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RESUMEN

De acuerdo con la normativa minera, el otorgamiento de Permisos de Investigacion, Concesiones de Explota-
cién o la aprobacion de cualesquiera Proyectos mineros por parte de la Administracion con competencias en
esta materia, se entienden que lo son sin perjuicio de tercero y no excluyen la necesidad de obtener las demas
autorizaciones que con arreglo a otras leyes sean necesarias. Sin realizar un profundo andlisis del alcance juridi-
co de la clausula “sin perjuicio de tercero”, es mds gue obvio que al promotor minero para realizar su actividad
conforme a derecho, le es necesario gestionar y obtener cualesquiera otras licencias, autorizaciones o permisos
que sean preceptivas con arreglo a la normativa sectorial correspondiente, en especial las relativas a la normati-
va urbanistica ante el ayuntamiento u oportuna Administracion, por lo que cuando esa actividad minera “choca”
con la regulacion urbanistica, nos situamos ante el clasico conflicto de competencias concurrentes compartidas,

conflicto que se pretende analizar en la presente comunicacién. Si bien aprioristicamente los parametros o la
regulacion urbanistica no deberian condicionar decisivamente la resolucién de los expedientes mineras, no es
menos cierto que en su tramitacion, la Administracién minera no puede llegar al extremo de ignorar determina-
dos impedimentos absolutos de tipo urbanistico, especialmente cuando este tipo de impedimentos aparecen
acreditados de forma palmaria y evidente, puesto que daria lugar a que las autorizaciones a dictar en este tipo
de expedientes fueren superfluas 0 un mero ornamento para realizar actividades mineras respecto de las que se

conoce de antemano su inviabilidad.
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INTRODUCCION

Conforme a lo establecido en la normativa minera, segin el
tenor literal del art 2.3 del Reglamento General para el Régimen
de la Mineria (RMi), aprobado por el Real Decreto 2857/78, de
25 de agosto “El otorgamiento de una autorizacién, un permiso o
una concesion para la exploracion, investigacion, aprovechamiento
o explotacion, de yacimientos minerales y recursos geoldgicos,
se entiende sin perjuicio de tercero y no excluye la necesidad de
obtener las demds autorizaciones y concesiones que con arreglo
a las leyes sean necesarias”.

Segin la RAE “sin perjuicio” se define como “loc. adv. De-
jando a salvo”, expresion que es utilizada en la Ley 22/73, de 21
de julio, de Minas (LMi) en su art. 101, cuando se refiere a las
autorizaciones relativas a la transmision de derechos mineros, al
indicar que este tipo de autorizaciones lo seran tunicamente a efec-
tos administrativos, dejando a salvo los derechos y obligaciones
de cardcter civil, mientras que la expresion “sin perjuicio” fue
utilizada por el legislador de 1973 en mas de veinte ocasiones,
en sus 122 preceptos.

No cabe duda que la utilizacion de la expresion o clausula
de *'sin perjuicio de tercero” o simplemente “sin perjuicio”, en
el otorgamiento de Permisos de Investigacion, Concesiones de
Explotacion o [a aprobacion de cualesquiera Proyectos mineros,
para el legislador minero y para los diferentes actores del sector de
los aridos, tanto técnicos como juridicos y en sus distintas esferas
y orbitas administrativas, constituye una de esa figuras que en
derecho atesoran una mas que evidente fascinacion.

Un analisis juridico-historico y de la transcendencia que para la
Administracion tanto pasada, como presente y futura ha tenido la
clausula de “sin perjuicio de tercero”, se realiza por D. FRANCIS-
CO LOPEZ MENUDO, Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad de Sevilla, en el articulo publicado en Revista
de Administracion Publica (nam. 191, mayo-agosto 2013, Pags.
463-480), titulado LA VIEJA CLAUSULA «SIN PERJUICIO DE

TERCERO» Y LA ADMINISTRACION DEL PORVENIR, que
en iltimo término postula un cambio sustancial en la posicion de
la Administracion, abandonando actitudes nihilistas y desacordes
con la exigencia de una buena Administracion.

PLANTEAMIENTO

Quien suscribe considera que cuando una Administracién Mi-
nera tramita un “expediente minero” sea para el otorgamiento de
Permisos de Investigacion, Concesiones de Explotacion o para la
aprobacion de cualesquiera Proyectos mineros, sean de explotacion
o de mera investigacion, expedientes en los que en virtud de la
normativa actual se incorpora la necesaria tramitacién y “deci-
sion” ambiental, con la participacion e intervencién del ¢rgano
ambiental, con todo lo que ello supone, lo es para la autorizacion
de dicho “Proyecto” o el otorgamiento de un “Derecho Minero” y
obviamente no lo es, ni lo puede ser a efectos urbanisticos, ya que
no existe una “autorizacion integrada”, por cuanto la aprobacién
de este tipo de Proyectos lo es sin perjuicio de tercero y no ex-
cluye la necesidad de obtener las demaés autorizaciones, licencias
o concesiones que con arreglo a otras normas sean preceptivos.

No obstante lo anterior, por regla general en estos “expedientes
mineros” casi siempre se plantean determinadas cuestiones e inci-
dencias urbanisticas que tienen transcendencia, tanto en la puesta
en practica de la actividad minera, como en la propia decisién que
deba de ser adoptada por la Administracién sustantiva.

En consecuencia un criterio de absolutos “compartimentos
estancos” no puede ni deberia ser de estricta aplicacion y debe de
ser modulado, ya que siempre se parte de la consideracion de que
no solamente los érganos medioambientales son los competentes
para adoptar las medidas encaminadas a la proteccion del medio
ambiente en un sentido amplio, sino que el mandato constitucional
del art. 45 para esta proteccion va dirigido a todos los poderes
publicos, a todas las Administraciones en cada uno de los niveles,
esferas y drbitas que la componen, incluida, como no podia ser de
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otra manera, la Administracion Minera, que debe de implicarse
directamente en el referido mandato constitucional de proteccion
genérica del medio ambiente, y que debe de ser extensible también
al cumplimiento del resto del ordenamiento juridico y como no
también, al de la legalidad urbanistica.

En este sentido, a la vista de, entre otras, las Sentencias de 7 de
junio de 2013 y 5 de julio de 2013 del Tribunal Supremo (Sala de
lo Contencioso-Administrativo, Seccion 4* - Recurso de Casacién
nams. 1542/2010 y 4509/2010 - Ponente: Excma. Sra. Pilar Teso
Gamella) la Administracion minera debe de partir de la base que
el otorgamiento o autorizacion que se pretende dictar, no pueden
llegar al extremo de ignorar otro tipo de impedimentos absolutos
detectados en ¢l resto de normativas de aplicacion y demds regu-
laciones sectoriales, cuando este tipo de impedimentos aparecen
acreditados de forma palmaria y evidente, puesto que daria lugar
a que éstas autorizaciones u otorgamientos a dictar por este rgano
sustantivo fueren supertluas o un mero ornamento para realizar acti-
vidades respecto de las que se conoce de antemano su inviabilidad.

Todo eilo, partiendo de la base que al promotor y para la ejecu-
cion de su Proyecto Minero, le va a ser exigido la obtencion de las
autorizaciones o licencias, en especial las relativas a la normativa
urbanistica y de ordenacion del territorio, que sean precisas y que
el promotor deberd de gestionar, nos reconduce a que, con caracter
general, en el marco del expediente minero no existe colision le-
gislativa entre al ambito material (minero) y el &mbito urbanistico,
sino que se trata de una cuestion de competencias compartidas.

ANTECEDENTES Y EVOLUCION

Si bien en el momento actual existe un consenso juridico y juris-
prudencial respecto a la existencia y necesidad de autorizaciones
concurrentes para que una actividad o explotacién minera se realice
conforme a Derecho, y que en el ambito material de sus competen-
cias, cada dorgano puede paralizar la actividad extractiva siempre
que existan circunstancias objetivas y contrastadas suficientemente
Jjustificadas, dicho criterio no siempre ha sido el mismo.

Con anterioridad al reparto competencial del Titulo VIII de
nuestra Constitucion de 1978, al interpretarse de forma “extensiva”
el art. 116.1 de la Lmi, atn vigente, que dispone que “Ninguna
autoridad administrativa distinta del Ministro de Industria podra
suspender trabajos de aprovechamiento de recursos que estuviesen
autorizados conforme a las disposiciones de la presente Ley. Los
trabajos de exploracion o investigacion debidamente autorizados
podran ser suspendidos por el Ministro de Industria o las Direc-
ciones Generales del ramo”, se consideraba que bastaba la auto-
rizacion material para llevar a cabo la actividad minera.

Sin embargo la normativa urbanistica, tanto la legislacion es-
tatal, las diferentes Leyes Autonomicas del Suelo, las Directrices
Sectoriales, Planes Supramunicipales, como también los multiples
Planes o Instrumentos urbanisticos de ambito municipal (que salvo
honrosas excepciones nunca han regulado de forma adecuada la
actividad minera) con anterioridad a la Constitucion Espaiiola
de 1978 y posteriormente, siempre han exigido, con un caracter
genérico, que los movimientos de tierra estardn sujetos a previa
licencia municipal.

De la lectura de distintas sentencias judiciales sobre estos asun-
tos, se puede apreciar la existencia de un efecto “péndulo”, en el
sentido de haber pasado de la preeminencia y subordinacion de la
actividad y normativa minera sobre el resto del ordenamiento, al
polo opuesto, esto es, de subordinacion casi total de la actividad
minera a lo que se disponga en los instrumentos Urbanisticos que
generalmente exhiben una interpretacion excesivamente restrictiva
y rigorista respecto a la “*Mineria”, alzapriméandose la normativa
urbanistico-territorial frente a la minera,

De la evolucion mesurada y ponderada que ha tenido la Juris-
prudencia sobre fa cuestion de la concurrencia de la autorizacion
minera y la licencia municipal, la regla general a aplicar es que

entre los respectivos ambitos sectoriales que concurren para au-
torizar el ejercicio de una actividad minera existe una separacion
primaria, pues cada area material tiene su especifica regulacion, y
su propio interés publico a proteger, esto es que la Administracion
Minera no deniegue un proyecto por motivos urbanisticos o que
autoridad competente de otorgar la licencia urbanistica pueda de-
negar la misma por aplicacion de las normas mineras, pero y como
ha sido expuesto, ésta separacion no puede ser absoluta y debe
de ser modulada cuando queden acreditados de forma palmaria y
evidente la existencia de impedimentos absolutos detectados en el
resto de normativas de aplicacion y demas regulaciones sectoriales,
que daria lugar a autorizaciones superfluas, meros ornamentos, para
realizar actividades respecto de las que se conoce de antemano
su inviabilidad.

NORMATIVA MINERA DE APLICACION

La uinica referencia a los aspectos urbanisticos en la LMi, fue
introducida por la Disposicion Adicional Primera de la Ley 12/2007,
de 2 de julio, por la que se modifica laLey 34/1998, de 7 de octubre,
del Sector de Hidrocarburos, con el fin de adaptarla a lo dispuesto en
la Directiva 2003/55/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
26 de junio de 2003, sobre normas comunes para el mercado interior
del gas natural, (BOE 03/07/2007), que anade el articulo 122 de la
Ley de Minas, que dispone que Cualquier prohibicion contenida en
los instrumentos de ordenacion sobre actividades incluidas en la Ley
de Minas deberd ser motivada y no podra ser de caracter genérico,.”
aunque se aprecia una casi nula transcendencia jurfdico-practica de
dicho precepto en los casi ocho arios de su entrada en vigor.

A diferencia de otros sectores como el Eléctrico o el de Hi-
drocarburos en donde su legislacion sectorial si que se establece
la necesidad de proceder durante la tramitacion de los planes e
instrumentos urbanisticos ya sean de ambito local o autonémico
coordinacion entre estos planes e instrumentos urbanisticos con
las instalaciones de transporte y distribucion de energia eléctrica
o gasistica, el establecimiento de [as reservas de suelo necesarias
para la ubicacion de las nuevas instalaciones y [a proteccion de las
existentes, por regla general la Administracion Urbanistica no suele
tener en cuenta ni la existencia de derechos mineros ni de activida-
des mineras pasadas, presentes o futuras, ni se procede, salvo para
restringir o prohibir (prohibiciones que no pueden ser genéricas
y deberian de estar ser motivadas) a una correcta delimitacion del
desarrollo de la actividad o de las labores mineras, sin que (salvo
excepciones) se incorporen a dichos Planes un ANEXO donde se
reflejasen las industrias extractivas y los distintos derechos mine-
ros existentes dentro de cada zona que se pretende regular, y que
en planos a escala adecuada se pudiesen comprobar los limites
actuales y futuros de la explotaciones mineras.

LAS ALEGACIONES URBANiS'!'ICAS COMO
MOTIVO PARA LA DENEGACION O PARALI-
ZACION DE EXPEDIENTES MINEROS

En virtud de la propia normativa minera y por el caracter trasver-
sal de la normativa medioambiental de aplicacion a las actividades
mineras, esencialmente la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de
evaluacion ambiental y el Real Decreto 975/2009, de 12 de junio,
sobre gestion de los residuos de las industrias extractivas y de
proteccion y rehabilitacion del espacio atectado por actividades
mineras, partiendo de los principios inspiradores del vigente orde-
namiento juridico en cuanto a la necesaria participacién publica,
la transparencia y la integracion de los aspectos ambientales en
la toma de decisiones, etc., lo habitual es que la gran mayoria de
expedientes mineros hayan ha de ser y son sometidos a informa-
cidn pablica, o a consulta para informes u observaciones de otras
Administraciones Publicas incluidas las entidades locales y de
las personas fisicas o juridicas pablicas o privadas vinculadas a
la proteccién de medio ambiente.
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Es més que frecuente que dentro de las motivaciones para que por
parte de la Administracion sustantiva se deniegue un “expediente
minero, que se presentan por parte tanto de los Ayuntamientos, ciu-
dadanos, diversas Asociaciones, asi como por otras personas juridicas
publicas o privadas vinculadas a la proteccion de medioambiente y
resto de colectivos ecologistas, la alegacion relativa a la “ilegalidad o
incompatibilidad urbanistica” sea una de las mas usuales.

Como deberia de ser sabido, la localizacién de los aprovechamien-
tos mineros derivan de su propia naturaleza, estando imposibilitado
el hombre y los poderes publicos en incidir con su voluntad sobre el
lugar de asentamiento de los productos minerales. Es por ello que
ante esa imposibilidad de variar los parametros de ubicacion de las
actividades mineras en sintonizacion con las previsiones de la orde-
nacion del tetritorio, es frecuente que surjan los conflictos entre las
actividades mineras y la planificacién urbanistica, y que ésta sea una
de las alegaciones o motivaciones més habituales para que se invocan
para que sea denegado un derecho o proyecto minero.

Como ya ha sido expuesto, se considera que la Administracién con
competencias en materia de mineria ha de asumir, de acuerdo con las
competencias cuyo ejercicio irrenunciable le vienen conferidas por
el Ordenamiento juridico vigente, un papel proactivo y responsable
en la tramitacion de los expedientes mineros, y que para dictar la
decision ultima, otorgado, aprobando o autorizando derechos o pro-
yectos mineros, previamente debe de examinar todos los elementos
legalmente disponibles (no solo y exclusivamente los derivados de la
normativa estrictamente minera), para poder apreciar si del expediente
se desprende la existencia de impedimentos absolutos detectados en
el resto de normativas de aplicacion y demads regulaciones sectoriales,
siempre y cuando este tipo de impedimentos aparezcan acreditados
de forma palmaria y evidente.

A modo meramente enunciativo se pueden entender que si existen
este tipo de impedimentos absolutos, cuya falta de consideracién por la
Autoridad Minera daria lugar a autorizaciones superfluas para realizar
actividades respecto de las que se conoce de antemano su inviabili-
dad, cuando por ejemplo, una norma con rango de LEY imposibilita
aprioristicamente la actividad minera, como ocurre en la normativa
de Costas, de Parques Naturales, etc., o cuando previa solicitud de
autorizacion urbanistica al ayuntamiento la correspondiente la licencia
hayasido denegada, y que dicha denegacion sea firme a todos los efec-
tos, esto es, que quede suficientemente acreditado que por razones de
indole urbanistica o de ordenacidn del territorio en el otorgamiento o la
aprobacion de un derecho o proyecto minero concurre una prohibicién
legal expresa que impida realizar el dicha actividad minera y que esa
concurrencia estuviese suficientemente acreditada.

Eneste sentido y ami entender, a sensu contrario, cuando pueda ser
acreditado que se han iniciado los tramites oportunos para que pueda
procederse a la aprobacion de un expediente de modificacién puntual,
revision o adaptacion sea de un Plan General o de otros instrumentos
urbanisticos, en los que se permita cohonestar la realidad minera con la
regulacion urbanistica, ya no seria posible entender que se mantienen
esos “impedimentos absolutos”, que impedirian a la Administracion
Minera, como 6rgano sustantivo, dictar una Resolucidn aprobatoria.

Si bien este ¢l criterio que se mantiene sobre la base de los funda-
mentos anteriormente expuestos, en la practica real es habitual que
se produzca, sin que se aprecien esos impedimentos absolutos ni
aparezcan acreditados de forma palmaria y evidente, no ya tanto la
denegacion por el 6rgano sustantivo del expediente mineto por mo-
tivaciones de tipo urbanistico, sino la paralizacion de la tramitacion
ambiental del expediente minero por motivos de tipo urbanistico.

Sobre este particular, en la normativa actual NO se prescribe la
necesidad legal de un informe o autorizacidn urbanistica previa para
poder dar comienzo a la tramitacion ambiental o en su caso, para
proseguir con el normal desenvolvimiento procedimental desde su
perspectiva ambiental, y que el 6rgano ambiental puede llegar hasta
la formulacién de la decision, informe o Declaracion de Impacto
Ambiental.

Por ello se entiende que, salvo que existan los “impedimentos ab-
solutos” anteriormente mencionados, no existe fundamentacion legal
para suspender o paralizar el desenvolvimiento procedimental de la
tramitacion ambiental, y que debe de continuarse con la tramitacion
de los expedientes mineros, tanto en su vertiente ambiental como
sustantiva, ya que en un futuro estas cuestiones urbanisticas deberan
ser tenidas en cuenta por el promotor a la hora de solicitar la autori-
zacion urbanistica o resto de licencias municipales.

EL CASO PARTICULAR DE LOS PERMISOS
O DE LAS ACTIVIDADES DE INVESTIGA-
CION.

Como es sabido conforme a la normativa minera el principal obje-
tivo de un Permiso de Investigacion es poner de manifiesto dentro del
perimetro otorgado la posibilidad de explotacion racional del recurso
que se investiga mediante la realizacion de labores exclusivamente
de investigacion, por lo que el mero otorgamiento de un Permiso
no implica necesariamente la existencia de una explotacion minera.

Desde la perspectiva ambiental, a este tipo de expedientes de
Permisos de Investigacion no le es de aplicacion ni la tramitacion
prevista en la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion am-
biental, ya que ni el otorgamiento de un Permiso de Tnvestigacion, ni
la aprobacion de Proyectos de Investigacion, se incluye dentro de los
Anexos de dicha norma que exigieran la tramitacion de Evaluacion
de Impacto Ambiental, ordinaria o simplificada, si bien en virtud de
lo establecido en el Real Decreto 975/2009, de 12 de junio, sobre
gestion de los residuos de las industrias extractivas y de proteccion y
rehabilitacion del espacio afectado por actividades mineras, junto con
el otorgamiento de Permisos de Investigacion si que ha de aprobarse
el correspondiente Plan de Restauracion, por lo que las actividades
de investigacion también ha de ser evaluadas sobre la base de pard-
metros ambientales.

Es por ello que, en cuanto a su incidencia urbanistica, el otorga-
miento previa la tramitacién oportuna que incluya sea un Plan de
Restauracion o sea algtin otro tipo de figura de evaluacion ambiental
de dmbito autonémica o local, de un Permiso de Investigacion o la
autorizacion de un Proyecto de este tipo conlleva generalmente la
realizacion de determinadas labores de investigacion, labores que
tienen una escasa incidencia superficial y temporal, asi como una
manifiesta ausencia de vocacion de permanencia y que han sido
evaluadas medioambientalmente.

Desde la perspectiva urbanistica, salvo que expresamente este pro-
hibido por esta normativa (prohibicidn que deberia de estar motivada)
o que las labores que puedan lievarse a cabo dificulten la ejecucion
del planeamiento, las entidades locales a través de la figura de las
“licencias provisionales” pueden y deberian autorizar las labores a
desarrollar con motivo del otorgamiento de un Permiso de Investiga-
¢ion, por cuanto la realizacion de esta actividades de investigacion
(sondeos, calicatas, etc.) son obviamente unos usos de ostentan el
cardcter de provisional y no definitivo, “desmontables™ y por tanto
que se pueden quitar con facilidad.

CONCLUSION

Al objeto de evitar la existencia de autorizaciones del drgano sustan-
tivo para la realizacion de actividades mineras respecto de las que de
antemano se conoce su inviabilidad, y si bien el otorgamiento de Per-
misos de [nvestigacion, Concesiones de Explotacion o la aprobacion
de cualesquiera Proyectos mineros por parte de la Administracion con
competencias en esta materia lo son “sin perjuicio” de lo que al efecto
se disponga en la regulacion urbanistica, es preciso que los titulares
de derechos mineros, los promotores de este tipo de proyectos, sus
Asociaciones y resto de colectivos implicados en el sector minero,
tengan mas que presente que la Administraciéon Minera no pueden
Tlegar al extremo de ignorar la existencia de impedimentos absolutos
detectados en los ambitos urbanisticos o de ordenacion del territotio,
cuando estos aparecen acreditados de forma palmaria y evidente.
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