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Resumo: O presente traballo ten por obxecto examinar a interrelacion existente entre a normativa re-
guladora da ordenacidn do territorio e o desenvolvemento da actividade mineira no dmbito autondmico
galego. A andlise proposta parte da configuracion da minaria como unha actividade economicamente
estratéxica, o que a colixe tanto da propia Lei 3/2008, do 23 de maio, de ordenacicn da minaria de Galicia
(LOMG), coma da Lei 13/2011, do 16 de decembro, requladora da politica industrial de Galicia (LPIG). Co
referido presuposto, no traballo estudanse os diferentes instrumentos de ordenacion do territorio, que,
tomando como base ese cardcter estratéxico da actividade mineira, constituen a canle para a ordenacion
territorial daquela.

Palabras clave: Minas; Actividade mineira; Ordenacion de territorio; Plan sectorial de actividades extrac-
tivas; Directrices de ordenacion do territorio.

Abstract: 7he main purpose of this project is to examine the relation between the regional planning laws
and the development of the mining activity in the Galician area. The analysis that is propounded arises
from the conformation of the mining sector as an economical and strategic activity- conclusion that
comes not only from the Law 3/2008, of the 23" of May, which regulates the mining activity in Galicia
(LOMG), but also from the Law 13/2011, of the 16" of December, which requlates the industrial polity of
Galicia (LPIG). Based on these clarifications, this project focuses on the study of the different urban plan-
ning instruments, which on the basis of the strategic nature of the mining activity, constitute the main
way for its rexional planning.

Key words: Mines; Mining activity; Urban/Regional Planning; Mining extraction and sectorial Plan; Urban
Planning Directives.
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1 Formulacion

O obxecto do presente traballo consiste en examinar a interrelacion existente entre a nor-
mativa reguladora da ordenacion do territorio e o desenvolvemento da actividade mineira
no ambito autondmico galego.

Neste sentido, non resulta ocioso recordar que, se ben a teor do disposto no artigo
149.1.25% da Constituciéon espafola de 1978, corresponde ao Estado a competencia en
materia de “bases do réxime mineiro e enerxético”, a competencia para o desenvolvemento
lexislativo e a execucion das citadas bases é ostentada polas Comunidades Auténomas'.

A este respecto, débese ter presente que a nivel estatal a normativa de referencia, ainda que
sexa cronoloxicamente anterior ao marco de distribucion competencial plasmado no Texto
constitucional, esta constituida pola ainda vixente Lei 22/1973, do 21 de xullo de minas
(LM), obxecto de desenvolvemento polo Real Decreto 2857/1978, do 25 de agosto, polo
gue se aproba o Regulamento Xeral para o Réxime da Minaria (RXRM), e pola Lei 6/1977,
do 4 de xaneiro, de fomento da minaria (LFM).

No &mbito autonémico galego, ao amparo do establecido no art. 28.3 do Estatuto de Au-
tonomia de Galicia?, promulgase a Lei 3/2008, do 23 de maio, de ordenacion da minaria
de Galicia (LOMG), a través da cal a Comunidade Auténoma define, con caracter xeral, o
marco organizativo de intervencion no sector?. Esta normativa basica ha de completarse,
asi mesmo, con outras normas de caracter sectorial, tales como a Lei 9/1985, do 30 de
xullo, de proteccién de pedras ornamentais e a Lei 5/1995, do 7 de xufo, de regulacion das
augas minerais, termais, de manancial e dos establecementos balnearios da Comunidade
Auténoma de Galicia.

1 Xunto co titulo competencial especifico mencionado no texto, en relacion coa minarfa tamén poderian concorrer outros titulos compe-
tenciais estatais, como o tocante as “bases e coordinacion da planificacion xeral da actividade econdmica”(art.149.1.13°.CE) ou a “lexisla-
cidn bdsica sobre proteccion do medio”(art.149.1.232. CE).

2 Aprobado pola Lei organica 1/1981, do 6 de abril.

3 Como se sinala na Exposicion de Motivos da citada Lei 3/2008, do 23 de maio, a definicién do referido marco organizativo faise “estable-
cendo os 6rganos autonémicos chamados a definir as politicas publicas nesta materia, asi como a exercer as funcions de planificacion da
actividade extractiva, de fomento do sector, de outorgamento dos titulos xuridicos habilitantes do aproveitamento de dereitos mineiros e
de disciplina mineira mediante os procedementos administrativos precisos para a ordenacion da minaria”.



Asi as cousas, 0 tema obxecto de analise estrutlrase en torno a dlas cuestions indisoluble-
mente relacionadas. A primeira delas é a tocante & configuracién da minaria como unha
actividade economicamente estratéxica, o que se colixe, como se tera ocasion de sinalar,
tanto da propia LOMG, coma da Lei 13/2011, do 16 de decembro, reguladora da politica
industrial de Galicia (LPIG). A segunda cuestién que se aborda no presente traballo céntrase
no estudo dos diferentes instrumentos de ordenacién do territorio, que, tomando como
presuposto o referido caracter estratéxico da actividade mineira, constitien a canle para a
ordenacion territorial daquela.

2 A actividade mineira como actividade
economicamente estratéxica

Pédese afirmar que a importancia social e econémica que as actividades mineiras revisten
no conxunto da economia nacional é unha realidade incontrovertida*. De feito, esta rele-
vancia do sector da minaria veuse traducindo na aprobacién de diversas normas tendentes
a lograr unha axeitada planificacion e ordenacion das actuaciéns en materia mineira.

Neste contexto, cabe facer referencia, en primeiro lugar, & Lei 6/1977, do 4 de xaneiro,
de fomento da minaria, coa que se pretende asegurar unha eficiente subministracién de
materias primas que permita o normal funcionamento do sistema industrial, mediante a
promocién e desenvolvemento de actividades mineiras dentro do territorio nacional e, com-
plementariamente, féra deste.

Este tratamento especial das industrias mineiras, segundo se desprende da Exposicion de
Motivos da citada Lei 6/1977, do 4 de xaneiro, achariase xustificado polos aspectos pecu-
liares que caracterizan ao sector da minaria, tales como o maior risco que comporta tanto
para os investimentos, dado o periodo de maduracién do capital e a desproporciéon entre
o inmobilizado e o valor da producién, como para o traballo, pola singular natureza da
actividade do mineiro e a forzosa vinculacion da sua residencia a zonas territorialmente
determinadas®.

No que aqui resulta de interese, débese facer mencién, ainda que sexa de xeito sucinto,
ao réxime financeiro e tributario regulado no Titulo Ill da LFM, por canto que no devandito
Titulo se consideran como medidas concretas de fomento, por un lado, o outorgamento
de subvencions para certos fins, asi como o establecemento dunha lifa especial de crédito
oficial en condicions singularmente favorables para determinadas actividades relacionadas
coas substancias declaradas prioritarias, e, por outro lado, unha serie de beneficios fiscais a
favor de persoas fisicas ou xuridicas que desenvolvan actividades con “recursos declarados

4 Aeste respecto puidese resultar ilustrativo o contido da Disposicion xeneral terceira do RXRM, a teor da cal, co fin de fomentar o aprovei-
tamento dos recursos obxecto da Lei de Minas, “o Goberno, por proposta do Ministro de Industria e Enerxia, poderd outorgar a cualificacion
de industrias de interese preferente a determinados sectores mineiros ou parte deles e declarar, ademais, no seu caso, determinadas zonas
mineiras como de preferente localizacion industrial, para os efectos de obter os beneficios previstos na lexislacion correspondente”.

5  Enconcreto, a LFM estd dividida en tres titulos: no primeiro deles, que contén as disposicions xerais, establécese a obrigatoriedade de
revisar, polo menos cada dous anos, o denominado “Plan Nacional de Abastecemento de Materias Primas Minerais”, procédese a organizar
0 Rexistro Mineiro, con cardcter de arquivo publico permanentemente actualizado de dereitos mineiros e como medio indispensable para
a reordenacion catastral e prevese a creacion polo Estado de fondos de almacenamento de materias primas minerais coa participacion,
no seu caso, das empresas privadas; no Titulo Il establécese o réxime de comercializacion e abastecemento das materias primas minerais,
requlandose, en particular, as accions no exterior, tanto as que responden a un impulso exclusivo da iniciativa privada como aquelas que
xorden da celebracion de acordos internacionais; e, finalmente, no Titulo Il recéllense determinados aspectos do réxime financeiro e
tributario.
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prioritarios no plan nacional de abastecemento de materias primas minerais” (art. 27 LFM)
ou que “constittan coutos mineiros ou desenvolvan a sua actividade en dreas de expansion
industrial, sectores mineiros cualificados como industrias de interese preferente ou en zo-
nas mineiras declaradas de preferente localizacion industrial” (art. 28 LFM)°.

Entre as medidas de fomento da minaria contempladas na LFM, considerdbase un aspecto
fundamental a elaboracion dun estatuto do mineiro’. Con iso perseguiase non soé regular
a sua actividade laboral, senén tamén dignificar e mellorar o seu habitat, tendo en conta
gue “a localizacién da actividade vén obrigada pola situacién do xacemento e tamén polas
condiciéons moi singulares nas que se desenvolven os traballos”®. De ai as previsions que na
Lei 22/1973, do 21 de xullo, e no Real Decreto 2857/1978, do 25 de agosto, se contefien
sobre os coutos mineiros (arts. 108 a 111 LM e arts. 134 a 137 RXRM, respectivamente) e
os establecementos de beneficio (arts. 112 e 113 LM e arts. 138 e 139 RXRM).

Polo que respecta aos coutos mineiros, estes conférmanse como “a agrupacion de intere-
ses de titulares de dereitos de explotacion en diversas zonas dun mesmo xacemento ou de
varios destes, situados de forma tal, que permitan a utilizacion conxunta de todos ou parte
dos servizos necesarios para o seu aproveitamento” (art. 108 LM). Pois ben, de acordo co
disposto na lexislacién mineira, o Estado, atendendo precisamente ao interese xeral da
actividade extractiva, concedera a estes coutos, entre outros estimulos e con caracter xeral,
“os beneficios fiscais previstos ou que se prevexan nas disposicions pertinentes” (art. 108
LM) precisando, ao respecto, o RXRM que os devanditos estimulos seran “os de indole fiscal
previstos na disposicions sobre proteccion das industrias declaradas de interese preferente,
concentracion de empresas, polos e poligonos industriais, accion concertada, plans de des-
envolvemento e outros semellantes, ou que puidesen ditarse” (art. 134 RXRM).

En canto aos establecementos de beneficio, cuxa instalacién se prevé para a preparacion,
concentracién ou beneficio de recursos (cfr. art. 112 LM)?, tamén gozaran de estimulos
fiscais e financeiros, na medida en que sexan parte integrante do couto mineiro.

Asi as cousas, no marco normativo da Comunidade Auténoma de Galicia, o caracter estra-
téxico da actividade mineira ponse igualmente de manifesto na LOMG, que inclte entre os
seus principios inspiradores “a planificacion mineira no marco da ordenacién da economia
e do territorio” (art. 3, letra a, LOMG) e fixa, asi mesmo, como criterios orientadores do

6 Nestaorde de ideas, debe chamarse a atencion sobre o feito de que a LFM contemplaba tamén entre as medidas de fomento as tocantes &
figura do factor de esgotamento, coa que se pretendia favorecer “a investigacion mineira e a posta en explotacion de xacemento, permitin-
do, polo tanto, substituir os criadeiros esgotados por outros mediante o descubrimento e remobilizacion de novas reservas” (arts. 30 a 39
da LFM); non obstante, tales previsions foron derrogadas a través da disposicion derrogatoria tnica.2 da Lei 43/1995, do 27 de decembro,
do Imposto de Sociedades. Asi mesmo, no que se refire aos beneficios fiscais, ha de terse presente a aprobacion polo Goberno do Real
Decreto 1167/1978, do 2 de maio, polo que se desenvolve o titulo Ill, capitulo I, da Lei 6/1977, do 4 de xaneiro, de Fomento da Minarfa.

7 Enconcreto,a Disposicién adicional primeira facultaba ao Goberno para promulgar, no prazo méximo dun ano, dito estatuto; non obstante,
0 mandato en cuestion non foi obxecto de cumprimento ata a aprobacion do Real Decreto 3255/1983, do 21 de decembro, polo que se
aproba o Estatuto do Mineiro.

8  Exposicion de Motivos da Lei 6/1977,do 4 de xaneiro.

9 De conformidade co establecido no art. 138.2 do RXRM haberia que distinguir tres tipos de establecementos de beneficio: a) Instalacidns
de preparacion, aguelas cuxa finalidade sexa a eliminacion de elementos sen valor, e mediante operaciéns de trituracion, moenda, clasi-
ficacion e estrio, obter produtos vendibles aptos para o seu posterior tratamento ou utilizacién directa; b) Plantas de concentracion, que
comprenderan, por un lado, aguelas cuxo obxecto € o de tratar de separar no todo-un o mineral da ganga, asf como eliminar os elementos
que poidan ser susceptibles de penalizacion na comercializacidn ou tratamento posterior do produto e, por outro lado, aguelas en que,
mediante procedementos mecanicos ou procesos metallirxicos, se obtefian produtos mais apropiados para o seu tratamento posterior,
caso de que os procesos sexan parciais; e ¢) Plantas de beneficio, que son aquelas instalacions cuxa finalidade € a de someter os recursos
procedentes de xacementos naturais ou non naturais, ou os produtos resultantes das operacions anteriores, ao correspondente tratamento
para a obtencién ou recuperacion dos elementos ou compostos que sexan Utiles.



Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia, no que aqui pudiese resultar de interese,
“o establecemento das bases do desenvolvemento dunha minaria sostible” (art. 12, letra a,
LOMG), “a busca dunha maior vinculacion da minaria coa mellora da economia das zonas
en que se situen as explotacions e o fomento da creacion de emprego” (art. 12, letra h,
LOMG), ou, en fin, “a mellora da produtividade das empresas do sector mineiro e o apoio a
implantacion de industrias que permitan o peche de todos os ciclos de transformacion dos
materiais mineiros extraidos en Galicia” (art. 12, letra j, LOMG).

En consonancia co exposto, a propia Lei galega 3/2008, do 23 de maio, establece unhas
especificas medidas de fomento da actividade mineira. En concreto, no referido Texto legal
contémplanse actuacions en materia de investigacion e formacién (arts. 39 a 41 LOMG),
incentivos econdmicos (arts. 42 a 44 LOMG) e declaracion de municipios mineiros (art. 45
LOMG).

No que atinxe & investigacion e & formacién, a Xunta de Galicia, no marco do Plan galego
de investigacién, desenvolvemento e innovacion tecnoloxica, promovera o desenvolvemen-
to da investigacion cientifica e técnica, asi como a experimentacién e os estudos en materia
mineira e de recursos mineiros (cfr. art. 39 LOMG). De igual modo, a Xunta fomentara a
reciclaxe e o perfeccionamento dos traballadores do sector (cfr. art. 40 LOMG) e impulsara
a difusién da actividade mineira entre a sociedade, garantindo a conservacion, mantemento
e recuperacion da documentacion mineira (cfr. art. 41 LOMG).

En canto aos incentivos econdmicos, a LOMG remite a un plan estratéxico, que debera ser
elaborado de acordo coas xa citadas orientacions e principios do Plan sectorial, a fixacion
de “os incentivos econdmicos, os obxectivos e efectos que se pretenden coa sua aplicacion,
0 prazo necesario para a sta Consecucion e os custos previsibles” (art. 42.1 LOMG), se ben
quedan excluidos, de anteman, “os traballos, obras ou estudos que vehan impostos como
consecuencia da obriga de restauracion, nin os que se deriven da reparacion dos danos
causados por unha actuacion que fose obxecto dunha sancion” (art. 44 LOMG)'.

E en relacion cos municipios mineiros, que seran aqueles “nos que exista ou existira unha
dependencia da minaria para a sua economia” (art. 45.1 LOMG), a LOMG remite igualmen-
te ao Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia a concrecion de medidas e plans
especificos “de adaptacion das infraestruturas [...], de mellora ambiental e sequridade e
de diversificacion do tecido produtivo” (art. 45.2 LOMG). Ao mesmo tempo, contémplase
o compromiso da Xunta de Galicia de impulsar a celebracién de convenios cos municipios
mineiros, aos fins de regular as formas de asistencia e cooperacién técnica e financeira.

Finalmente, en orde & configuracion da actividade mineira como un dos sectores econémi-
cos estratéxicos, haberfa que referirse tamén 4s disposicions da LPIG. En efecto, na Expo-
sicién de Motivos da citada Lei sostense, de modo expreso, a compatibilidade dos obxec-
tivos que se persegue coa norma (innovacién, internacionalizacién e competitividade) co
impulso da excelencia de subsectores estratéxicos que amosaron unha especial capacidade
de contribuir a un rapido progreso da economia galega e entre os que figura, de acordo

10 Ateordoestablecido no art. 42.3 da LOMG, “as axudas d minaria deberan ir dirixidas d mellora das condicidns de traballo e & formacidn dos
traballadores e traballadoras, a conseguir un aproveitamento eficiente dos recursos, d reducion do impacto sobre o medio e & valorizacion
enddxena dos recursos territorializando a cadea de valor’, precisandose no art. 42.4 do mesmo Corpo legal, que “serdn obxecto das
axudas: a) A innovacion e investigacion tecnoldxica. b) O mantemento do emprego e a mellora das condicions de sequridade laboral e da
formacion dos traballadores e traballadoras, asi como da cualificacion do emprego. c) A proteccion ambiental e a reducion do consumo de
recursos e da producion de residuos. d) O peche dos ciclos produtivos, a diversificacion econdmica e o impulso das redes de comercializa-
cion e internacionalizacion das empresas mineiras. €) A investigacion xeoldxica mineird’.
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co “Plan estratéxico de Galicia 2010-2014: Horizonte 2020", a industria da pedra e rochas
ornamentais.

Mais, & marxe do citado Preambulo, no que atinxe ao contido normativo da Lei, cabe
destacar que esta ten por obxecto, entre outros aspectos, “desefiar os instrumentos preci-
s0s para a eficaz e eficiente realizacion das actividades de planificacion e promocion” das
actividades industriais (art. 1 LPIG), entre as que se inclUe, explicitamente, “as actividades
das industrias extractivas” (art. 2, letra a, LPIG)'". En consecuencia, a actividade mineira, en
canto actividade industrial, podera ser obxecto de fomento'?, fundamentalmente, a través
de duas medidas: por un lado, os proxectos de execucién dos programas de impulso da ac-
tividade industrial'®, que “se executaran mediante proxectos que poderan revestir a forma
de concesion de subvencidns, axudas, incentivos publicos ou outro tipo de medidas” (art.
38 LPIG)™.; por outro, os proxectos industriais estratéxicos, destinados a captar investimen-
tos relevantes que melloren ou consoliden o tecido industrial galego (art. 39 LPIG)>.

Neste sentido, abonde sinalar os importantes efectos que se seguen da declaracion dunha
proposta de inversién como proxecto industrial estratéxico e que, conforme ao art. 41.1 da
LPIG, se concretan, ademais de na sUa implantaciéon, nos seguintes:

a) A aprobacién do proxecto de implantacion ou ampliacion da instalacion industrial.
b) A non suxeicion a licenza urbanistica municipal.

¢) A declaracion de utilidade publica e interese social do proxecto industrial estratéxico,
asi como a necesidade e urxencia da ocupacion dos bens e dereitos afectados dos que
o solicitante da declaracion ostentase a condicion de beneficiario da expropiacion.

d) A declaracion de incidencia supramunicipal aos efectos previstos na presente Lei.

e) A declaracion de urxencia ou excepcional interese publico aos efectos previstos na
presente Lel.

f) A declaracion de prevalencia sobre outras utilidades publicas.

g) A adxudicacion directa de solo empresarial promovido polo Instituto Galego da Vi-
venda e Solo ou empresas publicas participadas por este que tehan entre os seus

11 De acordo coas definicions formuladas no art. 2 da LPIG por “actividade industrial” caberfa entender “aquela actividade dirixida d obten-
cion, reparacion, mantemento, transformacion ou reutilizacion de produtos industriais e ao envasado e embalaxe, asi como ao aproveita-
mento, recuperacion e eliminacion de residuos ou subprodutos, calquera que sexa a natureza dos recursos, e procesos técnicos utilizados”.

12 Enconcreto, a LPIG inclie entre os seus fins: “(...] b) Fomentar a creacion e o desenvolvemento da actividade industrial”(art. 4 LPIG).

13 Os programas de impulso da actividade industrial configliranse como “instrumentos de cardcter estratéxico nos que, no marco fixado polo
Plan director da industria de Galicia, se sinala, en funcidn de concretos fins a conseguir, os obxectivos a alcanzar nun determinado prazo e
determinanse os mecanismos e medios para a sua consecucion, con indicacion dos sistemas para avaliar a sua eficacia e eficiencia en tal
labor”(art. 28 LPIG). Con cardcter especifico, sen prexuizo de aqueles outros que se poidan establecer requlamentariamente, a LPIG con-
templa entre os devanditos programas os de innovacion (art. 30 LPIG), os programas de internacionalizacion (art. 31 LPIG) e os programas
de mellora da competitividade industrial (art. 32 LPIG).

14 Entodo caso, na execucion dos devanditos programas de impulso da actividade industrial habera de observarse tanto a lexislacion comu-
nitaria en materia de defensa da competencia, como o establecido na normativa sobre subvencions publicas (cfr. art. 39 LPIG).

15  Aestes efectos, para determinar a incidencia dunha proposta de inversion no tecido industrial galego ou o grao de consolidacion de este,
a LPIG fixa como criterios a tomar en consideracion: “a) A sda importancia tecnoldxica. b) O volume de inversion, que haberd de ser como
minimo de 50 millons de euros; o nivel de creacion de emprego, que haberd de ser superior a 250 postos de traballo directos; e a diversi-
ficacion que se introduza no tecido industrial galego”(art. 40.2 LPIG).



obxectos a creacion de solo empresarial, nas condicions establecidas pola normativa
sectorial.

h) A concesién de forma directa de subvencions de acordo co disposto na lexislacion de
subvencions.

i) A imposicion ou ampliacion de servidume de paso para vias de acceso, lifias de trans-
porte e distribucion de enerxia e canalizacions de liquidos ou gases, nos casos en que
fose necesario, de conformidade coa normativa que as regule.

Asi mesmo, é importante ter presente que, conforme ao previsto no art. 41.2 da LPIG, “as
determinacions consideradas nos proxectos industriais estratéxicos teran forza vinculante
para as administracions publicas e os particulares, prevalecendo sobre as determinacions
do plan urbanistico vixente”.

3 Proxeccion da ordenacion do territorio
sobre a actividade mineira

3.1 Delimitacion previa: ordenacién do territorio e urbanismo

A teor do disposto no art. 148.1.3°. da CE, as Comunidades Auténomas podian asumir as
competencias sobre “Ordenacion do territorio, urbanismo e vivenda”. Pois ben, & marxe da
consideracion da competencia das Comunidades Autbnomas en relacién coas devanditas
materias, interesa resaltar que a Constitucion atribue distinto alcance & ordenacion do terri-
torio e ao urbanismo, sen prexuizo da complementariedade de ambas as duas funcions, na
medida en que ambas as duas " organizan e definen o uso do territorio e do solo de acordo
co interese xeral” (art. 3.1 do Real Decreto lexislativo 2/2008, do 20 de xufio polo que se
aproba o Texto refundido da Lei do Solo Estatal; en diante TRLS).

Como sinala Lépez Ramon, “a funcién publica especificamente denominada ordenacion do
territorio oriéntase & coordinacion do plan urbanistico municipal e das funciéns sectoriais
con relevancia territorial. Concibese como unha funcién publica horizontal e integradora,
que pretende garantir unha axeitada estrutura espacial para o desenvolvemento das politi-
cas econémicas, sociais, ambientais e culturais. Nela definense as funcions correspondentes
as distintas zonas do territorio, as areas a protexer e os &mbitos supramunicipais de com-
plexa ordenacion, establecéndose o sistema de relaciéns entre as diversas zonas, as medi-
das que inciden na distribucién espacial das instalaciéns produtivas, os criterios para com-
patibilizar o desenvolvemento coa proteccion dos recursos naturais, as prioridades para a
programacion dos recursos publicos e a localizacién de infraestruturas e equipamentos”'®.

O urbanismo, en cambio, ten como finalidade "o feito cidade”, a sUa ordenacion e expan-
sion, 0 que remite, en termos xerais, ao solo urbano e urbanizable. A falta de cidade (solo
non urbanizable) —en palabras de Lopez Ramon— s6 é tomada realmente en considera-
ciéon polas técnicas urbanisticas para evitar ou controlar a aparicion de edificacions e outros
usos urbanisticos do solo”". Por esa razén os instrumentos especificos de ordenacion do

16 Lopez Ramon, F., Fundamentos de Derecho Urbanistico(Martin Rebollo e Bustillo Balado, Dir), T.1, Aranzadi-Thomson Reuters, Cizur Menor,
2009, p. 100.

17 Ldpez Ramdn, F., Introduccicn al Derecho Urbanistico, Marcial Pons, Madrid, 2005, p. 45.
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territorio proxéctanse substancialmente sobre solo rustico. Neste sentido, a STC 61/1997,
do 20 de marzo, afirma que o urbanismo “alude & disciplina xuridica do feito social ou
colectivo dos asentamentos de poboacién no espazo fisico, o que, no plano xuridico, se
traduce na «ordenacién urbanistica», como obxecto especifico das leis urbanisticas”.

En suma, 4 vista do exposto podese concluir afirmando que a ordenacién do territorio ten
unha finalidade mais ampla que o urbanismo tanto no que atinxe ao dmbito territorial coma
no que se refire ao seu propio contido. Por esta razén, e sen prexuizo de referirnos mais
adiante 4 eficacia vinculante dos instrumentos de ordenacion do territorio, cabe anticipar
gue o art. 45.2 da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacién urbanistica e proteccion
do medio rural de Galicia (LOUPMRG) dispdn que “os plans de ordenacion urbanistica estan
vinculados xerarquicamente as determinacions das directrices de ordenacion do territorio
e aos demais instrumentos establecidos pola Lei 10/1995, de Ordenacion do Territorio de
Galicia, e haberan de redactarse en coherencia con todos eles”.

Pois ben, dende a perspectiva apuntada, cabe sinalar que algunhas Comunidades Auto-
nomas optaron por integrar nun Unico texto normativo as materias de ordenacién do te-
rritorio e urbanismo. E outras, pola contra, regularon ambas as ddas materias en textos
legais separados. Este é o caso da Comunidade Auténoma de Galicia. Asi, a ordenaciéon do
territorio regulase pola Lei 10/1995, do 23 de novembro (LOT) mentres que a normativa
directamente vinculada a urbanismo se regula na xa citada LOUPMRG, que foi obxecto de
sucesivas modificacions; no que a nés interesa, pola Lei 15/2004, do 29 de decembro, pola
Lei 3/2008, do 23 de maio, de ordenacion da minaria de Galicia, pola Lei 2/2010, de 25 de
marzo, e pola Lei 15/2010, do 28 de decembro.

3.2 Anormativa galega sobre ordenacién do territorio

3.2.1 ALei10/1995, do 23 de novembro, de ordenacion do territorio de Galicia. Os
instrumentos de ordenacion do territorio previstos na Lei. Marco xeral

Como xa se sinalou, a Comunidade Autdnoma de Galicia optou por regular en corpos
legais diferenciados, ainda que obviamente interrelacionados, a materia de ordenaciéon do
territorio e a relativa, de forma especifica, ao urbanismo. Neste sentido, a Lei 10/1995, do
23 de novembro, completa o sistema de planificacion urbanistica mediante outro sistema, o
de ordenacién do territorio, co que, a través de determinados instrumentos planificadores,
se trata de encher as insuficiencias da planificacion urbanistica. Por esta razén, o art. 5 da
Lei dispon expresamente que “0s instrumentos previstos na presente Lei son complemen-
tarios e non excluintes dos que respecto a ordenacion urbanistica do solo se requlan na sta
lexislacion especifica”. Cuestion distinta, & que despois se aludird, é a tocante 4 primacia en
caso de conflito do sistema de planificacion territorial previsto nos instrumentos de ordena-
ciéon sobre a planificacién urbanistica’.

18  Polo demais, neste contexto convén recordar que o art. 5 bisda LOT —incorporado pola Lei 6/2007, do 11 de maio, de medidas urxentes
en materia de ordenacion do territorio e do litoral de Galicia— dispdn no seu apartado 1 que “acordada polo Consello da Xunta a inicia-
cion do procedemento de elaboracion de calquera instrumento de ordenacion do territorio, a persoa titular da conselleria competente en
materia de urbanismo e ordenacion do territorio, de forma motivada, poderd suspender cautelarmente os procedementos de aprobacion
do plan urbanistico, dos instrumentos de xestidn ou execucidn do plan e de outorgamento de licenzas para dmbitos ou para usos deter-
minados, coa finalidade de elaborar o instrumento de que se trate”.



Asf as cousas, a Lei 10/1995, do 23 de novembro, —que, a diferencia da Lei galega do solo
(LOUPMRG), tan s6 foi obxecto de lixeiras modificacions— ten como finalidade, sequndo
dispdén o seu art. 1, “establecer os obxectivos fundamentais e crear os instrumentos nece-
sarios para a coordinacion da politica territorial e a ordenacion do espazo da Comunidade
Auténoma de Galicia, ao obxecto de favorecer a utilizacion racional do territorio galego e
protexer o medio natural, mellorar a calidade de vida e contribuir ao equilibrio territorial”.

De acordo co establecido no art. 4 da LOT, a ordenacién territorial de Galicia realizarase a
través dunha serie de instrumentos mediante os cales se trata de conseguir, como afirma
a Exposicion de Motivos da Lei, un marco territorial global e flexible, que dea cabida a ac-
tuacions tanto de caracter sectorial como integradas, potenciando a confluencia da politica
territorial coa econémica. Nese contexto, o artigo citado establece a seguinte tipoloxia
de instrumentos de ordenacion do territorio: Directrices de ordenacion do territorio, Plans
territoriais integrados, Programas coordinados de actuacién, Plans e proxectos sectoriais e
Plans de ordenacién do medio fisico.

En consecuencia, tal e como madis tarde se constatara, a Lei parte da previsiéon dun instru-
mento de caracter global, as Directrices de ordenacién do territorio, que constitien o marco
xeral de referencia para establecer os criterios espaciais de asentamento das actividades, de
acordo coas politicas sociais, econémicas e culturais da Comunidade.

En desenvolvemento das directrices de ordenacion do territorio, a LOT prevé a posibilidade
de formular plans territoriais integrados cuxa finalidade é “a organizacion de dreas xeogra-
ficas supramunicipais de caracteristicas homoxéneas ou daquelas que, polo seu tamaro e
relacions funcionais, precisen dunha planificacion infraestrutural, de equipamentos e recur-
s0s de dmbito comarcal, e de caracter integrado” (art. 12.1 LOT).

Pola sua banda, os programas coordinados de actuacion tefien como finalidade “formular
un programa plurianual, referido a totalidade do ambito comunitario ou a algunhas das
suas areas, de caracter sectorial ou intersectorial, integrando as actuacions propostas polas
distintas administracions ou organismos publicos que operen no dmbito da Comunidade
Autonoma” (art. 16.a LOT), asi como “determinar, conxuntamente e de acordo co réxime
de competencias establecido pola lexislacion vixente, as administracidns ou organismos
responsables da sua execucion e, no seu caso, Os criterios para establecer os necesarios
acordos ou convenios entre as administracions publicas que deban proceder ao seu desen-
volvemento conxunto” (art. 16.b LOT)".

Os plans e proxectos sectoriais de incidencia supramunicipal tefien por obxecto “reqular a
implantacion territorial de solo destinado a vivendas protexidas, infraestruturas, dotacions
e instalacions de interese publico ou utilidade social cando a sua incidencia transcenda do
termo municipal no que se localicen, pola sua magnitude, importancia, demanda social ou
especiais caracteristicas, ou que se asenten sobre varios termos” (art. 22.1 LOT). Como su-
blina Meilan Gil, estes instrumentos responden & necesidade obxectiva dun plan de superior
alcance ao municipal®®.

19 Convén resaltar que o art. 20 da LOT, que requla a eficacia dos devanditos programas coordinados de actuacion, dispén no seu apartado 1°,
sen prexuizo do suposto excepcional contemplado no apartado 2°, que “os programas coordinados de actuacion non poderan modificar
directamente as determinacions das figuras de plan xeral requladas na lexislacion urbanistica nin dos plans de ordenacion do medio
fisico”.

20 Meildn Gil, J. L., Comentarios a la Ley de Ordenacion Urbanistica y Proteccion del Medio Rural de Galicia, Aranzadi-Thomson Reuters, Cizur
Menor, 2009, p. 45.
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Finalmente, polo que se refire aos instrumentos de ordenacién do territorio, a Lei 10/1995,
do 23 de novembro, considera os plans de ordenacion do medio fisico, que vinculan o plan
local nos termos previstos no art. 29 da LOT e que tefien por obxecto o desenvolvemento
das directrices de ordenacion do territorio “nos ambitos que aquelas delimiten en funcion
das suas caracteristicas morfoldxicas, agricolas, gandeiras, forestais, paisaxisticas ou ecolo-
xicas diferenciadas, que esixan unha consideracion e tratamento unitarios, baixo presupos-
tos que excedan dos propios de cada un dos termos municipais afectados pola ordenacion”
(art. 26.1 LOT).

En relacién cos plans e proxectos sectoriais, as previsions recollidas na LOT desenvélvense,
de xeito singularizado, por Decreto 80/2000, do 23 de marzo. Neste sentido, o art. 6 do
Decreto citado especifica que “os plans sectoriais estableceran as condicions xerais para
o futuro desenvolvemento das infraestruturas, dotacions e instalacions que sexan o seu
obxecto, no ambito territorial da Comunidade Autdnoma de Galicia, adecuandose & sta
funcion vertebradora dunha politica territorial, definindo os criterios de desefio, as caracte-
risticas funcionais e localizacion, que garantan a accesibilidade e a insercion da totalidade
do territorio nunha racional dispohibilidade destes elementos estruturantes”.

Pola sta banda, e igualmente en relacién cos proxectos sectoriais, o art. 9.1 do Decreto
80/2000 declara que estes “tefen por obxecto a regulacion detallada e pormenorizada da
implantacion dunha infraestrutura, dotacion ou instalacion determinada de interese pu-
blico ou utilidade social cando a sua incidencia transcenda do termo municipal no que se
localice, adecuandose & sua funcidn vertebradora dunha politica territorial, definindo os cri-
terios de deseno, as caracteristicas funcionais e localizacion, que garantan a accesibilidade
e a insercion da totalidade do territorio nunha racional dispohibilidade dos ditos elementos
estruturantes™'.

Sen prexuizo de analizar mais adiante esta cuestiéon no dmbito da actividade mineira, cabe
anticipar, en orde & eficacia dos plans e proxectos sectoriais, que as determinaciéns contidas
nestes “vincularan o plan do ente ou entes locais en que se asenten os devanditos plans ou
proxectos, que haberan de adaptarse a elas dentro dos prazos que para tal efecto determi-
nen” (art. 24 LOT). De xeito especifico no que atinxe aos plans sectoriais, o art. 8 do Decreto
80/2000 sinala que “1. As determinacions contidas nos plans sectoriais de incidencia su-
pramunicipal teran forza vinculante para as administracions publicas e para os particulares
e prevaleceran sobre as determinacions do plan urbanistico vixente. 2. Os municipios nos
que se asenten as infraestruturas, dotacions ou instalacions obxecto dun plan sectorial
deberan adaptar o seu plan urbanistico ao contido do citado plan, no prazo que determine
este ultimo e, en todo caso, na primeira modificacion ou revision do plan urbanistico. 3. A
execucion das infraestruturas, dotacions ou instalacions obxecto dun plan sectorial requirira
a previa aprobacion dun ou varios proxectos sectoriais”?2.

21  Cabe destacar que, se ben os proxectos sectoriais se deberan axustar as determinacions do correspondente plan sectorial, non obstante é
posible a aprobacion de proxectos sectoriais para unha determinada infraestrutura, dotacion ou instalacion en ausencia do plan sectorial.
Textualmente, o art. 9.2 do Decreto 80/2000 dispdn ao respecto que “os proxectos sectoriais deberan axustarse ds determinacions do
correspondente plan sectorial” non obstante, ‘en ausencia do plan sectorial, tamén se poderan aprobar proxectos sectoriais para unha
determinada infraestrutura, dotacion ou instalacion”. Nesta orde de ideas, convén recordar que as figuras dos plans e proxectos sectoriais
de incidencia supramunicipal tefien a stia orixe na lexislacion navarra de ordenacion do territorio. Sobre a natureza dos plans e proxectos
sectoriais pode verse, Sanchez Goyanes, E., “Ditame solicitado polo Concello de Pontevedra sobre a declaracién do plan de xestion de
residuos solidos urbanos de Galicia como plan sectorial de incidencia supramunicipal dos regulados na lei galega 10/1995, do 23 de
novembro, de ordenacion do territorio,” en Revista Espariola de Dereito Ambiental, n° 1, xaneiro, 2000.

22 0O art. 11 do Decreto 80/2000 dispdn, en relacion coa eficacia dos proxectos sectoriais, 0 sequinte: “I As determinacicns contidas nos
proxectos sectoriais de incidencia supramunicipal teran forza vinculante para as administracions publicas e para os particulares e preva-



3.2.2 As Directrices de Ordenacion do Territorio de Galicia aprobadas
por Decreto 19/2011, do 10 de febreiro®

A. Alcance e eficacia das Directrices

Sobre a base das consideraciéns expostas no apartado precedente, as Directrices de Orde-
nacion do Territorio de 2011 constitlen, tal e como se resalta na parte expositiva do De-
creto 19/2011, polo que se aproban, “o primeiro instrumento de ordenacion territorial que
establece as regras para a implantacién dos usos e actividades (servizos, dotaciéns, activida-
des produtivas, entre outras) en coherencia coas necesidades sociais, econdmicas, culturais
e ambientais”. Polo tanto, é preciso resaltar que as determinacions recollidas nas Directrices
serven como referencia para o resto das figuras de planificacién. Asi, o apartado 1.4 das
Directrices de 2011 dispén que “os instrumentos de ordenacion territorial, os restantes da
planificacion sectorial, asi como os instrumentos de plan urbanistico, deberan xustificar a
sua coherencia e conformidade coas determinacions e criterios establecidos polas directri-
ces de ordenacion do territorio, incorporando unha valoracion da correspondencia dos seus
contidos con respecto ao disposto nas DOT”. E, & sUa vez, o apartado 10.1.1 das referidas
Directrices establece que estas “completaranse e desenvolveranse por medio doutros instru-
mentos: plans territoriais integrados, programas coordinados de actuacion, plans e proxec-
tos sectoriais e plans de ordenacion do medio fisico,”, engadindo que “as Administracions,
no exercicio das stas competencias, poderan formular programas ou estratexias que, no
que se refiran ou tenan incidencia sobre o territorio, deberan ser orientadas en congruencia
coas determinacions das DOT”.

No que atinxe de xeito especifico & eficacia xuridica das determinaciéns establecidas nas
Directrices, cabe sinalar que o art. 9 da LOT establece que “as determinaciéns recollidas
nas directrices de ordenacion do territorio teran, en todo caso, a forza vinculante que sexa
congruente coa sua funcion de instrumento directriz. Para este efecto, expresaran de for-
ma clara e inequivoca o alcance concreto con que haberan de operar todas e cada unha
das stas determinacions e que se podera manifestar en calquera das sequintes formas: a.
Excluinte de calquera outro criterio, localizacién, uso ou desefo territorial ou urbanistico.
b. Alternativa entre varias propostas contidas dentro das mesmas directrices de ordenacion
do territorio. c. Orientativa, debendo a Administracidn competente concretar a proposta
contida nas directrices de ordenacion territorial”.

Pois ben, sobre a base do artigo da LOT que se acaba de transcribir, as Directrices de 2011
establecen determinaciéns de caracter excluinte e determinaciéns de caracter orientativo.
Polo tanto, antes de analizar as determinaciéns establecidas en relacion coa actividade mi-

lecerdn sobre as determinacions do plan urbanistico vixente. 2. Os municipios nos que se asenten as infraestruturas, dotacions ou instala-
cions obxecto dun proxecto sectorial deberan adaptar o seu plan urbanistico ao contido do proxecto sectorial, no que se estableceran as
determinacions deste plan local que deban ser modificadas como consecuencia da aprobacion do proxecto sectorial e no prazo que deter-
mine este Ultimo e, en todo caso, na primeira modificacion ou revision do plan urbanistico. 3. As obras publicas definidas detalladamente
no proxecto sectorial seran cualificadas expresamente como de marcado caracter territorial e non estaran suxeitas a licenza urbanistica
nin a ningun dos actos de control preventivo municipal, de acordo coa disposicion adicional primeira da Lei 10/1995, de Ordenacion do
Territorio de Galicia. Neste suposto, con cardcter previo ao inicio das obras, remitirdselle ao concello un exemplar do proxecto técnico
destas. 4. As construcions e instalacions do marcado cardcter territorial previstas de modo concreto e detallado nun proxecto sectorial, non
necesitaran da autorizacion urbanistica autonomica a que fai referencia ao artigo 77.3 ° da Lei 1/1997 do 24 de marzo, do Solo de Galicia.
5. No acordo de aprobacion definitiva do proxecto sectorial o Consello da Xunta de Galicia poderd acordar, no seu caso, a declaracion de
utilidade publica ou interese social das obras, instalacions e servizos previstos de xeito concreto, asi como a necesidade da ocupacion para
0s efectos da expropiacion dos bens e dereitos necesarios para a execucion do proxecto sectorial, sempre que conste a descricion fisica e
xuridica individualizada dos bens e derejtos afectados’”.

23 DOGnum.36,do 22 de febreiro.
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neira, é preciso delimitar o alcance vinculante dunhas e outras. E dicir, tratase de determinar
o grao de vinculacion das directrices, segundo tefian a condicion de excluintes ou orientati-
vas, denominacion que, polo demais, é a utilizada noutros textos normativos autonémicos
sobre ordenacién do territorio, como reconece a propia Exposicion de Motivos da LOT ao
afirmar que o catalogo de instrumentos de ordenacion previstos na Lei foi elaborado sobre
a analise comparada da producion lexislativa autondmica. Neste sentido, a lexislacion au-
tondmica utiliza estas ou outras denominaciéns semellantes, mediante as cales se trata de
delimitar o grao de vinculacion ou eficacia da correspondente determinacién. Asi, algunhas
leis autondmicas sobre ordenacién do territorio clasifican as directrices, atendendo, como
sinalamos, ao grao de vinculacion, en directrices de vinculacion plena, basica e orientativa;
estrita e plena ou de caracter basico; ou con vinculacion excluinte, alternativa ou orientati-
va, como é o caso, segundo se indicou, da Lei galega de Ordenacion do Territorio.

Asi as cousas, polo que se refire as determinaciéns de caracter excluinte, a cualificacion
con ese grao de vinculaciéon supdn que as determinacions cualificadas como tales ostentan
0 maximo grao de vinculacion ou eficacia xuridica, de modo que se exclie calquera outro
criterio, localizacion, uso ou desefo territorial ou urbanistico. Pola contra mediante as de-
terminacions de caracter orientativo tratase —en palabras de Lopez Ramén— de vincular
& consecucion duns obxectivos ou resultados, de tal forma que é a Administracion compe-
tente a que deberd concretar a proposta recollida nas directrices?.

Sobre a base das consideracions precedentes, expofiense a continuaciéon as determinacions
que recollen as Directrices de Ordenacion do Territorio de 2011 en relacién coa ordenacion
e planificacién territorial da actividade mineira.

B.  As previsidns recollidas nas Directrices en relacién coa ordenacion e planificacion te-
rritorial da actividade mineira

As Directrices de Ordenacion do Territorio de Galicia, sen prexuizo da referencia no seu
apartado 10.1.12 ao Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia ao que despois se
aludira, establecen no punto 3 do Anexo —referido ao “desenvolvemento e ordenacion
dos asentamentos, das areas empresariais e das actividades produtivas”— as determina-
cions que se deben seguir en relacion coa explotacién dos recursos minerais e xeoldxicos;
mais en concreto, no apartado 3.3, baixo a rubrica de “determinaciéns para o desenvolve-
mento das actividades produtivas no medio rural”.

Pois ben, en relaciéon coa explotaciéon dos recursos minerais e xeoldxicos as Directrices de
2011 dispofien o seguinte:

24 Lopez Ramon, F., Estudios Juridicos sobre Ordenacion del Territorio, Aranzadi, Pamplona, 1995, p. 109. Como afirma Gonzalez-Varas Ibafiez
(Urbanismo y Ordenacion del Territorio, Aranzadi-Thomson Reuters, 5% ed., Pamplona, 2009, p. 71) “esta via de matizar o grao de vincula-
toriedade dos plans de ordenacion territorial [...] é sensible coa autonomia local, distinguindo entre distintas situaciéns posibles, para os
efectos de afirmar a vinculacion matizada ou plena da ordenacion territorial por referencia & urbanistica (en funcion de se a materia vincu-
lada é mais ou menos local)”. Neste contexto non esta de mais sinalar que, tal e como dispon o art. 6 da LOT, as Directrices de Ordenacion
do Territorio tefien, entre outras funcions, a de ‘“construir un marco xeral de referencia para a formulacion dos restantes instrumentos de
ordenacion territorial, asi como dos plans de ordenacion previstos na lexislacion urbanistica, e para a formulacion e execucion das distintas
politicas sectoriais da Comunidade, ao que se haberan de acomodar os plans, programas e accions con incidencia no territorio que poidan
desenvolver as administracidns publicas de cardcter autondmico ou local, co fin de garantir unha axeitada coordinacion e compatibiliza-
cion de todas elas”. Polo tanto, é no contexto da autonomia local e das competencias urbanisticas das entidades locais no que se debe
proxectar o alcance excluinte ou orientativo das determinacions contidas nas directrices. £ significativo, neste sentido, que o art. 12 da
Lei 10/1984, do 30 de maio, de Ordenacion territorial da Comunidade de Madrid, xa derrogada, dispuxese expresamente, tras especificar
no art. 11 as distintas formas ou graos de vinculacion, que “a vinculacion das directrices de ordenacion territorial teran sempre caracter
orientativo cando afecten ao solo clasificado como urbano ou urbanizable programado, sequndo o plan correspondente”.



3.3.17. A Xunta de Galicia elaborard un plan especifico para a ordenacién dos recur-
s0s minerais e xeoloxicos na Comunidade Autdnoma como soporte ao desenvolve-
mento da actividade mineira, considerando os valores do ambito natural polas stas
caracteristicas xeoloxicas, morfoloxicas, ecoloxicas e paisaxisticas diferenciadas, varia-
bles dun lugar a outro, e as potencialidades de aproveitamento propias de cada zona.
O devandito plan establecera as directrices e previsions para conxugar o0 necesario
aproveitamento racional destes recursos naturais e a proteccion, rehabilitacion, con-
servacion e mellora do espazo natural afectado pola labra e o seu beneficio.

3.3.18. Os instrumentos de ordenacion e plan urbanistico na elaboracion das stas
propostas teran en conta as solicitudes e os dereitos mineiros outorgados na Co-
munidade Auténoma de Galicia. Estes instrumentos, entre as suas previsions para
a compatibilizacion dos usos existentes e potenciais do territorio, deberan motivar
calquera disposicion restritiva en relacion as actividades incluidas na Lei 22/1973, do
21 de xullo, de minas.

3.3.19. A planificacién e ordenacion dos recursos minerais e xeoloxicos concederd es-
pecial atencion a funcion ecoloxica que poidan desempenar os terreos afectados polo
seu aproveitamento e a mellora das condiciéns iniciais de uso destes terreos como
consecuencia da sta rehabilitacion posterior.

En relacion coas determinacions que se acaban de transcribir é necesario sinalar que todas
elas tefien a condicién de determinacions excluintes, o que leva consigo que se lles outor-
gue o grao maximo de vinculacion xuridica nos termos antes sinalados.

A parte das determinacions de caracter excluinte, as Directrices de 2011 establecen, neste
caso con caracter orientativo, a seguinte determinacién no tocante a explotacién dos recur-
SOs minerais e xeoloxicos:

3.3.20. Acometeranse estudos co obxectivo de ponderar as diversas circunstancias e
tecnoloxias que concorren no aproveitamento dos recursos minerais e xeoldxicos coas
técnicas de rehabilitacion dos terreos afectados e cos requirimentos que se derivan
das caracteristicas do ambito natural e social. Entre os resultados destes estudos figu-
rara a elaboracion dun manual de boas practicas que recolla estratexias de integracion
paisaxistica e de minimizacion de impactos para as explotacions de recursos mineiros
e xeoldxicos.

A sta vez, o apartado 10.1.12 das Directrices, en relacion coa aplicacion e eficacia destas
respecto dos plans sectoriais, sinala que “os plans sectoriais axustaranse aos obxectivos e
criterios plasmados nestas directrices”. E destaca, de xeito particularizado, que debera des-
envolver as previsions que se establecen respecto deste nas Directrices —entre outros— o
Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia (letra c do apartado 10.1.12)%.

Pois ben, das determinaciéns recollidas nas Directrices de 2011, no que concirne & explo-
tacion dos recursos minerais e xeoloxicos, pddese extraer unha serie de consideracions que
caberia cualificar —con razén as Directrices atribUenlles a condicién de determinacions ex-

25 Tameén en relacion cos plans sectoriais, 0 apartado 10.1.10 sinala que ‘cando se formule un plan sectorial, o departamento responsable
procurard que tefa un cardcter integrador e, polo tanto, que se refira ao conxunto de actuacions que pola sua funcidn ou destino requiran
dunha planificacion conxunta” E o apartado 10.1.11 das Directrices establece que “respecto ao seu alcance territorial, os plans sectoriais
referiranse a toda a comunidade autonoma, salvo que pola sua especificidade se poida excepcionar o cumprimento desta regra”.
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cluintes— como principios reitores que informan o réxime xuridico da ordenacion territorial
e planificacién da minarfa en Galicia. En concreto tratariase das tres seguintes:

En primeiro lugar, a declaraciéon do caracter vinculante que acompana a ordenacion territo-
rial da minaria. Este caracter vinculante vén determinado porque a canle que se establece
para a planificacion territorial da actividade mineira é un plan sectorial de incidencia supra-
municipal, tal e como polo demais, establece a propia LOMG de 2008. Dende a perspectiva
do principio de localizacién inamovible dos recursos minerais, ao que despois aludiremos, e
dende a perspectiva da transcendencia econémica destes, 4 que xa se fixo referencia neste
estudo, ese caracter vinculante erixese en consecuencia obrigada.

En segundo lugar, no que atinxe & explotacion dos recursos minerais e xeoldxicos partese
dun principio de aproveitamento racional, recollido, tanto no art. 122 da Lei de Minas de
1973, en virtude da modificacion operada en 2007, coma no art. 14.2 da LOMG. Este
principio de aproveitamento &, en definitiva, copia do interese xeral que subxace no abaste-
cemento de recursos minerais. E de af, precisamente, a consideracion de bens de dominio
publico dos xacementos de orixe natural e demais recursos xeoldxicos?®.

E, finalmente, partindo da necesidade de integrar no proceso de planificaciéon o “ciclo de
vida completo da mina ou canteira”?’, caberia referirse a un terceiro aspecto basico da
ordenaciéon da minaria, cal é o relativo ao caracter temporal da explotaciéon mineira. Neste
sentido, non cabe obviar que a través dos plans de restauracion, aos que alude a determi-
nacion 3.3.19 das Directrices de 2011 —e cuxa normativa xeral se recolle no Real Decreto
975/2009, do 12 de xuno, sobre xestion dos residuos das industrias extractivas e de pro-
teccion e rehabilitacion do espazo afectado polas actividades mineiras, modificado por Real
Decreto 777/2012, do 4 de maio—, tratase, en termos xerais, de mellorar as condiciéns
iniciais de uso dos terreos afectados por labores extractivos.

26 De conformidade co disposto no art. 2 da vixente Lei 22/1973, do 21 de xullo, os xacementos minerais e demais recursos xeoloxicos
configlranse como bens demaniais; en concreto, a teor do referido precepto: “I. Todos os xacementos de orixe natural e demais recursos
xeoldxicos existentes no territorio nacional, mar territorial e plataforma continental, son bens de dominio publico, cuxa investigacion e
aproveitamento o Estado poderd asumir directamente ou ceder na forma e condicions que se establecen na presente Lei e demais dis-
posicidns vixentes en cada caso. 2. En canto ao dominio das augas, estarase ao disposto no Cddigo Civil e Leis especiais, sen prexuizo do
que establece a presente Lei en orde d sua investigacion e aproveitamento”.Non obstante, mais ala desta manifestacion xenérica, cabe xa
advertir que o réxime xuridico concreto establecido na citada Lei de Minas non se corresponde exactamente coas clasicas notas definitorias
do dominio publico. En efecto, como sinala Ldpez Ramodn (Sistema juridico de los bienes publicos, Civitas Thomson-Reuters, Cizur Menor,
2012, p. 257), no réxime mineiro constatase a ausencia de catro caracteristicas propias dos bens de dominio publico: en primeiro lugar, a
propia titularidade publica sobre todos os recursos xeoloxicos, habida conta de que a existencia de parte deles resulta descofiecida; en
sequndo lugar, a non concorrencia da afectacion do ben a un uso ou servizo publico, que é substituido polo “fomento da riqueza nacional”
(art.339.2.° Co); en terceiro lugar, a falta dos medios de defensa e de conservacion do ben; e, en cuarto lugar, o feito de que non se requira
a intervencion administrativa para a constitucion de todo uso privativo, dado que o aproveitamento dalguins recursos mineiros se atriblie
legalmente ao propietario do fundo. Con todo, a pesar da falta de identidade sinalada, a declaracion demanial dos recursos mineiros
formulada na LM resulta inequivoca. E iso vaise traducir, como precisa De Arcenegqui (Derecho minero, Civitas, Madrid, 2002, pp. 70-71), nas
sequintes derivacions: en primiero lugar, na imposibilidade de alienacion dos xacementos minerais e demais recursos xeoloxicos, 0 que
non obsta para que o suxeito que os explote, a través da pertinente concesion ou autorizacion, poida adquirir a propiedade dos minerais
que separe do xacemento; en sequndo lugar, na proteccion ofrecida polos principios de inalienabilidade, imprescriptibilidade e inembar-
gabilidade previstos no art. 132.1 da CE; e, en terceiro lugar, en conexion co anterior, na atribucion de competencias aos poderes publicos
para, entre outros extremos, outorgar os titulos mineiros e, no seu caso, permitir a stia transmision ou declarar a stia caducidade.

27 Neste sentido, no Ditame 2009/C27/19, do Comité Econdmico e Social Europeo sobre “a minaria non enerxética en Europa”, afirmase de
xeito taxativo que “os minerais son esenciais para o desenvolvemento e, polo tanto, para a nosa calidade de vida e a creacion de comunida-
des sostibles. Os minerais non enerxéticos son materiais basicos da nosa vida cotid: un edificio pode chegar a conter ata 150 toneladas de
minerais en forma de cemento, arxila, xeso, carbonato calcico, materiais compostos, vidro, pintura, ceramica, tellas e toneladas de metais;
un automabil contén ata 150 quilogramos de minerais (caucho, plasticos, vidro) e mais dunha tonelada de metais; 0 50% das pinturas e do
papel elabdranse a partir de minerais; o vidro e a cerdmica tamén contefien ata 100% de minerais. A planificacion en materia de minerais
garante que as necesidades econémicas e da sociedade, asi como o impacto da extraccion e o tratamento para a poboacién e o medio am-
biente, se xestionen dun xeito integrado, tendo en conta no proceso de planificacion o ciclo de vida completo da mina ou canteira dende o
mesmo comezo do proceso de extraccion e incluindo tamén as operacions de clausura da mina ou canteira e as operacions subseguintes”.



3.3 Aordenacion e planificacion territorial das actividades extractivas en
Galicia. En especial, o Plan sectorial de actividades extractivas

3.3.1 Consideracions de indole xeral

Aidea de planificacion da actividade mineira aparece xa recollida na vella, ainda que vixente
con lixeiras modificaciéns, Lei 22/1973, do 21 de xullo, de Minas. Asi, o art. 5.2 da Lei citada
dispon que “de conformidade co Consello Superior Xeografico, publicarafse] s escalas que
requlamentariamente se establezan, os mapas xeoldxicos, xeofisicos, xeoquimicos, xeotéc-
nicos, hidroxeoldxicos, metaloxenéticos e calquera outros que o desenvolvemento tecnolo-
Xico requira, que sexan Utiles & ordenacion do territorio e ao aproveitamento racional dos
recursos minerais do pais”. En palabras de Junceda Moreno, “cofiecendo minuciosamente
as riquezas mineiras que alberga o noso subsolo pddese facilitar en grao elevado a sta or-
denacion e utilizacion racional. Ademais, —engade— con iso evitariase en Ultima instancia
ter que revisar os instrumentos planificadores cada vez que se descubra un novo recurso”?®.

Asi mesmo, a necesidade dun plan mineiro recolliase no borrador da Lei de Minas que o
Ministerio de Industria deu a cofiecer en febreiro de 2003%°. No predmbulo do borrador
afirmabase que “unha funcién primordial que a Lei quere potenciar é a da planificacion das
actividades mineiras, especialmente no que se refire tanto &s reservas cofnecidas de recursos
escasos e de grande valor, como aos relativamente abundantes, de escaso prezo no merca-
do pero de imprescindible utilizacién masiva nas actividades industriais e a construcion, es-
tablecendo que a actividade mineira se tefia en conta nos plans de ordenacién urbanistica”.
Dende esta perspectiva, o art. 4 do borrador ao que estamos a facer referencia, dispoiia, en
relacion coa planificacion Mineira e Ordenacion do Territorio, que “1. As Comunidades Au-
tébnomas propiciaran o desenvolvemento de actividades mineiras dentro do seu ambito te-
rritorial, considerando o interese xeral de abastecemento de recursos minerais”. O apartado
2°. do mesmo precepto establecia, a eses efectos, que “as Comunidades Autonomas plani-
ficaran o desenvolvemento de actividades mineiras, tomando en consideracion os recursos
minerais postos de manifesto no seu ambito territorial”. O artigo concluia afirmando que
“esta planificacion serd vinculante e se debera trasladar aos instrumentos de ordenaciéon do
territorio correspondentes tanto 4s Comunidades Auténomas, coma as entidades locais”.

En calquera caso, & marxe dos diferentes borradores elaborados, a partir do marco legal
vixente as Comunidades Auténomas, fundamentalmente aquelas con tradicién mineira, li-
mitaronse a introducir a través das suas leis sobre ordenacion do territorio e urbanismo pre-
visiéns sobre a ordenacion da minarfa nos seus respectivos ambitos territoriais. Unicamente
a Comunidade Autdbnoma de Galicia exercitou as stas competencias “desenvolvendo” a Lei
estatal de 1973 por medio dunha lei especifica da minaria; a xa citada Lei 3/2008, do 23 de
maio, de ordenacién da minaria de Galicia®®.

28  Junceda Moreno, J., Mineria, Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, Civitas, Madrid, 2001, p. 343.

29 Facéndose eco deste borrador, vide. Renau Faubell, F., “Incidencia de las competencias urbanisticas de los municipios sobre las actividades
mineras”, en Noticias Xuridicas, xaneiro 2007.

30 Outras Comunidades Auténomas regulan, dalgun xeito, as actividades extractivas a través das stias normas de ordenacion territorial. Asf,
por exemplo, na Comunidade Valenciana, o art. 16 da Lei 4/2004, do 30 de xufio, da Generalitat, de Ordenacién do Territorio e protec-
cién da paisaxe dispén que ‘co fin de promover o aproveitamento racional dos recursos naturais minerais e enerxéticos na Comunidade
Valenciana, o Consell da Generalitat aprobard plans de accion territorial de cardcter sectorial, co obxecto de asequrar simultaneamente
a eficiencia das explotacicns e os recursos enerxéticos, a sta sequridade, a conservacion, recuperacion e mellora do medio afectado por
estas e do patrimonio cultural, con especial atencion ao arqueoldxico e paleontoldxico, asi como o fomento e mellora do medio rural nos
municipios en que tales explotacions e aproveitamentos enerxéticos tedan unha presenza significativa’
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3.3.2 A planificacién da Minaria na Lei 3/2008, do 23 de
maio, de Ordenacion da Minaria de Galicia

A Lei 3/2008, do 23 de maio ditase ao amparo das competencias da Comunidade Auténo-
ma para o desenvolvemento lexislativo e a execucion do réxime mineiro. Se ben, como se
tivo ocasién de sinalar, a fixacion das bases corresponde ao Estado en virtude do disposto
no art. 149.1.25% da Constitucion, “a tardanza estatal en aprobar unha norma legal béasica
en materia de minas —sinala a Exposicion de Motivos da Lei 3/2008— fai que se mantena
vixente unha lexislacion estatal sen adaptar ao novo réxime de distribucién de competencias
e inadecuada para a situaciéon e os problemas actuais das actividades extractivas”.

Pois ben, no que agora interesa, o art. 3 da Lei enumera 0s principios nos que se inspira
a ordenacion de minaria en Galicia, destacando, en primeiro lugar, o de “a planificacion
mineira no marco da ordenacion da economia e do territorio”. Dende a perspectiva deste
principio reitor, a Lei dedica o Titulo Ill —arts. 11 a 14— & “Planificacién da Minaria”.

No marco descrito, o art. 11 da LOMG dispon que a planificacion da politica mineira se rea-
lice por medio dun plan sectorial de incidencia supramunicipal. Especificamente o apartado
1 do citado precepto sinala que “o Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia se con-
figura como un plan sectorial de incidencia supramunicipal dos requlados na Lei 10/1995,
do 23 de novembro, de ordenacion do territorio de Galicia. Como maximo instrumento de
planificacion da politica mineira ten por obxecto establecer os principios e directrices para a
ordenacion mineira de Galicia, baseada en criterios de estabilidade e sostibilidade, asi como
a normativa necesaria para desenvolver os eixes basicos de actuacion administrativa en
Galicia no sector propiciando a coordinacion das accions, o seu desenvolvemento sostible,
a mellora tecnoldxica e a diversificacion econdmica”.

Polo tanto, o Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia constitle, porque asi o
establece a Lei 3/2008, o méaximo instrumento de ordenacion e planificacién da minaria en
Galicia. E, polo tanto, o propio lexislador de 2008 quen determina tanto o instrumento de
planificacién mineira que considera idéneo —un plan sectorial— como o alcance territorial
da ordenacién mineira®'. Neste contexto, cabe apuntar que no proxecto de lei inicialmente
remitido ao Parlamento galego non se contemplaba a figura dun plan sectorial de inci-
dencia supramunicipal para ordenar as actividades mineiras, senén que se establecia que
a ordenacién mineira se debia levar a cabo por medio dun plan da minaria de Galicia de
caracter temporal. Na tramitacién parlamentaria substituiuse a figura inicialmente prevista
—un plan, aparentemente, de alcance orientador— por un plan sectorial de incidencia su-
pramunicipal, ao obxecto de establecer os principios e directrices do ordenamento mineiro
nun instrumento que dese seguridade e certeza ao sector®?. Neste sentido, a propia Expo-
sicién de Motivos da Lei alude & necesidade de establecer os principios e directrices para a

31 Concardcter xeral, 0 art. 22.4 da LOT sinala que “corresponde ao Consello da Xunta de Galicia cualificar, para os efectos do previsto na pre-
sente Lei, un plan ou proxecto sectorial como de incidencia supramunicipal, asi como a determinacion da Consellaria @ que corresponda
0 seu impulso e, no seu caso, aquelas que terian que colaborar neste”. Pola sua parte, o art. 4 do Decreto 80,2000, do 23 de marzo, polo
que se requlan os plans e proxectos sectoriais de incidencia supramunicipal, dispon que “para declarar a incidencia supramunicipal da
infraestrutura, dotacidn ou instalacion, aos efectos previstos na Lei 10/1995, de ordenacion do territorio de Galicia, e de conformidade co
seu artigo 22. 1 °, teranse en conta os sequintes criterios: a) Os efectos positivos que produza para 0 medio, a paisaxe rural e o patrimonio
cultural. b) A contribucion ao desenvolvemento sostible social e econdmico de Galicia. ¢) A poboacion beneficiaria da infraestrutura,
dotacion ou instalacion. d) A funcion vertebradora e estruturante do territorio que leve consigo tal actuacion. e) O asentamento da in-
fraestrutura, dotacidn ou instalacion sobre varios termos municipais. f) Calquera outro criterio que contribla directamente aos obxectivos
fundamentais enunciados no artigo 3 da Lei 10/1995, de ordenacion do territorio de Galicia”

32 Pode consultarse a tramitacion parlamentaria da Lei na paxina web do Parlamento de Galicia, expediente nim. 07/PL-0031.



ordenacién mineira de Galicia atendendo a criterios de estabilidade e sostibilidade, criterios
plasmados tamén no art. 1 do Texto legal.

3.3.3 Criterios orientadores e contido do Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia

Xunto coas determinacions establecidas nas Directrices de Ordenacion do Territorio, de
2011, a propia Lei 3/2008, do 23 de maio, establece, —neste caso, ademais, outorgandolle
rango legal—, os criterios que han de orientar os contidos do Plan sectorial de actividades
extractivas de Galicia. Para tal efecto, o art. 12 da Lei dispdn o seguinte:

“Os criterios que inspiraran o Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia seran os
sequintes:

a)

O establecemento das bases do desenvolvemento dunha minaria sostible.

b) A identificacion de zonas con potencial mineiro.

¢

A mellora da seguridade das explotacions mineiras e dos seus establecementos de
beneficio.

d) A harmonizacion da actividade extractiva co resto dos usos do solo dentro do marco

e

f)

da ordenacion territorial, agraria e ambiental.

O aproveitamento ordenado e sostible dos recursos mineiros de xeito compatible coa
proteccion do medio natural e o patrimonio cultural.

A racionalizaciéon do emprego de recursos naturais e de residuos a través da implan-
tacion das mellores técnicas dispohibles e a valorizacion.

g) A promocién da investigacion, o desenvolvemento e a innovacion nas propiedades e

aplicacidns dos materiais, asi como nos procesos de producion, tratamento e aprovei-
tamento de subprodutos.

h) A busca dunha maior vinculacion da minaria coa mellora da economia das zonas en

que se situen as explotacions e o fomento da creacion de emprego.

O asesoramento, informacion e colaboracion coas administracions locais, entes priva-
dos e organizacions empresariais e sindicais en cuestions relacionadas coas activida-
des mineiras e o desenvolvemento empresarial.

J) A mellora da produtividade das empresas do sector mineiro e o apoio a implantacion

de industrias que permitan o peche de todos os ciclos de transformacion dos materiais
mineiros extraidos en Galicia.

k) A maxima simplificacion administrativa na tramitacion dos expedientes mineiros.

/)

O caréacter temporal da explotacion mineira respecto a ordenacion do territorio e os
usos do solo”.

Pois ben, do precepto que se acaba de transcribir convén resaltar, no que & ordenacién
territorial da minaria interesa, os seguintes criterios a partir dos cales se debe elaborar o
Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia. En primeiro lugar, establécese a necesi-
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dade de identificar as zonas con potencial mineiro. Esta cuestion ten especial importancia
na medida en que, como afirma Renau Faubell, o plan debe ser congruente coa realidade
xeoloxica®.

Neste contexto, non estd de mais sinalar que o art. 14.1 da Lei 3/2008, esixe ter en conta
na elaboracién de instrumentos de planificacién que poidan incidir na minaria as solicitudes
e 0s dereitos mineiros outorgados ou concedidos. E convén recordar que as Directrices de
2011 —apartado 3.3.18— reiteran a devandita prevision legal.

Polo demais, esa congruencia entre a realidade xeoldxica e o plan tamén foi posta de relevo
polo Tribunal Supremo. Asi na Sentenza do 11 de decembro de 2003 declara o Alto Tribunal
que “para decidir sobre a delimitacion dos labores extractivos, as Administraciéons compe-
tentes non tiveron en conta determinados informes técnicos sobre feitos ou circunstancias
xeolodxicas, xeoquimicas e xeotécnicas relevantes, que deben ser correctamente valoradas
para definir o perimetro de explotacién da canteira debido & existencia desas caracteristicas
xeoldgicas da zona que escapan a toda discrecionalidade, pois son tales como se manifies-
tan na realidade, sen que, polo tanto, poida decidirse polas devanditas Administracions a
aprobacion do plan urbanistico eludindo a sua existencia, como se procedeu, dado que o
Unico informe contemplado para iso non aludia a esas caracteristicas xeolégicas e xeoqui-
micas do macizo en que esta situada a canteira, razén pola que a Sala sentenciadora non
conculcou, ao resolver, o ordenamento xuridico que se cita no motivo de casacién alegado
nin a doutrina xurisprudencial que o interpreta, senén que, antes ben, os aplicou e inter-
pretou correctamente, dado que a decisién adoptada polas Administracions urbanisticas
non se mostra acorde coa realidade xeoldgica do xacemento calcario e, por conseguinte, se
afasta dos feitos determinantes, que se deberon ter en conta, por se basear exclusivamente
nun informe que non aludia a eles”34.

En segundo lugar, establécese a necesidade de harmonizar a actividade extractiva co resto
dos usos do solo dentro do marco da ordenacién territorial, agraria e ambiental. Ao respec-
to convén adiantar que o propio Tribunal Constitucional puxo de relevo a transcendencia
econdmica da actividade mineira incardindndoa no art. 128 da CE. E iso partindo dun prin-
cipio xeral de harmonizaciéon e non exclusién, como despois se vera.

E, por ultimo, no que agora interesa, entre os criterios que deben inspirar o Plan sectorial,
mencidnase expresamente o caracter temporal da explotacién mineira respecto & orde-
nacion do territorio e os usos do solo. Debe facerse notar que este Ultimo apartado se
incorporou na tramitacion parlamentaria da lei, coa finalidade —parece ser— de pofier de
manifesto, precisamente pola stua temporalidade, a compatibilidade da actividade mineira
co medio ambiente®.

33 Renau Faubell, F., “EL nuevo articulo 122 de la Ley de Minas”, en Noticias Xuridicas, decembro 2007, p. 5.
34 RJA2004\511.

35 Nodebate no Pleno do Parlamento sobre o proxecto de lei, 0 voceiro do Grupo parlamentario popular, que introducira a devandita emen-
da afirmou que “nds apostamos por que a actividade mineira de Galicia sexa plenamente respectuosa e compatible cos valores naturais
e medioambientais de Galicia. Pero esa compatibilidade non se consegue prohibindo a actividade mineira, sefiorias; esa compatibilidade
conséguese establecendo os mecanismos necesarios para garantila. Vostedes saben que hai unha tecnoloxia suficientemente desenvol-
vida precisamente para garantir esa compatibilidade. Pero o mais importante, sefior director, que vostedes deberian de facer pedagoxia. A
actividade mineira é unha actividade temporal, é unha actividade que non se pode manter non tempo, nun metro cadrado determinado,
mdis de dez anos. E, por outra banda, hai que facer pedagoxia, os paises mais mineiros do mundo, Canadd, Suecia, Alemana, Australia,
ninguén nesta Cdmara dubidard dd sua sensibilidade ambiental e do seu grao de desenvolvemento; polo tanto, compatibilidade plena da
actividade mineira co medio ambiente” (Diario de Sesidns do Parlamento de Galicia, nim. 127, do 13 de maio de 2008).



Polo que se refire ao contido do Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia, o art.
13 da Lei 3/2008 establece o contido que, sen prexuizo do disposto con caracter xeral no
art. 23 da LOT?®,, se debera reflectir naquel. Asi, a teor do disposto no art. 13 da Lei, o Plan
debera conter, en todo caso: “a) Un diagndstico da minaria en Galicia que inclua referencias
aos recursos existentes e en investigacion, aos dereitos mineiros, aos efectos da minaria
sobre o ambito economico, social e ambiental, 8 localizacion das explotacions, ao emprego
no sector con indicacion das condicions laborais existentes e as repercusions ambientais
mais relevantes das explotacions existentes. b) A coordinacion cos instrumentos de pro-
teccion ambiental e patrimonio cultural coa determinacion dos ambitos incompatibles con
actividades extractivas polas necesidades de preservacion dos devanditos bens sociais. ¢) A
fixacion de obxectivos de desenvolvemento do sector tendo en conta os condicionamentos
territoriais, agrarios e ambientais e o obxectivo de diversificacion e peche do ciclo produ-
tivo. d) As lihas de actuacidon e os programas especificos, destacadamente os destinados
a municipios mineiros, de acordo cos principios de actuacion da presente Lei. e) Os instru-
mentos financeiros e de xestion para a execucion do plan e as linas directrices das medidas
de fomento da minaria que deberan estar presididas polos obxectivos que fixa a presente
Lei. f) As bases da investigacion mineira para alcanzar unha extraccion, preparacion e posta
en mercado eficiente e sostible dos recursos minerais. g) As accions encaminadas a mellorar
a calidade do emprego no sector, incrementando a sequridade e potenciando a formacion
dos traballadores e traballadoras, asi como a incorporacion de mulleres a un sector no que
estan infrarrepresentadas a través de politicas de accion positivas. h) A valoracion econoémi-
ca das actuacions previstas”.

3.3.4 Eficacia xuridica do Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia

Segundo dispén o apartado 2 do art. 11 da Lei 3/2008, “as determinacions do Plan sectorial
de actividades extractivas de Galicia serdn directamente aplicables e prevaleceran de forma
inmediata sobre as do plan urbanistico, que habera de ser obxecto de adaptacion”. Esta
disposicion trae causa do disposto con caracter xeral para os plans e proxectos sectoriais
de incidencia supramunicipal no art. 24 da LOT, asi como no art. 8 do Decreto 80/2000, do

36 0Oart.23 da LOT dispon que “os plans e proxectos sectoriais constaran dos documentos necesarios para reflectir con claridade e suficien-
cia as sequintes determinacions: 1. Descricidn do espazo en que se asente a infraestrutura, dotacion ou instalacion obxecto do plan ou
proxecto, e dmbito territorial de incidencia deste. 2. Organismo, entidade ou persoa xuridica ou fisica promotor e titular da infraestrutura,
dotacidn ou instalacion. 3. Xustificacion do interese publico ou utilidade social da infraestrutura, dotacidn ou instalacion. 4. Descricion,
coa especificacion suficiente das caracteristicas da infraestrutura, dotacion ou instalacion obxecto do plan ou proxecto, duracidn temporal
estimada da sta execucion e recursos econdmicos afectados a esta. 5. Incidencia sobre o territorio fisico, afeccions ambientais e medios
de correccion ou minimizacion destas. 6. Adecuacion co plan local vixente no termo ou termos municipais en que se asente a infraes-
trutura, dotacion ou instalacidn ou, no seu caso, determinacions do devandito plan local que han de ser modificadas como consecuencia
da aprobacion do plan ou proxecto sectorial, asi como o prazo para realizar a correspondente adecuacion. 7. Os proxectos sectoriais que
impliquen a transformacidn e parcelacion urbanistica do solo deberan conter, ademais das determinacions esixidas neste artigo, as que
se indlican no artigo 66 da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacion urbanistica y proteccion do medio rural de Galicia. Cando os
devanditos proxectos afecten a terreos que, de conformidade coa lexislacion urbanistica, deban ser clasificados como solo rustico de es-
pecial proteccion, se esixird o informe favorable do organismo que ostente a competencia sectorial por razon do correlativo valor obxecto
de proteccidn’. Pola sua banda, o art. 6 do Decreto 80,2000, referindose xa de forma especifica aos plans sectoriais, dispdn que conteran,
como minimo, as sequintes determinacions: “a) Delimitacion dos dmbitos territoriais nos que se poderan asentar as infraestruturas, dota-
cions ou instalacions obxecto do plan a desenvolver mediante proxectos sectoriais. b) Organismo ou entidade ou persoa xuridica ou fisica
promotora do plan. ¢) Xustificacion do interese publico ou utilidade social das infraestruturas, dotacions ou instalacions previstas no plan.
d) Descricidn das caracteristicas xerais das infraestruturas, dotacidns ou instalacions obxecto do plan. e) Directrices para a redaccion dos
proxectos sectoriais que desenvolvan o contido do propio plan sectorial. f) Medidas para a sta articulacion co plan urbanistico e cos demais
instrumentos de ordenacion do territorio. O plan sectorial deberd procurar a sua adecuacion co plan municipal vixente no termo ou termos
municipais nos que se asente a infraestrutura, dotacion ou instalacion ou, no seu caso, sinalard as determinacidns do plan municipal que
deban ser modificadas como consecuencia da aprobacion do plan sectorial, asi como 0 prazo para realizar a correspondente adecuacion.
g)Incidencia sobre o territorio fisico, afeccidns ambientais e medidas de correccion e minimizacion dos impactos producidos sobre o medio
fisico e a paisaxe”.
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23 de marzo, aos que xa nos referimos con anterioridade. Nese sentido, convén recordar
que a propia Lei 9/2002, do 30 de decembro, dispdn explicitamente no seu art. 45.2, que
os plans de ordenacion urbanistica estan vinculados xerarquicamente &s determinacions
das directrices de ordenacién do territorio asi como aos demais instrumentos de ordena-
cion previstos na LOT. Por iso, a teor do disposto no art. 8.2 do Decreto 80/2000, os plans
sectoriais deberdn determinar o prazo no que se debera levar a cabo a adaptacién do plan
urbanistico ao contido do plan¥.

Polo demais, en orde 4 eficacia dos plans sectoriais respecto dos proxectos sectoriais, e &
marxe da posibilidade de formulacion de proxectos sectoriais sen a previa existencia dun
plan sectorial, cabe sinalar que, segundo dispén o apartado 10.1.13 das Directrices de
Ordenacién do Territorio de 2011, “cando se aprobase un plan sectorial sé se poderan for-
mular, con esa mesma finalidade, os proxectos sectoriais que desenvolvan o plan sectorial”.
Por iso, “a realizacion dunha actuacion non prevista no plan sectorial requirira a sua modi-
ficacion, que en ningun caso podera suponer unha alteracion substancial dos obxectivos e
criterios de implantacion territorial nel establecidos, pois no caso contrario o plan debera
ser revisado”.

34 Anecesidade de motivar calquera disposicion restritiva en relacion
coa ordenacion territorial das actividades mineiras. O impedimento
legal de prohibicions xenéricas. A xurisprudencia ao respecto

A consideracion do interese xeral de aproveitamento dos recursos minerais e xeoldxicos
determina dous aspectos esenciais en relacién coas actividades extractivas e o uso do solo;
a saber: o deber de motivar calquera disposicion restritiva en relaciéon coa ordenacién te-
rritorial das actividades mineiras e o impedimento das prohibiciéns xenéricas. Asi, o art.
14.2 da Lei 3/2008 dispén ao respecto que “calquera prohibicion contida nos instrumentos
de ordenacion sobre actividades incluidas na Lei 22/1973, do 21 de xullo, de Minas, e na
presente Lei haberd de ser motivada e non poderé ser de carécter xenérico”. E conveniente
pofer de manifesto que esta Ultima disposicion vén precedida doutra —art. 14.1— en vir-
tude da cal “para a elaboracion de instrumentos de planificacion con incidencia na minaria
teranse en conta as solicitudes e os dereitos mineiros outorgados ou concedidos no territo-
rio da Comunidade Auténoma de Galicia, para o cal sera obrigatorio solicitar da conselleria
competente en materia de minas un informe dos datos reflectidos no Rexistro Mineiro de
Galicia™®.

Esta prevision de motivacion e de prohibicions xenéricas, que se reproduce tamén na Direc-
trices de 2011, tal e como se expuxo anteriormente, trae causa da modificacién operada na
Lei 22/1973, do 21 de xullo, de Minas pola Lei 12/2007, do 2 de xullo, pola que se modifica
a Lei 34/1998, do 7 de outubro, do Sector de Hidrocarburos, co fin de adaptala ao disposto
na Directiva 2003/55/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de xufio de 2003,
sobre normas comuns para o mercado interior do gas natural. A Disposicién Adicional 12 do

37  Convén recordar que o art. 8.2 dispon expresamente o sequinte: “os municipios nos que se asenten as infraestruturas, dotacions ou insta-
lacidns obxecto dun plan sectorial deberan adaptar o seu plan urbanistico ao contido do citado plan, no prazo que determine este Ultimo
e, en todo caso, na primeira modificacion ou revision do plan urbanistico”.

38 0Oart. 14 da LOMG leva por rubrica “participacion da consellaria competente en materia de minas en instrumentos de planificacion”. Por
outra banda, o Rexistro Mineiro de Galicia regulase no art. 9 da Lei 3/2008 e neste deberan inscribirse todos os dereitos mineiros autoriza-
dos ou concedidos no territorio da Comunidade Auténoma de Galicia. A stia vez, o art. 10 da citada Lei establece o Rexistro de Solicitudes
de Dereitos Mineiros, o cal se articula como unha seccion independente dentro do Rexistro Mineiro de Galicia.



Texto legal mencionado, & marxe de modificar o art. 121 da Lei de 1973, incorporou o art.
122 co seguinte teor: “calquera prohibicién contida nos instrumentos de ordenacion sobre
actividades incluidas na Lei de Minas debera ser motivada e non podera ser de caracter xe-
nérico”. En palabras de Moreu Carbonell, a reforma de 2007 “ofrece unha solucién aos ha-
bituais conflitos entre desenvolvemento econdmico-minaria, medio ambiente e urbanismo,
en dificil equilibrio dende a cofecida e tantas veces citada STC 64/1982, do 4 de novembro,
gue xa negaba a posibilidade de que as Comunidades Autébnomas prohibisen con caracter
xeral o desenvolvemento de actividades extractivas nunha serie de espazos declarados de
interese natural por norma con rango de lei. Con maior énfase ainda —conclue a citada
autora— a tamén conecida e posterior STC 170/1989, do 19 de outubro, veta calquera pro-
hibicion xeral que subtraia posibles recursos mineiros & riqueza nacional, mesmo no marco
dos espazos naturais protexidos”.

En efecto, a doutrina sentada pola STC 64/1982, do 4 de novembro, que resolveu o recurso
de inconstitucionalidade interposto fronte & Lei catalad 12/1981, do 24 de decembro, que
establecia normas adicionais de proteccion dos espazos de especial interese natural afec-
tados por actividades extractivas, parte da consideracion da transcendencia econémica da
actividade mineira e a sta incardinaciéon no art. 128.1 da CE, declarando ao respecto que
“conforme ao artigo 128.1 da mesma «toda a riqueza do pais nas suas distintas formas e
fose cal fose a sua titularidade estad subordinada ao interese xeral». Nunha das suas aplica-
cions, este precepto supdn que non poden subtraerse 4 riqueza do pais recursos econémi-
cos que o Estado considere de interese xeral, aducindo outras finalidades, como a protec-
cion do medio. Tratase de novo de harmonizar a proteccion do medio coa explotacion dos
recursos econdémicos. Iso supdn que se ben [...] a imposicién dunha carga adicional para a
proteccion do medio non é en si contraria & Constitucion [...] si o é a prohibicién con ca-
racter xeral das actividades extractivas das seccions C e D, que son as de maior importancia
econdmica, nunha ampla serie de espazos, ainda que se exceptle desa prohibicion os casos
en que a nivel estatal e sequndo o plan enerxético ou calquera outro andlogo sexa definida
a prioridade daquela actividade con referencia a outros intereses publicos concorrentes
(artigo 3.3 da Lei). Cuestion distinta é que poidan prohibir a actividade mineira en casos
concretos, sempre que non exista un interese prioritario, pero o caracter xeral, coa excep-
cion citada, que prevé o artigo 3.3 da Lei impugnada debe riscarse de inconstitucional por
exceder a finalidade da Lei e por subtraer & riqueza nacional posibles recursos mineiros”.
Para o Tribunal Constitucional, a conciliacion entre a proteccién do medio e o desenvolve-
mento do sector econdmico mineiro “supdn ponderar en cada caso a importancia para a
economia nacional da explotacién mineira de que se trata e do dano que poida producir
ao medio ambiente” 4.

A sta vez, a STC 170/1989, do 19 de outubro, reitera a doutrina sentada na STC 64/1982,
se ben declarando, neste caso, a constitucionalidade da Lei impugnada ao considerar o
Tribunal Constitucional que a prohibicion esta limitada a uns terreos moi concretos e des-
tinada fundamentalmente a actividades extractivas enmarcables nas seccions A e B, «acti-

39 Moreu Carbonell, E., “Minas”, en Fundamentos de Dereito Urbanistico (Martin Rebollo e Bustillo Beado, Dir), T. I, Aranzadi-Thomson Reu-
ters, Cizur Menor, 2009, p. 1.621.

40 0 artigo 6.4 da Lei do Parlamento cataldn impugnada autorizaba a Administracion da Generalitat a denegar a autorizacion cando a ex-
plotacion fose de pouco valor econdmico ou de baixa rendibilidade a causa dos elevados custos de restauracion. Ao respecto, o Tribunal
Constitucional alude & falta de proporcionalidade da medida, declarando que “non resulta que a facultade de denegar sexa necesaria para
alcanzar a finalidade confesada da Lei, xa que o sistema de fianzas que a mesma establece parece suficiente para asequrar a proteccion do
medio ambiente, todo iso sen prexuizo do disposto nos artigos 61 e concordantes da Lei de Minas”.
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vidades extractivas, e de canteria, areeiros, graveiros e semellantes». E conclte afirmando
gue “ainda cando a Lei impugnada non faga referencia expresa, a diferenza da Lei catalg,
4 existencia dun interese publico prioritario, 0 mesmo xa resulta implicito tamén na propia
referencia contida na Lei estatal 4/1989, o art. 13.2 da cal prevé a prohibicién do aprovei-
tamento dos recursos naturais incompatibles coas finalidades que xustificaran a creacion
do Parque”. Por iso, o Tribunal Constitucional entende que “a existencia destas cautelas,
o caracter territorialmente limitado da prohibicion, e a sUa escasa repercusion no interese
xeral econdmico, permiten entender que o lexislador autonémico ponderou axeitadamente
os valores constitucionais protexibles e que, por iso, o art. 14.2 ¢) da Lei autonémica non é
contrario ao art. 128.1 C. E”.

Unha vez que se delimitou a razoén & que obedece o art. 122 da Lei estatal de Minas e o
seu equivalente na Lei galega, faise necesario agora realizar algunhas puntualizaciéns ao
respecto. Asi, en primeiro lugar, é preciso determinar cales son os instrumentos de ordena-
ciéon aos que alude o precepto; e, en segundo lugar, é necesario fixar o alcance da expresion
“prohibicion de caracter xenérico”.

Pois ben, en opinién de Moreu Carbonell, a expresion “instrumentos de ordenacion” do
art. 122 da LM se debe interpretar en sentido moi amplo comprendendo calquera instru-
mento de plan de caracter territorial ou urbanistico, ambiental e mesmo os de tipo econé-
mico ou industrial*’.

Polo que se refire ao alcance que se debe dar ao caracter xenérico da prohibicién, para a
autora citada, tal expresion supdn que non se permiten prohibiciéns que afecten a todo o
ambito territorial do instrumento de planificacion de que se trate, como tampouco serian
admisibles prohibiciéns que afectasen a todos os tipos de actividades mineiras. “Combinan-
do estes dous factores (territorialidade e clasificacién) —sinala Moreu Carbonell— ningin
instrumento de ordenacion pode establecer prohibiciéns que afecten &s actividades extrac-
tivas en todo o seu ambito territorial, ainda que si en determinadas clases de solo [...] e,
complementariamente, tampouco son admisibles as prohibicions xenéricas de actividades
extractivas, sendén as que se refiran a determinadas clases de recursos mineiros”#2.

En suma, como ben sinala Renau Faubell, o art. 122 —e o0 mesmo cabe dicir do art. 14.2
da Lei 3/2008— establece duas regras que necesariamente han de ser cumpridas polos
instrumentos de ordenacién cando afecten as actividades extractivas: a imposibilidade de
establecer prohibiciéns xenéricas do uso mineiro e a necesidade de motivar calquera pro-
hibicion que non podera ser de caracter xenérico, o que determina a necesidade de levar a
cabo un xuizo de ponderacién entre o interese mineiro e os demais intereses concorrentes.
Asi pois, en palabras de Moreu Carbonell o artigo 122 “esixe ponderar en cada caso 0s
requirimentos ambientais, econémicos e sociais concorrentes e a efectiva incompatibilidade
do desenvolvemento da actividade extractiva cos devanditos valores, tendo moi en conta,
ademais, o principio de localizaciéon inamovible dos recursos minerais”43.

41 Moreu Carbonell, E., “Minas”, op. cit., pp. 1.621 e 1.622. No mesmo sentido Renau Faubell, F., “EL nuevo articulo 122 de la Ley de Minas”, op.
cit., pp.less.

42 Moreu CarsoNELL, E., “Minas”, op. et loc. cit.

43 Moreu CaRrBONELL, E., “Minas”, op. et loc. cit.



4 Conclusions

Sobre a base das consideracions expostas nas paxinas precedentes, pddense extraer as
seguintes conclusions:

En primeiro lugar, a importancia social e econémica que as actividades mineiras revisten no
conxunto da economia nacional é unha realidade incontrovertida. Esta relevancia do sector
da minaria veuse evidenciando na aprobacion de diversas normas tendentes a lograr unha
axeitada planificacion e ordenacion das actuacions en materia mineira. No marco normativo
da Comunidade Autdnoma de Galicia, o caracter estratéxico da actividade mineira ponse
igualmente de manifesto na LOMG, que fixa como criterios orientadores do Plan sectorial
de actividades extractivas de Galicia, no que aqui puidese resultar de interese, “o establece-
mento das bases do desenvolvemento dunha minaria sostible” (art. 12, letra a, LOMG), “a
busca dunha maior vinculacion da minaria coa mellora da economia das zonas en que se
sitten as explotacions e o fomento da creacion de emprego” (art. 12, letra h, LOMG), ou,
en fin, “a mellora da produtividade das empresas do sector mineiro e o apoio & implanta-
cién de industrias que permitan o peche de todos os ciclos de transformacion dos materiais
mineiros extraidos en Galicia” (art. 12, letra j, LOMG).

En segundo lugar, podese afirmar que o lexislador galego decidiu establecer a ordenacién
da minaria en Galicia a través dun especifico instrumento de ordenacién, cal é a figura
dun plan sectorial de incidencia supramunicipal. Mediante este instrumento e, atendendo
fundamentalmente 4 eficacia xuridica dos plans sectoriais de incidencia supramunicipal, en
canto que as suas determinacions prevalecen de forma inmediata sobre o plan, quérese
dotar de seguridade a un sector que, pola sua transcendencia econémica, se anoa directa-
mente o disposto no art. 128.1 da CE.

Mais tamén, e dende a perspectiva da consideracion da actividade mineira como activi-
dade econémica estratéxica, pola canle das delimitaciéns recollidas no Plan sectorial de
actividades extractivas de Galicia tratase de perfilar e concretar como principio xeral o de
aproveitamento racional dos recursos mineiros, segundo se deriva do disposto na LOMG e
nas Directrices de Ordenacién do Territorio. A tal fin parece responder tanto a necesidade
de identificar as zonas con potencial mineiro (art. 12, letra b, LOMG) como a necesidade de
ter en conta, para a elaboraciéon dos instrumentos de planificacién, as solicitudes e os derei-
tos mineiros outorgados ou concedidos no territorio da Comunidade Auténoma (art. 14.1
LOMG). Asi mesmo, se a iso se anoa que as Directrices de 2011, recollendo, polo demais, as
previsions do art. 122 da LM e 14.2 da LOMG, declaran que os instrumentos de ordenacion
e plan urbanistico deberan motivar calquera disposicion restritiva de actividades extractivas,
a existencia de tal principio xeral resulta incuestionable.
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