada por SAINZ
MORENO- niegan la posibilidad de constituir fincas independientes con
segregaciones de subsuelo de fincas contiguas:

Entiende que el inciso final del precepto —350 cc- a sido marginado en la
interpretacion del mismo: “Las leyes de Aguas y de Minas fueron desde
el primer momento marginadas de ese proceso, tratadas como meras
excepciones al principio general establecido por la proposicién inicial del
precepto, error éste notable si se tiene presente que los articulos 5y 6
del Decreto-Ley de Minas de 1868, eran por su propio contenido, mucho
mas que eso... De los reglamentos de policia cabe decir otro tanto,
aunque las consecuencias de su olvido no se hayan hecho patentes

hasta fechas mucho més recientes”. PP 130.

APARTADO 2. SUBSUELO PROXIMO Y SUBSUELO REMOTO

A partir de esta norma primigenia, el Decreto Ley de 29 de diciembre de 1868,
el legislador sectorial estaba planteando el reconocimiento a lo que después se
ha denominado subsuelo urbanistico y los posibles conflictos con el subsuelo
mineral. Asi, dentro del concepto de suelo la norma se esta refiriendo al
“espesor” de subsuelo “ha que haya llegado el trabajo del propietario, ... ya
para solar y la cimentacion, o con otro objeto distinto de la mineria”.

Entendemos que tal podria ser el caso de la ejecucién de aprovechamientos
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urbanisticos reconocidos por el planeamiento en el subsuelo y en la medida en

que las circunstancias técnicas del momento lo permitiesen.

Con base a este pronunciamiento normativo, doctrinalmente se ha intentado
fijar la medida al espesor del suelo entre 10 y 50 metros (SUSTAETA
ALUSTIZA). La delimitacion del espesor de dicha capa vendria determinada y
habria de ponerse en relacion con la masa de edificaciéon y la superestructura
que haya de apoyarse en él, no pudiéndose establecer el citado limite con
caracter rigido, siendo distinto para cada clase de terrenos por cuanto su

topografia, por el destino o uso previsto y su coeficiente de edificabilidad.

Son estas consideraciones las que han dado lugar a la diferenciacién doctrinal
entre subsuelo préoximo y subsuelo remoto, entendiéndose éste como un claro
limite a la discrecionalidad del planificador. Este limite material vendria dado
por el “margen intensivo” mas alla del cual no seria econémicamente rentable
edificar en el subsuelo, al incrementarse los costes de construcciones bajo
rasante, superiores en mas de un 50 % a los de superficie por requerir nuevas
estructuras, muros de contencién impermeabilizacion, ventilacion forzada, etc.
A estos puntos inferiores maximos en la extension vertical de la propiedad la
doctrina, siguiendo a PAREJO ALONSO ha convenido en denominarlos “zonas
de certeza negativa”’, a los que se llega tras una progresiva difuminacién del
interés del propietario, zonas en las que se excluye la utilizacién privada del

subsuelo y que se conoce como subsuelo remoto.

Es por ello, que diferenciemos “suelo-superficie” o “subsuelo préximo”, sobre el
que se debe aplicar la legislacion civil y la legislacion urbanistica, subsuelo que
puede ser afectado por planeamiento urbanistico, y el “subsuelo remoto o
independiente”, al que el planeamiento no puede atribuir aprovechamiento,
entendiendo el legislador que dicho suelo es de titularidad publico.

En el mismo sentido, algunos autores (GARCIA BELLIDO) han intentado
concretar lo que se ha denominado “cubo de la propiedad”, constituido por el
suelo, vuelo y subsuelo préximo. Este Ultimo estaria comprendido desde la

capa edafica o franja de seguridad para las cimentaciones y los bulbos de
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presiones de los pilares, hasta una profundidad determinada y cuyo contenido
puede delimitar el planeamiento por ser técnicamente susceptible de
aprovechamiento. A partir detal alineacion estaria el llamado “subsuelo
profundo” o “bulbo de presiones estaticas” o “halo tectonico”, de claro dominio

publico en algunos casos y en cualquier caso de titularidad estatal.

Esta distincion tiene su plasmacion positiva en la legislacion interna de Estados
de la Union Europea. Asi tanto el BGB aleman y el Cddigo Civil italiano se
refieren expresamente al subsuelo profundo como “aquella profundidad a partir
de la cual no tiene sentido excluir las inmisiones o actividades de terceros,
justificando asi la anulacion del derecho del propietario a la proteccién de esa
zona de subsuelo”. La legislacion japonesa, siguiendo a GARCIA-BRAGADO,
viene también a distinguir entre subsuelo préximo alcanzando hasta 50 metros
bajo rasante, y subsuelo remoto que empezaria a partir de este limite. Pues
bien, un criterio cuantitativo por metros, que por otra parte ya ha seguido en
algunas legislaciones sectoriales como en materia de carreteras o costas para
delimitar las zonas de afectacion del dominio publico, se siguié en el famoso
Proyecto de la Carta Municipal de Barcelona, estableciéndose el suelo proximo
en el limite 12 metros a partir del cual se declaraba el caracter demanial del

resto de subsuelo.

Por otra parte, recordemos que es tradicional y asi ha venido siendo habitual
qgue la accion urbanistica, que el subsuelo venga a ser considerada como una
accion complementaria a la actividad urbanistica realizada sobre el suelo, la
utilizacion del subsuelo como sétanos, garajes subterraneos, como
complementaria en definitiva, de la utilizacion del vuelo del correspondiente

suelo.

La doctrina, por otro parte, ha venido ha entender que los criterios ya utilizados
en la regulacion de la propiedad del suelo en todo lo relacionado con su
superficie y con el vuelo, son utilizables respecto de la utilizacion del subsuelo,

con las especificidades de la legislacién sectorial.
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Asi como el espacio aéreo escapa a la actividad planificadora de la
Administracion urbanistica, el subsuelo profundo que por su propia naturaleza
no puede ser considerado ni como complementario de actividad urbanistica
alguna, ni de utilidad o susceptible de aprovechamiento o uso por parte de los
titulares del terreno y, por tanto, escaparia de la ordenacion urbanistico del
suelo. Sobre este particular, podemos entender como clarividente el Decreto de
20 de junio de 1974 (BOE de 9 de julio de 1974) sobre obras subterrdneas en
suelo urbano, al establecer que estas obras no inciden sobre el régimen
urbanistico del suelo, por lo que prescinde de la normativa urbanistica,

simplemente se remite a ella para afirmar en el articulo 1 :

“A los efectos de este Decreto, se entiende por suelo o subsuelo urbano

el definido por la legislacion del suelo”.

APARTADO 3. TITULARIDAD DEL SUBSUELO Y
CORPORACIONES LOCALES

Uno de los aspectos mas interesantes de la Unidad Didactica es el estudio del
subsuelo como objeto de la actividad planificadora de los Corporaciones
locales. Pero ya se trate de bienes demaniales o dominio publico, ya se trate de
bienes sin titularidad o “res nullius”, en ambos casos se predicaria la titularidad
del Estado o de las Comunidades Auténomas, pero en ningun caso de las
Entidades Locales. Seria l6gico entender que solo su titular pueda disponer y

limitar dichos bienes ajenos, en principio, a la autonomia local.

No obstante lo anterior, el Ayuntamiento, en el ejercicio de su autonomia local,
pueda ordenar o planificar el suelo, el subsuelo proximo e incluso incidir
indirectamente en el subsuelo remoto estatal o autonémico, como puede ser
mediante la prohibicién de determinadas actividades sectoriales en el suelo por
afectar negativamente a valores susceptibles de tutela local. Pero esta facultad
discrecional del planificador debe estar suficiente motivada por especificos

fines de tutela de bienes y valores sobre los que si tiene competencia.
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Aunque la linea divisoria entre el llamado “cubo de propiedad”, susceptible de
ordenacion urbana por el planeamiento y el subsuelo remoto de titularidad
estatal o autondmica no esta del todo precisa, si es unanime la doctrina al
considerar que por el titular del suelo, no llegan las facultades dominicales. Por
en el subsuelo, por debajo de una linea de interés susceptible de uso y
aprovechamiento tanto, la tierra por debajo de dicha franja de subsuelo no
puede ser susceptible de aprovechamiento urbanistico patrimonializable por los
particulares.

EJERCICIOS DE COMPROBACION Y PRACTICAS

Elige y razona la respuesta que consideres acertada.

Primero. Qué significa la expresion “usque ad sidere, usque ad infero”:
a. Zona de subsuelo definida por sus facultades.
b. Aforismo medieval para referirse a la extension vertical de la propiedad.

c. Contenido de la propiedad segun el Derecho romano.

Segundo. Qué significa “Erdkdrper”:
a. Propiedad en Derecho aleman.
b. Expresion alemana para referirse al objeto de la propiedad como objeto
cierto.

c. Subsuelo en Derecho aleman.

Tercero. Que es la “zona de certeza negativa:
a. Margen intensivo de la propiedad bajo rasante.
b. Zona desconocida del subsuelo a la que no alcanza la ciencia ni la
técnica.

c. Zona que define el punto inferior de la extension vertical de la propiedad.
Cuarto. El “criterio del interés” fue enunciado por:

a. lhering.

b. Por la doctrina alemana.
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c. Manresay Scaebola.

Quinto. Qué es el subsuelo remoto:
a. El subsuelo al que el planeamiento no puede atribuir aprovechamiento.
b. El subsuelo que el planeamiento reserva para aparcamientos soterrados.

c. El subsuelo reservado a obras publicas subterraneas.

Sexto. Por qué el planeamiento urbanistico puede dotar de contenido el
subsuelo:
a. El subsuelo es competencia municipal.
b. La funcion social es titulo el habilitante para que el planeamiento
concrete el estatuto juridico de la propiedad del suelo/subsuelo.
c. Los Ayuntamientos son competentes para ordenar el territorio de su

municipio y su ciudad sin limite alguno.

Séptimo. El espesor del suelo se delimit6 entre:
a. 100 m-200m
b. 5m-10m
c. 10m-50m

Octavo. El “cubo de la propiedad” estaria constituido por:
a. Elsueloy el vuelo.
b. El suelo, el vuelo y el subsuelo indefinidamente.

c. Elvuelo, el suelo y el subsuelo préximo.

Noveno. Puede ser objeto de ordenacidon urbanistica la “zona de certeza
negativa” del subsuelo:

a. No, al no poder reconocerse aprovechamiento urbanistico.

b. Puede ser objeto de Plan Especial de Usos de la Administracién

urbanistica.

c. Como subsuelo municipal puede reconocerse un uso dotacional por el
P.G.0O.U.
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Décimo. El subsuelo remoto empezaria a partir de 50 m bajo rasante
segun:

a. Cadigo Civil aleman.

b. Carta Municipal de Barcelona.

c. Cdadigo Civil japonés.

CONCLUSION

Se aborda la cuestion de la extension vertical de la propiedad y el régimen
juridico del subsuelo, partiendo de la superacion del aforismo romano “usque
ad sidere, usque ad inferos”. Pero el concepto mismo de propiedad reclama un
cuerpo cierto, un espesor minimo sin el cual no seria materialmente imposible

su disfrute.

La Constitucion Espafiola de 1978 se limita Unicamente a incidir en la
importancia de la funcion social de la propiedad, titulo habilitante necesario por
el que el planeamiento municipal delimite el contenido y estatuto juridico de la

propiedad del suelo u del subsuelo urbanistico.

Para ello, antes es necesario diferenciar entre subsuelo préximo y subsuelo
remoto, siendo éste como un limite racional a la discrecionalidad del
planificador. Esta parte de subsuelo que empieza con los puntos inferiores
en la extensién vertical de la propiedad se han denominado “zonas de
certeza negativa’, a los que se llega tras una progresiva difuminacion del

interés del propietario.

A partir de la zona de certeza negativa la titularidad sera estatal o
autonOmica, a esta zona no pueden llegar las facultades dominicales. La
tierra por debajo de dicha franja de subsuelo no puede ser objeto de la
actividad del planificador local ni susceptible de aprovechamiento
patrimonializable por los particulares. En definitiva, el “subsuelo proximo”

puede ser afectado por planeamiento urbanistico; el “subsuelo remoto” es
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aquéel al que el planeamiento no puede atribuir aprovechamiento,

entendiendo el legislador que dicho suelo es de titularidad publico.
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LECCION 2

INDICE

Introduccion.

Primera aproximacion al subsuelo como objeto del Derecho urbanistico.
Tiene como objetivo adelantarnos a los temas esenciales que se
abordaran en la leccion: el tratamiento que del subsuelo se ha hecho
desde la legislacion urbanistica asi como el posible reconocimiento de

aprovechamiento por el particular.

Objetivos.

Se destacan dos objetivos didacticos: comprender el subsuelo como
objeto sustantivo de la legislacion del suelo y del planeamiento
urbanistico; comprender el aprovechamiento del subsuelo en relacion

con la clase de suelo en que se sitle.

Apartado 1. Subsuelo como bien demanial y patrimonial.

El Subsuelo como bien patrimonial del Estado, siendo esta la regla
residual en tanto que la Ley no declare expresamente su caracter

demanial.

El subsuelo como bien demanial urbanistico. El subsuelo-superficie es
un bien de dominio publico urbanistico como regla residual, salvo que
una ley especial lo declare dominio publico estatal o autonémico. Esta
tesis se ha plasmado en muchas Comunidades Autonomas: legislacion

castellano-manchega, canaria, andaluza o extremefa
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Apartado 2. Subsuelo urbanistico: legislacion urbanistica.

El subsuelo debe ser objeto del Ordenamiento urbanistico y puede serlo
directa o indirectamente del planeamiento. En nuestro Derecho
urbanistico no aparece mencién explicita al subsuelo ni en la Ley de
1956 ni en la Ley de 1976. La Ley del Suelo de 1976 y sus Reglamentos
de desarrollo se refieren al subsuelo incidentalmente en los contenidos
de los Planes Generales, Planes Parciales y de los Programas de
Actuacion Urbanistica. Pero con independencia de los antecedentes de
la legislacion urbanistica, si parece que la Ley se estaba refiriendo al

subsuelo como objeto de ordenacién aunque de forma incidental.

Actualmente, la nueva Ley del Suelo recoge expresamente el subsuelo
como objeto de la norma. Define expresamente el concepto de “finca”
gue puede situarse en la rasante, en el vuelo y en el subsuelo; y prevé
gue el planeamiento pueda atribuir al subsuelo uso y aprovechamiento

urbanistico.

Apartado 3. Subsuelo y clasificaciéon del Suelo. Estatuto de la

propiedad.

El aprovechamiento del subsuelo va a depender de si el subsuelo esta
en suelo rustico o si esta en un suelo urbano. Para precisar el contenido
de la propiedad el planeamiento utiliza las técnicas de clasificacion y
calificacion del suelo. Evidentemente, la clasificacion y calificacion del
suelo van a proporcionar a éste un destino urbanistico preciso conforme
a un régimen juridico asimismo determinado. EI TRLS 2008 reconoce
dos situaciones basicas del suelo: suelo rural y suelo urbanizado. Con la
clasificacion del suelo se esta dando el primer paso para dotar de
contenido el derecho de propiedad, entendido por tal el terreno
comprensivo no sélo de la lamina superficial sino también del
subterrdneo susceptible de aprovechamiento. Es por ello que a la hora

de abordar el régimen juridico del subsuelo, se deba atender en buena
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medida a la clasificacién del suelo dénde se encuentra o su “situacion

basica”.

Ejercicios de comprobacién y practicas.

Este apartado es fundamental para poner en practica el contenido
tedrico aprendido en esta leccion. Esta parte practica de la leccién
consistira en varios cuestionarios que debera contestar el alumno

después del estudio de la leccién 2.

Los ejercicios, una vez resueltos por el alumno, seran remitidos al

profesor para su correccion y comentario.

Conclusion.

Sintesis de toda la informacion expuesta con objeto de favorecer el
recuerdo. Recoge las ideas y conceptos principales expuestos para
comprender que la ordenacion del suelo y del subsuelo debe ser objeto
del Derecho urbanistico, que la “finca” puede situarse en la rasante, en
el vuelo y en el subsuelo y que el planeamiento podra atribuir al

subsuelo uso y aprovechamiento urbanistico.

INTRODUCCION

Como ya hemos sefalado en la Leccién anterior, la linea divisoria entre el

llamado “cubo de propiedad” susceptible de aprovechamiento y el subsuelo

remoto de titularidad estatal no esta del todo precisa. Si es unanime la doctrina

al considerar que en el subsuelo, por debajo de una linea de interés susceptible

de uso y aprovechamiento por el titular del suelo, no llegan las facultades

dominicales. Ahora bien, el tratamiento juridico no es unanime.
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Hay quienes atribuyen la titularidad del subsuelo al Estado como bien
patrimonial, siendo esta la regla residual en tanto que la Ley no declare
expresamente su caracter demanial. Hay quienes defienden la tesis de la
demanializacion del subsuelo como técnica juridica adecuada para su
proteccion y regulacion. Asi el subsuelo-superficie es un bien de dominio
publico urbanistico como regla general-residual, salvo que una ley especial lo
declare dominio publico estatal o autonémico. Esta tesis se ha plasmado en
muchas Comunidades Auténomas: las clausulas demanializadoras estan en la
legislacion castellano-manchega, canaria, andaluza o extremefa. En cualquier
caso, el subsuelo es objeto del Ordenamiento urbanistico y puede serlo directa
o indirectamente del planeamiento. El uso y aprovechamiento del subsuelo va a
depender de la clasificacion del mismo. La clasificacion del suelo dotard de
contenido el derecho de propiedad, por lo que es necesario diferencia el

subsuelo en un suelo rustico del subsuelo en un suelo urbano.

OBJETIVOS

El objetivo prioritario de esta leccion es entender que la ordenacién del suelo y
del subsuelo debe ser objeto del Derecho urbanistico. Segun el articulo 1
TRLS 2008 el objeto de la ley es regular “las condiciones basicas que
garanticen la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de
los deberes constitucionales relacionados con el suelo en el territorio estatal”.

Dentro del concepto “suelo” se haya implicito en el concepto de subsuelo.

La nueva Ley del Suelo recoge expresamente el subsuelo como objeto de la
norma. Define expresamente el concepto de “finca” que puede situarse en la
rasante, en el vuelo y en el subsuelo; y prevé que el planeamiento pueda

atribuir al subsuelo uso y aprovechamiento urbanistico.

También es objetivo prioritario de esta leccion entender que el
aprovechamiento del subsuelo va a depender de la clasificacion del mismo,
pues es lo que dotara de contenido el derecho de propiedad. Y ello dependeréa

de si el subsuelo esta en suelo rdstico o si esta en un suelo urbano.
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APARTADO 1. SUBSUELO COMO BIEN DEMANIAL O
PATRIMONIAL.

La doctrina mayoritariamente a desarrollado la “teoria del interés” y la ha
aplicado al campo del subsuelo. Es la linea del interés del propietario del
terreno la que va a marcar el inicio de subsuelo remoto. Con extraordinario
acierto hay autores que afirman que tras el limite inferior de la franja de la
corteza terrestre, lo que hay por debajo de él (estariamos hablando de
subsuelo remoto) seria o bien dominio publico o bién “res nullius” doctrina
mayoritariamente a desarrollado la “teoria del interés” y la ha aplicado al campo
del subsuelo. Es la linea del interés del propietario del terreno la que va a
marcar el inicio de subsuelo remoto. Con extraordinario acierto hay autores
(LOPEZ FERNANDEZ) que afirman que tras el limite inferior de la franja de la
corteza terrestre, lo que hay por debajo de él (estariamos hablando de

subsuelo remoto) seria o bien dominio publico o bién “res nullius”.

Aunque la linea divisoria entre el llamado “cubo de propiedad”, susceptible de
ordenacion urbana por el planeamiento, y el subsuelo remoto de titularidad
estatal, no esta del todo precisa, si es unanime la doctrina al considerar que en
el subsuelo, por debajo de una linea de interés susceptible de uso y
aprovechamiento por el titular del suelo, no llegan las facultades dominicales. Y

por tanto, la tierra por debajo de dicha franja de subsuelo pertenece al Estado.

Matizando esta postura, GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ
RODRIGUEZ, acertadamente, consideran que a falta de definicion en la linea
divisoria con el suelo, abria que atribuir la titularidad del subsuelo al Estado,
como bien patrimonial, como regla general y en tanto que la Ley no declare
expresamente su caracter demanial, en base a lo que dispone el articulo 21.1
de la Ley del Patrimonio del Estado, de 15 de abril de 1964, que establece que
“pertenecen al Estado como bienes patrimoniales los inmuebles vacantes y sin

dueno conocido”.
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En este mismo sentido parece manifestarse el articulo 17 de la Ley 33/2003, de
3 de noviembre, de Patrimonio de las Administraciones Publicas, al afirmar que
“perteneceran a la Administracion General del Estado los inmuebles que

carecen de duefo”.

No obstante lo anterior, hemos de resaltar -y no tiene precisamente caracter
anecdotico habida cuenta la influencia que ha tenido en parte de la legislaciéon
autonémica- la posicion de otra parte de la doctrina que, siguiendo a PAREJO
ALONSO, defienden la tesis de la demanializacion del subsuelo. Se considera
que el dominio publico es la técnica juridica adecuada para proteger
determinados bienes. asi el subsuelo-superficie es un bien de dominio publico
urbanistico (municipal-autonémico) como regla general-residual, salvo
justamente cuando se trate de un bien de dominio publico estatal o autonémico
en virtud de la legislacion sectorial correspondiente (que la ordenacion territorial
debe respetar y encuadrar “espacialmente”). Esta tesis no solucionaria
planamente la cuestibn del subsuelo remoto, apostando el legislador
autonémico por aplicar la regla residual a toda clase de subsuelo. Hemos de
destacar, sobre este particular, las clausulas demanializadoras recogidas en la

legislacidén castellano-manchega, canaria, andaluza o extremefia, fuertemente

inspiradas por la tesis expuesta. En las Disposiciones Preliminares de estas
legislaciones autonémicas, se recoge expresamente que en aquellos casos en
que la ordenacion territorial y urbanistica no atribuya aprovechamiento
urbanistico al subsuelo, éste se presume de dominio publico. Hemos de
destacar las clausulas demanializadoras recogidas en la legislacion castellano-
manchega, canaria 0 extremefia, cuya formulacion estan fuertemente
inspiradas por esta tesis. En las Disposiciones Preliminares de estas
legislaciones autonémicas, se recoge expresamente que en aquellos casos en
que la ordenacion territorial y urbanistica no atribuya aprovechamiento

urbanistico al subsuelo, éste se presume de dominio publico autonémico.

Pero parece mas logico pensar que la declaracion de dominio publico del
subsuelo debe realizarse por Ley estatal segun se deduce del articulo 132.2 y
149.1.1 de la Constitucion Espafiola, ya que se afectaria al concreto contenido

del derecho de propiedad en materia de urbanismo que ha de ser idéntico en
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todo el territorio nacional. La postura al respecto del Tribunal Constitucional
puede resumirse en la STC 227/88 (FJ 14), en la que se manifiesta que si la
demanializacion se produce por Ley, ésta deberia ser Ley del Estado, y los
bienes demanializados habrian de integrarse necesariamente en el dominio

publico estatal .

Asi GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, siguiendo una
argumentacion analdgica a la seguida con el espacio aéreo, considera el
subsuelo remoto respecto del que no existe declaracion legislativa de su
caracter demanial, una “Res Communis Omnium”. Esta teoria si seria capaz de
dar una solucidon completa a la cuestion del subsuelo proximo y remoto. El
espacio subterraneo no declarado como dominio publico y al que no se le
puede atribuir aprovechamiento, uso o utilidad alguna, que carece de todo
interés racional para el titular, habida cuenta de la imposibilidad real de
utilizarlo, seria “res nulius 0 communis omnium”. Estos espacios subterraneos o
aéreos no se pueden entenderse como bienes de dominio publico, por que, en
puridad, el articulo 132 de la Constitucion Espafiola, al definir los bienes de
dominio publico, no relaciona expresamente el espacio aéreo ni e subsuelo v,

en principio, ninguno de ellos esta afectado a uso o servicio publico alguno.

Si afirmamos el caracter de bien patrimonial del Estado que tiene el subsuelo
remoto, no podria imponerse limitacion alguna via reglamentaria por la
Corporacion Local. Por tanto, es razonable afirmar que la propia naturaleza de
esta franja de subsuelo es un limite material a la competencia local de
ordenacion urbanistica del territorio. No obstante esta maxima o principio se
veria corregido por las competencias propias de tutela de valores que se
entiendan necesarios preservar por el planeamiento. Asi, los Ayuntamientos o
las Comunidades Autonomas, en el ejercicio de sus facultades urbanisticas y
de ordenacion del territorio podran limitar el uso o la actividad en el subsuelo
remoto o demanial por razones de tutela de los valores del suelo o de la
superficie que se pretende preservar, siempre que dicho actividad o uso sea
racionalmente incompatible con los fines de tutela que inspiran e informan la

ordenacion del suelo.
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Estudiado el alcance doctrinal y jurisprudencial del espacio fisico subsuelo,
podemos llegar a afirmar que, evidentemente, la norma urbanistica de un
PGOU puede prohibir las instalaciones para la extraccion de aridos y la
realizacion de actividades extractivas de mineral. Pero dicha prohibicion nunca
puede llegar a tener caracter general y pleno. La prohibicién lo sera siempre en
la medida en que dicha actividad signifique una lesion radical del suelo, una
lesion, por tanto, de los bienes juridicos que se pretenden tutelar, del interés
paisajistico y forestal, los cauces y las riveras. Este es sera siempre el sentido
de la prohibicion. Y este ha de ser el criterio hermeneutico que se ha de seguir
para la acertada interpretacion y aplicacion de la norma, prevaleciendo el

elemento teleoldgico de la misma.

Es por ello que se haya de entender que la prohibicion de actividad extractiva
s6lo esta haciendo referencia a actuaciones mineras y extractivas cuya
ejecucion destruya o lesione los bienes juridicos tutelados y que puede y debe
tutelar el planeamiento. En los supuestos de actividades y usos excepcionales
en el subsuelo, dénde se plantee una afeccibn en superficie por las
instalaciones auxiliares imprescindibles para el desarrollo mismo de la
actividad, si se deben ponderar los criterios de tutela y proteccion del
planeamiento con objeto de comprobar que el uso pretendido si es compatible

con las condiciones particulares del planeamiento.

APARTADO 2. SUBSUELO URBANISTICO: LEGISLACION
URBANISTICA

El marco legal sobre el subsuelo viene determinado por la Constitucion
Espafola, por las distintas legislaciones sectoriales (dentro de la cual
destacamos la legislacion minera, de aguas, de energia y patrimonio cultural),
por la legislacion de patrimonio de las Administraciones Publicas, y por la
legislacion de ordenacion del territorio y urbanistica principalmente. Pero la
posibilidad de considerar el subsuelo como objeto juridico especifico es muy
reciente en la legislacion urbanistica (a excepcion, claro esta, del derecho

minero, tesoros arqueoldgicos, de las acuiferos subterrdneos y obras publicas
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subterraneas. En nuestro Derecho urbanistico no aparece mencion explicita al
subsuelo ni en la Ley de 1956 ni en la Ley de 1976. Tal vez fuera el gran boom
del automévil de los afios 70, como afirma ARCOS FERNANDEZ, lo que
generd por primera vez la necesidad de considerar el subsuelo como un

espacio relevante urbanisticamente.

La Ley del Suelo de 1976 y sus Reglamentos de desarrollo parece que se
ocupan exclusivamente del suelo, siendo las Unicas menciones al subsuelo la
dedidican incidentalmente en los contenidos de los Planes Generales, Planes
Parciales y de los Programas de Actuacidon Urbanistica. Pero con
independencia de los antecedentes de la legislacion urbanistica, y partiendo del
marco juridico previamente definido, si parece que la Ley de 1976 y sus
Reglamentos de desarrollo se estaban refiriendo al subsuelo como objeto de
ordenacion aunque de forma incidental. En el articulo 12 de la Ley se menciona
el subsuelo en la medida en que en él podrian ubicarse galerias y redes de
servicios, o en la regulacion de los Planes Especiales en los que se incluyen
los “Planes y Proyectos de Saneamiento”, entendiendo éstos “los que se
refieren a obras en el suelo y subsuelo para mejorar las condiciones de

salubridad, higiene y seguridad”.

La primera mencién importante al subsuelo la encontramos en el articulo 1.15
del Reglamento de Disciplina Urbanistica en el que se establece que estaran
sujetos a previa licencia las instalaciones subterraneas que se destinen a
aparcamientos o a actividades industriales o cualquier otro uso a que se
destine el subsuelo:“Estardn sujetos a previa licencia, sin perjuicio de las
autorizaciones que fueren procedentes con arreglo a la legislacién especifica
aplicable, los siguientes actos: (...) 15. Las instalaciones subterraneas
dedicadas a aparcamientos, actividades industriales, mercantiles o
profesionales, servicios publicos o cualquier uso a que se destine el subsuelo”.
Tanto es asi que muchos autores consideran este precepto como el acta de

nacimiento de la regulacién urbanistica del subsuelo.

Este mismo precepto se reproduce en el articulo 242.2 del TR"92, por el que se

sujeta a licencia urbanistica los actos de uso de suelo y del subsuelo: “Estan
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sujetos igualmente a previa licencia los actos de uso del suelo y el subsuelo,
tales como las parcelaciones urbanas, los movimientos de tierra, las obras de
nueva planta, modificacion de estructura o aspecto exterior de las edificaciones
existentes, la primera utilizacién de los edificios y la modificacion de los usos de
los mismos, la demolicion de construcciones, la colocacion de carteles de
propaganda visibles desde la via publica y los demas actos que sefalaren los
Planes. Cuando los actos de edificacién y uso del suelo se realizaren por
particulares en terrenos de dominio publico, se exigira también licencia, sin
perjuicio de las autorizaciones o concesiones que sea pertinente otorgar por

parte del ente titular del dominio publico”.

Con ese mismo criterio debemos entender el derogado Texto Refundido de
1992 que incluyé otras tantas menciones al subsuelo, asi en el articulo 3.2.j),
dentro de las finalidades de la accion urbanistica la de limitar el uso del suelo y
subsuelo: “La competencia urbanistica concerniente al planeamiento
comprendera las siguientes facultades: j)Limitar el uso del suelo y subsuelo y
de las edificaciones”. En el articulo 68.2.d) para los Planes Directores
Territoriales. Tacitamente en el articulo 72 y 82 y 83 para los Planes Generales
Municipales, los Planes de Actuacién Urbanistica y los Planes Parciales
respectivamente, en el articulo 90 relativo a los Planes de Saneamiento y en el
articulo 84 al recoger los Planes Especiales de desarrollo de los Planes
Territoriales. El articulo 90 TRLS 92 establecia: “Se conceptuaran como Planes
y proyectos de saneamiento los que se refieren a las obras en el suelo y
subsuelo para mejorar las condiciones de salubridad, higiene y seguridad.
Estos Planes y proyectos comprenderan las obras de abastecimiento de aguas
potables, depuracion y aprovechamiento de las residuales, instalacion de
alcantarillado, drenajes, fuentes, abrevaderos, lavaderos, recogida Yy

tratamiento de basuras”.

El subsuelo seguird sin ser considerador especificamente como objeto del
Derecho urbanistico ni en la Ley 6/1998, de 1 de abril, del Suelo y
Valoraciones, ni en la parte vigente del TRLS'92 tras la STC 61/1997. El
articulo 1 de la LS"98 sefialaba en su articulo 1 como objeto de la norma definir

el contenido basico del derecho de propiedad del suelo”, en el que
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necesariamente debe incluirse el subsuelo sin perjuicio de que no se refiera a
€l de manera expresa. De una interpretacion correcta de esta norma, resulta
necesario entender que los limites de la ordenacion urbanistica se encuentran
explicitamente comprendidos dentro de los limites verticales de la propiedad
del suelo. Asi, se debe ordenar por el planeamiento, de conformidad con la
legislaciéon urbanistica, la superficie, el vuelo y el subsuelo. Pero éstos ultimos,
s6lo en la medida en que técnica y racionalmente sean susceptibles de
aprovechamiento, utilidad o uso por el propietario, siguiendo a la doctrina
alemana (IHERING). Doctrina que se ha plasmado en el derecho positivo
comparado europeo por ser la Unica que puede llegar a delimitar el “cubo de
propiedad” del suelo, habida cuenta de la carencia positiva de criterios
cuantitativos que midan en metros el contenido de dicha propiedad.

Por otra parte, parece obvio afirmar que esta ordenacion se vera condicionada
por la funcién social de la propiedad que reconoce la Constitucion en su
articulo 33, y que habilita al planeamiento para limitar o dotar de un contenido
especifico el estatuto juridico de la propiedad. En cualquier caso, hemos de
entender que el subsuelo al que estd haciendo referencia la legislacion
urbanistica de forma incidental, no es otro que el susceptible de
aprovechamiento y uso conforme a su naturaleza, pero no el subsuelo remoto,
mas alla del cual ni la légica ni la técnica pueden reconocer aprovechamiento

alguno.

Centrando la cuestion, y en lo que nos concierne, seria abusivo decir que la
legislacion del suelo no se ocupa del subsuelo. La legislacion se refiere a la
ordenacion de los terrenos a los que clasifica incluyéndolos en alguna de las
clases de suelo que acufia, asignandoles un régimen juridico especifico, no
s6lo a la superficie sino a la globalidad del terreno al que se refiere la
ordenacion contenida en los planes a la que la Ley se remite. Asi, en el articulo
2 de la LVS'98 establecia que:

“Las facultades urbanisticas del derecho de propiedad se ejerceran

siempre dentro de los limites y con el cumplimiento de los deberes
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establecidos en las Leyes o, en virtud de ellas, por el planeamiento con

arreglo a la clasificacion urbanistica de los predios”.

La ordenaciéon urbanistica de los terrenos, como ha entendido el Tribunal
Constitucional (STC 77/84 de 3 de julio —FJ 2-, STC 56/1986 FJ 3°, STC
149/1991, FJ 1. B)) es una ordenacion integral de todo el territorio, sin
limitaciones ni excepciones de ningun tipo, no pudiendo escapar de la
ordenacion ninguna porcion de terreno que sea susceptible de
aprovechamiento por el titular de los predios. Aunque son escasas las
precisiones que se encuentran sobre el concepto mismo de ordenacion del
territorio, la STC 77/1984 (FJ 2°) afirmar en el mismo sentido que “tiene por
objeto la actividad consistente en la delimitacion de los diferentes usos a que
pueda destinarse el suelo o espacio fisico territorial”. A ello hay que agregar lo
establecido en la STC 56/1986, (que en concreto se refiere a la competencia
sobre urbanismo, en términos perfectamente aplicables a la ordenacién
territorial) en la que se afirma que el hecho de que esa competencia sea
exclusiva de las Comunidades Autébnomas no puede impedir al Estado el
ejercicio de sus propias competencias exclusivas (FJ 3°) “...La ordenacion del
territorio es, efectivamente, mas una politica que una concreta técnica y una
politica, ademas, de enorme amplitud. La Carta Europea de Ordenacion del
Territorio, aprobada por la CEMAT (Conferencia Europea de Ministros de
Ordenacion del Territorio) el 23 de mayo de 1983... la define como expresion
espacial de la politica econdmica, social, cultural y ecoldgica de toda la

sociedad .... Esa enorme amplitud de su &mbito propio evidencia que quién

asume, como competencia propia, la ordenacion del territorio, ha de tomar en

cuenta para llevarla a cabo la incidencia territorial de todas las actuaciones de

los poderes publicos, a fin de garantizar de ese modo el mejor uso de los

recursos del suelo y del subsuelo, del aire y del agua y el equilibrio entre las

distintas partes del territorio mismo”.

Y seran los planes de ordenacidén a los que se remite el legislador, los que
contemplen la regulacién legal de los terrenos, llegando a la profundidad que
estimen necesario atendiendo a la propia naturaleza del suelo. La ordenacién

urbanistica de los terrenos es, pues, ordenacion integral de todo el territorio
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nacional, sin limitaciones ni excepciones de ningun tipo. “Ningun terreno puede
eludirla”, como afirma FERNADEZ RODRIGUEZ, Tomas Ramén. La legislacion
urbanistica regula las bases esenciales de la ordenacion urbanistica del suelo,
pero seran tanto los Planes Generales como los distintos instrumentos de
planeamiento urbanistico de desarrollo, los que completan la regulacion legal,
llevandola a la pormenorizacion y detalle con la profundidad que en cado caso
estime necesario la Administracion urbanistica, respondiendo al modelo

territorial por el que liboremente se haya optado.

Segun el articulo 1 RDLeg. 2/2008 de 20 de junio por el que se aprueba el
Testo Refundido de la Ley del Suelo, establece que el objeto de la misma es
regular “las condiciones béasicas que garanticen la igualdad en el ejercicio de
los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales relacionados
con el suelo en el territorio estatal”. A pesar que en este precepto no se
mencione expresamente el subsuelo, hemos de entender que éste se haya
implicito en el concepto de suelo. Pero la nueva Ley del Suelo recoge
expresamente el subsuelo como objeto de la norma e indica dos ideas
fundamentales. La primera es que la finca puede situarse en la rasante, en el
vuelo y en el subsuelo. Segun el articulo 17.1 a) TRLS 2008 constituye Finca
“la 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”. De lo que se deduce necesariamente la posibilidad de
atribuir edificabilidad y uso urbanistico al subsuelo -0 edificacion subterranea-

de forma exclusiva a su titular y excluyente frente a terceros.

La segunda idea fundamental que se deduce de la norma estatal es que el
planeamiento podra atribuir al subsuelo uso y aprovechamiento urbanistico:
“los instrumentos de ordenacién urbanistica podran, de conformidad con lo
previsto en su legislacion reguladora atribuir al vuelo y al subsuelo de un suelo
con destino dotacional publico un uso diverso a éste, previo informe de la
Administracion titular del dominio publico, que sera vinculante ne lo referente al

servicio y proteccion de dicho dominio”.
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A nivel de reversion de suelo expropiado el legislador también viene a aclarar
una materia no falta de conflictividad, asi en su articulo 34.3 TRLS 2008 se
sefala: “no procede la reversién cuando del suelo expropiado se segreguen su
vuelo o subsuelo, conforme a lo previsto en el apartado 4 del articulo 17,
siempre que se mantenga el uso dotacional publico para el que fue expropiado
0 concurra alguna de las restantes circunstancias previstas en el apartado

primero”.

APARTADO 3. SUBSUELO Y CLASIFICACION DEL SUELO.
ESTATUTO DE LA PROPIEDAD.

Todas las legislaciones urbanisticas remiten al planeamiento urbanistico para
precisar el contenido del derecho de propiedad. En este sentido es cierto el
aforismo: “Nada puede hacerse si el Plan no lo permite; todo lo que el Plan
establece debe ser ejecutado en sus propios términos”. Para precisar el
contenido de la propiedad el planeamiento utiliza las técnicas de clasificacion y
calificacion del suelo. Evidentemente, la clasificacion y calificacion del suelo

van a proporcionar a éste “ objetivamente un destino urbanistico preciso
conforme a un régimen juridico asimismo determinado” . En este sentido, el
articulo 7 de la Ley 6/1998, de 13 de abril, de Régimen del Suelo y
Valoraciones, venia a establecer que “a los efectos de la presente Ley, el suelo
se clasifica en urbano, urbanizable y no urbanizable o clases equivalentes
reguladas por la legislacion urbanistica”. Con el TRLS 2008 se reconocen dos
situaciones basicas del suelo: suelo rural y suelo urbanizado. Evidentemente,
como quiera que con la clasificacion del suelo se esta dando el primer paso
para dotar de contenido el derecho de propiedad de éste, entendido como
terreno comprensivo de ésta no solo de la lamina superficial sino también del
subterraneo susceptible de aprovechamiento. Es por ello que a la hora de
abordar el régimen juridico del subsuelo, se deba atender en buena medida a
la clasificacién del suelo dénde se encuentra o a la que se da ahora en llamar

su “situacion basica”.
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En suelo rastico el legislador, y por remisibn de éste, el planeamiento
urbanistico, limita el contenido del derecho de propiedad. El articulo 13
TRLS 2008 establece que este tipo de suelo se dedicaran, “dentro de los
limites que dispongan las leyes y la ordenacion territorial y urbanistica, al uso
agricola, ganadero, forestal, cinegético o cualquier otro vinculado con la
utilizacién racional de los recursos naturales”. Sefala el mismo precepto en su
parrafo segundo que se podran autorizar con caracter excepcional “actos y
usos especificos que sean de interés publico o social por su contribucion a la
ordenacion y el desarrollo rurales o porque hayan de emplazarse en el medio

rural”.

La caracteristica principal del régimen juridico de esta clase de suelo su
exclusion del proceso urbanizador. La Ley y el Plan consideran que este tipo de
suelo debe ser protegido y, por tanto excluido de una eventual transformacion,
dando prioridad a los valores naturales del mismo que se pretenden preservar
en el tiempo. Es por ello que en dicho suelo sélo es posible el
aprovechamiento que la propia naturaleza hace posible. Asi, podemos afirmar
que el eventual aprovechamiento subjetivo de que le pudiera corresponder al
propietario, tiene un alcance objetivo y concreto. Siguiendo a FERNANDEZ
RODRIGUEZ, “este aprovechamiento natural es el contenido normal de la
propiedad fundiaria en nuestro derecho vigente. El interés del propietario al que
se referia lhering tiene asi una medida y un alcance concretos. Termina bajo la

reja del arado por utilizar la gréfica y conocida expresiéon Saschenspiegel”.

Solo excepcionalmente son posibles otros aprovechamientos diferentes, previa
calificacion urbanistica o autorizacion de uso excepcional. Pero este tipo de
aprovechamientos excepcionales no resulta del contenido normal del derecho
de propiedad, que la propia naturaleza del suelo hace posible, y que autoriza
una mera licencia municipal de caracter reglado, sino de una “decision de la
autoridad urbanistica autondémica, que, aunque se califigue formalmente de
autorizacion, participa de la naturaleza propia de los planes (y, de alguna
manera por lo tanto, del margen de libertad propio de la elaboracion de éstos)”.

Ello se pone de manifiesto una vez examinado el procedimiento previsto para la
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calificacion urbanistica en la mayoria de las legislaciones urbanisticas
autonOmicas y como ya venia a poner de manifiesto el procedimiento al que se
sujetaba por el Texto Refundido de 1976, que es el que se establecia para
ciertos Planes Especiales.

Asi el articulo 85.1.22 del Texto Refundido de 1976, al regular las limitaciones
propias del contenido de la propiedad en suelo urbanizable no programado, y
en tanto no se aprobasen los Programas de Actuacion Urbanistica, establecia:
“No se podran realizar otras construcciones que las a explotaciones agricolas
gue guarden relacion con la naturaleza y destino de la finca y se ajusten en su
caso a los planes o normas del Ministerio de Agricultura, asi como las
construcciones e instalaciones vinculadas a la ejecucion, entretenimiento y

servicio de obras publicas. Sin_embargo, podran autorizarse, siguiendo el

procedimiento previsto en el articulo 43 punto 3, edificaciones e instalaciones

de utilidad publica o interés social gue hayan de emplazarse en el medio rural,

asi como edificios aislados destinados a vivienda familiar en lugares en los que

no exista posibilidad de formacion de un nucleo d poblacion”.

El articulo 43.3) al que se remite el anterior precepto establece que: “Cuando

se trate de Planes Especiales definidos en el Capitulo | de éste Titulo, cuya

finalidad fuera mejorar las condiciones urbanisticas y especialmente las
estéticas de los pueblos de una comarca o ruta turistica y que no
correspondieren en el planeamiento modificacién de alineaciones ni supusieren

destruccion de edificios, la tramitacion se reducird a la aprobacion previa por el

Ministro de la Vivienda o por la Comision Provincial de Urbanismo, informacién

publica durante quince dias en la capital de la provincia, comunicacion a los

Ayuntamientos afectados vy aprobacion definitiva de los citados 6rganos”.

Evidentemente, como estudiaremos veremos mas adelante al estudiar la
calificacion urbanistica como presupuesto previo para determinadas
actuaciones subterraneas, el procedimiento previsto en el articulo 43.3) del
Texto Refundido de 1976 es el antecedente inmediato y mas importante del
procedimiento autondmico de calificacion urbanistica, entendiendo la remisién

al Ministro de Vivienda y a la Comision Provincial de Urbanismo hecha a los
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actuales Consejeros competentes en materia de Urbanismo y a las Comisiones

de Urbanismo de las respectivas de las Comunidades Autonémicas.

Por lo que respecta al suelo urbanizable, en su estado natural puede ser
equiparado al suelo urbanizable. De hecho, el régimen juridico del suelo
urbanizable no programado, delimitado o sectorizado, en tanto no se apruebe
el correspondiente programa de delimitacion o sectorizacion, serd el expuesto
para el suelo no urbanizable. Por tanto se debera aplicar, respecto de aquellas
actuaciones, proyectos o actividades que se quieran realizar en esta clase de
suelo, las mismas previsiones que hemos expuesto respecto del suelo no
urbanizable, siendo preceptiva la correspondiente calificacion urbanistica
dependiendo de la actividad o uso del subsuelo.

Por tanto el suelo urbanizable no deja de ser suelo natural pero destinado por
el Plan a convertirse en urbano segun el programa en él previsto. Asi, lo que
hace el Plan, siguiendo a Ferndndez Rodriguez, es afiadir a la propiedad del
suelo “un contenido artificial, el aprovechamiento urbanistico correspondiente,
gue no esta en la naturaleza, un plus, por lo tanto, por encima del contenido
normal, natural, que la Ley reconoce a la propiedad fundiar.” El
aprovechamiento urbanistico no deja de ser un plusvalor artificial del derecho

de la propiedad que otorga el planeamiento.

Pero ese plusvalor que dotara de contenido la propiedad del terreno, y que es
clave para establecer el futuro régimen juridico de la propiedad del suelo, no es
atribuido al propietario del terreno de forma inmediata, sino que éste debera
incorporarse al proceso urbanizador en los términos que preveé la legislacion
urbanistica y el propio Plan, asumiendo una serie de obligaciones y de cargas,
entre las cuales estara la cesion de suelo dotaciones urbanisticas, la cesion del
suelo donde se localice el aprovechamiento urbanistico del Ayuntamiento, la
financiacion y ejecucién de la urbanizacion, entre otros. Por esa misma razon el
legislador estatal equipara el suelo urbanizable a la situacién basica de suelo
rural. El articulo 12.1 b) TRLS 2008 prevé que esta en situacién de suelo rural:
“(...) el suelo para el que los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica

prevean o permitan su paso a la situacién de suelo urbanizado, hasta que
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termine la correspondiente actuacion de urbanizacién, y cualquier otro que no
reuna los requisitos a que se refiere el apartado siguiente”, el suelo que no esta
integrado de forma legal y efectiva en la red de dotaciones y servicios propios
de los nucleos de poblacion.

Respecto a las cesiones obligatorias de suelo, es preceptivo recordar que el
articulo 47 de la constitucion espafiola, en su segundo parrafo, se establece
que “la comunidad participara en las plusvalias que genere la accién
urbanistica de los entes publicos”.. En este precepto, como ha entendido
PAREJO, el término suelo en el sentido de “recurso natural espacio” en el que
se desenvuelve toda actividad humana, “comprendiendo asi también el vuelo y
el subsuelo necesarios”. Pues bien, partiendo del principio consagrado en el
articulo 47 de la Constitucion y consagrado en nuestra legislacion urbanistica
desde 1956, se bebe afirmar que no existe posibilidad de aprovechamiento
urbanistico alguno en el suelo o subsuelo que no esté prevista en el Plan, y en
la que no se haya previsto la participacién de la comunidad en las plusvalias
que por ello se generen. No obstante lo anterior, esta regla es contraria a la
tesis defendida por ciertos autores (NIETO GARCIA) y alguna jurisprudencia al
entender que donde el Plan no ha previsto ningln aprovechamiento para el
suelo -“plane silente”- el propietario del suelo, al amparo del art. 348 del CC,

puede utilizar el subsuelo y construir en él lo que estime conveniente.

En definitiva, el contenido del derecho de propiedad del suelo y subsuelo
urbanistico vendra determinado por el aprovechamiento urbanistico previsto en
el planeamiento urbanistico. En la leccion 3 estudiaremos el caso mas

relevante de subsuelo urbanistico que es de los aparcamientos subterraneos,

sin perjuicio de que pueda se extrapolable a los trasteros y ciertos locales.

EJERCICIOS DE COMPROBACION Y PRACTICAS

Elige y razona la respuesta que consideres acertada.
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Primero. La tesis del subsuelo como bien demanial:
a. Ha sido enunciada por Garcia de Enterria.
b. Ha sido defendida por PAREJO ALONSO.

c. Es una clausula residual del Derecho Romano.

Segundo. La demanializacién del subsuelo es una técnica juridica
consistente en:

a. Declarar susceptible de aprovechamiento privado todo el subsuelo.

b. Declarar la titularidad estatal del subsuelo.

c. Declarar de dominio publico (estatal, autonémico o local) el subsuelo.

Tercero. El subsuelo remoto sera:
a. Bien “extra comercium”.
b. Bien objeto de aprovechamiento privado.
c. Bien “extra comercium” pero susceptible de aprovechamiento por su

titular.

Cuarto. Las legislaciones autonémicas del suelo declaran del subsuelo:
a. El caracter patrimonial de titularidad publica.
b. Algunas el caracter demanial del subsuelo.

c. Latitularidad privada del subsuelo.

Quinto. El P.G.O.U puede prohibir usos y actividades en el subsuelo:
a. Siempre, pudiendo tener caracter general y pleno la prohibicion.
b. So6lo cuando lesionen los valores que tutela el planeamiento.

c. Nunca, bajo ningun concepto.

Sexto. El uso en subsuelo puede ser objeto de licencia urbanistica:
a. Nunca, bajo ningun concepto.
b. Cuando se destine a aparcamiento, actividades industriales o cualquier
otro uso legal y técnicamente viable.
c. Sélo cuando no se prevea expresamente por el P.G.O.U, en sustitucién

de éste.
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Séptimo. La competencia urbanistica concerniente al planeamiento
comprenderd, entre otras, las siguientes facultades:

a. Limitar el uso del suelo, del subsuelo y de las edificaciones.

b. Ordenar el uso del suelo y del vuelo.

c. Habilitar las actividades y ordenar las edificaciones.

Octavo. La legislacion del suelo se ocupa del subsuelo:
a. Nunca, bajo ningun concepto.
b. Al referirse al suelo como “terreno” se extiende la legislacién al subsuelo.

c. Sélo a referirse a dotaciones publicas.

Noveno. La clasificacion urbanistica del suelo afecta al régimen juridico
del subsuelo:
a. Cundo asi lo prevea la legislacion urbanistica de la Comunidad
Auténoma.
b. Si, al afectar potencialmente a los usos permitidos o prohibidos.
c. La clasificacion del suelo es un instrumento de ordenacion urbanistica

del suelo que no afecta, por tanto, al subsuelo.

Décimo. Es posible el aprovechamiento del subsuelo en Suelo RuUstico
distinto al destino natural de los predios:
a. Si, siempre que sea coherente con los fines de tutela que persigue el
P.G.0.U al clasificar el suelo como Rustico.
b. Soélo es posible el aprovechamiento natural de los predios.
c. Solo sera posible si el subsuelo es declarado por el P.G.O.U dominio

publico.

CONCLUSION

La falta de definicidn en la linea divisoria del suelo y subsuelo justifica que se
pueda atribuir la titularidad del subsuelo al Estado como bien patrimonial,

siendo esta la regla residual en tanto que la Ley no declare expresamente su
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caracter demanial. Tesis que se base en el articulo 21.1 de la Ley del
Patrimonio del Estado, de 15 de abril de 1964, que establece que “pertenecen
al Estado como bienes patrimoniales los inmuebles vacantes y sin duefio
conocido”, hoy articulo 17 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio
de las Administraciones Publicas. No obstante lo anterior, hemos de resaltar
la posicion de otra parte de la doctrina que defienden la tesis de la
demanializacion del subsuelo como técnica juridica adecuada para su
proteccion y regulacién. Asi el subsuelo-superficie es un bien de dominio
publico urbanistico como regla general-residual, salvo justamente cuando se
trate de un bien de dominio publico estatal o autondmico en virtud de la
legislacién sectorial. Tesis que se ha plasmado en muchas Comunidades
Auténomas: las clausulas demanializadoras estan en la legislacion castellano-

manchega, canaria, andaluza o extremena.

Estudiado el alcance doctrinal y jurisprudencial del espacio fisico subsuelo,
podemos llegar a afirmar que la norma urbanistica de un PGOU puede prohibir
las instalaciones, usos y actividades en subsuelo. La prohibicion lo sera
siempre en la medida en que dicha actividad signifique una lesion radical del
suelo, una lesion, por tanto, de los bienes juridicos que se pretenden tutelar,

del interés paisajistico y forestal, los cauces y las riveras.

Es necesario entender que la ordenacion del suelo y del subsuelo debe ser
objeto del Derecho urbanistico aunque, una vez estudios de los antecedentes
legislativos sobre la materia, observamos como el subsuelo sélo implicitamente
ha sido objeto de consideracion por la legislacion urbanistica. Segun el articulo
1 RDLeg. 2/2008 de 20 de junio por el que se aprueba el Testo Refundido de la
Ley del Suelo, establece que el objeto de la misma es regular “las condiciones
basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales relacionados con el suelo en el
territorio estatal”. A pesar que en este precepto no se mencione expresamente
el subsuelo, hemos de entender que éste se haya implicito en el concepto de
suelo. Pero la nueva Ley del Suelo recoge expresamente el subsuelo como

objeto de la norma sefialando que la “finca” puede situarse en la rasante, en el
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vuelo y en el subsuelo, y que el planeamiento podra atribuir al subsuelo uso y

aprovechamiento urbanistico.

Ahora bien, ese uso y aprovechamiento del subsuelo va a depender de la
clasificacion del mismo. La clasificacion del suelo dotar4 de contenido el
derecho de propiedad, por lo que es necesario diferencia el subsuelo en un

suelo rustico del subsuelo en un suelo urbano.
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LECCION 3 SUBSUELO Y PLANEAMIENTO URBANISTICO

INDICE

e Introduccién.

Primera aproximacion a la actividad planificadora de la administracion en

relacion al subsuelo.
e Objetivos.

El subsuelo como objeto de la actividad planificadora y los usos y
actividades que e él se puedan reconocer segun lo previsto en la

legislaciéon urbanistica vigente.
e Apartado 1. Planeamiento urbanistico y Subsuelo:

El binomio Ley-Plan creador del estatuto de la propiedad urbanistica. El
instrumento para dotar de contenido o anular el aprovechamiento del

subsuelo

e Apartado 2. Libertada creadora del planeamiento urbanistico, Limite
ala discrecionalidad:

La discrecionalidad urbanistica como libertad creadora y sus limites:
1. Los estandares legales como limite a la discrecionaleidad.
2. El caracter reglado de la clasificacion del suelo.
3. Laracionalidad del planeamiento.
4

. Normas sectoriales de directa aplicacion
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e Apartado 3. Subsuelo, actividades y usos:

La atribucion de usos y actividades por el planeamiento:
1. Subsuelo y gastos de urbanizacion.

2. Subsuelo y licencia urbanistica.

e Ejercicios de comprobacién y practicas.

Este apartado es fundamental para poner en practica el contenido
tedrico aprendido en esta leccion. Este apartado consistira en varios
cuestionarios que debera contestar el alumno después del estudio,
comprension y aprendizaje de los contenidos de la leccion 3.

Los ejercicios, una vez resueltos por el alumno, seran remitidos al

profesor para su correccién y comentario.

e Conclusion.

Sintesis de toda la informacion expuesta con objeto de favorecer el
recuerdo por parte del alumno. Recoge las ideas y conceptos principales
expuestos para comprender el tratamiento urbanistico del subsuelo.

INTRODUCCION

Ya hemos sefialado en las Lecciones anteriores, el subsuelo es y debe ser
objeto del Derecho urbanistico y, por tanto, objeto de la actividad urbanizadora.
El planificador puede regular el subsuelo dotdndolo de aprovechamiento y uso,
no teniendo mas limites que los propios a su discrecionalidad: los estandares
legales, criterios materiales de ordenacién que el planeamiento de obligado
cumplimiento, las leyes sectoriales de incidencia directa, la racionalidad como

criterio de tutela.
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OBJETIVOS

Dos son los objetivos esenciales de la Leccion 3. Primero, entender el subsuelo
como objeto de la actividad planificadora y de la ordenacion territorial y urbana,
dentro de los limites propios de la discrecionalidad urbanistica. Segundo,
comprender los usos y actividades en el subsuelo, su ordenacién y limitaciones
segun lo previsto en la legislacion urbanistica: licencia, parcelacion, gastos de

urbanizacion.

APARTADO 1. PLANEAMIENTO URBANISTICO Y SUBSUELO.

Llegados a este punto debemos plantear directamente si el planificador puede
dotar o anular el aprovechamiento del subsuelo. Puede directamente dentro de
los limites propios de su discrecionalidad, dotar de aprovechamiento
urbanistico al subsuelo, puede permitir, condicionar o imposibilitar el desarrollo

de actividades en el subsuelo.

Evidentemente, esto es asi dado el binomio Ley-Plan que rige el estatuto de la
propiedad urbanistica y de otro el amplio contenido de discrecionalidad que
tiene el planificador. Siguiendo a FERNANDEZ RODRIGUEZ “el derecho del
propietario llega hasta donde la Ley y el Plan dicen y de ahi no pueden pasar.
Hasta ahi debe llegarse también en todo caso si el Plan asi lo impone. Nada
puede hacerse, continua diciendo, si el Plan no lo permite; todo lo que el plan

establece debe ser ejecutado de sus propios términos”.

No obstante lo anterior, ni la Ley ni el planeamiento urbanistico se ha ocupado
del subsuelo, salvo cuando aparecia conectado con el suelo. Dos han sido los

casos prototipicos:
e Los aparcamientos subterraneos publicos o privados.

e Las instalaciones en superficie de las actividades extractivas

subterraneas.
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Con independencia de que se pueda llegar a justificar o no el vacio normativo
del subsuelo en la mayoria de los planeamientos, lo que si es evidente es que
el planificador del subsuelo vera limitada su discrecionalidad a la hora de
actuar. En esta leccion estudiaremos los limites a la discrecionalidad del
planificador urbanistico como lo son los estandares legales, criterios materiales
de ordenacion que el planeamiento esta obligado a respetar en todo caso, o las
propias leyes sectoriales de incidencia directa.

APARTADO 2. LIBERTAD CREADORA DEL PLANEAMIENTO
URBANISTICO. LIMITE DE LA DISCRECIONALIDAD.

Como ya es bien sabido, el sistema urbanistico tiene un carécter bifasico que
responde a una doble estructura: De una parte se jija en la legislacion
urbanistica un esquema basico con las lineas maestras del propia sistema, de
la otra, se remiten las normas generales a los planes para la concrecion de lo
contenido en las mismas. Se articula, pues, una estructura normativa y
jerarquica peculiar, en la que se destaca un bloque normativo primario con un
gran grado de abstraccion y generalidad, y un segundo blogue normativo que
concreta en cada caso la ordenacion urbanistica. A estos ultimos son la base
necesaria y fundamental de la ordenacion urbana, tanto del suelo como del
subsuelo. Y decimos bien al resaltar la ordenacion del subsuelo, porque la “Ley
del Suelo va mucho mas alla de la pura y simple regulacion de suelo, como
con toda claridad dej6é dicho hace ya casi cuarenta afios el articulo 1 de la
redaccion inicial de 12 de mayo de 1956 (...): Es objeto de la presente Ley la

ordenacion urbanistica de todo el territorio nacional”.

Si bien se deja a la libertad del planificador el establecimiento de la ordenacién
concreta que estime conveniente, tras la reforma de 1975, que dio lugar al
Texto Refundido de 1976, se introdujeron una serie de determinaciones
vinculantes que limitan la discrecionalidad del planificador. Por una parte los
estandares urbanisticos, que son criterios materiales de ordenacién que

deberan respetar el planeamiento. No obstante, la potestad del planeamiento,
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sujeta a los estandares y normas de directa aplicacion que jugarian como
auténticos limites, es libre y discrecional. Pero esa libertad no puede ser una
puerta abierta a la arbitrariedad, la ordenacién urbanistica exige, en todo caso,
una justificacion objetiva y razonable. Como ha venido entendiendo la doctrina
la potestad del planeamiento es sustancialmente discrecional, lo que permite su
libre despliegue en los términos que considere mas convenientes u oportunos
la autoridad competente, que sélo viene obligada a justificar su decision en
términos objetivos a fin de no incurrir en la arbitrariedad que la constitucion
prohibe. Si estos desarrollos urbanisticos en el subsuelo o en el vuelo estan
debidamente justificados en la Memoria que preceptivamente ha de acompafiar
a todo plan de ordenacién, ningun juez o tribunal podria criticar eficazmente en
Derecho su previsién. Evidentemente, como ha entendido FERNANDEZ
RODRIGUEZ, “no hay nada, absolutamente nada, desde el punto de vista
juridico, que pueda impedir que el Plan prevea la construccion bajo rasante de
un nuevo “trozo de ciudad”, con sus viales, sus construcciones y adn sus zonas
verdes, y nada hay tampoco que pueda impedir que prevea otro tanto sobre las
construcciones e instalaciones superficiales ya existentes, situando sobre
ellas, por decirlo graficamente, un “techo”, susceptible de construir un techo de
nueva creacion capaz de soportar sobre si nuevos viales, instalaciones y zonas
verdes en lo que hasta ahora convenimos en llamar “vuelo” de las fincas

superficiales”.

El planeamiento urbanistico puede extender, de acuerdos con criterios de
discrecionalidad urbanistica, hacia el vuelo o hacia el subsuelo el derecho de la
propiedad del suelo, por tanto esta llegar4 hasta donde el planeamiento lo
permita, dentro del suelo urbano. El subsuelo de terreno clasificado como no
urbanizable, hasta donde lo permita la legislacion sectorial y la propia

naturaleza de los predios.

Los estandares legales como limite de la discrecionalidad:

El objetivo principal de los estandares urbanisticos no es otro que asegurar la
calidad de vida y un minimo de racionalidad en las previsiones del

planeamiento urbanistico para la futura ciudad. Asi, se establecen unos limites
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de densidad urbana, altura de las edificaciones, proporciones de los espacios
destinados a usos residenciales, productivos o de los espacios a actividades
colectivas, aparcamientos o zonas verdes. Ello va a significar importantes
limitaciones al planificador, pero no una exclusion de su libertad planificadora
que la conservara, pero dentro de los margenes acotados por los estandares

urbanisticos.

La legislacion urbanistica establece que los planes generales deberan definir la
estructura general y organica del territorio, constituida ésta por las
determinaciones estructurantes aplicables a la totalidad del territorio, dentro de
las cuales podemos resaltar la clasificacion y categoria de suelo, la calificacién
de usos globales, las redes de infraestructuras y equipamientos, las areas de
reparto, la delimitacion de los ambitos de ordenacion y de los sectores,
edificabilidad, porcentajes de vivienda de proteccion publica o usos en suelo no
urbanizable. Estos estdndares pueden llegar a ser muy precisos, tal seria el
caso de que la Ley estableciese una reserva de suelo concreta para espacios

libres y parques.

Por su parte el planeamiento de desarrollo debera contener otra serie de
estandares o determinaciones para un ambito de territorio concreto dentro de
los cuales podemos resaltar las reservas de terrenos para parques y jardines
publicos, zonas deportivas publicas, de recreo y de expansion, estableciéndose
en el articulo 45.1.c) del Reglamento de planeamiento que las superficies
reservadas seran como minimo de 18 metros cuadrados por vivienda o 100
metros cuadrados de edificacion residencial y nunca inferior al 10 por 1000 de
la superficie ordenada; reservas para centros culturales y docentes publicos y
privados; prevision para aparcamientos a razén de una plaza por cada 100
metros cuadrados de edificacién, segun el articulo 52 del Reglamento de
Planeamiento; fijacion de una densidad no superior a 75 viviendas por
hectarea, articulo 47 y 100 del Reglamento de planeamiento. A su vez, se
prevé que los Planes Parciales pueden modificar las determinaciones
pormenorizadas que prevean los Planes Generales. Este mismo criterio
respecto a los estandares urbanisticos se repite con distintos porcentajes en la

practica totalidad de las legislaciones autonémicas.
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Podemos afirmar que estos estandares legales significan un claro limite al
planificador a la hora de ordenar el suelo y el subsuelo, aunque en modo
alguna vacian de contenido la libertad y discrecionalidad planificadora.

En cualquier caso, entre las finalidades de estoa limites a la libertad del
planificador, de los estandares urbanisticos impuestos por la Ley, esta la de
garantizar la dignidad y adecuacién que debe predicarse de toda vivienda y que
exige el articulo 47 de la Constitucion Espafola. Dicho precepto también
establece un claro limite, al garantizar la participacion de la comunidad en las
plusvalias urbanisticas. El legislador urbanistico debe precisar el quantum de
la participacion, lo supone ya un limite legislativo a la libertad del planificador
que habra de calcular debidamente los aprovechamientos urbanisticos en el

subsuelo con objeto de asegurar la viabilidad del planeamiento en cuestion.

El caracter reglado de la clasificacion del suelo:

Dentro de los limites de la discrecionalidad del planificador también podemos
sefialar, como ha reconocido reiteradamente la jurisprudencia del Tribunal
Supremo, el caracter reglado de la clasificacion del suelo. Asi, la legislaciéon
establece una serie de criterios legales para saber cuando un suelo debe tener
la consideracion de suelo urbano y no urbanizable, la condicion basica de suelo

urbano o rustico a la que ya hemos hecho mencion en lecciones anteriores.

Se introducen en la legislacion urbanistica, por tanto, una serie de elementos
reglados que permiten el control de la discrecionalidad del planificador. La
interpretacién del Tribunal Supremo viene a afirmar el caracter reglado de la
clasificacion del suelo urbano. Asi, el Tribunal Supremo viene exigiendo para la
adecuada clasificacion del suelo como urbano, que los servicios a los que se
refiere la Legislacion y el Reglamento de Planeamiento deben existir y ser

adecuados para servir a las edificaciones que sobre ellos exista.

La racionalidad del planeamiento:
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La racionalidad del planeamiento es otro de los limites a su discrecionalidad,
consecuencia logica de la exigencia constitucional de la utilizacion racional de
los recursos naturales. La libertad del planificador debe ir necesariamente
acompariada, entiende FERNANDEZ RODRIGUEZ, del deber de explicar las
razones que justifican la eleccion realizada en la ordenacion del territorio. El
autor nos recuerda como el Tribunal Supremo no ha vacilado en anular
aguellas determinaciones de los planes urbanisticos que no guardan la debida
coherencia con la realidad de los hechos o resultan discordantes con esa
realidad o con los propios criterios generales en los que se apoya la ordenacion
plasmada en el propio Plan que los contiene. Evidentemente, siempre hemos
de encontrar una justificacion debidamente motivada en la Memoria del Plan.
Asi, el planificador podra adoptar libremente las determinaciones de ordenacion
del suelo que estime mas convenientes para su ciudad o su territorio, pero

también estara obligado a explicarlas en la Memoria.

Normas sectoriales de directa aplicacion:

También debemos hacer una especial mencion respecto de normas legales de
directa aplicacion. Concretamente nos referimos a aquellas normas sectoriales
gue contienen previsiones sobre limitaciones constructivas y usos y actividades
en los terrenos y en el subsuelo y que resultan aplicables directamente,
pudiendo prevalecer sobre las determinaciones del planeamiento, como en
materia de carretera, obras publicas, costas, aguas o0 suelo contaminado.
Podemos destacar la prohibicion de construir en lugares préximos a las
carreteras respetando las limitaciones que establece en la legislacion de
carreteras, tanto la estatal como autonomicas. Esta legislacion diferencia tres
franjas laterales paralelas a la carretera, denominadas zona de dominio
publico, de servidumbre y de afeccion, sometida a limitaciones y servidumbres
de diferente intensidad y prohibiciones de edificacion y uso del suelo.

La legislaciébn de patrimonio histérico y cultural, tanto la estatal como la

autonOmica, asi como las legislaciones autonémicas en materia de medio

ambiente, contienen normas legales de aplicaciéon directa. La legislacion de
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costas también contiene diversa limitaciones a la propiedad en la rivera del

mar.

APARTADO 3. SUBSUELO, ACTIVIDADES Y USOS.

En el presente apartado nos centraremos en los usos y actividades en el
subsuelo, su ordenacién y limitaciones segun lo que expresamente se prevé en
las legislaciones autondmicas. Asi, la legislacion de Navarra estable como
atribucion y actividad propia de la Administracién urbanistica la de limitar el uso
del suelo y del subsuelo, permitiéndose en el suelo no urbanizable actividades

y usos en el subsuelo, siempre que no impliguen movimientos de tierra.

La Ley de la Rioja contempla expresamente actividades y usos en el subsuelo
dentro de terrenos clasificados como Suelo No Urbanizable, diferenciando las
acciones en el subsuelo que impliqguen movimiento de tierra, como serian las
actividades extractivas o explotaciones mineras, de las acciones sobre el

subsuelo que no impliquen movimiento de tierra.

La ley de Asturias de 2002 introdujo unos preceptos que fueron de todo punto
novedosos como el articulo 20 relativo a certificados urbanisticos y que
actualmente se recogen el articulo 24 del reciente Texto Refundido. Asi, dentro
de los datos que necesariamente debe recoger los certificados de una finca se
estaria el aprovechamiento del subsuelo de la parcela. El articulo 36.2 de la
Ley preveia que “el suelo estara sujeto, con independencia de su clasificacion
urbanistica, a las vinculaciones derivadas de la legislacion en materia de
costas, aguas, infraestructuras, y demas normas sectoriales sobre el uso de los
terrenos”, expresion esta Ultima —terrenos- que necesariamente se ha de
extender al suelo y al subsuelo. Por ultimo, resaltar también el articulo 46.1 de
la Ley que prevé para el caso de recalificacion de suelo industrial hacia otros
usos o0 actividades no productivas como la residencial, la obligatoria
descontaminacién del suelo y, por tanto del subsuelo inmediato afectado por la
actividad.
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Sobre el suelo contaminado y su obligatoria descontaminacion se hace
necesario recordar lo previsto por la normativa estatal: la Ley 10/1998, de 21 de
abril, de Residuo y el Real Decreto 9/2005, de 14 de enero, por el que se
establece la relacion de actividades potencialmente contaminantes del suelo y
los criterios y estandares para la declaracion de suelos contaminados. Estas
dos normas son legislacién basica del Estado y obligan a las Comunidades
Auténomas, teniendo una especial afectacibn en materia urbanistica.
Especialmente importante es el articulo 2.a) del Real Decreto 9/2005, que da
una primera definicion fisica y objetiva del suelo a los efectos de la Ley: “la
capa superior de la corteza terrestre, situada entre el lecho rocoso y la
superficie, compuesto de particulas minerales, materia organica, agua, aire
organismos vivos. Constituye la interfaz entre la tierra, el aire y el agua, lo que

le confiere capacidad de desempeiiar tanto funciones naturales como de uso”.

No obstante, sélo se consideraran “suelos contaminados” aquellos que hayan
sido declarados, delimitados e intervenidos como tales por la Comunidades
Autonomas. La declaracion de un suelo como contaminado obligara a realizar
las tareas necesarias para su recuperacion medioambiental y soélo se
procederd a la desclasificacion administrativa del suelo como contaminado,
cuando se hayan realizado todas las actuaciones de recuperacion que
garanticen que las caracteristicas del suelo no suponen un riesgo inaceptable
para la salud humana o los ecosistemas. Recordar también que el cambio de
uso de un suelo declarado contaminado, o que haya sido descontaminado
hasta un nivel de riesgo que lo haga apto solo para determinados usos, estara
condicionado a su compatibilidad con el nuevo uso de acuerdo con los

estandares de calidad recogidos en la hueva norma.

Siguiendo con nuestro analisis comparado vemos como, en términos mucho
mas genéricos que los utilizados por el legislador asturiano, la legislacion de
Castilla y Leon establece —segun el articulo 36.2 de la Ley 5/1999- que el
“planeamiento asumird como objetivo la proteccién del medio ambiente y a tal
efecto incluira las determinaciones necesarias para la conservacién y en su
caso recuperacion de condiciones ambientales adecuadas”, dependiendo de la

categoria de suelo. Asi en el ultimo inciso de la letra a) de dicho apartado, se
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aflade que “igualmente se estableceran la medidas precisas para la depuracion
de aguas residuales y el tratamiento de los residuos sélidos”. Dentro de la Ley
de Urbanismo de Castilla y Ledn de 1999, hemos de destacar también el
articulo 38 relativo a la “Calidad urbana y cohesion social”, que establece un
claro limite al uso residencial en el subterraneo, sotanos o semisoétanos, al
tiempo que se limita el aprovechamiento urbanistico del subsuelo a un maximo

del 20 % del permitido sobre rasante, salvo para aparcamientos.

Por su parte, el articulo 30 de la Ley del suelo de la Comunidad de Madrid,
establece una serie determinaciones legales sobre uso del suelo y
construcciones de obligado cumplimiento exista o no planeamiento urbanistico.
Dentro de dichas determinaciones se estable que todo acto de uso, instalacion,
construccion deberan “realizarse en, sobre o bajo una superficie que reuna las

caracteristicas de unidad acta para la edificacion, parcela minima o solar”.

Pero, sin duda alguna, es la Ley de Urbanismo de Catalufia (actual TR de
2005) la que contiene una regulacién mas explicita y completa en materia de
regulacion de usos del subsuelo. El articulo 9 regula los usos del subsuelo y

establece:

1. El subsuelo esté regulado por el planeamiento urbanistico y esta
sometido a las servidumbres administrativas necesarias para la
prestacion de los servicios publicos y de interés publico, siempre que
estas servidumbres sean compatibles con el uso del inmueble privado
sirviente, de conformidad con el aprovechamiento urbanistico atribuido.

De lo contrario, ha de procederse a la correspondiente expropiacion.

2. El uso del aprovechamiento urbanistico y la implantacion de
infraestructuras en el subsuelo estan condicionados en cualquier caso a
la preservacion de riesgos, asi como a la proteccion de los restos
arqueolégicos de interés declarado, de acuerdo con la respectiva
legislacion sectorial”.

Subsuelo y gastos de urbanizacion:
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Parte de las legislaciones autondmicas incluyen expresamente como cargas de
la urbanizacion los gastos por las obras necesarias para las canalizaciones que
deban construirse en el subsuelo para todo tipo de servicios. Asi, el articulo
97.2 de la Ley del suelo de la Comunidad de Madrid, establece que las obras
de viabilidad, incluyéndose en ellas las canalizaciones que deban construirse
en el subsuelo de las vias publicas para todo tipo de servicios, formaran parte
de las obras de urbanizacién. En el mismo sentido, el articulo 127.1.a) de la
Ley del Suelo y Ordenacion Territorial de Extremadura o el articulo 115.1.b) del

Texto Refundido de Castilla-La Mancha.

Subsuelo y licencia urbanistica:

La totalidad de las legislaciones urbanisticas vienen a regular de forma expresa
el necesario sometimiento a licencia previa de las actividades que se vayan a
realizar en el subsuelo, recogiendo asi la misma linea que se iniciara con el
articulo 1.15 del Reglamento de Disciplina Urbanistica y con el articulo 242.2
del Texto Refundido de 1992. La Ley del suelo de Madrid exige licencia
urbanistica para todos los actos de uso del suelo incluidas las instalaciones que
afecten al subsuelo. La ley del suelo de Extremadura incluye dentro de los
actos sujetos a licencia de obras, edificacion e instalacion, a “las instalaciones

qgue se ubiquen o que afecten al subsuelo”.

La Ley Catalana de Urbanismo, prevé expresamente en el Titulo Sexto, relativo
a la intervencion en la edificacion y uso del suelo la obligatoriedad de la licencia
urbanistica para los actos de transformacion y uso del subsuelo, precisando

“las instalaciones y actuaciones que afecten al subsuelo”.

También el articulo 179.1.2 del actual Texto Refundido de La Rioja de 2006, en
los que se establece que todos los actos de uso del subsuelo promovidos tanto
por los privados como por las Administraciones publicas, estaran sujetos a
previa licencia municipal.. El mismo criterio es el seguido por la Ley Urbanistica
de Aragon en los articulos 172 y 177. También en la Ley Foral de Navarra de

2002, que lo deja en iguales términos que el articulo 221.1 j) de la Ley Foral
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10/1994, de 4 de julio, de Ordenaciéon del Territorio y Urbanismo de Navarra,
sujetando a previa y preceptiva licencia urbanistica los actos e instalaciones
que afecten al subsuelo. El articulo 166.1, letra r), del Texto Refundido de 2001
de las Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales
de Canarias, establece expresamente que estaran sujetos a licencia

urbanistica: “Las construcciones e instalaciones que afecten al subsuelo”.

La Ley del Suelo de la Region de Murcia (Texto Refundido de 2005), establece
en su articulo 207 que la legitimidad de los actos de transformacion o uso del
suelo y subsuelo presuponen la obtencion de la correspondiente licencia. En
Murcia la licencia urbanistica se exigira “para todo acto de construccion,
reforma o demolicion de edificios o instalaciones que se realicen en el suelo o
en el subsuelo, conforme a lo previsto en la Ley y en los planes urbanisticos”.
La Ley recoge expresamente la necesidad de obtener con caracter preceptivo y
previo la correspondiente licencia municipal para poder realizar en cualquier
clase de subsuelo cualquier obra de nueva planta, reforma, ampliacion o
instalacion para cualquier actividad comercial, industrial o de cualquier tipo. No
obstante, al especificar los actos que expresamente requeriran previa licencia
municipal, diferencia entre los que necesariamente van a afectas al subsuelo,
los actos de naturaleza extractiva aunque se produzcan en terrenos de
naturaleza publica y estén sujetos a concesion o autorizacién administrativa;
las instalaciones de redes e infraestructuras necesarias para determinados
servicios como gas, electricidad, telefonia, television por cable,
telecomunicaciones o similares; y, por ultimo, instalaciones subterraneas
destinadas a aparcamientos, actividades industriales, mercantiles o
profesionales, servicios publicos, infraestructuras o cualquier otro uso a que se

destine el subsuelo.

La legislacion cantabra también somete a previa y preceptiva licencia los actos
de uso del subsuelo, ya signifique el mero movimiento de tierras, obra nueva,
modificacion de estructuras, modificacién de uso, demolicion de instalaciones
existentes, asi como cualquier otro acto que se llegue a sefalar expresamente
en el planeamiento o en las normas legales y reglamentarias. Igualmente prevé

la Ley que las obras y actuaciones en el subsuelo promovidas por las
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Administraciones Publicas, en particular por la Comunidad Autonoma, estaran

sujetas a licencia municipal.

La Ley de Castilla y Ledn no hace una referencia expresa ni al subsuelo ni a los
actos de uso del subsuelo como actos sujetos a licencia, pero si tacita dentro
de la expresion “actos de uso del suelo que exceden de la normal utilizacion de
los recursos naturales”. Evidentemente, dentro de los actos que expresamente
estan sujetos a licencia destacamos las “actividades mineras y extractivas en
general”, ya sea a cielo abierto o en su modalidad subterranea, asi como las
“excavaciones y movimientos de tierra en general’, necesarios e

imprescindibles para acometer una actuacion especificas en el subsuelo.

EJERCICIOS DE COMPROBACION Y PRACTICAS

Elige y razona la respuesta que consideres acertada.

Primero. El estatuto de la propiedad urbanistica se rige:
a. Por la legislacion sectorial que la afecta.
b. Por el binomio Ley/Plan.

c. Por el Cadigo Civil.

Segundo. Tradicionalmente el planeamiento urbanistico se ha referido al
subsuelo para:

a. Regular aparcamientos subterraneos y actividades extractivas.

b. Regular s6lo aparcamientos subterraneos desde los afios 70.

c. Regulara la explotacion de recursos naturales.

Tercero. ElI Ayuntamiento puede intervenir en la regulacion de las
instalaciones de energia geotérmica:

a. Cuando la legislacion energética lo permita.

b. Nunca.

c. A traveés del planeamiento urbanistico.
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Cuarto. A la hora de intervenir en el subsuelo la potestad planificadora
tendra por limites:

a. Los estandares legales, el caracter regulado de la clasificacion del suelo,
la racionalidad del propio planeamiento y las normas sectoriales de
directa aplicacion.

b. Los estandares legales previstos por la Ley.

c. Lainterdiccién de la arbitrariedad de los Municipios.

Quinto. Las determinaciones estructurantes del planeamiento general:
a. Afectan al planeamiento de desarrollo pero no a las actividades en
subsuelo.
b. Afectan a los usos del subsuelo en la medida en que limitan la libertad
planificadora.

c. Afectan a los usos del subsuelo sélo si se pretenden en suelos urbanos.

Sexto. La clasificacién del subsuelo afecta a los usos pretendidos en el
subsuelo, teniendo:
a. Libertad para ello el planificador.
b. Carécter reglado para el planificador la clasificacion.
c. Libertad para ello el planificador y como limite lo establecido en la
legislacion sectorial.

Séptimo. A los efectos del R.D. 9/2005, de 14 de enero, el suelo
contaminado comprendera:

a. Superficie y subsuelo inmediato.

b. Superficie, subsuelo inmediato y subsuelo remoto.

c. Solo la superficie del suelo.

Octavo. Se podra limitar el aprovechamiento urbanistico en subsuelo a un
porcentaje maximo del aprovechamiento urbanistico permitido sobre
rasante:

a. Cundo se fija como estandar urbanistico por la Ley.

b. No se puede fijar como estandar urbanistico ni por la Ley no por el

planeamiento.
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c. Cuando se fije como estandar urbanistico el planeamiento y lo permita la

Ley.

Noveno. El P.G.O.U puede limitar el aprovechamiento urbanistico cuando
se trate de aparcamientos subterrdneos en parcelas de uso dotacional
publico:
a. Siempre que los aparcamientos estan afectos o sean compatibles con el
uso dotacional publico.
b. No es posible aprovechamiento urbanistico en el subsuelo de una
parcela de uso dotacional publico.

c. Siempre que el Ayuntamiento sea titular de la parcela.

Décimo. Sera objeto de licencia urbanistica:
a. Sélo las instalaciones y edificaciones que afecten a la superficie del
suelo.
b. Sdlo las edificaciones sobre el suelo.
c. Las edificaciones e instalaciones que se ubiquen y afecten al subsuelo,

entre otras.

CONCLUSION

Hasta hace unos afios ni la Ley ni el planeamiento urbanistico se habian
ocupado del subsuelo, salvo cuando aparecia conectado con el suelo. Dos han
sido los casos prototipicos, los aparcamientos y las actividades extractivas,
pero con el tiempo se iran ampliando con nuevos usos como el
aprovechamiento de la energia geotérmica, por ejemplo. Asi, el planificador
urbanistico ira regulando el subsuelo dotandolo de aprovechamientos y usos.
Pero dicha actividad discrecional esta sujeta a limites como son los estandares
legales, los criterios materiales de ordenacion que el planeamiento de obligado
cumplimiento, las leyes sectoriales de incidencia directa, o la propia
racionalidad del mismo. No obstante, para el ejercicio del aprovechamiento o
uso previsto por la norma (Ley-Plan) sera preceptiva la correspondiente licencia

urbanistica.
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LECCION 4

LEGISLACION MINERA Y PLANEAMIENTO

URBANISTICO.

INDICE

Introduccién.

La legislacion minera, que limita en el plano horizontal la extension
subsuelo urbanistico, asi como este se diferencia a través de su
especifica legislacion del resto de subsuelo bajo rasante. Las bases del
régimen juridico minero es competencia exclusiva del Estado, sin
perjuicio de la competencia autonémica en materia de medio ambiente y
ordenacion del territorio y la competencia local en materia de

planeamiento.

Objetivos.

El objeto principal de la Leccion 4 es estudiar la concurrencia
competencial existente respecto del uso excepcional en el subsuelo,
dejando para la Leccién 5 estudiar el estudio de las cuestiones que se
suscitan desde la perspectiva de la habilitacion previa de la actividad

minera como uso excepcional y su licencia urbanistica.

Apartado 1. Aproximacion juridica a la actividad extractiva en el

subsuelo.
El Estado tiene competencia exclusiva para establecer las bases del
régimen minero. Ello significa un claro limite a las competencias de las

Comunidades Autbnomas y a la autonomia local.

Apartado 2. Actividad extractiva y competencia de los Entes

Locales.
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Los Ayuntamientos no puedan participar en el aprovechamiento de los
yacimientos minerales, pero si pueden incidir en las labores mineras
dentro de su término municipal, habida cuenta de las competencias en
materia de planificacion urbanistica y en el otorgamiento de licencias
urbanisticas. Pero la ponderacion de los intereses generales de la
comunidad vecinal a través del planeamiento debera realizarse dentro
del estricto marco de sus competencias y respetando siempre los limites
a la discrecionalidad que estudiamos en lecciones anteriores.
Especialmente se invoca la racionalidad que ha de inspirar el ejercicio

de esta potestad discrecional.

Apartado 3. Explotacion en subsuelo remoto.

Las normas urbanisticas del PGOU podran prohibir las instalaciones
necesarias para el ejercicio de la actividad extractiva en subsuelo, en la
medida en que dichas instalaciones por su actividad signifiquen una
lesion objetiva y efectiva de los valores, interés o bienes juridicos que la
Corporacion local, en el ejercicio de su autonomia local, estime

necesario preservar.

El desarrollo de la actividad estara sujeto a la obtencion preceptiva de la

correspondiente licencia municipal.

Ejercicios de comprobacién y practicas.

Este apartado consistird en varios cuestionarios que debera contestar el
alumno una vez estudiados con los contenidos didacticos de la Leccion
4. Estos ejercicios, una vez resueltos por el alumno, seran remitidos al

profesor para su correccion y comentario.

Conclusion.
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Sintesis de la informacion expuesta con objeto la memorizacion por
parte del alumno de los puntos esenciales de la Leccion. Recoge las

ideas y conceptos principales expuestos.

INTRODUCCION

Las distintas legislaciones sectoriales delimitan en nuestro ordenamiento
juridico los distintos espacios subterraneos, dividiendo juridicamente en
parcelas independientes el subsuelo. Una de estas legislaciones sectoriales es
la legislacion minera, que limita en el plano horizontal la extensién subsuelo
urbanistico, asi como este se diferencia a través de su especifica legislacion
del resto de subsuelo bajo rasante.

El Estado tiene competencia exclusiva para establecer las bases del régimen
minero. Ello significa un claro limite a las competencias de las Comunidades
Auténomas y a la autonomia local. Todo ello sin perjuicio de las competencias
que las Comunidades Autdnomas tienen para dictar las normas de desarrollo
minero, sino también en materias a ellas atribuidas en exclusiva o con caracter
compartido, sin olvidar las competencias en materia de ejecucion. Nos
referimos en la presente Leccién a competencias en materia medioambiental y
especialmente en materia de ordenacion del territorio y urbanismo, asi como a

la competencia municipal en materia de planeamiento

OBJETIVOS

El objetivo principal de esta Leccion es estudiar las distintas cuestiones
competenciales que concurren sobre la materia, centrdndonos en aquéllas que
se suscitan que se suscitan desde el planeamiento urbanistico en relacioén con

la actividad extractiva en subsuelo como uso excepcional.

Los Ayuntamientos pueden incidir en la actividad minera subterrdnea habida

cuenta de las competencias en materia de planificacion urbanistica y en el
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otorgamiento de licencias urbanisticas. Las normas urbanisticas del PGOU
pueden imposibilitar la actividad extractiva en subsuelo, en la medida en que su
afeccidon en el suelo/subsuelo préximo sea lesiva de los valores preservados

por el planeamiento.

APARTADO 1. APROXIMACION JURIDICA A LA ACTIVIDAD
EXTRACTIVA EN EL SUBSUELDO.

La Ley 22/1973, de 21 de julio, de Minas, modificada por Ley 54/11980, de 5 de
noviembre y adaptada a las Directivas comunitarias en su Titulo VIII, por el
Real Decreto Legislativo 1303/1986, de 28 de junio, asi como el reglamento de
desarrollo aprobado por RD 2857/1978, de 25 de agosto, prevén que el suelo y
el subsuelo constituyen realidades distintas y separadas entre si, criterio
seguido por el Cadigo Civil.

El articulo 350 CC limita el alcance del derecho de la propiedad en el subsuelo
a la legislaciéon minera. El articulo 334.8 CC incluye a las minas como bienes
inmuebles, constituyendo una propiedad especial y distinta de la propiedad del
subsuelo en la que se encuentran. Y en este mismo sentido el articulo 426 CC
y 427 CC al regular los minerales. Establece literalmente el articulo 426 del CC:
“Todo espafiol o extranjero podra hacer libremente en terreno de dominio
publico calitas o excavaciones que no excedan de 10 metros de extension en
longitud o profundidad con objeto de descubrir minerales, pero debera dar
aviso previamente a la autoridad local. En terreno de propiedad privada no se
podran abrir calitas sin que preceda permiso del duefio o del que le
represente”. Hemos de hacer una serie de consideraciones a este precepto:

Primera: Las minas constituyen un material susceptible de explotacion y que no
coincide en cuanto a propiedad con la del suelo o subsuelo en que se
encuentran. Los derechos que una persona tiene respecto de la mina, “aunque
no es un verdadero derecho de propiedad, se le conoce como el hombre de
propiedad especial” (O'CALLAGHAN MUNOZ). En nuestro actual

ordenamiento juridico, atribuye las minas al Estado como dominio publico,
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pudiéndose llevar a cabo su explotacién bien directamente por el Estado o
cederlo a particulares por medio de concesion. El presente articulo tiene un
mero caracter residual, refiriéndose soOlo a excavaciones de escasa

importancia.

Segunda: en todo caso sera necesaria la autorizacidon municipal, conectando
asi el Cdédigo civil con lo dispuesto en la legislacion urbanistica al exigir previa

licencia urbanistica a los actos de movimiento de tierras y uso del subsuelo.

Tercera: Del precepto se deduce que serdn de escasa importancia las
excavaciones que no superen los 10 metros. Encontramos asi en los 10 metros
el antecedente inmediato de posibles limites objetivos al llamado subsuelo
inmediato. Es el antecedente inmediato de los 12 metros que fijaba la Carta de

Barcelona y a los 15 metros que recoge alguna legislacion comparada.

El articulo 427 establece: “Los limites del derecho mencionado en el articulo
anterior, las formalidades previas y condiciones para su ejercicio, la
designacion de las materias que deben considerarse como minerales, y la
determinacién de los derechos que corresponden al duefio del suelo y a los
descubridores de los minerales en el caso de concesion, se regiran por la Ley

especial de Mineria”.

Este precepto viene a completar el anterior de caracter residual, para remitirnos
en blogue a la legislacion especial en materia de minas. En tal sentido se ha de
interpretar el articulo 476 CC, segun el cual y como regla general no
corresponden al usufructuario del suelo los productos de las minas, al ser
independiente el derecho de la superficie al derecho del subsuelo, no siendo

posible imponer sobre éste un determinado aprovechamiento.

Pues bien, la legislacion minera califica como bienes de dominio publico todos
los yacimientos minerales de origen natural y demas recursos geoldgicos
existentes en territorio nacional, mar territorial y plataforma continental. Las
sustancia minerales han sido calificadas como bienes del Estado desde las
Leyes de 11 de abril de 1849 y de 6 de julio de 1859. La Ley de Minas de 1944,
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en su articulo 1 calificé como bienes de la Nacion, bienes que el Estado podria
directamente explotar o ceder su explotacion. Siendo este precepto el
antecedente inmediato del articulo 2.1 de la actual Ley de Minas: “Todos los
yacimientos de origen natural y demas recursos geologicos existentes en el
territorio nacional, mar territorial y plataforma continental, son bienes de
dominio publico, cuya investigacion el Estado podra asumir directamente o
ceder en la forma y condiciones que se establecen en la presente ley y demas

disposiciones vigentes en cada caso”.

Estos bienes son de dominio publico, cuya investigacién y aprovechamiento
puede el Estado asumir directamente o ceder en la forma y condiciones que se
establecen en la Ley. Por otra parte, el articulo 23 de la Ley de Minas atribuye
el caracter demanial también a las “estructuras subterraneas”. El articulo 23.3
de la Ley de Minas establece que “se entiende por estructura subterranea todo
depdsito geoldgico, natural o artificialmente producido como consecuencia de
actividades reguladas por esta Ley, cuyas caracteristicas permiten retener
naturalmente y en profundidad cualquier producto o residuo que en €l se vierta
o inyecte”. Por su parte, el articulo 6 de la Ley 54/1980, de 5 de noviembre
dispone: “se consideraran estructuras subterraneas, ademas de las definidas
en el articulo 23 de la Ley de Minas, las artificialmente creadas que resulten
aptas para almacenar productos minerales o energéticos o acumular energia

bajo cualquier forma”.

No obstante, hemos de especificar que la declaracion demanial no se extiende
a todo el subsuelo, sino sdlo a la parte de éste rica en minerales y agua, lo que
plantes la titularidad de la parte restante. Lo que concede el Estado al

peticionario de una concesion de explotacion minera

El Estado concede al peticionario de una concesion de explotacion minera
sobre un conjunto de cuadriculas mineras, unidad indivisible conforme el
articulo 75 de la Ley de Minas, consistente en un “volumen de profundidad
indefinida cuya base superficial queda comprendida entre dos paralelos y dos
meridianos”. Es decir, un espacio de terreno subterraneo comprensivo de no

s6lo de los yacimientos en los que se encuentra el mineral sino también del
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subsuelo restante. Lo mismo ocurre con los permisos de explotacion y de
investigacion, conforme al articulo 76 de la Ley de Minas, que se otorgan para

un espacio medido por cuadriculas mineras.

Los preceptos citados de la Ley de minas demuestran que el Estado dispone
del subsuelo a titulo de duefio, existan 0 no yacimientos minerales (cosa que
los permisos de investigacion pretenden comprobar). Ello est4 presuponiendo
su condicion de titular, ya sea de subsuelo de dominio publico, ya sea subsuelo

vacante o remoto, es decir, bien patrimonial.

Respecto de esta legislacion sectorial, que declara la titularidad estatal de las
minas y que establece el régimen juridico respecto de la explotacion de las
mismas, hemos de resaltar su caracter de legislacion basica y, por tanto,
legislacion que obliga para su cumplimiento al resto de Administraciones
territoriales en virtud del articulo 149.1.25 de la Constitucion Espafiola: “El
Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:...25%. Bases

del Régimen minero y energético”.

El Estado tiene competencia exclusiva para establecer las bases del régimen
minero. Ello significa un claro limite a las competencias de las Comunidades
Auténomas y a la autonomia local. Todo ello sin perjuicio de las competencias
que las Comunidades Autdnomas tienen para dictar las normas de desarrollo
minero, sino también en materias a ellas atribuidas en exclusiva o con caracter

compartido, sin olvidar las competencias en materia de ejecucion.

APARTADO 2. ACTIVIDAD EXTRACTIVA Y COMPETENCIAS DE
LOS ENTES LOCALES.

Los Entes Locales en nuestro Ordenamiento juridico carecen de competencias
directas en materia de Minas. Solo en el articulo 17.3 de la Ley de Minas se

refiere a ellos:

70



“El Gobierno, a propuesta del Ministerio de Industria, sefialard por
Decreto las condiciones técnicas que deban contener las Ordenanzas de
las Corporaciones Locales para poder otorgar las autorizaciones de
explotacion a que se refiere el parrafo 1 de este articulo
(aprovechamientos de recursos de la seccién A)) Una vez aprobadas las
ordenanzas, dichas Corporaciones podran otorgar autorizaciones, dando
cuenta a la Delegacion provincial del Ministerio de Industria para su
conocimiento y la vigilancia del cumplimiento de las disposiciones

reglamentarias en la esfera de su competencia”.

Debemos puntualizar que este precepto se esta refiriendo a los yacimientos
minerales del articulo 3.1.a) de la Ley, de escaso valor econémico y
comercializacion geograficamente restringida, asi como aquellos cuyo
aprovechamiento Unico sea el de obtener fragmentos apropiados por tamafo y
forma para su utilizacién y forma en obras de infraestructura, construccion u
otros usos que no exigen mas operaciones que las de arranque, quebrantado y

calibrado.

Por otra parte, sefialar que esta atribucion de competencias que el legislador
sectorial prevé en materia minera a los entes locales esta, en todo caso,
condicionada a que el gobierno apruebe, a propuesta del Ministerio
competente, las condiciones técnicas que deban contener dichas Ordenanzas
municipales, hecho que todavia no se ha producido. Evidentemente, esta
circunstancia ha impedido que los entes locales puedan ejercer competencia

directa en la materia.

Ello no significa que los que los Ayuntamientos no puedan participar en el
aprovechamiento de los yacimientos minerales, pudiendo incidir en las labores
mineras a ejecutar en el término municipal habida cuenta de las competencias
que les son propias especialmente en materia de planificacion urbanistica
municipal asi como en el otorgamiento de licencias urbanisticas. Pero la
satisfaccion de los intereses generales de la comunidad vecinal a través del

planeamiento, debera realizarse dentro del estricto marco de sus
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competencias, y dentro del limite objetivo del propio planeamiento, de la

racionalidad propia que ha de inspirar el ejercicio de esta potestad discrecional.

Evidentemente, las Corporaciones Locales ejerceran competencias de
ordenacion del suelo en los términos que prevé la legislacion del Estado y de
las Comunidades Auténomas, legislacion ésta que, en todo caso, debe respetar
la autonomia local constitucionalmente garantizada y que hace que se
conviertan en los verdaderos protagonistas de la ordenacion del suelo en su
término municipal. Las legislaciones vigentes en materia de suelo les facultan
para ordenar el territorio de su término municipal, siendo el territorio el espacio
fisico donde se encuentran los yacimientos mineros. Como afirma MENENDEZ
REXACH “sobre el significado de la autonomia local nos limitaremos a recordar
que, segun la doctrina del Tribunal Constitucional, implica el reconocimiento del
derecho de estas Corporaciones a intervenir en la esfera de sus intereses (de

la que indudablemente forma parte el urbanismo)”.

El reconocimiento de competencias municipales en los terrenos afectados por
concesiones mineras se ha mantenido por la jurisprudencia de Tribunal
Supremo, consolidandose la postura de admitir la convivencia e incidencia de
la competencias de varias administraciones sobre el mismo terreno, sin que la
demanialidad de los recursos mineros hayan de obstar al ejercicio por los
Ayuntamientos de las facultades que tienen conferidas en materia de disciplina
del suelo. En tal sentido las STS de 1 de febrero de 1988, 11 de junio de 1980,

16 de marzo de 2000, sefalando esta ultima:

“...al fijar el alcance de los preceptos de la legislacion minera ... tales
disposiciones no obstan a la competencia que el Ayuntamiento confieren
los articulos 101 de la Ley de Régimen Local, 21 del Reglamento de
servicios de las Corporaciones Locales, 58 y 178 del Texto Refundido de
la Ley del Suelo... en casos de licencias paralelas o simultaneas, el
hecho de que la Jefatura de Industria haya venido autorizando dichas
instalaciones, no puede servir de base para negar al Ayuntamiento su
facultar de clausurar o precintar industria o elementos de ella que

funcionen al margen de la autorizacién municipal”.
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Esta postura jurisprudencial es recogida por las STS de 3 de febrero de 2000 y
STS de 8 de febrero de 2000. Dichas sentencias se refieren al otorgamiento y
denegacion de licencias urbanisticas de explotaciones mineras, todas ellas
proyectadas a cielo abierto, prevaleciendo la aplicacion de las normas de

clasificacion del suelo.

En la medida en que estas actividades extractivas lesionan el contenido natural
del suelo no urbanizable de especial proteccion, significando una
transformacion erosiva e irreparable de la superficie en la que se hayan los
bienes que juridicamente se quieren preservar por el planeamiento, el
Ayuntamiento tiene competencia para limitar este tipo de actividades y
condicionar el otorgamiento de las preceptivas licencias urbanisticas. Para
llegar a los yacimientos mineros, declarados de dominio publico, se destruye el
suelo especialmente protegido por razones medioambientales. Este es, y no
otro el argumento seguido por la jurisprudencia y por el ulterior
condicionamiento del uso del subsuelo por los Municipios aunque carezcan de

competencia directa sobre bienes que en principio son de titularidad estatal.

Hemos de advertir, no obstante, que en todos los casos planteados el Tribunal
Supremo se esta refiriendo a actividades extractivas a cielo abierto, que
lesionan directamente los fines de tutela que persigue el planeamiento como
Suelo No Urbanizable Especialmente Protegido. Evidentemente, aunque los
yacimientos sean dominio publico, existe una clara colisibn con los fines
conservacionistas de las Normas urbanisticas, ya que la actividad extractiva en
estos casos supone una erosion al suelo protegido y por tanto una destruccion
o pérdida irreparable de sus valores ecoldgicos o forestales. El planeamiento,
en el ejercicio de la autonomia local propia del Ayuntamiento, decide prohibir
dicha actividad que eventualmente sera erosiva del suelo. La erosion del suelo
se esta planteando como un presupuesto necesario para el desarrollo de la

actividad y uso del suelo.

En modo alguno el Tribunal Supremo, entendemos, estd extendiendo la

prohibicién a todo tipo de actividad extractiva en subsuelo remoto, aquél que
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debe ser considerado de titularidad estatal, donde la explotaciéon no puede

desvirtuar los fines de tutela forestal o paisajistica del planeamiento.

APARTADO 3. EXPLOTACION EN SUBSUELO REMOTO NO
PREVISTA POR EL PLANEAMIENTO.

Sobre la utilizaciébn del suelo y del subsuelo para usos diferentes a los
asignados por el planeamiento se ha pronunciado la doctrina ( SAURA
LLUVIA). En un principio la falta de prevision del uso del subsuelo por el
planeamiento significaria la prohibicion de dicho uso. Evidentemente, para
autorizar este tipo de usos en el subsuelo se precisa una norma habilitante que
expresamente lo admita, es decir, la licencia urbanistica sélo se puede otorgar
si el planeamiento prevé el uso solicitado en el lugar pretendido, pues aquella
no deja de ser su otorgamiento es reglado. Pese a que la normativa sectorial
prevea las actividades mineras en subsuelo seria necesario completar el
planeamiento con la correspondiente calificacion urbanistica de la Comunidad

Autoénoma autorizando el uso del subsuelo.

Por otra parte, la jurisprudencia se ha pronunciado sobre el uso independiente
del subsuelo, no solo sobre la viabilidad de los usos independientes y
compatibles del suelo sino incluso sobre su caracter elogiable de este uso
independiente. Se confirma una desconexion de regimenes juridicos posibles
para el suelo y para el subsuelo, salvaguardando en todo caso, eso si, la
necesidad de compatibilidad, dada la posible incidencia entere ellos.

Es por tanto razonable considerar, como ya hemos expuesto y asi ha sido
apoyado por la doctrina (SANTOS DIAZ, CASTELAO RODRIGUEZ), que el
planeamiento regula el uso del subsuelo, pero por andlogas razones a las que
legitiman la ordenacién que se hace del suelo y del vuelo, asi como de los
aprovechamientos de los que éstos son susceptibles. Estas razones y no otras,
dentro de los limites conceptuales de las mismas, es por lo que el

planeamiento puede establecer determinaciones y ordenanzas en materia de
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subsuelo, y a ello responden las previsiones municipales para la construccion
de aparcamientos o zonas comerciales en el subsuelo o en lugares en los que
la lamina superficial es de dominio publico. Previsiones legitimas que se
presentan como una actividad complementaria y directamente relacionada con

la actividad urbanistica realizada sobre el suelo.

Por otra parte, la jurisprudencia ha venido manteniendo reiteradamente que
para negar la licencia para un uso determinado debe existir una norma
concreta que prohiba el uso. La STS de 30 de junio de 1987 ordena que se
otorgue la licencia solicitada para la perforacion de un pozo, al no estar
expresamente prohibida por el planeamiento y ser compatible con el caracter

de zona verde del terreno:

“... Del planeamiento urbanistico sefialado extrae la sociedad recurrente
argumentos para sostener la posibilidad de la obra cuya construccién se
insta, sefialando ademas el caracter subterraneo de los trabajos
realizados, en todo compatible con el caracter de zona libre de los
terrenos donde ellos van a tener lugar... estas son subterraneas y de
mero sondeo, soOlo puede denegarse cuando expresamente el plan las
prohibe, circunstancia que en el caso, cual se ha puesto de manifiesto
no se da”.

La jurisprudencia es también unanime al considerar que todo acto de uso del
suelo y del subsuelo, excavacién, extraccibn o movimiento de tierras, aunque
no persiga una finalidad urbanistica, entendida ésta como “técnica de creacion
y desarrollo de ciudades”, requiere licencia municipal a fin de poder controlar y
preservar el destino que por ley o por planeamiento se le haya dado al suelo.
En tal sentido STS 26 de septiembre de 1988, STS 10 de octubre de 1988,
STS 6 de abril de 1988.

Es cierto que el planeamiento discrecionalmente puede prohibir las actividades
extractivas en las Normas Urbanisticas del vigente Plan General de Ordenacion
Urbana, pero entendemos que esta prohibicion no se puede referir a toda la

actividad minera. Como ya hemos advertido, solo se podra referir a aquellas
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actividades que por su naturaleza y proyeccion se consideren agresivas a los

fines de tutela que persigue el Plan General.

Evidentemente, la norma prohibird las instalaciones para la extraccion de
aridos y la realizacion de actividades extractivas, en la medida en que dicha
actividad minera signifique una lesion objetiva y efectiva del interés paisajistico
y forestal, los cauces y riveras, o de cualquier otro interés o bien juridico que la
Corporacion local, en el ejercicio de su autonomia local y de las competencias
que le son propias, estime necesario preservar. Por tanto, lo que se prohibira
es una transformacién radical del suelo que impida su uso natural, 0 suponga

una perturbacion irreparable en lo bienes juridicos que se pretenden tutelar.

Asi, cuando las condiciones particulares, previstas en las Normas Urbanisticas
del Plan General de Ordenacion Urbana para el Suelo No Urbanizable de
Especial Proteccion por su interés Forestal y Paisajistico o ecolégico, prohiben
la actividad extractiva, se ha de entender por tal a aquellas que se proyectan
directamente sobre el suelo, en la medida en que son lesivas a los intereses
que aqui se tutelan, destruyen el suelo rustico y, por tanto, del paisaje y de las

especies arboreas existentes en el terreno.

EJERCICIOS DE COMPROBACION Y PRACTICAS

Elige y razona la respuesta que consideres acertada.

Primero. El régimen juridico minero es competencia:

Béasica del Estado en virtud del articulo 149.1.252 CE.
b. De los municipios en cuanto afecte a su autonomia local consagrada en
el articulo 140 CE.

c. De las Comunidades Autdnomas en virtud del articulo 148.1.32 CE.
Segundo. Las minas son:
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a. Bienes de dominio publico de las Comunidades Autbnomas.
b. Bienes de dominio publico estatal.

c. Propiedad especial sujeta a un régimen juridico publico.
Tercero. El aprovechamiento de los recursos mineros correspondera:

a. A la empresa minera previa concesion de explotacion, siendo necesaria
licencia urbanistica para la actividad.

b. Al propietario de los predios y, previa cesion de éste, a la empresa
minera.

c. Altitular de los predios previa licencia urbanistica.
Cuarto. La declaracién de dominio publico se extiende siempre:

a. A los yacimientos mineros comprendidos exclusivamente en una
cuadricula minera.

b. A todos los recursos geolbégicos del territorio de la Comunidad
Auténoma.

c. A todos los yacimientos de origen natural y demas recursos geoldgicos

existentes en territorio nacional, mar territorial y plataforma continental.

Quinto. Se entenderad por estructura subterranea a los efectos de la

legislacion estatal:

a. Soélo los depdésitos geoldgicos que permitan retener productos mineros.
Las autorizadas en virtud de licencia urbanistica.

c. Los depodsitos naturales y artificiales que permitan retener productos
mineros, residuos, 0o que sean aptos para almacenar productos

minerales, energéticos o acumular energia.
Sexto. Se entiende por cuadricula minera:

a. El contenido del dominio publico estatal.
El denominado “cubo de propiedad” cuando existen recursos minerales.
c. Volumen de profundidad indefinida cuya superficie queda comprendida

por dos paralelos, siendo objeto de explotacién minera.
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Séptimo. Los Ayuntamientos pueden incidir en las labores mineras de su

término municipal:

a. A traveés del planeamiento urbanistico y la licencia municipal.
b. En ningun caso si se otorgd la preceptiva concesién minera.

c. Solo cuando la actividad extractiva afecte a los intereses municipales.

Octavo. La Direccién General de Industria autorizd en el afio 1998 una
instalacion minera para el desarrollo de actividad extractiva subterranea
en un suelo rastico. En el afio 2001 el Ayuntamiento requirié a la empresa
minera para que en el plazo de dos meses solicitara licencia municipal.

Dicha licencia nunca se solicitd. En el presente caso, el Ayuntamiento:

a. Podra clausurar y precintar la actividad extractiva.
b. Soélo podré incoar expediente sancionador pero no clausurar la actividad.

c. No es competente para sancionar ni para clausurar la actividad.

Noveno. Para el otorgamiento de licencia urbanistica debera prevalecer

siempre:

a. La antigledad de la explotacion.
b. La autorizaciéon de industria.

c. Las normas urbanisticas del P.G.O.U.

Décimo. En caso de afectar la actividad a Suelo Especialmente Protegido,

se requerira licencia urbanistica:

a. Entodo caso y siempre que el planeamiento no prohiba dicha actividad.
b. La autorizacién industrial suple la licencia urbanistica.
c. S6lo cuando se prevea expresamente dicho uso en Suelo

Especialmente Protegido.

CONCLUSION
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Como hemos sefalad, el Estado tiene competencia exclusiva para establecer
las bases del régimen minero, lo que significa un limite objetivo a las
competencias de las Comunidades Auténomas y de las Administraciones
locales. No obstante, hemos de resaltar el reconocimiento de competencias
municipales en los terrenos afectados por concesiones mineras que resulta
claramente de la legislacién urbanistica y que ha mantenido la jurisprudencia
de Tribunal Supremo, consolidandose la postura de admitir la convivencia e
incidencia de las competencias de varias administraciones sobre el mismo
terreno. La demanialidad de los recursos mineros no impide el ejercicio por los

Ayuntamientos de las facultades que tienen sobre el suelo.

Los Ayuntamientos pueden incidir en las labores mineras habida cuenta de las
competencias que les son propias especialmente en materia de planificacién
urbanistica municipal asi como en el otorgamiento de licencias urbanisticas. El
planeamiento urbanistico puede prohibir o limitar las actividades extractivas en
el término municipal a través de las Normas Urbanisticas del Plan General de
Ordenacién Urbana. Pero cuando las condiciones particulares previstas en las
Normas Urbanisticas para el Suelo No Urbanizable de Especial Proteccion
prohiben limitan la actividad extractiva, se ha de entender por tal a aquellas que
se proyectan directamente sobre el suelo, en la medida en que son lesivas a
los intereses que se pretenden tutelar por el planeamiento, en cuanto lesivas e
incompatibles con el suelo rustico y, por tanto, con los recursos naturales, el
paisaje, las especies 0 la riqgueza natural existente en el terreno, aquellos

valores intrinsecos a la naturaleza rustica de los predios.
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HABILITACION ADMINISTRATIVA PARA EL
R=e@ oINS EJERCICIO DE LA ACTIVIDAD EXTRACTIVA EN

SUBSUELDO.

INDICE

e Introduccion.

Como adelantdbamos en la leccién anterior, pese a la competencia basica
estatal en materia de mineria, las Comunidades Auténomas tienen en
materia de medio ambiente y ordenacion del territorio, y la Administracién
local en materia de planeamiento urbanistico y licencias. Este esquema
competencial basico nos permitir4 profundizar en los objetivos de la Leccion
gue consiste en estudiar la habilitacion administrativa para desarrollo de la

actividad extractiva en subsuelo.

e Objetivos.

Partiendo de la concurrencia competencial existente respecto del uso
excepcional en el subsuelo, ser& objetivo principal de la Leccién 5 estudiar y
profundizar en las cuestiones que se suscitan desde la perspectiva de la
habilitacién previa de la actividad minera como uso excepcional y su licencia

urbanistica.

o« Apartado 1. De la calificacion urbanistica o autorizacion de uso

excepcional.
En suelo rustico son posibles otros aprovechamientos diferentes a los

naturales de los predios en virtud de calificacion urbanistica o

autorizacion de uso excepcional. Esta intervencién administrativa previa
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a la obtencion de la licencia, tiene por objeto completar y adecuar el

planeamiento al nuevo uso cuya autorizacion se solicita.

Apartado 2. Marco juridico comparado: legislacién autonémica.

Del analisis juridico comparado podemos deducir que el nuevo uso
excepcional no nace del derecho de propiedad ni de la licencia
municipal, sino de una decision de la autoridad urbanistica competente —
autonOmica en la mayoria de los casos- que en todas la Comunidades

Auténomas es preceptiva y previa a la licencia urbanistica.

Apartado 3. Racionalidad como criterio de tutela.

En caso de conflicto de intereses entre medioambiente/actividad
econdémica (minera) prevalecera la racionalidad como criterio de tutela.
Doctrina del Tribunal Constitucional.

Ejercicios de comprobacién y practicas.

Este apartado es fundamental para poner en practica el contenido
tedrico aprendido en esta leccion. Este apartado consistira en varios
cuestionarios que debera contestar el alumno después del estudio,

comprension y aprendizaje de los contenidos de la leccion 5.

Los ejercicios, una vez resueltos por el alumno, seran remitidos al

profesor para su correccién y comentario.
Conclusion.
Sintesis de la informacion expuesta con objeto la memorizacion por

parte del alumno de los puntos esenciales de la Leccion 5. Recoge las

ideas y conceptos principales expuestos para comprender la actividad
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minera como actividad excepcional sujeta a una previa intervencion

previa tanto a nivel autonémico como municipal

INTRODUCCION

Como estudiamos en la leccion anterior, la legislacion minera califica como
bienes de dominio publico todos los yacimientos minerales de origen natural y
demas recursos geoldgicos existentes en territorio nacional, mar territorial y
plataforma continental. Estos bienes son de dominio publico, cuya investigacion
y aprovechamiento puede el Estado asumir directamente o ceder en la forma 'y
condiciones que se establecen en la Ley. Por otra parte, el articulo 23 de la Ley
de Minas atribuye el caracter demanial también a las “estructuras subterraneas”

intrinsecas a la actividad.

Pero estas previsiones no excluyen las competencias urbanisticas de las
Administraciones locales que ejercerdan por medio de la planificacién y el

otorgamiento de licencias urbanisticas.

En esta lecciéon de la Unidad Didactica nos centraremos en las cuestiones
principales que suscitan para el ejercicio de las facultades de intervencion
municipal, especialmente en la autorizacion previa a la licencia de este uso

excepcional.

OBJETIVOS

El objetivo principal de esta Leccion es estudiar las distintas cuestiones que se
suscitan desde el planeamiento urbanistico en relacion con la actividad
extractiva en subsuelo, centrandonos esta vez en la habilitacién previa del uso

excepcional y en la ulterior licencia urbanistica, teniendo en consideracion que:
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e El uso del subsuelo es excepcional y no nace del derecho de propiedad
ni de la licencia municipal, sino de una decision previa de la autoridad

urbanistica competente —calificacion urbanistica-.

e EIl desarrollo de la actividad estara sujeto a la obtencion de la

correspondiente licencia municipal.

APARTADO 1. DE LA CALIFICACION URBANISTICA O
AUTORIZACION DE USO EXCEPCIONAL.

Para realizar una actividad extractiva en subsuelo serd preceptivo solicitar
calificacion urbanistica o autorizacién de uso excepcional, al igual que cualquier
otra actividad econdmica o industrial que se quiera desarrollar y afecte directa o
implicitamente a un suelo/subsuelo superficie que en principio se destina a su
fin y aprovechamiento natural. Esta intervencion administrativa es previa a la
licencia municipal y es necesaria en la medida en que completa el régimen
urbanistico del suelo y del subsuelo proximo, condicionando necesariamente la
actividad subterranea aparejada necesariamente a aquéllos —formando un todo

inseparable-.

Hemos de recordar que en el suelo rustico son posibles otros
aprovechamientos diferentes a los naturales, previa intervencion individualizada
de la Administracion. Pero este tipo de aprovechamientos, como lo es el
minero, no resulta del derecho de propiedad y ni de una licencia municipal de
caracter reglado, sino de una decision de la autoridad urbanistica autonémica —
en la mayoria de los casos- que participa de la naturaleza propia de los Planes
(FERNANDEZ RODRIGUEZ) y, de alguna manera por lo tanto, del margen de
libertad propio de la elaboracion de éstos, como viene a poner de manifiesto el
procedimiento al que se sujeta por la Ley, que es el que esta establece para

ciertos Planes Especiales.
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El Texto Refundido de 1976 establecié respecto a los usos y aprovechamientos
en suelo no urbanizable y el suelo urbanizable no programado, en tanto no se
aprobaran los Programas de Actuaciéon Urbanistica, la limitacion a
construcciones destinadas a explotaciones agricolas que guardasen relacién
con la naturaleza y destino de los predios, asi como las instalaciones
vinculadas a la ejecucion, entretenimiento y servicio de las obras publicas. Pero
el mismo articulo 85.1. 22 preveia usos excepcionales que deberian ser
aprobados por un procedimiento especial cuando se tratara de edificaciones e
instalaciones de utilidad publica o interés general que hubieran de emplazarse
en el medio rural. Este procedimiento, aunque el texto del articulo 85.1.22 nos
remite al articulo 43 de la Ley relativo a los Planes Espaciales de Comarcas o
Rutas Turisticas, fue regulado en los numeros 2,3 y 4 del articulo 44 del
Reglamento de Gestién Urbanistica, aprobado por R.D 3288/1978, de 25 de
agosto, correspondiendo su aprobacion al Ministro de Obras Publicas y
Urbanismo o a la Comisién Provincial de Urbanismo, segun los casos,
competencia que luego han ido asumiendo los érganos competentes de las

Comunidades Autbnomas.

Con la promulgacién de la Constitucién Esparfiola de 1978 y la transferencia de
competencias a las Comunidades Auténomas en materia de ordenacion
territorial y urbanismo, el Estado aprobé normas y medidas de reforma, algunas
dentro del ambito de sus competencias, otras no, pero que en modo alguno
significaron una modificacion sustancial en el régimen juridico-urbanistico
espafiol, ni en la concepcién estatutaria de la propiedad de los predios. La Ley
del Suelo y Valoraciones de 1998 estableci6 en su articulo 20 que los
propietarios tendran derecho a usar y disfrutar de conformidad con la
naturaleza de los terrenos, debiéndolos destinar a fines agricolas, forestales,
ganaderos, cinegéticos o otros vinculados a la utilizacién racional de los
recursos nhaturales y, excepcionalmente, podran autorizarse actuaciones
especificas de interés publico a través de los procedimientos que establezcan
la legislaciones urbanisticas de cada Comunidad Autonoma. Evidentemente, la
autorizacion de los organos competentes de las Comunidades Auténomas
tendran por objeto apreciar las razones de utilidad publica o de interés social de

las instalaciones o edificaciones que se pretendan ubicar en suelo rustico.
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En principio, en esta clase de suelo no seria posible mas aprovechamiento que
el natural de los terrenos, no teniendo derecho alguno a realizar ningan tipo de
construccion, instalacion o aprovechamiento particular que difiera de aquél
natural y que constituye el contenido normal de la propiedad fiduciaria en
nuestro Derecho. No obstante, se articulan instrumentos que excepcionalmente

permiten la habilitacion de determinados usos e instalaciones.

Esta idea se recoge en la doctrina legal del Tribunal Supremo que ha venido
considerando, a la luz de una interpretacion logica de los distintos textos
legales, que en suelo no urbanizable se presupone un uso coherente con la
propia naturaleza de su clasificacion y, por tanto, como criterio general debe
prevalecer la prohibicion de construcciones, edificaciones o instalaciones,
admitiéendose, no obstante una serie de excepciones tasadas por Ley que
basicamente vienen a responder a vinculacion a labores agricolas, al servicio
de las obras publicas o cuando se aprecie utilidad publica o interés social en la
obra, uso o instalacion que se pretende. En este sentido la STS de 26 de
noviembre de 2002 ( RJ 2002/10386), relativa a la construccion de tres naves
industriales en suelo no urbanizable en Ramales de la Victoria, Cantabria:“La

utilizacion del suelo no urbanizable, precisamente_en aras de su propia

naturaleza, expresada con precisibn en su misma denominacion,_presupone

como criterio general, la prohibicibn de construcciones, edificaciones o

instalaciones tal como se expresa en la normativa expuesta, que admite sin

embargo una serie de excepciones con unas finalidades muy precisas de

servicio o vinculacion a las labores agricolas o al servicio de las obras publicas

0 cuando se aprecie utilidad publica o interés social en la obra proyectada..

(Fundamento de Derecho Quinto) “... las edificaciones consideradas de utilidad

publica o interés social, requieren la previa autorizacién del 6rgano de la

Comunidad Autbnoma competente”. (Fundamento de Derecho Sexto)

Es preceptiva en estos casos la previa autorizacion del érgano de la
Comunidad autbnoma, la previa calificacién urbanistica o autorizacién territorial

que debera de interpretarse, en todo caso, en sentido claramente restrictivo
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previa justa ponderacion de todas las circunstancias concurrentes y
acreditacion de aquellos hechos y condicionantes que justifican su implantacion
excepcional. Este sentido restrictivo ha sido el criterio interpretativo reiterado
por la doctrina legal del Tribunal Supremo. Asi en la STS de 30 de diciembre de
1989 (RJ 1989/9235) de interpretacion del procedimiento del articulo 43.3 del
TR’76 en relacion con el articulo 140 de la CE que consagra el principio de
autonomia local. Citar también, como ejemplo, la STS de 26 de noviembre de
2002 ( RJ 2002/10386), al afirmar en el Fundamento Juridico
Quinto:“Naturalmente, que como toda excepcibn a una norma general
prohibitiva de muy preciso fundamento, de salvaguarda de la naturaleza en su
estado original,_tales autorizaciones han de ser interpretadas en sentido

siempre restrictivo y tras haber quedado perfectamente acreditados los

condicionamientos expresados que permiten autorizar esas construcciones en

suelo no urbanizable”.

Criterio que ha seguido toda la jurisprudencia menor. Asi la STSJ de Andalucia
(RJ 1997/612), relativa a la legalizacion de vivienda agricola y almacén anexo

construido en suelo no urbanizable: “... cuando las construcciones viables -

edificaciones o instalaciones de utilidad publica o interés social y viviendas

familiares en los lugares en que no exista posibilidad de formacién de un

nacleo de poblacion- no son subsumibles en el apartado anterior

(construcciones vinculadas a explotaciones agricolas a obras publicas) , que es

la regla general dentro de la excepcionalidad de la construccion en suelo no

urbanizable, el procedimiento ha de ser el previsto en el art. 43.3 del Texto

Refundido, lo que da lugar a una intervencion hoy autonémica gue, en cuanto

merma de la autonomia municipal -art. 140 de la Constitucidon -, ha de ser

objeto de interpretacién _restrictiva”. (Fundamento de Derecho Tercero).
Destacamos también la STSJ de Castilla y Ledn de 30 de junio de 2001 (RJ:

2001/1006), relativa al cambio de uso de picadero a bar, restaurante, club
social y ermita del complejo recreativo en suelo no urbanizable: “..., cuando las

edificaciones e instalaciones de utilidad publica o interés social hayan de

emplazarse en el medio rural, términos que constituyen un concepto juridico

indeterminado que debe fijarse en cada caso concreto, que segun la doctrina

jurisprudencial dominante debe interpretarse restrictivamente y de valorarse si
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la edificacibn o construccion debe llevarse a cabo en terreno no urbanizable.”
(Fundamento de Derecho Quinto). Y también la STSJ de Aragon de 1 de

septiembre de 2003 (RJ: 2004/47143), relativa a la construccién de un edificio
de servicios de esqui de nueva planta en la estacion de Formigal, en suelo

rastico. Afirma el Tribunal Superior de Justicia: “... como toda excepcidn a una

norma_general prohibitiva de muy preciso fundamento, de salvaguarda de la

naturaleza en su estado original, tales autorizaciones han de ser interpretadas

en sentido siempre restrictivo y tras haber quedado perfectamente acreditados

los condicionamientos expresados gue permiten autorizar esas construcciones

en suelo no urbanizable...” (Fundamento de Derecho Segundo).

Ha entendido la doctrina legal, una vez obtenida la calificacién urbanistica que
justifiqgue la implantacién de uso excepcional en suelo no urbanizable, que la
construccion, instalacion y actividad de que se trate necesitara de las
preceptivas licencias urbanisticas correspondiendo su otorgamiento a los
correspondientes Ayuntamientos. Por tanto, las edificaciones e instalaciones
excepcionales -no coherentes con el destino natural del suelo- que hayan de
emplazarse en el medio rural estaran sujetas a dos autorizaciones distintas
pero concurrentes. La primera del 6rgano correspondiente de la Comunidad
Auténoma, la segunda del Ayuntamiento. Ambas se otorgaran, como veremos
mas adelante, en virtud de competencias distintas y sobre aspectos
urbanisticos diferentes. En tal sentido, SSTS de 24 de diciembre de 1991 (RJ
1992/371); de 23 de abril de 1996 (RJ 1996/3268) o de 19 de mayo de 2000
(RJ 2000/5466). Criterio reiterado también por la jurisprudencia menor. Asi,
STSJ de Baleares 9 de julio de 1999 (RJ 1999/2144):...En consecuencia,_la

necesidad de ambas autorizaciones concurrentes se produce de tal suerte que

la primera es previa a la segunda, controlando uno y otro acto aspectos

distintos de la normativa urbanistica. Es mas... la valoraciéon de las

circunstancias conforme a las cuales pueda considerarse gue concurre esa

utilidad e interés corresponde a la competencia exclusiva de la Administracion

supramunicipal, mientras que, para con la licencia de obras la Administracién

Municipal, se debe pronunciar acerca de las otras determinaciones urbanisticas

y caracteristicas del Proyecto de obras presentado, que hagan o no

juridicamente viable la edificacion de que se trate, cuya facultad y competencia
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en exclusiva corresponde a la Administracion Municipal”. (Fundamento de
Derecho Cuarto). También la STSJ de Catalufia (RJ 2001/160307) relativa a la
instalacién de una planta envasadora en una finca rastica: “Por una parte, la

autorizaciéon del 6rgano competente de la correspondiente Comunidad

Auténoma,... a efectos de intervenir en la implantacion en un suelo no

destinado a recibirlas de edificaciones e instalaciones que solo en
determinados supuestos pueden emplazarse en él; y por otra parte, la licencia

de obras de Ayuntamiento correspondiente a conceder por el procedimiento

previsto en el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, y a los

efectos intervencionistas en materia propiamente urbanistica, de exclusiva
competencia municipal, siendo la autorizacién previa a la licencia y necesaria

para que pueda otorgarse”. (Fundamento de Derecho Quinto)

En otros supuestos, la propia planificacion territorial ha llegado a definir esa
clase de usos excepcionales que pueden llegar a ser autorizados. Ello no
exime de la preceptiva autorizacion territorial o calificacion urbanistica. Tal
seria el caso de las Islas Canarias, ejemplo de Comunidad Auténoma con
planificacion territorial. Asi, en desarrollo del Texto Refundido de las Leyes de
Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias,
aprobado mediante Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, se aprobd la Ley
19/2003, de 14 de abril, de Directrices de Ordenacién General y las Directrices
de Ordenacion del Turismo de Canarias. Las Directrices de Ordenacion
General de Canarias tienen como fin adoptar las medidas necesarias y
precisas que garanticen el desarrollo sostenible y equilibrado de las diferentes
islas del archipiélago en el marco de una perspectiva general de diversificacidon
de la actividad econdémica. Asi, por ejemplo, el Titulo Ill, Capitulo I recoge las
previsiones en materia de usos energéticos. Se prevé en el articulo 35.3 la
elaboracion de unas Directrices de Ordenacion del Sector Energético, conforme
a los criterios de disefio de las Directrices de Ordenacion de la Ley 19/2003,
que se enmarcaran en las politicas definidas en el Plan Energético de
Canarias. La planificacién territorial del sector, tanto las Directrices de
Ordenacion del Sector Energético como los Planes Insulares de Ordenacion,
podran establecer criterios de ordenacion de las infraestructuras y de las
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instalaciones, pero no excluira la calificacion urbanistica o territorial que habilite

la implantacion de una instalacion en patrticular.

Podemos afirmar que en el suelo rustico debe prevalecer el elemento de
exclusion del proceso urbanizador, sin perjuicio de que se admitan usos
naturales o usos excepcionales previa intervencion autondémica para que
evalle y condicione esos usos. ldea que reitera el nuevo TRLS aprobado por
RDLeg 2/2008, de 20 de junio. El titulo Il de la nueva Ley de Suelo estatal
establece las “situaciones béasicas del suelo”, suelo rustico y suelo urbano,
partiendo de su situacion factica y de destino real al igual que en la Ley de
1956, considerando que estan en situacion de “suelo rural” tanto el suelo
preservado por la ordenacion territorial y urbanistica de la transformacién
mediante la urbanizacion, como el suelo urbanizable hasta que termine la

correspondiente actuacion de urbanizacion.

Respecto a los usos permitidos en esta clase de suelo, el articulo 13 de la
nueva Ley de Suelo diferencia el suelo rural preservado del suelo rural por no
estar urbanizado todavia. Dicho precepto establece en su apartado 1: “Los
terrenos que se encuentren en el suelo rural se utilizaran de conformidad con
su naturaleza, debiendo dedicarse, dentro de los limites que dispongan las
leyes y la ordenacion territorial y urbanistica, al uso agricola, ganadero,
forestal, cinegético o cualquier otro vinculado a la utilizacion racional de los
recursos naturales”. Afladiéndose en el segundo parrafo del mismo punto: “Con

caracter excepcional y por el procedimiento y con las condiciones previstas en

la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica, podréan legitimarse actos y

usos especificos gue sean de interés publico vy social por su contribucion a la

ordenacion y el desarrollo rurales o por que hayan de emplazarse en el medio

rural”.

Con respecto a la segunda categoria de suelo rastico, aquél incluido en el
ambito de una actuacién de urbanizacion, el apartado 3 establece como regla
general que Unicamente podran realizarse obras de urbanizacion. No obstante,
de forma excepcional se podran autorizar usos y obras de caracter provisional

que no estan prohibidos por la legislacion territorial, urbanistica o sectorial. Los
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usos y obras asi autorizados tendran caracter temporal, habida cuenta del
destino urbanistico de estos suelos, por lo que deberan cesar cuando asi lo

acuerde la Administracién urbanistica.

APARTADO 2. MARCO JURIDICO COMPARADO: LEGISLACION
AUTONOMICA.

La mayoria de las legislaciones autondmicas han previsto la calificacion
urbanistica como una condicion necesaria para la obtencién de las oportunas
licencias urbanisticas. Tal es el caso de la legislacién de Cantabria que prevé
expresamente la posibilidad de autorizar excepcionalmente en suelo rustico las
actividades extractivas y las construcciones vinculadas a ellas, siempre y que
no lesionen de manera importante 0 comprometan sustancialmente los criterios
de tutela del planeamiento y que fundamentaron su clasificacion. La
autorizacion o calificacion urbanistica correspondera a la Comunidad Autbnoma
en los Municipios sin Plan General, y al Ayuntamiento previo informe de la

Comunidad en los Municipios con Plan General.

La Ley de Castilla y Ledn prevé que excepcionalmente se puedan autorizar en
suelo rustico las actividades extractivas, incluidas las explotaciones mineras.
La autorizacion correspondera al Ayuntamiento en los Municipio s con
poblacién igual o superior a 20.000 habitantes o que cuenten con Plan General,
y a la Comision Territorial de Urbanismo en los demas Municipios, siguiéndose
por tanto un esquema parecido al de Cantabria. No obstante, el suelo
clasificado por el planeamiento como rustico con proteccién estaran prohibidas
las actividades extractivas, incluida la explotacion minera, asi como los usos
industriales. El legislador autonémico esta entendiendo que, al clasificar un
suelo como rustico de proteccion, esta declarando determinados usos,
actividades y construcciones en dicho suelo incompatibles, de forma
automética y directa, con los fines de tutela y los valores que se pretenden

preservar. Este criterio no lo podemos compartir en todos sus extremos.
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Entendemos que en esta clase de suelo, protegido por el planeamiento y no
por legislacion, debe ser la comunidad quien examine ulteriormente los valores
susceptibles de proteccién, y la posible incompatibilidad de los usos y
actividades previstas, maxime cuando se trate de actividades mineras o
industriales sobre las cuales se tiene competencia. Evidentemente, ello no es

Obice para la solicitud de la ulterior licencia urbanistica al Ayuntamiento.

El Texto Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y Urbanismo de
Castilla-La Mancha, distingue, a estos efectos, el suelo rustico de reserva y el
suelo de proteccion ambiental. En el suelo rustico de reserva se podra autorizar
la actividad extractiva previa calificacion urbanistica. En suelo rustico de
proteccion ambiental s6lo podran otorgarse calificaciones urbanisticas que
autoricen actividades extractivas cuando éstas sean congruentes con el
planeamiento, es decir, no sea incompatible con el régimen de proteccion
establecido en el planeamiento territorial y urbanistico. En la mayoria de los
casos podra haber una congruencia, no expresa pero si tacita, de los proyectos
de explotacién que se proyecten en el subsuelo, en la medida en que respeten
los valores paisajisticos, forestales, ecosistemas, fauna o cualquier otro valor
que se tutele y no se vea significativamente afectado por la subsidencia del
proyecto. Este criterio de ponderacion queda abierto por el legislador
manchego.

La Ley de la Rioja prevé expresamente la autorizacion para las acciones sobre
el suelo o el subsuelo que impliguen movimientos de tierra, tales como
explotaciones mineras, extracciones de gravas y arenas, canteras, dragados,
defensa de rios y rectificacion de cauces, apertura de pistas 0 caminos y
abancalamiento, diferenciando, no obstante, los usos permitidos o autorizables
de los prohibidos segun sean compatibles, puedan ser compatibles en
determinadas condiciones y sean del todo incompatibles con los objetivos de
proteccion de cada categoria de suelo. Cuando el uso esté permitido no
necesitara autorizaciéon o calificacion de la Comision de Ordenacion del
Territorio y Urbanismo, cuando el uso actividad sea autorizable sera preceptiva
dicha autorizacion autonémica con caracter previo a la correspondiente licencia

municipal, cuando no sea compatible no se podra autorizar.
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La Ley del Suelo de Madrid prevé que la calificacion urbanistica de la
Comunidad de Madrid es el instrumento adecuado para completar el régimen
juridico del suelo no urbanizable y urbanizable no sectorizado, y autorizar
edificaciones, instalaciones y usos que en un principio no serian propias en esa
clase de suelo. La solicitud de la calificacion urbanistica se presentara en el
municipio para su informe y elevacion a la Consejeria competente en materia
de urbanismo, debiendo resolverse definitivamente en el plazo de seis meses
desde la entrada del correspondiente expediente en el Registro de la
Consejeria. En suelo no urbanizable de proteccién, previa calificacion
urbanistica, podran autorizarse actuaciones especificas como las del presente
caso. Hasta el punto de que el propio planeamiento regional territorial o el
planeamiento urbanistico municipal podran prever en esta clase de suelo las
actividades de caracter extractivo, comprendiendo el uso extractivo las
construcciones e instalaciones estrictamente indispensables para la obtencion
y primera transformacién de los recursos mineros. De lo que podemos deducir
que la Ley en modo alguno es restrictivo o limitador del desarrollo econémico y

en particular de la actividad minera.

Por ultimo debemos hacer especial mencién al procedimiento que se ha de
seguir en Cataluila, que encuentra su precedente inmediato en los
procedimientos de calificacion urbanistica del resto de Comunidades
Auténomas. El actual Texto Refundido aprobado por RDLeg 1/2005, de 26 de
julio establece, en la misma linea que la Ley de 2002, que los propietarios de
suelo no urbanizable tienen derecho a usar del suelo de acuerdo con la
naturaleza rustica de los terrenos y siempre bajo los imperativos derivados de
un uso racional de los recursos naturales y de conformidad con los limites
establecidos en la legislaciébn sectorial. Concretamente, en suelo  no
urbanizable pueden admitirse, respetando las incompatibilidades y
determinaciones de la normativa urbanistica y sectorial aplicable las
construcciones propias de una explotacién de recursos naturales procedentes
de actividades extractivas, incluyéndose las instalaciones destinadas al primer
tratamiento y a la seleccidén de estos recursos, siempre que estas instalaciones

un impacto ambiental menor si se llevan a cabo en el lugar de origen.
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Por tanto, son autorizables las actividades extractivas en suelo no urbanizable
pero con una serie de condicionantes urbanisticos. Primero, se debe garantizar
en todos los casos la preservacion de este suelo respecto del proceso de
desarrollo urbano y la maxima integracion ambiental de las construcciones y
actividades autorizadas. Segundo, sera preceptiva la tramitacion del
procedimiento previsto en la ley, que suple el tramite de calificacién urbanistica,
y el ulterior otorgamiento de licencia urbanistica. Tercero, y mas importante, el
suelo o subsuelo no puede ser dedicado a usos que lesionen o impidan la
realizacion de los valores que el plan de ordenacién urbana protege y preserva,
0 usos que impidan la consecucion de las finalidades que persigue el

planeamiento.

Respecto al procedimiento autorizatorio se prevé que la aprobacion inicial sea
del Ayuntamiento, pero la aprobacidon definitiva corresponda a la Comision
Territorial de Urbanismo, que debe de adoptarla en el plazo de tres meses
desde el momento de la presentacion del expediente completo, debiendo fijar
dicha resolucion las oportunas medidas correctoras. La aprobacion definitiva o
resolucién favorable de este procedimiento, serd requisito necesario para

solicitar la pertinente licencia municipal.

APARTADO 3. RACIONALIDAD COMO CRITERIO DE TUTELA.

Llegados a este apartado, entendemos necesario dejar constancia de la
posicion del Tribunal Constitucional en lo referente a la existencia de conflictos
de intereses entre la proteccion del medio ambiente y el desarrollo minero
como actividad econémica. Este criterio lo hemos de entender como un limite
racional a la discrecionalidad propia del planeamiento urbanistico.
Evidentemente el planificador puede preservar o proteger suelo de su término
municipal por razones ecoldgicos o medio ambientales, limitando y prohibiendo

usos o instalaciones. Pero dichas prohibiciones deben responder efectivamente
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a los fines de tutela. Es necesaria la ponderacion de los bienes juridicos

enfrentados y la necesaria motivacion de las medidas que se adopten.

En este sentido, la STC 64/1982, de 4 de noviembre, analiza los concretos
intereses en juego a la luz de los articulos 45, 128.1 y 130 de la Constitucion
Espafiola. Evidentemente, entiende el Alto Tribunal, en casos concretos se
puede plantear un conflicto de intereses entre la protecciéon del medio ambiente
y el desarrollo del sector econébmico cuya compaginacion propugna el Tribunal
Constitucional. La STC 64/1982 de 4 de noviembre (F.8) establece:

“Ello supone ponderar en cada caso la importancia para la economia...
de la explotacion de que se trata y del dafio que pueda producir al medio
ambiente, y requiere también entender que la restauracién exigida no
podra ser siempre total y completa, sino que ha de interpretarse con

criterio flexible”.

Vemos como el Tribunal Constitucional ha mantenido una posicion equilibrada
entre ambos intereses en juego: la proteccion del medio ambiente y el
desarrollo econémico minero. Aunque cuando dice en la STC 64/1982, para el
caso de actividades declaradas prioritarias, que “el deber de restaurar debera
ajustarse a las posibilidades de llevarlo a cabo sin detrimento de la
explotacion”, parece como si mostrara una cierta decantacion por el desarrollo
econdmico minero frente a la proteccion ambiental, en cualquier caso es
imperativo legal el que las Administraciones ponderen las circunstancias en
cada caso en particular y muy especialmente las medidas protectoras o
correctoras cara a no condenar la actividad minera y el desarrollo de la

economia.

Pues bien, la reciente jurisprudencia del Tribunal Supremo ha optado por
acogerse a la doctrina del Tribunal Constitucional, estableciendo la necesaria
ponderacion de la importancia que para la economia tenga una concreta
explotacion y del dafio que pueda producir al medio ambiente. Este criterio de
ponderacion de los intereses en juego ya fue tenido en cuenta por el Tribunal

Supremo en la Sentencia de 29 de mayo de 1980, donde se otorgo prevalencia
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al desarrollo de los trabajos de un permiso de investigacion frente a la riqueza

cinegética existente en la zona afectada.

En tal sentido también la STS de 11 de febrero de 1995. En esta sentencia el
Tribunal Supremo afirma que “cuando de explotar recursos minerales se trata,
ha de efectuarse en todo caso, un juicio de valor que pondere la importancia
que para la economia tenga la concreta explotacion minera y el dafio que
pueda producir al medio ambiente a fin de cumplir lo dispuesto en el articulo

45.2 de la Constitucion” (Fundamento de Derecho Quinto).

EJERCICIOS DE COMPROBACION Y PRACTICAS

Elige y razona la respuesta que consideres acertada.

Primero. Son posibles en Suelo Rustico aprovechamientos distintos a los
usos naturales de los predios:
a. No, en ningun caso.
b. Sien la medida en que sean compatibles con la naturaleza rustica de los
predios.
c. Si en la medida en que sean compatibles con la naturaleza rastica y

previa calificacién urbanistica o territorial.

Segundo. Son posibles actuaciones en subsuelo cuando afecten a Suelo
Rustico:
a. Si en la medida en que sean compatibles con la naturaleza rastica de la
superficie de los predios y previa calificacién urbanistica o territorial.
b. No, en ningun caso.
c. Siempre que sean compatibles con la naturaleza rastica del suelo al que

afectan.
Tercero. La calificacion urbanistica o territorial (o autorizacién territorial

de uso excepcional) es:

a. Simultanea a la licencia urbanistica.
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b. Preceptiva y previa a la licencia urbanistica.

c. Sustituye a la licencia urbanistica.

Cuarto. La calificacion urbanistica o territorial (o autorizacion territorial de
uso excepcional):
a. Es una autorizacién reglada.
b. Participa de la naturaleza de los planes en la medida en que
complementa el planeamiento.

c. Califica el suelo para un uso concreto.

Quinto. Se puede implantar cualquier uso especifico de utilidad publica o
interés social:
a. Previa autorizacién de uso excepcional.
b. En todo caso. previa declaracion de utilidad publico e interés social del
Gobierno.

c. Previa calificacion urbanistica y ulterior licencia urbanistica.

Sexto. Se podran autorizar actuaciones especificas en subsuelo que
afecte a Suelo No Urbanizables de Especial Proteccion:
a. Previa calificacion urbanistica y siempre que no lo prohiba expresamente
el planeamiento.
b. Previa calificacion urbanistica en todo caso y ulterior licencia urbanistica.

c. En Suelo No Urbanizables de Especial Proteccién no es posible.

Séptimo. El aprovechamiento minero resulta:
a. Del derecho de propiedad.
b. De una decision de la autoridad urbanistica que participa de la
naturaleza propia de los planes, con independencia de las
autorizaciones sectoriales y la licencia urbanistica.

c. De las autorizaciones sectoriales y la licencia urbanistica.

Octavo. Ser& autorizable una actividad extractiva subterranea en Suelo de

Proteccién Ecologicay Paisajistica:
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a. Siempre que el proyecto de las instalaciones en superficie no lesionen
los valores ecoldgicos y paisajisticos que se tutelan, y no se prohiba por
el planeamiento urbanistico.

b. Bajo ningun concepto, por presumirse la actuacion singular incompatible
con el planeamiento urbanistico.

c. Solo silo prevé expresamente el planeamiento urbanistico.

Noveno. La calificacidén urbanistica de una actividad subterranea exige:
a. La previa valoracion de los recursos naturales.
b. La previa ponderacién de los bienes juridicos en juego: actividad
econdmica, interés social, valores medioambientales.

c. La prevision expresa del planeamiento.

Décimo. El Tribunal Constitucional proclama como criterio en caso de
conflicto:
a. La racionalidad para ponderar las circunstancias concurrentes en cada
caso.
b. La prevalencia del interés econdémico y social.

c. La proteccion de los valores medioambientales siempre.

CONCLUSION

El ejercicio de la actividad extractiva como también cualquier otra actividad
econdmica o industrial que se proponga en el subsuelo de los terrenos ruasticos,
requerird la previa autorizacion como uso excepcional que es. Dicha
autorizacion tiene caracter preceptivo y complementario de de las
determinaciones previstas por el planeamiento urbanistico. Dicha calificacion
se presenta como una intervencién o habilitacion previa -a nivel autondmico en
la mayoria de los supuestos- a la obtencién de la correspondiente licencia

urbanistica.
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En caso de conflicto entre los valores que el planificador ha pretendido tutelar y
la actividad extractiva como actividad econémica, es necesaria la ponderacion
de los bienes juridicos enfrentados, interés econdmico y social con interés
ecolégico o medioambiental. Sera necesaria la motivacién de las medidas que
se adopten, erigiéndose asi la racionalidad como criterio valido de

interpretacion y de tutela.
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CONCLUSION DE LA UNIDAD DIDACTICA

Analizados aquellos aspectos mas relevantes de nuestro ordenamiento juridico
en lo que se refiere a actividades y usos excepcionales en el subsuelo,
especialmente las afecciones urbanisticas que tienen las explotaciones
mineras subterraneas, podemos hacer las siguientes manifestaciones a modo

de conclusion:

Primero.- La situacién actual se caracteriza por una cierta incertidumbre a la
hora de determinar la extension vertical de la propiedad del suelo y, por tanto,
del subsuelo. Incertidumbre de la que no nos permite salir el “criterio del
interés del propietario”, enunciado por lhering. No hay un criterio objetivo
preciso que nos permita fijar “a priori” hasta donde debe entenderse que llega
el contenido vertical de la propiedad.

Segundo.- Existen tres elementos en el Cadigo Civil - articulo 350- para fijar
los limites verticales del dominio, la llamada extension vertical de la propiedad:
el estrictamente civil, el que resulta de las Leyes de especiales de Minas y de
Aguas y el de los que el Codigo llama reglamentos de policia, expresion que
hoy remite al ordenamiento urbanistico. La necesaria correlacion e integracion
de los tres elementos, a efectos de determinar el régimen juridico del subsuelo,
el estatuto de la propiedad, ha cambiado en nuestros dias hasta el punto de
que el dato marginal, de los “reglamentos de policia” ha pasado ha ser el
elemento dominante. Evidentemente, habida cuenta del caracter estatutario del
derecho de propiedad, es el planeamiento urbanistico y las leyes especiales las
que marcan en la actualidad limites juridicos y fisicos del derecho de
propiedad. El planeamiento urbanistico nos dice hasta dénde pueden llegar las
facultades del propietario y cudles son las cargas que éste ha de asumir y los
deberes que estd obligado a cumplir para hacer efectivamente suyas esas

facultades, para patrimonializar su contenido.

Tercero.- El planeamiento urbanistico deberd contener el contenido de las

propiedad, dotar de aprovechamientos urbanisticos al llamado por algunos
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autores “cubo de la propiedad”, constituido por el suelo, vuelo y subsuelo
préoximo. El subsuelo como ya hemos expuesto, estaria comprendido desde la
capa edafica o franja de seguridad para las cimentaciones y los bulbos de
presiones de los pilares, hasta una profundidad determinada y cuyo contenido
debe delimitar el planeamiento por ser técnicamente susceptible de
aprovechamiento. A partir detal alineacion estaria el llamado “subsuelo
profundo” o “bulbo de presiones estaticas” o “halo tectonico”, de claro dominio
publico en algunos casos y en cualquier caso de titularidad estatal o

autonodmica.

Esta distincion tiene su plasmacion positiva en la legislacion interna de Estados
de la Union Europea. Asi tanto el BGB aleman y el Codigo Civil italiano se
refieren expresamente al subsuelo profundo como “aquella profundidad a partir
de la cual no tiene sentido excluir las inmisiones o actividades de terceros,
justificando asi la anulacion del derecho del propietario a la proteccién de esa
zona de subsuelo”. La legislacién japonesa, viene también a distinguir entre
suelo proximo alcanzando hasta 50 metros bajo rasante, y subsuelo remoto

que empezaria a partir de este limite.

También hemos de recordar como el criterio cuantitativo por metros, que por
otra parte ya ha seguido en algunas legislaciones sectoriales como en materia
de carreteras o0 costas para delimitar las zonas de afectacion del dominio
publico, se siguio en el famoso Proyecto de la Carta Municipal de Barcelona,
estableciéndose el suelo préximo en el limite 12 metros a partir del cual se
declaraba el caracter demanial del resto de subsuelo. Este criterio objetivo y

determinado al final a sido descartado de todos nuestros textos legales.

Cuarto.- En este subsuelo remoto es donde se van a proyectar la mayoria de
explotaciones extractivas subterraneas, asi como otros futuros usos
excepcionales como la generacion de energia geotérmica. La actividad
extractiva o cualquier otro uso excepcional no debe ser contraria al
planeamiento urbanistico, lo que viene a significar su incompatibilidad en suelo
susceptible de transformacion urbanistica o suelo ya transformado en ciudad.

En suelo no urbanizable, la afeccion de la actividad excepcional pretendida
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sobre el terreno debe ser tal que no perturbe o destruya los valores que se
pretenden preservar con dicha clasificacion de suelo. De lo que se deduce
necesariamente el limite a la discrecionalidad del planificador al tutelar el suelo
y prohibir actividades o usos en el subsuelo, la necesidad de racionalidad y
coherencia del planeamiento, consecuencia logica de la exigencia
constitucional de utilizar racionalmente los recursos naturales. La libertad del
planificador debe ir necesariamente acompafnada del deber de explicar las
razones que justifican la eleccidon realizada en la ordenacion territorial y de

usos. Dicha motivacion ha de incluirse necesariamente en la Memoria del Plan.

Quinto.- Para poder desarrollar una actividad subterranea en terrenos
clasificados como suelo no urbanizable, serd necesario completar la
ordenacion del suelo mediante la correspondiente calificacién urbanistica o
procedimiento autorizatorio similar previsto en cada legislacion autondémica y

gue parten de un comun denominador.

Sobre este particular hemos de sefalar que tanto el aprovechamiento minero
como la mayoria de aprovechamientos en subsuelo rustico, no resulta del
derecho de propiedad sino de una decision de la autoridad urbanistica
competente, en concurrencia con otras Administraciones sectoriales. La
intervencién de las distintas Administraciones concurrentes sera condicién
necesaria para la obtencién de la oportuna licencia urbanistica. Y esta licencia

municipal sera necesaria y preceptiva para el inicio de la actividad.
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