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INDEX D’ACRONIMS

CE: Constitucio Espanyola.
DOGC: Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya.
LEC: Llei 1/2000, de 7 de gener, d’Enjudiciament Civil.

LJCA: Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la Jurisdicci6 Contenciosa-
administrativa.

LRJSP: Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de Régim Juridic del Sector Public.

POUM: Pla d’ordenacié urbanistica municipal.

RLUC: Decret 305/2006, de 18 de juliol, pel qual s'aprova el Reglament de la Llei

d'urbanisme.
STS: Senténcia del Tribunal Suprem.
STSJC: Senténcia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya.

TRLSRU: Reial Decret Legislatiu 7/2015, de 30 d’octubre, mitjancant el qual

s’aprova el text refés de la Llei del Sol i Rehabilitacié Urbana.

TRLUC: Decret Legislatiu 1/2010, de 3 d'agost, pel qual s'aprova el Text refos

de la Llei d'urbanisme.
TS: Tribunal Suprem.

TSJC: Tribunal Superior de Justicia de Catalunya.



1. INTRODUCCIO

1.1. Antecedents de fet

L’AJUNTAMENT DE LA CANONUJA ens sol-licita I'emissio del present dictamen,
que versi sobre la legalitat de la prohibicié de 'activitat minera d’extraccié d’arids

inclosa al Pla d’Ordenacio Urbanistica Municipal.

Concretament, la mercanti MINERIA TARRAGONINA S.A., dedicada a
I'extraccio d’arids, pretén obtenir llicéncia per a I'extraccié d’arids destinats a la

construccio d’obra publica i privada al terme municipal de la Canonja.

D’acord amb el Pla d’Ordenacié Urbanistica Municipal de la Canonja, aprovat
definitivament per la Comissio Territorial d’'Urbanisme del Camp de Tarragona el
4 de maig de 2017, i publicat al Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya el 20

de juny de 2017, no s’admet activitat minera d’extraccié d’arids al municipi.

Els Serveis Técnics d'Urbanisme de I'Ajuntament de la Canonja, doncs,
plantegen la legalitat de la denegacié de la llicencia i la conformitat a dret
d’aquesta prohibicié inclosa al planejament vigent, especificament en relacié
amb l'article 68.9 del Decret 305/2006, de 18 de juliol, pel qual s'aprova el
Reglament de la Llei d'urbanisme.

Alhora, també estan interessats a saber quines sén les vies processals que
podria recérrer MINERIA TARRAGONINA, S.A. contra la denegacié d’aquesta

llicencia.

1.2. Competéncia i normativa aplicable

Abans d’entrar al fons de I'assumpte, és necessari, préviament, determinar la
competéncia de I'Ajuntament en matéria d’'urbanisme, especificament pel que fa

al planejament.

L’'urbanisme s’interrelaciona permanentment amb el dret a la propietat privada,
reconegut a l'article 33 de la Constituciéo Espanyola; de fet, 'urbanisme és una
manifestacio de la funcid social de la propietat, que permet delimitar-ne el seu

contingut.

La Generalitat de Catalunya, mitjancant I'article 149 de I'Estatut d’Autonomia, ha

assumit competéencies en matéria d’'urbanisme, d’acord amb l'article 149 de la
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Constitucio Espanyola, atés que no es tracta d’'una competéncia exclusiva de
I'Estat.

Al seu torn, els ajuntaments també son subjectes implicats en l'urbanisme. La
Llei de Bases de Régim Local, a larticle 25.2.a, determina que “el Municipi
exercira en tot cas com a competéncies propies, en els termes de la legislacio
de I'Estat i les Comunitats Autonomes, en les seglients materies: a) Urbanisme:

planejament, gestié, execucio, disciplina urbanistica [...]".

Entrant a la legislacio sectorial, el Decret legislatiu 1/2010, de 3 d'agost, pel qual
s'aprova el Text refés de la Llei d'urbanisme (TRLUC) concreta la participacio
dels ajuntaments en materia de planejament i llicencies. Concretament, pel que
fa al planejament urbanistic, I'article 76.2 estipula que “correspon de formular els
plans d'ordenacio urbanistica municipal i els programes d'actuacié urbanistica
municipal als ajuntaments”, sens perjudici que I'aprovacio definitiva correspon a
les comissions territorials d’urbanisme. Alhora, respecte a I'activitat d’intervencio
urbanistica, o sia, d’atorgament i denegacié de llicencies, l'article 188.2 del
TRLUC determina que “la competéncia i el procediment per atorgar i denegar les

llicencies urbanistiques s'ajusten al que estableix la legislacié de régim local”.

Per tant, podem afirmar que per resoldre el cas que ens ocupa, caldra aplicar la
normativa urbanistica catalana, recollida al Text refés de la Llei d'urbanisme i
complementada mitjancant els dos reglaments que la desenvolupen, el
Reglament de la Llei d'urbanisme i el Reglament sobre proteccio de la legalitat
urbanistica. Addicionalment, també caldra tenir present el Reial decret legislatiu
7/2015, de 30 d’octubre, mitjangant el qual s’aprova el Text Refds de la Llei del
Sol i Rehabilitacié Urbana.

1.3. Documentacié examinada

Per a I'emissiéo d’aquest dictamen s’ha tingut en compte el Pla d’Ordenacio
Urbanistica Municipal de la Canonja, especificament la normativa i els planols

d’ordenaciod, aixi com les memories d’ordenacid i informacio.

1.4. Advertiment

Per a una millor realitzacié del present cas haguera estat necessari obtenir la

localitzacio exacta del lloc on 'empresa minera voldria ubicar la planta d’extraccié
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d’arids, atés que la gran concrecié de I'urbanisme sovint requereix una analisi

exhaustiva d’'un punt geografic concret, sens poder fer una analisi generica.



2. ANALISI JURIDIC

2.1. Fonts de dret aplicables al cas

2.1.1. Normativa aplicable

Espanya. Constitucio Espanyola de 1978.

Espanya. Llei 22/1973, de 21 de juliol, de Mines.

Espanya. Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases de régim local.

Espanya. Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la Jurisdiccié Contenciosa-

administrativa.
Espanya. Llei 1/2000, de 7 de gener, d’Enjudiciament Civil.

Espanya. Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del procediment administratiu comu de les

administracions publiques.
Espanya. Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de régim juridic del sector public.

Espanya. Reial decret legislatiu 7/2015, de 30 d’octubre, mitjangant el qual

s’aprova el text refos de la Llei del Sol i Rehabilitacié Urbana.

Catalunya. Llei organica 6/2006, de 19 de juliol, de reforma de [I'Estatut

d’Autonomia de Catalunya.

Catalunya. Llei 20/2009, del 4 de desembre, de prevencié i control ambiental de

les activitats.

Catalunya. Decret legislatiu 2/2003, de 28 d'abril, pel qual s'aprova el Text refos

de la Llei municipal i de regim local de Catalunya.

Catalunya. Decret legislatiu 1/2010, de 3 d'agost, pel qual s'aprova el Text refos

de la Llei d'urbanisme.

Catalunya. Decret 305/2006, de 18 de juliol, pel qual s'aprova el Reglament de

la Llei d'urbanisme.

La Canonja. Pla d’Ordenacioé Urbanistica Municipal, aprovat definitivament per la
Comissio Territorial d’'Urbanisme del Camp de Tarragona el 4 de maig de 2017 i
publicat al DOGC num. 7.394, de 20 de juny de 2017.



2.1.2. Jurisprudéncia aplicable per matéries

a) Naturalesa juridica dels Plans d’Ordenacié Urbanistica Municipal:
» Senténcia del Tribunal Suprem de 30 de juny de 1987.
= Senténcia del Tribunal Suprem de 24 d’abril de 19809.
b) Naturalesa estatutaria de la propietat:
»= Senténcia del Tribunal Suprem de 2 de febrer de 2004.
c) Impugnacié del planejament, i els seus limits:
= Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya de 27 de
juny de 2017.
= Senténcia del Tribunal Suprem d’11 de maig de 2011.
» Senténcia del Tribunal Suprem de 19 de desembre de 2007.
» Senténcia del Tribunal Suprem de 30 de setembre de 2009.
= Sentencia del Tribunal Suprem de 21 de juliol de 2010.
d) Responsabilitat patrimonial de 'administracié en matéria de planejament:
» Senténcia del Tribunal Suprem d’1 de juny de 1989.
= Sentencia del Tribunal Suprem de 24 de mar¢ de 1998.
= Sentencia del Tribunal Suprem de 2 de febrer de 2004.
= Sentencia del Tribunal Suprem de 19 de juliol de 2017.
= Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya de 24
d’octubre de 2016.
e) Limitacié de l'actuacio dels tribunals; els tribunals no poden substituir a
I'administracio:
= Senténcia del Tribunal Suprem de 29 d’abril de 2011.
= Sentencia del Tribunal Suprem de 15 de juliol de 2011.
= Sentencia del Tribunal Suprem de 6 de maig de 2016.

2.2. Qlestions substantives

2.2.1. Es pot entendre que I'ordenacié aprovada definitivament suposa la
prohibici6 de noves activitats extractives a la totalitat del sol no

urbanitzable del municipi?

Abans d’entrar al fons de 'assumpte cal analitzar la naturalesa juridica dels Plans

d’Ordenaciéo Urbanistica Municipals, anomenats POUM. D’acord amb la



reiterada jurisprudéncia del Tribunal Suprem?, el planejament urbanistic té la
naturalesa de norma juridica i, per tant, té caracter normatiu amb rang
reglamentari, tal com també ha reconegut la doctrina majoritaria. En aquest sentit
Joan Manuel Trayter afirma que “els plans urbanistics tenen el caracter
d’auténtiques normes juridiques, de normes reglamentaries subordinades a la
Llei de la qual deriven, els quals s’integren a 'ordenament d’acord amb els criteris
jerarquics per rao de la seva funcionalitat i ambit territorial respectiu, de manera

que linferior no pot conculcar el superior™.

Essent aixi, la normativa del planejament i els planols d’ordenacidé han de ser

considerats normes juridiques.

Segons l'article 160 de la normativa del POUM de la Canonja, que determina els
usos prohibits en sol no urbanitzable, “resten prohibits en sol no urbanitzable tots
els usos no enumerats en larticle corresponent del Text refés de la Llei
d’Urbanisme; aixi mateix, es prohibeixen en el sol no urbanitzable del municipi
de la Canonja, les noves instal-lacions destinades a activitats extractives, a

camping i a aparcament de caravanes, remolcs, autocaravanes i similars”.

Alhora, als articles 161, 162 i 163, que regulen les tres qualificacions del sol
classificat com a no urbanitzable, estipulen concretament que en cap d’aquestes

zones no s’admeten activitats extractives.

L’article 161 regula la qualificacié de Sol Rustic Comu (Clau N1a), que inclou “els
ambits de sol agricola condicionats per la seva estreta relaci6 amb els sols
urbans del municipi”. A 'apartat 4 de I'article es determina que “s’estableixen com
a incompatibles en aquesta zona el conreu que necessiti hivernacles, els usos
d’habitatge familiars i d’allotiament de persones treballadores temporeres i les
activitats extractives, a meés dels usos prohibits establerts en [larticle
corresponent d’aquesta normativa sobre USOS PROHIBITS EN SNU”.

L’article 162 ordena la qualificacié de Sol de Proteccio Agricola Permanent (Clau
N2a), entenent que és “una zona agricola d’especial proteccio, pel seu interes
agrari i paisatgistic, d’acord amb el planejament territorial, amb [l'objectiu de

preservar-la de qualsevol procés de degradacio o d’abandonament dels conreus

1 Per exemple, les STS de 30 de juny de 1987 i STS de 24 d’abril de 1989.
2 TRAYTER JIMENEZ, Joan Manuel (2021), pag. 113 i 114.



agricoles”. L'apartat 3 de I'article concreta que “es prohibeixen en aguesta zona

[...] les activitats extractives”.

Finalment, I'article 163 regula la qualificacié de Sol Rustic Protegit (Clau N2b).
Concretament, aquesta zona abasta, entre d’altres, I'ambit del Pla Especial de
millora rural “la Boella”, aprovat definitivament per la Comissié Territorial
d’'Urbanisme de Tarragona el 20 de juliol de 2000. Per aquesta zona s’hi preveu,
com a us principal, I'activitat agropecuaria prohibint-se “en aquesta zona els usos
prohibits en l'article corresponent d’aquesta normativa sobre USOS PROHIBITS
EN SNU”, tal com estipula I'apartat 4 de I'article.

En definitiva, d’acord amb I'articulat del POUM de la Canonja no s’admet en
general, ni en concret a cap qualificacié urbanistica, I'is d’activitat minera de

caracter extractiu.

2.2.2. Conformitat a dret d’aquesta prohibicié, des del punt de vista

urbanistic, ambiental, miner i d’establiment de noves activitats.

2.2.2.1. Naturalesa estatutaria de la propietat

Abans d’entrar a analitzar el fons de 'assumpte, o sia, la conformitat a dret de la
prohibicio de I's miner al sol no urbanitzable del municipi de la Canonja, és molt
rellevant tenir present que el sol, com totes les propietats, té una naturalesa
estatutaria, quedant limitada per la seva funcio social, en el sentit de I'article 33.2

de la CE3, essent aquesta funcié social determinada per la llei.

Tal com ha reiterat la jurisprudéncia del Tribunal Suprem, i com podem veure,
per exemple, a la STS de 2 de febrer de 2004, que “el reconocimiento
constitucional de la propiedad no se opone al establecimiento legal de limites, ni
al ejercicio de la consecuente potestad por parte de la Administracion, siempre
gue se efectue con sujecion a la finalidad para la que fue otorgada y de acuerdo
con los pertinentes criterios técnicos™, per tant, s'admet que I'establiment del

contingut del dret de propietat, en aquest cas immobiliaria, es pugui fer a través

8 Larticle 33.2 de la Constitucio diu, textualment, que “la funcié social d’aquests drets -els de
propietat- en delimitara el contingut, d’acord amb les lleis”.
4 Se cita el FJ 4 de la STS de 2 de febrer de 2004.
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de reglaments, o sigui, mitjancant el planejament. Aixi, també, queda reflectit al

Text Refos de la Llei del Sol i Rehabilitaciéo Urbana:

Articulo 11. Régimen urbanistico del derecho de propiedad del suelo.

1. El régimen urbanistico de la propiedad del suelo es estatutario y resulta de su
vinculacion a concretos destinos, en los términos dispuestos por la legislacién sobre
ordenacion territorial y urbanistica.

[.]

En aquest sentit, I'article 47.1 del TRLUC estipula, respecte al regim d’us del sol
no urbanitzable, que “els propietaris o propietaries de sol no urbanitzable tenen
el dret d'us, de gaudi i de disposicio de llurs propietats, d'acord amb la naturalesa
rustica dels terrenys, sempre sota els imperatius derivats del principi d'utilitzacié
racional dels recursos naturals i dins els limits establerts per aquesta Llei, per la
legislacié sectorial, pel planejament urbanistic i per la legislacid que sigui
aplicable a l'exercici de les facultats de disposicié d'aquesta classe de sol”,
posant de manifest la funcié social del sol i la necessitat de realitzar un s

racional d’aquest.

Per tant, aprioristicament, la limitacié d’'uns usos concrets en unes qualificacions

concretes de so0l no suposa un trencament del dret de la propietat.

2.2.2.2. Conformitat a dret d’aquesta prohibicio, des del punt de vista urbanistic

Atenent a la naturalesa estatuaria del dret de la propietat, 'urbanisme concreta
per cada zona concreta quins usos es poden donar als terrenys. En aquest sentit,
I'article 47 del TRLUC determina quins usos, en general, es poden atribuir al sol
no urbanitzable. Per l'objecte d’aquest dictamen és especialment rellevant

'apartat 6.a d’aquest article, que determina el seguent:

Article 47. Régim d'Us del sol no urbanitzable

[..]

6. En sol no urbanitzable, ultra les actuacions d'interés pablic a qué es refereix l'apartat

4, només es poden admetre com a noves construccions, respectant sempre les

incompatibilitats i les determinacions de la normativa urbanistica i sectorial aplicable:
a) Les construccions i les dependéncies propies d'una activitat agricola,
ramadera, d'explotacié de recursos naturals o, en general, rustica. Entre les
construccions propies d'una explotaci6 de recursos naturals procedents
d'activitats extractives, s'hi inclouen les instal-lacions destinades al primer
tractament i a la seleccio d'aquests recursos, sempre que aquestes activitats de
seleccié produeixin un impacte ambiental menor si es duen a terme al lloc
d'origen.

[..]
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Segons aquest precepte son admissibles en sol no urbanitzable les
construccions i dependéncies relacionades amb I'activitat extractiva, si bé, deixa

clar que només seran admissibles quan aixi ho prevegi el planejament.

D’acord amb el POUM de la Canonja, no s’admeten en sol no urbanitzable les
activitats mineres, per tant, caldra analitzar si la normativa urbanistica permet
realitzar aquesta prohibicié genérica, o no. En aquest sentit, I'article 9.8 del
TRLUC fa un recull de les directrius basiques per al planejament urbanistic,
establint una prohibicié important que és rellevant per a aquest dictamen:

Article 9. Directrius per al planejament urbanistic

[...]

8. El planejament urbanistic i les ordenances sobre edificacio i Us del sdl no poden
establir condicionants en els usos del sol que comportin restriccions a l’accés o a
I’exercici de les activitats economiques que vulnerin els principis i requisits establerts
per la Directiva de serveis. Per reglament s ’han de regular les raons imperioses d’interés
general que, d’acord amb la mateixa Directiva de serveis, permetin exceptuar-ne
laplicacio. Aquestes restriccions s’han d’ajustar als principis de necessitat,
proporcionalitat i no-discriminacid i quedar pertinentment justificada en la memaoria del
pla en ponderacio amb la resta d’interessos generals considerats en el planejament.

Alhora, cal tenir en compte I'article 68.9 del Decret 305/2006, de 18 de juliol, pel
qual s'aprova el Reglament de la Llei d'urbanisme:

Article 68. Determinacions del pla d'ordenacié urbanistica municipal en les diverses
classes de sol

[...]
9. Les determinacions del pla d'ordenacié urbanistica municipal en sol no urbanitzable
no poden comportar prohibicions genériques de la implantacié d'actuacions especifiques
d'interés public o d'activitats d'explotacid de recursos naturals, en la totalitat del sol no
urbanitzable, llevat que concorrin circumstancies especifiques en el municipi que ho
justifiquin.
Per tant, segons la normativa urbanistica de Catalunya, cal una motivacio de les
circumstancies que concorren en un municipi concret per prohibir-se de manera
geneérica les activitats, en aquest cas, d’explotacié de recursos naturals. En cas

contrari, aquesta no seria conforme a dret aquesta prohibicié.

Aprioristicament, es pot afirmar que prohibir de manera genérica una activitat o
us concret mitjangant un pla d’ordenacié urbanistica municipal és conforme a
dret sempre que vagi acompanyat de la concurréncia d’'unes circumstancies
especifiques en el municipi que ho justifiquin, aspecte que s’analitza a I'apartat

2.2.3 del present dictamen.
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2.2.2.3. Conformitat a dret d’aquesta prohibicio, des del punt de vista miner

La principal regulaci6 sobre mines que cal tenir en compte és la Llei 22/1973, de
21 de juliol, de Mines, que estableix el regim juridic de la investigaci6 i
aprofitament dels jaciments minerals i altres recursos geologics, amb indiferéncia

del seu origen i estat fisic, tal com determina a l'article 1.

Per I'objecte del dictamen, és especialment rellevant I'article 122, que estipula el

seguent:

Articulo ciento veintidos.
Cualquier prohibicion contenida en los instrumentos de ordenacion sobre actividades
incluidas en la Ley de Minas debera ser motivada y no podra ser de caracter genérico.

Per tant, novament, es requereix una especial motivacié per poder-se prohibir

les activitats incloses a la Llei de Mines.

Aquest article 122 determina que no es pot fer una prohibicié genérica a les
activitats regulades per aquesta llei i, per tant, és rellevant tenir en compte que
no nomeés ordena l'activitat minera en sentit estricte, sind que, d’acord amb

I'article 3.1, normativitza les seglents explotacions de recursos:

Articulo tercero.

Uno. Los yacimientos minerales y demés recursos geoldgicos se clasifican, a los efectos
de esta Ley, en las siguientes secciones:

A) Pertenecen a la misma los de escaso valor econémico y comercializacidn
geogréaficamente restringida, asi como aquellos cuyo aprovechamiento Gnico sea el de
obtener fragmentos de tamafio y forma apropiados para su utilizacion directa en obras
de infraestructura, construccion y otros usos que no exigen mas operaciones que las de
arranque, quebrantado y calibrado.

B) Incluye, con arreglo a las definiciones que establece el capitulo primero del titulo 1V,
las aguas minerales, las termales, las estructuras subterraneas y los yacimientos
formados como consecuencia de operaciones reguladas por esta Ley.

C) Comprende esta seccion cuantos yacimientos minerales y recursos geoldgicos no
estén incluidos en las anteriores y sean objeto de aprovechamiento conforme a esta Ley.
D) Los carbones, los minerales radiactivos, los recursos geotérmicos, las rocas
bituminosas y cualesquiera otros yacimientos minerales o recursos geoldgicos de interés
energético que el Gobierno acuerde incluir en esta seccién, a propuesta del Ministro de
Industria y Energia, previo informe del Instituto Geolédgico y Minero de Espafia.

Per tant, al POUM de la Canonja no s’ha realitzat, en cap cas, una prohibicio
genérica a la implementacié d’aquestes activitats, sind que s’ha limitat la
possibilitat de crear noves activitats extractives, unes activitats que només
suposen una part de les que es regulen mitjancant la Llei de Mines, concretament

aguelles definides als articles 3.1.c i 3.1.d.
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De totes maneres, caldra analitzar, a I'apartat 2.2.3 si s’ha realitzat una suficient

justificacié d’aquesta prohibicio.

2.2.2.4. Conformitat a dret d’aquesta prohibicio, des del punt de vista ambiental

La importancia de la preservacio del medi ambient és un aspecte que cal tenir
en compte i que, actualment, un gran nombre de normatives posen de manifest

atenent a la situacio de crisi climatica que ens envolta.

Aixi, la normativa urbanistica posa especial émfasi a la necessitat de realitzar un
desenvolupament urbanistic sostenible, mitjangant l'article 3 del TRLUC, que

defineix aquest concepte de la segiient manera:

Article 3

Concepte de desenvolupament urbanistic sostenible

1. El desenvolupament urbanistic sostenible es defineix com la utilitzacié racional del
territori i el medi ambient i comporta conjuminar les necessitats de creixement amb la
preservacio dels recursos naturals i dels valors paisatgistics, arqueoldgics, historics i
culturals, a fi de garantir la qualitat de vida de les generacions presents i futures.

2. El desenvolupament urbanistic sostenible, atés que el sol és un recurs limitat, comporta
també la configuracio de models d'ocupacié del sol que evitin la dispersié en el territori,
afavoreixin la cohesio social, considerin la rehabilitacio i la renovacio en sol urba,
atenguin la preservacid i la millora dels sistemes de vida tradicionals a les arees rurals
i consolidin un model de territori globalment eficient.

3. L'exercici de les competéncies urbanistiques ha de garantir, d'acord amb I'ordenaci6
territorial, I'objectiu del desenvolupament urbanistic sostenible.

Aquest principi cal complementar-lo amb alld que estipulen els apartats 1 i 3 de

l'article 9 de la mateixa norma:

Article 9

Directrius per al planejament urbanistic

1. Les administracions amb competéncies en matéria urbanistica han de vetllar perqué
les determinacions i I'execuci6 del planejament urbanistic permetin assolir, en benefici
de la seguretat i el benestar de les persones, uns nivells adequats de qualitat de vida, de
sostenibilitat ambiental i de preservacié enfront dels riscs naturals i tecnologics.

[...]

3. El planejament urbanistic ha de preservar els valors paisatgistics d'interés especial, el
sol d'alt valor agricola, el patrimoni cultural i la identitat dels municipis, i ha
d'incorporar les prescripcions adequades perque les construccions i les instal-lacions
s'adaptin a I'ambient on estiguin situades o bé on s'hagin de construir i no comportin un
demerit per als edificis o les restes de caracter historic, artistic, tradicional o arqueologic
existents a I'entorn.

[..]
Com s’observa, la normativa urbanistica de Catalunya obliga a realitzar sempre

un desenvolupament urbanistic sostenible i a incloure aquest concepte al
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planejament, amb la finalitat de preservar el sol, que é€s un bé escas, i també els

valors paisatgistics, agricoles i patrimonials, evitant que es puguin posar en risc.

En aquesta linia, MENENDEZ REIXACH apunta que “les exigéncies d’aquest principi
-el de creixement urbanistic sostenible- seran diferents, en funcié de les
circumstancies, pero s’han d’acreditar en la documentacio dels instruments
d’ordenacio territorial i urbanistica i, per tant, ser debatudes en el procés
d’elaboracié dels plans amb la participacio dels afectats™. Al seu torn, SANCHEZ
SAEz, considera que “larticle 9.1 -del TRLUC-, en efecte, expressa un
desideratum perque el planejament urbanistic sigui sostenible, entenent que és
I’equilibri entre el desenvolupament economic i la qualitat de vida, per una banda,
i de sostenibilitat ambiental, per I'altra”® i sobre I'apartat 3 de I'article 9 del TRLUC
“‘aquest apartat s’encapgala per unes generiques obligacions que se i
encarreguen al planejament, com la preservacio del paisatge d’interes especial
[...] o del sol d’alt valor agricola” i afegeix que “molt interessant ens sembla
I'al-lusié a la necessitat de preservar la identitat dels municipis, perque, si bé cau
a latemptacié de la seva indefinici6 i vaguetat, no deixa de ser una troballa enmig
de la molt encaminada i estandarditzada nomenclatura on es mouen les
legislacions urbanistiques autonomiques en allo proper a [l'adaptacié a

I'ambient’’ .

Cal afegir que també el TRLSRU, a l'article 3, obliga a tenir present el principi de
desenvolupament territorial i urba sostenible. En concret, a I'apartat 1 2 d’aquest
precepte determinen les obligacions que tenen els poders publics a I'hora, pel
cas que ens ocupa, de formular el planejament respecte a l'obligacié de

desenvolupament territorial i urba sostenible:

Articulo 3 Principio de desarrollo territorial y urbano sostenible.

1. Las politicas publicas relativas a la regulacion, ordenacién, ocupacion,
transformacion y uso del suelo tienen como fin comin la utilizacion de este recurso
conforme al interés general y segun el principio de desarrollo sostenible, sin perjuicio de
los fines especificos que les atribuyan las Leyes.

2. En virtud del principio de desarrollo sostenible, las politicas a que se refiere el
apartado anterior deben propiciar el uso racional de los recursos naturales armonizando
los requerimientos de la economia, el empleo, la cohesion social, la igualdad de trato y
de oportunidades, la salud y la seguridad de las personas y la proteccion del medio
ambiente, contribuyendo en particular a:

5 MENENDEZ REIXACH, Angel (2009), p. 18.
6 SANCHEZ SAEZ, Antonio José (2013), p. 117.
7 SANCHEZ SAEZ, Antonio José (2013), p. 118.
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a) La eficacia de las medidas de conservacion y mejora de la naturaleza, la flora
y la fauna y de la proteccién del patrimonio cultural y del paisaje.

b) La proteccion, adecuada a su caracter, del medio rural y la preservacion de
los valores del suelo innecesario o inidéneo para atender las necesidades de
transformacion urbanistica.

¢) La prevencion adecuada de riesgos y peligros para la seguridad y la salud
publicas y la eliminacidn efectiva de las perturbaciones de ambas.

d) La prevencion y minimizacion, en la mayor medida posible, de la
contaminacion del aire, el agua, el suelo y el subsuelo.

[...]
En aquest sentit, el principi de desenvolupament sostenible obliga els poders
publics a tenir-lo en compte a I'hora de formular el planejament, evitant que es
pugui perjudicar greument el medi ambient, tendint sempre al creixement

urbanistic sostenible.

Per tant, com es desenvolupara més endavant, a l'apartat 2.2.3 d’aquest
dictamen, es pot considerar ajustat a dret prohibir certes activitats o usos en sol
no urbanitzable quan tinguin com a objectiu preservar I'entorn natural i
mediambiental, tendents a aconseguir un Us racional del sol i un creixement

sostenible.

2.2.2.5. Conformitat a dret d’aquesta prohibicio, des del punt de vista

d’establiment de noves activitats

Com ja s’ha exposat, per una banda, la propietat té una naturalesa estatutaria i,
per tant, I'is que se n’extregui cal que sigui d’acord amb la seva naturalesa, amb
els limits establerts mitjancant la legislacio, com a manifestacié de I'article 32 de

la CE i tal com concreten el TRLUC i el TRLSRU, per la propietat immobiliaria.

Tanmateix, també és necessari tenir present larticle 9.8 del TRLUC, que
anteriorment ja s’ha citat textualment, i que determina que les restriccions a
'accés o a I'exercici de les activitats econdmiques cal que estiguin justificades,
atenent-nos als principis de proporcionalitat i no discriminacié, ponderant els

interessos generals i la necessitat de limitacié d’aquests usos.

Essent aixi, “el dret de propietat del sol comprén les facultats d’us, gaudi i
explotacio d’aquest, d’acord amb l'estat, classificacio, caracteristiques objectives

i desti que tingui a casa moment, d’acord amb la legislaci6 en matéria
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d’ordenacio6 territorial i urbanistica aplicable per rad de les caracteristiques i
situacio del bé”, com estipula l'article 12.1 del TRLSRU.

Per analitzar 'objecte d’aquest dictamen cal tenir en compte que I'obertura d’'una
explotacio d’arids requereix llicencia prévia, d’acord amb [l'article 187.1.f del
TRLUC, ja que, sens cap mena de dubte, provoca uns efectes rellevants sobre
el medi que poden arribar a ser irreparables i, per tant, és logic que
I'administracié hagi de realitzar un control ex ante. En cas de realitzar-se, per
tant, aquesta activitat sense llicencia prévia tindria la naturalesa d’infraccié molt
greu, excepte que fos legalitzable, que seria una infraccio lleu, en aplicacio dels
articles 213 i 215 del TRLUC.

Per tant, en termes generals, si una activitat no esta admesa en una zona
concreta, no es podra autoritzar la seva realitzacio, sens perjudici que la
prohibicié d’'un Us en concret caldra, com ja s’ha vist als apartats anteriors, una

motivacio.

Com a element addicional a tenir present, cal destacar que les activitats
extractives requereixen una declaracio prévia d'impacte ambiental, o sia, se n’ha
d’analitzar el seu impacte ambiental d’acord amb I'article 32.2 de la Llei 20/2009,
del 4 de desembre, de prevencido i control ambiental de les activitats.

Textualment, aquest article determina el segient:
Article 32
Declaracié d'impacte ambiental d'activitats extractives
2. Les activitats extractives s 'han de sotmetre a declaracio d impacte ambiental, i han de
presentar un estudi d’impacte ambiental amb el contingut establert per I’article 18.1. A
I’efecte de la declaracio d’impacte ambiental de les activitats extractives, s han de tenir
en compte també el programa de restauracio presentat d’acord amb la legislacCid

aplicable i 'informe que sobre aquest hagi emés ['organ competent del departament
competent en matéria de medi ambient.

Per tant, les activitats d’extraccié d’arids requereixen llicéncia, una autoritzacio
gue només es podra atorgar quan el planejament permeti aquest Us en aquell

lloc en concret.
2.2.3. Necessitat de motivacio especial d’aquesta ordenacio.

Com s’ha posat de manifest, la normativa urbanistica de Catalunya requereix

una especial motivacio per tal de realitzar una prohibicié genérica d’'una activitat
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en concret mitjancant el planejament urbanistic. També requereix una justificacié

la prohibicié d’activitats regulades mitjangant la Llei de Mines.

Al seu torn, la normativa ambiental requereix que el planejament urbanistic
incorpori el principi de desenvolupament urbanistic sostenible i s’encamini a
preservar els valors ambientals, paisatgistics, agricoles, patrimonials, i

identitaris.

D’acord amb la legislacio d’activitats, I'extraccido d’arids és un suposit que
requereix llicencia i no una mera comunicacio. Aixo, sens perjudici de I'analisi
necessaria de la conformitat a dret de la limitacid6 d’alguns usos concrets

mitjancant el planejament urbanistic.

La justificacio d’aquesta prohibicid, en primer lloc, cal observar-la mitjancant la
memoria d’informacidé i la memoria d’ordenacié del POUM de la Canonja. L’article
9.8 del TRLUC, anteriorment citat®, determina que totes les restriccions a I'accés
o a l'exercici de les activitats economiques “s’han d’ajustar als principis de
necessitat, proporcionalitat i no-discriminacio i quedar pertinentment justificada
en la memoria del pla en ponderaci6 amb la resta d’interessos generals
considerats en el planejament”. En aquest sentit, I'article 59.3 del TRLUC®
estipula que, entre d’altres, les memories dels POUM han d’integrar “la
justificaci6 de l'observanca de I'objectiu del desenvolupament urbanistic
sostenible i de les directrius per al planejament urbanistic que sén objecte,
respectivament, dels articles 3 9”.

Per justificar aquesta prohibicid, doncs, en primer lloc cal posar de manifest que
el sol no urbanitzable al municipi de la Canonja no supera el 29% del total©.
Aquest escas percentatge de sol que té la classificaci6 de no urbanitzable
s’observa visualment mitjangant el planol d’ordenacié O.A del POUM de la

Canonja, que recull les classificacions del sol:

8 Vegeu l'apartat “2.2.2.2. Conformitat a dret d’aquesta prohibicié, des del punt de vista urbanistic”
del present dictamen.

9 L'article 59 del TRLUC enumera la documentacié que han de contenir els plans d’ordenacié
urbanistica municipal, entre els quals en destaca la memoria, com a element essencial mitjancant
el qual es justifica I'ordenacié que es realitzara.

10 VVegeu la pagina 38 de la Memodria d’Ordenacié del POUM de la Canonja.
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Planol O.A, de Classificacié del Sol, del POUM de la Canonja. En groc el sol urba, en blau clar el sol urbanitzable no

delimitat, en blau fosc el sol urbanitzable delimitat i en verd el sol no urbanitzable.

En aquest planol, només les parts en verd son sol no urbanitzable, una part
clarament minoritaria, i més si es té en compte que en aquest sol no urbanitzable
s’hi ubiquen grans infraestructures com les autovies A-7 i T-11 i 'autopista AP-

7, tal com s’aprecia al seglent mapa:

Mapa extret de la memoria descriptiva i justificativa d’informacio, pag. 14.
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La mateixa memoria d’informacié del POUM de la Canonja defineix la zona
d’Hortes, que és la gran part del sol no urbanitzable del municipi, com “el principal
espai natural del municipi, i €s on es concentren les principals espécies de flora
i fauna presents al municipi”!! posant de manifest els seus valors agricoles i
paisatgistics, determinant que “el manteniment encara predominant del seu
caracter agricola dota a aquest ambit de valor paisatgistic, reforcat a meés pel
paper que hi juga el perfil del poble de la Canonja en I'horitz6, que permet
apreciar la fagana del nucli antic, situat sobre una terrassa que mira a les Hortes”.
Dins aquest entorn de les Hortes, s’hi localitza el complex de la Boella, “una finca
agricola existent des del segle XlI” que, per tant, requereix una especial

preservacio.

Per facilitar la comprensio d’aquests aspectes fins aqui citats, és bo observar el
seguent planol, on s’ubiquen la zona anomenada les Hortes, el complex de la

Boella i el nucli urba de la Canonja:
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D’acord amb la Memoria d’Ordenacio, atés al reduit percentatge de sol no
urbanitzable del municipi, “la regulacié dels parametres d’ordenacié establerts i
de les diferents zones proposades sén molt detallats i alhora, d’acord amb als

condicionants propis del terrenys que engloba, restrictius, sobretot pel que fa als

11 Vegeu la pagina 20 de la Memoria d’Informacié del POUM de la Canonja.
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usos admesos™?, en aquest sentit, el POUM, pel que fa al sol no urbanitzable,
entre d’altres, pretén “evitar la urbanitzacié dels terrenys i la degradaci6 d’aquells
no urbanitzats que reuneixen especials qualitats com a espais d’interés natural,
paisatgistic, social, cultural, agricola i economic; contribuir a garantir la
continuitat de l'activitat agraria i la gestio dels espais oberts; propiciar la gestio i
la proteccio del paisatge rural; garantir el compliment dels requeriments de
connectivitat ecologica d’acord amb el que disposa respecte al Pla Territorial
General de Catalunya i el Pla Territorial Parcial del Camp de Tarragona;
preservar els espais i elements rurals que han estat protegits a 'empara de
legislacions mediambientals i de proteccié del patrimoni cultural i la proteccio

especifica d’altres indrets de valor especialment rellevant™s3.

Aixi doncs, es justifica la limitacié dels usos en el sol no urbanitzable atenent als
principis de sostenibilitat i preservacio de I'entorn, especialment motivats per la

reduida superficie de sol no urbanitzable existent a la Canonja.

Per altra banda, també és important tenir present que els defectes
procedimentals només es poden recérrer de forma directe, o sia, en els seguients
dos mesos des de I'aprovacié definitiva i publicacié del POUM. Transcorreguts
aquests dos mesos, ja no es poden atacar les circumstancies de naturalesa
procedimental. Essent aixi, i tal com ha interpretat la jurisprudéncia, “en materia
de impugnacién indirecta de la figura de planeamiento urbanistico no cabe
examinar defectos procedimentales, como la extralimitacion de la potestad
administrativa, y cualquier atisbo de indefension, consecuencia de la falta de
motivacion, para la figura de planeamiento urbanistico™4, per tant, I'apreciacio
de manca de motivacié o els possibles defectes procedimentals que pogués tenir
el POUM de la Canonja s’haurien d’haver impugnat dins el periode de 2 mesos
des de la publicacio de I'acord d’aprovacio definitiva del POUM al Diari Oficial de

la Generalitat de Catalunya.

12 \Vegeu la pagina 38 de la Memoria d’'Ordenacié del POUM de la Canonja.

13 Vegeu la pagina 38 de la Memoria d’'Ordenacié del POUM de la Canonja.

14 Aquesta tesi ha estat defensada per diversa jurisprudéncia; citem el FJ 4 de la STSJC de 27
de juny de 2017.
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En conclusid, es pot entendre que la prohibicio inclosa al planejament urbanistic
de la Canonja esta prou justificada, essent ajustada a dret i conforme amb la

normativa urbanistica, ambiental, minera i d’activitats.

2.3. Oliestions processals

2.3.1. Improcedencia de recurs administratiu previ i interposicio de recurs
davant de la Jurisdicci6 Contenciosa Administrativa. Elements de la

interposicio.

Els Plans d’Ordenacié Urbanistica Municipal tenen la naturalesa de disposicio de
caracter general, entenent-se com a Reglament, per tant, no es pot presentar
recurs en via administrativa, d’acord amb I'article 112.3 de la Llei de Procediment
Administratiu  Comua, que diu, textualment “contra las disposiciones

administrativas de caracter general no cabra recurso en via administrativa”.

S’ha d’afegir que durant alguns anys hi havia hagut dubtes sobre si els plans
d’ordenacié urbanistica municipal admetien recurs en via administrativa o no,
atesa la seva singular forma de tramitacio i aprovacio; malgrat aixo, el Tribunal
Suprem ha afirmat, finalment, que els “recursos administrativos frente a las
disposiciones de caracter general, en este caso Planes de Ordenacion Urbana,
implicarian que, de estimarse dicho recurso administrativo, se alteraria o
modificaria el Plan de Ordenacion en cuestién sin respetarse los requisitos
procedimentales establecidos para su aprobacién, cual son, entre otros, la
informacion publica y determinados informes, de manera que es la logica del
sistema de aprobacién de las disposiciones administrativas de caracter general

la determinante de que frente a ellas no quepan recursos en via administrativa™®.

Essent aixi, cal anar directament en via judicial, a la Jurisdiccié Contenciosa
Administrativa. L’article 1 de la Llei Reguladora de la Jurisdiccié Contenciosa
Administrativa determina que “los Juzgados y Tribunales del orden contencioso-
administrativo conoceran de las pretensiones que se deduzcan en relacion con

la actuacion de las Administraciones publicas sujeta al Derecho Administrativo,

15 Se cita el FJ 2 de la STS d'11 de maig de 2011. Va en la mateixa linia que altres senténcies
del Tribunal Suprem, com la STS de 19 de desembre de 2007, la STS de 30 de setembre de
2009 i la STS de 21 de juliol de 2010.
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con las disposiciones generales de rango inferior a la Ley y con los Decretos

legislativos cuando excedan los limites de la delegacion”.

Segons l'article 10.1.b de la LICA, en relacié amb el 14.1, '6rgan competent per
conéixer aquest recurs sera la Sala del Contenciés Administratiu del Tribunal
Superior de Justicia de Catalunya, atés que es tracta d’una disposicié general

d'un ens local i que aquest ens local es troba a Catalunya.

El termini per a la interposicio del recurs és de dos mesos des de la publicacio
de la disposicio impugnada al diari oficial que sigui oportd, en aquest cas al
DOGC, d’acord amb I'article 46 de la LICA. Cal tenir present que la publicacio
de l'acord d’aprovacié definitiva del POUM per part de la Comissio Territorial
d’Urbanisme es féu el 20 de juny de 2017. Per tant, el termini d’interposicié del
recurs finalitza el dimecres 20 de setembre de 2017, atenent que el mes d’agost
€s mes inhabil a efectes processals d’acord I'article 128.2 del TRLUC, essent

aquesta data un dia habil.

Sens perjudici d’aixd, també hi hauria la possibilitat de realitzar 'anomenada
impugnaci6é indirecta de les disposicions de caracter general, d’acord amb
I'article 26 de la LJCA. En aquest cas, doncs, el que s’impugnaria seria la llicéncia

denegatdria de l'activitat d’extraccio d’arids al municipi de la Canonja.

Cal tenir present que d’acord amb la reiterada jurisprudéncia, i com anteriorment
ja s’ha apuntat, un recurs indirecte no es pot fonamentar en defectes formals ni,
en el cas de la impugnacio indirecte de figures de planejament urbanistic, la

manca de motivacié a I'hora de concretar les normes urbanistiques.

En consequiéncia, es pot considerar poc plausible la impugnacié indirecta del
POUM de la Canonja al-legant que la prohibicié de certes activitats mineres

s’arrela en una manca de motivacio.

Cal tenir present, que en el cas de la impugnaci6 indirecta, el jutge, hauria de
plantejar una questio d'il-legalitat davant del tribunal competent per conéixer la
impugnacio directa, o sigui, davant del TSJC, d’acord amb l'article 27 de la LJCA.

2.3.2. Legitimacié de I’Ajuntament de la Canonja

L’Ajuntament de la Canonja esta legitimat passivament per intervenir en aquells

processos judicials que es puguin emprendre contra I'aprovacio definitiva del
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planejament, d’acord amb l'article 21 de la LICA. Especificament, I'apartat 1.a
d’aquest article determina que “es considera part demandada: a) les
administracions publiques [...] contra 'activitat dels quals es dirigeixi el recurs”;
aquest precepte s’ha de relacionar amb l'apartat 2.a del mateix article, que
disposa que “a efectes d’allo que determina el paragraf a) de I'apartat anterior,
quan es tracti d’organismes o corporacions publiques subjectes a fiscalitzacio
d’una administracié territorial, s’entén per administraci6 demandada: a)
I'organisme o corporacio autora de I'acte o disposicio fiscalitzada, si el resultat

de la fiscalitzacio és d’aprovacio”.

L’Ajuntament ocupara la posicido de part codemandada en aquells processos
judicials que versin sobre la impugnacié directa o indirecta del planejament,

conjuntament amb la Generalitat de Catalunya.

Alhora, també esta legitimat per intervenir en aquells processos que puguin
suposar una impugnacio indirecta del planejament, en aquest cas més
clarament, atés que I'acte impugnat sera un d’aplicacié del planejament, dictat

pel mateix ajuntament.
2.3.3. Possibles pretensions de I'empresa minera

Com s’ha exposat, el POUM de la Canonja ja no és impugnable directament,
atés que han transcorregut més de dos mesos des de la publicacié al DOGC de
la seva aprovacio definitiva, per tant, només es podria intentar impugnar-lo per

la via indirecta.

En aquest sentit, més enlla de la pretensio d’anul-lacié del POUM que es pogués

instigar, també es poden plantejar altres possibilitats.

2.3.3.1. Reclamacio6 d’una indemnitzacio

Una possible pretensié que podria exercir 'empresa MINERIA TARRAGONINA
S.A., seria la reclamacié de responsabilitat patrimonial a I'administracio, pels
danys i perjudicis causats per la prohibicié de l'activitat minera al sol no

urbanitzable de la Canonja.

Abans d’entrar a analitzar el cas concret objecte d’aquest dictamen, cal tenir
present que larticle 106.2 de la CE determina que I'administracié pot ser

responsable patrimonialment, d’acord amb alld que disposi la llei. En termes
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generals, aquesta premissa constitucional es desenvolupa mitjancant la Llei de

Procediment Administratiu Comu i la Llei de Regim Juridic del Sector Public.

Es especialment rellevant, per I'objecte d’aquest dictamen, tenir present que
l'article 32.1 de la LRJSP determina que “els particulars tenen el dret a ser
indemnitzats per les Administracions Publiques corresponents per tota lesio que
pateixin en qualsevol dels seus béns o drets, sempre que la lesié sigui
consequencia del funcionament normal o anormal dels serveis publics, excepte
en els casos de forgca major o de danys que el particular tingui el deure juridic de
suportar d’acord amb la llei; I'anul-laci6 en via administrativa o per l'ordre
jurisdiccional contenciés administratiu dels actes o disposicions administratives

no pressuposa, per ella mateixa, el dret a la indemnitzacio”.

Per tant, s’ha d’analitzar si 'administrat té el deure juridic de suportar el dany que
li pugui produir la normativa del planejament o no, d’acord amb la llei, i, en

consequeéncia, si pot tenir dret a obtenir una indemnitzacio.

El TRLSRU enumera els possibles suposits que poden ser indemnitzables, entre

els quals, per I'objecte d’aquest estudi, podem tenir en compte els seguents:

Article 48. Suposits d’indemnitzacio.

Comporten dret d’indemnitzacio les lesions en béns i drets que resultin dels segiients
suposits:

a) L’alteracio de les condicions d’exercici de l’execucio de la urbanitzacio o de les
condicions de participacio dels propietaris, per canvi d’ordenacio territorial o
urbanistica o de [’acte o negoci de [’adjudicacio d’aquesta activitat, sempre que €S
produeixi abans de transcérrer els terminis previstos pel seu desenvolupament o
transcorreguts aquest, si [’execucio no s’haguera dut a terme per causes imputables a
["administracio.

[...]

b) Les vinculacions i limitacions singulars que excedeixin els deures legalment establerts
respecte a les construccions i edificacions, o que comportin una restriccid de
[’edificabilitat o 1’0s que no sigui susceptible a distribucio equitativa.

[.]

En aquesta mateixa linia es defineixen els suposits indemnitzables a I'article 115
del TRLUC:

Article 115

Valoracié del sol i suposits indemnitzatoris

[...]

2. Els suposits d'indemnitzacio per raons urbanistiques es regulen per la legislacié que
els sigui aplicable i per aquesta Llei.

3. Als efectes de les indemnitzacions que preveu la legislacio aplicable en el cas de
modificacions o revisions del planejament urbanistic que impedeixin o alterin la facultat
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de participar en actuacions de transformacié urbanistica, cal que els terrenys comptin
amb planejament derivat definitivament aprovat, quan aquest és necessari, i, en tot cas,
amb I'aprovaci6 definitiva dels projectes d'urbanitzacio i de reparcel-lacio, quan sigui
aplicable aquest sistema d'actuacio.

[.]

D’acord amb la normativa esmentada, que concreta els suposits d’indemnitzacié
en matéria d’'urbanisme, no hi haura responsabilitat patrimonial de 'administracié
guan es tracti de situacions que els particulars hagin de suportar per ser deures
juridics derivats de la llei. Es molt rellevant tenir present que el sol, com totes les
propietats, té una naturalesa estatutaria quedant limitada per la seva funcio
social, en el sentit de l'article 33.2 de la CE, essent aquesta funcié social
determinada per la llei, tal com ja s’ha exposat anteriorment en aquest
dictamen?®. Es rellevant reiterar la jurisprudéncia del Tribunal Suprem ja citada
anteriorment, per exemple la STS de 2 de febrer de 2004, que determina que “el
reconocimiento constitucional de la propiedad no se opone al establecimiento
legal de limites, ni al ejercicio de la consecuente potestad por parte de la
Administracion, siempre que se efectle con sujecion a la finalidad para la que

fue otorgada y de acuerdo con los pertinentes criterios técnicos™’.

L’aprovacié definitiva d’'un POUM comporta, com és evident, una modificacié de
la realitat juridica preexistent; a partir d’aqui cal analitzar si aquest canvi

constitueix un dany indemnitzable o no.

L’article 6 del TRLUC determina que “l'ordenaci6 urbanistica de I'Us dels terrenys
i de les construccions, en tant que implica meres limitacions i deures que
defineixen el contingut urbanistic de la propietat, no confereix a les persones
propietaries el dret a exigir indemnitzacid, excepte en els suposits expressament

establerts per aquesta Llei i per la legislacié aplicable en matéria de sol”.

Per tant, les determinacions, i limitacions, que faci el planejament no comporten

el naixement d’un dret d’'indemnitzacio.

En aquesta linia s’ha manifestat la STS de 24 de mar¢ de 1998, que posa emfasi
al fet que el “caracter estatutario de la propiedad inmobiliaria significa que su

contenido sera en cada momento el que derive de la ordenacion urbanistica,

16 VVegeu l'apartat 2.2.2.1 del present dictamen.
17 Se cita el FJ 4 de la STS de 2 de febrer de 2004.
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siendo pues licita la modificacién™8, per tant, les determinacions del planejament
no causen, automaticament, el naixement de responsabilitat patrimonial de
I'administracio publica, ans el contrari, €s una possibilitat valida en dret, com a
manifestacio del ius variandi que té I'administracié publica a I’'hora de determinar
I'estatut juridic dels béns immobles, de manera justificada i a través de normes

urbanistiques.

Per poder obtenir responsabilitat patrimonial, per tant, caldria que hi haguera una
situacié especialment perjudicial per a la persona, sens que pugui ser la mera
determinacié dels usos que es poden realitzar en un ambit concret del

planejament.

Aquesta idea ha quedat clarament reflectida a la doctrina del Tribunal Suprem.
Per exemple, la STS d’1 de juny de 1989 observa que “no todos los propietarios,
pues, de terrenos afectados por la modificacion del planeamiento resultan
amparados por el articulo 87.21° -pel dret a percebre una indemnitzacié per
danys i perjudicis derivats de la modificacié del planejament-, sino Unicamente
los que, sobre la base de una cierta ordenacién, hayan desarrollado aquellas
actuaciones. Asi se produce la lesion. Y desde luego el perjuicio indemnizable

estara en relacion con el contenido de dichas actuaciones”2°.

Seguint aquesta idea, el Tribunal Suprem ha interpretat que només naixeria el
dret a la indemnitzacié en cas que el propietari ja haguera patrimonialitzat els
drets derivats de I'estatut juridic d’aquell sol en concret, o sia, ja hi haguera
realitzat actuacions tendents a obtenir-ne els aprofitaments que el planejament

anterior admetia.

Per tant, atés que I'empresa minera interessada a obtenir llicéncia per iniciar
I'activitat extractiva d’arids a la Canonja no tenia una llicencia prévia, ni havia
iniciat els tramits per obtenir-la ni havia realitzat cap actuacié que pugui suposar

la pérdua d’'una patrimonialitzacio ja feta del sol, no tindria dret a obtenir una

18 Se cita el FJ 5 de la STS de 24 de mar¢ de 1998. Aquesta jurisprudéncia es reitera en un gran
nombre de sentencies. Algunes recents com la STS 19 de juliol de 2017 i la STSJC de 24
d’octubre de 2016.

19 ’article 87.2 regulava el dret a percebre una indemnitzacié per danys i perjudicis derivats de
la modificacioé o revisio de I'ordenacié del sol al ja derogat Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana.
20 Se citael FJ 7 de la STS d’1 de juny de 1989.
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indemnitzacié per la prohibicié genérica que fa el nou planejament en sol no

urbanitzable de dur a terme certes activitats mineres, com soén I'extraccié d’arids.

2.3.3.2. Peticié d’autoritzaci6 de I'activitat per part del jutjat o tribunal

Pel que fa a la possibilitat de 'empresa de demanar que sigui, directament, el
jutjat o tribunal el que autoritzi I'activitat d’extraccié d’arids a la Canonja, cal tenir
present que només ['administraci6 competent pot realitzar els actes
administratius que corresponguin, o sia, només I'’Ajuntament de la Canonja pot
autoritzar l'activitat d’extraccié d’arids i, en cap cas, ho podria fer el jutjat

suplantant 'administracio.

En aquest sentit, l'article 71 de la LICA determina qué pot disposar la sentencia
que estimi la demanda. Concretament, per I'objecte d’aquest dictamen, cal
ressaltar els subapartats 71.1.b i 71.1.c de la LICA, que determinen per a
aquelles senténcies estimatories que “si s’haguera pretés el reconeixement i
restabliment d’una situacio juridica individualitzada, es reconeixera tal situacio
juridica i s’adoptaran aquelles mesures necessaries pel seu ple restabliment’ i
“si la mesura consistis en I'emissié6 d’un acte o de la practica d’una actuacio
juridicament obligatoria, la senténcia podra establir un termini perque es

compleixi la senténcia”, respectivament.

En aquest sentit, també cal tenir en compte I'apartat 2 de I'article 71, que estipula
que “els organs jurisdiccionals no podran determinar la forma com han de quedar
redactats els preceptes d’una disposicié general en substitucio de la que anul-lin,

ni podran determinar el contingut discrecional dels actes anul-lats”.

Per tant, en cas que s'impugnés directament el planejament per considerar que
la prohibicié generica de certes activitats mineres en sol no urbanitzable hauria
de ser nul-la o si s'impugnés indirectament el planejament mitjangant I'acte de
denegacié de la llicencia urbanistica o de l'activitat d’extraccié d’arids, la
jurisdicci6 només podria determinar que el planejament é€s nul al contravenir
altres normes de rang superior i que s’ha d’adaptar a la legislacio o, també, que
'acte denegatori és nul i, per tant, 'administraci6 ha de dictar un nou acte
administratiu. En ambdos casos, pero, només es podria emplacar a

'administracio a corregir la seva actuar, determinant un termini per fer-ho i, fins i
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tot, posant mesures coercitives perqué I'administracié aixi ho fes, perd en cap

cas s’admetria que els tribunals o jutjats actuessin substituint 'administracio.

Aquest principi ha estat reiterat ampliament per la jurisprudéncia del Tribunal
Suprem. Per exemple, a la STS de 29 d’abril de 2011 es va determinar que
“existen casos excepcionales en los que una jurisdiccion funcionalmente correcta
puede concluir en un ejercicio abusivo de la jurisdiccion [...] como puede ocurrir,
por ejemplo, cuando el Tribunal sustituye en su sentencia la voluntad de la
Administracion urbanistica determinando en forma imperativa la forma en que
tiene que quedar redactado un Plan anulado, pese a caber otras soluciones
possibles y diferentes; [...] no puede negarse que tal infraccion constituye
dogméticamente un abuso de jurisdiccién, aunque se haya cometido en la fase
de decisién del proceso, ya que, cuando asi acaece, la Sentencia sustituye a la
Administracion al decidir adoptando determinaciones que no tienen una
alternativa Unica y que, por tanto, siguen correspondiendo constitucionalmente

en exclusiva a la Administracion autora del planeamiento urbanistico”?.

Es més, a la mateixa senténcia del 2011, especialment rellevant en la matéria,
el TS va fixar que “los Tribunales de este orden jurisdiccional deben examinar la
existencia de una contradiccién con lo dispuesto en las leyes o reglamentos
urbanisticos, una desviacion de poder o la arbitrariedad, irracionalidad o injusta
distribucion de beneficios y cargas de la solucién propuesta por el Plan, pero en
lo demas goza el planificador de libertad para elegir la forma en que el territorio
ha de quedar ordenado; cuando en la actividad discrecional resultan posibles
varias soluciones todas igualmente licitas y justas -y por tanto indiferentes para
el Derecho- entre las cuales hay que elegir con criterios extrajuridicos, existe un
ndcleo ultimo de oportunidad en el que no cabe sustituir la decisién administrativa

por una decision judicial"?2.

Per tant, no seria procedent sol-licitar als tribunals que atorguessin la llicéncia,
sind que caldria sol-licitar que s'obligués a I'administraci6 a actuar. Es
especialment rellevant aixo, ja que €s una materia que requereix una amplia

avaluacié, i més enlla de l'obligaci6 que es pogués arribar a imposar a

21 Se cita el FJ 5 de la STS de 29 de abril de 2011. Aquesta jurisprudéncia que ha estat reiterada
en diverses ocasions, com la STS de 15 de juliol de 2011 ila STS de 6 de maig de 2016.
22 FJ 7 de la mateixa STS de 29 d’abril de 2011.
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'administracio, d’atorgar la llicéncia, caldria que la proposta presentada

s’adequés a la resta de normatives municipals, havent-se d’avaluar en concret.
2.3.4. Possibles mitjans probatoris

Segons larticle 60.4 de la LJCA, “la prova es desenvolupara segons les normes
generals establertes pel procés civil”, per tant, cal interpretar que s’admeten com
a mitjans de prova aquells que recull la Llei d’Enjudiciament Civil. Concretament,
I'article 299 de la LEC determina que “els mitjans de prova que es podran utilitzar
en un judici son: interrogatori de les parts, documents publics, documents privats,

dictamens pericials, reconeixement judicial i interrogatori de les parts”.

En el cas que ens ocupa, es podria presentar la memoria d’ordenacié del POUM
de la Canonja, com a prova documental, necessaria i imprescindible per entendre

els elements que fonamenten la normativa inclosa dins el planejament.

Per altra banda, també hi hauria la possibilitat d’aportar un dictamen pericial
elaborat per un geograf o ambientoleg que justifiqués la necessitat de preservar
uns espais naturals en sol no urbanitzable, sens ser objecte d’actuacions de gran
transformacié com podria ser I'extraccié d’arids, especialment al municipi de la
Canonja, tenint present que és un municipi amb un percentatge inferior a la
tercera part destinada a sol no urbanitzable i que gran part del seu terme esta

destinat a activitats industrials.
2.3.5. Recursos contra la senténcia

Per una banda, en cas que s’haguera recorregut directament I'aprovacié
definitiva del POUM, es podria interposar recurs de cassacio, ates que es
tractaria d’'una senténcia ditada en unica instancia per la Sala del Contencios
Administratiu del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya, d’acord amb I'article
86 de la LICA.

D’acord amb el mateix article, podem distingir entre el recurs de cassacié que
hauria de resoldre la mateixa Sala del Contenciés Administratiu del TSJC i el que
resoldria la Sala del Contencidés Administratiu del TS. En cas que el recurs es
fonamentés amb una infraccié de normes de dret estatal o comunitaries de la

Unié Europea rellevants i determinats per a la resolucié judicial, el tribunal
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competent seria el Suprem; en el cas que ens ocupa, caldria anar davant del TS

en cas que s’al-legués la normativa minera, per exemple.

Cal tenir present que “el recurs de cassacid podra ser admés a tramit quan,
invocada una concreta infraccié de l'ordenament juridic, tant processal com
substantiva, o de la jurisprudencia, la Sala del Contenciés Administratiu del
Tribunal Suprem estimi que el recurs presenta interes cassacional objectiu per a
la formacié de jurisprudéncia”, d’acord amb I'article 88.1 de la LJCA. Es important
tenir present que hi ha alguns suposits que la mateixa llei, per si, ja els atorga
aguest interés cassacional, un d’ells és “quan la sentencia recorreguda declari

nul-la una disposicié de caracter general”, segons l'article 88.3.c.

Per tant, si declarés nul el planejament, en ser una disposicié de caracter general
sempre es podria interposar recurs de cassacio. També seria susceptible de
cassacio si s’haguera inadmeés el recurs contenciés administratiu, ja que també
és un dels suposits de cassacié directa, en cas que la inadmissié la faci un

tribunal superior de justicia, segons l'article 87.1.a.
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3. CONCLUSIONS

vi.

Vil.

viii.

Els plans d’ordenacié urbanistica municipal han de ser considerats una
verdadera norma juridica, amb rang reglamentari, segons la reiterada
jurisprudéncia.

D’acord amb el planejament de la Canonja, concretament, segons els
articles 160, 161, 162 i 163 de la normativa del POUM, no s’admet
I'activitat minera extractiva al municipi; cal tenir present que la propietat té
una naturalesa estatutaria i que, per tant, els propietaris podran fer Us dels
béns segons la seva funcio social, determinada normativament.

Aquesta prohibicio és conforme a la normativa urbanistica, concretament
amb el Reglament de la Llei d’'Urbanisme de Catalunya, ja que esta prou
justificada, sobretot mitjangant la memoria d’ordenacié del POUM. A més,
mediambientalment parlant, és una limitaci6 coherent amb el principi de
desenvolupament urbanistic, especialment tenint en compte les
circumstancies del municipi, pel que fa al reduit percentatge de sol no
urbanitzable.

Alhora, malgrat que la legislacio minera determina que no es poden
prohibir totes les activitats mineres, si que s’admet que, justificadament,
se’n puguin prohibir algunes, com succeeix a la Canonja.

Respecte a la legislacio en materia de llicencies d’activitats, les activitats
mineres requereixen autoritzacié prévia, nomeés podent-se atorgar quan
aixi ho permeti el planejament en aquella qualificacio concreta.

Es pot entendre, per tant, que la prohibicié de I'activitat minera extractiva
al municipi esta prou justificada, d’acord amb la legislacié urbanistica,
ambiental, minera i d’activitats.

En l'ambit processal, seria improcedent impugnar directament el
planejament, atés que, al ser una norma de caracter general, ja han
transcorregut els dos mesos des de la seva publicacié al Diari Oficial de
la Generalitat de Catalunya.

La impugnacié d’aquesta previsio del POUM, per tant, només es podria
realitzar indirectament i, si s’escau, a través de la qiiestié de legalitat. Es
rellevant tenir en compte que, d’acord amb la jurisprudéncia, un recurs

indirecte no es pot fonamentar en defectes formals ni, en el cas de la
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Xi.

impugnacié indirecte de figures de planejament urbanistic, la manca de
motivacio a I'hora de concretar les normes urbanistiques.

En cas d’impugnacié judicial, 'Ajuntament de la Canonja seria part
legitimada passivament.

D’acord amb la situacié plantejada, dificilment podria prosperar una
pretensié d’indemnitzacié per part de I'empresa minera. D’acord amb la
jurisprudéncia majoritaria, I'obtencié d’'una indemnitzacié cal relacionar-la
amb la péerdua de drets ja patrimonialitzats sobre el sol; la modificacio del
planejament no és, a priori, un suposit indemnitzable.

Per altra banda, no seria procedent sol-licitar als tribunals que atorguessin
la llicencia, atés que el poder judicial no pot substituir a 'administracié en
'emissio d’actes, especialment quan son actes que requereixen una

avaluacio previa, tal com estipula la normativa i reconeix la jurisprudencia.
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4. EMISSIO DEL DICTAMEN

Primerament, respecte a les actuacions que hauria de realitzar I'’Ajuntament de
la Canonja davant una possible sol-licitud de llicencia per construir i iniciar una
activitat minera consistent en extraccio d’arids, caldria que aquesta es denegues,

atés que el planejament no permet aquest Us concret del sol.

Per altra banda, es pot considerar prou justificada la prohibicio que el
planejament estipula per a aquesta activitat, atenent a allo que es recull a la
memoria d’ordenacio del POUM, a la distribuci6 de classes de sol al municipi de
la Canonja i, també, al fet que en cap cas no es prohibeixen totes les activitats
regulades per la Llei de Mines, sind només unes en concret. Essent aixi, aquesta
limitaci6 es pot considerar conforme a la normativa urbanistica, ambiental,

minera i d’activitats.

Finalment, només podria impugnar-se aquesta prohibicié mitjancant el recurs
indirecte i la questié de legalitat. Cal tenir present, que d’acord amb la
jurisprudéncia consolidada, un recurs indirecte no es pot fonamentar en defectes
formals ni, en el cas de la impugnaci6é indirecte de figures de planejament
urbanistic, la manca de motivacié a I'hora de concretar les normes urbanistiques.
Alhora, en cas d’impugnacié, segons la doctrina majoritaria, dificilment podria
prosperar una reclamacié d’indemnitzacié, aixi com tampoc podria, I'organ

judicial, dictar un acte administratiu en substitucié de I'administracio.
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ENUNCIAT DEL CAS PLANTEJAT
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DICTAMEN JURIDICO DEL MASTER DE LA ABOGACIA

H DERECHO ADMINISTRATIVO URBANISMO

Ne

| JOAQUIN TORNOS

CURSO 2021-2022

CASO PRACTICO QUE SE PLANTEA

Texto
entrega
alumno.
Debe  contener
elementos
sustantivos de la
disciplina central
y, a ser posible de
otra/-s disciplinas
juridicas.
Ademds,
necesariamente
contendrad
elementos
procesales

que se

al

Una empresa dedicada a la extraccion de dridos (mineria) estd
tramitando las autorizaciones necesarias para llevar a cabo en el
municipio tarraconense de La Canonja el establecimiento y desarrollo de
una nueva actividad de extraccion de dridos para destinarlos a la
construccion de obra publica y privada.

Pero los técnicos de la empresa constatan que, de acuerdo con lo
establecido por el articulado de las Normas urbanisticas del plan general
municipal vigente (articulos 160 a 163), solo se permiten las actividades
ya existentes, de modo que a su entender las nuevas actividades mineras
quedan prohibidas en todo el suelo no urbanizable del municipio.

En este sentido, en fecha 20 de junio de 2017 se publicé en el DOGC num.
7394 el Edicto de 13 de junio de 2017, sobre el Acuerdo de la Comision
Territorial de Urbanismo del Campo de Tarragona, de 7 de marzo de
2017, que aprueba definitivamente el Pla de ordenacion urbanistica
municipal de La Canonja, y sobre el Acuerdo de la propia Comision del
Camp de Tarragona de 4 de mayo de 2017, por el que se da conformidad
al Texto refundido del POUM de La Canonja.

Posibles clientes o
posturas que nos
pueden pedir este
dictamen

A. Defensa de los intereses de la empresa que pretende establecer
una actividad extractiva en el municipio.

B. Defensa de la ordenacion urbanistica del suelo no urbanizable
aprobada inicialmente por el Ayuntamiento y definitivamente por la
Generalitat de Catalunya.

C. Defensa de los intereses de una asociacion local ecologista que
pretende la proteccion y preservacion del suelo no urbanizable del
municipio, impidiendo la instalacion de actividades como las pretendidas
en suelo no urbanizable.

PREGUNTAS

QUE NOS PLANTEA EL CLIENTE

Sustantivas

1. ¢Cabe entender que la ordenacion aprobada definitivamente
supone la prohibicion de nuevas actividades extractivas en la totalidad
del suelo no urbanizable del municipio?

2. ¢Tal ordenacion seria conforme a Derecho? Justifique la
respuesta desde el punto de vista urbanistico, ambiental, minero y de
establecimiento de nuevas actividades.

3. ¢Esa ordenacion precisa de alguna motivacion especial?
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Procesales

5. ¢Qué recurso cabria interponer en sede jurisdiccional contra la
aprobacion definitiva del POUM? ¢ Deberia interponerse antes un recurso
en via administrativa?

6. ¢Ante qué organo jurisdiccional deberia interponerse? ¢En qué
plazo? éSe trataria de un recurso directo o indirecto?

7. ¢El Ayuntamiento de la Canonja podria comparecer en el proceso
contencioso?

8. ¢Qué pretensiones podria ejercitar la empresa promotora de la
actividad extractiva? ¢Podria solicitar una indemnizacion? ¢éY que el
Juzgado o Tribunal autorizara su actividad? ¢ Qué viabilidad tendrian?

9. Indique los puntos de hecho sobre los que propondria la prdctica
de prueba, asi como los medios de prueba correspondientes.

10. Contra la Sentencia que se dictase, écabria interponer otro
recurso?
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