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I. Introduccién

La moderna concepcién del Derecho urbanistico, entendido como funcién piiblic .
delimitadora del contenido de la propiedad inmobiliaria y en la cual las técnicas de
planeamiento juegan un papel fundamental, presenta como una de sus caracterfsricas
principales la superacién del 4mbito estriccamente local en el que, hasta la promulga-
cién de la Ley del suelo en su originaria versién de 1956, se habfa producido tradicio-
nalmente la actuacién pablica en marteria urbanistica,’

En el ejercicio de la funcién piblica utbanistica cobrard, pues, especial relieve su
aspecto organizacivo, caracterizado #b imitie por un régimen de competencias concu-
rrentes encre la Administracién del Estado por un lado y las corporaciones locales por
el otro.? Cencréndonos en el 4mbito de las potestades administrativas, puede caracte-
rizarse a grandes rasgos este régimen de concurrencia por la atribucién a la Adminis-
tracién estatal de aquellas competencias decisorias con un contenido mis claramente
discrecional, especialmente en los aspectos referidos a la ordenacién urbanistica me-
diante la facultad de aprobaci6n definitiva de los instrumentos de planeamiento urba-
nistico; aprobacién definitiva que, como observaremos mds adelante, se convino en
definirla como de naturaleza discrecional y que conllevaba por ranio un control de
oportunidad sobre las decisiones previamente adoptadas por la correspondiente corpo-
racién local en trimite de aprobacién inicial y provisional del instrumento de planea-
miento en cuestion.

Las decisiones a adoptar en ejercicio de potestades de naturaleza esencialmente
reglada, es decir, las inscritas en los dmbitos de la gestién urbanistica y la interven-
cién administrativa en la edificacién y el uso del suelo, se integraban, en cambio,
normalmence en lz esfera competencial de las corporaciones locales, sin perjuicio de la
presencia estatal en el ejercicio de dichas competencias, ya sea a través de las faculra-
des subrogatorias {p.e. en materia de concesin de licencias), ya sea mediante la
concurrencia competencial sobre el propio objeto, en aspectos tales como la reaccién
frente a acruaciones ilegales, acribuida indistintamente a ambas instancias adminiscra-
tivas, o la imposicién de sanciones por la comisién de infracciones urbanisticas, distri-

1. Sobre la transcendencia de la promulgacién de la Ley del suelo de 1956 y la superaci6n del 4mbito
local véase Garcia de Enterria, «La Ley del suelo y el furturo del urbanismor, en Problemar acnaler de!
Régimen Local, Ed. Universidad de Sevilla, 2.* edicién, 1986,

2. Sobre el esquema organizativo de la funcién pablica urbanistica, véase Garcia de Entercia, «Los
principios de la organizacién del urbanismo», RAF niim. 87, 1978, pdg. 301 y ss.

Axtortonties, nim. 14, julio de 1992, Barcelona.
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buidas competencialmente en funcin del imporce de 1a sancién y las dimensiones del
municipio.

En este esquema que ha quedado brevemente resumido tuvo importante inciden-
cia la nueva diseribucién de los poderes piiblicos derivada de la Constitucién Espafiola
de 1978, que juntamente con los estatutos de autonomia atribuyé competencias ex-
clusivas en materia de urbanismo y ordenacién territorial a las comunidades auténo-
mas,” mientras que por otro lado se reconocia y se garantizaba expresamente el princi-
pio de autonomia local.

Las consecuencias de tales principios constitucionales respecto a la organizaci6n
administrativa del urbanismo han sido notables. Se plantea por un lade la problemici-
ca derivada de la naturaleza horizontal de las competencias en materia de ordenacién
territorial y urbanismo, lo que da pie a su inevitable confluencia con otros titulos
competenciales, ya que el suelo, el territorio, objeto especifico de dichos 4mbitos
competenciales, constituye a la vez el soporte de muchas actuaciones pablicas secto-
riales que se proyecran necesariamente sobre el territorio, cuyos tftulos competencia-
les pueden ser perfectamente ostentados por la Administracién estacal

La distribucién de las competencias administrativas en relacién con la materia
urbanistica propiamente dicha no ha estado tampoco exenta de novedades y conflic-
tos, de entee los cuales muchos no estdn resueltos, presididos por la dialécrica encre
competencias autonémicas y competencias locales, y que en Catalufia presenta especi-
ficidades propias, de las que nos ocuparemos en el presente estudio.

Il. La incidencia del principio de autoniomia local en la distribucién de las
competencias administrativas en materia de urbanismo

Los criterios de distribucién competencial en la nueva organizacién de las ad-
ministraciones territoriales derivada de Jos principios constitucionales partieron origi-
nariamente de una traslacién mecdnica del esquema anterior, operindose Gnicamente
una sustitucién en favor de la Administracién autonémica de las competencias ante-
riormente ostentadas por la Adminiscracién del Estado. De este mode sucede en
Caraluiia durante el periodo preavtonémico, tal y como se desprende del Real Decrero
1385/1978, de traspaso de servicios en materia de urbanismo.’

De todos modos, debe tenerse en cuenta que la mencionada nueva organizacién de
las administraciones territoriales tenia que repercutir también en el dmbito local,

3. Asimismo sucede con la coralidad de comunidades auténomas constituidas, con excepeién de la
Comunidad Auténoma de Madrid, que tiene atribuida esta competencia como «plenas,

4. La problemitica competencial derivada de la concurrencia encre los citulos sectoriales con proyec-
ci6én sobre el territorio y la indicada competencia «horizontal» en martetia de urbanismo y ordenacién
territorial presenta especial complejidad y ha sido objeto de andlisis por la doctrina en diferentes ocasio-
nes. Pueden citarse, entre otros, los estudios de Arguilol Murgadas «Las comperencias urbanisticas en el
horizonte de las Autonomias», en Ertudios de Derecho Urbanistico, Ed. IEAL, Madrid 1984; Parejo Alfon-
50 en «La ordenaci6n territorial, un reto para el Estado de las Autonomias» en REALA ndm. 226, 1985;
Bassols Coma en «Ordenacién del territorio y medio ambiente: aspectos juridicos», en RAP nim, 96,
1981; y Pareja Lozano en Régimen del suelo ny urbanizable, Ed. Marcial Pons, Madrid 1990,

5. Sobre la naturaleza y alcance de este traspaso, vid. Argullol Murgadas en «Preaurcnomias y
traspaso de competencias: la Generalidad de Catalufia y sus funciones en materia de urbanismo», en
RDU nim. 61, 1979,
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como consecuencia del reconocimiento constitucional de la auconomia local. Para
plantearse el alcance de dicha repercusién deberemos hacer referencia, aunque sea en
forma resumida, a la configuracién juridica del concepto de garantia institucional
como elemento determinante del contenido de la autonomia local. Dicho concepto
adquiere su expresién mds significativa mediante la garantia del «derecho a interven-
cién» en todos cuantos asuncos afeccen al circulo de interés local de la Corporacién en
cuestién.®

La incidencia de tal principio se puso de manifiesto prontamente, ya que a raiz de
las primeras Sentencias del Tribuna! Constitucional sobre la cuestién (en especial la
4/1981, de 2 de febrero) se promulgé la Ley 40/1981, de régimen juridico de las
corporaciones locales, dedicada esencialmente a la supresi6én de los controles de tutela
de oportunidad sobre las corporaciones locales, lo que afect$, entre otros preceptos, al
articulo 224 de la Ley del suelo.’

La distribucién de competencias se veria afectada, asimismo, por la promulgacién
del Real Decreto-Ley 16/1981, de 16 de octubre, sobre adaptacién del planeamiento,
que introdujo un nuevo orden de distribucién de competencias en materia de tramita-
ci6n y aprobacién de los planes parciales y algunas modalidades de planes especiales,
asi como nuevos mecanismos de subrogacién en la tramitacién de tales figuras de
planeamiento. Tal y como se observard, su aplicacién serd polémica en Caralufia.

El alcance competencial de ia autonomia local quedard configurado, en sus rasgos
generales, por la promulgacién de la Ley 7/1985, reguladora de las bases del régimen
local (LRBRL), que viene a regular la cuestién basdndose en dos ejes aparentemente
opuestos: por un lado, la pricticamente absoluta jurisdiccionalizacién de los controles
sobre las resoluciones adoptadas por las corporaciones locales «en régimen de autono-
mia y bajo su propia responsabilidad», exceptuando por lo tanto, cualquier tipo de
tutela, y attn menos la de efectos suspensivos sobre tales resoluciones por parce de
otras instancias administrativas.®

Junto a la citada regulacién, que originariamente habfa sido objeto de cierras
criticas por la docerina, ya que se identificaba como una v/ expansiva casi absoluta de
la autonomia local, debe desracarse la naturaleza del tégimen competencial articulado
en la propia legislacién bésica, que se caracteriza por una remisién global a las derer-
minaciones que se establecen al respecto por parte de la legislacién sectorial, que no
tiene otro limite en su tarea que €] necesario respecto a este contenido mds ¢ menos
difuso que pueda derivarse de la concrecién de la autonomia local en el mencionado
«derecho a intervencién» de las corporaciones locales. De este modo se manifiesta en

6. La plasmacién del principio de garantia institucional en el ordenamiento espaiiol proviene de las
aporcaciones doctrinales excraidas del Derecho alemén y formuladas entre nosotros por autores como
Parejo Alonso en Garantia Institncional y autonomias locales, Ed. IEAL, Madrid 1981, y Embid Irujo, en
«Auronomia Municipal y Consrirucién: aproximacién al concepro y significade de la declaracién consti-
tucional de la autonomia municipal», en REDA, nim, 30, 1981.

7. Este precepro hacia referencia a la facultad de suspensi6n, por parte de la adminiscracién de
ambito territorial superior, de esos acuerdos municipales que constituyeren infraccién manifiesta de
normas urbanisticas. Su derogaci6n causé el resurgimiento de la duda de si incluia también las poresca-
des de intervencién adminiscraciva reconocidas a las administraciones territoriales superiores en los arts.
184 y 186 LS. En adelante tendremos la ocasién de cratar con detenimiento este tema,

8. Sobre la naturaleza de dicho control jurisdiccional, véase Nieto Garcia en «Impugnacién Juris-
diccional de actos y acuerdaos de las Encidades Locales», en RAP 115, pdg. 7 y ss. Tamnbién Parejo Alonso
en Derecho Bdsico de ln Administracién Local, Ed. Ariel, Barcelona, 1988, pig. 151 y ss.
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prescripciones de la propia Ley bésica, especialmente en los aspectos reguladores de las
relaciones interadministrativas, para las que se prevé la utilizacién de téenicas de
coordinacién que, en determinados supuestos, conllevan un Iimite efectivo al plenc
ejercicio de las competencias locales.® _

De este modo, la articulacién de un proceso de decisién conjunta, en el que
corresponde a la administracién local la adopcién de las decisiones pertinentes en
orden a la aprobaci6n inicial y provisional de los planes urbanisticos, atribuyéndose
por otro lado la aprobaci6n definitiva a la Administracién autonémica, parece respon-
der plausiblemente a la aplicacién del mencionado principio, y coincide sustancial-
mente con la regulacién establecida posteriormente por el articulo 62 LRBRL, en
relacién con aquellas materias para las que la naturaleza de la accividad de que se trate
dificulte o ponga inconvenientes a una asignacién diferenciada y distinta de facultades
decisorias en la mareria, supuestos en los que el indicado precepro prevé que la corres-
pondiente legislacién sectorial articule un procedimiento conjunto en el que se asegu-
re en todo caso la parricipacién de las entidades locales interesadas, sin perjuicio de
atribuir a la instancia territorial de dmbito superior (el Estado o la comunidad auténo-
ma, segiin proceda por razén de la materia) la competencia para adoprar la decisién
final.

Por consiguiente, se produce una remisién a favor del legislador sectorial en orden
a la determinacién del alcance concreto en que debe producirse el ejercicio de las
competencias propias de cada dmbito sectorial; remisién que se halla conformada en lo
que respecta a sus limites por el juego de dos elementos: el cumplimiento necesario de
los requisitos formales que de acuerdo con la LRBRL configuran el régimen juridico
bisico de las corporaciones locales y la adecuacién a los principios maceriales confor-
madores del principio de antonom{a local.

En lo referente al primer aspecto, el pronunciamiento formulado por el Tribunal
Constitucional en su Seatencia 213/1988 define el alcance de dicha garancia formal.
La mencionada STC resolvié en efecto la anulacién de varios precepros de la Ley
catalana 3/84, de medidas de adecuacién del ordenamiento urbanistico que contenian
la atribucién al conseller de Politica Terrirorial de la Generalitat de un control de
legalidad con efectos suspensivos sobre los acuerdos de aprobacién definitiva que
corresponde adoptar a los ayuntamientos en relacién a determinados insttumentos
urbanisticos de ejecucién de la ordenacién urbanistica, tales como los proyectos

9. Asi lo sefialan diversos autores, como Sosa Wagner en «Los principios del nuevo régimen local»,
en Tratads de Derecho Municipal, Ed. Civitas, Madrid 1988, pag. 112, y se ha puesto de manifiesto por el
Tribunal Constitucional en las sentencias 27/1987, sobre la Ley valenciana de coordinacién de las compe-
tencias provinciales, asi como en la 214/1989, relativa a los recursos de inconstitucionalidad formulados
concra la LRBRL, en el F. 8. 20e.f, de la cual se indica que:

«l.a diferencia existente entre las técnicas de cooperacion y las de coordinacién encuentra, en efecto,
una adecuada expresién en la LRBRL dado que, junto a los articulos 57 y 38, en ios que se expresan esas
téenicas copperativas, ya sea funcienal u orgénicamente, en los artfculos 10,2, 59 y 62 se concretan
facultades de coordinaci6n de las administraciones piblicas, $i bien tanto unas como otras técnicas se
orientan a flexibilizar y prevenir disfunciones derivadas del propio sistemna de distribucifn de competen-
cias, aunque sin alterar, en ninguno de los casos, la titularidad y el ejercicio de las comperencias propias
de los entes en relaci6n, lo cierto es que las consecuencias y efectos dimanantes de unas y otras no son
equiparables. La voluntariedad en el caso de la cooperacin frente a la imposicidn en la coordinacién —ya
que toda coordinacién, consecuencia de la pusicién de superioridad en que se encuentra el que coordina
respecto al coordinado— es, por si mismo, un elemento diferenciador de primer orden...»
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de urbanizaci6n, estudios de detalle, proyectos de delimitacién de unidades y poli-
gonos, etc.

La anulacién acordada por el Tribunal Constitucional obedece esencialmente a un
criterio de aplicacién de una garantia formal en la posicién institucional de las corpo-
raciones locales, consistente en la antes apuncada jurisdiccionalizacién del concrol de
legalidad sobre los actos y acuerdos de las corporaciones locales, que excluye directa-
mente la posibilidad de que por parte de la Administracién estatal o autonémica
pueda acordarse la suspensidn de los efectos de dichas resoluciones, salvo en aquellos
supuescos en los que pudiera verse afectado «el interés general de Espaiia».

Sin embargo, la susodicha infraccién formal de la norma bdsica no se habria
producido si se hubiece optado en la legislacién sectorial por la utilizacién del proce-
dimiento conjunto previsto en el referido art. 62 LRBRL, reservindose por tanto la
decisién final mencionada, ya sea en base a simples criterios de legalidad, ya sea
haciéndola incluso extensiva a criterios de oporcunidad. °

Tal vez el ejemplo resulte extremo, ante el contenido marerial de los instrumentos
urbanisticos contemplados en la norma impugnada, que estdn faltos por s mismos de
capacidad legal en cuanto a la determinacidén de una ordenacién urbanistica propia-
mente dicha. En este mismo sentido, las alegaciones del abogado del Estado ya mos-
craron el circulo de intereses estrictamente local al que pertenecen figuras tales como
los proyectos de urbanizaci6n, estudios de deralle o delimiracién de poligonos y uni-
dades.

Sin embargo, es necesario constatar que el urbanismo en general constituye una
competencia fundamentcal de las comunidades aucténomas; por lo que, desde una pers-
pectiva estrictamente material, tiene sentido que la comunidad auténoma pretenda
tener una cierta presencia en el proceso de gestién, del que puede depender en gran
medida el cumplimiento efectivo de la ordenacién urbanistica.

Son, pues, evidentes las dificultades que conlleva el hecho de establecer la acomo-
daci6n o no al contenido bdsico de la autonom{a local conforme a criterios de naturale-
za material, es decir, a partir de la consideracién efecruada en cada caso por el legisla-
dor sectorial de turno, Esea es, sin ir més lejos, la situacién con la que se hubiere
encontrado el Tribunal Constitucional de haber optado por la Ley catalana 3/84 para
el procedimiento conjunto previsto en el arc. 62 LRBRL.

Ante las evidentes dificultades de arbitrar procedimientos de control del conteni-
do material de las diferentes normas secroriales que distribuyen competencias encre las
diversas instancias administrativas interesadas, no parece que sea exagerada la consta-
tacién de que la garantia institucional de la autonomia local tiene poca incidencia en
la vertiente competencial, mds alld de su derecho a intervencién, que necesariamente
debe reconocérseles en estas materias configuradas como competencias propias por el
art. 25.2 LRBRL y el art. 63.2 LMC.

Ello no excluye que deba propugnarse el necesario respeto de la legislaci6n secto-
rial hacia los principios materiales establecidos en la legislacién bdsica, que tendrian
que permitit la delimitacién més precisa del ¢irculo de interés local y su intensidad en
cada materia a la hora de discribuir las competencias, a fin de que éstas no se vean

16. Tal y como se podrd observar, no compartimos en este sentido la opinién formulada sobre la
referida sentencia por T. R. Ferndndez en «El urbanismo en la Jurisprudencia Constirucional: Notas
ctiticas», en RDU, nam. 112, pig. 239 y ss.
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reducidas con cardcter general a un mero reconocimiento del «derecho a interven-
ciény», sin capacidad alguna de decisién final.

Constatadas tales consideraciones, nos ocupatemos a continuacidn de analizar las
previsiones contenidas en la vigente legislacién urbanistica catalana para la regulacién
de las situaciones de concurrencia que inevitablemente se producen en este dmbiro.

III. La distribucién de competencias en la tramitacién del planeamiento
urbanistico

L. La presencia de las administraciones locales en el proceso de tramitacidn de los instrumentos
de plancamiento

La partticipacién de las corporaciones locales en el proceso de tramitacién del
planeamiento urbaniseico, que en su régimen ordinario puede considerarse que se
ajusta en forma suficiente al mencionado «derecho a intervencién» que caracterizaa la
garancia institucional de la autonomia local, presenta, sin embargo, algunas excep-
ciones que resultan mdés cuestionables en lo referente a su adecuaci6n a dicho principio
de garantia inscitucional.

Podemos citar, en este sentido, aquellos supuestos en los que la iniciativa en la
tramitacién de las figuras de planeamiento urbanistico no la ejerce la corporacién local
directamente interesada, hecho que es perfectamente posible ya sea desde una perspec-
tiva subjetiva como objeciva. Tal es el caso de la promocién de planes especiales, que,
de acuerdo con el articulo 49.1 del DL 1/1990, puede llevarse a cabo, ademds de pot
patte de las entidades locales, por entidades urbanisticas especiales y 6rganos compe-
tentes en el orden urbanistico segan la legislacién vigente,

Este mismo precepto establece igualmente que la formulacién de los planes espe-
ciales previstos en el art. 29.2 del DL 1/1990 podré realizarse «por quien tenga a su
cargo la ejecucidn directa de las obras correspondientes a la infraestructura del eerrito-
rio 0 a los elementos determinantes del desacrollo urbanos.

Debemos tener presente que en todos los anteriores supuestos el concepto de
formulacién o redaccién equivale a la atribucién de competencias de aprobacién ini-
cial y provisional para las entidades a las que se atribuye dicha capacidad de redaccién
o formulaci6n, tal y como lo establece de forma expresa el articulo 147 del Reglamen-
to de planeamiento. De este modo, cuando la redaccién del plan especial se produzca
por parte de otras entidades que no sean la propia corporaci6n, ésta no rendrd la
intervencién sustantiva inherente a la competencia de aprobacién inicial y provisional
que ordinariamente se atribuye a la correspondiente corporacién local.

As{ pues, debemos preguntarnos cémo se articula en rales casos la garantia del
derecho a intervencién que, como ya hemos observado, caracteriza a la participacién
de las corporaciones locales en todos esos asuntos que afecean a sus intereses. La
respuesta que nos ofrece la legislacién urbanistica, que en dichos aspectos es precons-
titucional, es ciertamente limitada, ya que de acuerdo con el arriculo 59.1 del DL
1/1990, que recoge las previsiones contenidas en el texto refundido de la Ley del suelo
de 1976 (LS 1976), se establece un trdmite preceptivo de audiencia en favor de las
corporaciones locales cuando resulte afectado su territorio por el planeamiento en
cuestién si el plan no hubiere sido redactade y, por tantg, aprobado inicialmence y
provisionalmente por ¢l ayuntamiento respectivo,
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En este sentido, no parece demasiado aventurado el afirmar que el alcance de la
participacién municipal en tales supuestos de planes tramitados por otras instancias
administrativas es probablemente insuficiente, sobre todo si tenemos en cuenta que
no parece criterio excesivamente coherente el que el mayor o menor nivel de participa-
cién municipal en el proceso de la toma de decisiones inherente a la cramiracién del
planeamiento dependa exclusivamente de cual serd el 6rgano que ejerce la iniciativa en
su redaccién.

No obstante, debemos recordar que la legislacién bisica en mareria de régimen
local no escablece un techo o limite minimo donde tenga que traducirse necesariamente
el «derecho a intervenir», o, dicho de otro modo, la articulacién de dicho trimite de
audiencia a favor del ayuntamiento correspondiente es el limite minimo del referido
derecho a intervencién. Ello no significa que no pueda considerarse tal requisito proce-
dimental como excesivamente formalista, y muy probablemente insuficiente, en cuan-
to a la articulacién de una participacién efectiva de los municipios en el proceso de
adopcién de decisiones que ciertamente pueden alcanzar bastante trascendencia para su
territorio y que, por tanto, inciden directamente en su citculo de intereses.

2. La tramitacion del planeamiento plurimunicipal
@) La distribucién originaria de competencias

Es necesario, asimismo, hacer mencién especifica de la problemdtica competencial
que, en lo concerniente a la intervencién de las corporaciones locales en la redaccién y
tramitaci6n del planeamiento urbanistico, se produce cuando estas figuras de planea-
miento afectan a més de un municipio. El esquema que en tales supuestos se seguia en
la LS de 1976 consistia fundamencalmente en la sustitucién del municipio por la
diputacién provincial como ente originariamente competente para la formulacién y,
por taneo, para la aprobacién inicial y provisional del planeamiento, en todos los
supuestos en que &l planeamiento en cuestidn afectara a terrenos de mds de un término
municipal. "'

La acribucitn de rales competencias a los organismos provinciales ha sido objeto
de diversas matizaciones en Caralufia, como consecuencia de las peculiaridades que
presenta entre nosotros la indicada institucién provincial. Dichas peculiaridades se
pusieron ya de manifiesto en el Decreto de la Generalitat provisional de 11 de octubre
de 1978 sobre regulacién del ejercicio por parte de los 6rganos de la Generalicac de las
competencias urbanisticas que le habfan sido transferidas en el periodo preautonémi-
co. Asi, el articulo 8.2 del susodicho Decreto atribufa de forma originaria a las
comisiones provinciales de urbanismo, érgano perteneciente a la administracién peri-
férica de la Generalirat, la competencia de tramitar y aprobar inicialmente y provisio-
nalmente los planes «que afecten a varios municipios de su demarcacién terricorials.
Se establece, sin embargo, a continuacién que tal competencia «corresponderd, en
caso de que existiese, a cualquiera de las siguientes entidades:

11. De este modo, el articulo 40, 1.a) del texro refundido de 1976 atribuy6 la comperencia de
aprobacitn inicial y provisional a las diputaciones provinciales cuando los planes generales «se extiendan
2 mds de un término municipal». Por remisitn, dicha regla competencial se aplica asimismo a planes
parciates y especiales, tal y como lo apunta el articulo 43.1 del mismo texto refundido, asi como los
articulos 126 y 139 del Reglamento de planeamiento.
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«a) Mancomunidad, consorcio o agrupacién forzosa de todos los municipios afec-
tados.

«4) Entidad local con competencia urbanistica, siempre y cuando el dmbico terri-
torial coincida con el del territorio ordenado. »

Asi pues, se observa que el mencionado Decreto no se limité a la regulacién del
ejercicio de las competencias urbanisticas que habian sido transferidas a la Generalitat
en virtud del correspondiente Real Decreto de traspasos preautonémicos, sino que se
introdujo asimismo una redistribucién de las competencias originariamente atribui-
das a las corporaciones locales por parte del legislador estaral, v mds concretamente a
las diputaciones en los supuestos de planeamiento plurimunicipal objeto de comenta-
ric. Resulta mds que dudosa la legalidad de operar dicha redistribucién competencial
a través de una norma reglamencaria de origen preautonémico, pero plantear en estos
momentos este debate resaltaria ocioso, al menos por dos motives. En primer lugar,
porque, como explicarernos mds adelante, la sicuacién normaciva actual ha exper-
mentado algunas variaciones y en todo caso responde a un sistema de fuentes normati-
vas mds concreto y definido que el procedente del sistema preantonémico; por otro
lado, la operatividad de la transcrita previsién normativa ha sido ciertamente inexis-
tente, por cuanto la misma estaba condicionada en su eficacia, de acuerdo con la
disposicién transitoria sexta del citado Decreto de 11 de octubre de 1978, «en la fecha
a determinar por el decreto de eransferencias de competencias de las diputaciones de
Barcelona, Girona, Lleida y Tarragona a la Generalitat de Catalufia». Considerando
que dicho decteto de cransferencias no llegaria a dictarse, muy probablemente por su
falta de apoyo legal debido a la anulacién por parte de la STC 32/1981, de 28 de julio,
de la Ley catalana 6/1980, de transferencia urgente y plena de las diputaciones catala-
nas a la Generalitat, podemos afirmar que, al menos hasta la promulgacién de las
leyes de organtzacién territorial en el afio 1987 no se produjo una alteracién sustancial
en el régimen de competencias relativo a la aprobacién inicial y provisional de planea-
miento plurimunicipal por parte de las diputaciones provinciales.

#) Incidencia de las leyes de organizacién territorial en las competencias relativas al
planeamienco plurimunicipal

La distribucién de competencias urbanisticas, y en especial las inscritas dentro de
la érbita plurimunicipal, podia sin duda verse considerablemente afeceada a partic de
la nueva organizacién territorial establecida en el afto 1987 mediante la promulgacién
sobre todo de las leyes 5/1987, de 4 de abril, de régimen provisional de las competen-
cias de las diputaciones provinciales, y 6/1987, de la misma fecha, sobre la organiza-
ci6n comarcal de Cartalufia. Mediante rales textos legales se procede a la creaci6n
de nuevas administraciones territoriales de base local, las comarcas, llamadas a ejer-
cer, entre otras, competencias en matetia de ordenacién territorial y urbanismo
(arc. 25.1.2) de la Ley 6/1987), mientras que, por otro lado, se atribuye a las diputa-
ciones el minimo competencial garantizado por la legislacién bésica estarai' y se
articula en el articulo 4 de la Ley 5/1987 el procedimiento de distribucién de las com-

12. Vid. al respecto Tornos Mas en «La provincia en la legislacitn de las Comunidades Aucénomas»,
en la obra colectiva dirigida por Gémez-Ferrer Moranc La provincia en el sistema constitucional, Ed. Civitas,
Madrid, 1991, pig. 253.
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petencias de las diputaciones provinciales entre la administracién de la Generalitat y
las comarcas.

En la medida que este proceso de discribucién se prevé llevarlo a cabo de forma
progresiva y diferida, mediante la promulgacién de las correspondientes leyes secto-
riales concernientes a los 4mbitos materiales afectados por la redistribucién de compe-
tencias, no cabe duda de que las previsiones contenidas en la Ley reguladora del
régimen provisional de las competencias de las diputaciones no producen efectos zpso
iure en lo que se refiere a su régimen competencial. Por consiguiente, y dado que no se
ha producido la promulgacién de ninguna ley sectorial con el objeto de otorgar a otras
instancias administrativas las comperencias urbanisticas originariamente ostentadas
por las diputaciones, y al no haberse procedido —sin perjuicio de su m4s que dudosa
viabilidad — al desarrollo normativo contemplado en el Decreto de 11 de octubre de
1978 anteriormente mencionado, no cabe la menor duda que no se ha producido
alteracion alguna en el régimen competencial que, como hemos apuntado, se estable-
¢i6 en la Ley del suelo para las diputaciones respecto a los planes urbanisticos cuyo
dmbito afecce méds de un municipio.

El criterio que en relacién a este tema se mantiene en el Decreto legislativo
171990, por el que se aprobé la refundicién de la legislacién urbanfscica vigente en
Catalufia, no es demasiado explicito al respecto, ya que en la reproduccién que en el
articulo 55 de dicho Decreto legislativo se produce del originario articulo 40.1 de la
LS 1976 se ha operado iinicamente la sustitucién de la referencia que en tal precepto
se hacia a las diputaciones provinciales por «la entidad local competente», cuando los
planes generales se extiendan a més de un municipio. La urilizacién de este eufemis-
mo, si bien puede parecer comprensible a la vista de las previsiones contenidas en la
legislacién reguladora del régimen provisional de las competencias de las diputaciones
provinciales, no desmiente la conclusién antes mencionada. Ello se debe a que, por
aplicaci6n de la reserva de ley establecida en el articulo 7 LRBRL para la determina-
cién de las competencias propias de las corporaciones locales, el citado Decreto legis-
lativo no posee rango normativo suficiente para modificar el régimen competencial
contenido en la legislacién de 1976," sin que por otro lado se haya producido la
promulgacién de la normartiva sectorial prevista en la Ley 5/1987 para la efectiva
modificacién del régimen competencial de las diputaciones.

¢) El régimen especifico del 4mbito comprendido en la antigua Entidad Municipal
Metropolitana

Las previsiones hasta ahora comentadas sobre las competencias locales en materia
de planeamiento plurimunicipal presentan caracteristicas especificas en lo que con-
cierne a las actuaciones urbanisticas que se produzcan en el 4mbito de la antigua
Entidad Municipal Metropolitana, que estaba sometida a un régimen especial en los
aspectos relativos a las competencias urbanisticas, y sigue presentando actualmente
determinadas peculiaridades, a pesar de haberse producido su extincién en base a lo
establecido en la Ley catalana 7/1987, de 4 de abril, reguladora de las acruaciones
publicas especiales en la conurbacién de Barcelona.

13. Mis adelante, en el epigrafe IV, podremos analizar ampliamente la relacién entre este Decrero
legislativo y la normariva sectorial urbanistica dictada con rango de Ley,
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En lo referente al régimen especial de la Entidad Metropolitana, contenido en el
Decreto-Ley 5/1974, de 24 de agosto, y en el Decreto 3276/1974, de 28 de noviem-
bre, ' inceresa destacar, a los efectos que ahora nos ocupan, la susticucién que se opera
de las competencias urbanfsticas provinciales en favor de la mencionada entidad en las
actuaciones que, afectando a més de un municipio, se produjesen en su dmbito tetri-
torial. Ello se pone de manifiesco a partir de preceptos tales como el articulo 14 del
Decreto-Ley 5/1974, o del articulo 16 del Decreto 3276/1974, conforme al cual se
atribuyeron a la Entidad Metropolitana tanco las competencias de aprobacién inicial y
provisional del planeamiento general metropolitano como las de redaccién de los
planes parciales y especiales que afecten a mds de un municipio.

Constatado tal hecho, debemos preguntarnos en qué situacién quedaron las com-
petencias relativas al planeamiento plurimunicipal en el erritorio de la antigua drea
metropolitana una vez extinguida. Lo cierto es que, como veremos a continuacién, las
referencias competenciales contenidas al respecto en la Ley 7/1987, de 4 de abril, no
son excesivamente explicitas en relacién a la cuestién que nos ocupa.

Debemos hacer mencién en primer lugar a la previsién contenida en el articulo
7.4 de dicho texto legal, segin el cual «en el marco de las determinaciones del Plan
Territorial Parcial, corresponde a los ayuntamientos y, si procede, a las comarcas, la
elaboracién de planes generales de ordenacién urbana y la aprobacién inicial y provi-
sional». El precepto contiene, pues, una referencia implicita, para los supuestos de
planeamienco plurimunicipal, a la competencia comarcal. Sin embargo, no podemos
hablar de una atribucién competencial expresa, o al menos ésta no es inmediatamente
operativa, ya que la previsi6n legal se sirtia en el marco de la previa aprobacién de un
Plan Terrirorial Parcial, que todavia no se ha producido.

Dejando a un lado la indicada referencia, las determinaciones relativas a la redis-
tribucién competencial operada a raiz de la extincién de la Corporacién Metropolitana
las haltamos en las disposiciones adicionales y transitorias de la Ley 7/1987. Asi, en la
disposicién adicional 1." se apunta expresamente la extincién de la Entidad Municipal
Metropolitana y se establece a continuacién que «la Administracién de la Generalitat
y los municipios, de acuerdo con la legislacién de régimen local y con las leyes secto-
riales correspondientes, asumen las competencias de la mencionada Entidad que no
han sido asignadas expresamente por esta Ley a otros 6rganos o entidades».

El problema se plantea cuando ni la legislacién de régimen local ni las leyes
sectoriales urbanisticas dan una respuesta concrera sobre a quién corresponde el ejerci-
cio de las competencias en materia de planeamiento plurimunicipal, mds alld de las
referencias que, como hemos observado anteriormente, se efectiian en favor de las
diputaciones en la legislacién urbanistica proveniente de la LS 1976. Por lo tanto,
parece clara la inaplicabilidad de la disposicién adicional transcrita en lo concerntente
al ejercicio de las competencias relativas al planeamiento plurimunicipal originaria-
mente ostentadas por la Entidad Metropolitana, y en especial las referentes a la inicia-
tiva para la redaccién de dichas figuras de planeamiento y su consecuente modifica-
cién en las que, como ya hemos comentado, esta Entidad susticuy6 a las diputaciones
provinciales, pero en las que, en cambio, ni la Administracién de la Generalitac ni los

14. Sobre el proceso de creacién de la Entided Municipal Metropolitana, véase Gémez-Ferrer Mo-
rant en «El Decreco-Ley 5/1974, de 24 de agosto, por el que se crea la Entidad Municipal Metropolitana
de Barcelona», en REDA nam. 5, 1975.
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municipios por si mismos ejercen competencia alguna; instancias administratjvas a las
que se refiere expresamente la disposicién adicional transcrica.

Las dudas interpretativas que plantea la disposicién analizada, ya que no concreta
la acribucién de las competencias que nos ocupan, pueden entenderse cubiertas por la
previsién contenida en la disposicién transitoria 1.%.2 del citado texto legal, en el que,
después de declararse en el apartado primero la vigencia del Plan General Metropoti-
tang, se prescribe que «las demds compertencias de planeamiento, ejecucion y gestién
urbanistica que corresponden a la Entidad Municipal Metropolitana de Barcelona
deberén ser ejercidas directamente por los entes locales, de acuerdo con la legislacién
urbanistica». De una primera lectura conjunta de ambos preceptos se deduce, pues, la
renuncia del legislador a efectuar una discribucién competencial ex novs de las funcio-
nes administrativas originariamente ejercidas por la entidad mecropolitana, y se remi-
te a la situacidn de hecho que operaba ordinariamente en el resto del territorio cataldn.

Sin embargo, esta primera conclusién queda matizada en parte si observamos el
contenido del dltimo inciso de la propia disposicién transitoria 1.".2, en el que en
relacidn con el ejercicio, por los entes locales, de las competencias urbanisticas, se
indica que «a ral efecto, podrin adoptarse férmulas de colaboracién institucional,
especialmente cuando la actuacién afecea a diversos entes localesy».

El panorama ciertamente complejo que conlleva las analizadas preseripciones se
completa con lo establecido en el apartado 3 de la propia disposicién transitoria pri-
mera, por el que se regulan los supuestos de ejercicio de la iniciativa de modificacién
puntual del Plan General Merropolitano, iniciativa que se corresponde con las compe-
tencias de aprobaci6n inicial y provisional de tales modificaciones, originariamente
ostentadas por la Entidad Metropolitana, estableciéndose a tales efectes que «si la
modificacién del plan afecta a elementos con una incidencia territorial limitada a un
término municipal 0 a una comarca, la iniciativa corresponde también al ente local
interesado». : .

La interpretacién sistemdrica de la normartiva hasea ahora analizada, partiendo de
los principios ya apuntados reguladores del régimen bésico de las competencias loca-
les, en especial la reserva de ley para el establecimiento de las competencias locales,
conduce a la conclusién de que la extincién de la Entidad Metropolitana dio lugar a
una devolucitn de las competencias que la legistacién urbanfstica de 1976 atribuia a
las dipuraciones provinciales en materia de planeamiento plurimunicipal.

Asi se deduce ranto por la falta de atribuciones competenciales especificas conte-
nidas en la Ley 7/1987, como por la ausencia de ninguna otra norma sectorial que
contenga una determinacién expresa de un nuevo régimen para tales competencias con
el fin de lograr de este modo la concrecién y eficacia de las previsiones contenidas en la
Ley 5/1987, sobre régimen provisional de las competencias de las diputaciones pro-
vinciales. Sin perjuicio de la aplicabilidad general de tal conclusién, se constata asi-
mismo alguna atribucién concreta de competencias urbanisticas establecida en la Ley
7/1987, como la relativa a la iniciativa para la modificacién del Plan General Metro-
politano, que debe entenderse compartida por las diputaciones, municipios y comar-
cas, y también atribuida a los entes comarcales para la aprobacién inicial y provisional
de los planes generales de ordenacién, condicionada, sin embargo, en su eficacia, a la
previa formulaci6n y aprobacién del Plan Terrirorial Parcial.

No obstante, esta conclusidén no es coincidente con la contenida en la refundicién
de la legislacién urbanistica vigente en Catalufia aprobada por el Decreto Legislati-
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vo 1/1990. Este texto rehiye efectuar un pronunciamiento interpretativo concreto en
relacién a la cuestién examinada y se limita, tal y como hemos observado, a susticuir
las referencias que en la LS 1976 se efectuaban a las Diputaciones por el eufemismo
«la enridad local competente» en las previsiones referidas a la participacién de las
corporaciones locales en el planeamiento urbanistico de dmbito supramunicipal.

La mencionada refundicién contiene, sin embargo, una excepcién en lo concer-
niente a la apuntada falta de concrecién, en relacién precisamente con el ejercicio de la
iniciativa para la modificacién del Plan General Metropolitano vigente. Conviene
sefialar respecto a esta cuestidn que la iniciativa para la modificacidén puntual del
planeamiento urbanistico presenta ciertas especificidades, puesto que corresponde
ejercerla con cardcter ordinario a las propias corporaciones locales, sin que, a diferen-
cia de la revisién, el ejercicio del ius variandi requiera la preexistencia de determinados
supuestos, y sin que, por otro lado, se prevea de forma expresa en la legislacién
urbanistica el ejercicio de tal iniciativa de modificacién por parte de la Administra-
cién autonémica, siempre y cuando la misma suponga la aprobaci6n inicial y provisio-
nal de tales propuestas. Como ya hemos visto, ni ran siquiera para €l planeamiento
urbanfistico plurimunicipal se prevé por parte de la legislacién sectorial el ejercicio
ordinario de dichas potestades por parte de la administracién urbanistica autonémica.
Cuestién diferente es, sin duda, la posibilidad de ordenar la modificacién o revisién
del planeamiento en los supuestos de ejecucién de obras por motivos de urgencia o
excepcional interés pablico que asiste al Consejo Ejecutivo de la Generalitat de acuer-
do con el articulo 250 del DL 1/1990." As{ pues, podemos afirmar que, a excepcién
de tal supuesto excepcional, la iniciativa de la modificacién es una competencia de
base esencialmente local que corresponde ejercerla a la entidad local competente en
cada caso, de entre las que la disposicién transitoria 1.°, apartado 3, menciona «tam-
bién» al ente local interesado en los casos en los que la modificacién del PGM afecte a
elementos con una incidencia tecritorial limirada.

Debemos plantearnos finalmente a quién hace referencia el inciso «también», que
parece incluir alguna otra instancia administrativa ademds de las locales propiamente
interesadas. La conclusi6n a la que llegamos en la refundicién de la legislacién urba-
nistica vigente en Catalufia consiste en atribuir con cardcrer general ral facultad de
iniciativa, que conlleva la de aprobacién inicial y provisional de la propuesta de modi-
ficaci6n en cuestién, asi como la relativa a la revisién del programa de actuacién, en
favor de la Comisién de Urbanismo de Barcelona. Dicho de otro modo: la Comisién
de Urbanismo de Barcelona, érgano periférico de la administracién de la Generalitar,
es, de acuerdo con el texto refundido, el 6rgano competente para el ejercicio de las
mencionadas facultades, sin perjuicio de que esta competencia sea compartida con

15. Esta facultad asiste también al Consejo de Ministros de acuerdo con el pronunciamiento efectua-
do por el Tribunal Constitucional en su Sentencia $6/1986, de 13 de mayo. Sobre la naturaleza y alcance
de la facultad regulada en el articulo 180 de la Ley del suelo, correspondiente al mencionado art. 250
DL, véase entre ocros Argullol Murgadas en «El conrrol urbanistico de las obras de iniciativa pablica»,
en Estwdios, ap. cit., pig. 303 y ss.; Garcia-Trevijano Garnica en «Aspectos sobre las transferencias de
potestades a las Comunidades Auténomas: el art. 180 de la Ley del Suelo» en RAP niim. 100-102, pég.
1967 y ss.; Larrumbe Biurrin, «Algunas reflexiones sobre el art. 180 de la Ley del Suelo», RAP nam.
100-102, pég. 2711 y ss.; Quintana Lopez, «Las licencias urbanisricas municipales y las obras pabli-
cas», RAP nim. 112, pdg. 112, pdg. 213 y ss.; y Pareja Lozano en Régimen del suelo no urbanizable, op.
cit., pag. 193 y ss.
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MuNICipios y comarcas cuando la modificacién del Plan afecte a «elementos con una
incidencia territorial limitada a un término municipal o a una comarca». Obsérvese
que cuando decimos que tal competencia es compartida en los supuestos indicados
queremos significar que la norma de la refundicién no excluye que también en rales
supuestos la iniciativa, y el consiguiente ejercicio de las competencias inherences a la
misma, se ostencte también por parte de la Comisién de Urbanismo de Barcelona.

Asi pues, constatamos la existencia de una vis expansiva en la determinacién de
las competencias de la Comisién de Urbanismo de Barcelona que, dejando a un lado
su mayor o menor oportunidad, presenta algunos aspectos ciertamente discutibles
desde una perspectiva estrictamente juridica; en efecto, observamos como se produce
el trasvase a favor de la Administracién autonémica de una competencia que venia
ostentando un 6rgano de base local, tal como era la Entidad Metropolitana local, y
que en la legislacidén urbanistica de aplicacién supletoria, es decir, el texto refundido
de la Ley del suelo de 1976, se atribuye expresamente a las corporaciones locales, ya
sea el municipio, ya sea la provincia. Debe afiadirse a este hecho que la atribucién de
la competencia controvertida con cardcter general a favor de la Comisién de Urbanis-
mo de Barcelona no dispone de demasiado apoyo normativo de la legislacién sectorial,
siempre y cuando exceptuemos la mencidn contenida en el anteriormente comentado
Decreco de 11 de octubre de 1978, que se limitaba a regular ¢l ejercicio de las
competencias urbanisticas transferidas en la etapa preautonémica y que, como ya
hemos constacado, no tenfa por s{ mismo sustantividad propia en cuanto a la atribu-
c16n concreta de competencias entre las distintas administraciones implicadas.

IV. Las competencias de aprobacién definitiva

L. Naturaleza del acuerdo de aprobaciin definitiva

La concurrencia competencial de presencia constante en la organizacién adminis-
trativa del urbanismo tiene su més destacada expresién en ¢l procedimiento de trami-
tacién de los instrumentos de planeamiento urbanistico, y muy especialmente en lo
relativo a la confluencia de diversos acuerdos aprobatorios, adoptados por administra-
ciones distintas. Ademds de algunas alteraciones més o menos significativas en la
atribuci6n de la competencia de aprobaci6n definitiva de diversos instrumentos, a la
que nos referimos mds adelante, la incidencia del principio de autonomia local ha
reabierto una polémica ya tradicional respecto a la naturaleza y alcance del acuerdo de
aprobacién definitiva de los planes urbanisticos, en relacién con las aprobaciones
previas producidas durante el impulso del procedimiento.

Al plantearse originariamente la cuestién, es decit, en el momento de promulga-
cién de la Ley de reforma de 1975, se sustenté por parte de algiin auror'® el criterio
consistente en definir el acto de aprobaci6n definitiva como un mero control de legali-
dad sobre las anteriores aprobaciones adoptadas por la corporacién promotora del
planeamiento, sin que, por tante, se pudiesen introducir criterios de oportunidad en
la ordenacién urbanistica contenida en et Plan objeto de aprobacién.

16. Vid. al respecto Gémez-Ferrer Morant en «La aprobacién definitiva de los planes municipales de
urbanismo como acro de fiscalizacibn», en REDA ntm, 10, pig. 251 y ss.



20 AUTONOMIES - 14

Otros autores'” consideraron en cambio que la competencia de aprobacién defini-
tiva implicaba la capacidad del 6tgano competente para la adopcién de ral acuerdo
para introducir sus propios criterios de oportunidad en el momento de dicha aproba-
cién, basindose este criterio, entre otros elementos, en el propio tenor literal de la
normativa reguladora del régimen de aprobaci6n definitiva, integrada por el articulo
41.3 18 1976 y el arriculo 132 del Reglamento de planeamiento, preceptos éstos que
atribuyen a la administracién competente para la adopcién de cal acuerdo la funci6n
de examinar el plan «en todos sus aspectos», as{ como la de sefialar las deficiencias de
orden técnico y consiguientes modificaciones que deban introducirse. Los pronuncia-
mientos jurisprudenciales han ido ratificando este dltimo criterio de forma précrica-
mente undnime hasta fechas reciences.

La definicién constitucional del principio de autonomia local ha propiciado la
reabertura del debate, especialmente a partir de la plasmaci6n legislativa del indicado
principo en la LRBRL. De este modo, el profesor Mufioz Machado'® sostiene la nece-
sidad de restringir el alcance del acuerdo de aprobacién definitiva a un mero control
de legalidad, reduciendo el dmbito de las posibles modificaciones a introducir en
crémite de aprobacién definitiva por motivos de oporcunidad, a aquellas determina-
ciones que hagan referencia o afecten a comperencias estatales o auton6micas, como
puede ser la ejecuci6n de obras pablicas de alcance supramunicipal. La generalizacién
del control de oporcunidad la considera asi como dificilmente compatibilizable con la
autonomia local que proclama la Constitucién.™

A pesar de la autoridad del mencionado aucor, que sefiala expresamente que su
criterio no es pacificamente aceptado por doctrina y jurisprudencia, no creo que la
contradiccién que suscita entre control de oportunidad y autonomia local resulee
contradictoria con el esquema institucional derivado de la LRBRL. En primer lugar,
porque en la regulacién de las relaciones interadministrativas existe un procedimiento
de decisién conjunta, previsto en el articulo 62 LRBRL, que parece especialmente
concebido para supuestos como el que nos ocupa y en el que se atribuye a la Ad-
ministracién de 4mbito rerricorial superior (Estado o comunidad auténoma), la capa-
cidad de adoprar la decisién final, sin que se afiada especificacién alguna sobre la
nacuraleza de tal decisién, por lo que nada impide, por tanto, que pueda implicar un
control de oportunidad.

Desde el punto de vista meramente formal, el procedimiento de aprobacién de los

17. Para la expresifn de esta postura doctrinal, véase Garcia de Enterria y Parejo Alfonso en Lecciones
dz Derecho Urbanistico, Ed, Civitas, 2." ed., Madrid 1981, pdg 358 y ss.

18. En «El planeamiento urbanisticon, en la obra colectiva dirigida por el propio autor Tratads de
Derecho Municipal. Ed. Civitas, Madrid, 1988, pdg. 1781-1783.

19. Mufioz Machado aduce también, en el mencionado trabajo, como apoyo a su postura, que
alguna legislacién auronémica se pronuncia de forma coincidente con su tesis, estableciende que sola-
mente pueden formularse objeciones de legalidad con ocasién de la aprobacién definitiva de los planes
citandoe como ejemplo la «Ley de Catalufia de 1 de enero de 1984». Suponiendo que la cita haga referencia a
la Ley 3/84, de medidas de adecuaci6n, el ejemplo no parece el indicado, ya que este texto no contiene, a
mi modo de ver, determinaci6n alguna en el sentido indicado. Otra cuestién diferente es que esta Ley de
medidas regulase, en su arr. 6.5.c) los supuestos reglados en que procede la denegacién de la aprobaci6n
definitiva de los planes parciales y especiales de iniciativa privada. Es necesario notar que es¢os supuestos
tasados no afectan a la aprobacién definitiva el planeamiento general, y no impiden tampoco que en
trémite de suspensién pueda ejercerse un verdadero control de oportunidad sobre las determinaciones del
planeamiento parcial o especial.



C. Pareja, Concurrencia de intereses y competencias urbanisticas 21

[

planes encaja, pues, perfectamente en el procedimiento de decisién conjunta articula-
do por el mencionado precepto legal. La posible concradiccién con el principio de
antonomia local deberd buscarse en su vertiente material, con referencia a los circulos
de interés afectados por las decisiones que se adopten mediante la formulacién y
aprobacién de los instrumentos de planeamiento. Desde esta perspectiva, resulta, a
mi parecer, dificilmente sostenible que el planeamiento urbanistico contenga detet-
minaciones que incidan exclusivamente en el circulo de interés local. Esto se hace
patente sobre tode cuando nos referimos a las figuras de planeamiento de mayor
incidencia sustantiva tanto en el territorio como en el propio estacuto de la propiedad
inmobiliaria, como lo es especialmente el Plan General de Ordenaci6n, en el que
existen determinaciones como la clasificacién del suelo, la determinaci6n de la estruc-
tura general y orgdnica del territorio, la previsién de los espacios que deben ser objeto
de especial proteccién, etc.

Debemos recordar asimismo que la superacién del 4mbito meramente local donde
se habia ido produciendo la intervencién administrativa en el 4mbito urbanistico cons-
ticuye una de las notas mds destacadas de la moderna concepcién de la funcién piblica
urbanistica. No estd, pues, nada claro que reducir el planeamiento urbanistico a una
cuestién meramente local vaya en beneficio de la autonomia local, ya que podria con-
llevar precisamente el efecto contrario de devaluar su contenido y sus efectos vinculan-
tes, tanto ante los particulares como ante las demds Administraciones piblicas.

La complejidad y multiplicidad de cuestiones que se suscitan en la formulacién
del planeamiento general parece claro que exceden del circulo de interés meramente
local. Ademds, no tiene apoyo normativo alguno la reduccién de las competencias
urbanisticas de las comunidades auténomas al campo meramente legislativo y de
control de legalidad en una mareria donde ranta rrascendencia tiene el ejercicio de la
potestad de planeamiento. Privar a las comunidades auténomas de la capacidad de
adopcién de decisiones en la aprobacién del planeamiento urbanistico significaria
finalmente el impedirles todo tipo de disponibilidad sobre su territorio, mds alld de la
problemdtica e indirecta intervencién que pueda producirse a través de los instrumen-
tos de ordenacién territorial.

No es menos cierto que parece necesario matizar al menos una concepcién casi omni-
moda de las competencias de las comisiones de urbanismo en orden a la determinaci6n del
alcance de la aprobacién definitiva de los planes, que pudiera deducirse de una aplicacién
mecdnica del anteriormente mencionado tenor literal de la regulacién establecida en la
legislaci6n urbanistica, que, todo sea dicho, no se caracteriza por su gran concrecién.

En este sentido resulta especialmente relevante el esfuerzo efectuado en los dlti-
mos afios por la jurisprudencia del Tribunal Supremo con el fin de buscar el necesario
equilibrio encre los diversos circulos de interés concuerentes en el proceso de formula-
cién y aprobacién del planeamienco urbanistico.’’ Algunas sentencias recientes se

20. Siaun siendo objeto de aprobacién por otras administraciones piblicas son nororias las dificulra-
des que soportan los ayuntamientos para que las intervenciones sectoriales sobre el territorio se adapren a
las previsiones del planeamiento urbanistico, es ficil imaginar lo que podria suceder de situarse las
decisiones de planeamiento en la esfera meramence local.

21. Tal evolucién jurisprudencial apacece reflejada por Delgado Barrio en «Reflexiones sobre el are.
106.1 CE: El control jurisdiccional de la administracién y los principios generales del derecho», en la
obra colectiva Estudios sobre la Constitucidn Espafisla. Homenaje a Eduarde Garcia de Entervia, Ed. Civitas,
Madrid, 1991, pig. 2349 y ss.



22 AUTONOMIES - 14

plantean la incidencia que en el mencionado proceso de aprobacién debe tener el
principio de autonomia local, siendo paradigmdrica en este sentido la de 13 de julio
de 1990 (Az. 6034), que concreta la extensién del control autonémico distinguiendo
a priori entre los aspectos reglados y los aspectos discrecionales del plan. En las deter-
minaciones del plan que impliquen el ejercicio de potestades regladas, y para las que
obviamente la aprobacién definitiva supone dnicamente un.control de legalidad, se
considera que existe un «control pleno de la Comunidad Auténoma», introduciendo
sin embargo una distincién en aquellos casos en los que entren en juego conceptos
juridicos indeterminados, para los que «el margen de apreciacién que tales concepros
implican» corresponderd a la Administracién municipal, salvo cuando la determina-
cién en cuestién afecta a intereses superiores, en cuyo supuesto dicho margen de
apreciacién corresponderd a la comunidad auténoma.

Para los aspectos puramente discrecionales, y en los que, por tanto, se produce
con total plenitud el ejercicio de la potestad de planeamiento, la mencionada Senten-
cia considera igualmente operativo el criterio apuntado de distincién y admite un
control de oportunidad por parte de la comunidad auténoma dnicamente en relacién a
aquellas determinaciones del planeamiento que tengan conexién con algiin aspecto de
un modele territorial superior, as{ como también en los casos en que el control in-
herente a la aprobacién definitiva tienda a evitar la vulneracién de las exigencias del
principio de interdiccién de la atbitrariedad de los poderes puiblicos. La Sentencia que
comentamos no considera, por otro lado, admisibles los controles o revisiones basados
en criterios de pura oportunidad en los supuestos en los que las dererminaciones del
plan no tengan trascendencia para intereses superiores a los puramente locales, indi-
cando al respecto que «en este terreno ha de prevalecer el modelo fisico que dibuja el
Municipio con la legitimacién democrética de que le dota la participacién cindadana
que se produce en el curso del procedimiento».

Tal criterio jurisprudencial, que presenta sin duda algunos aspectos sugerentes en
cuanto a la integracién de los principios constitucionales en el proceso de aplicacién
del ordenamiento, especialmente cuando éste es preconstitucional, tal y como sucede
con los preceptos de la LS 1976 examinados por la sencencia, posee también aspectos
polémicos que debemos poner de relieve. A destacar en primer lugar que, si bien el
mencionado cardcter preconstitucional permitia a la jurisdiccién contenciosa reinter-
pretar el art. 41 de la LS 1976 introduciendo en su alcance una importante inflexién
del principio de autonomia local, no puede dejar de considerarse como bastante discu-
tibles los criterios materiales usados como base de los mencicnados criterios herme-
néuticos, especialmente cuando se trate de determinaciones establecidas por el planea-
mienco general, instrumenro a propésito del que se produjo la referida Sentencia.

De este modo, ral y como se ha indicado anteriormente, hay que rener presente
que constiruye un elemento paradigmdrico de la moderna concepeién de la funcién
publica urbanistica la decisiva importancia que tiene el ejercicio de la potestad de
planeamiento en aspectos tan relevantes como establecer la clasificacién del suelo,
determinacién ésta de gran incidencia tanto en lo referente a la definicién de los
modelos de ocupacién del territorio, como también a la determinacién del contenido
de la propiedad inmobiliaria, sobre todo cuando se trata de ejercer la discrecionalidad
técnica para la clasificacién del suelo urbanizable o no urbanizable, asi como también
cuando se definen los usos y las intensidades edificatorias a través de la calificacién del
suelo.
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Asi pues, no parece demasiado claro que tales determinaciones se inscriban ordi-
nariamente en un circulo de interés estrictamente local. En el tratamiento urbanistico
de nuestros pueblos y ciudades no cabe duda de que las corporaciones municipales
deben tener una presencia importante, pero dificilmente resulta sostenible que deba
ser exclusiva, o solamente sometida a un mero control de legalidad para todas aquellas
determinaciones que no se inscriban en el 4mbito de la ordenacién rerritorial. Estable-
cer tal distincién es probablemente artificioso, y llevarta a sus tltimas consecuencias
daria lugar a una inadmisible laminaci6én de las comperencias autonémicas, ya que,
ostentando dichas competencias como exclusivas, se podrian ver impedidas para ejer-
cer ningin tipo de disponibilidad sobre su territorio, mis alld de las determinaciones
genéricas que puedan establecerse mediante los instrumentos de ordenacién territo-
tial.

Debemos resaltar también que la jurisprudencia a la que nos hemos referido viene
a introducir un factor importante de inseguridad juridica, y abre una via para innu-
merables recursos que pueden obligar sistematicamente a la Jurisdiccién contencicsa a
encrar en los aspectos materiales de las determinaciones del planeamiento a fin de
escablecer en cada caso si la decisién adoptada en trimite de aprobaci6n definitiva se
inserta en uno u otro circulo de interés. Parece pues evidente la conveniencia de un
pronunciamiento explicito en el 4mbito legislativo que, aun teniendo necesariamente
en cuenta los principios materiales, defina con claridad el régimen competencial de
aplicacién en los supuestos de concurrencia de intereses en el dmbito urbanfstico,
aplicando los requisitos formales que conlleva la LRBRL.

El estudio sistemdtico que afrontamos a continuacién de la normacién positiva
que sobre esta materia es vigente hoy en dia en Cacaluiia en materia de planes parcia-
les y especiales nos permitird constatar que no son precisamente la claridad y la cohe-
rencia los principios que predominan en el ordenamiento actual.

2. La competencia de aprobacitn definitiva de los planes parciales y especiales

&) Contenido y aplicabilidad en Cataluiia del régimen competencial establecido por
el Real Decreto-Ley 16/1981, de 16 de octubre

La necesidad de una adapracién de la regulacién positiva a los principios constitu-
cionales de aplicacién en los supuestos de concurrencia se constatd ya inicialmente por
parte del legislador estatal mediante la promulgacién del Real Decreto-Ley 16/1981,
de 16 de octubre. Entre las determinaciones establecidas en el citado texro legal se
destaca especialmente la previsién contenida en su articulo 5.°, por el que se atribuyé
a los ayuntamientos de capitales de provincia y de mds de 50.000 habicantes la com-
petencia de aprobacién definitiva de planes parciales y especiales siempre y cuando
tales planes «desarrollen y se ajusten a las determinaciones del Plan General». Sobre el
alcance del anterior inciso puede afirmarse que no es en principio de aplicacién a los
Planes Parciates, que juegan un papel de estricto desarrollo del planeamiento general.
En lo que se refiere a los planes especiales, su naturaleza abierta y polivalente, que da
lugar a que mantengan una relacién especifica con el planeamiento general, ofrece una
explicacién al seatido del inciso introducido en el mencionado articulo 5.1 del Real
Decreto-Ley 16/1981. Puede, pues, afirmarse que la habilitacién en favor de los
ayuntamientos de capitales de provincia y ciudades con mds de 50.000 habitantes
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para la aprobacién de planes especiales queda limitada a aquellos supuestos en que la
formulaci6n de rales planes estuviera expresamente prevista en el planeamiento gene-
ral 0 que, al menos, no supongan la alteracién de ninguna de sus determinaciones. Se
excluye, por tanto, la posibilidad de que por parte de los indicados ayuntamientos
pueda ejercerse la facultad de aprobacién definitiva en relacién a modalidades como
los planes de reforma incerior, cuya formulacién no se hubiera previsto expresamente
en el plan general, o bien supongan la introduccién de alteraciones en sus previsiones,
sea cual fuera su alcance, asi como para los planes de proreccién que supongan del
mismo modo la introduccién de alteraciones en relacién a las previamente establecidas
por parte del planeamiento general. Debe tenerse en cuenta que por parte del Regla-
mento de Planeamiento ya se establecié un régimen especifico de aprobacién definiti-
va para aquellos planes especiales que no supongan un desarrollo del planeamiento
general, en cuyo supuesto y de acuerdo con el articulo 148 b) del Reglamento de
Planeamiento, se atribuyé la competencia al ministro de Obras Pdblicas, la cual
corresponde por tanto actualmente en el d4mbito de Catalufia al conseller de Politi-
ca Territorial y Obras Publicas, tal y como se establece en el articulo 50.2 del
DL 1/1990.%

Las referidas innovaciones introducidas en el régimen de competencias urban{sti-
cas por parte del Real Decreto-Ley 16/1981 se han venido considerando como no
aplicables a Catalufia, especialmente como consecuencia de la emisién por parte del
Consejo Consultivo de la Generalitat de su Dictamen nim. 4, de 27 de noviembre de
1981. El criterio formulado en dicho Dictamen tiene como uno de sus fundamentos
esenciales la atribucién de un importante alcance sustantivo a los traspasos de compe-
tencias preautonémicos que, como ya hemos comentado, fueron articulados en mare-
ria urbanistica a través del Real Decreto 1385/1978, y supusieron una transferencia
de cardcter general en favor de la Generalitat provisional de las comperencias urbanfs-
ticas ostentadas por la Administracién del Estado de acuerdo con la LS 1976.

En el mencionado Dictamen se consideré al respecto que el juego combinado de
dicho craspaso de servicios con el contenido de la disposicién transitoria 6." del Esca-
tuto, por el que se asumieron por parte de la Generalitat «con cardcter definitivo y
automdtico, y sin solucién de continuidad» los servicios que ya le habian sido traspa-
sados con anterioridad a la entrada en vigor del Estatuto, suponia la consolidacién,
con la fuerza del Esratuto, de las funciones administrativas atribuidas 2 la Generalitac
provisional durance el periodo preautonémico. Ello dio lugar, en opini6n del alto
6rgano consultivo de la Generalitat, a que «tales atribuciones de competencias no
pueden ser alteradas al margen de los procedimientos estatutarios», produciéndose
por tanto una atribucién definitiva en favor de la Generalitat, indisponible por parte
del legislador estatal al introducir variaciones en la ordenacién de la titularidad de las
competencias urbanisticas.

Este fundamento presenca, sin embargo, ciertos problemas hermenéuticos, que
provienen en primer lugar de la imprecisién terminolégica que plantea el propio tenor
literal de la disposicién transitoria 6." del Estatuto. Debe observarse, en este sentido,
que la asuncién por la Generalitar con cardcter definitivo y automético y sin solucién
de continuidad se refiere a los «servicios» traspasados, aunque a continuacién se hace

22. De este régimen especifico de aprobaci6n, nos ocupamos en Contenids y aleance de los Plares
Especiales de Reforma Luterior en el sistema de planeamients nrbanistico, Ed. IEAL, Madrid, 1984, pig. 111 yss.
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referencia a «las competencias», cuyo traspaso estuviera en curso de ejecucién en el
momento de aprobacién del Estatuto. Debemos plantearnos, pues, si la mencionada
consolidaci6n se produjo en relacién a los servicios transferidos o bien afectaba tam-
bién a las competencias.

El Tribunal Conscitucional ha indicado en diversas ocasiones (STC 87/83, 88/83,
113/83 y 77/84 entre otras) que los reales decretos de transferencias no atribuyen
competencias a las comunidades auténomas. Es cierto que dichos pronunciamientos se
refieren a las cransferencias post-estatutarias, y no son, por tanto, directamente aplica-
bles a los traspasos preautonémicos, que si contenfan una atribucién competencial
directa, de la que el RD 1385/1978 es un ejemplo paradigmdtico. No obstante,
también en tales supuestos el Tribunal Constitucional ha indicado que los reales
decretos de transferencias deben adaptarse a las competencias asurnidas en los estatu-
tos de autonomia y establece en su Sentencia 42/1983, de 23 de mayo, y en relacién
precisamente a la mencionada disposici6n cransitoria 6.°.6 EAC, que:

«...esta disposicién, a la que alude el Consejo Ejecutivo en su escrito promoviendo el
conflicto, ha de set interpretada en el marco de la Consritucién y del propic Estatuto,
tal como por lo demds establece ella misma al indicar de forma expresa que las trans-
ferencias realizadas se adaptardn, si fuera preciso, a los términos del presente Estatuto. »

El criterio hermenéutico mds razonable pasa, pues, por la realizacién de una adap-
tacién automética de las competencias atribuidas en el periodo preauronémico, de
conformidad, sin embargo, con los principios derivados del bloque de constitucionali-
dad.

Con arreglo a lo mencionado, puede constatarse como la atribucién de determina-
das facultades de control sobre los actos de las corporaciones locales, previstas en la
legislacién preconstitucional, y de las que pueden encontrarse ejemplos tanto en la
legislacién urbanistica traspasada como también en la de régimen local, han perdido
su efectividad, en virtud de las prescripciones derivadas de diversos preceptos consti-
tucionales, sin que se haya producido por tanto su consclidacién esraturaria. No
desconocemos que tales facultades de control forman parte de las bases del régimen
juridico de las Adminiscraciones piblicas, y su regulacién corresponde, por tanto, a la
competencia estatal (are. 149.1.18 CE), pero la desaparicién de las competencias
atribuidas en este carnpo 2 la Generalitac no requiri6 la modificacién del Estaturo,
sino que se produjo directamente en aplicacién de los principios detivados del texto
constitucional, y se vio ratificada por el régimen establecido en la legislacién bdsica de
régimen local, tal como lo ha confirmado la STC 214/1989, de 21 de diciembre,
relativa 2 la impugnacién de diversos preceptos de la LRBRL, impugnacidn que se
basaba precisamente en la indicada hipétesis de la «consolidacién» estatutaria de
funciones transferidas en el periodo preautonémico.

Aunqgue en materia de urbanismo si que ostenta la Generalitat competencias ex-
clusivas, ello no impide aplicar también el referido bloque de constitucionalidad para
determinar la incidencia del Real Decreto-Ley 16/1981 en las competencias urbanisti-
cas rransferidas durante el periodo preautondémico. Asi, la ausencia de legislacién
propia de la Generalitat en el momento de la promulgacién del mencionado Real
Decreto-Ley hacia necesario tener presentes otras previsiones consticucionates, y con-
cretamente en el caso que nos ocupa la supletoriedad del Derecho estaral prevista en el
art. 149.3 CEy 26.2 EAC.
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La operatividad de la supletoriedad en el ordenamiento espaiiol es una cuestién
no exenta de polémica. En lo relativo a las posturas doctrinales, coincidimos plena-
mente con aquellos autores® que niegan la existencia de una supuesta clusula de
habilitacién universal para el ejercicio de competencias legislativas por parte del Es-
tado como consecuencia de la regla de suplecoriedad. No obstante, aceptando que el
apoderamiento de las comunidades antdnomas para el ejercicio de la postestad legis-
lativa a través de la aprobacién de sus estatutos de autoromia implica al mismo
tiempo la desposesién del Estado, parece dificil de sostener, y mds en el afio 1981,
en que la construccién del Estado autonémico se encontraba en fase embrionaria,
que el legislador estatal no pudiera disponer de su propic ordenamiento preconstitu-
cional, sobre todo ante la ausencia de una accividad legislativa expresa de esas comu-
nidades auténomas que, como Catalufia, ya disponian de su propio estatuto de auto-
nomia.

Se constata en este sentido que, aunque no se produjeron demasiados pronuncia-
mientos explicitos por parte del Tribunal Constitucional,® su criterio, expresado
entre otras en la STC 69/1982 o en el Auto de 21-7-1987, se orienta hacia un man-
tenimiento en todo caso del principio de supletotiedad del Derecho estatal, inclusive
cuando ya se hubiere producido el ejercicio de sus competencias por parte de la co-
munidad auténoma. Asi, si bien esta supletoriedad no impide que la Generalitat
ejerza sus potestades legislativas en el 4mbito marerial en el que ostenta competen-
cias exclusivas, la falta de legislacién propia hizo que entrara en juego automdrica-
mente la mencionada cldusula de supletoriedad y permitia en consecuencia la aplica-
bilidad de la nueva distribucién competencial que, en orden a la aprobacién
definitiva de planes parciales y especiales, se establecié en el art, 5.° del Decreto-Ley
16/1981, mientras no se produjera el ejetcicio de potestades legistativas por parté de
la Generalitat.”

23. Véase al respecto Muiioz Machado en Derecho Pdblico de las Comunidader Auténomas, vol. 1. Ed.
Civitas, Madrid, 1982, pig. 409 y ss. También Argullol Murgadas en Comentaris sobre 'Estatut &'Autono-
miz de Catalunya. Obra colectiva. Vol. [. Ed. IEA. Barcelona, 1988, pig. 318 y ss. En sentido opuesto,
véase De Octo y Pardo en «La prevalencia del Derecho estatal sobre el Derecho regional» en REDC nim.
2, 1981, pdg. 57 y ss.

24. Pars un andlisis de la evolucién de la jurisprudencia det Tribunal Consritucional en maceria de
supletoriedad véase Balza Aguilera y De Pablo Contreras en «El Derecho estatal como supletorio del
derecho de las Comunidades Auténomas» en REDA nim. 55, 1987, pig. 396 y ss.

25. Dicho crirerio se vio ratificado integramente por la Sentencia del Tribunal Supremo, de 29 de
abril de 1985 (Az. 2881), de acuerdo con la cual y en relacién a la norma que nos ocupa se establece que:

«...a falta de una norma legal del Estaruto Cataldn el Derecho aplicable, con carceer supletorio, es el
dei Estado, y, por tanto, el conrenido en el articulo 5 del Decreto-Ley de 16 de octubre de 1981, y no
como pretende la Generalidad el anterior de la Ley del suelo, articulo 35.c) que atribufa la aprobacién de
los Planes Municipales de Urbanismo que se refieran a las Capitales de Provincia del Ministerio de la
Vivienda, y a partir del Decrero de 23 de junio de 1978 a la Generalidad de Catalunya para los munici-
pios integrados en su régimen preautontmico, hoy autonémico desde la promulgacién del Estaruro por
Ley Orgénica de las Cortes de 18 de diciembre de 1979; no pudiéndose aplicar con carficter supletorio
una norma ya derogada, salvo que por ésta se hiciera expresa declaracién de vigencia para decerminados
supuestos o parces del rerritorio nacional de la normativa anterior...».

A parrir de esta consideracién, indica el Tribunal Supremo, en lo referente al alcance de la disposi-
cién transitoria 6.*.6 del Estaturo, que:

«...no implica la vigencia para la Comunidad Aurénoma catalana del Derecho del Estado vigente en
el tiempo en que se promulgé ese Decreto, debiendo estimar como Derecho suplecorio del Estado el
vigente en el tiempo de su aplicaciény.
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&) La incidencia competencial de las determinaciones establecidas en la Ley 3/84 de
medidas de adecuacién del ordenamiento urbanistico en Catalufia

La polémica interpretativa suscitada en relacién con la aplicabilidad o no en Cata-
lufia de las atribuciones competenciales derivadas del Real Decreto-Ley 16/1981,
podia quedar ficilmente resvelta mediante el ejercicio por parte de la Generalitar de
sus potestades legislativas como titular de las competencias exclusivas en materia de
urbanismo. En este sentido se pronunciaron tanto €l estudiado Dictamen nim. 4 del
Consejo Consultivo como la Sentencia del Tribunal Supremo de 29-4-1985.

Existe una impresién generalizada de que el pronunciamiento explicico de la Ge-
neralitar en orden a la distribucidn de competencias para la aprobacién de los planes
urban{sticos se produjo mediante la promulgacién de la Ley 3/84, de medidas de
adecuacién del ordenamiento urbanistico de Cacalufia (LM). )

Tal conclusién es no obstante equivoca y puede llevar (en realidad lo ha hecho
hasta el momento) a cierta confusién. Asi lo demostraremos mediante una considera-
cibn sistemdrtica de los preceptos contenidos en la mencionada norma legal y en su
posterior desarrollo reglamentario, realizado a través del Decreto 146/1984, de 10 de
abril.

En relacién con las prescripciones establecidas en los mencionados textos legales
hay un dato esencial que debemos poner de relieve: ni la Ley 3/84 ni su reglamento
contienen prescripcién legal alguna que atribuya en forma expresa a determinados
érganos o instancias administrativas la competencia para la aprobacién definiriva de
los planes parciales y especiales.

Cabe observar en este sentido el contenido de los arts. 6 a 8 de la Ley 3/84 de
medidas, o los arts. 18, 27 y 28 del Reglamento que la desarrollé, en los que se regula
precisamente el procedimiento de aprobacién de los planes que nos ocupan.

La lectura de dichos preceptos nos lleva a la conclusién de que la legislacién
urbanfistica caralana se limita a determinar unas normas procedimentales para la tra-
mitacién de planes parciales y especiales, pero obvia en todo momento cualquier
referencia expresa al 6rgano o administracién competente para la adopcién del acuerdo
de aprobacién definitiva.

Es cierto que los preceptos mencionados se articulan en todo momento en base al
procedimiento de «doble aprobacién», que normalmente se atribuye a diferentes ad-
ministraciones, asi como que la dnica atribucién competencial expresa se hace en
favor de los municipios para la aprobaci6n definitiva de los planes patcizles en sectores
de urbanizacién prioritaria, asi como de los proyectos de urbanizacién y otros instru-
mentos de desarrollo (art. 9 y s5.).%

Se detecta, pues, una cierea intencionalidad del legislador con el fin de ratificar
para Caralufia el mencionado sistema de doble aprobacién, pero es ciertamente des-
racable que no se produzca una atribucién competencial especifica en orden a la apro-
bacién definitiva, sobre todo si recordamos la polémica juridica surgida de la situa-
cién pormativa anterior. Haremos a continuacin algunas referencias concretas que
avalan las consideraciones apuntadas.

Nos referimos en primer lugar a la previsién contenida en el art. 6.4 LM de un

26. En relacién a la aprobacién definitiva de los referidos inscrumentos debemos recordar que se
incrodujeron conzroles suspensivos en favor de la Administracin de la Generatitar, que fueron anulados
por la STC 213/1988 anteriormente mencionada.
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trdmite de aprobacién provisional y posterior «sometimiento» del plan a la autoridad
o bien al organismo competente para que lo apruebe definitivamente, a excepcién, sin
embargo, del supuesto ya apuntado de los sectores de urbanizacién prioritaria para los
que la aprobacién de los planes corresponderd a los ayuntamientos «independience-
mente del tamaiio de las poblaciones». Indica el mismo precepto que el 6rgano com-
petente para la aprobacién definitiva «examinard el plan en todos sus aspectos».

Se define asi la arciculacién de un procedimiento de doble aprobacién, sin que
haya, sin embargo, atribucién competencial especifica, a lo que debemos afiadir algu-
nos aspectos de necesaria consideracidn. Asi, la previsién de los tres trdmites de
aprobaci6n inicial, provisional o definitiva no implica necesariamente la existencia de
una doble instancia de aprobacién, tal y como se deduce del art. 5.°.1 del Decreto-Ley
16/1981, en el que, a pesar de atribuirse la competencia de aprobacién definitiva a
determinados municipios, no se suprime el trimite de aprobacién provisional.

Par otro lado, debe mencionarse también el inciso relativo a «la independencia del
ramafio de las poblaciones» a la hora de atribuir a los municipios la competencia de
aprobacién definitiva de los planes parciales en los sectores de urbanizacién priorita-
ria. La inclusién de dicho inciso serfa sin duda completamente ociosa si se considerase
que el tamaiio de las poblaciones no tiene transcendencia alguna en cuanto a la distri-
bucién competencial de cardcter general,

Nos parece del todo criticable esta opcién legislativa de evitar en todo momento
una referencia explicita a los érganos competentes para la adopcitn de los acuerdos de
aprobacién definitiva. La oportunidad legislativa era 6ptima, por lo que dificilmente
puede explicarse la minuciosidad con la que se evita la atribucién competencial expre-
sa, de la que podemos ofrecer mds ejemplos.

Asi, el art. 6.5.° LM, en el momento de definir los diversos contenidos posibles
_del acuerdo a adoptar en trimite de aprobacién definitiva, se remite a la «Administra-
cién competente». En los arts. 7.4 v 8.2 LM, al regular las facultades subrogatorias
de las comisiones de urbanismo, se establece que éstas adoptardn la aprobacién defini-
tiva «si resultasen competentes».

En el mismo sentido, podemos citar el art. 18 del Reglamento de desarrollo de la
Ley de medidas, que se refiere a las etapas procedimentales basicas para la aprobacién
de los planes parciales y especiales «cuando la competencia sea compartida entre la
Generalivat de Cataluiia y la Administracién local, excepto en los supuestos de secto-
res de urbanizacién prioricaria». Observamos que la referencia a tales Sectores no da
lugar necesariamente a que en los demds supuestos la competencia sea compartida, y
esto por dos razones, a saber: porque tales sectores s6lo se desacrollan por planes
patciales, y la referencia de la competencia compartida se hace también con relacién a
los planes especiales, y sobre todo porque en el momento de promulgarse el Regla-
mento, la CMB, Entidad Local, seguia ostentando, tal y como veremos, todas sus
competencias urbanisticas y encre ellas las de aprobacién definitiva de los planes
parciales y especiales.

Antes de enerar de lleno en esta cuestién, nos referiremos a otros preceptos regla-
mentarios que se pronuncian también en la linea apuncada.

Asi, el arc. 183 del propio cuerpo normativo declara el sometimiento de los
planes especiales que «no desarrolien» el plan general al procedimiento previsto en el
art. 4 del Real Decreto-Ley 3/1980, de 4 de marzo, precepto de naturaleza también
estrictamente procedimental y que no contiene atribucién alguna de competencias.
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En el mismo sentido, los arts. 27.5 y 28.1 se refieren respectivamente a «cuando la
competencia corresponda al conseller de Politica Territorial y Obras Pablicas», asi
como también a «la Administracién competente» para la aprobacién definitiva.

Ciertamente la necesaria seguridad juridica de que debe dotarse a la distribucién
de competencias entre las diferentes administraciones cuando se produzcan fenémenos
de concurrencia no se vio precisamente reforzada por la Ley 3/84, de medidas y su
desarrollo reglamentario. '

Por si la confusién no fuera suficiente, hay que referirse al contenido del Decreto
143/1984, de 10 de abril, por el que se aprobé la tabla de vigencias de las disposicio-
nes afectadas por la Ley de medidas 3/1984, y en el que se omite cualquier referencia
al arc. 5 del Decreco-Ley 16/1981 que, como hemos visto, es el que atribuyé compe-
tencias de aprobaci6n definitiva a determinados municipios, cuando en cambio se
consideran derogados otros preceptos del propio Decreto-Ley, tales como su are. 6
regulador del procedimiento de subrogacién, exceptuando sin embargo el apartado 5
del mismo, relativo al procedimiento de elaboracién de los planes especiales «que no
desarrollen el planeamienco generals.

Asi pues, parece que no resulta gratuito afirmar que los preceptos legales estudia-
dos no contribuyeron demasiado a ratificar el criterio de «consolidacién» estatutaria
de las competencias urban{sticas argumentado ante la aplicabilidad del Real Decreto-
Ley 16/1981.

En dicho contexto normativo cierramente paradéjico indicaremos finalmente, a la
vista de la indicada rabla de vigencias, y ratificado su cardcter de lex specialis, a que las
competencias urbanisticas de la Entidad Municipal Metropolitana de Barcelona, en
cuanto 2 la aprobaci6n definitiva de los planes parciales y especiales, no experimenta-
ron variacién alguna, excepto de la relativa a la aprobacién de planes parciales en
sectores de urbanizacién prioritaria.

Las especiales circunstancias concurtentes en el &mbito de dicha Entidad Metropo-
litana obligan a dedicarle una referencia especifica a los efectos de determinar el
régimen competencial que les resulea actualmente de aplicacién.

¢) Régimen competencial de los municipios incluidos en el dmbito de la antigua
Entidad Municipal Metropolitana

Con relacién al régimen competencial de los municipios originariamente percene-
cientes al mbito de la antigua Entidad Metropolitana, el indicado cricerio de consoli-
dacién en favor de la Generalitar de las competencias transferidas en el periodo preau-
tonémico no se habia producido, ya que tales competencias no eran ejercidas por la
Generalitat en el momento de aprobacién del Estaruto.

Obsérvese al respecto, en primer lugar, el contenido del propio Real Decreto
1385/78 de traspaso de competencias urbanisticas, en el que, a pesar de atribuirse a la
Generalitat la competencia de aprobacién definitiva de los planes urbanisticos, y entre
ellos también los referidos a capitales de provincia y poblaciones de mis de 50.000
habicantes, ninguna referencia se contiene en el anexo relativo a los preceptos legales
afectados por la transferencia competencial, a las prescripciones establecidas en el
Decreto-Ley 5/1974 y las normas reglamentarias dictadas en su desarrollo, que conti-
nuaron, pot tanto, plenamente en vigor.

La referida vigencia, que impide por consiguiente la aplicacién del mencionado
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criterio de «consolidacién» de las competencias preauton6émicas se vio racificada por la
propia Generalitat en su Decreto de 11 de octubre de 1978, sobre regulacién del
ejercicio de competencias urbanisticas por los rganos de la Generalitat, en el que se
establece expresamente que «quedan subsistentes {ntegramente las competencias ur-
banisticas de la Corporacién Municipal Metropolitana de Barcelona» (disposicién
transicoria y final 3.%).

En este mismo sentido, el Real Decreto-Ley 7/1979, de 20 de febrero, anterior,
por consiguiente, al Estatuto de Autonomia y por el que se regul6 la composicién de
la Comisi6n Provincial de Urbanismo de Barcelong, declar6 expresamente la vigencia
de las competencias urbanisticas atribuidas a la Corporacién Metropolitana de Barce-
lona (disposicién final 4.%),

Asimismo, indicaremos que el propio Consejo Consultivo, en su dictamen niim.
4 ya estudiado, ratific igualmente la plena vigencia de las disposiciones reguladoras
de las competencias urbanisticas atribuidas a la Corporacién Metropolitana de Barce-
lona. Aunque tal afirmacién se hace con el fin de negar la aplicabilidad en este 4mbito
del Real Decreto-Ley 16/1981, da lugar también, sin la menor duda, a la ineficacia en
el mismo 4mbito de la hipotética consolidacién competencial derivada de los traspasos
preautonémicos y la disposicién transicoria 6.% 6 del Estatueo,

Asfi pues, se constata como, mientras continug vigente el Decreto-Ley 5/1974, de
creacién de la Entidad Municipal Metropolitana, las competencias urbaniscicas a las
que se referia el art. 5.° del Real Decreto-Ley 16/1981, de 16 de octubre, eran
ejercidas pacificamente por la Entidad Metropolitana, la cuat conviene recordar que se
trataba de un ente institucional de composicién local. Habiéndose producido su ex-
tincién legal por aplicacién de la Ley catalana 7/1987, de 4 de =bril, es necesario que
analicemos la repercusién que este hecho tuvo en la articulacién de las competencias
urbanisticas objeto de estudio. Desde esta perspectiva, la Ley 7/1987 no opt6 tampo-
co por la atribucién explicita de las competencias que nos ocupan, pero efectus algu-
nas referencias expresas que debemos comentar.

A destacar en primer lugar el art. 2.2 ¢) del mencionado texto legal que nos
ocupa, el cual, al enumerar los inscrumentos bésicos del régimen especial establecido
por la Ley, cita expresamente «la devolucién de competencias a los municipios afecta-
dos por el Decreto-Ley 5/1974, de 24 de agosto, y el Decreto 3276/1974, de 28 de
noviembre».

Junto a ello, las determinaciones mds significativas pueden encontrarse en el apar-
tado correspondiente a las disposiciones adicionales y transitorias, de las que ya hemos
tenido ocasién de ocuparnos anteriormente a propésito de las competencias relativas a
la tramitacién del planeamiento plurimunicipal. De este modo, en la adicional 1.°.1,
al declararse la extincién de la CMB, se establece que:

«Queda extinguida la Entidad Municipal Metropolitana de Barcelona, creada por
el Decreto-Ley 5/1974, de 24 de agosto, sin perjuicio de lo establecido en la disposi-
ci6n transitoria segunda, La Administracién de la Generalitat y los municipios, de
acuerdo con la legislacién de régimen local y con las leyes sectoriales correspondien-
tes, asumen las competencias de la mencionada Entidad que no han sido asignadas
expresamente por esta Ley a otros 6rganos o encidades. »

Debemos, pues, determinar cudles de las competencias ostentadas originariamen-
te por la CMB corresponden o bien a la Generalitat o bien a los municipios. Para
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avanzar en esta determinacién, haremos un alto en lo establecido en los dos primeros
apattados de la disposicién transitoria primera. Se declara en primer lugar la conti-
nuacién en vigor del Plan General Metropolitano «miencras no sean elaborados los
planes de ordenacién a que se refiere el art. 7.4». M4s alld del probable cardcter ocioso
de dicha previsién, se justifica que la citemos aqui a pesar de su aparente falta de
trascendencia en el orden competencial, por el redactado correlativo que se da en el
siguiente apartado 2 de la misma transitoria 1.°, por la que se establece que:

«Las demds competencias de planeamiento, ejecucidn y gestién urbanisticos que
corresponden a la Entidad Municipal Metropolitana de Barcelona deberdn ejercerse
directamente por los entes locales, de acuerdo con la legislacién urbanistica.»

Sin perjuicio de la poco afortunada formulacién de los preceptos, se deduce de lo
dicho que, excepto de las competencias urbanisticas relativas al Plan General, que ya
para la CMB eran limitadas hasta la aprobacién provisional, sus otras competencias
pasan a ser ejercidas por los entes locales «de acuerdo con la legislacién urbanisticar,
habiendo de observarse que entre «las competencias de planeamienco» que ostentaba
la CMB se encontraban, tal y como ya sabemos, las de aprobaci6n definitiva de planes
parciales y especiales.

A pesar de lo explicito de la acribucién competencial, conviene tener presente la
limitacién que para la misma supone la referencia expresa a la legislacién urbaniscica.
Asf, el ejercicio por parte de los municipios de las competencias de aprobacién defini-
tiva originariamente ostentadas por la CMB quedaba limitado a los supuestos en los
que tal competencia les correspondiere, de acuerdo con la legislacién urbanistica, lo
que a la vista de las consideraciones que sobre dicha cuestién han venido formulindose
hasta el momento, llevan a la conclusién que los municipios integrados en la antigua
CMB y con miés de 50.000 habitantes o que fueran capital de provincia, ostentan la
competencia de aprobacién definitiva de los planes parciales y especiales que des-
arrollen y se ajusten a las determinaciones del planeamiento general.

Con el propésito de aseverar eal afirmacién, recordaremos brevemente las conside-
raciones anreriormente realizadas. En primer lugar, tal y como hemos podido obser-
var, el criterio de la «consolidaci6ny de las competencias preautonémicas formulado
en oposici6én a la aplicabilidad en Catalufia del Decreto-Ley 16/1981, mis alld de su
dudosa viabilidad, en ningin caso puede ser aplicable a las competencias de aproba-
ci6n definitiva ostentadas por la CMB, que quedaron inalceradas en el traspaso de
servicios. La Ley de medidas, por su parte, ademds de renunciar a una asignacién
especifica de competencias, declaré plenamente vigentes las comperencias de la CMB.
¢Cuidl es, pues, la legislacién urbanistica a que es necesario adecuar el ejercicio de las
competencias atribuidas por la transcrita transitoria 1.°.2 de la Ley 7/1987?

El ya escudiado principio de supletoriedad de la norma estatal nos lleva a afirmar
la aplicabilidad en este caso de las previsiones contenidas en el art. 5 del Decreto-Ley
16/1981, debido a la ausencia de una normativa autonémica que haga una atribucién
especifica de las competencias que nos ocupan a determinadas instancias administrati-
vas, y ello sin ningiin tipo de duda al tratarse de competencias no «consolidadas» por
la disposicién cransitoria 6." del Estatuto.

La aplicacién supletoria del indicado precepto parece indiscutible sea cual fuere la
concepcién de supletoriedad que se sostenga (sea como aplicacién de un derecho gene-
ral; sea s6lo en efecto de derecho propio y sin perjuicio de la porencialidad de autoin-
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tegracién que debemos reconocer al derecho cataldn), ya que es obvio que la Gnica
previsién expresa existente en la legislacién urbanistica es la contenida en el mencio-
nado art. 5 del Decreto-Ley 16/1981, que en el caso de los municipios del 4rea
metropolitana coincide ademds.con las competencias anteriormente ostentadas por la
CMB, competencias que la Ley 7/1987 atribuye a los municipios con motivo de su
excincidn. :

4) Sobre el régimen competencial establecido en la refundici6n de la legislacién urba-
nistica vigente en Caralufia

El 12 de julio de 1990 se produjo la promulgacién del Decreto legislativo
1/1990, por el que se aprobé la refundicién de la legislacién urbanistica vigente en
Cataluiia. La aprobacién de este texto refundido tiene su origen en la Ley de delega-
cién 12/1990, de 5 de julio, la cual abarca, en lo referente al mandaro de refundicién,
tanto la legislacién especificamente urbanistica dictada por la Generalitat, integrada
por la Ley 9/1981, de proteccién de la legalidad urbanistica, y la analizada Ley
4/1984, de medidas de adecuacién del ordenamiento urbanistico en Catalufia, como
también la restante legislacién sectotial catalana con incidencia territorial, que apare-
ce relacionada en anexo de la Ley delegante, incluyéndose también en la delegacién
«la legislacién urbanistica vigente en Catalufia por imperativo de la disposicién final
primera de ambas leyes urbanisticas catalanas», lo que significa la legislacién inte-
grante del texto refundido de 1976, con las modificaciones que hubiera podido expe-
rimentar y con exclusidn de aquellos aspectos que hubieran resultado modificados por
la legislacién propia de Catalufia en la mareria que nos ocupa.

La conjuncién entre este mandato legislativo y la sicuacién normativa a la que el
mismo se refiere parece que no deberia ofrecer demasiadas dudas en cuanto al resulta-
do a obtener, considerando la inexistencia de previsién normativa alguna expresa con
rango de ley que viniera a modificar el régimen competencial que para los municipios
capirales de provincia y de mds de 50.000 habitantes se establecié por parte del real
Decreto-Ley 16/1981, de 16 de octubre. No obstante, el Decreto legislativo 1/1990
ignora completamente el mencionado régimen competencial, determinando de forma
expresa en su articulo 50 que la comperencia para aprobar definitivamente los planes
urbanfisticos que se refieran a municipios de mds de 50.000 habitantes corresponde al
conseller de Politica Territorial, con la dnica excepcién de los planes parciales corres-
pondientes a sectores de urbanizacién prioricaria, cuya competencia de aprobacién
definitiva se atribuye a las corporaciones municipales, sin distincién de modo alguno
en este caso por razones de camafio, capitalidad o demis.

La valoracién a efecruar sobre la procedencia en derecho de la opeién competencial
adoptada por el Decreto Legislativo debe ser forzosamente negativa, y esto por diver-
sos motivos, Debemos tener en cuenta en primer lugar la regulaci6n bisica que sobre
el régimen juridico de las corporaciones locales se efectia en la LRBRL, en la que se
determinan criterios como la capacidad de gestién y la maxima descentralizacién
como elementos que deben regir la atribucién de competencias a los municipios por
parte de la legislacién sectorial, y muy especialmente la reserva formal de ley que el
arriculo 25.3 LRBRL establece para la determinacién de las competencias municipa-
les en las materias que, de acuerdo con el apartado 2 del propio articulo 25, compo-
nen el dmbito competencial de los municipios, entre los que consta expresamente «la
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ordenacién, gestién, ejecucién y disciplina urbanistica». Idénticas reserva y referencia
de 4mbito material se hallan contenidas en el articulo 63 de la Ley 8/1987, municipal
y de régimen local de Catalufia. Consecuentemente, y habiendo ya consratado ante-
riotmente la inexistencia de norma alguna con rango de ley que haya alterado el
régimen competencial establecido en el repetido Real Decreto-Ley 16/1981, de 16 de
octubre, debemos plantearnos hasta qué punto la potescad normativa ejercida por el
Gobierno de la Generalitat mediante la aprobacién del DL 1/1990 disponia de habili-
taci6n suficiente para la alteracién del régimen competencial antes mencionado.

Para analizar esta cuestidn, resulta necesario efectuar una sumaria aproximacién
a la delegacidn legislaciva, en la que se enmarca la figure de los decretos legislativos.”
La delegacidn legislativa supone una alteracién de la relacién ordinaria entre ley y
reglamento, en tanto que partiendo de un acto previo de habilitacién por paree del
poder legislativo (la ley delegante), se abre al poder ejecutivo, que de ordinario es
ticular solamente de la potestad reglamentaria, la posibilidad de entrar a regular
materias reservadas a la ley, confiriéndose a la norma resulrance la categoria formal de
ley. La delegaci6n legislativa aparece expresamente regulada como fuente de produc-
cién normativa con la indicada naturaleza en los articulos 82 a 85 de la Constitucién,
los cuales contemplan dos modalidades, a saber: la elaboracién de textos articulados a
partir de leyes de bases dicradas por el poder legislativo, o bien la elaboracién de
textos refundidos a partir de una previa habilitacién por parte de una ley delegante.
En este diltimo caso, que es aqui el que nos interesa a efectos del presente estudio, se
trata esencialmente de una operacién de mera récnica legislativa, que tiene por objeto
reducir a un cexto unitario la dispersién normativa que sobre determinada materia
pueda producirse como consecuencia de la promulgaci6n a lo largo del tiempo de
diversos textos sucesivos o promulgados desde perspectivas diversas, fenémeno que se
producia obviamente en el dmbito de la legislacién urbanistica.

La tarea encomendada al Gobierno para la redaccién de un solo texto refundido
que integre de forma sistemdtica y unitaria la normativa anterior, sustituyéndola, si
bien tiene un alcance menos creativo e innovador que la elaboracién de un rexro
articulado a partir de una ley de Bases, no se limita, sin embargo, a una simple tarea
mecénica de ordenacién de normas. Especialmente en aquellos casos en los que la Ley
delegante encomienda al ejecurivo la tarea de aclaracién, regularizacién y harmoniza-
cion de los textos legales objeto de refundicitin, tal y como lo aucoriza el articulo 83.2
CE y sucede ordinariamente, la tarea de elaboracién de la refundicién contiene unas
obvias implicaciones interpretativas sobre la eficacia derogaroria de unas normas sobre
las demds, la eliminacién de desacuerdos y antinomias y la respectiva ubicacién siste-
mitica de los diferentes preceptos que se incluyan en la refundicién.

Como consecuencia de tal alcance interpretativo, puede darse tanco la situacién de
que la refundicién incorpore nuevas normas, a los tinicos efectos de explicitar concep-
tos o dar coherencia a normas provenientes de diversos textos legislarivos, asi como la
de que suprima aquellas normas que hayan sido derogadas expresa o implicitamente
por otras posteriores. Tales actuaciones estin, sin embargo, afectadas por un limite

27. Como referencia bibliogrifica general relativa a las consideraciones que aqui se efectiian a propé-
sito de la Delegaci6n legislativa, véase Garcia de Enrertfa y T. R. Ferndndez en Curso de Derecho Ad-
ministrativo, 5.° edicién, Madrid, 1989, pfg. 269 y ss., y Santamaria Pastor en Fundamentos dz Derecho
Administrative, Ed. CERASA, Madrid, 1988, pig. 644 y ss.



34 AUTONOMIES - 14

interno infranqueable, consistente en la necesidad de respetar en todo momento los
materiales legislativos que deben ser objeto de la refundicién. Asi, pues, es necesario
tener presente la posibilidad de que en la actividad de refundir llevada a cabo por el
ejecutivo no se respeten debidamente los precepros legislativos contemplados en la ley
delegante, lo que daria lugar a la existencia del llamado vicio #/tra vires, que puede
consistir, encre otras modalidades, en la existencia de contradicciones mareriales encre
las normas a refundir y el resultado de la refundicién.

Este fen6meno es el que se produce en el caso que nos ocupa. Observemos en
efecto que la Ley delegante menciona explicitamente, al enumerar los materiales le-
gislativos que deben ser objeto de refundicidn, a «la legislacién urbanistica vigente en
Catalufia por imperativo de la disposicién final primera de ambos textos legales», uno
de los cuales es, como ya sabemos, la Ley 3/1984, de medidas de adecuacién del
ordenamiento urbanistico de Cataluifia, cuya disposicién final primera establece rex-
tualmente que «respecto al que no haya sido notificado por esta Ley continuari en
vigor lo dispuesto en la legislacién urbanistica vigente». Dado que, como hemos
observado anteriormente, ningin precepto de dicha Ley de medidas altera el régimen
competencial establecido en el afio 1981 para los municipios de mis de 50.000 habi-
ranres, y reniendo también en cuenta gue encre las leyes para refundir se sefiala tam-
bién, en el anexo de la Ley delegante, la 7/1987, sobre actuaciones especiales en la
conurbacién de Barcelona, parece indudable que el alcance de la delegacién legislativa
en ningin caso permitiria inteoducic en la refundicién un régimen competencial
como establece el mencionado art. 50 del DL 1/1990,

Precisamente la posible existencia, en los decretos legislativos, de rales infraceio-
nes en relacién con el contenido material de la delegacién es uno de los elementos que
distingue a esta modalidad normativa de las leyes ordinarias. Asi, sin perjuicio de que
la naturaleza recepticia de las leyes delegantes suponga la atribucién b initio de rango
formal de ley a los decretos legislativos, este elemento no impide que tales decretos
sean susceptibles de control jurisdiccional, tal y como aparece previsto expresamente
en el articulo 85.6 CE. Si bien tal control jurisdiccional es en principio ajeno a las
normas con el indicado rango de ley, la posible existencia de excesos de delegacién
justifica plenamente la existencia de dicho control que podri incidir exclusivamente
en aquellas determinaciones del Dectreto legislativo que excedan de la delegacién
legislativa propiamente dicha, en una modalidad de control que a tales efectos se
identifica con el control jurisdiccional de la porestad reglamentaria.

Se ha producido también una cierta polémica doctrinal a propésito de la naturale-
za que debe atribuirse a aquellas normas contenidas en los decreros legislativos afecta-
das por la infraccién juridica de #/tra vires 0 exceso de delegacién, en el sentido de si
debe idencificarlas con las normas reglamencarias, en tanto que se trara de normas
aprobadas por el Gobierno titular de la potestad reglamentaria, mds all4 del dmbito de
la delegaci6n legislativa, o bien si se rata de normas nulas como consecuencia precisa-
mente de la existencia del indicado exceso de delegacién. Lo cierto es que la mencio-
nada polémica no riene incidencia alguna sobre las determinaciones examinadas. Debe
observarse en efecto que el régimen competencial escablecido en el articulo 50 del DL
1/1990 para los municipios de capiral de provincia y de mds de 50.000 habitantes es
necesario considerarlo como viciado de nulidad absoluta, no tan sélo por exceder su
determinaci6n del dmbico de la delegacién legislativa acordada, sino sobre todo por el
hecho de que, a consecuencia precisamente de tal exceso, el Gobierno no dispone de
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habilitacién suficiente para determinar el régimen competencial de los mencionados
municipios, tanto pot razén de la reserva material de Ley establecida al respecto por el
articulo 25.3 LRBRL, como también por suponer tal regulacién una contravencién
del régimen establecido a ral efecto mediante una norma como el Real Decreto-Ley
16/1981, que si tiene dicho rango formal de ley.

V. La subrogacién de competencias locales por parte de la Administracién
urbanistica autonémica

Menos complejidad presenta la regulacién contenida en la vigente legislacién
urbanistica en los aspectos relativos a los supuestos de subrogacién de competencias
originariamente atribuidas a la Administracién local, para los supuestos de inactivi-
dad de la misma. Sin perjuicio de ello, la regulacién vigente requiere alglin comenta-
rio, debido sobre todo a las discrepancias que presenta en relacién con la regulacién
establecida a ral efecto en la legislacién bisica de régimen local.

La previsién de mecanismos de subrogaci6n tiene una cierta tradicién en nuestro
ordenamiento, especialmente en lo concerniente a la tramitacién de las licencias de
obras, para las que el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, de 17 de
junio de 1955, prevé, en su articulo 9.2. 7.°, un mecanismo subrogatorio en vircud
del que se atribuye a los peticionarios de licencias de obras la facultad de solicitar la
subrogaci6n de las comisiones de urbanismo en la tramitacién de tales licencias en
aquellos supuestos en los que hubieran transcurrido mds de dos meses sin que se
produjera pronunciamiento alguno al respecto por parte de la Administracién munici-
pal, originariamente competente para la concesién de la licencia.

Junto a este supuesto tradicional, debemos tener presentes las previsiones relativas
a la subrogacién de competencias para la tramitacién de planes parciales y especiales
de iniciativa privada, asi como dem4s instrumentos de gestién urbanfstica, tales como
los proyectos de urbanizacién, reparcelaciones, compensaciones, etc. La introduccién
de estos mecanismos subrogatorios se produjo en el ordenamiento estatal con la pro-
mulgacién del Real Decreto-Ley 16/1981, de 16 de octubre, y se vio ratificada entre
nosotros por la Ley 3/1984, de medidas de adecuacién del ordenamiento urbanistico
vigente en Catalufia que contemplaba asimismo similar mecanismo en sus articulos 6
y concordantes.

Parece evidente que en este caso se suscita una concradiccién entre, por un lado,
las mayores garantias que tales mecanismos subrogatorios generan en favor de los
particulares interesados, especialmente en cuanto 2 la efectividad de su «derecho a la
cramitacién» de las figuras de planeamiento, ¢ simplemente al de cbtencién de la
licencia urbanistica, y, por otro, el contenido del principio constitucional de la auto-
nomia local, que parece no ajustarse a los indicados procedimientos de subrogacién.

A pesar de esta apariencia de frontal contradiccién, ha de sefialarse que en la
vigente legislacién bdsica de régimen local, y mds concretamente en el arciculo GO
LRBRL, se prevé un supuesto andlogo de subrogacién, regulado sin embargo de
forma restrictiva en relacién a los procedimientos a los que acabamos de referirnos.
Asi, la posibilidad de sustituir a una corporacién local en el ejercicio de sus comperen-
cias aparece limitada por requisitos tales como que se produzca el incumplimiento de
obligaciones impuestas direcramente por la Ley de forma que tal incumplimiento
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afecte al ejercicio de competencias de la Administracién del Estado o la comunidad
auténoma. Asimismo se exige que, una vez constatado el incumplimiento, se requiera
a la entidad local afectada, concediéndole un nuevo plazo, en ningiin caso inferior a un
mes, para que se proceda al cumplimiento de la obligacién. Sélo en caso de persistir
en el incumplimiento puede procederse a sustituir a la cotporacién local en el cumpli-
miento de su obligacién. Tal previsidn es el Gnico supuesto en la regulacién de las
relaciones interadministrativas contenidas en la LRBRL que guarda un cierto pareci-
do con los mecanismos subrogatorios antes mencionados.

Se constata, pues, la improcedencia de la utilizacién, que continda haciéndose de
forma pacifica, del procedimiento de subrogacién previsto reglamentariamente para
el trdmite de concesi6n de licencias. Tal improcedencia es probablemente extensible
también a los supuestos relativos a la tramitacién de los planes, ya que a pesar de que
el procedimiento a4 hoc estd previsto en una norma con rango de ley, no es menos
cierco que tal norma es anterior a ta LRBRL y ademds, en el caso de la Ley catalana,
debe adaptarse necesariamente a la norma bdsica mencionada.”

Sobre la viabilidad de que tales procedimientos de subrogacién se adapten a la
repetida norma bdsica, conviene tener presentes dos elementos, a saber: en primer
lugar, determinar hasta qué puntoc podemos hablar de una identidad marterial encre
los supuestos contemplados en la norma bisica, es decir, incumplimiento de obliga-
ciones impuestas directamente por la Ley de forma que tal incumplimiento afecte al
ejercicio de competencias estatales o autonémicas, y los supuestos en los que la nor-
mativa seccorial urbanistica prevé el mencionado mecanismo de subrogacién.

En este sentido, la expresién utilizada en el art. 60 LRBRL, al referirse al incum-
plimiento de «las obligaciones impuestas direccamente por la Ley», podria no encajar
con los supuestos de concesién de licencias o tramitacién de instrumentos de planea-
miento si se hiciera una interpretaci6n restrictiva de dicho concepto, identificindolo
tdnicamente con la hip6tesis de prestacién de servicios minimos contemplada en el
articulo 26 de la misma LRBRI. Si bien existen algunos indicios que podrian avalar
la susodicha postura, tales como la referencia a que la obligacién incumplida y, por
tanto, susceptible de sustitucién, tenga su cobertura econémica legal o presupuesta-
riamente garantizada, no es menos cierco que el arriculo 60 LRBRL no se refiere
especificamente a los indicados servicios minimos, sino que hace una referencia mu-
cho més genérica mediante la remisién a cualquier obligacién que pueda escablecerse
por parte del legislador sectorial, ™

El otro requisito exigido, es decir, la afectaci6n al ejercicio de las competencias
estatales o autonémicas, parece claro que se produce en relacién a las competencias

28. Para una consideracién general de las relaciones interadministrarivas en el 4mbito local, véase
Parejo Alonso en «Relaciones interadministrativas y régimen local», en REDA nam. 40-41, 1984,

29. Gonzdlez Navarro, en «Delegaci6n, sustitucién y avocacién en la nueva legislacion local», en la
obea colectiva Tratade de... ya citada, pigs. 261-262, considera no obstante plenamente compatible con
la autonomia local esta modalidad de subrogacién sustitutoria, sin plantearse objecién atguna en cuanto
a los diferentes requisitos procedimentales establecidos en Ja LRBRL y en la legislacién sectorial urba-
nistica,

30. Las escasas referencias docrrinales a la figura subrogaroria que nos ocupa no se plantean cierca-
mente tal limitacién de su alcance a los servicios minimos obligatorios. Puede verse en tal sencido,
Gonzilez Navarro, en Delegacidn, sustitucion y..., op. cit., pig. 253, as{ como Bermejo Vera en «El control
de las decisiones localesw, en la misma obra colectiva Tratads de.... pig. 575.
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aurondmicas en materia de urbanismo, de forma especialmente relevante en lo refe-
tente 4 la cramirtacién de los instrumentos de planeamiento. Observamos en este
sentido que, en la hipétesis de desaparici6n del procedimiento de subrogacién, la
inactividad de la corporacién local en cuanto a la tramitacién de aquellas figuras de
planeamiento cuya aprobacién definitiva corresponda a la administracién autonémica
supone de hecho una incerferencia en el dmbito competencial autonémico, que no
podré adoptar el acuerdo correspondiente en orden a esta aprobacién definitiva como
consecuencia de la inactividad local en la previa tramitacién del instrumento de pla-
neamiento.

La concurrencia competencial se produce quizds de forma menos explicita en lo
relativo a los supuestos de subrogacién en la concesi6n de licencias de obras. La
existencia de puntos de conexién puede, sin embargo, establecerse asimismo, en tanto
que el acto de edificacién para el que se solicita la licencia no deja de constituir el
momento de ejecucién o culminacién de las determinaciones previamente establecidas
por parte del planeamiento urbanistico.

Debemos tener presente, en todo caso, como elemento central a considerar en
relacién a la cuestién que nos ocupa, que la previsién de procedimientos subrogatorios
en el 4mbito de las competencias urbanisticas no deja de poner de manifiesto la
existencia de una tensién encre, por un lado, el reforzamiento del principio de seguri-
dad juridica que implica el conferir a los particulares la opcién de acudir a una segun-
da instancia administrativa en los supuestos de inactividad, y, por el otro, la posible
interferencia que, en el principio de autonomia local, puede derivarse de la operativi-
dad del procedimiento subrogartorio. Entiendo al respecto que la postura més equili-
brada consiste en propugnar el mantenimiento del procedimiento examinado, que
goza de amplia tradicién en nuestro ordenamiento y ha demostrado su eficacia, pero
sin perjuicio de adecuarlo a los requisitos procedimentales contenidos en el articulo
60 LRBRL.

VI. La concurrencia en la adopcién de medidas de proteccién de la legalidad
urbanistica

La misma tensién entre intereses concurrentes y cumplimiento de las garantias
formales establecidas para los acuerdos municipales en la LRBRL se derecta en rela-
ci6n a la adopcién de las medidas de protecci6n de la legalidad urbanistica contempla-
das en los articulos 184 y 186 de la LS 1976, y actualmente recogidas por la legisla-
¢i6n catalana en los articulos 255 y 257 del Decreto legislativo 1/1990. Se refieren
tales preceptos a la facultad originariamente atribuida a los gobernadores civiles y
actualmente ostentada por el comseller de Politica Territorial, en cualquier caso de
forma concurrente o subsidiaria con la del alcalde para la adopcién de medidas de
proteccién de la legalidad urbanistica en los supuestos de ejecucién de obras sin
licencia o sin haberse ajustado las obras a las condiciones sefialadas en la misma, asi
como, de forma especial, en aquellos supuestos en los que la orden de paralizacién
inmediata se refiere a una obra amparada en una licencia que constituye manifiesta-
mente una infraccién urbanistica grave, lo que requiere, por consiguiente, la suspen-
sién de los efectos u orden de ejecucién que amparaba las obras y su traslado a la
jurisdiccién contenciosa, supuesto éste previsto en el arciculo 257 DL 1/1990.



38 AUTONOMIES - 14

La polémica sobre la aplicabilidad en tales supuestos, y especialmente en el k-
mo, de la jurisdiccionalizacién casi absoluta de los controles con efectos suspensivos
sobre los acuerdos de las corporaciones locales surgié ya a partir de la promulgacién de
la Ley 40/1981, sobre régimen juridico de las cotporaciones locales, que introdujo
esta jurisdiccionalizaci6én mds tarde confirmada por la LRBRL en sus articulos 63
a 67.

Pocos ejemplos cabe encontrar de una cuestién en la que se hayan producido
sistemdticamente pronunciamiencos contradictorios por parte de la Jurisprudencia, ya
que son realmente numerosas las sentencias que se pronuncian en sentido divergente
especialmente en lo concerniente a los supuestos de suspensién de los efectos de las
licencias previamente concedidas.

Asi, para algunas sentencias no puede considerarse derogado el mencionado pre-
cepto como consecuencia de que constituye un régimen especifico y diferenciado,
referido ademds a un dmbito material incluido en el marco dé competencias exclusivas
de las comunidades aut6nomas.>'

Ei criterio jurisprudencial contrario considera en cambio que se ha producido una
derogaci6n de las facultades acribuidas a las comunidades aut6nomas para la suspen-
sién de las licencias concedidas por los ayuntamientos que constituyan manifiesta-
mente una infraccién urbanistica grave, como consecuencia de las anteriormente co-
mentadas garancias formales que en relacién al régimen juridico de las corporaciones
locales se incrodujeron por la Ley 40/1981 y se vieron confirmadas en la LRBRL. Esta
opcidn derogatoria cuenta ademds como argumento afiadido con el hecho de que por
parte de la Ley 40/1981 se considerd derogado el art.” 224 de la LS 1976, regulador de
una faculetad genérica de suspensién de los actos y acuerdos locales, y que a efectos de
procedimiento se remitia precisamente a lo contemplado en el articulo 186 de la
propia LS.

Las opiniones doctrinales formuladas al respecto™ se inclinan también por la dero-
gacién de la mencionada facultad suspensiva. Mds alld de rener que destacar lo sor-
prendente y lamentable que resulta el hecho de que durante afios se sigan produciendo
pronunciamientos jurisprudenciales sistemdticamente contradicrorios, debe consta-
tarse que desde la perspectiva formal probablemente sea necesario considerar como
correcto el criterio derogatorio, coincidiendo con el formulado por el Tribunal Consti-
tucional en la ya comentada Sentencia 213/88 a prop6sito de similares medidas sus-
pensivas, someridas también al cumplimiento del procedimiento establecido en el art.
118 de la Ley jurisdiccional, establecidas en el articulo 9 y concordantes de la Ley
3/84, de medidas de adecuacién. Parece claro, por otro lado, que la incorporacién de

31. En este sentido, entre orras, las de 20-06-83 (Az. 3612}, 15-06-83 (Az. 3530), 16-05-84 (Az.
3110), 02-01-85 (Az. 399), 05-11-86 (Az. 7809), 27-5-88 (Az. 4512), v 30-06-89 (Az. 10445/90).

32. Asi lo sefizla la STS de 25-01-1989 (Az. 4806), en la que se indica que «seria un gran contrasen-
tide que el Gobierno de la Nacifin espaficla sélo pudiera suspender acuerdos municipales, a cravés de su
Delegado en la Comunidad, ea el solo supuesto previsto en tal artfcuto, esto es, a titulo muy excepeio-
nal, y en cambio el Censejero de una Comunidad Auténoma lo pudiera hacer en casos tan singulares
como el presente, en el que, a lo sumo, la supuesta infraccién sélo podria afectar a un sector muy
limitado».

33. Véase al respecto Pemin Gavin en «La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de
régimen local. Su incidencia sobre la faculrad de suspensién de los actos de las Corporaciones Locales, en
materia de licencias urbanisticas», en RDU nam. 111, 1989, pg. 77 y ss. También Gonzilez Pérez en
«La suspensi6n de licencias por infraccifn urbanistica graves, en RDU nGm. 100, pig. 39 y ss.
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tales faculrades en el articulo 257 de la refundicién, que implica una traslacién meci-
nica de lo establecido en el articulo 186 LS 1976, no impide llegar a la misma
conclusién, dada la naturaleza basica de 1a LRBRL, que tiene como funcién, de acuer-
do con la mencionada STC 213/88, «asegurar un nivel minimo de autonomia a todas
las Corporaciones Locales en todo el territorio nacional, sea cual sea la Comuniad
Auténoma en que estén localizadass, asi como su cardcter de Jex posterior en relacién a
las normas legislativas incorporadas en la refundicién.

A pesar de tal constacacién, debe notarse que la solucién que se ofrece no resulta
excesivamente satisfactoria, en tanto que, en determinados supuestos, la necesidad de
acudir a los Tribunales para obtener a suspensién de los efectos de las licencias consti-
tuyentes de infraccién urbanistica puede tener efectos irreversibles sobre el territorio,
especialmente en aquellos supuestos relacionados con valores naturales susceptibles de
especial proteccién o en relacién a la afectacién de los derechos de terceros de buena fe,
especialmente si se tiene en cuenta la dimensién temporal en la que se produce la
actuacién de los cribunales. Privar de tal facultad a las comunidades aut6nomas supo-
ne, pues, impedir una capacidad de disposicién sobre aspectos del uso del cerritorio
que, para la mayoria de los casos de infracciones urbanisticas manifiestamence graves,
muy probablemente exceden del circulo de interés meramente local. Obviamente la
misma consideracién cabe aplicarla a los supuestos de obras sin licencia o sin cumpli-
mentar las prescripciones de las concedidas, supuesto éste que no resulta tan polémi-
co, ya que en tanto que no comporta la suspensién de los efectos de una previa
resolucién municipal, no se produce la apuntada contradiccién formal con el régimen
juridico establecido en la LRBRL. La naturaleza de los intereses concurrentes en este
supuesto dan lugar a que nada impida, a mi parecer, la concurrencia competencial de
ambas instancias administrativas en cuanto al ejercicio de las potestades de suspensién
inmediata de las obras.








