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I. INTRODUCCION

Con la Ley 8/1987, de 1 de abril, de Ordenacion Territorial de Baleares
(LOT/87), aparece en nuestra comunidad autébnoma la norma de referencia
que crea los instrumentos de planificacion necesarios para la consecucion de
los objetivos que se fijan para ese sector del ordenamiento juridico. Se parte
para ello de la creacion de una figura central, las Directrices de Ordenacion
Territorial, norma con rango legal cuyas determinaciones vincularan al resto
de instrumentos de naturaleza administrativa: planes territoriales insulares,
planes directores sectoriales y planes de ordenacion del medio natural.

En este sentido, su articulo 6 disponia que los Planes Directores Secto-
riales (PDS) debian regular el planeamiento, proyeccion, ejecucion y ges-
tion de los sistemas generales de infraestructuras, equipamientos, servi-
cios y actividades de explotacion de recursos, de forma que la actuacion
de las distintas administraciones respondiese a los criterios de las Direc-
trices de Ordenacion Territorial y a programas establecidos previamente.

Avanzamos ya en este momento que dicha norma legal ha sido deroga-
da y sustituida por la Ley 14/2000, de 21 de diciembre (LOT/2000), de
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idéntica denominacion que la anterior y que ha comportado, entre otras
cosas, la reconfiguracion del papel de los distintos instrumentos de orde-
nacion previstos a la vez que una reasignacion competencial orgénica para
adecuarla a la también mas reciente nueva Ley 8/2000, de 27 de octubre,
de Consells Insulares (LCI). La nueva Ley de Ordenacion Territorial ha
comportado igualmente la supresion de la figura de los Planes de Orde-
nacion del Medio Natural y el cambio de denominacion de Planes Terri-
toriales Parciales a Planes Territoriales Insulares (PTI), en armonia con la
asignacion al correspondiente consell de la competencia para su elabora-
cion y aprobacion, pero manteniéndose esencialmente el régimen de regu-
lacion sustantiva de los PDS, aunque ahora asignandose facultades para
su redaccion y aprobacion tanto al Govern como a los consells insulares.

Ya disponia la LOT/87 que los PDS podrian ser elaborados por el
Govern Balear o por el Consell Insular respectivo seglin especificaciones
de las Directrices de Ordenacion Territorial, aunque en ausencia de ellas,
su disposicion transitoria unica disponia que si razones de urgencia acon-
sejaren la redaccion de un Plan Territorial Parcial, un Plan Director Sec-
torial o un Plan de Ordenacion del Medio Natural, con anterioridad a la
aprobacion de las Directrices de Ordenacion Territorial, el Consell de
Govern podria autorizar su elaboracion, «previa aprobacion por el Parla-
mento de las Islas Baleares de los criterios generales a que dicho Plan
deba acomodarse, asi como que Institucion elaborara dicho Plan». Las
Directrices de Ordenacion Territorial no resultan aprobadas hasta la Ley
6/1999, de 3 de abril (LDOT), que entra en vigor el 18 siguiente.

En ese contexto, y en uso de la disposicion transitoria de la LOT/87
antes citada, mediante el Decreto 77/1997, de 11 de junio, se aprueba
definitivamente el PDS de Canteras de las Illes Balears, siendo objeto de
revision mediante el Decreto 61/1999, de 28 de mayo, que aprueba defi-
nitivamente dicha revision del citado instrumento, y que constituird el
objeto basico de nuestro estudio. Analisis que realizaremos desde una
doble vertiente: del contenido estricto de las determinaciones del plan y
en concreto del posible exceso del planificador territorial en uso de su
titulo habilitante, asi como de la problematica actual que el régimen de
distribucion competencial institucional intracomunitaria puede generar en
la aplicacion o modificacion de las referidas determinaciones. Para ello se
hace del todo necesario, aunque sea resumidamente, efectuar algunas pre-
cisiones iniciales.

El articulo 10.3 del Estatuto de Autonomia de las Illes Balears otorga a
nuestra comunidad auténoma, con caracter exclusivo, la potestad legisla-
tiva, reglamentaria y ejecutiva en materia de ordenacion del territorio,
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incluido el litoral, urbanismo y vivienda, titulo que lleva aparejado la
posibilidad de aprobacion de las leyes referenciadas mas arriba y, deriva-
damente, la de los planes de ordenacion territorial. El articulo 11 de la
norma estatutaria posibilita a la vez que, en el marco de la legislacion
basica del Estado y, si procede, en los términos que ésta establezca, la
CAIB podra asumir el desarrollo legislativo y ejecucion en materia de
«proteccion del medio ambiente y normas adicionales de protecciony y de
«régimen minero y energético».

A ello se anade que nuestra norma estatutaria configura a los consells
insulares como entes de gobierno, administracion y representacion de las
islas de Mallorca, Menorca e Ibiza y Formentera, habilitandoles para asu-
mir en su ambito territorial las funciones ejecutiva y de gestion de una
larga lista de materias. Asi, el articulo 39 del Estatuto establece para los
consells insulares la facultad de asumir dentro de su ambito territorial, ade-
mas de las competencias que les correspondan como corporaciones loca-
les, la funcion ejecutiva y la gestion, en la medida en que la comunidad
autdbnoma asuma competencias, entre otras en las de «ordenacion del terri-
torio, urbanismo y vivienda, medio ambiente y ecologia», segun dispone el
numero 8 del citado precepto. Este aspecto debera tenerse siempre en
cuenta a la hora de la aplicacion practica de la norma estudiada, en lo refe-
rente a los ambitos de intervencion de la Administracion autondmica.

En esta linea, la Ley 9/1990, de 27 de junio, dio comienzo al proceso
de transferencias de competencias a dichos entes mediante la atribucion
de las relativas a urbanismo y habitabilidad, y cuyo tltimo exponente ha
sido por el momento la reciente Ley 2/2001, de 7 de marzo, de atribu-
cion de determinadas competencias en materia de ordenacion del terri-
torio, norma legal esta tltima dictada ya en el contexto de la vigencia de
la nueva LCI que perfila de forma mas precisa el escenario para la for-
mulacion de politicas territoriales y urbanisticas en nuestra comunidad
autéonoma’.

Respecto a otros titulos competenciales que veremos resultan invoca-
dos en el vigente Decreto de aprobacion definitiva del PDS —medio
ambiente y régimen minero—, el citado articulo 39 del EA tinicamente
alude al primero como susceptible de asuncion por parte de los consejos
insulares a través de facultades ejecutivas y de gestion, aunque se debe
tener en cuenta que la relacion del citado precepto no es exhaustiva desde

! La ley de transferencia en materia de ordenacion del territorio atribuye competencia a los consells
insulares, en lo que ahora interesa, para la elaboracion y aprobacion del PDS de Canteras —art.
1.2.a)-.
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el momento en que contempla una clausula de atribucion de cualquiera
otras materias que dentro del ambito territorial propio correspondan a los
intereses respectivos, de acuerdo con las transferencias o delegaciones
que a tal fin se establezcan. Pero hasta la fecha, ninguna de estas dos
materias ha resultado atribuida a los consells insulares.

En resumen, analizaremos un PDS regulador de una actividad de explo-
tacion de recursos aprobado bajo el amparo de la LOT/87 y mediante un
procedimiento excepcional en ausencia de Directrices de Ordenacion en
el momento de su aprobacion inicial, pero ya con la vigencia del instru-
mento legal de referencia en el tramite de su aprobacion definitiva, aspec-
to que deberia haber incidido especialmente en su contenido. Se afiadira a
ello posteriormente un factor igualmente importante al que ya se ha hecho
mencion, como es el haberse realizado una atribucion competencial para
la elaboracion y aprobacion de dicho instrumento en favor de los consells
insulares en el afio 2001, que condicionara, como veremos, el alcance que
pueda ahora tener la modificacion o nueva revision del plan.

Comenzaremos en cualquier caso, realizando una breve aproximacion
a uno de los aspectos centrales del plan, como es el objeto y alcance de su
regulacion material y en que medida se pueden considerar sus determina-
ciones como propias de un instrumento de ordenacion territorial.

II. EL MARCO NORMATIVO

Para valorar el alcance de la habilitacion que el marco legal confiere al
planificador de ordenacion territorial en la materia que nos ocupa, resulta
obligado acudir a las determinaciones que para la figura de los PDS se
establecian en la LOT/87, vigente en el momento de dictarse el que se
constituira en objeto de nuestro estudio. Se conceptia a dicha figura como
instrumento regulador del planeamiento, proyeccion, ejecucion y gestion
de los sistemas generales de infraestructuras, equipamientos, servicios y
actividades de explotacion de recursos, de forma que la actuacion de las
distintas administraciones responda a los criterios de las Directrices de
Ordenacion Territorial y a programas establecidos previamente; dicha
definicion se recogera practicamente en los mismos términos en el actual
articulo 11 de la vigente LOT/20002.

2 «Los planes directores sectoriales son los instrumentos de ordenacion especifica que tienen por
objeto regular, en &mbitos materiales determinados, el planeamiento, la proyeccion, la ejecucion y
la gestion de los sistemas generales de infraestructuras, equipamientos, servicios y actividades de
explotacion de recursosy.
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En consecuencia, la habilitacion al planificador deriva de las previsio-
nes de una Ley autonomica dictada en el ejercicio de la competencia
exclusiva en materia de ordenacion del territorio, ex articulo 10.3 del EA.
En cualquier caso, el propio planificador reconocerd expresamente que
convergen a la hora de la elaboracion y aprobacion del PDS tres titulos
competenciales habilitantes. En este orden de cosas, la parte expositiva
del Decreto de aprobacion definitiva del plan aludird a dos preceptos dife-
rentes de la norma estatutaria:

— El articulo 10.3, que dispone la competencia exclusiva de la Comu-
nidad Auténoma en «ordenacion del territorio, incluido el litoral,
urbanismo y vivienday.

— El articulo 11, en sus puntos 13 y 14, que asigna igualmente com-
petencia en el marco de la legislacion basica del estado vy, si proce-
de, en los términos que esta legislacion establezca, para el desarro-
llo legislativo y ejecucion de «normas adicionales de proteccion del
medio ambiente» y «régimen minero y energético»’.

La invocacion de diversos titulos habilitantes desembocard hacia una
problematica que constituye en gran parte el objeto del presente estudio,
que no sera otra que la relativa al alcance posible del contenido material
del PDS en su conexion con el segundo titulo de habilitacion. Mas con-
cretamente, la posibilidad de que un instrumento de ordenacion territori-
al, con un procedimiento de elaboracion especificamente contemplado en
la LOT/87, y por tanto diferente del procedimiento exigido para llevar a
cabo el desarrollo legislativo —normativo en sentido amplio— de la legis-
lacion basica del estado en materia ambiental y minera, pueda contener
determinaciones relacionadas con estos sectores comportara, como deci-
mos, la necesidad de clarificar su alcance y efectividad real.

Apuntado este primer aspecto en referencia a las especificas fuentes de
habilitacion, se debe complementar con la constatacion del hecho que, en
su animo de exhaustividad, olvida el planificador hacer mencion a un
cuarto sector del ordenamiento juridico implicado, como sera el relativo
al patrimonio historico y cultural de interés para la Comunidad Auténo-
ma, materia sobre la que se ostenta por parte de la CAIB competencia
exclusiva y que igualmente dara cobertura a algunas de las determinacio-
nes del PDS, como tendremos ocasion de apuntar.

3 Actualmente, la referencia debe entenderse a los puntos 7 y 10 del expresado articulo 11, de acuer-
do con la redaccion conferida por la Ley Organica 3/1999, de 8 de enero, de reforma del Estatuto
de Autonomia.
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III. LA REGULACION DE LA ACTIVIDAD EXTRACTIVA
SOBRE EL TERRITORIO EN EL PDS

El objeto del PDS se concreta en el articulo 1 del anexo normativo del
Decreto que lo aprueba definitivamente sefialandose en este sentido que
«este Plan tiene por objeto regular el planeamiento, la gestion y la restau-
racion de las canteras en el ambito territorial de la Comunidad Autéonoma
de las Illes Balears, de manera que ocasionen el menor impacto medioam-
biental posible», apuntandose igualmente en el articulo 2 que, en desarro-
llo de lo dispuesto en el anterior, su finalidad se concreta en los siguien-
tes puntos:

1. Definir y regular las areas de ubicacion de las canteras, de acuerdo
con el principio de autoaprovechamiento prioritario de cada una de
las islas y, en la medida que sea posible en Mallorca, de las distintas
zonas, partiendo de unos criterios de proteccion del medio ambiente.

2. Establecer el control medioambiental de los planes de restauracion
de las canteras, de su reexplotacion, o de los proyectos de reutiliza-
cion de estas.

No sorprendera entonces que la definicion de cantera establecida en el
PDS vaya ligada al factor de su entorno fisico, puesto que se entiende
como tal a «todo espacio objeto de actividad minera a cielo abierto desti-
nado al aprovechamiento de rocas o recursos minerales, asi como las acti-
vidades extractivas subterraneas cuya ejecucion pueda deteriorar el entor-
no medioambiental circundante» aclarando el redactor del plan que
«ambos casos se referiran tanto a las actividades sujetas a autorizacion de
aprovechamiento como a las que formen parte de una concesion de explo-
taciony.

Con relacion a los objetivos sefialados, el Tribunal Superior de Justicia
de las Islas Baleares (TSJIB) perfila la suficiencia e idoneidad de un plan
director sectorial, que en definitiva llevara a cabo una mera funcion deli-
mitadora del derecho de propiedad que tiene encaje en la planificacion, no
siendo necesaria reserva legal para dicha medida. Sefialara asi, en su sen-
tencia n.° 963/2002, de 22 de noviembre de 2002, que «la planificacion,
gestion y restauracion de las canteras no tiene porqué suponer una res-
triccion al derecho de la propiedad, porque no existe un derecho absoluto
e ilimitado a la explotacion de los recursos mineros, maxime cuando los
yacimientos de origen natural y demas recursos geoldgicos son de domi-
nio publico (art. 2° Ley de Minas), sin perjuicio de la cesion de su apro-
vechamientoy.
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Igualmente, y con relacion a las previsiones del articulo 1 del PDS pre-
cisara que tienen un «mero caracter enunciativo y que sera el resto del
articulado el que concrete las prioridades, no puede el recurrente indicar
cuales deben ser las prioridades y finalidades del Plan ya que precisa-
mente ello es una facultad exclusiva del planificador, en este caso la
Comunidad Autonoma que ha de fijar aquellos criterios y parametros que
considere prioritarios. Precisamente esto es planificar. Cuestion distinta es
que al recurrente, como titular de canteras tenga otras prioridades que no
coincidan con las del planificador y que por tanto discrepe de las mismas,
pero una vez admitida la competencia del planificador, nada impide que
se prefieran criterios medioambientales sobre los de explotacion libre e
indiscriminaday.

A mayor abundamiento, la sentencia n.° 241/2003, de 21 de marzo de
2003, perfilara el objetivo de conjugar la planificacion de una actividad de
explotacion de recursos con la necesaria proteccion medioambiental en
los siguientes términos:

«...una de las singularidades de la Revision del Plan es la de establecer una regulacion
«de forma que las canteras ocasionen un menor impacto ambientaly (art. 1°). Para ello se
establecen unos criterios generales que en la aplicacion al caso concreto en unos casos
supondra la apertura de la cantera y en otros no. La indicacion de cudles deben ser las
prioridades y finalidades del Plan es una facultad exclusiva del planificador, en este caso
la Comunidad Autonoma que ha de fijar aquellos criterios y parametros que considere
prioritarios. Precisamente esto es planificar».

Para el Tribunal, la vision general es la que debe inspirar el Plan, aunque
no se niegue que la explotacion de canteras pueda causar problemas
medioambientales «no puede olvidarse que este criterio determinaria el cie-
rre de practicamente todas las canteras en un territorio particularmente denso
y limitado como el insular, por lo que precisamente el Plan establece una
serie de priorizaciones de conjunto». Por otra parte dird igualmente que «no
puede olvidarse que nos encontramos con “suelo rustico” y el destino esen-
cial y propio del mismo lo es el uso y explotacion de los recursos naturales
(art. 3.1° de la Ley 6/1997, de 8 de julio, de Suelo Rustico de las Illes Bale-
ars), de modo que lo excepcional en el mismo lo es uso destinado a vivien-
das» y por ello resultara que «la explotacion de los recursos naturales es el
destino propio del suelo rastico y el destino para vivienda es el excepcional,
de tal modo que es dificil analizar la cuestion desde la perspectiva de que lo
prioritario debe ser la defensa de los derechos urbanisticos implantados o a
establecer». En definitiva, para el TSJIB «aun con la vista puesta siempre en
causar el menor impacto ambiental posible, la proteccion del mismo no
puede impedir las necesidades racionales inherentes a un desarrollo equili-
brado y, en concreto, la utilizacion de todos los recursos naturalesy.
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Creemos oportuno realizar una matizacion a las alusiones que realiza el
TSJIB sobre el control medioambiental de las previsiones del plan. Acla-
racion dirigida en el sentido de que estas medidas preventivas debieran
entenderse desde la perspectiva de compatibilizar la utilizacion racional
de un recurso del suelo rustico con su explotacion equilibrada en el medio.
Dicho de otra forma, estableciendo una interaccion entre los instrumentos
de ordenacion territoriales y urbanisticos con el principio de proteccion
ambiental y paisajistica, y no tanto desde la perspectiva de modificacion
de normas sectoriales de orden medioambiental.

A priori, no existiria ningiin obstaculo insalvable para entender que las
anteriores son finalidades perfectamente incardinables en los preceptos
reguladores del contenido de los PDS en las respectivas Leyes de Orde-
nacion Territorial de nuestra comunidad autonoma. Sin embargo, el esta-
blecimiento de medidas de control medioambiental, deberia partir unica-
mente de la remision del plan de ordenacion territorial a las que pudieran
haberse establecido en normativa estatal o autonémica, dictada esta ulti-
ma en ejercicio de la competencia de desarrollo y ejecucion en materia de
medio ambiente. De otra forma, en la medida en que las determinaciones
de control «medioambiental» se creen en el propio plan, fuera del margen
de habilitacion previsto para estos instrumentos, surgiran problemas de
interaccion que a posteriori derivaran en consecuencias importantes.

1. Catalogacion de las actividades existentes

Desde la vertiente de ordenacion territorial, las disposiciones del PDS
se concretan en los capitulos segundo y tercero del anexo normativo, con
utilizacion de una técnica defectuosa que se concreta en las respectivas
alusiones a la ubicacion y al catdlogo de canteras. Dicha deficiencia nor-
mativa se manifiesta ya en el propio enunciado de los capitulos alusivos a
la «ubicacion y catdlogo de canteras» —capitulo segundo—, reiterandose en
el capitulo tercero la denominacion «de la ubicacion de canteras». Apun-
tado este aspecto puramente anecdoético, podemos decir que la regulacion
efectuada podria encontrar amparo, con algunas matizaciones, en el titulo
de intervencion autondémico de ordenacion territorial. Veamos pues a con-
tinuacion el modelo territorial escogido en la regulacion de estas activi-
dades extractivas.

El articulo 4 partira de una técnica de clasificacion de las canteras pre-
vistas en el PDS que se instrumenta mediante un catdlogo, que a su vez se
integrara en la Direccion General de Ordenacion del Territorio y Urbanis-
mo y que incluird los siguientes anexos:
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«1. Canteras activas, las que se detallan en el anexo n.° I del Plan.
«2. Canteras incorporadas al Plan Director Sectorial, las incluidas en el anexo n.° 2.

«3. Canteras en tramitacion para su adaptacion al Plan las que se relacionan en el
anexo n.” 3.

«4. Canteras que no han tramitado su adaptacion al Plan las que se incluyen en el
anexo n.’ 4.

«5. Canteras inactivas, las que constan en el anexo n.’ 5

«Las Canteras de interés etnologico definidas en el articulo 6 de este Plan se relacio-
nan, independientemente del catalogo mencionado, en el anexo n.° 7.

La técnica de catalogacion se complementara con el mandato estable-
cido en el articulo 5 en virtud del cual, y con la finalidad de que los datos
del Catalogo de Canteras relativos a la situacion de estas estén permanen-
temente actualizados, se establece la obligatoriedad de que la Direccion
General de Industria notifique a la Direccion General de Ordenacion del
Territorio y Urbanismo tanto las altas y bajas que se produzcan como los
cambios en la clasificacion de las canteras. Este precepto pone de relieve
la constatacion de distintos titulos de intervencion presentes en el Decre-
to aprobatorio del Plan puesto que, de facto, la Administracion Territorial
conformard en definitiva un modelo de plan que atribuye competencia al
organo que gestiona la competencia minera —Direccion General de Indus-
tria—, para el mantenimiento de un catalogo cuya actualizacion surtira
efectos en el ambito de la ordenacion territorial. En cualquier caso, no se
aprecian en este aspecto concreto posibles excesos en la técnica de remi-
sion, al no producirse innovacion normativa en materia ajena al ambito de
actuacion del planificador.

Finalmente el ultimo de los preceptos incluidos en el capitulo segundo,
el articulo 6, regulard la figura de las denominadas canteras de interés
etnoldgico en los siguientes términos:

«Teniendo en cuenta la importancia historica para el estudio de las costum-
bres y las culturas de estas canteras relacionadas en el anexo n.° 7, se establece
una regulacion especial:

»1. Estas canteras podran adquirir la condicion de BIC (Bien de Interés Cul-
tural) de acuerdo con su legislacion especifica.

»2. La rehabilitacion, conservacion, usos y actividades diferentes a las extrac-
tivas del resto de canteras podra autorizarse por el ayuntamiento respectivo, pre-
vio informe de la Direccion General de Ordenacion del Territorio y Urbanismo,
siempre que el uso no vaya en contra de su conservacion.

»3. Excepcionalmente, los ayuntamientos, en su catdlogo de patrimonio his-
torico o similar, podran efectuar la declaracion de «canteras activas de interés
etnologicoy, siempre que la autoridad competente en materia de minas declare
compatible dicho usoy.
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Se manifiesta en este sentido y tal como hemos anticipado, la aparicion
de un titulo de intervencion adicional no expresamente invocado en la
exposicion de motivos del Decreto de aprobacion del PDS, como es el
relativo al patrimonio historico y cultural de interés de la CAIB, materia
sobre la que se ostenta competencia exclusiva en virtud de lo previsto en
el articulo 10.21 del EA.

En ejercicio de dicha competencia se dictan en nuestra comunidad dos
normas de rango legal, concretamente la Ley 12/1998, de 21 de diciem-
bre, de Patrimonio Historico de las Illes Balears y la Ley 1/2002, de 19 de
marzo, de Cultura Popular y Tradicional. La primera de las disposiciones,
al regular la categoria de Bienes de Interés Cultural, entre otras, establece
las tipologias de sitio histdrico y lugar de interés etnoldgico; mientras que
la segunda dispone en su articulo 4 una concrecion del concepto de patri-
monio etnoldgico previsto en la primera, atribuyendo tal condicion a los
lugares y bienes muebles e inmuebles, como igualmente a bienes inmate-
riales: conocimientos y actividades que son o han sido expresion relevan-
te de la cultura tradicional del pueblo de las Illes Balears en los aspectos
materiales, econdmicos, sociales o espirituales.

Asi pues, no se observa en este aspecto una extralimitacion competen-
cial en las previsiones efectuadas por el articulo 6 del PDS puesto que en
realidad realiza una concrecion de las normas de rango legal apuntadas
para que, en determinadas circunstancias, una cantera pueda ser un ele-
mento incardinable en las categorias de proteccion cultural. La tnica
cuestion que se nos plantea es si un PDS es el instrumento idoneo para lle-
var a cabo esta concrecion si atendemos a la definicion que de €l han efec-
tuado las leyes de ordenacion territorial, en los términos mas arriba
expuestos.

Tal vez la duda se disipe en el marco de las funciones que a los instru-
mentos de ordenacion territorial se asigna por la legislacion vigente, par-
tiendo de la base de que los PDS necesariamente deben articularse con las
previsiones de los planes territoriales insulares*, pudiendo sefalar estos
ultimos lugares de interés historico artistico con indicacion de las medi-
das protectoras que deban adoptarse’. Desde la anterior perspectiva,
entendemos que no debe existir ningin obstaculo en aprovechar la tarea
de catalogacion previa efectuada por el PDS, mas ain cuando el nuevo

4 Dispone el articulo 12 de la LOT/2000 en su apartado c, que los PDS deberan prever su «articu-
lacion con los planes territoriales insulares y con el planeamiento municipal existente, con determi-
nacion expresa de las vinculaciones que se creeny.

3 Asi lo dispone en referencia a los planes territoriales el articulo 9, apartado c) de la LOT/2000.
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marco legislativo derivado de la Ley 2/2001 ha comportado la atribucion
de la competencia para la elaboracion de ambos instrumentos de ordena-
cion territorial a los consells insulares.

Se deberia en cualquier caso matizar alguna prevision efectuada en el
plan director a la hora de configurar el régimen de las canteras de interés
etnoldgico. En concreto, la prevision de rehabilitacion, conservacion, usos
y actividades diferentes a las extractivas en las canteras no declaradas
BIC, mediante autorizacion del ayuntamiento respectivo, y previo infor-
me de la Direccion General de Ordenacion del Territorio y Urbanismo,
siempre que el uso no vaya en contra de su conservacion, se deberia com-
plementar a nuestro entender obligatoriamente con otras prescripciones:
la autorizacion adicional de la Administracion competente en materia de
Patrimonio Histdrico, puesto que el hecho de no estar formalmente inclui-
das en la categoria de bienes de interés cultural no obsta a que por su
caracter de patrimonio etnoldgico deba concurrir su intervencion en el
pertinente expediente de autorizacion; e igualmente la adecuacion al régi-
men de usos del suelo rustico en el marco de su legislacion reguladora que
exigira, caso de ser viable, la autorizacion urbanistica de declaracion de
interés general del correspondiente consell insular con caracter previo a la
licencia municipal.

Mas problematica resulta la interpretacion del apartado tercero del articulo
6, partiendo de la dificultad que supone la inexistencia de una definicion
del concepto de «cantera de interés etnologico». Efectivamente, el articu-
lo 3 del PDS omite cualquier alusién a esta categoria en la relacion de
definiciones conceptuales que efectua, afiadiéndose después que el articu-
lo 4 remitird a una supuesta definicion de cantera de interés etnoldgico
que se prevé en el articulo 6 que, ironicamente, omite cualquier alusion.

Dispone el citado apartado 3 que, «excepcionalmente, los ayuntamien-
tos, en su catdlogo de patrimonio historico o similar, podran efectuar la
declaracion de «canteras activas de interés etnologico», siempre que la
autoridad competente en materia de minas declare compatible dicho uso».
Se produce inevitablemente una confusion al aplicador del Plan: ;A que
canteras se refiere esa declaracion potencial de «activas de interés etnolo-
gico? Debemos suponer, por exclusion, que solo puede hacer referencia a
las incluidas en el anexo 1 del Plan (canteras activas), pero que no se rela-
cionen en el anexo 7 (canteras de interés etnologico), a las que el ayunta-
miento atribuira por catalogacion municipal la condicion de interés etno-
logico, previa su «declaracion de compatibilidad de uso» a efectuar por
parte de la administracion minera. Esta tltima declaracion, impropiamen-
te se establece con referencia al uso, pero en realidad, y de acuerdo con la
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confusa sistematica, so6lo puede referirse a la declaracion municipal de
interés etnoldgico, si partimos de la base que el uso activo es la actividad
extractiva.

Apuntamos llegados a este punto un rasgo caracteristico de la regula-
cion establecida en los articulos comprensivos del capitulo segundo del
PDS, como sera el componente «estatico» en la posibilidad de autoriza-
cion de explotaciones. Se parte asi de la catalogacion de una serie de can-
teras que, con independencia de su situacion (activas, incorporadas, en
tramitacion...), se encontraran relacionadas exhaustivamente en los ane-
xos 1 a 7 del Plan, constituyéndose esta caracteristica, en un principio, en
la regla general y que inicamente se vera exceptuada en el capitulo terce-
10, que se constituye en la norma especial que posibilita la autorizacion de
nuevas canteras no incluidas en los anteriores catalogos.

La anterior técnica de inventario y catalogacion, establecida ab initio
como norma general por parte del PDS, resulta avalada plenamente por
parte del TSJIB. Asi, en sus sentencias n.° 372/2001, de 3 de abril de 2001,
y 241/2003, de 21 de marzo de 2003, establece que «la inclusion en el
Plan como zona extractiva de aquellas canteras que disponian de previa
autorizacion, tal como se sefialaba en la Memoria y documentacion del
Plan, venia justificada precisamente por la indicada autorizacion. Tanto el
Plan, como la revision de que aqui se trata, parten de la situacion técnica
y administrativa de cada cantera. Con ese punto de partida, a la vista de
las necesidades globales se fija la ubicacion que, en general, coincide con
las canteras previamente autorizadas o en tramite para la obtencion de
alguna licencia o autorizacion concurrente.../... El Plan Director Sectorial
de Canteras se regia pues por la inclusion de las que ya dispusieran de
previa autorizacion, de modo que la inclusion de las del caso, pese a lo
que se sostiene en la demanda, no s6lo es que no represente que la revi-
sion se aparte de los principios rectores del Plan sino que, precisamente,
se ajusta a los mismosy.

Problematica distinta va a ofrecer la regla de excepcion a la norma
general, que posibilita la ubicacién de nuevas canteras que previamente
no hayan sido inventariadas o catalogadas, que pasamos a analizar a con-
tinuacion.

2. Ubicacion de nuevas canteras

El capitulo tercero del PDS, como se ha avanzado, establece el régimen
aplicable en lo relativo a la posible ubicacion territorial de nuevas cante-
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ras fuera de las que han sido objeto de previa catalogacion, fijando a la
vez determinados criterios de preferencia para su autorizacion. Se con-
templan en el articulo 7, en su apartado primero, las siguientes determi-
naciones sobre el particular:

«l. La Direccion General de Industria tan solo podra autorizar la ubicacion
de nuevas canteras en las zonas de localizacion de recursos de interés minero,
sefialadas en los planos que figuran como anexo n.° 8 de este Plan. Se exceptuan
los casos tanto de ampliacion de una cantera activa como los de autorizacion en
otras zonas, en casos excepcionales, previa declaracion de interés publico o de
interés general por el Consell de Govern de la Comunitat Autonoma.

De la lectura del anterior apartado se desprenden las siguientes notas
caracteristicas:

1. Establecimiento por parte del instrumento de ordenacion territorial de
una vinculacion derivada de ese ambito del ordenamiento juridico para la
Administracion sectorial minera, en lo que se refiere a posibles ubicaciones
fisicas de nuevas actividades de explotacion de recursos, bajo el amparo del
objetivo y determinaciones del plan contempladas hoy en los articulos 11 y
12 de 1a LOT/2000, que condicionaran —como norma general— las posibles
autorizaciones de la Direccion General de Industria desde su ambito secto-
rial de intervencion Ginicamente en cuanto se localizasen en zonas de inte-
rés minero previamente definidas en la documentacion planimétrica que
conforma el anexo 8§ del plan director al que se hace alusion.

Con una nefasta redaccion, el articulo 8 determinara unos criterios de
prioridad para la ubicacién de nuevas canteras en los siguientes térmi-
nos:

«Cuando a juicio de la Direccion General de Industria, oidas las asociaciones
empresariales representantes del sector, la demanda existente en cada isla, o en
una zona de Mallorca, determine la conveniencia de nuevas canteras, para su
autorizacion, la persona interesada debera considerar los siguientes criterios de
prioridad:

»1° La ampliacion de canteras activas.
»2° La reexplotacion de canteras inactivas.
»3° La posibilidad de recurrir a la sustitucion de un material por otro.

»En todos los casos se tendra en cuenta la idoneidad de los accesos de la can-
tera para el trdfico que genere la actividad extractivay.

Como se puede ver los términos literales son mas bien poco afortuna-
dos. Para la correcta aplicacion de los «criterios de prioridad a conside-
rar» no queda mas remedio que proceder a su interpretacion en sentido
contrario, puesto que de otra manera no se entenderia su articulacion.
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Deducimos que para autorizar excepcionalmente una nueva cantera, se
debera iniciar un procedimiento a instancia de parte (persona interesada,
expresa literalmente el citado articulo), en el que debera acreditarse la
necesidad de apertura de una nueva cantera no prevista en los catalogos
del plan por imposibilidad de proceder a la ampliacion de canteras ya en
actividad o en su caso de llevar a cabo la reexplotacion de las inactivas.
En consecuencia, los apuntados no son en si mismos «criterios de priori-
zaciony» sino mas bien cuestiones previas a justificar para dar tramite a la
solicitud.

El tercer criterio, supuesto el relativo a la sustitucion de material, se
escapa a cualquier intento de comprension desde el propio precepto si no
indagamos en la memoria del PDS para determinar el alcance de esta
inconcreta clausula. Se efectua en aquel documento un «estudio de posi-
bles sustituciones entre recursosy, introduciendo una sistematica de cata-
logacion de los distintos tipos de materiales, a los que se asignan hasta
siete grados o niveles de sustitucion. Las alternativas, aparte de referirse
estrictamente a la compatibilidad para usos de distintos materiales, se
deben ligar en lo que pretende ser el objeto del PDS también a la preexis-
tencia de yacimientos que exploten un producto con un determinado
grado de compatibilidad o de identidad de material al que pretende ser
explotado con la apertura de una nueva cantera.

Por tanto, una vez mas se manifiesta la deficiente técnica del planificador,
que no concreta en la parte normativa del PDS, aunque sea resumidamente,
los criterios de priorizacion, debiendo acudir a tal efecto a un documento del
plan que no tiene caracter normativo contribuyendo todo ello a debilitar la
eficacia de sus determinaciones. La cuestion se podria haber resuelto con la
introduccion de una redaccion similar a «valoracion de la existencia de posi-
bles sustituciones del material a extraer en la nueva cantera por la produc-
cion de otras preexistentes explotadoras del mismo producto o de otro com-
patible con los usos a los que se pretende destinar el primero, de acuerdo con
los criterios establecidos en el anexo...», complementandose con la adicion
de un pequefio anexo normativo que definiese dichas pautas.

Contrariamente dicha imprecision contribuye a que se presente a nues-
tro entender, y de la lectura del anterior articulo, un tnico criterio de prio-
rizacion para la conveniencia de nuevas canteras, previa constatacion de
la existencia de las tres anteriores circunstancias de viabilidad de la peti-
cidn, como sera la idoneidad de los accesos a la nueva cantera propuesta®.

¢ La sentencia del TSJIB n.° 241/2003, de 21 de marzo de 2003, aclararia que dicho criterio de prio-
ridad se refiere exclusivamente a la apertura de nuevas canteras, no siendo aplicable a las autoriza-
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Ello provocara una excesiva discrecionalidad debido a que la decision
administrativa excepcional se adoptara sin unos criterios claros en orden
a las nuevas ubicaciones, salvo que se quiera interpretar teleolégicamen-
te, mas que literalmente, el criticado articulo 8 del Plan.

2. Se crea a su vez en un régimen ya de por si singular, una segunda
norma excepcional para los casos de ampliaciones de canteras activas
fuera de las zonas habilitadas en el anexo 8 del PDS. A sensu contrario la
prevision posibilitaria la autorizacion de ampliaciones en canteras activas
que estuviesen ubicadas fuera de las zonas habilitadas por el anexo 8, pero
recogidas en el anexo 1.

3. En el mismo proceso de excepcionalidad atn se recogera una terce-
ra situacion de excepcion en el régimen singular, como es la posibilidad
de que por declaracion expresa por parte del Consell de Govern de la
Comunidad Auténoma, mediante declaracion de interés publico o de inte-
rés general se pueda autorizar la ubicacion de una nueva cantera en otras
zonas aun no previstas en el anexo 8. Dicha norma de excepcion no esta-
ra exenta de problemas de legalidad puesto que, como minimo, se detec-
tan en ella las siguientes patologias —predicables, aunque en menor grado,
igualmente de todas las situaciones previstas en el articulo 7 del PDS
sobre ubicacion de nuevas actividades extractivas—:

a) Se vulnera claramente el principio de necesaria concrecion en el plan
relativo a la «relacion y localizacion de las obras y actuaciones integradas
en el plan» —articulos 12.f) de la LOT/2000 y 22.f) de la LOT/1987—,

das en el momento de la aprobacion del PDS: «El art. 8, al establecer criterios de prioridad para la
ubicacion de nuevas canteras, indica que «se tendra en cuenta la idoneidad de los accesos de la can-
tera para el trafico que genere la actividad extractiva». Lo dudoso es dicha prevision afecte a las can-
teras de Son Corp y Son Corpet, ya que el precepto viene referido a la ubicacion de nuevas cante-
ras, esto es, para el caso de autorizacién de nuevas canteras, mientras que las dos canteras referidas,
no debe olvidarse que ya son canteras previamente autorizadas y que por tanto no serian «nuevas
canteras» objeto de apertura.

«En definitiva, poco importa la idoneidad de los accesos y las pruebas practicadas al respecto en la
medida en que el art. 7'y 8 de la Revision del Plan no afecta a las canteras ya autorizadas. De la lec-
tura del art. 7 se desprende que la expresion «apertura de nuevas canteras» no viene referido al sen-
tido literal de inicio de actividad extractiva, sino a la autorizacion de nuevas canteras (ver pfo. 2° del
art. 7). En consecuencia, las canteras ya autorizadas son canteras activas, incorporadas al Plan o en
tramitacion para adaptacion al Plan (art. 3), pero no «nuevas canterasy.

«Como bien se indica en la propia demanda, la discusion relativa a la idoneidad de los accesos podra
ser motivo de impugnacion de las autorizaciones concedidas en su dia, pero no para discutir la inclu-
sion de tales canteras en el «catdlogo de canteras incorporadas al PDS de Canteras» ya que para ello
basta constatar que son canteras que al tiempo de aprobarse el Plan disponian de autorizacién o con-
cesion minera e informe favorable de la CBMA o de la Direccién General de Ordenacié del Terri-
tori».
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habilitandose asi, a una modificacion de facto del plan mediante acuerdos
singulares adoptados fuera de los margenes procedimentales que fija la
LOT para su aprobacion y modificacion.

b) Indefinicion conceptual de los titulos de intervencion sectorial de las
declaraciones de «interés publico» e «interés general» a los que alude la
norma.

c) Al hilo del aspecto anterior, posible infracciéon manifiesta del articulo
37 de la Ley 6/1997, del Suelo Rustico, con relacion a la Ley 9/1990, de 27
de junio, de atribuciéon de competencias a los consells insulares en materia
de urbanismo, si se pretende hacer alusion a la declaracion urbanistica de
interés general, en principio Unica técnica posible o valida para dar cober-
tura a un uso extractivo del suelo rustico fuera de los margenes del PDS.

d) Situacion de inseguridad juridica a la hora de calibrar el mantenimiento
de la potestad excepcional en el Consell de Govern de la CCAA, tras el pro-
ceso de transferencia de la competencia para la elaboracion del PDS de Can-
teras a los consells insulars en virtud de la Ley 2/2001 aludida inicialmente.

En cualquier caso, el apartado segundo del articulo 7 del PDS definira
una norma de aplicacion directa e indisponible, que no podra ser neutra-
lizada por los actos de autorizacion excepcional derivados del apartado
primero anterior. En este sentido, se contempla que:

«2. No se podrdn autorizar nuevas canteras en el dmbito de las Areas de
Especial Proteccion de interés para la Comunidad Autonoma de las Illes Balears
delimitadas por la Ley 1/1991, de 30 de enero, de Espacios Naturales y de Régi-
men Urbanistico, modificada por la Ley 7/1992, de 23 de diciembre.

»Tampoco se permitiran extracciones de arena, ni el mantenimiento de las
existentes:

»a) En el dmbito de las ANEI (Areas Naturales de Especial Interés) declara-
das por la mencionada Ley.

»b) En los sistemas dunares litorales delimitados en el mapa geoldgico de
Espania, elaborado por el Instituto Tecnologico Geominero de Espaiia (escala
1:50.000 6 1:25.000)».

Aun a pesar de la claridad de los términos, merecen realizarse algu-
nas puntualizaciones. Se parte del establecimiento de normas prohibiti-
vas con relacion al objeto de regulacion material del plan, las canteras,
pero se aprovecha para fijar una norma de ordenacion territorial que
impide realizar un tipo concreto de actividad extractiva de arena en los
ambitos y sistemas relacionados mas arriba, tratandose esta segunda
prevision de una norma autoejecutiva del PDS con vinculacion directa
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al planificador municipal y al gestor de las actividades a realizar en este
tipo de suelo.

Vinculacioén la anterior que se introduce directamente por el plan pues-
to que como veremos seguidamente, a diferencia de la regulacion de las
canteras en las zonas ANEI, no existia norma supramunicipal que regula-
se en dichas areas la imposibilidad de realizar extracciones de arena, salvo
bajo la clausula generalista prevista en el articulo 7 de la Ley 1/1991, de
30 de enero, de Espacios Naturales y de Régimen Urbanistico de las Areas
de Especial Proteccion (LEN) que impedia utilizaciones que implicasen
transformacion del destino y naturaleza de las areas o que pudieran lesio-
nar sus valores ecologicos o paisajisticos.

Sin embargo, el articulo 7.2 del PDS no solventa directamente la duda
respecto a la posibilidad o imposibilidad de autorizar ampliaciones de
canteras existentes en el ambito de las areas de especial proteccion defi-
nidas en la LEN’. Una primera lectura del niimero 1 del articulo 7 del PDS
pudiera hacer pensar en tal posibilidad si se quiere partir de la idea de que
su nimero 2 prohibe expresamente la autorizacion de nuevas canteras en
dichos ambitos, pero no la ampliacion de las existentes, que podrian asi
acogerse a la clausula prevista con caracter general.

Pero a nuestro entender, debe rechazarse dicha posible interpretacion,
si atendemos a la existencia de una norma de rango legal fijada en la pro-
pia LEN que establece un mandato directo al PDS. Concretamente nos
referimos a su articulo 22, que sobre el particular contempla:

«l1. En las Areas de Especial Proteccion no se permitira la obertura de nuevas
canteras a no ser en casos excepcionales en que por motivos de interés publico,
asi lo prevea en un lugar determinado el Plan Director Sectorial de Canteras.

»2. Sin perjuicio de lo establecido en el apartado anterior, las canteras exis-
tentes a la entrada en vigor de la presente Ley podran mantener su explotacion
con las limitaciones que determine el citado Plan. La obligatoriedad de los pla-
nes de restauracion afectard a todas las canteras abiertas en las Areas en toda su
extensiony.

En este punto, entendemos que el PDS se limita a recoger el mandato
legal prohibitivo establecido en el articulo 22.1 de la LEN, aplicable a
todas las areas de especial proteccion® (ANEI y ARIP). En definitiva,

7 En lo que ahora nos interesa, la citada Ley crea dos categorias de suelo rustico protegido: las
Areas Naturales de Especial Interés (ANEI) y las Areas Rurales de Interés Paisajistico (ARIP).

8 A diferencia de la prohibicion de actividad extractiva de arena, que se circunscribe a las dreas
declaradas ANEI.
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recoge el mandato general y legal de prohibicion de nuevas canteras en
dichas zonas protegidas ex lege, sin que tampoco el planificador haga uso
de la opcion de senalar excepcionalmente posibles nuevas explotaciones
por motivos de interés publico.

Respecto a la posible explotacion de las canteras existentes a la entra-
da en vigor de la referida LEN, es importante traer a colacion una senten-
cia del TSJIB aclaratoria de las posibilidades que ofrece esta prevision, asi
la n°. 993/2002, de 3 de diciembre de 2002 ha venido a establecer inequi-
vocamente la imposibilidad de regularizar, mediante su incorporacion al
Plan como canteras activas, de aquellas instalaciones ubicadas en areas de
especial proteccion que hubieren obtenido su autorizacidon con posteriori-
dad a la expresada entrada en vigor de la norma legal de proteccion.

Aunque la LEN no impide la explotacion de las canteras existentes, ha
obviado el planificador el cumplimiento del mandato establecido en su
articulo 22.2, que como hemos podido ver ordena la imposicion de limita-
ciones especificas. Ello sirve para poner de manifiesto que si la Ley imponia
el establecimiento de restricciones concretas en las explotaciones extractivas
existentes, con mayor razon el PDS deberia haber recogido expresamente
mediante norma ad hoc la posibilidad de ampliaciones, no siendo por tanto
aplicable la clausula general prevista en el articulo 7.1, que debemos entender
referido a las instalaciones ubicadas fuera de las zonas afectadas por la LEN®.

En cualquier caso, debemos apuntar la existencia de una disposicion adi-
cional en el PDS que definitivamente aclara la cuestion, ain sin establecer
unas limitaciones especificas para el mantenimiento de la explotacion (que
a nuestro entender se pensaban por el legislador en el establecimiento de
condiciones mas restrictivas en cuanto al mismo funcionamiento), introdu-
ciendo la norma segun la cual —disposicion adicional segunda— «las cante-
ras ubicadas dentro de las Areas de Especial Proteccion, tendran como
ambito maximo de explotacion el contenido en su autorizacién mineray;
leida en sentido contrario, se desprende claramente que no serdn asi posi-
bles hipotéticas ampliaciones de su ambito de ocupacion territorial'”.

° Sirva en cualquier caso el articulo 22 de la LEN para poner de manifiesto la ilegalidad de las pre-
visiones del PDS antes apuntadas y que permiten la implantacion en el resto de zonas de nuevas can-
teras, no recogidas singularizadamente en sus anexos, mediante acto administrativo singular de la
direccion general de Industria o del Consell de Govern, ya que como aclara la LEN en su régimen
especifico, la excepcion se debe realizar en su caso por parte del propio Plan Director, y no por remi-
sidn a posteriores actos administrativos singulares.

10° At asi, y siempre en la constante introduccion de excepciones, la disposicion adicional prime-
ra dispondra un régimen especifico para dos canteras, a las que incluso se dedica un anexo del plan
en exclusiva.
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3. Cobertura legal de las determinaciones territoriales
del PDS

Con independencia de las criticas personales a algunos aspectos de los
regimenes excepcionales y de deficiencia en la técnica normativa, llega-
dos a este punto, con caracter general y desde la perspectiva reguladora
del plan hasta ahora expuesta, no observamos ninglin exceso evidente o
extralimitacion del planificador, en los términos de delimitacion de su
ambito de intervencion que viene a aclarar la sentencia del TSJIB n.°
280/2001, de 9 de marzo de 2001, dictada con motivo de la impugnacion
de la revision del PDS que ahora nos ocupa.

Considera asi el Tribunal que «la planificacion y ordenacion de la acti-
vidad extractiva, con la evidente incidencia territorial que esta comporta,
requiere priorizar y determinar tanto en que puntos se permitird dicha acti-
vidad como aquellos en que ha de prohibirse. Pues bien, en ese sentido, el
ejercicio de la facultad de planificacion puede llevarse a cabo tanto
mediante el establecimiento de zonas como a través de sefialar las carac-
teristicas o circunstancias generales identificativas...»

Delimitado pues el alcance e incidencia de la regulacion en materia de
ordenacion territorial, debemos analizar en que medida el resto de dispo-
siciones podran encajar en el citado ambito de habilitacion del planifica-
dor. Ante la ausencia de jurisprudencia relativa a este punto, deberemos
acudir para ello a otros referentes previos que hayan podido tratar aspec-
tos similares en otros planes directores. Ha sido este el caso del PDS de
Equipamientos Comerciales, objeto igualmente de enjuiciamiento por
parte del TSJIB, cuya interferencia con el titulo competencial en materia
de comercio interior se ventila en su sentencia n.° 27/2002, de 8 de enero
de 2002, en los siguientes términos:

«Pues bien, ocurre que el Decreto 217/1996, de 12 de diciembre, por el que se
aprobaba definitivamente el Plan Director Sectorial de Equipamientos Comer-
ciales de las Islas Baleares, arranca de la competencia exclusiva en materia de
ordenacion del Territorio —articulo 10.3 del Estatuto de Autonomia— por lo que
se apoya en la Ley 8/1987, de 1 de abril, de Ordenacion Territorial de las Illes
Balears.

il

»Las definiciones que el Plan contiene sobre la actividad comercial o res-
pecto a local o establecimiento dedicado al comercio, gran superficie, etc., lo
son con funcion identificativa y a los efectos del propio Plan, sefialandose ast
en el mismo.

»Por tanto, cualquier diferencia que pueda observarse en relacion a la Ley
7/1996 carece de trascendencia.
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»El Plan —articulo 12— no somete a autorizacion previa la actividad comercial
sino la construccion de las edificaciones de equipamientos comerciales, de modo
que los criterios que para dicha autorizacion contempla el Plan no tienen por qué
coincidir con los que se contienen en el articulo 6 de la Ley 7/1996 para la licen-
cia comercial, como tampoco el régimen del silencioy.

Atun partiendo de que la consideracion anterior del TSJIB se realiza
bajo el prisma de la posible incidencia de un titulo competencial sobre
comercio interior no atribuido a la CAIB, confirmando la regulacion
desde la optica territorial del PDS, entendemos que mutatis mutandi nos
sirve para perfilar el alcance que debe asignarse a las determinaciones de
un instrumento de ordenacion territorial en la medida que pueda incidir en
otros titulos competenciales de la CAIB no derivados de la ordenacion del
territorio y el urbanismo.

Deducimos que mediante un plan territorial no seria posible producir
innovacion en normativas cuya elaboracion derivase de titulos habilitan-
tes distintos del previsto en el articulo 10.3 del Estatuto de Autonomia, si
bien seria perfectamente posible introducir determinadas previsiones a
efectos «identificativosy» y para la aplicacion del propio plan. A sensu con-
trario confirmarian la anterior posicion las sentencias del TSJIB n.°
241/2003, de 21 de marzo de 2003, y n.° 457/2003, de 29 de mayo de
2003, en las que se afirma:

«Se alega que la Revision del PDSC omite fijar criterios de distancias mini-
mas entre canteras y viviendas, cuando el art. 3 del Decreto 2857/1978, de 25 de
agosto, s las fija.

»No obstante, un Plan Director Sectorial —como en este caso el de canteras-
no tiene por objeto la regulacion completa y exhaustiva de la materia, sino antes
al contrario fijar unos criterios basicos para la definicion de ubicacion de las
canteras en las distintas zonas de la isla, pero la fijacion de distancias minimas
entre canteras y viviendas no constituye contenido necesario del Plan Sectorial.

»La normativa que regula tales cuestiones lo es la Ley de Minas y los Regla-
mentos Generales de Régimen de la Mineria y de Normas Basicas de Seguridad
Minera, sin que el Plan Director, que complemente dicha normativa desde la pers-
pectiva de la ordenacion territorial, deba regular aspectos singularizados de dicha
explotaciony.

Dicho de otra manera, se podria entender que el PDS puede efectuar una
regulacion de complemento de normativa sectorial en que la CAIB osten-
te habilitacion, pero siempre desde la consideracion de que los aspectos
singularizados que se regulen se dicten desde la citada perspectiva de la
ordenacion del territorio, pero no desde la perspectiva de una modificacion
expresa de la regulacion sectorial existente y procedente de otros titulos.
En este sentido, la referida sentencia alude a que la finalidad protectora del
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medio ambiente —titulo competencial diferente de la ordenacion territori-
al- se canaliza estableciendo criterios que compatibilicen la necesaria
explotacion de tales recursos con la priorizacion de aquellas formas de
explotacion y ubicaciones menos dafiinas; en consecuencia partiendo de
las necesidades globales se fija la ubicacion de dichas actividades.

IV. LOS PLANES DE RESTAURACION. SU PROBLEMATICA
INCARDINACION EN EL PDS

El capitulo cuarto del PDS, bajo el titulo «de los planes de restaura-
cion y su tramitaciony, efectiia la regulacion de esa figura pero sin que
se pueda hablar de una articulacion con las disposiciones de ordenacion
territorial de la actividad extractiva. Antes al contrario, sus determinacio-
nes conectaran de forma directa con las autorizaciones sectoriales mine-
ras, en definitiva, se constituye en complemento de normativa reglamen-
taria ajena a las determinaciones propias de un instrumento de ordenacion
del territorio, factor que como veremos supone la mayor problematica
estructurante del plan director que comportara una serie de distorsiones.

Ciertamente podremos constatar que la figura del plan de restauracion
se ligard estrictamente con la intervencion de la Administracién minera,
titulo al que se le atribuird impropiamente algunos importantes efectos
con relacion al planeamiento urbanistico municipal y que se produciran
incluso fuera de los margenes de las propias determinaciones de ordena-
cion territorial del PDS. Todo ello partira, como hemos avanzado, de que
en definitiva buena parte de la regulacion material contemplada en su
capitulo cuarto en ninglin caso puede considerarse como manifestacion de
técnicas de planificacion de la ordenacion del territorio, sino contraria-
mente una manifestacion del ejercicio de la potestad reglamentaria estric-
to sensu en materia ajena a la planificacion territorial o urbanistica, que
deriva de los otros dos titulos habilitantes invocados por el propio redac-
tor del plan: medio ambiente y régimen minero.

El articulo 10 entiende asi por Plan de Restauracion «el conjunto de
medidas que tienen que adoptar los titulares de la autorizacién o conce-
sion minera, para que el espacio natural afectado por las labores extracti-
vas recupere sus caracteristicas originales o llegue a conseguir su integra-
cion medioambiental y paisajistica». La anterior definicion viene a posi-
tivizar de alguna manera el concepto de Plan de Restauracion que se dedu-
ce de la lectura de las determinaciones del Real Decreto 2294/1982, de 15
de octubre, al que efectiia constantemente remision expresa el PDS.

201

REALA-2004, nim. 294-295. MUNAR FULLANA, JAUME. LA PLANIFICACION TERRITORIAL DE LAS ACTIVIDADES EXTRAC"



REALA-2004, nim. 294-295. MUNAR FULLANA, JAUME. LA PLANIFICACION TERRITORIAL DE LAS ACTIVIDADES EXTRAC"
REALA 294-295 (ENERO-AGOSTO, 2004)

A continuacion, se introduce en el articulo 11 una determinacién abso-
lutamente inocua bajo la supuesta concrecion de un régimen especifico
aplicable al Plan de Restauracion para canteras ubicadas en zonas de espe-
cial proteccion, al disponer que «el Plan de restauracion de una cantera
ubicada en el &mbito de un area de Especial Proteccion de interés para la
Comunidad autéonoma debera comprender la restauracion del area afecta-
da por la actividad extractiva, en toda su extension, en aplicacion de lo
dispuesto en el articulo 22.2 de la Ley 1/1991, de 30 de enero, de Espa-
cios Naturales y de Régimen Urbanistico de las Areas de Especial Pro-
teccion de las Illes Balearsy.

Verdaderamente cabe preguntarse que determinacion especifica acaba
de introducir el planificador que no figurase ya expresamente en la norma
legal transcrita mas arriba; como igualmente si esta supuesta «determina-
cion especifica» no deba ser asimismo aplicable a todas las canteras, con
independencia de su ubicacion en areas de especial proteccion: al menos
asi debe deducirse del contenido del Plan de Restauracion que establece
el articulo 3 del aludido RD 2994/1982.

Llegados a este punto, consideramos del todo necesario transcribir inte-
gramente el articulo 12 del PDS para centrar mejor los aspectos criticos del
contenido del instrumento de ordenacion. El precepto, bajo la rubrica de
«documentacion y tramitacion de los Planes de Restauraciony contemplara:

«l. El Plan de Restauracion deberad contener la documentacion que exige la
normativa minera, e incluird un estudio de evaluacion de impacto ambiental de
acuerdo con la normativa especifica de la Comunidad Autonoma de las Illes
Balears.

»2. Para la solicitud de una autorizacion de aprovechamiento o de una con-
cesion de explotacion, la persona interesada deberad presentar cuatro ejemplares
del proyecto de plan de restauracion en la Direccion General de Industria, que
sera sometido a informacion publica durante un plazo de 20 dias, dando trasla-
do al Ayuntamiento afectado para que dentro de este plazo, si lo considera opor-
tuno, pueda emitir informe.

»Terminada la fase de exposicion publica, se remitira una copia del mencio-
nado Plan, junto con las alegaciones presentadas y el informe del Ayuntamiento,
si lo hubiere a la Comision Balear de Medio Ambiente (CBMA), a fin de que emita
informe preceptivo y vinculante en el plazo de dos meses, desde la recepcion del
expediente completo.

»El mencionado informe, en caso de que sea favorable, sera remitido a la
Direccion General de Industria para que otorgue la autorizacion de aprovecha-
miento o la concesion de explotacion, circunstancia que se deberd notificar a la
Direccion General de Ordenacion del Territorio y Urbanismo a fin de que inscri-
ba la cantera en la lista de las incorporadas al Plan, del Catdlogo de esta Direc-
cion General.
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»Previamente al otorgamiento de la autorizacion/concesion de explotacion, el
solicitante debera designar un responsable técnico ante la Administracion encar-
gado de la ejecucion del Plan de Restauracion.

»El acuerdo de inclusion de la cantera en el Catdlogo se comunicard a los
ayuntamientos afectados, de acuerdo con lo que establece el articulo 23 de la Ley
8/1987 de Ordenacion del Territorio de las Illes Balears, y se publicard en el
Boletin Oficial de las Illes Balearsy.

Como veremos se llevard a término en la practica un desarrollo regla-
mentario autondmico de la normativa estatal sobre régimen minero.
Debemos partir de la constatacion del hecho de que, en definitiva, el Plan
de Restauracion conceptuado en los articulos 10 y 11 del PDS se confor-
ma en documentacion adicional a aportar con la peticion de autorizacion
de aprovechamiento o de una concesion de explotacion. Sobre este parti-
cular no se produce de hecho innovaciéon normativa, sino que el PDS se
convertiria en elemento recordatorio o coadyuvante en el cumplimiento
de las determinaciones del RD 2994/1982.

La problematica normativa se manifestara a partir del momento en que
a las citadas autorizaciones sustantivas de la Administracién minera se les
exigira la previa incorporacion de informe medioambiental favorable;
obtenidas en su caso aquellas autorizaciones, la vinculacion a efectos
territoriales se manifestara en su comunicacion a la Direccion General de
Ordenacion del Territorio a los efectos de inclusion en la lista de canteras
incorporadas en el catalogo del PDS.

Con independencia de los posteriores efectos con relacion a las deter-
minaciones del PDS, en lo que ahora interesa resaltar de la regulacion
efectuada de los Planes de Restauracion es en el aspecto que, finalmente,
lo llevado a cabo por la CAIB fue de facto desarrollar normativa sectorial
minera —ex articulo 11.10 del EA— pero fuera de los margenes procedi-
mentales fijados para la elaboracion de disposiciones administrativas de
caracter general; produciéndose a través de un procedimiento inadecuado
como es el fijado en la LOT para la elaboracion de planes directores sec-
toriales. Dicho en otras palabras, se utilizé el procedimiento de elabora-
cion de planes de ordenacion territorial previsto en la LOT para la intro-
duccidn de determinaciones que, a priori, debieran haberse incardinado en
el procedimiento previsto para la elaboracion de normas reglamentarias
entendidas en sentido estricto.

Como hemos avanzado, la anterior patologia, prima facie, no tendria
especial importancia si en el aspecto de regulacion material no se produ-
jese innovacion sino simplemente una remision normativa o recordatoria
de lo ya previsto en norma reglamentaria vigente, en este caso el repetido

203

REALA-2004, nim. 294-295. MUNAR FULLANA, JAUME. LA PLANIFICACION TERRITORIAL DE LAS ACTIVIDADES EXTRAC"



REALA-2004, nim. 294-295. MUNAR FULLANA, JAUME. LA PLANIFICACION TERRITORIAL DE LAS ACTIVIDADES EXTRAC"
REALA 294-295 (ENERO-AGOSTO, 2004)

RD 2994/1982, cuyo contenido en buena parte se transpone en el PDS.
Ahora bien, la lectura detenida del articulo 12 del instrumento de ordena-
cion territorial pone de manifiesto un exceso del planificador, como inten-
taremos apuntar seguidamente.

Bésicamente debemos partir de la prevision de la inclusion en el Plan de
Restauracion de un estudio de evaluacion de impacto ambiental de acuer-
do con la normativa especifica de la Comunidad Auténoma de las Illes
Balears —Decreto 4/1986, de 23 de febrero, de implantacion y regulacion
de los Estudios de Evaluacion de Impacto Ambiental-. La inclusion del
documento de evaluacion dispone de cobertura en la propia reglamenta-
cion especifica estatal, desde el momento en que el contenido establecido
en el articulo 3 del RD 2294/1982, entre otras determinaciones exigibles al
Plan contempla el estudio del impacto ambiental de la explotacion sobre
los recursos naturales de la zona y las medidas previstas para su proteccion.

Pero la concrecion de la regulacion procedimental para la autoriza-
cion de aprovechamiento o concesion de explotacion, con prevision de
un periodo de exposicion publica del Plan de Restauracion y del EIA, es
materia que a priori excederia del ambito de regulacion de un instrumen-
to de ordenacion territorial.

Curiosamente, la problematica podia haberse evitado simplemente
obviando una regulacion de procedimiento, puesto que en la practica el
efecto deseado pudiera haberse obtenido con la aplicacion estricta de la
normativa autondmica vigente en materia medioambiental y de las deter-
minaciones de la LRJ-PAC.

En este sentido, ya el Decreto 4/1986, contemplaba como actuacion
sujeta a evaluacion de impacto ambiental simplificada en su anexo Il a la
«2. Industria extractiva.../... 2.2. Explotaciones mineras. 2.3 Canteras»
—supuesto en el que se podia perfectamente incluir el caso de su corres-
pondiente Plan de Restauracion—. Al mismo tiempo, y dado que el proce-
dimiento sustantivo de autorizacion no preveia el tramite de informacion
publica —si exigible para la evaluacion de impacto—, se debia aplicar la
clausula prevista en el articulo 8.1 del citado Decreto 4/1986, que dispo-
ne que si no fuera precisa reglamentariamente la informacion publica de
la actuacion (se omitiera la prevision de dicho tramite en el procedimien-
to sustantivo), el documento de sintesis de la EIA se debia someter a este
tramite; en consecuencia no restaba sino acudir en estas situaciones a la
norma supletoria prevista en el articulo 86 de la LRJ-PAC, que curiosa-
mente contemplaba idéntico plazo de informacion publica de veinte dias
que el previsto en el PDS.
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De otro lado, la solicitud de informe del Ayuntamiento afectado, aun sin
prevision expresa en el RD 2294/1982, era plenamente factible desde el
punto de partida de su consideracion de Administracion municipal evi-
dentemente con interés en el procedimiento de autorizacion, pudiéndose-
le solicitar informe facultativo ex articulo 82 de la LRJ-PAC, fundamen-
tando la conveniencia de emisiéon de informe sobre las competencias
municipales afectadas por la autorizacion sectorial autonéomica, ello sin
entrar a analizar si devenia exigible legalmente la aplicacion del articulo
84 de la citada LRJ-PAC y, en consecuencia, ofrecer tramite de audiencia
previa a la resolucion al Ayuntamiento, al verse afectado por las repercu-
siones posteriores en sus competencias en materia de autorizaciones
municipales urbanisticas o de actividad.

El informe a emitir por parte de la Comision Balear de Medio Ambien-
te se configura como preceptivo y vinculante para el 6rgano titular de la
competencia sustantiva, la Direccion General de Industria, que solamente
podra atorgar la autorizacion de aprovechamiento o la concesion de explo-
tacion en caso de que el informe ambiental sea favorable, tal y como
expresamente dispone el articulo 12 del PDS ahora comentado. Este fac-
tor supone una modificacion por via indirecta del referido Decreto auto-
nomico 4/1986, que en todos los supuestos sometidos a evaluacion de
impacto ambiental se configura al dictamen de la Comision Balear de
Medio Ambiento como preceptivo, pero no de caracter vinculante, cosa
que demuestra una vez mas la incorrecta via utilizada por el planificador
para la regulacion de aspectos reservados a normas reglamentarias que no
son instrumentos de ordenacion territorial.

Se podria plantear si, una vez mas, esa regulacion en definitiva tiene
amparo en las normativas estatales ya reiteradas. Asi, acudiendo a la dispo-
sicion adicional tercera del PDS, observamos que se dispone que a efectos
de lo dispuesto en el articulo 12 sera de aplicacion el RD 2294/1982, acla-
randose en su segundo parrafo que el estudio de evaluacion de impacto
ambiental previsto en el articulo 3 del citado Real Decreto se expresara de
acuerdo con la normativa especifica de nuestra Comunidad Auténoma.

Ahora bien, constatdndose efectivamente la exigencia de estudio del
impacto ambiental de la explotacion, y atn disponiéndose en el punto 2
del articulo 4 del RD 2294/1982 que el otorgamiento de autorizaciones no
procede si a través del Plan de Restauracion no queda debidamente ase-
gurada la restauracion del espacio natural, en ninglin caso se regula un
régimen especifico de intervencion de la Administracion ambiental en la
evaluacion del estudio, y por derivacion tampoco se preve el caracter vin-
culante al hipotético dictamen ambiental.
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Respecto del régimen establecido en el RD 2294/1982 se ponia de
manifiesto por parte de la doctrina algunas inconcreciones sobre este par-
ticular, asi PEREZ MARTOS!! destaca:

a) Una patente debilidad de la Administracion ambiental en la imposi-
cion, control y vigilancia de las medidas del Plan de Restauracion, pues la
intervencion de esta Administracion queda reducida a la emision de infor-
mes con caracter general y de forma especifica, con caracter previo, cuan-
do la Administracién minera pretenda exigir ampliaciones o introducir
modificaciones al Plan.

b) Otorgamiento de una amplia discrecionalidad a la Administracion
minera respecto de la facultad de solicitar informes a la Administracion
ambiental asi como para determinar el valor de éstos.

En definitiva, el PDS complementaria la normativa estatal evitando la
inconcrecion y discrecionalidad apuntada, objetivo cuya bondad no se
discute sino con relacion al instrumento utilizado, que comporta una evi-
dente modificacion del régimen juridico del acto administrativo de inter-
vencion de la Administracion ambiental previsto en el Decreto 4/1986 en
lo referente a estas actuaciones especificas. Mas atn, sin ninglin reparo en
cuanto a la omision del procedimiento establecido, su disposicion adicio-
nal sexta opera una modificacion expresa al Decreto 4/1986, en el punto
2.2 de su anexo III citado mas arriba, sustituyendo la mencidn a «explo-
tacion minera» por la de «2.2. Autorizacion de aprovechamiento o conce-
sion de explotacion mineray.

En el contexto impropio de modificacion del Decreto 4/1986, la varia-
cion operada supone de hecho sujetar a doble intervencion de la Admi-
nistracion autonémica ambiental la apertura de una nueva cantera, puesto
que dicha actuacion se mantiene como objeto de evaluacion en el punto
2.3 del anexo III del Decreto'?, a la vez que la paralela autorizacion o con-
cesion de explotacion minera.

Se traslada pues al ambito normativo autonémico la problematica ya
ocasionada en el régimen estatal que pone de manifiesto la doctrina cita-
da mas arriba con relacion a determinadas actividades mineras de extrac-
cion a cielo abierto, en cuanto que las disposiciones del RD 2294/1982 no

11 J. PEREZ MARTOS, 2000, «Ordenacion minera y medio ambiente. La intervencion preventiva de
las Administraciones Publicas en la explotacion y aprovechamiento de los recursos de la Seccion A)
de la Ley de Minas». Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente n.° 175. Montecorvo.
Madrid.

12" Asi lo confirma la sentencia del TSJIB n.° 259/2000, de 7 de abril de 2000.
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se derogaron por el RD 1131/1988, por lo que las citadas actividades
mineras de una parte estaran sometidas a EIA y por otra, sobre su titular
va pesar la obligacion de elaborar un Plan de Restauracion. En este senti-
do apunta que «de esta manera se produce un doble sometimiento de una
misma actividad a dos técnicas preventivas de proteccion ambiental, lo
que resulta innecesario por cuanto que las exigencias y objetivos previs-
tos en el Plan de Restauracion pueden quedar garantizados mediante la
EIA».

Obviando el analisis de las complejas normas de transicion establecidas
en el PDS, una diseccion de su articulo 12 partiria de la sujecion a la obli-
gatoriedad de llevar a cabo el Plan de Restauracion segun se dispusiera o no
de autorizacion o concesion con anterioridad a su entrada en vigor, sin per-
juicio de lo que mas adelante matizaremos. Se podria deducir asi, que resul-
tarian excluidas de dicha obligacion las explotaciones definidas como can-
teras activas e incorporadas al Plan que se definen en su articulo 3:

«Cantera activa: aquella que dispone de autorizacion o concesion minera y
demas requisitos legales, y no tiene expediente de caducidad con resolucion
firme.

»Cantera incorporada al Plan: aquella que dispone de autorizacion o conce-
sion minera, asi como de informe favorable de la Comision Balear de Medio
Ambiente o de la Direccion General de Ordenacion del Territorio y Urbanismo,
segun los casos, y se encuentra pendiente de obtener la licencia municipal corres-
pondientey.

Sensu contrario, se encontrarian sujetas aquellas que no dispusieran de
titulo autorizatorio o concesional, actos de intervencion administrativa en
cuyo proceso de otorgamiento se inserta el Plan de Restauracion, de
acuerdo con el repetido articulo 12, cuya obtencién comportara la inclu-
sion de la cantera en la lista de las incorporadas al PDS, en el catalogo de
la Direccion General de Ordenacion del Territorio. Resultarian asi sujetas
a las determinaciones que nos ocupan las siguientes categorias, igual-
mente definidas en el articulo 3:

«Cantera en tramitacion para su adaptacion al Plan: aquella que dispone de
autorizacion o concesion minera, estd tramitando su adaptacion al vigente Plan,
y esta incluida en el anexo n.’ 3.

»Cantera que no ha tramitado su adaptacion al Plan: aquella que dispone de
autorizacion o concesion minera y no ha presentado ninguna documentacion
para su adaptacion al vigente Plan, y estd incluida en el anexo n.° 4.

»Cantera inactiva: aquella que conste inscrita de baja en el Libro-Registro de
actividades extractivas de la Direccion General de Industria, siempre que no
conste justificada su restauracion o reutilizaciony.
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Se deberian afadir a la anterior relacion las actividades de reexplota-
cion, entendida igualmente en el articulo 3 como «reiniciar la actividad
extractiva de una cantera inactiva», y naturalmente, las autorizaciones
excepcionales de apertura de nuevas canteras no previstas en los anexos
del PDS. En cualquier caso, tal y como hemos avanzado, este hipotético
esquema debe ser matizado en la linea de considerar la sujecion a Plan de
Restauracion a otros supuestos previstos en el RD 2294/1982, al que
expresamente se remite la disposicion adicional tercera del PDS a los
efectos de la aplicacion de su articulo 12. Resultara asi, que si el planifi-
cador territorial pretendia excluir indirectamente algunos supuestos de la
necesidad de elaboracion de Plan de Restauracion no habria conseguido
este supuesto objetivo.

Efectivamente, el RD 2294/1982 parte en su articulo 1 de un principio
general de sujecion a sus determinaciones ligando el Plan de Restauracion
a la obtencion de autorizacion de aprovechamiento o concesion de explo-
tacion, sin embargo, y a diferencia de lo previsto en el PDS, conforma un
régimen que, aln sin tener naturaleza retroactiva prevé, en la aplicacion
de futuro, supuestos de hecho y realidades existentes con anterioridad.
Esta es la situacion configurada en su articulo 9, segtn el cual:

«En los casos en que la autorizacion de aprovechamiento o la concesion de
explotacion hayan sido otorgadas con anterioridad a la entrada en vigor del pre-
sente Real Decreto, sus titulares, en el plazo mdaximo de un afio, habran de pre-
sentar ante la Direccion Provincial del Ministerio de Industria y Energia o el
Organo competente de la Comunidad Auténoma un estudio de impacto ambiental
en el que, partiendo del estado actual de la explotacion, se consideren posibles
alternativas en orden a la restauracion de las dareas que aun no han sido objeto
de explotacion.

»En el caso de que la Administracion estime oportuna la conveniencia de la
futura restauracion de las dreas aun no explotadas, podra imponer al titular la
obligacion de presentar un proyecto de restauracion y de llevarlo a cabo en los
términos de los arts. 3 y siguientes de este Real Decretoy.

En consecuencia, las anteriores prescripciones seran igualmente aplica-
bles a las denominadas por el PDS «cantera activa» y «cantera incorpora-
da al Plan», en los términos fijados en el trascrito articulo de la norma
estatal, bien que cefiida la obligacion restauradora, como aclara el Tribu-
nal Supremo en su sentencia de 7 de octubre de 1997, en los casos en que
la autorizacion de aprovechamiento o la concesion de explotacion hayan
sido otorgadas con anterioridad a la entrada en vigor del Real Decreto, a
las 4reas que aun no hubieran sido explotadas.

Pero a lo anterior se debe anadir la norma especial autonémica ya cono-
cida y referida a las canteras existentes ubicadas en alguna de las areas de
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especial proteccion definidas en la LEN, cuyo articulo 22.2, en su inciso
final, dispondra que el Plan de Restauracion afectard a todas las canteras
abiertas en ellas ubicadas «en toda su extensiony». Prescripcion que deri-
vando de norma de rango legal dictada en ejercicio de competencia legis-
lativa exclusiva en materia urbanistica para determinados espacios singu-
lares de suelo rustico, debe imponerse desde la vertiente de proteccion ter-
ritorial sobre la norma sectorial minera de rango reglamentario.

Obtenido el correspondiente titulo administrativo autorizatorio o con-
cesional, que habra incorporado el Plan de Restauracion, éste se confor-
mard, en palabras del RD 2294/1982 como condicion especial de dichos
titulos. Se comunicara tal circunstancia por parte del érgano autorizante a
la Direccion General de Ordenacion del Territorio para que pueda inscri-
bir la cantera en la lista de las incorporadas al Plan dentro del catalogo
cuyo mantenimiento se asigna a esta ultima unidad organica; a su vez, el
acuerdo de inclusion de la cantera en el catdlogo —suponemos que adop-
tado por la Direccion General de Ordenacion del Territorio—, «se comuni-
card a los ayuntamientos afectados, de acuerdo con lo que establece el
articulo 23 de la Ley 8/1987 de Ordenacion del Territorio de las Illes Bale-
ars, y se publicara en el Boletin Oficial de las Illes Balearsy». Esta tiltima
prevision obligard al estudio de una problemética evidente, relativa a la
incidencia de las determinaciones del PDS sobre diversas competencias
asignadas al municipio, que pasamos a realizar.

V. COMPETENCIAS DEL MUNICIPIO E INCIDENCIA
DE LAS DETERMINACIONES DEL PDS

Necesariamente deben ser analizados dos titulos competenciales asigna-
dos por la legislacion de régimen local a los municipios, de conformidad
con las previsiones de la correspondiente normativa sectorial, que se mani-
fiestan en la vinculacion establecida al planeamiento municipal y la concu-
rrencia de las autorizaciones sectoriales antes expuestas con los titulos de
intervencion local en materia de licencias urbanisticas y de actividad.

En la sentencia n°. 241/2003, de 21 de marzo de 2003, el TSJIB enjui-
cia el PDS objeto del presente trabajo y en este punto, en unos términos
mas que didacticos y clarificadores, reafirma la prevalencia de las deter-
minaciones de la ordenacion territorial sobre el planeamiento urbanistico:

«La revision del Plan se dicta en ejercicio de competencias autonomicas en
materia de ordenacion territorial, estableciendo unos criterios de coordinacion

territorial de cardcter general. Sin duda implica incidir en el ambito municipal
propio del urbanismo.
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»La distincion entre los conceptos “ordenacion del territorio” y “urbanismo”
es siempre difusa cuando se trata de llevar al andlisis de una actuacion concre-
ta. Las definiciones genéricas sobre la “ordenacion del territorio” lo vinculan
con “el conjunto de actuaciones publicas de contenido planificador cuyo objeto
consiste en la fijacion de los usos del suelo y el equilibrio entre las distintas par-
tes del territorio” (STC 36/1994) por lo que no solo tiene una vision territorial
mas amplia que el “urbanismo”, sino que ademds incide en aspectos competen-
ciales mas globales, sin limitarse al simple examen del uso urbanistico del suelo.
La ordenacion del territorio conlleva actuaciones coordinadoras de las diversas
partes del territorio con un enfoque global, no solo del uso del suelo, sino del
equilibrio socioeconomico del ambito afectado lo que implica un andlisis de la
politica de transportes, equipamientos sanitarios, docentes, turisticos, etc... . En
suma, la ordenacion del territorio comporta una vision global porque necesaria-
mente el ambito espacial es mas amplio y porque afecta a politicas economicas,
socioculturales, medioambientales, etc.., de todo este territorio, no limitandose al
simple analisis de los usos del suelo.

»Pues bien, toda la dificultad de deslindar los campos propios del urbanismo
y de la ordenacion territorial, se acrecienta en territorios limitados como el insu-
lar en el que los ambitos horizontales de las distintas competencias se superpo-
nen con mayor intensidad en atencion a que se concentran sobre superficies espa-
ciales mas limitadas

»La ordenacion del territorio, que comprende la delimitacion de los distintos
usos del suelo, no difiere de las materias y funciones que opera el urbanismo, bien
que no atiende al ambito local sino supralocal y sus decisiones atarien a la estruc-
tura, disposicion y composicion de las actividades mas determinantes sobre el
territorio, vinculando a los planes urbanisticos —articulos 13, 17, 18 23 y 28 de
la Ley 8/87, ahora articulos 9y 15 de la Ley de la Comunidad Autonoma 14/2000,
y articulo 4 de la Ley de la Comunidad Autonoma 6/99—.

»En consecuencia, para el caso que nos ocupa se aprecia que la regulacion se
efectiia en base a criterios de coordinacion territorial de cardcter general, por lo
que no se estima violada las competencias urbanisticas municipales, maxime si se
atiende a lo ya indicado por la STC 170/1989, de 19 de octubre: “en la relacion
entre el interés local y el interés supralocal, es claramente predominante este ulti-
mo”.»

Algunos ejemplos practicos de la vinculacion que producirdn las deter-
minaciones del PDS al planeamiento municipal se encuentran plasmados
en otras resoluciones del TSJIB, asi en su sentencia n°. 259/2000, de 7 de
abril de 2000, analizando la prohibicion establecida por el plan general del
municipio de Eivissa de apertura de canteras dispone, que el Plan Direc-
tor Sectorial «también vincularia al Plan General de Eivissa y tendria que
adaptarse a sus determinaciones —articulo 23.1 de la Ley de la Comunidad
Autonoma 8/1987, de 1 de abril, de Ordenacion Territorial de las Illes
Balears—»

El PDS configura en definitiva una técnica de vinculacion a la planifi-
cacion municipal totalmente atipica, pues no parte de la prevision concre-
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ta de un ambito fisico definido en el plan supramunicipal (solamente se
indican en unos anexos la relacion de canteras activas o potencialmente
incorporables al Plan), sino que la inclusion de una cantera en el catalogo
se lleva a cabo mediante acto administrativo singular, que se comunica al
ayuntamiento afectado «de acuerdo con lo que establece el articulo 23 de
la Ley 8/1987 de Ordenacion del Territorio». Veamos pues que implica el
citado articulo de la anterior LOT/1987:

«23.3. Sin perjuicio de la competencia municipal reconocida por las leyes
vigentes, los Planes Directores Sectoriales seran vinculantes para los planes
urbanisticos regulados por la Ley del Suelo, en aquellos extremos que, por des-
bordar el interés estrictamente municipal, expresamente sefialen. Dichos planes
urbanisticos deberan adaptarse a las nuevas determinaciones en los plazos que,
a tal efecto, fije el Plan Director Sectorial aprobado. Si la adaptacion no se pro-
dujera dentro de dichos plazos, la Conselleria de Obras Publicas y Ordenacion
del Territorio podra subrogarse en las competencias municipales para su redac-

cion y tramitacion»'>.

Veamos a continuacion en qué términos se fijan las condiciones y pla-
zos de adaptacion del planeamiento urbanistico municipal al PDS, cues-
tion que pretende regular su articulo 13 bajo el epigrafe de «vinculacion
al planeamiento municipal»:

«1.— Una vez efectuada la comunicacion al ayuntamiento afectado, de acuer-
do con el ultimo parrafo del articulo anterior, éste deberd iniciar la tramitacion
para adaptar la clasificacion del suelo a las determinaciones previstas en el pre-
sente Plan en un plazo de tres meses, con una calificacion, en el ambito del suelo
delimitado en la autorizacion minera, que solo admita el uso extractivo y los rela-
cionados con éste, asi como los derivados del Plan de Restauracion o del pro-
yecto de reutilizacion.

»2.— Si la adaptacion del planeamiento urbanistico no se produce en el plazo
de seis meses a partir de la recepcion de la comunicacion a que hace referencia
el apartado anterior, el consell insular correspondiente podra subrogarse en las
competencias municipales para su redaccion y tramitacion.

13 En términos similares, aunque bajo una cldusula general referida a todos los instrumentos de
ordenacion en ella contemplada, se refiere el articulo 15 de la vigente LOT/2000, disponiendo:

«1. Los instrumentos de ordenacion territorial previstos en esta Ley son vinculantes para los instru-
mentos de planeamiento urbanistico municipal en todos aquellos aspectos en los que sean predomi-
nantes los intereses publicos de caracter supramunicipal.

»2. Los planes afectados por la vinculacion establecida en el apartado anterior deben adaptarse en
los plazos que fije a este efecto el instrumento de ordenacion territorial. Si la adaptacion no se pro-
duce dentro de estos plazos, el consejo insular correspondiente se podra subrogar en el ejercicio de
las competencias municipales para hacer su redaccion y tramitacion.

»3. Asimismo, los planes territoriales insulares y los planes directores sectoriales podran prever el
régimen provisional de ordenacion que se aplicara en los municipios afectados mientras no se pro-
duzca la adaptacion de los respectivos planes urbanisticosy.
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»3.— En caso de concesiones mineras, la adaptacion del planeamiento tan solo
afectard al ambito en que se ubiquen las actividades extractivas.»

Si el planificador pretendia configurar con el anterior precepto una deter-
minacion de caracter autoejecutivo, que posibilitara la materializacion de
forma directa de las actuaciones autorizadas por la Administracion minera
sin necesidad de adaptacion del planeamiento municipal, es evidente que no
se ha conseguido el objetivo. Se configura en el plan director un sistema en
virtud del cual la materializacion de las actuaciones que potencialmente
contempla requeriran igualmente la obtencion de las autorizaciones muni-
cipales, que a la vez deberan atender a las previsiones de su planificacion
urbanistica. Veamos pues las condiciones de vinculacion a esa normativa
urbanistica municipal, establecida en términos peculiares y a la vez confu-
sos. Dicha confusion permitira la defensa de opciones contrapuestas.

La primera de las opciones defendibles comportaria que la viabilidad
de la concesion de las licencias municipales de diverso orden para llevar
a cabo la actividad extractiva requeriria la adaptacion del plan general
municipal o instrumento equivalente, de acuerdo con lo establecido en la
correspondiente legislacion urbanistica. Si el planificador de ordenacion
territorial quisiera haber configurado un régimen de aplicacion directa,
deberia haber previsto la autoejecutividad de sus determinaciones sin
necesidad de adaptacion del plan municipal. Fijémonos en un dato signi-
ficativo: en ningun caso el PDS confiere una clasificacion y calificacion
urbanistica de uso extractivo de forma directa, puesto que el ambito o
perimetro de suelo delimitado en la autorizacion minera no ha sido defi-
nido en el propio plan director, sino reconocido mediante una autorizacion
administrativa singular, técnica sobre la cual deberiamos decantarnos por
considerar que no puede resultar amparada por la LOT.

Diferente habria sido una redaccion de la norma de tipo self executing en
unos términos que, a modo de ejemplo, podrian rezar: «sin perjuicio de la pos-
terior adaptacion del instrumento de planeamiento urbanistico general al pre-
sente Plan, la autorizacion minera comportara la calificacion del ambito afec-
tado como zona de uso extractivo». En este supuesto, se hubiera permitido la
concesion directa de las licencias municipales exigibles. Como dato relevan-
te, con la lectura contrastada del anterior precepto equivalente en el anterior
PDS —articulo 15 del Decreto 77/1997, de 11 de junio— se puede observar con
claridad el diferente alcance atribuido a la necesidad de adaptacion:

«Articulo 15. Relacion con el planeamiento urbanistico vigente, vinculaciones
que se crean.

»1.— El ambito del suelo delimitado en la concesion o autorizacion en la fecha
de aprobacion inicial del Plan donde se ubiquen las canteras quedara clasifica-
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do como no urbanizable, con la calificacion de uso extractivo por los instrumen-
tos de planeamiento urbanistico. Con posterioridad a la entrada en vigor de este
Plan, todas las actividades o usos diferentes de los amparados en la concesion o
autorizacion se consideraran fuera de ordenacion.

»2.— En este suelo no se permitiran otras construcciones que las estrictamen-
te necesarias para el normal desarrollo de la actividad extractiva y estableci-
mientos de beneficio autorizados, que deberan ser autorizados por los ayunta-
mientos respectivos, de acuerdo con lo que establece el articulo 58 de la Ley del
Suelo de 1976.

»3.— Las entidades locales cuyo territorio esté afectado por el Plan deberan
adaptar sus determinaciones a su planeamiento general en el plazo de un ario, de
conformidad con lo establecido en el articulo 9.2 de la Ley del Suelo de 1976.

»4.— La clasificacion del suelo como no urbanizable no podrd alterarse hasta
que se cumplan totalmente las condiciones establecidas en el Plan de Restaura-
cion correspondientey.

Como podemos observar, existe un alcance mucho mas directo y pro-
ximo a la autoejecutividad en los términos utilizados para la adaptacion
del planeamiento municipal en la version del instrumento de ordenacion
territorial de 1997, que ponen de manifiesto la diferente consideracion en
la version revisada en 1999 en cuanto a la remision a la adaptacion del
plan urbanistico, para que pueda ser efectiva la concesion de las autoriza-
ciones municipales de diverso orden.

Se debe hacer notar una sutil aunque importante diferencia entre las
respectivas redacciones puesto que, si bien la del PDS inicial fijaba igual-
mente la obligacion de adaptacion del planeamiento municipal —art.
15.3—, ésta debia simplemente asumir la norma autoejecutiva que deriva-
ba del primer nimero del mismo articulo, que implicaba que ya se asig-
nase directamente desde el instrumento de ordenacion territorial una con-
creta clasificacion y calificacion de suelo al instrumento municipal. En
cualquier caso, la consideracion de determinaciones autoejecutivas tam-
poco seria posible en atencion a lo dispuesto en los articulos 22.c) de la
LOT/1987 y 12.¢) de la vigente LOT/2000'4, puesto que no se crea una
vinculacion directa al planeamiento, sino una prevision aparentemente
diferida a su adaptacion.

14 Disponia el art. 22.c) de la LOT/1987 que los PDS «se ajustaran a las determinaciones de las
Directrices de Ordenacion Territorial y constaran de los documentos escritos y graficos necesarios
para reflejar como minimo los contenidos siguientes:

e

c) Articulacion con los Planes Territoriales Parciales y con el Planeamiento Municipal existentes,
con expresa determinacion de las vinculaciones que se creen.» En idéntico sentido, aunque referido
a todos los instrumentos regulados en ella, el citado art. 12.c) de la LOT/2000.
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Pero ciertamente avanzabamos que el planificador territorial trazaba
una peculiar técnica para la posterior adaptacion del planeamiento muni-
cipal, puesto que la practica comportard que la adecuacion, mas que al
PDS en sentido estricto lo serd a las «autorizaciones sectoriales de incor-
poraciony, es decir, a actos administrativos singulares autondémicos que
ademas, estrictamente no serian de desarrollo del plan director, sino cla-
ramente finalizadores de procedimientos de autorizacion minera.

Dicho de otra forma, la adaptacion del planeamiento municipal no lo
sera a una disposicion de caracter general de planificacion de ordenacion
territorial, sino a una «comunicacién» de un 6rgano directivo de la Admi-
nistracion autondmica que se limita a recoger e incorporar a un catalogo el
acto singular dictado previamente por el competente en materia minera.

Ademas con esta técnica en la practica el planificador territorial consi-
gue un resultado totalmente opuesto al perseguido. Dificilmente se pro-
duciran o seran factibles adaptaciones por parte del planificador local,
puesto que necesariamente seran dinamicas en el tiempo: en funcion de
cada autorizacion singular se requerira una nueva y diferente adaptacion.
Vemos pues que se pervierte la idea de la adaptacion reflejada en la LOT,
que parte a nuestro entender de la introduccion in fine de un unico proce-
dimiento mediante el cual, globalmente el municipio adaptara su instru-
mento de planeamiento urbanistico general a las determinaciones preesta-
blecidas en su término municipal por el plan territorial, sancionandose su
incumplimiento con la posibilidad de subrogacion competencial en las
labores de adaptacion. Por el contrario, lo previsto en el PDS implica un
numero indeterminado de «adaptaciones» que recojan singularmente
autorizaciones sectoriales previas.

En definitiva, de compartirse la interpretacion expuesta, el planificador
de ordenacion territorial aboca en la practica a una situacion de inoperati-
vidad de las técnicas de adaptacion de la planificacion municipal, debién-
dose derivar en definitiva a la autorizacion urbanistica de la actividad
mediante el mecanismo de la declaracion de interés general contemplado
en los articulos 26 y 37 de la Ley 6/1997, de 8 de julio, del Suelo Rusti-
co'” (LSR), técnica mas adecuada en atencion al componente dindmico de

15 «Articulo 26.  Actividades declaradas de interés general

1. Las actividades relacionadas con usos no prohibidos, distintos de los admitidos o del de vivienda
unifamiliar, solamente podran autorizarse cuando resulten declaradas de interés general por la comi-
sion insular de urbanismo respectiva, o por el Gobierno de la Comunidad Autonoma de les Illes
Balears, en los casos contemplados por el articulo 3.4 de la Ley 9/1990, de 20 de junio, de Atribu-
cion de Competencias a los Consells Insulares en Materia de Urbanismo y Habitabilidad.
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las sucesivas incorporaciones a los anexos del PDS, que conducirian
como se ha visto al absurdo de realizar igual nimero de modificaciones-
adaptaciones puntuales del instrumento de ordenacion urbanistica general
para cada una de ellas.

El antecedente inmediato de la declaracion de interés general se
encuentra en el procedimiento regulado en el Reglamento de Gestion
Urbanistica para la autorizacion de instalaciones de utilidad publica o
interés social, que remitia inicialmente al procedimiento destinado origi-
nariamente a regular la tramitacion del planeamiento especial'®. La clasi-
ficacion de la parcela como suelo ristico no resultard alterada con el acto
de declaracion de interés general, pero si comportara el establecimiento de
unos usos a los cuales se dedicara la superficie de terreno y la intensidad
en su implantacion, derivacion de una técnica de zonificacion, que en
definitiva resultaria manifestacion de la actividad de planificacion urba-
nistica de los entes publicos. En suma, la técnica de atribucion de usos
mediante este procedimiento resultara la adecuada para suplir la falta de
adecuacion obligatoria del planeamiento municipal, que encontrara aco-
gida en el PDS para evitar una hipotética prevision prohibitiva en la
implantacion del citado uso por parte de un instrumento de planeamiento
urbanistico general no adaptado al de ordenacion territorial, como hemos
podido ver en alguna consideracion efectuada por el TSJIB transcrita mas
arriba.

Ademas, en estos casos, disponiéndose del amparo de un instrumento
de ordenacion territorial que a la larga implicaria que las actuaciones a ¢l
incorporadas deberian recogerse con caracter imperativo en el plan muni-
cipal, la declaracion de interés general se convertiria en un trdmite de
intervencion reglado, atributivo de la calificacion urbanistica de uso
extractivo en un suelo rustico.

2. La declaracion de interés general podra otorgarse a todas aquellas actividades que, respetando las
limitaciones que segun los usos establezcan, trasciendan los meros intereses individuales, sean com-
patibles con el grado de proteccion de la zona y, en el caso de que supongan la construccion de nue-
vas edificaciones, resulten de necesaria ubicacion en el suelo rustico».

16 De hecho, la tramitacion procedimental establecida en el articulo 37 de la LSR participa de un
componente de participacion publica semejante a la que se asigna a instrumentos de planeamiento
de desarrollo parcial o especial, al iniciarse a solicitud del interesado en llevar a cabo la actividad
ante el ayuntamiento, que la remitira al 6rgano que deba declararla junto con un informe municipal
razonado sobre la misma. El 6rgano que deba efectuar la declaracion sometera el expediente al tra-
mite de informacion publica durante el plazo de quince dias, mediante anuncio que se publicara en
el «Butlleti Oficial de la Comunitat Autonoma de les Illes Balears» y en el tablon de anuncios del
ayuntamiento correspondiente, y a informe, durante idéntico plazo, de los organismos y administra-
ciones con competencias en la materia de que se trate. Efectuados los tramites sefialados el 6rgano
competente resolvera, de forma motivada y la notificara al ayuntamiento y al interesado.
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El amparo de la actividad en el PDS y su caracter vinculante para el
plan municipal, a la vez, y en el procedimiento alternativo de declaracion
de interés general, permitiria eludir el procedimiento excepcional previs-
to en el articulo 37.5 de la LSR, que dispone:

«Cuando la actividad se vincule a un uso prohibido por el instrumento de pla-
neamiento general, y el érgano competente para la declaracion de interés gene-
ral, previo dictamen del Consell Consultiu de les Illes Balears, estimase la nece-
sidad de su implantacion, propondra al plenario del consell insular respectivo la
suspension del planeamiento, para su revision o modificacion, en los términos
previstos en la legislacion urbanisticay.

Dicha elusion en definitiva no supondria infraccion legal, puesto que
por idéntica determinacion legal igualmente el plan municipal debe incor-
porar finalmente el uso extractivo como admisible en el &mbito de la auto-
rizacion sectorial minera; la declaracion de interés general asi, unicamen-
te anticiparia formalmente el resultado preestablecido de incorporacion de
la actividad en el plan municipal. Por ello, no es necesario en el tramite
de interés general seguir el procedimiento excepcional previsto en el cita-
do articulo 37.5 de la LRS, mas si se tiene en cuenta que la figura de los
planes directores sectoriales no requieren la intervencion de la Adminis-
tracion consultiva en su procedimiento de elaboracion y aprobacion. Asi
lo confirman, entre otras, las sentencias del TSJIB n°. 280/2001, de 9 de
marzo de 2001 y n°. 27/2002, de 8 de enero de 2002.

Apuntdbamos en cualquier caso una opcion alternativa de diferente
contenido que podria partir, mas que de una lectura literal de los términos
del articulo 13 del vigente PDS, de una interpretacion finalista en orden a
facilitar la regulacion urbanistica de una actividad de explotacion de
recursos desde una vision de todo el territorio insular. En la misma linea,
se deberia acudir a una interpretacion basada en una continuacion de los
objetivos explicitos de la version del PDS anterior a su revision —articulo
15 del Decreto 77/1997, de 11 de junio, trascrito mas arriba—; dicho de
otra manera: considerar que la «adaptacion» del instrumento de planeja-
miento urbanistico con una calificacion «uso extractivo y los relacionados
con éste, asi como los derivados del Plan de Restauracion o del proyecto
de reutilizacion» —articulo 13 del vigente plan— ha de ser necesariamente
a una determinacion implicita del PDS, que habria ya asumido tal clasifi-
cacion de suelo rustico como establecia la version anterior.

Argumentos que se podrian asimismo reforzar con relacion a las deno-
minadas «canteras activas» en la definicion que efectia el PDS: atn no
contempladas en el instrumento de planeamiento urbanistico se encontra-
rian en situacion de legalidad. En lo referente a las «canteras incorpora-
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dasy», en una linea similar y al establecerse la adaptacion del plan munici-
pal como un acto debido, podria sostenerse que su no realizacion no seria
obstaculo impeditivo para la concesion de las autorizaciones municipales
de obra y de apertura'’.

Se afadiria a todo lo anterior alguna resolucion judicial, como la ya
aludida sentencia n°. 259/2000, de 7 de abril, en la que el TSJIB aun
encontrandose con una prohibicion de uso como cantera establecida en un
plan general de ordenacion, insinuaria una vinculacion directa del PDS,
debiendo aquel adaptarse a sus determinaciones. Dicho de otra manera,
quizas entendiendo la existencia de una vinculacién autoejecutiva y no
diferida a la adaptacion al instrumento de ordenacion territorial.

Del mismo modo, aunque sin entrar a valorar como ratio decidendi la
incidencia de la previa adaptacion, la sentencia 144/2003 del Juzgado
Contencioso Administrativo n°. 2 de Palma, de 17 de junio de 2003, con-
firmada en apelacion por el TSJIB en su sentencia n°. 50/2005, de 25 de
enero de 2005; en la que pareciera aludir a que la habilitacion directa para
el desarrollo de la actividad minera nace directamente de las determina-
ciones del PDS, pero dependiendo del tipo de anexo y catdlogo en donde
estuviese incluida la concreta cantera, para considerar la posibilidad de
concesion de la pertinente licencia municipal de funcionamiento.

Se ha podido deducir de lo dicho hasta ahora, que a pesar de la vincula-
cion del PDS sobre el instrumento de planeamiento municipal, resulta inal-
terado el ejercicio de las competencias locales relativas a las licencias urba-
nisticas y de funcionamiento de las correspondientes actividades. Tampoco
se neutralizaria de forma absoluta la concurrencia de otras autorizaciones
urbanisticas, en concreto la relativa a la declaracion urbanistica de interés
general del correspondiente proyecto, aunque de alguna manera se pudiera
modalizar. El TSJIB en alguna sentencia como la n°. 658/1998, de 29 de
octubre de 1998, y aunque referida al analisis de una resolucion municipal
dictada con anterioridad a la existencia del primer PDS de Canteras, dispo-
nia la necesidad de obtener la citada autorizacion concurrente:

«La necesidad de la obtencion de la declaracion de interés social de la cante-
ra, como requisito previo a la concesion de la licencia de su apertura, es incues-
tionable desde el momento en que se encuentra en una zona declarada como “no

17 Véase, en este sentido, los estrictos términos de sus definiciones, que las conceptiian como aque-
llas que dispongan de autorizacion o concesion minera y resto de requisitos legales; o pendiente de
obtener la licencia municipal correspondiente, respectivamente; considerandose ademas que en nin-
gun caso afade el redactor del PDS unos términos del orden «... por falta de adaptacion de planca-
mientoy.
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urbanizable”. Por lo que es de plena aplicacion el art. 16.2°-3° de la Ley del
Suelo de 1.992 que exige dicha declaracion de utilidad publica o interés social
en edificaciones o instalaciones que hayan de emplazarse en el medio rural. El
argumento de la parte demandante en el sentido de que ello solo afecta a “cons-
trucciones e instalaciones” y no a la “actividad extractiva en si misma conside-
rada”, debe rechazarse ya que la descripcion del precepto no es limitativa y en
todo caso la sujecion de la “actividad” a licencia (v consiguiente previa decla-
racion de interés social) ya viene descrita en el art. 2,5° de la Ley 10/90 de Dis-
ciplina Urbanistica de esta Comunidad. Mas claro es el decreto del Govern Bale-
ar 75/1989 de 6 de julio ya que al regular el objeto de las declaraciones de uti-
lidad publica o interés social, no las limita a las “obras e instalaciones” sino que
expresamente incluye “las actividades y usos”, dentro de los que, incuestiona-
blemente, cabe contemplar la actividad extractiva de minerales. Asi pues, no
podia concederse licencia sin que previamente se instase dicha declaracion. Por
ello, el Decreto impugnado se ajusta a Derecho.

Traemos a colacion la anterior resolucion judicial para intentar aclarar
el equivoco consistente en entender que la prevision del establecimiento
de una cantera en el PDS o su incorporacion al plan municipal en el pro-
ceso de adaptacion evitaria la necesidad de declaracion de interés general
urbanistica (con la salvedad de las conceptuadas como «canteras activas»
en los términos anteriormente expuestos, y en alguna medida pudiera sos-
tenerse que también las «canteras incorporadas»). A nuestro entender no
es asumible la anterior interpretacion por una serie de razones.

En primer lugar, se debe apuntar que resulta meridianamente claro, como
podremos ver seguidamente, que las previsiones del PDS no eliminan en
ningun caso la necesidad de obtencion de las correspondientes licencias
municipales urbanistica y de actividad. Si ello es asi, la logica impone que
tampoco neutralizara el PDS la necesidad de intervencion de la Adminis-
tracion insular urbanistica mediante la declaracion de interés general para la
implantacion de dicha actividad ex novo en el suelo rustico.

Reafirmara esta postura lo dispuesto en la LSR, ya que para la implan-
tacion de actividades en esta categoria de suelo, unicamente permite pres-
cindir del tramite con relacion a las previstas en su articulo 21 referidas a
la explotacion agricola o forestal de las fincas!®, y con relacion a las

18 «Articulo 21. Actividades relacionadas con el destino o con la naturaleza de las fincas

1. Tendran la consideracion de actividades relacionadas con el destino o con la naturaleza de las fin-
cas las vinculadas a los siguientes usos:

a) los afectos a la explotacion de agricola, forestal, pecuaria y cinegética, asi como a la conserva-
cion y a la defensa del medio natural;

b) los recreativos, educativos, culturales y cientificos efectuados en el marco de lo dispuesto por la
Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Sil-
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infraestructuras publicas previstas en su articulo 24 aunque para ser con-
sideradas como un uso admitido, y en consecuencia prescindir del trami-
te de declaracion de interés general, se exigird por el citado precepto su
prevision «en los instrumentos de planeamiento general o en los instru-
mentos de ordenacion territorial», exoneracion que no es aplicable con
relacion a las actividades extractivas, que se distinguen y diferencian
expresamente de las infraestructuras publicas en la matriz de ordenacion
del suelo rastico de la LDOT, norma legal de aplicacion directa.

La actividad extractiva, por tanto, en la definiciéon que de ella efecta
la LDOT, no puede entenderse como actividad exenta de la declaracion de
interés general, con independencia de que su prevision en el PDS vincule
al plan municipal en los términos mas arriba expuestos. La vinculacion,
en aplicacion del articulo 23 de la LOT/1987 y 15 de la LOT/2000, supon-
dra la necesidad de calificacion de una parcela con prevision de un uso
urbanistico extractivo, que posibilitara la tramitacion administrativa de las
autorizaciones urbanisticas, pero en ningun caso la citada vinculacion
tiene alcance para variar la consideracion de uso condicionado de la acti-
vidad extractiva, y por tanto sujeta a previa declaracion de interés gene-
ral’®. Cuestion distinta serd, como ya hemos expuesto, que como conse-
cuencia de tal prevision en el PDS, la declaracion de interés general
devenga en cierta manera reglada una vez obtenidas las autorizaciones
contempladas en el instrumento de ordenacion territorial.

En cualquier caso, y aun de no compartirse lo anterior, el control urba-
nistico asignado a la licencia municipal de obra y de actividad tampoco se
ve neutralizado por las previsiones del PDS o la legislacion sectorial
minera. Resultan aqui interesantes las consideraciones que extrae QUIN-
TANA LOPEZ?, respecto de la reinterpretacion que ha realizado la jurispru-
dencia del articulo 116.1 de la Ley de Minas, que prohibia que ninguna
autoridad administrativa diferente de la competente en la rama de la mine-
ria pudiese suspender trabajos de aprovechamiento de recursos minerales
que estuviesen autorizados de acuerdo con las disposiciones de la legisla-
cion sectorial minera, precepto que podria haber impedido en su literali-

vestres, o al amparo de lo dispuesto por la Ley 8/1987, de 1 de abril, de Ordenacion Territorial de
las Islas Baleares.

19 Véanse en este sentido nuestras consideraciones en cuanto a la distincion conceptual entre «uso
condicionado» y «condiciones de autorizacién» que efectuamos en «L’activitat urbanistica en el sol
rastic. Comentari al Titol I1I de la Llei 6/1997, de 8 de juliol». (2004) Edicions U.I.B. Palma.

20 Tomas QUINTANA LOPEZ, 1997, «Tradicion y renovacion en el control urbanistico de los usos
constructivos en suelo no urbanizabley». Revista de Derecho Urbanistico, n°. 158. Diciembre. Edito-
rial Montecorvo. Madrid.
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dad que las Administraciones urbanisticas diferentes a la minera pudiesen
ejercer con eficacia sus competencias.

Asi, el TS mantiene la concurrencia de titulos a otorgar por la Adminis-
tracion sectorial minera con las licencias y autorizaciones que otras Admi-
nistraciones diferentes hayan de expedir igualmente para legitimar el ejerci-
cio de las actividades extractivas. En este sentido en su sentencia de 1 de
febrero de 1988, establecera que el sometimiento a licencia municipal de la
actividad de extraccion de roca de una cantera, se desprendera claramente de
la normativa sectorial correspondiente, «por tratarse de un supuesto de com-
petencias concurrentes en el que la autoridad municipal, por una parte, y la
Administracion del ramo de Minas por otra, actuan en régimen de indepen-
dencia procedimental y cada una con facultades intervencionistas propiasy.

En consecuencia, ninguna duda existe en el hecho de que la existencia
del PDS de Canteras no neutraliza la necesaria sujecion de las actividades
extractivas a las pertinentes licencias municipales urbanisticas y de acti-
vidad, circunstancia que se ve reforzada por la contundente doctrina juris-
prudencial elaborada por el TSJIB, partiendo de su sentencia n°.
657/1998, de 29 d’octubre de 1998, que se remite a su vez a la del TS de
fecha 22 de mayo de 1993:

«... cuando se trata, en concreto, de la simple explotacion de una cantera, por
la Ley de Minas de 21 de julio de 1973, se requiere la autorizacion por parte del
organo exclusivamente competente segun ésta para concederla, ya sea de cardc-
ter estatal o autonomico, pero, al mismo tiempo, se ha de obtener una licencia
que, por el contrario, compete conceder a la Administracion Municipal, que, por
su parte, impone para todos los casos el Texto Refundido de la Ley sobre Régi-
men del Suelo, en relacion con el Reglamento de Servicios de 17 de junio de 1955,
y, en los semejantes al que nos ocupa, ademas, el de Actividades Molestas, Insa-
lubres, Nocivas y Peligrosas de 30 de noviembre de 1961.../...

»Cuarto.— Por tal diferenciacion y porque, como también se dejo explicado, de
ella deriva la distinta normativa legal a la que, en el ejercicio de sus respectivas
competencias, han de atenerse las Administraciones estatal, autonomica y local
en funcion de las materias sobre las que las privativas facultades se ejercitan, al
tiempo de examinar el alcance que pudiera tener la Resolucion del Parlamento
de las Islas Baleares para hacer inviable el Acuerdo municipal de cierre y clau-
sura de la cantera en explotacion, hay que ilustrar, en aras de una clarificacion
del problema, que no puede entenderse que la medida cautelar que por la misma
se adoptaba, aun cuando se correspondiera con un Plan urbanistico de cardcter
mas amplio, no podia interferir en la competencia municipal para paralizar una
actividad que se desarrollaba sin licencia, ya que aquella prohibicion de suspen-
der la explotacion de las canteras en funcionamiento y de no conceder autoriza-
cion para la explotacion en lo sucesivo era de exclusiva aplicacion hasta tanto se
elaboraba el Plan Sectorial de Canteras previsto en aquél; y de ahi también que
no se pueda detectar la incompetencia municipal para acordar aquella suspen-
sion porque hubiera infringido el articulo 116 de la repetida Ley de Minas, ya que
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por ese mismo cardcter especial de tal legislacion, la prohibicion en cuestion sélo
se proyecta respecto de Organos o Autoridades administrativas estatales o, en su
caso, autonomicas, en tanto, el Acuerdo recurrido lo que trataba de impedir era
el ejercicio de una actividad que, cualquiera que fitera su objeto a tenor de una
normativa especifica, por su acusado cardcter molesto y peligroso, no podia fun-
cionar sin la correspondiente licencia de apertura.

»Asi pues, la licencia municipal de apertura y posterior inspeccion prevista en
el art. 34 del Reglamento de Actividades Molestas..., es necesaria en todo caso y
con independencia de que la actividad cuente con la también preceptiva autori-
zacion de la Direccion General de Minas.

»A mayor abundamiento, la exigencia de licencia no solo viene impuesta por el
indicado Reglamento, sino por la propia Ley 10/90 de Disciplina Urbanistica que
en su art. 1°ya la exige para cualquier aprovechamiento o uso del suelo, incluyen-
do expresamente las “actividades extractivas de minerales” en su art. 2,5°.

»Pues bien, a pesar de posibles autorizaciones de extraccion anteriores a
1.990, en todo caso se carecia de la oportuna licencia y tales extracciones se rei-
niciaron en fechas inmediatamente anteriores a la denuncia de 1.992, por lo que
si en estas fechas se iniciaba la actividad extractiva de nuevo, dicha actividad se
debia acomodar a la legislacion vigente (ley 10/90) que, en realidad, no introdu-
ce una novedad respecto a la exigencia de licencia municipal previay.

En la misma linea, la sentencia del mismo Tribunal n°. 259/2000, de 7
de abril de 2000, aclarando expresamente que el ejercicio de cualquier
actividad clasificada requiere la obtencion de licencia municipal de insta-
lacion y licencia municipal de apertura y funcionamiento, «debiendo
obtenerse previamente a ésta ultima las autorizaciones precisas en cada
caso —articulo 16 de la Ley 8/95-».

Debemos destacar el ultimo inciso de la anterior sentencia para aclarar
que en ningun caso hubiera podido ser aplicable, en el punto que ahora
nos ocupa, la prevision excepcional contemplada en la disposicion adi-
cional sexta de la Ley balear 8/1995, de 30 de marzo, de Actividades Cla-
sificadas, seglin la cual la ejecucion de actividades programadas en un
Plan Territorial o Plan Director sectorial, que incluya su calificacion, ins-
talacion, apertura y funcionamiento, no estara sujeta a las licencias, auto-
rizaciones e informes que dicha norma legal contempla en materia de acti-
vidades. De un lado, la prevision excepcional, pensada en un principio
para actuaciones publicas, no podria ser aplicable al no incluir el PDS los
requisitos individualizados exigidos para cada cantera.

No obstante, la aplicacion practica de la expresada disposicion adicio-
nal por parte del orden contencioso administrativo no ha estado exenta de
problematica. Asi, la expresada sentencia 144/2003 del Juzgado Conten-
cioso Administrativo n°. 2 de Palma, de 17 de junio de 2003, alude al
hecho de que las potestades de policia municipales para ordenar la parali-
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zacion de la actividad minera sobre la base de las determinaciones de la
Ley 8/1995, radicarian en su consideracion de actividad clasificada, pero
afiadiendo «aunque la concesion de licencia se sustituya por la inclusion
en el Plan Director Sectorial de Canterasy.

Tesis, la anterior, que confrontaria con la argumentacion que hemos ofre-
cido en cuanto a que de la citada disposicion adicional sexta de la Ley
8/1995 sodlo pudieran beneficiarse las actuaciones publicas y que, por otro
lado, entraria en evidente contradiccion con las consideraciones de una
anterior sentencia del TSJIB, la n°. 503/2003, de 6 de junio de 2003, segun
la cual «...el Plan no interfiere en las competencias urbanisticas municipa-
les ni en las Leyes (como la 10/90 de Disciplina Urbanistica) que exigen
licencia municipal para las actividades extractivas. Son cuestiones distintas
la legalizacién contemplada en el Decreto 61/1999 en el ejercicio de com-
petencias mineras, de medio ambiente y de ordenacion territorial, de la lega-
lidad urbanistica y correlativa competencia municipal sobre la misma. En
definitiva, el Plan no prevé que la adaptacion al mismo haya de suponer la
innecesariedad de la licencia municipal o la posibilidad de que se ejercite la
actividad extractiva sin necesidad de licencia municipaly.

Mas atn, ante el planteamiento de conflicto en defensa de la autonomia
local contra el articulo 17 de la Ley autondmica 12/1999, de medidas tri-
butarias, administrativas y de funcion ptblica y econdmicas, que afiadio a
la Ley 8/1995 la conflictiva disposicion adicional sexta, el Consell Con-
sultiu de les Illes Balears dictamin6 la viabilidad del conflicto, que fue
admitido a tramite por parte del Tribunal Constitucional. Esta situacion
provoco que por una nueva norma autonoémica ad hoc, la Ley 9/2000, de
27 de octubre, se modificase el contenido del régimen especial de la dis-
posicion adicional quedando con la siguiente redaccion:

«Disposicion adicional sexta. Actividades previstas en los instrumentos de
ordenacion del territorio.

»1. La ejecucion de actividades de interés supramunicipal previstas en un plan
territorial parcial o en un plan director sectorial, en materia de residuos, que
exija su calificacion, instalacion, apertura o funcionamiento, no estara sujeta al
régimen de licencias, autorizaciones e informes establecido en esta ley.

»2. Lo dispuesto en el nuumero anterior solo sera aplicable a los proyectos pre-
vistos expresamente en los instrumentos de ordenacion citados, siempre que estén
recogidos con el grado de detalle suficiente para evaluar sus caracteristicas fun-
damentales».

El legislador, saliendo al paso de los reparos considerados por el Con-
sejo Consultivo con relacion a la anterior redaccion, justificoé la nueva
propuesta en la exposicion de motivos de la Ley modificativa con base a
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«la necesidad de esclarecer el alcance de la citada disposicion adicional,
asi como de fijar con precision los limites a la autonomia reconocida
constitucionalmente a los municipios», factores que aconsejaban «modi-
ficar la redaccion aprobada en su momentoy.

Ante el planteamiento de un nuevo conflicto de constitucionalidad en
defensa de la autonomia local contra la reforma legislativa, la Administra-
cion consultiva dictamind en este caso su plena adecuacion al marco legis-
lativo, a la vista de los nuevos margenes concretados en favor de unas acti-
vidades singulares de gestion de residuos y no a través de una prevision de
exoneracion generalizada, como contemplaba la redaccion anterior. (Dicta-
men del Consell Consultiu de les Illes Balears n°. 44/2001, de 24 de mayo).

VI. INSPECCION Y CONTROL DE LOS PLANES
DE RESTAURACION Y FIANZAS DE
RESTAURACION

Estos tres aspectos se encuentran regulados en los capitulos quinto y
sexto de la normativa del PDS, y sin duda constituyen una manifestacion
explicita de normativa complementaria de la regulacion administrativa de
la materia llevada a cabo por el RD 2994/1982, confirmando el caracter
mas que parcial de norma reglamentaria dictada en ejecucion y desarrollo
de las competencias autonomicas en materia medioambiental y minera,
que no estrictamente de ordenacion territorial. Por poner un primer ejem-
plo, el articulo 14 supondra una norma reglamentaria de autoorganizacion
en aplicacion de las competencias en materia de mineria:

«Corresponde a la Direccion General de Industria la inspeccion y control de
los planes de restauracion, de acuerdo con lo dispuesto en la normativa minera.

»El responsable técnico, a que se refiere el articulo 12, encargado de la eje-
cucion del plan de Restauracion, debera informar anualmente, en su caso, sobre
el cumplimiento de éste dentro del Plan de Labores, a la Direccion General de
Industria. De este informe se remitira copia a la Comision Balear de Medio
Ambiente, a efectos de su conocimiento y a fin de que, si lo considera oportuno,
pueda emitir el informe correspondiente sobre el cumplimiento del mencionado
Plan de Restauraciony.

Se concreta en definitiva un aspecto de organizacion de las actividades
inspectoras que se definen en el RD 2994/1982, con amparo evidente en
las funciones traspasadas a nuestra comunidad autonoma mediante el Real
Decreto 2169/1993, de 10 de diciembre, en materia de minas. Se realiza
por tanto un desarrollo normativo de régimen organico y también materi-
al, como es el establecimiento de la figura de encargado técnico del Plan
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de Restauracion y se le asignan una serie de obligaciones no reguladas
expresamente en la normativa estatal®!. Por esta misma razon, la prevision
de un régimen sancionador en el articulo 15 del PDS?? se remite, como no
podia ser de otra manera sin incurrir en ilegalidad manifiesta, a la aplica-
cion de las sanciones administrativas previstas en la legislacion de minas
ante el posible incumplimiento del plan de restauracion, legislacion a la
que a su vez se remite el articulo 7 del RD 2994/1982. Interconexion tam-
bién evidente en lo relativo a la concrecion del régimen de las fianzas??

21 Cabria preguntarse si la figura de encargado técnico del Plan de Restauracion pueda considerar-
se una figura distinta del director facultativo de la actividad extractiva, previsto en el RD 863/1985,
de 2 de abril, por el que se aprueba el Reglamento General de Normas Basicas de Seguridad Mine-
ra. A la anterior figura se alude por parte del TSJIB en su sentencia n.° 376/02, de 23 de abril de
2002, en que confirma la legalidad de una resolucion del Director General de Industria que denega-
ba el nombramiento como director facultativo de explotacion minera, por infraccion del citado Real
Decreto y la Orden de 22 de marzo de 1988, al establecer que el nimero maximo de canteras que
podia estar a cargo de un mismo director facultativo era de diez.

22 «Articulo 15. Régimen sancionador.

1. El incumplimiento del Plan de Restauracion conllevara la aplicacion de las sanciones adminis-
trativas previstas en la legislacion de minas, independientemente de las que sean exigibles en via
penal, civil o de otro orden por los perjuicios causados al medio ambiente.

2. Sin petjuicio de lo anterior, cuando el titular incumpla totalmente o parcialmente el Plan de Res-
tauracion, la administracion competente podra acordar la suspension provisional de los trabajos de
aprovechamiento, de conformidad con los trdmites previstos en la normativa minera».

2 «Atrticulo 16. Objeto, importe y constitucion.
1. La fianza tiene por objeto garantizar la ejecucion de los trabajos de restauracion de las canteras.

2. Su importe sera equivalente al coste de los trabajos de restauracion proyectados en el Plan de Res-
tauracion aprobado. Se establece el baremo siguiente, que debera actualizarse anualmente de acuer-
do con el Indice de Precios al Consumo en las Illes Balears:

a. Para la restauracion mediante relleno de canteras excavadas en profundidad, en ningin caso podra
ser inferior a 400.000 ptas. por hectarea de superficie afectada;

b. Para la restauracion mediante abancalamiento, en ningun caso podra ser inferior a 800.000 ptas.
por hectarea de superficie afectada.

3. La fianza podra constituirse mediante cualquier medio admitido en derecho. En caso de consti-
tuirse en metalico debera depositarse en la Caja General de Depositos del Govern Balear, y en caso
de constituirse mediante titulos valor, en la Tesoreria General de la CAIB.

4. Si la explotacion se desarrolla en distintas fases, la fianza se podra satisfacer de forma gradual,
de manera que los importes depositados correspondan respectivamente al coste de restauracion ori-
ginado en cada fase de la explotacion.

Articulo 17. Actualizacion.

El titular de la explotacion vendré obligado a actualizar la fianza cada tres aflos durante la vigencia
de la concesion o autorizacion de la explotacion, de acuerdo con la variacion anual del indice de
Precios al Consumo en las Baleares, en un periodo no superior a treinta dias a contar desde la fecha
de su publicacion.
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(articulos 16 a 18), como reconocen expresamente las disposiciones adi-
cionales tercera y cuarta del PDS al remitirse a la norma estatal.

Reiteramos que estos dos capitulos del PDS son manifestacion de titu-
los competenciales distintos a los de ordenacion territorial, y suponen
desarrollo reglamentario del RD 2994/1982, que autorizaba efectiva-
mente al Ministerio de Industria y Energia para llevarlo a término, auto-
rizacion que debe entenderse referida a los 6rganos competentes de nues-
tra comunidad autébnoma tras el proceso de transferencia, supuestamente
en favor de d6rganos titulares de la potestad reglamentaria de desarrollo
normativo en materia minera, pero no para que fuera llevada a cabo dicha
funcion mediante procesos de aprobacion de instrumentos de ordenacion
territorial.

VII. LA POSIBLE REUTILIZACION DE LAS CANTERAS
PARA USOS NO EXTRACTIVOS

Prevé finalmente el PDS una disposicion un tanto atipica relativa a la
hipotética utilizacion de las instalaciones inactivas en cuanto a la activi-
dad de extraccion de material para su destino a otros usos. En este senti-
do, el articulo 19 contempla una regla inicial en virtud de la cual la Direc-
cion General de Industria podra autorizar, a solicitud de la persona intere-
sada y previa autorizacion del titular del terreno, que el espacio ocupado
por una cantera inactiva sea aprovechado para otras actividades distintas
de las extractivas. En la solicitud de autorizacién minera se deberd acom-
pafiar un Proyecto de reutilizacion, que contendrd una evaluacion de

Articulo 18. Devolucion y plazo de garantia.

1. La devolucion de la fianza se formalizara por la Direccion General de Industria al acabar el perio-
do de garantia indicado en la autorizacion, previo informe de la CBMA (Comision Balear de Medio
Ambiente) y a peticion del titular, siempre que los trabajos de restauracion hayan cumplido los obje-
tivos previstos en el Plan de Restauracion.

2. Asi mismo, cuando los titulares hayan ejecutado parcialmente los planes de restauracion, podran
solicitar la reduccion de los depdsitos en la parte que corresponda a las etapas o fases ya realizadas.

3. El plazo de garantia no sera inferior a dos afios ni superior a cinco, a contar desde la finalizacion
de los trabajos de restauracion, y se fijara en funcion del tipo de restauracion que se efectue.

4. Previa autorizacion de la Direccion General de Industria, un tercero podra subrogarse en las obli-
gaciones del titular de la explotacion para el mantenimiento de la restauracion efectuada, siempre
que, durante el periodo de garantia pendiente deposite la fianza equivalente. En este caso, se esta-
blece la posibilidad de devolver la fianza original a su depositario.

5. Cuando el titular del terreno sea persona distinta al explotador, aquel vendra obligado a autorizar
las actuaciones necesarias derivadas del cumplimiento del Plan de Restauraciony.
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impacto ambiental asi como las medidas de seguridad necesarias exigidas
por la normativa aplicable.

Como decimos dicha prevision es un tanto atipica, desde el momento
en que la Administracion minera, atendiendo a los términos literales de la
prevision del PDS, debe autorizar en el ambito de una cantera inactiva su
posible utilizacion para otras actividades ajenas a su titulo de interven-
cion.

En consecuencia la autorizacion prevista en el plan sectorial debe ser
matizada, puesto que en aplicacion del principio de ejercicio de la com-
petencia propia asignada por el ordenamiento juridico, su autorizacioén no
debe entenderse comprensiva de la «realizacion de actividades diferentes
de las extractivasy; por tanto, dicha autorizacion no suplira en ninglin caso
las autorizaciones concurrentes derivadas de otros 6rdenes como el urba-
nistico o el de policia de actividades, que se mantendran obviamente en la
esfera de actuacion de las Administraciones que ostenten su titularidad.
Afortunadamente se encarga de recordar este punto de forma expresa la
citada disposicion al aclarar que esa posibilidad «se establece sin perjui-
cio de las correspondientes licencias, permisos o autorizaciones que
corresponda otorgar al ayuntamiento u organismos competentesy.

Pero incluso para el caso de canteras activas, se prevé idéntica posibi-
lidad, al disponer que en esta situacion, la Direccion General de Industria
podra autorizar la sustitucion del Plan de Restauracion por un Proyecto de
reutilizacion presentado por el titular de los derechos mineros, con el
mismo contenido al expuesto en el caso de las canteras inactivas.

Se debe entender asi como una autorizacion sectorial minera diferente
de la extractiva, en que se analizara estrictamente la interaccion de la acti-
vidad propuesta con la regulacion de aquel orden, que analizara el pro-
yecto de reutilizacion. Entendemos que una vez mas se estd introducien-
do regulacion estricta desde la perspectiva del régimen minero, y com-
plemento de normativa de regulacion medioambiental desde el momento
en que se crea un nuevo supuesto de exigencia de EIA, no contemplado
en la norma reguladora autonémica, el ya conocido Decreto 4/1986.

Confirma esta ultima consideracion un hecho significativo, como es el
que en los casos de reutilizacion de canteras no se produce el efecto vin-
culante para el planeamiento municipal urbanistico, desde el momento en
que estas posibilidades no se ligan a la necesidad de adaptacion de los
citados instrumentos (véase que el articulo 13 no incluye los supuestos del
articulo 19, sino solo las canteras que se incorporen al plan para su explo-
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tacion extractiva). Supondra por tanto que la obtencion de una «autoriza-
cion de reutilizacion» minera, a diferencia del régimen general estableci-
do en el PDS, no comportara que las autorizaciones de orden urbanistico
que atribuyan el uso propuesto deban ser consideradas regladas en ningun
caso. Sera el municipio correspondiente quién debera regular, voluntaria-
mente, en su planeamiento municipal la posibilidad de reflejar este tipo de
actividades como admitidas o condicionadas a la declaracion urbanistica
de interés general, segiin exija la LSR y demas normativa aplicable.

Pero la regulacion de usos diferentes a los extractivos se complementa-
ra, en el ambito territorial de la isla de Mallorca, atin con otras determi-
naciones previstas en otro plan de ordenacion territorial. Nos referimos
concretamente al Plan Director Sectorial para la gestion de los residuos de
construccion, demolicién, voluminosos y neumaticos fuera de uso de la
isla de Mallorca (PDSRC), aprobado definitivamente por parte del corres-
pondiente Consell Insular?*,

El citado PDSRC posibilita la conversion de canteras activas e inactivas
en posibles vertederos, aunque evidentemente entendidos en el contexto de
aquel instrumento de planificacion como instalaciones de «eliminacion que
se destina al depdsito controlado del rechazo no valorizable que se origina en
las plantas de tratamiento o de separacion de los residuos de la construccion
y la demolicidn,...», ligdndose este uso alternativo al concepto de restaura-
cion, entendido a la vez como la devolucion «al espacio alterado por las acti-
vidades extractivas de sus caracteristicas originales o proceder a su integra-
cion desde el punto de vista medioambiental y paisajistico», afiadiéndose
que, en todo caso, la restauracion de una cantera se considerara valorizacion
del residuo de construccion o demolicion inerte que se destine a este fin.

En este orden de cosas, el PDSRC partira de la priorizacion en el uso de
los subproductos procedentes del tratamiento de los residuos de construccion
o demolicion, estableciendo una jerarquia en su utilizacion que asignarad
prioridad a la fabricacion de nuevos productos (valorizacion material), o
como primera materia secundaria para utilizacion en obra civil, contemplan-
do finalmente que los subproductos no aptos para los anteriores usos se des-
tinen a la restauracion de canteras segtn lo previsto en la normativa vigente.

Sera el articulo 21 del citado plan el que establezca unas medidas para
el momento de los subproductos en la restauracion de canteras activas e
inactivas:

24 Acuerdo del Pleno del Consell Insular de Mallorca de 8 de abril de 2002, de aprobacion defini-
tiva, publicado en el BOIB, n.° 59, de 16 de mayo de 2002.
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«Mediante la creacion del Consorcio para la Restauracion o la Reutilizacion
de las Canteras Inactivas previsto en el Plan director sectorial de canteras se
fomenta el uso de subproductos procedentes del tratamiento de residuos de cons-
truccion-demolicion en la restauracion de canteras inactivas. Esta restauracion de
las canteras inactivas lleva implicita la declaracion de utilidad publica a efectos
de expropiacion forzosa y no es preciso solicitar la condicion de interés general.

»Cualquier cantera activa obligada a ser restaurada mediante relleno y que
incumpla los plazos previstos en su plan de restauracion esta obligada a aceptar
los residuos de construccion-demolicion previamente tratados y procedentes de
las plantas de tratamiento del servicio publico insularizado sin ningun coste adi-
cional para dicho servicio publico.

«Los propietarios de canteras podran firmar acuerdos voluntarios con el Con-
sell de Mallorca a los efectos de su restauraciony.

Nuevamente es necesario realizar una precision a las anteriores previ-
siones. En coherencia con lo que hemos defendido mas arriba, la alusion
a una confusa «condicion de interés general» de la actividad de «restau-
raciony, aun contemplada en el PDSRC, si pretende asimilarse a la decla-
racion de interés general prevista en la LSR resulta una prevision sin
amparo legal. Tal y como ya hemos argumentado, la asignaciéon a un
ambito territorial del suelo rustico de un uso diferente de las actividades
vinculadas con la naturaleza de las fincas o de las infraestructuras publi-
cas contempladas en un instrumento de planificacion, por determinacion
legal en ninglin caso puede reputarse excluida de la preceptiva declara-
cion urbanistica de interés general.

El evidente exceso de la anterior prevision del planificador sectorial se
pondréa de manifiesto, sensu contrario, en el mismo PDSRC cuando mas
adelante permitira —art. 25—, de forma correcta, prescindir del tramite de
declaracion de interés general estrictamente con referencia a las obras de
infraestructura previstas en aquel instrumento. En este caso se referird
especificamente a la ubicacion en el territorio de las infraestructuras
entendidas en sentido estricto, que deben concretarse en las previstas en
su anexo VI: centros de transferencia y pretratamiento, planta de trata-
miento y depdsitos de rechazo®.

2 Dispone el citado precepto del PDSRC: «Articulo 25. Declaracion de utilidad publica, de interés
general y licencia de obras y explotacion.

»Todas las obras, las instalaciones y los servicios, incluidos accesos, previstos de forma concreta por
este Plan director sectorial llevan implicita la declaracion de utilidad publica a efectos de expropia-
cion forzosa de los terrenos necesarios para materializarlos.

»Las obras, las instalaciones y las actividades previstas por este Plan director sectorial no necesitan
solicitar la condicion de interés general en ejecucion de lo dispuesto en el articulo 24 de la Ley de
suelo rustico.
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La utilizacion como vertedero de residuos de construccion y demoli-
cion de una cantera, no se encuentra asimilada al concepto de «infraes-
tructura publica» de acuerdo con el articulo 24 de la LSR, ni se encuentra
entre las obras de infraestructura civil detalladas especificamente en el
PDSRC y en consecuencia tampoco definida su localizacion en el territo-
rio en el correspondiente anexo del plan. Todo ello conduce a que resulte
ineludible la exigencia de la obtencion de la declaracion de interés gene-
ral para la reconversion de una cantera para su destino a la acogida de resi-
duos inertes, al ser un uso atipico del suelo rustico. Cuestion diferente
sera, al igual que la problematica tratada en otros puntos, el hecho de que
la obtencion de la declaracion urbanistica devenga reglada si concurren
los requisitos previstos en el plan director.

A diferencia la prevision de acogimiento en las facultades del articulo
2.6.a de la LDU?, la actividad de vertedero de residuos inertes en una can-
tera no localizada en el PDSRC requerira licencia urbanistica. En este senti-
do, la sentencia del TSJIB n.° 504/2002, de 28 de mayo de 2002, al analizar
la legalidad de una resolucion municipal de paralizacion y clausura cautelar
del ejercicio de actividad consistente en vertidos de residuos solidos urbanos
en una cantera por carecer de licencia municipal recuerda que «la actividad
de vertido en el subsuelo se encuentra sujeta a licencia municipal —articulo
2.5 de La Ley 10/90- y el vertido no autorizado constituye una infraccion
urbanistica en materia de medio ambiente —articulo 27.3.d de la Ley
10/90-», considerando que la autoridad urbanistica, Alcaldia o Consell Insu-
lar, tiene que disponer la suspension inmediata de todo acto del uso del suelo
efectuado sin licencia, sobre la base de los articulos 61.1, en relacion con el
articulo 35 de la citada Ley, concluyendo que «siendo pacifico que la actora
carecia de licencia urbanistica para uso del suelo como el del caso, esto es,
para vertido de residuos solidos urbanos, la Alcaldia se encontraba obligada
a adoptar la decision de paralizar el vertido en cuestiony.

En una linea similar se conforma la doctrina establecida por el mismo
Tribunal en su sentencia n.° 411/2003, de 13 de mayo de 2003, que aun

»Todas las obras, las instalaciones y las actividades incluidas en el servicio publico insularizado y
previstas en este Plan director sectorial tienen la consideracion excepcional establecida por el arti-
culo 2.6.a de la Ley 10/1990, de 23 de octubre, de disciplina urbanistica y la prevista por el articu-
lo unico de la Ley 9/2000, de 27 de octubre, de modificacion del a Ley 12/1999, de 23 de diciem-
bre, de medidas tributarias, administrativas y de funcién publica y econdémicas.

26 Dicho precepto dispone la sujecion a licencia previa, sin perjuicio del resto de autorizaciones pro-
cedentes, entre otras actuaciones: «6. a) Las obras de construccion de infraestructura civil tales
como presas, viario publico y privado, defensa y correccion de cauces publicos, puertos, diques,
etc., excepto que tales actos hayan sido detallados y programados como obras a ejecutar en un Plan
Especial o Plan Territorial o Plan Director Sectorial debidamente aprobado o autorizado».

229

REALA-2004, nim. 294-295. MUNAR FULLANA, JAUME. LA PLANIFICACION TERRITORIAL DE LAS ACTIVIDADES EXTRAC"



REALA-2004, nim. 294-295. MUNAR FULLANA, JAUME. LA PLANIFICACION TERRITORIAL DE LAS ACTIVIDADES EXTRAC"
REALA 294-295 (ENERO-AGOSTO, 2004)

referida a la clausura provocada por el vertido de residuos no inertes,
refleja la necesidad de concurrencia de las autorizaciones urbanisticas y
de actividad, y a nuestro entender también por extension aplicable a la
autorizacion insular para la utilizacion atipica de un ambito fisico del
suelo rustico.

VIIL. LA REVISION DEL PDS DE CANTERAS .
Y LALEY DE DIRECTRICES DE ORDENACION
TERRITORIAL

Inicialmente hemos intentado contextualizar en el tiempo la aprobacion
del vigente PDS de Canteras, cuya revision es aprobada mediante el
Decreto 61/1999, de 28 de mayo, publicaindose en el Boletin Oficial de
nuestra Comunidad Auténoma el 5 de junio de 1999, es decir, una vez en
vigor la Ley 6/1999, de 3 de abril, de Directrices de Ordenacion Territo-
rial de las Illes Balears. Resultaba evidente, a tenor de la vinculacion de
las determinaciones de las DOT a los planes directores sectoriales, que
derivaba tanto de la prevision expresa de la LOT/87 como ldégicamente
del rango legal de las directrices, que las determinaciones de los primeros
no podian contradecir en ningtn caso a las segundas.

En esta linea, la LDOT al relacionar en su articulo 57 a los planes
directores sectoriales?’” aprobados con anterioridad que mantendrian su
vigencia, dentro de una relacion de hasta nueve instrumentos, aludira al
PDS de Canteras (logicamente refiriéndose por razéon temporal a su
version de 1997) aunque se cuida de precisar que dicha vigencia lo es
«en todo lo que no contradiga esta ley». En definitiva la revision del
plan director, aprobada definitivamente una vez en vigor la LDOT, no
podia por ello contradecir sus determinaciones aun cuando su proceso
de gestacion hubiera tenido lugar con anterioridad. Se efectuaba ade-
mas un recordatorio expreso por parte de la Ley en su disposicion tran-
sitoria primera, estableciendo una norma ad hoc segun la cual, los pla-
nes territoriales parciales y los planes directores sectoriales en elabora-

27 Defectuosamente, el primer parrafo de dicho articulo dispone «los planes directores territoriales
que ordenan infraestructuras o equipamientos que permanecen vigentes, en todo aquello que no con-
tradiga esta ley, en el momento de entrar en vigor estas directrices, son los siguientes: ...» La inco-
rreccion radica en el hecho de que en base a cualquiera de las determinaciones de las dos leyes de
ordenacion territorial, la regulacion de las canteras desde el punto de vista de la ordenacion territo-
rial mediante un PDS no podia entenderse ni como ordenacion de infraestructuras ni de equipa-
mientos, sino de actividades de explotacion de recursos. En este sentido, se deberia haber perfilado
una doble distincion de PDS, incluyendo en el subgrupo de ordenacion de actividades el relativo a
canteras y los existentes de ordenacion de la oferta turistica.
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cion en el momento de su entrada en vigor, deberian adaptarse a sus
determinaciones.

La revision del PDS de Canteras fue objeto de diversas impugnaciones
en via contencioso administrativa, tanto por parte de Administraciones
territoriales —algiin ayuntamiento afectado por la prevision de actividades
extractivas y por el Consell Insular de Mallorca—, como por parte de enti-
dades y particulares afectados, en las que se invocaba infraccion del con-
tenido de las determinaciones de la LDOT. Por parte del TSJIB se confir-
mo en los expresados contenciosos la adecuacion del PDS a las directri-
ces, pero a nuestro criterio su pronunciamiento en este punto no lleg6 a
culminarse totalmente.

Lo cierto es que los distintos recurrentes alegaban genéricamente
infraccion de la Ley de Directrices, pero en gran parte se vinculaban los
citados alegatos a cuestiones de indole mas general como fueron funda-
mentalmente la necesidad de incorporacion al plan de un estudio de eva-
luacion de impacto ambiental o la infraccion del principio de autonomia
local, en los términos que se han podido ver mas arriba. Se explica asi que
el TSJIB no se pronunciase sobre una casuistica mas extensa en el punto
de la hipotética infraccion legal realizada por parte del plan, como deci-
mos consecuencia de una falta de concrecion por parte de los recurrentes
de las determinaciones del PDS que supuestamente infringian las directri-
ces de ordenacion territorial.

Reflejo de la situacion, son las consideraciones que realiza el TSJIB en
su sentencia n.° 674/2002, de 26 de julio de 2002:

«El anterior argumento de impugnacion no puede ser estimado, pues con inde-
pendencia de senialar que la parte actora, fiera de los casos de los articulos 85 y
86 mencionados, no ha querido o no ha sabido concretar esas «otras determina-
cionesy denunciadas, exigidas por las DOT y no recogidas en el Plan Director Sec-
torial de autos, por lo que es imposible pronunciarse sobre ellas, es lo cierto que,
como se ha afirmado en el primer fundamento de esta resolucion, en la Memoria se
recogian los analisis, diagnosticos, estudio de impacto ambiental y valoracion de
los recursos naturales afectados, conforme impone la Ley 6/99, cumplimentando
asi lo dispuesto en la Disposicion Transitoria Primera de ésta, sin olvidar que el
articulo 57 se refiere a este Plan Director Sectorial, y que, la Disposicion Adicio-
nal Primera, establece que «todos los criterios establecidos en esta Ley para la
redaccion de los instrumentos de ordenacion territorial se interpretaran de acuer-
do con los aprobados por el Parlamento de las Islas Baleares, segun la disposicion
transitoria unica de la Ley 8/87, de 1 de abril, de ordenacion territorial de les Illes
Balearsy. Consecuencia pues, teniendo en cuento lo dicho y ademas el contenido
del articulo 22 de la Ley de Ordenacion Territorial, no se aprecia esa vulneracion
del principio de jerarquia denunciada, pues es claro que, en principio, dicho Plan
Director Sectorial discutido se ajusta a la normativa de rango superior.
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»Como corolario de la anterior denuncia, la parte actora se fija a continua-
cion, para solicitar la anulacion del Decreto impugnado, en la infraccion del pro-
cedimiento normativamente establecido, ya que considera que documentos tan
esenciales como son el estudio economico de los recursos naturales y la evalua-
cion de impacto ambiental, no fueron aprobados inicialmente, ni han sido some-
tidos al preceptivo tramite de informacion publica.

»Pues bien, tampoco este razonamiento de oposicion a la legalidad del Decre-
to, debe ser estimado, y ello no solo por lo mencionado anteriormente por apli-
cacion de la Disposicion Transitoria Primera de la Ley 6/99, sino sobre todo por-
que la exigencia del «estudio de acuerdo con la normativa especifica de evalua-
cion de impacto ambientaly, a que se refiere el art. 85, no es precisamente un EIA,
de los previstos en el Decreto 4/1986, ni en el R.D. 1302/1986, de 28 de junio, tal
y como se precisa en la Disposicion Adicional Séptima, al sefialar que «el Gobier-
no de les Illes Balears promovera la regulacion de los estudios de impacto
ambiental de los instrumentos de ordenacion territorial y de los instrumentos de
planeamiento generaly, refiriéndose con ello a una normativa futura, que en la
fecha de la publicacion del Decreto ni siquiera se habia comenzado. Diferencia
logica, si se piensa y se acude a la sentencia de esta Sala —mencionada por el
actor en su demanda—n.° 224 y fecha 9 de abril de 1999, donde se exigia la infor-
macion publica de EIA, referida a una actuacion concreta, como era la concesion
para la construccion y explotacion de la ampliacion de un refugio de embarca-
ciones. Es decir, como afirma el Letrado de la Administracion demandada el Plan
Director Sectorial no construye canteras, ni autoriza por si mismo la excavacion
o construccion de canteras, sino que, tal como se recoge en el articulo 6 de la Ley
de 1987 y ahora en los articulos 11 y 12 de la LOT de 2000, establecen una regu-
lacion del planeamiento territorial en el sector. En resumen, cabe rechazar la
argumentacion indicada, por la transitoriedad del Plan Director cuestionado, y
por su generalidad u ausencia de normativa especifica sobre la materiay.

En similar sentido, se pronuncia la sentencia del mismo Tribunal
n°. 993/2002, de 3 de diciembre de 2002, que se reproduce en las consi-
deraciones de la n°. 457/2003, de 29 de mayo de 2003. A nuestro enten-
der, dejando ahora de lado el posterior analisis de la regulacion minera y
medioambiental que pudieran exceder del titulo habilitante del planifica-
dor en ordenacion territorial, interpretandose las determinaciones de vin-
culacion al planeamiento municipal desde la perspectiva que hemos inten-
tado ofrecer mas arriba, e igualmente partiendo del mantenimiento de las
competencias supramunicipales en materia urbanistica que tenian atribui-
das los consells insulares, podriamos concordar en la adecuacion del PDS
a la legalidad.

Como minimo, nuestra interpretacion relativa al mantenimiento de las
competencias de intervencion de los consells insulares en el tramite de
declaracion urbanistica de interés general de la actividad extractiva y la
necesaria concurrencia de las autorizaciones municipales previstas en la
LDU y la Ley 8/1995 no son cuestionadas por el TSJIB, por no decir que
en el caso de aquellas ultimas son expresamente revalidadas. A nuestro
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entender, el tnico punto de infraccion evidente del PDS de alguna deter-
minacion de la LDOT era su interaccion con las que la ultima denomina
«areas de transicion», constituyendo una subcategoria de suelo rtstico
colindante a las zonas de asentamiento urbano en que la matriz de orde-
nacion prevista en la norma legal prohibe expresamente las actividades
extractivas, mientras que el PDS grafia alguna de estas areas como posi-
bles zonas de localizacion de recursos.

Aspecto el anterior que, entre otros, fue impugnado por parte del Con-
sell Insular de Mallorca pero considerandose por el TSJIB lo siguiente, en
la aludida sentencia n.® 457/2003, de 29 de mayo de 2003:

«Assenyalara, a més, la part actora, que el mapa de zones de localitzacio de
recursos d’interés miner grafia algunes zones que son confinants amb nuclis
urbans, cita com exemples a Mallorca, les de Santanyi i platja del Arenal, i a
Menorca, les d’Alaior i Ferreries, la qual cosa suposa vulnerar allo que ve esta-
blert a les arees de transicio.

»Déiem, pero, en qualsevol cas, a ’esmentada sentencia 241 de 2003, que
«toda explotacion de canteras conlleva inevitables perjuicios al medio ambiente
y que precisamente una de las singularidades de la Revision del Plan es la de
establecer una regulacion «de forma que las canteras ocasionen un menor impac-
to ambientaly (art. 1°). Para ello se establecen unos criterios generales que en la
aplicacion al caso concreto en unos casos supondra la apertura de la cantera y
en otros no. La indicacion de cuales deben ser las prioridades y finalidades del
Plan es una facultad exclusiva del planificador, en este caso la Comunidad Auto-
noma que ha de fijar aquellos criterios y parametros que considere prioritariosy.

A nuestro entender la remision del Tribunal a la anterior sentencia no
aclaraba en que medida se podia considerar que el PDS no infringiera las
determinaciones de prohibicion legal de implantacion de actividades
extractivas en las areas de transicion.

Debemos por tanto interpretar que el TSJIB salva el escollo en la medi-
da en que un criterio general del plan, aplicado a una hipotética localiza-
cion solapada en un caso concreto con la categoria urbanistica de area de
transicion definida en la LDOT quedaria neutralizado y con ello se impe-
diria la apertura de la cantera en una zona donde la ley proscribe esta acti-
vidad. Decimos que es una manera de salvar el escollo puesto que, si bien
se puede entender que hubiese resultado compleja la derogacion del PDS
en este punto, la Sala facilmente podria haber utilizado una férmula
expresa para la superacion de esta situacion, no con una remision confu-
sa a una resolucion anterior dictada por el mismo 6rgano de la jurisdic-
cion, sino con la fijacion de un criterio interpretativo del plan en este
punto en la linea que hemos sugerido.

233

REALA-2004, nim. 294-295. MUNAR FULLANA, JAUME. LA PLANIFICACION TERRITORIAL DE LAS ACTIVIDADES EXTRAC"



REALA-2004, nim. 294-295. MUNAR FULLANA, JAUME. LA PLANIFICACION TERRITORIAL DE LAS ACTIVIDADES EXTRAC"
REALA 294-295 (ENERO-AGOSTO, 2004)

Curiosamente, el aspecto de mayor conflictividad juridica que bajo
nuestro punto de vista ofrece del PDS como es el de su posible exceso en
el objeto de regulacion material, no fue esgrimido en ninguno de los
numerosos procedimientos de impugnacion antes aludidos. Por ello 16gi-
camente, la doctrina generada por el maximo drgano jurisdiccional de
nuestra Comunidad Auténoma no efectud en ninglin caso un analisis del
Decreto de aprobacion del PDS desde la perspectiva de normativa adicio-
nal de proteccion medioambiental o de desarrollo de legislacion minera,
sino estrictamente desde la vertiente de su contenido relativo a la ordena-
cion territorial de una actividad de explotacion de recursos. Planteamos
por ello en el siguiente apartado la hipotética ilegalidad de las previsiones
del PDS en materia medioambiental y minera.

IX. LAS PREVISIONES DEL PDS CON CONEXION A OTROS
TITULOS DE HABILITACION

1. Naturaleza juridica de las previsiones del Plan en materia minera
y medioambiental

Hemos intentado delimitar a lo largo del presente trabajo el correspon-
diente titulo habilitante de las diversas determinaciones establecidas en el
PDS. Sin duda, existen toda una serie de prescripciones que tienen un
encaje evidente en lo que se configura como la regulacion, desde la pers-
pectiva de la ordenacion del territorio, de una actividad de explotacion de
recursos como son las canteras. A la vez, resulta meridianamente claro
que confluyen en otras de sus determinaciones titulos de intervencion en
materia medioambiental y minera, e incluso en algunos aspectos deriva-
dos de la competencia sobre la regulacion de patrimonio historico de inte-
rés para la comunidad autonoma.

Dejemos claro que no hemos intentado cuestionar en ningiin momento
la posibilidad de que goza la CAIB para introducir en el ordenamiento
juridico autonomico previsiones de aquellos 6rdenes de regulacion mate-
rial como las contenidas en el PDS de Canteras. Pero la cuestion recu-
rrente a lo largo de toda nuestra exposicion se ha centrado en dilucidar si
su materializacion es posible mediante su incorporacion a planes de orde-
nacion territorial, o si por el contrario se requiere su formalizacion
mediante la aprobacion de una norma reglamentaria entendida en sentido
estricto.

Recordando las consideraciones sobre las posibilidades de regulacion
en un instrumento de ordenacion territorial de determinaciones pertene-
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cientes a otros ordenes que efectuaba el TSJIB que hemos efectuado mas
arriba, una vez mas la Sala nos trazara indirectamente el camino a seguir.
Asi, la sentencia n.°280/2001, de 9 de marzo de 2001, referida igualmen-
te a la impugnacion del Decreto de aprobacion de la revision del PDS,
viene a establecer:

«Con todo, por lo que se refiere a los fundamentos de la impugnacion del caso,
en cuanto a la falta de dictamen del Consell Consultiu, debe tenerse en cuenta,
ante todo, que si bien el Plan Director Sectorial puede gozar de naturaleza nor-
mativa, sin embargo, no se trata de una verdadera disposicion reglamentaria, de
modo que, circunscrita la intervencion del Consell Consultiu a los proyectos de
reglamentos, no era precisa la emision de dictamen previo en el caso puesto que
el Plan Director Sectorial es un acto administrativo, finalizando el procedimien-
to para su aprobacion con la aprobacion definitiva del Consell de Govern
mediante Decreto —articulo 24.1.d. de la Ley 8/87—».

El PDS tiene pues naturaleza normativa, pero no se trata de una norma
reglamentaria stricto sensu. En definitiva, el TSJIB traslada aqui la doc-
trina consolidada relativa a la naturaleza juridica de los planes de urba-
nismo, que aun incorporando algunas de las caracteristicas que se predi-
can de las normas reglamentarias, no se identifican plenamente con ellas.
Desde este prisma se debe interpretar el apartado 2 del articulo 3 de la
LOT/2000, en virtud del cual una vez aprobados y publicados oficial-
mente, los planes territoriales insulares y los planes directores sectoriales
formaran parte del ordenamiento juridico como disposiciones reglamen-
tarias, aunque aclarando que para su elaboracion, se seguira el procedi-
miento establecido en aquella ley.

Todo ello conduce a la cuestion central: las previsiones en materia
minera y medioambiental del PDS se efectiian exclusivamente en uso de
las respectivas habilitaciones comunitarias y suponen reglamentacion adi-
cional de normativas sectoriales establecidas fuera del instrumento de
ordenacion territorial. Si ello es asi, en congruencia, las hipotéticas inno-
vaciones se deberian introducir en el ordenamiento juridico por el mismo
procedimiento de elaboracion de las normas reglamentarias que resulten
modificadas o complementadas estrictamente desde aquellos ambitos de
regulacion sectorial que no sean derivadas del ejercicio de la competencia
en ordenacion del territorio.

Como hemos podido ver, se producen ambas situaciones —modificacion
y complemento normativo—. E1 RD 2994/1982 resulta complementado sin
una especifica conexion con las determinaciones de ordenacion territorial
del PDS por parte de todo su articulo 12, excepto en el parrafo final de su
numero 2. Tanto es asi, que sus previsiones podrian operar en la practica
autonomamente del resto de disposiciones del PDS de orden estrictamen-
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te territorial; lo mismo podemos predicar del régimen de las fianzas de
restauracion, que no supone otra cosa que despliegue normativo en mate-
ria reguladora de explotacion de recursos mineros.

Se producen igualmente modificaciones tacitas y expresas a una norma
reglamentaria autondmica ajena al titulo de ordenacion territorial, como
es el Decreto 4/1986. Asi, el articulo 12 y la disposicion adicional sexta
del PDS modifican el régimen de informes y los supuestos objeto de eva-
luacion de impacto ambiental.

Expuesto lo anterior, surge el interrogante final: ;Son ilegales las deter-
minaciones del PDS que exceden claramente del ambito de intervencion
del planificador en ordenacion territorial? Evidentemente serian los orga-
nos de la jurisdiccion contenciosa quines tendrian en su caso que ofrecer
la respuesta final pero, como quiera que en estos momentos dificilmente
se podra dar el caso —como razonadamente expondremos mas adelante—,
nos aventuramos a realizar una serie de consideraciones, partiendo del
estudio de las posibilidades de convalidacion de las previsiones del plan
director al haberse aprobado en su momento por el mismo 6rgano que
ostentaria las competencias para la aprobacion de normas reglamentarias
en materia medioambiental y minera: el Consell de Govern de la Comu-
nidad Auténoma.

2. Iters procedimentales y posibilidades de convalidacion

Avanzamos que el punto de inflexion para dar respuesta al anterior
planteamiento sera la necesidad de que en el procedimiento de elabora-
cion de la norma reglamentaria reguladora del sector minero o medioam-
biental se requiera la emision de dictamen por parte del 6rgano consulti-
vo de la Administracion de la CAIB, el Consell Consultiu de las Illes
Balears puesto que, como hemos visto, tal tramite no deviene exigible en
el procedimiento de aprobacion de instrumentos de ordenacion territorial.
Dicho de otra forma, si en el procedimiento de elaboracion de una dispo-
sicion de cardcter general «ordinaria» no se exigiera intervencion de orga-
no consultivo, y en la medida en que existiese identidad sustancial de tra-
mites en ambos procedimientos, se ofreceria una pauta para defender una
convalidacion de las determinaciones del PDS ajenas a la ordenacion ter-
ritorial.

Pero aln asi, la respuesta no sera tan facil de obtener como pudiera
parecer a primera vista. Veamos sino qué régimen juridico era el aplicable
en nuestra Comunidad Auténoma a la hora de elaborar una disposicion de
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caracter general en el momento en que se aprueba definitivamente el PDS
que nos ha ocupado.

En el afio 1999 el procedimiento de aprobacion de planes directores
sectoriales se encontraba regulado como ya sabemos en la LOT/87. Los
tramites en ella previstos, sucintamente, consistian en la elaboracion de
un dictamen por parte de la Comision de Coordinacion de Politica Terri-
torial, la aprobacion inicial del plan, sometimiento a un periodo de
informacion publica de dos meses, informe de la Delegacion de Gobier-
no, de los consells insulares afectados y de los respectivos ayuntamien-
tos, asi como de los organismos y entidades que su ambito de actuacion
tuviera incidencia con el objeto de regulacion del plan y que se consi-
derasen de interés a criterio de la expresada Comision de Coordinacion
de Politica Territorial y que asi se sefialasen en el acuerdo de aprobacion
inicial. Posteriormente tenia lugar la aprobacidn provisional por parte de
la Comision, siendo elevado al Consell de Govern para su aprobacion
definitiva mediante Decreto.

Por otra parte la Ley 5/1984, de 24 de octubre, de Régimen Juridico
de la Administracion de la CAIB?3, no regulaba expresamente el proce-
dimiento de elaboracion de disposiciones generales, si bien introducia
algunos puntos con relacion al ejercicio de dicha potestad reglamentaria
(articulos 35 a 41), asi, ordenaba que las disposiciones que emanasen
del Gobierno adoptarian forma de Decreto (la misma forma y rango que
exigia la LOT para la aprobacion definitiva de planes directores). Ante
el vacio procedimental, era forzosa la remision a las previsiones de la
Ley de Procedimiento Administrativo (articulos 129 a 132) y ya en el
contexto del afio 1999 en que produce la aprobacion definitiva de la
revision del plan, a la aplicacion supletoria de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno; en donde se regula el procedimiento de ela-
boracion de los reglamentos en su articulo 24, derogando expresamente
los anteriores preceptos vigentes de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo.

Todo ello, como hemos indicado anteriormente, para averiguar en que
medida se podia producir una identidad sustancial de tramites en ambos
procedimientos especiales. Conducia lo anterior a que de facto los trami-
tes garantistas en cuanto a participacion colectiva practicamente iban a la
par, excepto en lo relativo a la posible presencia de un acto de tramite cua-

28 Derogada inicialmente de forma parcial por la Ley 4/2001, de 14 de marzo, del Govern de las
Illes Balears, y finalmente, en los preceptos que continuaban vigentes, por la nueva Ley 3/2003, de
26 de marzo, de régimen juridico de la Administracion de la CAIB.
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lificado que podia concurrir en el procedimiento de elaboracion de dispo-
siciones generales como era la intervencion del 6rgano consultivo. Dicha
intervencion no era en ningin caso necesaria, como ya hemos podido ver
en el procedimiento de elaboracion de un PDS.

La Ley 5/1993, de 15 de junio, del Consell Consultiu, en su redaccion
inicial, preceptuaba la intervencion obligatoria del 6rgano dictaminante en
los «proyectos de disposiciones reglamentarias o de caracter general que
se dicten en ejecucion de las leyes y sus modificaciones» (articulo 10.2).
Por consiguiente, el punto de inflexion relativo a la posible convalidacion
procedimental se debe considerar en la medida en que las disposiciones
normativas del PDS en materia minera y medioambiental supusieran
desarrollo normativo de las disposiciones de una norma de rango legal.

Es evidente que este no era el caso de las afecciones al Decreto
4/1986 que aparecidé en nuestro ordenamiento juridico como norma
reglamentaria autéonoma, por lo cual su modificacion expresa o tacita
por parte del Decreto de aprobacion definitiva del PDS pudiera ser apa-
rentemente convalidable en el contexto normativo y temporal del afio
1999. Problematica diferente produce el despliegue reglamentario sobre
régimen minero, que para afrontarse se deberia partir inicialmente de
discernir si el PDS y sus determinaciones de este orden suponen sola-
mente despliegue normativo del RD 2994/1982 en la medida que se
establecen normas adicionales a las previstas en aquella disposicion
administrativa estatal, o si de hecho suponian mas bien un desarrollo
directo de la Ley de Minas®.

Actualmente, las cuestiones planteadas tendrian una clara respuesta.
Partimos que a dia de hoy resulta aplicable tanto la modificacion operada
en la norma legal reguladora del Consell Consultiu por parte de la Ley
6/2000, de 31 de mayo, como por la entrada en vigor de la Ley 4/2001, de
14 de marzo, del Govern de las Illes Balears, que regula el procedimien-
to de elaboracion de disposiciones administrativas en sus articulos 42 a
47, normas que regulan ya con detalle el ejercicio de la potestad regla-

2 En este sentido existe un caso paradigmatico en nuestra comunidad auténoma exponente de dicha
problematica, como es el Decreto 2/1996, de 16 de enero, sobre regulacion de capacidades de pobla-
cion en los instrumentos de planeamiento general y parcial, que supone despliegue de las disposi-
ciones del TRLS/1976, y que fue por este motivo objeto de intervencion de la Administracion con-
sultiva (dictamen 36/95, de 19 de diciembre); resultando que ademas su primera norma predeceso-
ra, el Decreto 27/1993, de 11 de marzo, de idéntica denominacion, fue declarado nulo de pleno dere-
cho por sentencia del TSJIB de 23 de mayo de 1995, basando dicha declaracion en que en su ela-
boracion se omitio el previo dictamen preceptivo del Consejo de Estado, al no contar a la sazon la
CAIB con 6rgano superior consultivo propio en relacion con el ejercicio de sus competencias.
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mentaria por parte de la Administracion autondmica. Sus previsiones
comportan la exigencia obligatoria del trdmite de dictamen del 6rgano
consultivo ante cualquier tipo de disposicion de caracter general, sea para
desplegar las disposiciones de rango legal, sea para la aprobacion de un
reglamento autonomo.

Asi, el articulo 10.6 de la Ley reguladora del Consell Consultiu, en su
redaccion actual dispondré la evacuacion de dictamen del citado 6rgano
asesor con caracter preceptivo en los «proyectos de disposiciones regla-
mentarias, excepto las de caracter organizativo, y sus modificaciones»*’.
Esta nueva redaccion y alcance de la intervencion de la Administracion
consultiva explica que una reciente modificacion del Decreto 4/1986 haya
tenido que ser dictaminada, tramite que no fue preciso llevar a cabo en el
momento de la aprobacion del texto inicial de la norma reglamentaria en
atencion a su caracter de reglamento autonomo.

En consecuencia, el marco legislativo actual ofreceria una respuesta
clara: no seria posible introducir determinaciones ajenas al ambito de
ordenacion territorial por parte del PDS, ya que los tramites exigidos para
su aprobacion no son idénticos a los requeridos para la elaboracion de dis-
posiciones de caracter general en sentido estricto. Por otra parte la posi-
ble convalidacion de las ya repetidas determinaciones en el contexto legal
vigente en el afio 1999 seria posible con relacion a las que hubieran
supuesto modificacion de las determinaciones del Decreto 4/1986, mien-
tras que las relativas a régimen minero solo lo serian en la medida en que
no hubieran supuesto despliegue directo de la Ley de Minas, funcion que
en definitiva era la llevada a cabo por parte del RD 2994/1982.

3. El posible desarrollo de las determinaciones del PDS

La disposicion final primera del Decreto 61/1999, de aprobacion defi-
nitiva del PDS faculta expresamente al conseller de Medio Ambiente,
Ordenacion del Territorio y Litoral y al conseller de Agricultura, Comer-
cio e Industria para dictar las disposiciones oportunas para su aplicacion;
técnica de habilitacion que no estara tampoco exenta de problematica. Por
otra parte, supone una reiteracion del reconocimiento expreso de la con-

30 Precepto que debera ponerse en conexion con el articulo 46 de la Ley 4/2001, de 14 de marzo,
del Govern de las Illes Balears, en el procedimiento previsto para la elaboracion de disposicio-
nes administrativas se dispone que debera ser sometido preceptivamente el proyecto de disposi-
cion a dictamen del Consell Consultivo en los casos previstos en la legislacion reguladora de
dicho 6rgano.
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fluencia de o6rdenes de regulacion material distintos, al facultarse a o6rga-
nos que ejercen distinta competencia en la estructura administrativa del
Govern para el desarrollo normativo del plan.

Efectivamente, partiendo de la base que el Decreto efectiia expresa-
mente la «aprobacion definitiva» de un PDS, y a pesar de participar de la
naturaleza de disposicion de caracter general, no estaremos estrictamente
ante un acto de aprobacion de una norma reglamentaria estricto sensu.
Dicho de otra manera, los decretos aprobatorios de una norma reglamen-
taria no producen su aprobacion inicial, provisional o definitiva, sino que
simplemente aprueban la disposicion de caracter general.

Valga la anterior comparacioén en términos simplistas para poner de
manifiesto el problema que genera la habilitacion de la disposicion final
primera del referido Decreto 61/1999: ante una norma reglamentaria apro-
bada por el Consell de Govern de la Comunidad Auténoma, ningiin pro-
blema existe en habilitar a 6rganos jerarquicamente inferiores a su des-
arrollo, tal y como se prevé por parte de la citada Ley 4/2001, de 14 de
marzo, del Govern de las Illes Balears. Cuestion diferente es el régimen
que se establece para los planes de ordenacion territorial, que si bien se
aprueban por el mismo o6rgano en forma de Decreto, su régimen juridico
se define integramente en la LOT/87, sin que se prevea en ésta ultima
expresamente la posibilidad de desarrollo de sus determinaciones por
habilitacion a 6rgano jerarquicamente inferior.

Seria defendible que, analogicamente, dichos instrumentos de ordena-
cion territorial en su caso fueran desarrollados a través de técnicas de pla-
nificacion especial (art. 17 TRLS/1976), técnica de complemento aplica-
ble a figuras cercanas a la planificacion territorial previstas en el texto
estatal como eran los planes directores territoriales de coordinacion (cuya
aplicacion se desplaza en nuestra comunidad autonoma con la LOT/87).
Pero atin sustituida la figura del plan director territorial de coordinacion,
ningun obstaculo existiria en orden a la posibilidad de aprobar planes
especiales en la medida en que puedan complementar unas determinacio-
nes de Planes Territoriales Insulares o Planes Directores Sectoriales cuan-
do estos ultimos asi lo contemplasen.

En definitiva, ante la aprobacion de un instrumento de ordenacion ter-
ritorial, no nos encontramos estrictamente, aun a pesar de la produccion
de efectos generales, frente al ejercicio de la potestad reglamentaria ordi-
naria que permite que una disposicidn administrativa faculte a un 6rgano
jerarquicamente inferior a su desarrollo. Por el contrario nos situamos en
un régimen juridico especifico de aprobacion de instrumentos de ordena-
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cion territorial en el cual el acto de aprobacion definitiva no puede habi-
litar a su desarrollo fuera de los margenes que prevea la ley. Analégica-
mente un instrumento de planeamiento urbanistico general sélo puede ser
desarrollado mediante los mecanismos de planificacion de desarrollo par-
cial o especial, catdlogos o normas complementarias, pero en ninguin caso
mediante la habilitacion a un 6rgano especifico a su desarrollo por un pro-
cedimiento diferente al de aprobacion de planes.

Una interpretacion basada en la distincion evidente de la naturaleza juri-
dica de estos dos tipos de disposiciones de caracter general, implicaria que
la utilizacion de técnicas de desarrollo de instrumentos de ordenacion ter-
ritorial fuera de la planificacion especial debiera como minimo haberse
contemplado, valga la redundancia, en el posible desarrollo reglamentario
de la LOT, al que se autorizaba al Govern en virtud de su disposicion final
primera. Pero la hipotética prevision expresa no estaria tampoco exenta de
problematica, puesto que si bien en el ambito de los planes de competen-
cia del Govern se podria arbitrar un procedimiento especifico, en el ambi-
to de los consells insulares resultaria que este posible desarrollo deberia
afrontar el problema de que estos entes no disponen a dia de hoy de potes-
tad reglamentaria normativa en materia de ordenacion territorial fuera del
procedimiento estricto de elaboracion de los planes de este orden.

Atn asi, existen y son aplicados hoy en dia ejemplos de esta dudosa
técnica de desarrollo de la planificacion territorial; tal es el caso de la
Orden del conseller de Innovacion y Energia, de 14 de octubre de 2002,
por la que se desarrollan determinados aspectos relativos a los suministros
y distribucion de energia eléctrica en suelo rustico, norma dictada en vir-
tud de una «habilitacion» conferida por el articulo 18 del Decreto
58/2001, de 6 de abril, de aprobacion definitiva del Plan director sectorial
Energético de Balears.

X. CONCLUSIONES

Lo expuesto en el anterior apartado nos sirve para reafirmar nuestra
opinion personal expuesta a lo largo del presente trabajo. Se ha regulado
impropiamente en un instrumento de ordenacion territorial, en un plan
director sectorial, aspectos sustantivos y procedimentales con incidencia
en materias ajenas al citado ambito de intervencion sobre las que cierta-
mente la CAIB ostenta competencia, pero no se han canalizado a través
de los procedimientos adecuados.
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En cualquier caso, no dejan de ser determinaciones plenamente vigen-
tes y aplicables cuya problematica legal deviene estrictamente de cuestio-
nes de indole formal, que nunca fueron abordadas en los procesos juris-
diccionales de impugnacion del Decreto de aprobacion definitiva del PDS
de Canteras. Esa situacion comporta que actualmente ya no sea posible
una impugnacion del plan por via indirecta, ante los actos administrativos
singulares que deriven de la ejecucion de sus determinaciones, puesto que
la jurisprudencia restringe dicha posibilidad para los casos de infraccion
material o sustantiva, no siendo posible ante vicios formales referidos al
procedimiento seguido para su elaboracion y aprobacion.

Llegados a este punto, debemos concluir con el apunte de una parado-
ja. Sabemos que los consells insulares no disponen de competencias en
materia medioambiental y minera, y derivadamente tampoco resultan
habilitados para el ejercicio de potestad reglamentaria normativa en estos
campos, facultades que deberia prever, en su caso, la correspondiente ley
de transferencia o delegacion intracomunitaria. Ello clarifica de por otra
parte una cuestion: resulta obvio que los consells insulares no podrian ela-
borar un PDS con un contenido similar al vigente en lo relativo a las cues-
tiones medioambientales y mineras, sino que deberia cefiirse a las deter-
minaciones inicialmente analizadas en el presente trabajo cuyo contenido
se refiriese a la incidencia territorial de las actividades extractivas, con
independencia que supusiesen la neutralizacion de posibilidades autoriza-
torias de tipo minero por motivos de interés territorial supralocal, aunque
sin modificar esta ultima reglamentacion.

Neutralizacion que ha sido plenamente avalada en otros instrumentos
de ordenacion territorial. A modo de ejemplo, determinadas normas cau-
telares previas a la aprobacion de los planes territoriales de las diferentes
islas han comportado la suspension de las posibilidades de autorizaciones
sectoriales para la apertura de establecimientos de alojamiento turistico,
partiendo de que tanto para los Planes Territoriales Insulares como para
los Planes Directores Sectoriales de Ordenacion de la Oferta Turistica, se
ha asignado competencia en orden a su elaboracion y aprobacion a los
consells insulares.

Aln sin ostentar competencia normativa en materia de ordenacion
turistica para el establecimiento de las condiciones de los establecimien-
tos de alojamiento, resultara claro que el ejercicio de la competencia en
materia de ordenacion territorial puede impedir la concesion de las auto-
rizaciones sectoriales turisticas mediante la prohibicion urbanistica del
citado uso sobre un determinado ambito fisico, desde la perspectiva de la
proteccion de un bien juridico diferente del que protege la reglamentacion
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estrictamente sectorial turistica, pero sin que ello comporte usurpar com-
petencias legislativas o normativas de ese orden ajeno a la ordenacion ter-
ritorial3.

Por tanto, los entes de gobierno y administracion insular si que dispo-
nen de competencia en materia de ordenacion territorial en virtud de la
Ley de atribucion 2/2001, de 7 de marzo, y expresamente resultan habili-
tados por la citada norma para llevar a cabo la elaboracion del PDS de
Canteras. Ante esta curiosa situacion, resultara que tedricamente se posi-
bilita que cada uno de los tres consells insulares puedan derogar en su
ambito territorial el PDS referido, bien para regular dicha actividad de
explotacion de recursos desde la perspectiva del plan territorial insular,
bien para proceder a la modificacion o revision del instrumento de plani-
ficacion sectorial. Este complejo entramado derivara en una situacion
inaudita en la que, de hecho, los consells insulares «derogarian», 0 mas
propiamente desplazarian en su dmbito territorial la aplicacion de norma-
tiva reglamentaria elaborada por la Administracion autonémica, factor
que definitivamente demuestra el exceso del planificador en el proceso
utilizado.

Al hilo de lo anteriormente expuesto, los futuros PDS revisados por los
consells insulares solo podran llevar a cabo una planificacion de orden
estrictamente territorial (ubicacion de las actividades extractivas, integra-
cién ambiental y paisajistica, establecimiento de vinculaciones al planea-
miento municipal...), pero no efectuar una reglamentacion ajena tanto
desde la perspectiva del contenido material del PDS como desde la de
habilitacién normativa excepto en el caso de remision a efectos identifi-
cativos o de neutralizacion de posibilidades de autorizacion sectorial efec-
tuada desde la Optica territorial, en la linea trazada por el TSJIB aludida
en otros puntos. En esta linea la reciente norma territorial cautelar apro-
bada por el Consell Insular de Menorca el 21 de marzo de 2005, previa a
la elaboracion de su PDS de Canteras, mediante la que se prohibe caute-
larmente el uso extractivo en el ambito territorial de aquella isla, con la
unica excepcion de las instalaciones que dispusieran ya de autorizacion o
concesion, y que seguiran rigiéndose por el PDS balear.

31" Graficamente, si un municipio en la ordenacion urbanistica de una determinada zona residencial
del suelo clasificado como urbano, prohibe la implantacion de usos de alojamiento turistico, resul-
tara evidente que en dichas zonas no se podran conceder autorizaciones sectoriales turisticas previas
a la licencia. El plan general municipal urbanistico no deroga la reglamentacion autonémica en
materia de las condiciones minimas de calidad de servicios o técnicas de las instalaciones de aloja-
miento, pero resulta evidente que no seran operativas las potestades de autorizacion previa autono-
mica en una zona en que se prohibe, por ejemplo, la implantacion de usos hoteleros.
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La justificacion de la exposicion de motivos de la citada medida cautelar
obedece al establecimiento de normas en sintonia con su recientemente
aprobado Plan Territorial Insular, que establece nuevas categorias de suelo
rastico que inciden en la regulacion de las actividades en ellas permitidas
«afectando directamente la actividad extractiva y que determina que sea del
todo necesaria la adaptacion del PDS de Canteras» instrumento que debera
contribuir «de manera eficaz al modelo de desarrollo sostenible» de la isla;
comportando el efecto legal atribuido por el articulo 17 de la LOT, de sus-
pension de licencias urbanisticas y autorizaciones sectoriales de cualquier
orden que posibiliten nuevas actividades extractivas.

En definitiva, siendo loables los objetivos del vigente PDS de Canteras
balear, el planificador, podria haber evitado toda la problematica apunta-
da si hubiera cefiido la regulacion efectuada estrictamente al estableci-
miento de determinaciones claramente incardinables en la ordenacion ter-
ritorial; y regulando paralelamente, a través del procedimiento estableci-
do para la elaboracion de disposiciones de caracter general las condicio-
nes propias de complemento, desarrollo o reglamentacion autonoma en
materia medioambiental y minera que se considerasen oportunas, y que
resultarian asi indisponibles por parte de los consells insulares mientras
no les fuera transferida competencia en materia minera y medioambiental.
De hecho, posiblemente la situacion generada por la transferencia a
dichos entes de la competencia para la elaboracion del PDS de Canteras
en virtud de la Ley 2/2001, aboque inexorablemente a la Administracion
de la Comunidad Auténoma a la inminente elaboracion y aprobacion de
normas reglamentarias expresas y desligadas del instrumento de planifi-
cacion territorial.

Ciertamente las opciones que podemos encontrar en otras comunidades
autonomas en cuanto a la introduccion de normativa propia reguladora de
las condiciones de las explotaciones a cielo abierto pasan fundamental-
mente por realizar esa innovacion mediante la introduccion de normas
legales o reglamentarias entendidas en sentido estricto: normacion sobre
régimen minero, existiendo diferentes ejemplos que recopila Pérez Mar-
tos en su trabajo citado mas arriba.

En lo relativo a la perspectiva de la ordenacion sobre el territorio de una
actividad de explotacion de recursos como la efectuada por el PDS de
Canteras de Baleares que hemos podido examinar, finalmente debemos
cuestionar el sistema de planificacion escogido.

Hemos apuntado su enorme complejidad, partiendo de una cataloga-
cidn cuya consecuencia es que la ubicacion sobre el territorio de unas acti-
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vidades con fuerte incidencia ambiental y paisajistica se fija desde las
preexistencias, a partir de las canteras ya activas ciertamente, pero tam-
bién a partir de petrificar, nunca mejor dicho, desde la perspectiva del pla-
nificador territorial aquellas explotaciones autorizadas por la Administra-
cién minera atin no ejecutadas, y que perfectamente hubiesen podido que-
dar neutralizadas por el Plan Director, de haber transcurrido el plazo para
su materializacion.

Quiérase o no, se demuestra una perspectiva de ordenacion demasiado
simplista, que implica una renuncia a la planificacion integral sobre un
ambito fisico reducido y sensible como son los territorios insulares. No se
plantea pues una opcion que parta de cero a la hora de calibrar la enorme
incidencia territorial y ambiental de una actividad de explotacion de
recursos naturales como la que nos ha ocupado. Se podra argumentar que
indirectamente el PDS de Canteras vigente realiza esa tarea concretando
areas fisicas excluidas en el futuro para usos extractivos, pero lo cierto es
que el gran nimero de instalaciones activas o «en cartera» que figuran en
los catalogos incorporados comporta que el instrumento estudiado se haya
quedado tal vez corto en sus posibilidades, mas atin cuando se configura
repleto de normas especiales y excepciones que en algin momento pue-
den hacer perder la perspectiva del concepto de planificacion.
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