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I. Introduccié

La moderna concepcié del Drer urbanistic, entés com a funcié pablica delimita-
dora del contingue de la propietat immobiliiria i en la qual les técniques de planeja-
ment juguen un paper fonamental, presenta com un dels seus trets caracterfstics la
superaci6 de 'ambit estrictament local en que, fins a la promulgacié de la Llei del sdl
en la seva originiria versié de 1956, s’havia produit tradicionalment 1'actuaci6 pabli-
ca en marteria urbanfsrica.’

En Pexercici de la funcié piblica urbanfstica cobrard dencs especial rellevancia el
seu aspecte organitzatiu, caracteritzat @b jnztio per un régim de competéncies concur-
rents entre 1'Administracié de PEstat per una part i les corporacions locals per una
alera.” Centrant-nos en ['ambit de les potestats administratives, es pot caracteritzar a
grans trets aquest régim de concurréncia per l'atribucié a I’ Administracid estatal d'a-
quelles competencies decisdries amb un contingut més clarament discrecional, espe-
cialment en els aspectes referents a |'ordenacid urbanfstica mitjangant ia faculrar d’a-
provacié definitiva dels instruments de planejamenc urbanistic, aprovacié definitiva
que, com veurem més endavant, es va convenir a definir com de naruralesa discrecio-
nal i que implicava per tant un control d'oportunitat sobre les decisions préviament
adoprades per la corresponent corporacié local en tramit d'aprovacié inicial i provisio-
nal de l'instrument de planejament en giiesti6.

Les decisions a adoptar en exercici de potestats de naturalesa essencialment regla-
da, aixd és, les inscrites en els ambits de la gestié urbanistica i la intervencié ad-
ministrativa en |'edificacié i ds del sdl, s'integraven en canvi normalment en 'esfera
competencial de les corporacions locals, sens perjudici de la preséncia estatal en Pexer-
cici d'aquestes competéncies, sigui a través de les facultats subrogatdries (p.e. en
matéria de concessié de llicéncies), sigui mitjangant la concurréncia competencial
sobre el mateix objecte, en aspectes com la reacci6 enfront d'actuacions il-legals,
arribuida indistintament a totes dues instancies administratives, o la imposicié de
sancions per la comissi6 d'infraccions urbanistiques, distribuides competencialment
en funcié de 'impore de la sancié i la grandaria del municipi.

1. Sobre la transcendéncia de la promulgacié de la Llei del sdl de 1956 i la superacié de I'ambir local
vegeu Garcla de Enrerrfa a «La Ley del suelo y el fururo del urbanismo» a Problemas actuales del Régimen
Local, Ed. Universidad de Sevilla, 2a. edicié 1986.

2. Sobre l'esquema organitzatiu de la funcié piblica urbanistica, vegeu Garcia de Enterria a «Los
principios de la organizacién del urbanismo», RAP ntm. 87. 1978, pags. 301 i ss.

Autonamies, ntm. 14, juliol de 1992, Barcelona.
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En aquest quadre que ha quedat breument resumit hauria de tenir important
incidéncia la nova distribucis territorial dels poders piblics derivada de la Constituci6
espanyola de 1978, la qual juntament amb els estatuts d’auconomia atribuf compe-
téncies exclusives en materia d’urbanisme i ordenacié del territori a les comunitats
autdnomes,” mentre que per altra part es reconeixia i ¢s garantia expressament el
principi d’autonomia local.

Les conseqgiiéncies d'aquests principis constitucionals envers 'organitzaci6 admi-
nistrativa de l'urbanisme han estat notables. Es planteja per una parr la problematica
derivada de la naturalesa horitzontal de les competéncies en maréria d’ordenacié del
territori i urbanisme, la qual cosa déna lloc a la seva inevitable confluéncia amb altres
titols competencials, atés que el sol, el tetritori, objecte especific d’aquests ambits
competencials, constitueix alhora el suport de moltes actuacions pabliques sectorials
que es projecten necessariament sobre el territori, els titols competencials de fes quals
poden ser perfeccament ostentats per I’Administraci6 estatal., *

La distribuci6 de les competéncies administratives en relacié a la matéria urbanis-
tica propiament dita no ha estat tampoc exempta de novetars i conflictes, molrs d’ells
encara no resolts, presidits per la dialéctica entre competéncies autondmiques i com-
peténcies locals, i que a Caralunya presenta especificitats propics, de les quals ens
ocuparem en aquest estudi,

II. Laincidéncia del principi d’autonomia local en la distribucié de
competéncies administratives en matéria d’'urbanisme

Els criteris de distribucié competencial en la nova organitzaciG de les administra-
cions territorials derivada dels principis constitucionals van partir originiriament
d'una translacié mecinica de I'esquema anterior, i s'operd tinicament una substituci6 a
favor de I' Administraci6 autondmica de les competéncies anteriorment ostentades per
I’Administracié de I'Estat. Aix{ succei a Caralunya durant el petiode pre-autondmic,
tal i com es desprén del Reial Decret 1385/1978, de traspas de setveis en mareria
d'urbanisme.’

Cal, perd, tenir en compre que la indicada nova organitzacié de les administra-
cions territorials havia de repercutir també en I'esfera local, com a conseqiiencia del
reconeixernent constitucional de I'autonomia local. Per plantejar-se 'abast d’aquesta

3. Aixf succeeix amb la totalitat de comunitats aurdnomes constituides amb 'excepci6 de la Comu-
nitat Autdnoma de Madrid, que té acribuida aquesta comperéncia com a «plenar.

4. La problemitica comperencial derivada de la concurréncia entre els titols sectorials amb projeccit
sobre el territori i la indicada compecncia «horitzontal» en matdria d’urbanisme i ordenaci6 del territori
presenta especial complexirar i ha estar cbjecee d'analisi per la doctrina en diverses ocasions. Es poden
citar entre altres els estudis d’Argullol Murgadas «Las competencias urbanisticas en el horizonre de las
Autonomias», a Estudios de Deérecho Urbanistico, Ed. IEAL Madrid 1984; Parejo Alfonso a «La ordenacién
territorial, un reto para el Estado de las Auronomias» a REALA Nam. 226, 1985; Bassols Coma a
«Ordenacién del territorio y medio ambiente: aspectos jurfdicos», a RAP nam. 96, 1981: i Pareja
Lozano a Régimen del suelo no wrkanizable, Ed. Marcial Pons. Madrid 1990

5. Sobre la naturalesa i 'abast d'aquest traspis, zid. Acgullol Murgadas a «Preautonomias y [raspaso
de competencias: La Generelidad de Catalufia y sus funcions en materia de urbanismo», a RDU, nim.
61, 1979.
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repercussi6 cal fer algunes referéncies, necessiriament resumides, a la configuracié
juridica del concepte de garantia institucional com a element determinant del contin-
gut de l'autonomia local. Aquest concepte cobra la seva expressié més significativa a
través de la garantia del «dret a intervenir» en tots aquells assumptes que afectin el
cercle d'interes local de la corporacié en qiiesti6.®

La incidencia d’aquest principi es posaria ben aviat de manifest, ja que arran de les
primeres Senténcies del Tribunal Constitucional sobre la qiiestié (en especial la
4/1981 de 2 de febrer) es promulgd la Llei 40/1981 de régim juridic de les corpora-
cions locals, dedicada essencialment a la supressié dels controls de tutela d’oportuni-
tat sobre les corporacions locals, la qual cosa afectd, entre d’altres precepres, l'article
224 de la Llei del sol.”

La distribucié de competéncies es veuria també afecrada per la promulgacié del
Reial Decrer Llei 16/1981, de 16 d’octubre, sobre adaptacié del plangjament, que
introdui un nou ordre de distribucié de competéncies en markria de tramiraci6 i
aprovacié dels plans parcials i algunes modalitats de plans especials, i també nous
mecanismes de subrogaci6 en la tramitacié d’aquestes figures de planejament. Com
veurem, la seva aplicaci6 seria polémica a Catalunya.

L'abast competencial de I'autonomia local quedaria conformat, en els seus trets
generals, per la promulgaci6 de la Llei 7/1985 reguladora de les bases del regim local
(LRBRL), que ve a regular la qiiesti6 basant-se en dos eixos aparentment contrapo-
sats: per una part la practicament absolura jurisdiccionalitzacié dels controls sobre les
resolucions adoptades per les corporacions locals «en régim d'autonomia i sota la
propia responsabilitar», excloent, per tant, qualsevol tipus de tutela, i menys la
d’efectes suspensius sobre aquestes resolucions per part d’altres instincies administra-
tives.®

Juntament amb aquesta regulaci6, que originariament havia estat objecte de cer-
tes critiques per la doctrina, per tal com s’identificava amb una is expansiva quasi
absoluta de l'autonomia local, s'ha de destacar la naturalesa del régim competencial
articulat en la propia legislaci6 basica, el qual es caracteritza per una remissié global a
les determinacions que s’estableixin al respecte per part de la legislacié sectorial, que
no té altre Iimit en la seva tasca que el necessari respecte a aquest contingut més o
menys diffis que es pugui derivar de la concrecié de I'autonomia local en l'esmentar
«dret a intervenir» de les corporacions locals. Aix{ es posa de manifest en prescrip-
cions de la propia Llei basica, especialment en els aspectes reguladors de les relacions
interadministratives, per a les quals es preveu la utilitzacié de técniques de coordina-

6. La plasmaci6 del principi de garanria institucional en Uordenament espanyol prové de les aporta-
cions doctrinals extretes del Dret alemany i formulades entre nosaltres per aurors com Parejo Alfonso a
Garantia Institucional y autonomias Iocales. E. IEAL, Madrid 1981, i Embid Irujo, a «Autonomia Muni-
cipal y Coastitucién: aproximacién al concepto y significado de la declaracifn constitucional de la auto-
nomia municipal», a REDA nam. 30, 1981.

7. Es referia aquest precepre & la facultat de suspensi6, per part de U'administraci6 d'ambit territorial
superiot, d’aquells acords municipals que constitucixin infraccié manifesta de normes urbanfsriques. La
seva derogaci6 va fer sorgir el dubte de si afectava també les potestats d'invervencié administrativa
reconegudes a les administracions terricorials superiors en els art. 184 i 186 LS. Més endavant tindrem
ocasié d’ocupar-nos d'aquesta qiiestid.

8. Sobre la naturalesa d'aquest conuol jurisdiccional, vegeu Niewo Garcia a «dmpugnacién Juris-
diccional de actos y acuerdos de las Entidades Locales», a RAP num. 115, pag. 7 y ss. També Parejo
Alfonso a Derecho Bdsico de la Administracion Lical. Bd. Ariel, Barcelona 1988, pag. 151 iss.
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i que en dererminats supdsits impliquen un limit efectiu al ple exercici de les
competencies locals.”

Aixi, l'articulacié d'un procés de decisié conjunta, en el qual correspon a 1'Ad-
ministracié local I'adopcié de les decisions pertinents en ordre a 'aprovacié inicial i
provisional dels plans urbanisties, atribuint-se en canvi I'aprovaci6 definitiva a 1'Ad-
ministracié autondmica, sembla respondre plausiblement a I'aplicacié de I'esmentar
principi, i coincideix substancialment amb la regulacié establerta posteriorment per
'article 62 LRBRL, en relacié amb aquelles materies per a les quals la naturalesa de
Pactivitat de qué es cracti faci mole dificil o inconvenient una assignacié diferenciada i
distinta de faculrats decisdries en la materia, supdsits en els quals I'indicat precepte
preveu que la corresponent legislacié sectorial articuli un procediment conjunt en que
s'asseguri en tot cas la participacid de les entitats locals interessades, sens perjudici
d’atribuir a la instincia territorial d'ambit superior (I'Estat o la comunitat autdnoma
segons s'escaigui per rad de la maréria) la competéncia per adoptar la decisid final.

Conseqiientment, es produeix una remissié a favor del legislador sectorial quant a
la determinaci§ de 'abast concret en queé s’ha de produir U'exercici de les competéncies
propies de cada Ambit sectorial, remissié que es veu conformada pel que fa als seus
limits pel joc de dos elements: el necessari compliment dels requisits formals que
d’acord amb la LRBRL conformen el régim juridic basic de les corporacions locals i
I'adequacié als principis materials conformadors del principi d’autonomia local.

Pel que fa al primer aspecte, el pronunciament formulac pel Tribunal Constitu-
cional en la seva Senténcia 213/1988 defineix I'abast d’aquesta garantia formal. L'es-
mentada STC va resoldre en efecte 'anul-laci6 de diversos preceptes de la Llei catalana
3/84, de mesures d'adequaci6 de 'ordenament urbanistic que contenien I'atribucié al
conseller de Politica Territorial de la Generalitat d’un control de legalitat amb efectes
suspensius sobre els acords d'aprovacié definitiva que correspon adoprar als ajunta-
ments en relacid a determinats instruments urbanistics d’execucié de Pordenacié ur-
banistica, com és ara els projectes d'urbanitzacid, estudis de detall, projectes de deli-
mitaci6 d'unitats i poligons, etc.

Aixi, I'anul-lacié acordada pel Tribunal Constitucional obeeix essencialment a un
criteri d'aplicacié d'una garantia formal en la posicié institucional de les corporacions
locals, consistent en Ja ja apuntada jurisdiccionalitzaci6 del control de legalitat sobre
els actes i acords de les corporacions locals, que exclou directament la possibilitat que
per part de I’Administracié estatal o autondmica es pugui acordar la suspensié dels

9. Aixi ho han assenyalar diversos autors, com Sosa Wagner a «Los principios del nuevo tégimen
locals, a Tratads de Devecho Municipal, Bd. Civitas, Madrid 1988, pag. 112, i sha posat de manifest pel
Tribunal Constitucional en les sentencies 27/1987, sobre la Llei valenciana de coordinacié de les compe-
téncies provincials, com rambé en la 214/1989 relativa als recursos d’inconstitucionalitar formulats
contra la LRBRL, en el F.8. 20e.f, de la qual s'indica que:

«La diferencia existonte entre las tienicas de coopevaciin y las de coordinacién encuentva, en gfecto, wna adunada
expresidn en Ja LRBRL dado que, junto a los articulos 57 y 58, en los que se expresan ésas técnicas coopevativas, ya
sea funcional u orgdnicamente, én los avtioles 10.2, 59 y 62 se concretan facultades de comvdinacidn de las
administraciones priblicas. Si bion tanto unas como otvas técnicas se ovientan a flexibilizar y preveniv disfunciones
derivadas del propio sistema de distribucin de competencias, awnque sin alterar, en ninguno de los casos la titulari-
dad y & efercicio de las competencias propias de los entes en velacion, lo cierto es que las consecuencias y efectos
dimanantes de unas y otras n son eguiparables, La voluntaritdad en el caso de lz cooperaciin frente a la imposicitn
en Iz coordinacicn —ya que toda coordinacion, consectencia de la pasicifn de superiovidad en gue se encuentra el que
coovdina respecto al coordinado— es, por 51 mismo, an demento diferenciador de primer crden, .. »
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efectes d’aquestes resolucions, amb excepci6 d'aquells suposits en qué pogués afectar-
se «l'interes general d’Espanya».

Aquesta infraccié formal de la norma basica no s’hauria produit en canvi si s'ha-
gués optat en la legislacié sectorial per la utilitzacié del procediment conjunt previst
en el refetit art. 62 LRBRL, reservant-se per tant la decisié final referida o bé a
simples criteris de legalitat o bé fent-la fins i tot extensiva a criteris d’oportunitat. '’

Potser 1'exemple pot semblar extrem, davant el contingut material dels instru-
ments urbanisrics contemplats a la norma impugnada, que estan mancats per ells
mateixos de capacitat legal quant a la determinacié d'una ordenaci6 urbanistica prd-
piament dita. En aquest sentit, les al-legacions de 'advocat de 1'Estat assenyalaren ja
el cercle d’interessos estrictament local al qual pereanyen figures com els projectes
d'urbaniczacié, els estudis de detall o la delimitacié de poligons i unitats,

Aixd no obstant, cal observar que l'urbanisme en general constitueix una compe-
téncia fonamental de les comunitats autdnomes per la qual cosa, des d’una perspectiva
estrictament material, no esta mancat de sentit que la comunitat autdbnoma pretengui
tenir una certa preséncia en el procés de gestid, del qual pot dependre en gran mesura
'efectiu compliment de l'ordenacié urbanistica.

S6n, doncs, evidents les dificultats que presenta establir 'acomodacié o no al
contingut basic de 'autonomia local d’acord amb criteris de naturalesa material, aixo
és, a parrir de la consideracié efectuada en cada cas pel legislador sectorial de torn.
Aquesta €s, sense anar més lluny, la situacié en qué s’hauria trobat el Tribunal Cons-
titucional si hagués optat en la Llei catalana 3/84 pel procediment conjunt previst a
I'are, 62 LRBRL.

Cal fer referéncia, també, a la facultat que l'art. 60 LRBRL atribueix a I'Ad-
ministracié autondmica o estatal per tal que puguin subrogar-se en 'exercici de com-
petgncies locals quan una entirat local incompleixi les obligacions imposades per la
Llei de manera que aquest incompliment afecti I'exercici de competéncies de les ano-
menades administracions d'ambic superior, procediment aquest de subrogacié que té
també una certa tradicié en "ordenament urbanfstic.

Davant les evidents dificultats d’arbitrar procediments de control del contingut
material de les diverses normes secrorials que distribueixen competéncies encre les
diverses instincies administratives interessades, no sembla gens exagerada la constata-
¢ié que la garantia institucional de I'autonomia local té escassa incidéncia en la vessant
competencial, més enlla del seu drer a intervenir, que necessiriament se’ls ha de
recongixer en aquelles matéries configurades com a competéncies propies per U'art.
25.2 LRBRL il'art. 63.2 LMC.

Aixd no exclou que calgui propugnar el necessari respecte de la legislaci6 sectorial
envers els principis materials establerts a la legislacig basica, que haurien de permetre
delimitar amb major precisié el cercle d'interes local i la seva intensitat en cada
materia a I'hora de distribuir les competéncies, a fi que aquestes no es vegin reduides
amb cardcter general a un mer reconeixement del «dret a intervenir», sense capacitat
de decisid final.

Fetes aquestes consideracions, ens ocuparem a continuacié d'analitzar les pre-

10. Com es podra observar, no comparrim en aquest sentit |'opinié formulada sobre la referida
senténcia per T.R. Ferndndez a «El urbanismo en la Jurisprudencia Consticucional: Notas criticas», a
RDU mim. 112, pag. 239 i ss.
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visions contingudes en la vigent legislacié urbanistica catalana per a la regulacié
de les situacions de concurréncia que inevitablement es produeixen en aquest
ambir.

UI. La distribucié de competéncies en la tramitacié del planejament
urbanistic

L. La preséncia de les administracions locals en e procés de tramitacic dels instruments de
Planejament

La participaci6 de les corporacions locals en el procés de tramitaci6 del planeja-
ment urbanfstic, que en el seu régim ordinari es pot considerar que s’ajusta de manera
suficient a I'esmentat «dret a intervenir» que caracteritza la garantia institucional de
autonomia local, presenta, aixd no obstant, algunes excepcions que resulten més
qiiestionables pel que fa a la seva adequaci6 a I'esmentat principi de garantia institu-
cional,

Es poden citar, en aquest sentit, aquells suposits en que la iniciativa en la tramita-
cié de les figures de planejament urbanfstic no € exercida per la corporacié local
directament inceressada, la qual cosa és perfectament possible tant des d’una perspec-
tiva subjectiva com objectiva. Aquest és el cas de la promoci6 de plans especials, que,
d’acord amb I'article 49. 1 del DL 1/1990, es pot dur a terme, a més de per part de les
entitats locals, per entitats urbanistiques especials i drgans competents en I'ordre
urbanfistic segons la legislacié vigent.

Aquest maceix precepte estableix igualment que la formulacié dels plans especials
previstos a l'art. 29.2 del DL 1/1990 es podra realitzar «per qui tingui al sen cirrec
I'execucié directa de les obres corresponents a la infrastructura del territori o els
elements determinants del desenvolupament urbay.

Cal tenir present que en tots aquests suposits el concepte de formulacié o redaccié
equival a l'atribucié de competéncies d’aprovacié inicial i provisional per a les entitats
a les quals satribueix aquesta capacitat de redaccié o formulacié, tal com s'estableix
de manera expressa a larticle 147 del Reglament de Planejament. Aixi, quan la
redacci6 del pla especial es produeixi per part d’aleres entitats que no siguin la propia
corporaci6 local afectada en el seu territori per l'actuaci6 corresponent a l'indicat pla,
aquesta no tindra la intervenci6 substantiva inherent a la competéncia d’aprovacié
inicial i provisional que ordinariament s'atribueix a la corresponent corporacié local.

Cal, doncs, preguntar-se com s'articula en aquests casos la garantia del dree a
intervenir que com hem vist caracteritza la participacié de les corporacions locals en
tots aquells assumptes que afecten els seus interessos. La resposta que ens ofereix la
legislaci6 urbanistica, que en aquests aspectes és pre-constitucional, é certament
limitada, ja que d'acord amb l'article 59.1 del DL 1/1990, que recull les previsions
contingudes en el text refGs de la Llei del sdl de 1976 (LS 1976), s'estableix un trimit
preceptiu d'audiéncia a favor de les corporacions locals quan llur territori resulti afec-
tat pel planejament en qiiesti6 si el pla no ha estar redactat i, per tant, aprovat
inicialment i provisionalment per I'ajuntament respectiu.

No sembla en aquest sentit que resulti gaire agosarar afirmar que I'abast de la
participacié municipal en aquests supbsits de plans tramitats per altres instincies
administratives é probablement insuficient, sobretot si es té en compte que no sem-
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bla un criteri excessivament coherent que el major o menor nivell de participacié
municipal en €l procés de presa de decisions inherent a la tramitaci6 del planejament
depengui dnicament de quin és I'drgan que exerceix la iniciativa en la seva redacci6.

Aixd no obstant, cal recordar que la legislaci6 basica en matéria de régim local no
estableix un sostre 0 limit minim en qué s’hagi de traduir necessariament el «dret a
intervenir» o, dit d’'una altra manera, I'articulacié d’aquest tramic d'audiencia a favor
de I'ajuntament corresponent és el limit minim d’aquest dret a intervenir. Aixd no
vol dir que no es pugui considerar aquest requisit procedimental com a excessivament
formalista, i molt probablement insuficient, quant a l'articulacié d'una efectiva parti-
cipaci6 dels municipis en el procés d’adopci6 de decisions que certament poden tenir
forga transcendéncia per al seu territori i que, per tant, incideixen directament en el
seu cercle d’interessos.

2. La tramitacié del plancjament plurimunicipal
a) La distribuci6 originaria de competéncies

Convé també fer una menci6 especifica de la problemitica competencial, pel que
faa la intervenci6 de les corporacions locals en la redacci6 i tramitaci6 del planejament
urbanistic, que es produeix quan aquestes figures de planejament afecten més d'un
municipi. L'esquema que en aguests supdsits se seguia en la LS de 1976 consistia
fonamentalment en la substitucié del municipi per la diputacié provincial com a ens
originariament competent per a la formulaci i, per tant, per a I'aprovacié inicial i
provisional del planejament, en tots aquells supdsits en que el planejament en qiiestié
afecti terrenys de més d'un terme municipal "’

Latribucié d’aquestes competéncies als organismes provincials ha estat objecte de
diverses matisasions a Catalunya, com a conseqiigncia de les peculiaritats que presenta
entre nosaltres la instituci6 provincial indicada, Aquestes peculiaritats es posaren ja de
manifest en el Decret de la Generalitat provisional d’11 d’octubre de 1978 sobre regule-
ci6 de I'exercici per part dels drgans de la Generalitat de les competéncies urban{stiques
que li havien estat transferides en el perfode pre-autondmic. Aixf, l'article 8.2 d’aquest
Decret atribuia de manera originria a les comissions provincials d’urbanisme, drgan
pertanyent a I'administraci6 periferica de la Generalitat, la competéncia de tramitar i
aprovar inicialment i provisionalment els plans «que afectin diversos municipis de la
seva demarcaci( territorial». S'estableix, no obstant aix0, a continuacié, que aquesta
competéncia «pertocard, en cas d'existir-ne, a qualsevol de les entitats segiients:

«a) Mancomunitar, consorci o agrupaci6 forgosa de tots els municipis afectats.
»4) Entitat local amb competéncia urbanfstica sempre que 1'ambit territorial
coincideixi amb el del territori ordenat.»

S'observa, doncs, que I'esmentat Decret no es limita a la regulaci6 de 'exercici de
les competéncies urbanistiques que havien estat transferides a la Generalitat en virtue

1. Aixi, larticle 40.1.a} del text refés de 1976 atribuf la comperéncia d'aprovaci6 inicial i provi-
sional a les diputacions provincials quan els plans generals «se extiendan a mds de un términs municipals. Per
remissi6, aquesta regla comperencial s'aplica també a plans parcials i especials, tal i com es desprén dels
articles 43.1 del mareix text ref6s, i rambé dels articles 126 i 139 del Reglament de Planejament.
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del corresponent Reial Decret de traspassos pre-autondmics, siné que sintrodui
igualment una redistribucié de les competéncies originiriament atribuides a les cor-
poracions locals per part del legislador estatal, i més concretament a les dipuracions
en els suposits de planejament plurimunicipal que ara ens ocupa. Resulta més que
dubtosa la legalitat d'operar aquesta redistribucié competencial a través d'una norma
reglamentaria d’origen pre-autondmic, perd plantejar ara aquest debat resultaria
ocids, si més no per dos motius: en primer lloc, perqué com veurem tot seguit, la
situacié normativa actual ha experimentat algunes variacions i en tot cas respon a un
sistema de fonts normatives més concret i definit que no pas el provinent del sistema
pre-autondmic; per una altra banda, U'operativitat de la transcrita previsié normativa
ha estat certament inexistent, per tal com esrava condicionada en la seva eficicia,
d’acord amb la disposicié transitdria sisena del mateix Decret de data 11-10-1978, «a
la data que determini el decret de transferéncies de competéncies de les diputacions de
Barcelona, Girona, Lleida i Tarragona a la Generalitat de Catalunya». Tenint en
compte que aquest decret de transferéncies no s'arribaria a dictar, molt probablement
per la seva falta de suport legal degut a I'anul-lacié per part de la STC 32/1981 de 28
de juliol de fa Llei catalana 6/1980 de transferéncia urgent i plena de les diputacions
catalanes a la Generalitat, es pot afirmar que, almenys fins a la promulgacié de les
lleis d’organitzaci6 territorial 'any 1987, no es produ{ una alteracié substancial en el
régim de competéncies relatiu a 'aprovacié inicial i provisional del planejament plu-
rimunicipal per part de les diputacions provincials.

b) Incidéncia de les lleis d’organitzaci6 territorial en les competéncies relatives al
planejament plurimunicipal

La distribucié de competéncies urbanistiques, 1 en especial d'aquelles inscrites en
I'drbita plurimunicipal, podia sens dubte veure’s considerablement afectada a partir
de la nova organitzacié territorial establerta 'any 1987 mitjangant la promulgacié
sobretot de les lleis 5/1987 de 4 d’abril de régim provisional de les competéncies de
les dipurtacions provincials, i 6/1987 de la mateixa data, sobre 'organitzacié comarcal
de Caralunya. Mitjangant aquests textos legals es procedeix a la creacié d’unes noves
administracions territorials de base local, les comarques, cridades a exercir, entre
d'altres, competéncies en marteria d'ordenacié del territori i urbanisme (arc. 25.1.a de
la Llei 6/1987), mentre que per una altra part s'atribueix a les diputacions el minim
competencial garantit per la legislacié basica estatal'” i s'articula a I'article 4 de la Llei
5/1987 el procediment de distribucié de les competéncies de les diputacions provin-
cials entre I'’Administracié de la Generalitar i les comarques.

Mentre que aquest procés de distribucid es preveu de dur-lo a terme de manera
progressiva i diferida, mitjancant la promulgacié de les corresponents lleis sectorials
corresponents als ambits materials afectats per la redistribucié de competencies, no hi
ha dubte que les previsions contingudes en la Llei reguladora del régim provisional de
les competencies de les diputacions no tenen efectes ipso sure pel que fa al sen régim
competencial. Conseqgiientment, i atés que no s’ha produit la promulgacié de cap llei
sectorial amb 'objecte d’atorgar a altres instincies administratives les competéncies

12. Vid. al respecte Tornos Mas a «La provincia en la legislacién de las Comunidades Auténomas», a
I'obra collectiva dirigida per Gémez-Fetrer Morant La provincia en el sistema constitucional, EG. Civitas.
Madrid, 1991, pag. 253.
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urbanistiques originiriament ostentades per les dipuracions, i no havent-se procedit
tampoc —sens perjudici de la seva més que dubtosa viabilitat— al desenvolupament
normatiu contemplat en el Decret d'11 d’octubre de 1978 abans referit, és indubtable
que cap alteracié no s’ha produit en €l regim competencial que, com hem vist, s’esta-
bli en la Llei del sdl per a les diputacions pel que fa als plans urbanistics referits a més
d'un municipi.

El criteri que en relaci6 a aquesta qtiestié es manté en el Decret Legislariu 1/1990,
pel qual s’aprovi la refosa de la legislaci6 urbanistica vigent a Catalunya, no és gaire
explicic al respecte, ja que en la reproduccié que a P'article 55 d’aquest Decret Legisla-
tiu es fa de l'originari article 40. 1 de la LS 1976 s’ha operat Gnicament la substitucié
de la referéncia que en aquest precepte es feia a les diputacions provincials per «I'enti-
tat local competent» quan els plans generals s’estenguin a més d'un municipi.

La utilitzacié d’aquest eufemisme, si bé pot semblar comprensible a la vista de les
previsions contingudes en la legislacié reguladora del régim provisional de les compe-
tencies de les diputacions provincials, no desmenteix la conclusié suara apuntada.
Aixd és degut al fet que, per aplicaci6 de la reserva de llei establerta a l'article 7
LRBRL per a la determinacid de les competéncies propies de les corporacions locals, el
citat Decret Legislatiu no té rang normatiu suficient per modificar el régim compe-
tencial contingut a la legislacié de 1976, " sense que per altra parr s’hagi produit la
promulgacié de la normativa sectorial prevista a la Llei 5/1987 per a P'efectiva modifi-
cacié del régim competencial de les dipuracions.

¢) Elrégim especific de 'ambit comprés en Pantiga Entitat Municipal Metropolitana

Les previsions fins aqui comentades sobre les competéncies locals en martéria de
planejament plurimunicipal presenten caracteristiques especifiques pel que fa a les
actuacions urbanistiques que es produeixin en l'ambir de I'antiga Entitat Municipal
Metropolitana, la qual estava sotmesa a un régim especial en els aspectes relatius a les
competéncies urbanistiques, entre d’altres aspectes, i continua presentant actualment
determinades peculiaritats, malgrac haver-se produit la seva extincié basada en alld
establert a la Llei catalana 7/1987, de 4 d'abril, reguladora de les actuacions pibli-
ques especials a la conurbacié de Barcelona.

Pel que fa al régim especial de I'Entitat Metropolitana, contingut en el Decret
Llei 5/1974 de 24 d'agost i en el Decret 3276/1974 de 28 de novembre," interessa
destacar, als efectes que ara ens ocupen, la substitucié que s'opera de les competéncies
urbanistiques provincials a favor de 'esmentada Entitat en les actuacions que, afec-
rant més d’un municipi, es produissin en el seu ambit territorial. Aix{ es desprén de
preceptes com [l'article 14 del Decret Llei 5/1974, o larticle 16 del Decret
3276/1974, d'acord amb el qual s’acribuiren a 'Encitat Mecropolitana tant les com-
peténcies d’aprovacié inicial i provisional del planejament general metropolita com
les de redacci6 dels plans parcials i especials que afectin més d'un municipi.

Feta aquesta constatacif, cal preguntar-se en quina situacié quedaren les compe-

"13, Més endavant, a l'epigraf IV, podrem analitzar a bastament la relacié entre aquest Decret
Legislatiu i la normativa sectorial urbanistica dictada amb rang de llei.

14. Sobre €l procés de creacis de I'Entitat Municipal Metropolitana, vegeu Gémez-Ferrer Morant a
«El Decreto-Ley 5/1974 de 24 de agosro, por €l que se crea la Entided Municipal Merropolitana de
Barcelona», a REDA nam, 5, 1975,
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téncies relatives al planejament plurimunicipal dins el territori de I'antiga irea mecro-
politana un cop produida la seva extinci6. El cert és que, com veurem tot seguit, les
referéncies competencials contingudes al respecte en la Llei 7/1987 de 4 d'abril no s6n
excessivament explicites en relacié a la qiiestié que ens ocupa.

Cal fer menci6 en primer lloc a la previsié continguda a I'article 7.4 d’aquest text
legal, segons el qual «En el marc de les determinacions del Pla Territorial Parcial,
correspon als ajuntaments i, si s'escau, a les comarques, d’elaborar els plans generals
d’ordenacié urbana i de fer-ne I'aprovaci6 inicial i la provisionals. El precepte conté,
doncs, una referéncia implicita, per als supdsits de planejament plurimunicipal, a la
competéncia comarcal, No es pot parlar, perd, d’una atribucié competencial expressa,
o almenys aquesta no és immediatament operativa, ja que la previsi6 legal se situa en
el marc de la prévia aprovacié d'un Pla Territorial Parcial, que encara no s’ha produit.

Deixant a part aquesta referéncia, les determinacions relatives a la redistribucié
competencial operada arran de 'extincié de la Corporacié Metropolitana es troben a
les disposicions addicionals i transitdries de la Llei 7/1987. Aix{, a la disposicié
addicional 1a. es declara expressament 'extincié de I'Entitat Municipal Metropolita-
na i s'estableix tot seguit que «L’Administracié de la Generalitat i els municipis,
d'acord amb la legislacié de régim local i amb les lleis sectorials corresponents, assu-
meixen les competéncies de 'Entitat esmentada que no han estat assignades expressa-
ment per aquesta Llei a altres drgans o entitats».

El problema es planteja quan ni la legislacié de régim local ni les Hleis sectorials
urban{stiques no donen una resposta concreta sobre a qui correspon 1'exercici de les
competéncies en matéria de planejament plurimunicipal, més enlla de les referéncies
que, com hem vist més amunt, s'efectuen a favor de les diputacions en la legislacié
urbanfstica provinent de la LS 1976. Per tant, sembla clara la inaplicabilitat de la
transcrita disposicié addicional pel que fa a 'excrcici de les competencies relacives al
planejament plurimunicipal originariament ostentades per |'Entitat Metropolitana, i
en especial aquelles referents a la iniciativa per a la redaccié d’aquestes figures de
planejament i la seva conseqiient modificaci, en les quals, com ja s’ha vist, aquesta
Entitat substituf les diputacions provincials, perd en les quals cap competéncia no
tenen, en canvi, ni ’Administracié de la Generalitat ni els municipis per ells matei-
x0s, instancies administratives a qué es refereix expressament la transcrita disposicié
addicional.

Els dubtes interpretatius que planteja la disposicié analitzada, ja que no concreta
latribucié de les competéncies que ens ocupen, es poden entendre coberts per la
previsi6 continguda a la disposici6 transitdria 1a.2 del mateix text legal, en el qual,
després de declarar-se a I'apartat primer la vigéncia del Pla General Meropolita, es
prescriu que «les altres competéncies de planejament, execuci6 1 gestié urbanistica
que corresponen a I'Entitat Municipal Metropolitana de Barcelona han d'ésser exerci-
des directament pels ens locals, d’acord amb la legislacié urbanistica». D'una primera
lectura conjunra de tots dos preceptes es dedueix, doncs, la rentincia del legislador a
fer una distribucié competencial ex #ovo de les funcions administratives originaria-
ment exercides per 'entitat metropolitana, i es remeten a la situaci6 de fet que opera-
va ordindriament a la resta del terricori catala.

Aquesta primera conclusié es veu, perd, matisada en part si s'observa el contingut
del darrer incis de la mateixa disp. transitoria 1a.2, en el qual, en relacié a I'exercici
pels ens locals de les competéncies urbanistiques, s'indica que «a aquest efecte, es
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poden adoptar férmules de collaboracié institucional, especialment quan l'actuaci6
afecta diversos ens locals».

El panorama certament complex que es dedueix de les prescripcions analitzades es
completa amb alld establert a 'apartar 3 de la mateixa transitdria primera, pel qual es
regulen els supdsits d'exercici de la iniciativa de modificaci6 puntual del Pla General
Metropolitd, iniciativa que es correspon amb les competéncies d'aprovacié inicial i
provisional d’aquestes modificacions, originariament ostentades per 'Entitat Metro-
politana, establint-se a aquests efectes que «Si la modificaci6 del pla afecta elements
amb una incidencia territorial limitada a un terme municipal o a una comarca, la
iniciativa correspon també a I'ens local interessat».

La interpretacié sistematica de la normativa fins aqui analitzada, parcint dels
principis ja apuntats reguladors del régim basic de les competéncies locals, en especial
la reserva de llei per establir les competéncies locals, porten 2 la conclusié que I'ex-
tinci6 de 1'Entitat Metropolitana doni lloc a una devoluci6 de les competéncies que la
legislacié urbanistica de 1976 atribuia a les diputacions provincials en matéria de
planejament plurimunicipal.

Aix{ es despren tant de la manca d'atribucions competencials especifiques contin-
gudes a la Llei 7/1987, com també davant I'abséncia de cap altra norma sectorial que
contingui una determinacié expressa d’un nou régim per a aquestes competencies a fi
d'assolir aixi la concreci6 i eficacia de les previsions contingudes a la Llei 5/1987 sobre
régim provisional de les competéncies de les dipuracions provincials. Sens perjudici
de I'zplicabilitat general d’aquesta conclusi6, es constata també alguna atribucié con-
creta de compet2ncies urbanistiques establerta a la Llei 7/1987, com ho és la relativaa
la iniciativa per a la modificacié del Pla General Metropolita, que s'ha d'entendre
compartida per les diputacions, municipis i comarques, com també la competncia
atribuida als ens comarcals per a 'aprovacié inicial i provisional dels plans generals
d'ordenaci6, condicionada, perd, en la seva eficacia, a la prévia formulacié 1 aprovacié
del Pla Territorial Parcial.

Aquesta conclusi6 no és, perd, coincident amb la continguda en la refosa de la
legislacié urbanistica vigent a Catalunya aprovada pel Decret Legislatiu 1/1990.
Aquest text defuig d’efectuar un pronunciament interpretatiu concret en relacié a la
qiestié examinada, i es limita, com hem vist, a substituir les referéncies que a la LS
1976 es feien a les diputacions per I'eufemisme «l'entitat local competent» en aque-
lles previsions referents a la participacié de les corporacions locals en el planejament
urbanistic d’ambit supramunicipal.

L'esmentada refosa conté, perd, una excepci6 pel que fa a I'apuntada manca de
concreci6, en relaci6 precisament a l'exercici de la iniciativa per a la modificaci6 del
vigent Pla General Metropolita. Convé assenyalar quant a aquesta quiestié que la
iniciativa per a la modificacié puntual del planejament urbanistic presenta certes
especificitats, per tal com correspon exercir-la amb caricter ordinari a les propies
corporacions locals, sense que, a diferéncia de la revisi6, I'exercici del ius variandi
requereixi la preexisténcia de determinats supdsits, i sense que, per una altra part, es
prevegi de manera expressa a la legislacié urbanistica I'exercici d’aquesta iniciativa de
modificacié per part de I'’Administracié autondmica, sempre que suposi l'aprovacié
inicial i provisional d’aquestes propostes. Com s’ha vist, ni tan sols per al planejament
urbanfstic plurimunicipal no es preveu per part de la legislacié sectorial I'exercici
ordinari d’aquestes potestats per part de I'administracié urbanistica autonomica. Una
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qiiestié diferent és, sens dubte, la possibilitat d’ordenar la modificacié o revisié del
planejament en els supdsits d'execucié d’obres per raons d'urgéncia o excepcional
interes pablic que assisteix el Consell Executiu de la Generalitat d’acord amb l'article
250 del DL 1/1990." Es pot, doncs, afirmar que, tret d’aquest supdsit excepcional, la
iniciativa de la modificacié € una competeéncia de base essencialment local que corres-
pon exercir a ['entitat local competent en cada cas, d'entre les quals la disposicié
transicdria 1.%, apartat 3, menciona «també» a |’ens local interessat en els casos en qué
la modificacié del PGM afecti elements amb una incidencia territorial limitada.

Cal finalment plantejar-se a qui fa referéncia U'incfs «també», que sembla incloure
alguna altra instancia administrativa a més de les locals propiament interessades. La
conclusi6 a qué s'arriba en la refosa de la legislaci6 urbanistica vigent a Catalunya
consisteix a atribuir amb caracter general aquesta facultar d'iniciativa, que porta in-
herent la d'aprovaci inicial i provisional de la proposta de modificaci6 en qliestid, i
també la relativa a la revisi6 del programa d’actuaci6, a favor de la Comissié d'Urba-
nisme de Barcelona. Dit amb altres paraules: la Comissié d’Urbanisme de Barcelona,
organ periferic de l'administraci6 de la Generalitat, és, segons la refosa, I'drgan com-
petent per a I'exercici de les esmentades facultats, sens perjudici que aquesta compe-
téncia signi compartida amb municipis i comarques quan la modificacié del Pla afecti
«elements amb una incidéncia tetritorial limitada a un terme municipal o a una
comarca». Observi's que quan assenyalem que aquesta competéncia és compartida en
els supdsits indicats volem dir que la norma de la refosa no exclou que rambé en
aquests supdsits la iniciativa, i el consegiient exercici de les competencies que li sén
inherents, també siguin detinguts per part de la Comissi6 d’Urbanisme de Barcelona.

Es constata, doncs, l'existéncia d’una vis expansiva en la regulacié de les compe-
tencies de la Comissi6 d'Urbanisme de Barcelona que, deixant a part la seva major o
menor oportunitat, presenta alguns aspectes certament discutibles des d'una perspec-
tiva estrictament juridica; s'observa en efecte com es produeix el transvasament a
favor de I’ Administracié autondmica d'una competéncia que detenia un organ de base
local, com ho era I'Entitat Metropolitana local, i que en la legislacié utbanistica
d'aplicaci6 supletoria, és a dir, el text refs de la Llei del sol de 1976, s'atribueix
expressament a les corporacions locals, siguin el municipi o bé la provincia. A aixd cal
afegir que I'atribucié de la competéncia controvertida amb casicter general a favor de
la Comissié d'Urbanisme de Barcelona no disposa de gaire suport normatiu en la
legislaci6 sectorial, si s’exceptua la menci6 continguda en I'abans comentar Decret
d'11 d’ocrubre de 1978, que es limitava a regular l'exercici de les competéncies urba-
nistiques transferides en l'etapa pre-autondmica i que, com s’ha constatat, no tenia
per ell mateix substantivitat propia quant a l'atribucid concreta de competéncies entre
les diferents administracions implicades.

15. Aquesta facultat assisteix també el Consell de Ministres d’acord amb el pronunciament efectuat
pel Tribunal Constitucional en la seva sentdncia 56/1986 de 13 de maig. Sobre la naturalesa i abast de la
faculrtat regulada amb l'arcicle 180 de la Llei del sdl, corresponent a Vindicat are. 250 DL, vegeu entre
d'altres Argullol Murgadas a «El control urbanistico de las obras de iniciative publica» a Estudios, ap.cit.,
pag. 305 iss.; Garcfa-Trevijano Garnica a «Aspectos sobre las rransferencias de potestades a las Comuni-
dades Auténomas: el art. 180 de la Ley del Suelo» 2 RAP niim. 100-102, pag. 1967 i ss; Latrumbe
Biurnin «Algunas reflexiones sobre el art. 180 de la Ley del Suelo» RAP ntim. 100-102, pag. 2711 iss;
Quintana Lpez «Las licencias urbanistices municipales y las obras piblicas» RAP nim. 112, pag. 112,
pag. 213 iss.; i Pareja Lozano a Régimen del suelo no urbanizable, op. cit., pag. 195 i ss.
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IV. Les competéncies d’aprovacié definitiva

1. Naturalea de Uacord d'aprovacid definitiva

La concurréncia competencial de preséncia constant en 'organitzacié administra-
tiva de Purbanisme té la seva expressié més destacada en ¢l procediment de tramitacié
dels instruments de planejament urbanfstic, i molt especialment en allo relatiu a la
confluéncia de diversos acords aprovatoris, adoptats per administracions diferents. A
més d'algunes alteracions més o0 menys significatives en l'atribuci6 de la competéncia
d’aprovacié definitiva de diversos instruments, a la qual farem esment més endavant,
la incidéncia del principi d’autonomia local s’ha posat també de relleu per tal com s’ha
recbert una polémica ja tradicional respecte a la naturalesa i a l'abast de I'acord d'apro-
vacié definitiva dels plans urbanistics, en relacié a les aprovacions prévies produides
durant la impulsié del procediment.

En plantejar-se origindriament la giiestio, és a dir, en el mornent de promulgacié
de Ia Llei de reforma de 1975, se sustentd per part d’algun autor'® el criteri consistent
a definir l'acre d’aprovacié definitiva com un mer control de legalitat sobre les ante-
riors aprovacions adoptades per la corporacié promotora del planejament, sense que,
per tant, es poguessin introduir criteris d'oportunitat en I'ordenacié urbanistica con-
tinguda en el Pla objecte d'aprovacis.

Altres autors" consideraren, en canvi, que la competéncia d’aprovacié definitiva
implicava la capacitat de 'drgan competent per a l'adopci6é d’aquest acord per intro-
duir els seus propis criteris d’oportunitat en el moment d’aquesta aprovaci6, basant-se
aquest criteri, entre altres elements, en el propi tenor literal de la normativa regula-
dora del régim d'aprovacié definitiva, integrada per I'article 41.3 LS 1976 i l'article
132 del Reglament de Planejament, preceptes, aquests, que atribueixen a I'adminis-
tracié competent per a I'adopcié d’aquest acord la funcié d’examinar el pla «en tots els
seus aspectes», i també la d’assenyalar les deficiéncies d’ordre técnic i conseglients
modificacions que calgui introduir. Els pronunciaments jurisprudencials han vingur
ratificant aquest darrer criteri de manera pricticament unanime fins a dates molc
recents.

La definici6 constitucional del principi d’autonomia local ha propiciat la reobertu-
ra del debat, especialment a partir de la plasmacié legislativa de I'indicat prmc1p1 ala
LRBRL. Aixi, el professor Mufioz Machado™ sosté la necessitat de restringir I'abast
de I'acord d'aprovacié definitiva a un mer control de legalitat, i de reduir 'ambit de
les possibles modificacions a introduir en tramit d’aprovacié definitiva per raons d'o-
portunitat aquelles determinacions que facin referéncia o afectin competéncies estatals
0 autondmiques, com pot ser 'execucié d’obres pﬁbliques d’abast supramunicipal. La
generalitzacié del control d’oportunitat la considera aix{ com dificilment compatibi-
litzable amb I'autonomia local que proclama la Constitucié. '

16. Vid. al respecte GGmez-Ferrer Morant a «La aprobacién definitiva de los panes municipales de
urbanismo como acto de fiscalizacién» a REDA nim. 10, pag. 251 iss.

17. Pera I'expressi6 d'aquesta posicié doctrinal, vegeu per tors Gareia de Enterria i Parejo Alfonso a
Lecciones de Derechy Urbanditico. Ed. Civitas, 2.° ed. Madrid 1981, pag. 358 i ss.

18, A «El planeamiento urbanistico», dins l'obra col'lectiva dirigida pel mareix autor Tratads de
Derechs Municipal. Bd. Civitas, Madrid 1988, pag. 1781-1783.

19. Mufioz Machado addueix també, en l'indicar treball, com a recolzament de la seva posicid, que
alguna legislaci6 aurondmica es pronuncia de mancra coincident amb la seva tesi, establint que només es
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Malgrat ['autoritat d’aquest autor, el qual assenyala expressament que el seu crite-
ri no és pacificament acceptat per doctrina i jurisprudéncia, no penso que la contra-
diccié que suscita entre control d’oportunitat i autonomia local encaixi en I'esquema
institucional derivat de la LRBRL. En primer lloc, perqué dins dels instruments de
relacions interadministratives hi ha un procediment de decisié conjunta, previst a
larticle 62 LRBRL, que sembla especialment establert per a suposits com el que ens
ocupa i en el qual s'atribueix a I'Administracié d'ambit terricorial superior (Estat o
comunitat autdnoma), la capacitat d'adoprar la decisi6 final, sense que s'hi afegeixi
cap especificaci6 sobre la naturalesa d’aquesta decisi6, per la qual cosa res no impe-
deix, que pugui implicar un concrol d’oportunitat.

Des d'un punt de vista merament formal, el procediment d'aprovacié dels plans
encaixa, doncs, perfectament en el procediment de decisis conjunta articulat per
I'esmentat precepte legal. La possible contradiccié amb el principi d'autonomia local
caldra, doncs, buscar-la en la seva vessant material, amb referéncia als cercles d'interes
afectats per les decisions que s’adoptin mitjangant la formulacié | aprovacié dels ins-
truments de planejament. Des d’aquesta perspectiva, resulta al meu parer dificilment
sostenible que el planejament urbanistic contingui determinacions que incideixin
exclusivament en el cercle d'interds local, Aixd és patent sobretot quan ens referim a
les [igures de planejament de major incidéncia substantiva tant en el territori com en
el propi estatur de la propierat immobiliaria, com ho és, especialment, el Pla General
d’Ordenacié, en qué es contenen determinacions com la classificaci6 del sol, la deter-
minaci6 de I'estructura general i organica del territori, la previsié dels espais que han
d'ésser objecte d'especial proteccid, etc.

Cal recordar també que la superacié de I'Ambit merament local en que s’havia anat
produint la intervencié administrativa en 1Ambir urbanistic constitueix una de les
notes més destacades de la moderna concepcié de la funcié piiblica urbanistica. No és,
doncs, gens clar que reduir el planejament urbanistic a una qilestié merament local
redundi en benefici de I'autonomia local, ja que podria comportar precisament I'efecte
contrari de devaluar el seu contingut i els seus efectes vinculants, tant davant els
particulars com davant les altres administracions pibliques. 2

La complexitat i la multiplicitac de qliestions que se susciten en la formulacié del
planejament superior, sembla clar que excedeixen del cercle d'interés merament local.
A més, no té cap suport normatiu reduir les competencies urbanistiques de les comu-
nitats autdnomes al camp merament legislatiu i de control de legalitat en una maréria
en que tanta transcendéncia té 'exercici de la potestat de planejament.

Privar les comunitats autdnomes de la capacitat d’adoptar decisions en I'aprovacié

poden formular objeccions de legalitar amb ocasi6 de I'aprovacié definitiva dels plans, citant com exem-
ple d'aixd la «Ley de Cataluiia de 1 de enero de 1984».Suposant que la cira faci referéncia a la Llei 3/84 de
mesures d'adequacid, I'exemple no sembla gaire adequar, per tal com aguest text no conté, al meu parer,
cap determinaci6 en el sentit indicar. Qtiestié diferent és que aquesra Llei de mesures regulés, en el scu
art. 6.5.c) els suposits reglats en qué procedeix la denegacid de I'aprovaci6 definitiva dels plans parcials i
especials d'iniciativa privada, Convé notar que aquests supdsits taxats no afecten 1'aprovacié definitiva
del planejament general, i no impedeixen tampoc que en tramit de suspensié es pugui exercir un
veritable control d’oportunitat sobre les determinacions del planejament parcial o especial.

20. Si tot i essent objecte d’aprovacié per altres administracions pibliques sén notories les dificul-
tats que pateixen els ajuntaments perqué les intervencions sectorials sobre el territori s'adaptin a les
previsions del planejament urbanistic, & fcil imaginar el que podria suceeir si se situessin les decisions
de planejament a l'esfera merament local.
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del planejament urbanistic significaria finalment impedir-los tota mena de disponibi-
litat sobre el seu territori, més enlla de la problematica i indirecta intervencié que
pugui produir-se a través dels instruments d'ordenacié del territori.

No és menys cert que sembla necessari matisar almenys una concepcié quasi
omnimoda de les competéncies de les comissions d'urbanisme pel que fa a la deter-
minacié de I'abast de I'aprovacié definitiva dels plans, que es pogués deduir d'una
aplicacié mecanica de I'abans esmentat tenor literal de la regulacié establerta en la
legislacié urbanistica, la qual, tot sigui dit, no es caracteritza per la seva gran con-
crecié.

En aquest sentit resulta especialment rellevant !'esfor¢ efectuat en els darrers
temps per la jurisprudéncia del Tribunal Suprem per tal de cercar el necessari equili-
bri entre els diversos cercles d’interés concurrents en el procés de formulacié i aprova-
ci6 del planejament urbanistic.’’ Algunes recents sentencies es plancegen la inciden-
cia que en 1'esmentat procés d’aprovacié ha de tenir el principi d’autonomia local, i és
paradigmitica en aquest sentit la de 13 de juliol de 1990 (Az. 6034), que concreta
I'extensié del control autondmic distingint a priori entre els aspectes reglats 1 els
aspectes discrecionals del pla. En aquelles determinacions del pla que impliquen 1'e-
xercici de potestats reglades, i per a les quals dbviament I'aprovacié definitiva suposa
Gnicament un control de legalitat, es considera que existeix un «control ple de la
Comunitat Autdnoma», introduint perd una distincié en aquells casos en qué entrin
en joc conceptes juridics indeterminats, per als quals «el margen de apreciaciin que tales
conceptos implican» correspondra a I’Administracié municipal, tret que la determinacié
en qiiestil afecti interessos superiors, supOsit en que aquest marge d'apreciacié corres-
pondra a la comunitat autdnoma.

Per als aspectes purament discrecionals, i en els quals per tant es produeix amb
tota plenitud V'exercici de la potestat de planejament, I'esmentada Senténcia considera
igualment operatiu I'apuntat criteri de distinci6 i admet un control d’oportunitat per
part de la comunitat autdnoma {nicament en relacié a aquelles determinacions del
planejament que tinguin connexi6é amb algun aspecte d'un model territorial superior,
com també en aquells casos en qué el control inherent a I'aprovacié definitiva tendeixi
a evitar la vulneracié de les exigéncies del principi d'interdiccié de I'arbitrarietar dels
poders ptblics. La Sentncia que comentem no considera en canvi admissibles els
controls o les revisions fonamentats en criteris de pura oportunitat en aquells suposits
en que les determinacions del pla no tinguin transcendéncia per a interessos superiors
als purament locals i indica al respecte que «en este rerreno ba de prevalecer el modelo ffsico
que dibuja el Municipio con la legitimaciin demacrdtica de gue le dota la participacion cinda-
dana que se produce en ¢l curso del procedimientos .

Aquest criteri jurisprudencial, que presenta sens dubte alguns aspectes suggestius
quant a la integracié dels principis constitucionals en el procés d'aplicaci6 de I'ordena-
ment, especialment quan aquest és preconstitucional, com succeia amb els preceptes
de la LS 1976 examinats per la senténcia, té també aspectes polémics que cal posar de
relleu. A destacar en primer lloc que, si bé I'esmentat caricter preconstitucional

21. Aquesta evolucié jurisprudencial aparcix reflectida per Delgado Barrio a «Reflexiones sobre ¢l
art. 106, 1 CE: El control jurisdiccional de la administracién y los principios generales del derecho», dins
de Fobra col-lectiva Estudios sobre la Constitwcidn Espafiola. Homenaje @ Ednarde Garcéa de Enterriz, Ed.
Civitas. Madrid 1991, pag. 2349 iss.
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rellevants com establir la classificacié del s0l, determinacié aquesta de gran incidéncia
tant pel que fa a la definici6 dels models d’ocupacié del territori, com també pel que
fa a la determinacis del contingut de la propietat immobiliiria sobretot quan es tracta
d'exercir la discrecionalitar técnica per a la classificaci6 del sdl urbanitzable o no
urbanitzable, i també quan es defineixen els usos i les intensitats edificatdries a través

No sembla, doncs, gaire clar, que aquestes determinacions s'inscriguin ordinaria-
ment en un cercle d'interes estrictament local. En el tractament urbanistic dels nos-
tres pobles i ciutats no hi ha cap dubte que les corporacions municipals han de tenir-
hi una preséncia cabdal, perd diffcilment resulta sostenible que hagi d’ésser exclusiva,
0 només sotmesa a un mer control de legalitat per a totes aquelles determinacions que
no s'inscriguin en ambit de 'ordenacis del territori. Escablir aquesta distincié és
probablement artificiss, 2 més que portar-la a les seves Gltimes conseqiiéncies donaria
lloc 2 una inadmissible laminacié de les competéncies autondmiques, ja que ostentant
aquestes competencies com a exclusives, es podrien veure impedides d’exercir cap
tipus de disponibilitat sobre el sen territori, més cnlli de les determinacions generi-
ques que es puguin establir mitjancant els instruments d'ordenacié del territori.

S'ha de remarcar tamhbé que la jurisprudéncia a que ens hem referit ve a introduir

urbanfstic, tot aplicant els requisits formals que es desprenen de la LRBRI..

L'estudi siscemaric que afrontem a continuacié de la normaci6 positiva que sobre

2. La competincia d'aprovacis definitiva dels plans parcials ; especials

«) Contingut i aplicabilitar a Catalunya del nou régim competencial establert pel
Reial Decret Llei 16/1981 de 16 d’octubre

La necessitat d'adaptar la regulacié positiva als principis constitucionals d’aplica-
ci6 als supdsits de concurréncia es va constatar ja inicialment per part del legislador
estatal mitjangant la promulgacié del Rejal Decrer Llei 16/1981 de 16 d’octubre.
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Entre les determinacions establertes en aquest text legal és especialment destacable la
previsi6 continguda en el seu article 5&., d’acord amb el qual s'atribuf als ajuntaments
de capitals de provincia i de més de 50.000 habitants la competencia d’aprovacio
definitiva de plans parcials i plans especials sempre que aquests plans «desarrollen y se
ajusten a las determinaciones del Plan General» . Sobre I'abast d’aquest incis es pot afir-
mar que no € en principi d’aplicacié als plans parcials, que juguen un paper d’estricte
desenvolupament del planejament general. Pel que fa als plans especials, la seva natu-
ralesa oberta i polivalent, que déna Hoc que mantinguin una relaci6 especifica amb el
planejament general, ofereix una explicaci6 al sentit de I'incis introduft a I'esmentat
asticle 5.1 del Reial Decter Llei 16/1981. Es pot doncs afirmar que I'habiliracié a
favor dels ajuntaments de capitals de provincia i ciutats de més de 50.000 habitants
per a 'aprovaci6 de plans especials queda limitada a aquells suposits en que la formu-
lacié d’aquests plans estigués expressament prevista en el planejament general o que,
almenys, no suposin l'alteraci6 de cap de les seves determinacions. $'exclou, per tant,
la possibilitat que per part dels indicats ajuntaments es pugui exercir la facultat
d’aprovacié definitiva en relacié a modalitats com els plans de reforma interior, la
formulacié dels quals no s’hagués previst expressament en el pla general, o bé que
suposin la introducci6 d’alteracions en les seves previsions, sigui quin sigui I'abast
d’aquestes alteracions, i també per als plans de protecci6 que suposin igualment la
incroducci6 d’alteracions en relacié a les préviament establertes per part del planeja-
ment general. $’ha de tenir en compte que per part del Reglament de Planejament ja
s'establi un régim especific d’aprovaci6 definitiva per a aquells plans especials que no
suposin un desenvolupament del planejament gencral, supdsit en el qual i d'acord
amb l'article 148.b) del Reglament de Planejament s'atribuf la competéncia al minis-
tre d'Obres Pibliques, la qual correspon per tant actualment en I'ambit de Caralunya
al conseller de Polftica Territorial 1 Obres Pibliques, tal i com s'estableix a l'article
50.2 del DL 1/1990.%

Les referides innovacions introduides en el regim de compet&ncies urbanistiques
per part del Reial Decret Llei 16/1981 s’han vingut considerant com no aplicables a
Catalunya, especialment com a conseqiizncia de I'emissié per part del Consell Consul-
tiu de la Generalitat del seu Dictamen nim. 4 de 27 de novembre de 1981. El criteri
formulat en aquest Dictamen té com un dels scus fonaments essencials l'atribucié
d'un important abast substantiu als traspassos de competéncies pre-autondmics, els
quals com ja hem vist foren articulats en martéria urbanistica a través del Reial Decret
1385/1078, i suposaren una transferéncia amb caraceer general a favor de la Generali-
tat provisional de les competencies urbanistiques ostentades per I’ Administracié de
I'Estat d’acord amb la LS 1976.

A Pesmentat Dictamen es considerd al respecte que el joc combinat d'aquest
traspas de serveis amb el contingut de la disposicié transitdria Ga. de I'Estatut, pel
qual s'assumiren per part de la Generalitat «amb caracter definitiu i automatic, i
sense soluci6 de continuitat» els serveis que ja li havien estat traspassats amb anterio-
ritat a I'encrada en vigor de I'Estatut, suposava la consolidacié, amb la for¢a de I'Esta-
cut de les funcions administratives atribuides a la Generalitat provisional durant el
periode pre-autondmic. Aixd dona lloc, en opini6 de P'alt drgan consultiu de la Gene-

22. D'aquest régim especific d’aprovaci6, ens en vam ocupar a Contenido y aleance de los Planss
Especiales de Reforma Interior en el sistema de plansamiento urbanistico. Bd. IEAL, Madrid 1984, pag. 111iss.
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ralitat, que «aquestes atribucions de comperéncies no poden ésser alterades al marge
dels procediments estatutaris», i es produeix per tant una atribuci6 definitiva a favor
de la Generalitat, indisposable per part del legislador estatal en introduir variacions
en I'ordenacié de la titularitat de les competéncies urbanistiques.

Aquesta fonamentacié presenta, perd, alguns problemes hermenéutics, provi-
nents en primer lloc de la imprecisié terminoldgica que planteja el propi tenor literal
de la disposici6 ctransitdria 6a. de I'Escatut. $'ha d’observar, en aquest sentit, que
I'assumpcié per la Generalitat amb caricter definitiu i automatic i sense solucié de
continuitat es refereix als «serveis» traspassats, tot i que a continuacié es fa referéncia
a «les competeéncies», el traspas de les quals estigués en curs d’execucié en el moment
d'aprovaci6 de I'Estatut. Hem de plantejar-nos, doncs, si 'esmentada consolidacié es
produi en relaci6 als serveis transferits o bé afectava també les competencies.

Cal tenir present, al respecte, que el Tribunal Constitucional ha indicat en diver-
ses ocasions (STC 87/83, 88/83, 113/83, i 77/84 entre d'altres) que els reials decrets
de transferéncies no atribueixen competéncies a les comunitats autdnomes. s cert
que aquests pronunciaments fan referéncia a les transferéncies post-estatutiries, i no
sén per tant directament aplicables als traspassos pre-autondmics, que si que conte-
nien una atribucié competencial directa, de la qual el RD 1385/1978 constitueix un
exemple paradigmicic. Aixd no obstant, també en aquests supdsits el Tribunal Cons-
titucional ha indicat que els reials decrets de transferéncies s’han d’adaptar a les com-
peteéncies assumides en els estatuts d’autonomia i estableix en la seva Senténcia
42/1983 de 23 de maig, i en relaci6 precisament a 'esmentada Disposicié Transitdria
6a.-6 EAC, que:

<... esta disposicion, a la que alnde el Consejo Efecutivo en su escrito promoviends el conflicto,
ba de ser interpretada en el marco de la Constitucion 'y del propio Estatuto, tal y como por lo
demds esiablice ella misma al indicar de forma expresa que las transferencias realizadas se
adaptardn, si fuera preciso, a los términos del presente Estatutos.

El criteri hermenéutic més raonable passa, doncs, per realitzar una adapracié
automatica de les competéncies atribuides en el perfode pre-autondmic, d’acord, pe-
10, amb els principis derivars del bloc de constitucionalitat.

D’acord amb aixd, es pot constatar com l'atribucié de determinades facultats de
control sobre els actes de les corporacions locals, previstes a la legislacié pre-constitu-
cional, i de les quals es poden trobar exemples tant a la legislacié urbanistica com
també en la de régim local, han perdut efectivitar, en virtut de les prescripcions
derivades de diversos precepres constitucionals, sense que s'hagi produit per tant la
seva consolidaci6 estatutaria. No desconeixem que aquestes facultats de control for-
men part de les bases del régim juridic de les administracions publiques, i la seva
regulacié correspon, per tant, a la competéncia estatal (art. 149,1-18 CE), perd la
desaparici6 de les competéncies atribuides en aquest ambit a la Generalitat no requeri
la modificacié de I'Estatut siné que es produf directament en aplicaci6 dels principis
derivats del text constitucional, i es veié ratificada pel régim establert a la legislaci6
basica de régim local, tal i com ho ha vingut a confirmar la STC 214/1989 de 21 de
desembre, relativa a la impugnacié de diversos preceptes de la LRBRL, impugnaci6
que es fonamentava precisament en la indicada hipdtesi de la «consolidacié» estaruti-
ria de funcions transferides en el perfode pre-autondmic.
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Malgrat que en matéria d'urbanisme si que ostenta la Generalitat competéncies
exclusives, aixd no impideix aplicar també el referit bloc de constitucionalitat per
determinar la incidencia del Reial Decret-Llei 16/1981 en les competencies urbanisti-
ques transferides durant el periode pre-autonomic. Aixi, 'abséncia de legislacié pro-
pia de la Generalitat en el moment de la promulgacié de 'esmentat Reial Decret Llei
feia necessari tenir presents altres previsions constitucionals, i concretament en el cas
que ens acupa la supletorietat del Dret Estatal prevista a I'art. 149-3 CE i 26-2 EAC.

L’operativitat de la supletorietat en l'ordenament espanyol és una qiiesti6 no
exempta de polémica. Pel que fa a les posicions doctrinals, coincidim plenament amb
aquells autors™ que neguen 'existéncia d’una suposada clausula d’habilitacié univer-
sal per a l'exercici de competencies legislatives per part de I'Estat com a conseqiiéncia
de la regla de supletorietat. No obstant aixd, tot i acceptant que l'apoderament de les
comunitats autbnomes per a I'exercici de la potestat legislativa a través de I'aprovacié
dels seus estatuts d'autonomia implica a lensems el desapoderament de I'Estart, sem-
bla dificil sostenir, i més a I'any 1981, en qué la construcci6é de I'Estat autondmic es
trobava en fase embrionaria, que el legislador estatal no pogués disposar del seu propi
ordenament pre-constitucional, sobretot davant I'abséncia d'una activirat legislativa
expressa d'aquelles comunitats autdnomes que, com Catalunya, ja disposaven del seu
propi estatut d’autonomia.

Es constata en aquest sentit que, malgrat no haver-se produit gaires pronuncia-
ments explicits per part del Tribunal Constitucional,* el seu criteri, expressat entre
d’aleres a la STC 69/1982, o I'Acte de 21-7-1987, s’orienta cap a un manteniment en
tot cas del principi de supletorietat del Dret estatal, fins i tot quan ja s’hagués produit
Pexercici de les seves compet2ncies per part de la comunitat autdnoma. Aixi, si bé
aquesta supletorietat no impedeix que la Generalitat exerceixi les seves potestats le-
gislatives en I'ambit material en qué ostenta competéncies exclusives, la manca de
legislacié propia va fer entrar en joc automacicament I'esmentada clausula de supleto-
rietat i permetia en conseqiiéncia l'aplicabilitat de la nova distribucié competencial
que, pel que fa a 'aprovaci6 definitiva de plans parcials i especials, s'establi a l'art.
Seé. del Decret Llei 16/1981, mentre no es produis P'exercici de potestats legislatives
per part de la Generalitat.”

23, Vegeu al respecte Mufioz Machado a Derecho piiblico de las Comunidades Autinomas, Vol. 1. Ed.
Civitas. Madrid 1982, pag. 409 i ss. També Argullol Murgadas a Comentaris sobre I'Estatut d'Antonomia de
Catalunya. Obra col'lectiva. Vol 1. Ed. IEA. Barcelona 1988, pag. 318 iss. En sentic contrari, vegeu
De Otto y Pardo a «Le prevalencia del Derecho estatal sobre el Derecho regional» a REDC nim. 2,
1981, pag. 57 iss.

24. Per a una analisi de l'evolucié de la jurisprudéncia del Tribunal Consrirucional en matéria de
supletorietat vegeu Balza Aguilera i De Pablo Contreras a «El Derecho estaral como supletorio del
derecho de las Comunidades Auténomas» a REDA nim. 55, 1987, pag. 396 i ss.

25. Aquest criteri es veié ratificar {ntegrament per la Sentencia del Tribunal Suprem de 29 d'abril

de 1985 (Az. 2881) d'acord amb la qual i en relaci6 a la norma que ens ocupa s’estableix que:
«... a falta de una norma legal del Estatuto Cataldn el Derecho aplicable, con cardcter supletorio, e el del Estado,
y, por tants, o contenido en el arifculo 5 del Decreto-Ley de 16 de octubre de 1981, y no coma pretende la
Generalidad el anterior de la Ley del Suelo, articulo 35 .c) que atribuia la aprobacion de los Planes Municipales de
Urbanismo que s¢ vefieran a las Capitales de Provincia del Ministerio de la Vivienda, y a partir del Decrero de 23
e junio de 1978 a la Generalidad de Catalunya para los municipios integrados en su régimen preautondmico, hoy
antondmico desde la promulgacion del Estatuts por Ley Orgdnica de las Cortes de 18 de diciembre s 1979; mo
pudiéndose aplicar con cardcter supletoric una norma ya devogada, salvo que por éita se hiciera expresa declaraciin de
vigencia para deverminadss supuestos o partes del tervitorio nacional de la normativa anterior...».
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#) la incidéncia competencial de les determinacions establertes a la Llei 3/84 de
mesures d'adequacié de I'ordenament urbanistic a Catalunya

La polémica interprerativa suscitada en relaci6 a 'aplicabilitat 0 no a Catalunya de
les atribucions competencials derivades del Reial Decrer Llei 16/ 1981, podia quedar
facilment resolta mitjancant 'exercici per part de la Generalitat de les seves potestats
legislatives com a titular de les competéncies exclusives en matéria d'urbanisme. En
aquest sentit es pronunciaren tant 'estudiat Dictamen nam. 4 del Consell Consultiu
com la també esmentada Sentencia del Tribunal Suprem de 29-4-1985.

Hi ha una certa impressié generalitzada que el pronunciament explicit de la Ge-
neralitat en ordre a la distribuci6 de competéncies per a I'aprovacié dels plans urbanis-
tics es produi mitjangant la promulgacié de la Llei 3/84 de mesures d'adequacié de
'ordenament urbanistic de Caralunya (LM).

Aquesta conclusié €s tanmareix equivoca i pot portar (de fet ho ha fet fins ara) a
certa confusié. Aixi ho demostrarem mitjancant una consideracié sistematica dels
preceptes continguts en I'esmentada norma legal i el seu posterior desenvolupament
reglamentari, realitzat a través del Decret 146/1984, de 10 dabril.

En relaci6 a les prescripcions establertes en els esmentats textcs legals hi ha una
dada essencial que cal posar de rellen: ni la Llei 3/84 ni el seu reglament no contenen
cap prescripci6 legal que atribueixi de manera expressa a determinarcs drgans o instan-
cies administratives la competéncia per a 1'aprovaci6 definitiva dels plans parcials i
especials.

Cal observar en aquest sentit el contigut dels are. 6 a 8 de la Llei 3/84 de Mesures,
o els arc. 18, 27 i 28 del Reglament que la desenvolupi, en els quals es regula
precisament el procediment d'aprovacié dels plans que ens ocupen.

La lectura d'aquests preceptes ens porta a la conclusié que la legislacié urbanfstica
catalana es limira a determinar unes normes procedimentals per a la tramitacié de
plans parcials i especials, perd obvia en tot moment qualsevol referéncia expressa a
I'drgan o administracié competent per adoptar 'acord d'aprovacié definitiva.

Es cert que els preceptes esmentats sarticulen en tot moment basant-se en el
procediment de «doble aprovacié», que normalment s’atribueix a diferents adminis-
tracions, i també que I"Gnica atribucié competencial expressa es fa a favor dels munici-
pis per a I'aprovaci6 definitiva dels plans parcials en sectors d'urbanitzacié prioritaria,
i també dels projectes d’urbanitzacié i altres instruments de desenvolupament (art. 9 i
segiients).”

Es detecta, doncs, una cerea intencionalita del legislador per tal de ratificar per a
Catalunya |'esmentat sistema de doble aprovacié, perd és certament destacable que no
es produeixi una atribucié competencial especifica quant a I'aprovacié definitiva, so-
bretot si recordem la polémica juridica sorgida de la situacié normativa anterior.

A partit d'aquesta consideraci6, indica el Tribunal Suprem, pel que fa a I'abast de la disposicié
transitdria Ga-G de I'Estatur, que:
«... no implica la vigencia para la Comunidad Autinoma catalana del Derecho del Estado vigente en el tiempo en
que se promuigd ese Decreto, debiendo estimar como Dervecho supletorio del Estady el vigente en el tiempo de su
aplicacitns .

26. En relaci6 a I'aprovacid definitiva d'aquests instruments cal tecordar que s'introduiren concrols
suspensius a favor de 'administraci6 de la Generalirat, que foren anul-lats per la STC 213/1988 abans
comentada,
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Farem a continuacié algunes referéncies concretes que avalen les consideracions apun-
tades.

Ens referirem en primer Iloc 2 la previsié continguda a l'art. 6.4 LM d’un tramit
d'aprovacié provisional i posterior «sotmetiment» del pla «a 'autoritat o bé 'organis-
me competent perqué l'aprovi definitivament», fent excepcid, perd, del supdsit ja
apuntar dels sectors d'urbanitzaci6 prioritaria per als quals I’aprovaci6 dels plans cor-
respondr als ajuntaments «independentment de la grandaria de les poblacions». In-
dica, el mateix precepte, que 1'0rgan competent per a l'aprovacio definitiva «examina-
ra el pla en tots els seus aspectes».

Es defineix aixi l'articulacié d'un procediment de doble aprovaci6, sense que hi
hagi perd atribuci6 competencial especifica, a la qual cosa cal afegir alguns aspectes de
necessiria consideracid. Aixi{, la previsié dels tres trimits d'aprovaci6 inicial, provi-
sional o definitiva no implica necessariament 'exist#ncia d'una doble instancia d’apro-
vacié, tal i com es dedueix de I'art. 5&.-1 del Decret Llei 16/1981, en el qual, malgrat
atribuir-se la competéncia d’aprovacié definitiva a determinats municipis, no se su-
primeix el trimic d'aprovacié provisional.

Per una alcra pare, s’ha de mencionar també I'incis relatiu a «la independéncia de
la grandaria de les poblacions» a I'hora d’acribuir als municipis la competgacia d’apro-
vacié definitiva dels plans parcials en els sectors d’urbanitzacié prioritiria. La inclusié
d’aquest incis seria sens dubte del tor ociosa si es considerés que la mida de les
poblacions no té cap transcendéncia pel que fa a la distribucié competencial de carac-
ter general.

Ens sembla del tot criticable aquesta opcié legislativa d’evirar en tot moment una
referéncia explicita als drgans competents per a I'adopci6 dels acords d’aprovaci6 defi-
nitiva. L'oportunicat legislativa era dptima, raé per la qual es fa diffcilment explicable
la minuciositat amb qué s’evita I'atribucié competencial expressa, de la qual podem
oferir més exemples.

Aixi, l'art. 6.5¢. LM, a I'hora de definir els diversos continguts possibles de
I'acord a adoptar en tramit d’aprovacié definitiva, es remet a «|’Administracié compe-
tent». En els art. 7.4 i 8.2 LM, en regular les facultats subrogatdries de les comis-
sions d'urbanisme, s’estableix que aquestes adoptaran 'aprovacié definitiva «si resul-
£ESSIN COMPEtents».

En el mareix sentit podem cirar 'are. 18 del Reglament de desenvolupament de la
Llei de mesures, que es refereix a les fites procedimentals basiques per a I'aprovacié
dels plans parcials 1 especials «quan la compet@ncia és compartida entre la Generalitat
de Catalunya i I'Administracié local, excepte en els supdsits de sectors d’urbanitzaci6
prioritdria». Observem que la referéncia a aquests sectors no déna lloc necessiriament
que en la resta de supdsits la competéncia sigui compartida, i aixd per dues raons:
perque aquests sectors només es desenvolupen per plans parcials, i la referéncia a la
competéncia compartida es fa també en relacié als plans especials, i sobretot perqué en
el moment de produir-se el Reglament, la CMB Entitat Local continuava ostentant,
com veurem, totes les seves competéncies urbanistiques i entre elles les d’aprovacié
definitiva dels plans parcials 1 especials.

Abans d'afrontar aquesta qiiesti$ ens referirem, perd, a d'altres preceptes regla-
mentaris que es pronuncien també en la linia apuntada.

Aixi, l'art. 18.3 del mateix cos normatiu declara el sotmetiment dels plans espe-
cials que «no desenvolupin» el pla general a I'art. 4 del Reial Decret Llei 3/1980 de 4
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de marg, precepte aquest de naturalesa també estrictament procedimental i que no
conté cap atribucié de competéncies. En el mateix sentit, els art. 27.5 i 28.1 es
refereixen respectivament a «quan la competéncia correspongui al conseller de Politi-
ca Territorial i Obres Pabliques», i també a «I’Administracié competent» per a I'a-
provacié definitiva.

Certament la necessaria seguretat juridica de qué cal dotar la distribucié de com-
peténcies entre les diferents administracions quan es produeixen fendmens de concur-
réncia no es va veure precisament reforcada per la Llei 3/84 de mesures i el seu
desenvolupament reglamentari.

Per si la confusié no fos suficient, cal referir-se al contingut del Decret 143/1984
de 10 d’abril, pel qual es va aprovar la taula de vigéncies de les disposicions afeccades
per la Llei, 3/1984, de mesures, i en el qual s'omer qualsevo!l referéncia a 'art. 5 del
Decret Llei 16/1981 que com sabem és el que atribui competéncies d’aprovacié defi-
nitiva a determinats municipis, quan en canvi es consideren derogats altres preceptes
del mateix Decret Llei, com ara el seu art. 6, regulador del procediment de subroga-
cif, exceptuant-se’'n, perd, l'apartat 5, relatiu al procediment d'elaboracié del Pla
Especial «que no desenvolupin el planejament generals.

Sembla, doncs, que no resulta gratuit afirmar que els preceptes legals estudiats no
van contribuir gaire a ratificar el criteri de «consolidaci6» estatutaria de les competn-
cies urbanfstiques argumentat davant de I'aplicabilitat del Reial Decret Llei 16/1981.

En aquest context normatiu certament paradoxal ens referirem finalment, 2 la
vista de la indicada raula de vigéncies, i ratificant el seu caricter de lex specialis, al fet
que les competencies urbanistiques de I'Entitat Municipal Metropolitana de Barcelo-
na, pel que fa a l'aprovacié definitiva dels plans parcials i especials, no van experimen-
tar cap variacid, trec de la relativa a I'aprovacié de plans parcials en sectors d’urbanit-
zaci6 prioritiria.

Les especials circumstancies concurrents en 'ambit d’aquesta Entirat Metropolita-
na fan necessari dedicar-hi una referéncia especifica als efectes de determinar el régim
competencial que els és actualment d'aplicacio.

¢) Régim competencial dels municipis inclosos en 'ambit de Pantiga Entitat Munici-
pal Metropolitana

En relaci6 al régim competencial dels municipis originiriament pertanyents a
I"ambic de I'antiga Entitat Metropolitana, I'indicar criteri de consolidacié a favor de la
Generalirat de les competencies transferides en el perfode pre-autondmic no s’hauria
produit, per tal com aquestes competéncies no eren exercides per la Generalitat en el
moment d'aprovacié de 1'Estatut.

Observem al respecte, en primer lloc, el contingut del mateix Reial Decret
1385/78 de traspas de competencies urbanistiques, en el qual, malgrat atribuir-se a la
Generalitat la comperencia d’aprovacié definitiva dels plans urbanistics, i entre ells
també els referits a capitals de provincia i poblacions de més de 50.000 habitants, cap
referéncia no conté€ l'annex relatiu als preceptes legals afectats per la transferéncia
competencial, a les prescripcions establertes en el Decret Llei 5/1974 i les normes
reglamentaries dictades en el seu desenvolupament, que continuaren, per tant, plena-
ment vigents.

Aquesta vigéncia, que impedeix per tant I'aplicacié de I'indicat criteri de «conso-
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lidacié» de les competéncies pre-autondomiques, es va veure ratificada per la propia
Generalitat en el seu Decret d’'11 d'octubre de 1978, sobre regulacié de 'exercici de
competéncies urbanistiques pels drgans de la Generalitat, en el qual s'estableix ex-
pressament que «queden subsistents {ntegrament les competéncies urbanistiques de
la Corporacié Municipal Metropolitana de Barcelona» (disposici6 transitdria i fi-
nal 5a.).

En el mateix sentit, el Reial Decret Llei 7/1979, de 20 de febrer, anterior, per
tant, a |'Estatur d'Autonomia i pel qual es va regular la composicié de la Comissi6
Provincial d'Urbanisme de Barcelona, declari expressament la vigéncia de les compe-
téncies urbanfstiques atribuides a la Corporacié Metropolitana de Barcelona (Disposi-
cié Final 4a.).

Indicarem també que el propi Consell Consultiu, en el seu dictamen nim. 4 ja
estudiat, ratificd igualment la plena vigeéncia de les disposicions reguladores de les
competéncies urbanistiques atribuides a la Corporacié Metropolitana de Barcelona.
Tot i que aquesta afirmacié es fa amb la finalitat de negar l'aplicabilitat en aquest
ambit del Reial Decret Llei 16/1981, déna lloc també, sense cap mena de dubte, 2 la
ineficacia en el mareix ambit de la hipot&tica consolidacié competencial derivada dels
traspassos pre-autondmics i la disposicié transitoria 6a.6 de I'Estatut.

Aixi, doncs, es constata com, mentre continud vigent el Decret Llei 5/1974 de
creacié de I'Entitat Municipal Metropolitana, les competéncies urbanistiques a qué es
referia I'art. 5é. del Reial Decret Llei 16/1981 de 16 d’octubre eren exercides pacifica-
ment per 'Entitat Metropolitana, la qual convé recordar que es tractava d'un ens
institucional de composicié local.

Havent-se produit la seva extinci6 legal per aplicaci6 de la Llei catalana 7/1987 de
4 d'abril, es fa necessari analitzar la repercussié que aquest fet tingué en l'articulacié
de les competéncies urbanfstiques que s’estudien. Des d’aquesta perspectiva, la Llei
7/1987 no opta tampoc per I'atribucié explicita de les competéncies que ens ocupen,
perd efecrud algunes referéncies expresses que cal comentar.

Cal destacar en primer lloc 'art. 2.2.¢) de 'esmentat text legal que ens ocupa, el
qual, en enumerar els inscruments basics del régim especial establert per la Llei cita
expressament «la devolucié de competéncies als municipis afectats pel Decret-Llei
5/1974 del 24 d’agost i el Decrer 3276/1974, de 28 de novembre».

Juntament amb 2ixd, les determinacions més significatives es poden trobar a
'apartat cotresponent a les disposicions addicionals i transitdries de les quals ja hem
tingut ocasié d’ocupar-nos anteriorment a proposit de les competéncies relatives a la
tramitacié del planejament plurimunicipal. Aixi, a 'addicional 1a.1, en declarar-se
'extincié de la CMB, s’estableix que:

«Queda extingida 1'Entitat Municipal Metropolitana de Barcelona, creada pel
Decret Liei 5/1974 del 24 d’agost sens perjudici del que estableix la Disposicié Tran-
sitdria Segona. L'Administracié de la Generalitat i els municipis, d’acord amb la
legislacié de régim local i amb les lleis sectorials corresponents, assumeixen les com-
peténcies de 1'Entitat esmentada que no han estat assignades expressament per aquesta
Llei a altres drgans o entitats».

Cal, doncs, esbrinar quines de les competéncies ostentades originiriament per la
CMB corresponen o bé a la Generalitat, o bé als municipis. Per avangar en aquesta
determinacié, ens aturarem en el que s'estableix en els dos primers apartats de la
disposicié transitdria primera. Es declara en primer lloc la continuacié en vigor del
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Pla General Metropolita «mentre no seran elaborats els plans d’ordenacié a que es
refereix l'are. 7.4».

Més enlla del probable caricrer ocids d'aquesta previsid, es justifica que la citem
aqui malgrat la seva aparent manca de transcendencia en l'ordre competencial, pel
redactat correlatiu que es d6na al segilent apartat 2 de la mateixa transitoria la., pel
qual s'estableix que:

«Les altres competéncies de plancjament, execuci i gestié urbanfstica que corres-
ponen a I"Entitat Municipal Metropolitana de Barcelona han d’ésser exercides directa-
ment pels ens locals, d'acord amb la legislaci6 urbanisticax.

Sens perjudici de la poc afortunada formulacié dels preceptes, es deducix d'aixd
que, tret de les competéncies urbanistiques relatives al Pla General, que ja per a'la
CMB estaven limitades fins a I'aprovacié provisional, la resta de competéncies d'a-
questa passen a ser exercides pels ens locals «d'acord amb la legislacié urbanistica»,
havent-se d’observar que entre «les competéncies de planejament» que ostentava la
CMB es trobaven, com ja sabem, les d'aprovacié definitiva de plans parcials i espe-
cials.

Malgrat com és d’explicita I'atribucié competencial, convé tenir present la limita-
ci6 que per ella suposa la referéncia expressa a la legislaci6 urbanistica. Aixi, V'exercici
per part dels municipis de les competéncies d’aprovaci6 definitiva originariament
detingudes per la CMB quedava limitat als supdsits en qué aquesta competéncia els
correspongués, d’acord amb la legislacié urbanistica, la qual cosa a la vista de les
consideracions que sobre aquesta qiiesti6 s'han anat formulant fins aqui, porta a con-
cloure que els municipis integrats en 'antiga CMB i amb més de 50.000 habirants o
que fossin capital de provincia, detenen la competéncia d'aprovacié definitiva dels
plans parcials i especials que desenvolupin i s'ajustin a les determinacions del planeja-
ment general.

Per asseverar aquesta afirmaci6, recordarem breument les consideracions anterior-
ment realitzades. En primer lloc, tral com hem pogut veure, el criteri de la «consoli-
daci6» de les competéncies pre-autondmiques formulat en oposicié a 'aplicabilitat a
Cartalunya del Decret Llei 16/1981, més enlla de la seva dubtosa viabilitat, en cap cas
no pot ser aplicable a les competgncies d'aprovaci6 definitiva ostentades per la CMB,
que van quedar inalterades en el traspas de serveis. La Llei de mesures, per la seva
part, a més de renunciar a una assignacié especifica de competéncies, declara plena-
ment vigents les competéncies de la CMB. Quina és, doncs, la legislacié urbanistica a
qué cal adequar I'exercici de les competéncies atribuides per la transcrita transitOria
la.2 de la Llei 7/1987?

El ja estudiat principi de supletorietat de la norma estatal ens porta a afirmar
I'aplicabilitat en aquest cas de les previsions contingudes a l'art. 5 del Decret Llei
16/1981, degut a I'abséncia d’una normativa autondmica que faci una atribucié espe-
cifica de les competencies que ens ocupen a determinades instancies administratives, i
aixd sense cap mena de dubte en tractar-se de competéncies no «consolidades» per la
disposici6 transitdria 6 de I'Estatut.

Laplicaci6 supletdria de I'indicat precepre sembla indiscutible sigui quina sigui la
concepci6 de supletorietat que se sostingui (sigui com a aplicacié d’un dret general,
sigui només en defecte de dret propi i sens perjudici de la potencialitat d’autointegra-
ci6 que cal recondixer al dret catald), ja que és obvi que I'lnica previsié expressa
existent a la legislacié urbanistica és la continguda a l'esmentat art. 5 del Decret Llei
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16/1981, que en el cas dels municipis de I'area metropolitana coincideix a més amb
les compertencies anteriorment ostentades per la CMB, competencies que la Llei
7/1987 atribueix als municipis amb motiu de la seva extincid.

d) Sobre el Régim comperencial establert en la refosa de la legislacié urbanistica
vigent a Catalunya

El 12 de juliol de 1990 es produi la promulgacié del Decrer Legislariu 1/1990 pel
qual s'aprova la refosa de la legislacié urbanistica vigent a Catalunya. L’aprovacié
d'aquest text refés té el seu origen en la Llei de delegacié 12/1990 de 5 de juliol, la
qual abasta, pel que fa al mandac de refundici6, tant la legislaci6é especificament
urbanistica dictada per la Generalitat, integrada per la Llei 9/1981 de protecci6 de la
legalitat urbanistica i I'analitzada Llei 4/1984, de mesures d’adeqiiacié de I'ordena-
ment urbanistic a Catalunya, com també la restant legislacié secrorial catalana amb
incidéncia territorial, que apareix relacionada en annex de la Llei delegant, incloent-se
també en la delegaci6 «la legislacié urbanistica vigent a Catalunya per imperatiu de la
Disposicié Final Primera d’ambdues lleis urbanistiques catalanes», la qual cosa signi-
fica la legislaci6 integrant del text refés de 1976, amb les modificacions que hagués
pogut experimentar i amb exclusié d’aquells aspectes que haguessin resultat modifi-
cats per la legislacié propia de Catalunya en la maréria que ens ocupa.

La conjuncié entre aquest mandat legislatiu i la situacié normativa a qué es refe-
reix sembla que no hauria d’oferir gaires dubtes quant al resultat a obtenir, atesa la
inexisténcia de cap previsié normativa expressa amb rang de llei que vingués a modifi-
car el régim competencial que per als municipis capitals de provincia i de més de
50.000 habitants s'establ{ per part del Reial Decret Llei 16/1981, de 16 d’octubre.
No obstant aixd, el Decrer Legislatiu 1/1990 ignora totaiment I'esmentat régim com-
petencial, i determina de manera expressa en el seu article 50 que la competéncia per
aprovar definitivament els plans urbanistics que es refereixin a municipis de més de
50.000 habitants correspon al conseller de Politica Territorial, amb I'dnica excepcié
dels plans parcials corresponents a sectors d'urbanitzacié prioritaria, la competéncia
d’aprovacié definitiva dels quals s’atribueix a les corporacions municipals, sense dis-
tincié de cap mena en aquest cas per raons de grandiria, capiralitar o altres.

La valoracié a efectuar sobre la procedéncia en dret de 'opcié competencial adop-
tada pel Decret Legislatiu ha d’ésser forgosament negativa, i aix0 per diverses raons.
Cal tenir en compte en primer lloc la regulacié basica que sobre el régim juridic de les
corporacions locals s’efectua en la LRBRL, en qué es determinen criteris com la capa-
citat de gestié i la maxima descentralitzacié com a elements que han de regir atribu-
cié de competéncies als municipis per part de la legislacié sectorial, 1 molt especial-
ment la reserva formal de 1lei que 1'article 25.3 LRBRL estableix per a la determinacié
de les competéncies municipals en les matéries que d'acord amb 'apartat 2 del mateix
article 25 conformen I'ambit competencial dels municipis, entre les quals consta
expressament «l'ordenacid, gestid, execucid i disciplina urbanistica». Idéntiques re-
serva i referéncia d’ambic material conté 'article 63 de la Llei 8/1987 municipal i de
régim local a Catalunya. Conseglientment, i havent ja constatatr anteriorment la ine-
xisténcia de cap norma amb rang de llei que hagi alterat el régim competencial
establert en el repetit Reial Decret Llei 16/1981, de 16 d’octubre, cal plantejar-se fins
a quin punt la potestat normativa exercida pel Govern de la Generalitat mitjangant
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l'aprovaci6 del DL 1/1990 disposava d’habilitaci6 suficient per a Ialteraci6 del régim
competencial suara esmentat,

Per analitzar aquesta qiiestid, resulta necessari efectuar una sumiria aproximacié a
la delegaci6 legislativa, en qué s'emmarca la figura dels decrets legislatius.” La dele-
gaci6 legislativa suposa una alteraci6 de la relaci6 ordinaria encre llei i reglament, per
tal com parcint d'un acte previ d’habilitaci6 per part del poder legislatiu (la lei
delegant), s'obre al poder executiu, titular ordiniriament només de la potestat regla-
mentaria, la possibilitat d'entrar a regular matéries reservades a la llei i es confereix a
la norma resultant la categoria formal de llei. La delegacié legislativa apareix expres-
sament regulada com a font de produccié normativa amb la indicada naturalesa en els
articles 82 a 85 de la Constitucid, els quals contemplen dues modalitats: I'elaboracié
de textos articulats a partir de lleis de bases dictades pel poder legislatin, o bé I'elabo-
raci6 de textos refosos a partir d'una prévia habiliracié per part d’una llei delegant. En
aquest darrer cas, que és el que aqui ens interessa als efectes del present escudi, es
tracta essencialment d'una operacié de mera tecnica legislativa, que & per objecte
reduir a un text unitari la dispersié normativa que sobre determinada martéria es
pugui produir com a conseqiiéncia de la promulgacié al llarg del temps de diversos
textos legals successius o promulgats des de perspectives diverses, fenomen que es
produia dbviament en I'ambit de la legislacié urbanistica.

La tasca encomanda al Govern per a la redacci6 d’un sol text que integri de manera
sistematica i unitaria la normativa anterior, substituint-la, si bé té un abase menys
creatiu i innovador que 1'elaboracié d’un text articulat a partir d'una llei de bases, no
es limita perd a una simple tasca mecanica d’ordenaci6é de normes. Especialment en
aquells casos en queé la llei delegant encomana a I'executiu la tasca d'aclariment,
regularitzacié i harmonitzaci6 dels textos legals objecte de la refosa, tal i com ho
aucoritza 'article 85.2 CE i succeeix ordiniriament, la tasca d’elaboracié de la refosa
conté unes obvies implicacions interpretatives sobre 'eficicia derogatoria d unes nor-
mes sobre les altres, 'eliminacié de discordances i antindmies i la respectiva ubicaci6
sistematica dels diversos preceptes que s’incloguin a la refosa.

Com a conseqiiencia d'aquest abast interpretatiu, pot donar-se tan la situacié que
la refosa incorpori noves normes, als sols efectes d’explicitar conceptes o donar cohe-
réncia a normes provinents de diversos texcos legislatius, com la que suprimeixi aque-
lles normes que hagin estat derogades expressament o implicita per d'altres de poste-
riors. Aquestes actuacions estan, perd, afectades per un limit intern infranquejable,
consistent en la necessitat de respectar en tot moment els materials legislatius que han
d'ésser objecte de la refosa. Cal, doncs, tenir present la possibilitat que en l'activitat
de refondre durta a terme per I'executiu no es respectin degudament els preceptes
legislatius contemplats a la llei delegant, la qual cosa donara lloc a I'existéncia de
I'anomenat vici #/tra vires, el qual pot consistir, entre d’alcres modalirats, en ['existen-
cia de contradiccions materials entre les normes a refondre i el resultar de la refosa.

Aquest fenomen és el que es produeix en el cas que ens ocupa. Observem en efecte
que la Llei delegant menciona explicitament, en enumerar els materials legislatius

27. Com a referéncia bibliografica general relativa 2 les consideracions que aqui s'efectuen a propdsit
de la Delegacié Legislativa, vegeu Garcia de Encertia i T.R. Ferndndez a Curso de Derecho Administrative
Sa. edici6. Madrid 1989, pag. 269 i ss., i Santamaria Pastor a Fundamentos de Derecho Administrative I,
Ed CERASA. Madrid 1988, pag. 644 i ss.
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que han d’ésser objecte de la refosa, «la legislacio urbanistica vigent a Catalunya per
imperatiu de la disposici6 final primera d'ambdés textos legals», un dels quals é com
ja sabem la Llei 3/1984 de mesures d'adequaci6 de l'ordenament urbanistic de Catalu-
nya, la disposici6 final primera de la qual estableix textnalment que «Respecte al que
no hagi estat modificat per aquesra Llei, continuara en vigor el que disposa la legisla-
ci6 urbanistica vigent». Atés que com s'ha vist anteriormenc, cap precepte d’aquesta
Llei de mesures no altera el régim competencial establert Pany 1981 per als municipis
de més de 50.000 habitants, i tenint també en compte que entre les lleis a refondre
s'assenyala també, en I'annex de la Llei delegant, lz 7/1987 sobre actuacions especials
a la conurbacié de Barcelona, sembla indubtable que P'abast de la delegacié legislativa
en cap cas permetia introduir a la refosa un régim competencial com l'establert a
'esmentat art. 50 del DL 1/1990.

Precisament la possible existéncia en els decrets legislatius d'aquestes infraccions
en relacié al contingut material de la delegaci6 és un dels elements que distingeix
aquesta modalitat normativa de les lleis ordinaries. Aixf, sens perjudici que la natura-
lesz recepticia de les lleis delegants suposi l'atribucié @b izitio de rang formal de llei
als decrets legislatius, aquest element no impedeix que aquests decrets signin suscep-
tibles de control jurisdiccional, tal i com apareix previst expressament 2 l'article 85.6
CE. Si bé aquest control jurisdiccional és en principi ali# a les normes amb I'indicat
rang de llei, la possible existéncia d'excessos de delegaci6 justifica plenament 'exis-
téncia d’aquest control que podrd incidir exclusivament en aquelles determinacions
del decret legislatiu que excedeixin de la delegacié legislativa propiament dita, en una
modalitat de control que a aquests efectes s'identifica amb el control jurisdiccional de
la potestat reglamentaria.

S’ha produit també una certa polémica doctrinal a propdsit de la naturalesa que
cal atribuir a aquelles normes contingudes en els decrets legislatius afectades per la
infraccié juridica d’ultra vires o excés de delegaci6, en el sentit de si cal identificar-les
amb les normes reglamentaries, ja que es tracta de normes aprovades pel Govern
titular de la potestat reglamentiria, més enlla de I'ambic de la delegaci6 legislativa, o
bé si es tracta de normes nulles com a conseqgiidncia precisament de l'existéncia de
I'indicat excés de delegacié. El cert és que I'esmentada polémica no té cap incidéncia
sobre les determinacions examinades. S"ha d’observar en efecte que el régim compe-
tencial establert a I'article 50 del DL 1/1990 per als municipis de capital de provincia
i de més de 50.000 habitants cal considerar-lo necessariament com a viciat de nullitac
absoluta no tan sols per excedir la seva determinacié de I"ambir de la delegacio legisla-
tiva acordada, siné sobretor pel fet que, a conseqiiéncia precisament d'aquest excés, el
Govern no disposa d’habilitacié suficient per determinar ¢l régim competencial dels
esmentats municipis, tant per raé de la reserva material de Llei establerta pel que faa
aixd per l'article 25.3 LRBRL, com també per suposar, aquesta regulaci6, una contra-
vencié del régim establere a aquest efecte mitjangant una norma com el Reial Decret
Llei 16/1981, que si que té aquest rang formal de llei.

V. La subrogacié de competéncies locals per part de I'’Administraci6
urbanistica autondomica

Menys complexitat presenta la regulacié continguda en la vigenc legislacié urba-
nistica en els aspectes relatius als supdsits de subrogacié de competéncies originaria-
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ment atribuides a I'Administracié local, per als supdsits d'inactivitat d’aquesta. Sens
perjudici d’aixd, la regulaci6 vigent requereix algun comentari, degut sobretot a les
discrepancies que presenta en relaci6 a la regulaci6 establerta a I'efecte en la legislacié
bisica de régim local.

La previsi6 de mecanismes de subrogacié té una certa tradicié en el nostre ordena-
ment, especialment pel que fa a la tramitaci6 de les llicéncies d’obres, per a les quals
el Reglament de Serveis de les Corporacions Locals de 17 de juny de 1955 preveu, en
el seu article 9.2.72., un mecanisme subrogatori en virtur del qual satribueix als
peticionaris de llicéncies d’obres la facultar de sollicitar la subrogacié de les comis-
sions d’urbanisme en la tramitacié d’aquestes llicéncies en aquells supésits en que
haguessin transcorregut més de 2 mesos sense produir-se cap pronunciament al res-
pecte per part de I'Administracié municipal, originariament competent per a la con-
cessi6 de la llicéncia.

Juntament amb aquest supdsit tradicional, cal tenir present les previsions relati-
ves a la subrogacié de competencies per a la tramirtacié de plans parcials i especials
d'iniciativa privada, i també d'alcres instruments de gesti6 urbanistica, com & ara els
projectes d’urbanitzacid, reparcellacions, compensacions, etc. La introduccié d'a-
quests mecanismes subrogatoris es produi a 'ordenament estatal amb la promulgacié
del Reial Decret Llei 16/1981 de 16 d’octubre, i es veié ratificada entre nosaltres per
la Llei 3/1984 de mesures d’adequacié de 1'ordenament urbanistic vi gent a Catalunya
que contemplava també un mecanisme similar en els seus articles 6 i concordants.

Sembla evident que en aquest cas se suscita una contradiccié entre, per una part,
les majors garanties que aquests mecanismes subrogatoris generen a favor dels parti-
culars interessats, especialment quant a I'efectivitat del seu «dret a la tramitaciés de
les figures de planejament, o simplement al d’obtencié de la licéncia urbanisitca, i,
per l'altra, el contingut del principi constitucional de I'antonomia local, que sembla
no ajustar-se als indicats procediments de subrogacié.

Malgrat aquesta aparenga de frontal contradicci6, hem d'assenyalar que a la vigent
legislacié basica de régim local, i més concretament a I'article 60 LRBRL, es preveu
un suposit analeg de subrogacié, regulat, perd, de manera restrictiva en relacid als
procediments a qué acabem de referir-nos. Aixi, la possibilitat de substituir una
corporacié local en I'exercici de les seves competéncics apareix limitada per requisits
com ara que es produeixi I'incompliment d'obligacions imposades directament per la
Liei de manera que aquest incompliment afecti I'exercici de competencies de I'Ad-
ministracié de I'Estat o la comunitat autdnoma. Igualment s'exigeix que, un cop
constatat I'incompliment, es requereixi 'entitat local afectada i se li concedeixi un
nou termini, en cap cas inferior a un mes, perqué es procedeixi al compliment de
I'obligacié. Només en cas de persistir en I'incompliment es pot procedir a substituir
la corporaci6 local en el compliment de la seva obligacié. Aquesta previsi6 és ['dnic
supdsit dins de la regulacié de les relacions interadministratives continguda en la
LRBRL* que guarda una certa semblanga amb els mecanismes subrogaroris suara
esmentats.

Es constata, doncs, la improcedéncia de la utilitzacis, que continua fent-se de
manera pacifica, del procediment de subrogacié previst reglamentiriament per al

28. Per a una consideracié general de les relacions interadminiscratives en Iambir local, vegeu
Parejo Alfonso a «Relaciones interadministrativas y rézimen local», a REDA niim. 40-41, 1984.
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tramit de concessié de llicéncies. Aquesta improcedéncia és probablement extensible
també als suposits relatius a la cramitacié dels plans, ja que malgrat que el procedi-
ment ad boc é previst en una norma amb rang de llei, no és menys cert que aquesta
norma és anterior a la LRBRL i a més, en el cas de la Llei catalana, s’ha d'adaptar
necessariament 2 la norma basica esmencada.”

Sobre la viabilitat que aquests procediments de subrogacié s'adaptin a la repetida
norma basica convé tenir presents diversos elements; en primer lloc, determinar fins a
quin punt podem parlar d'una identitat material entre els suposits contemplats a la
norma basica, aixd €s, incompliment d’obligacions imposades directament per la Llei
de manera que aquest incompliment afecti 'exercici de competéncies estatals o auto-
ndmiques, i els supdsits en qué la normativa sectorial urbanistica preveu I'esmentat
mecanisme de subrogacid.

En aquest sentit, I'expressié emprada a 'art. 60 LRBRL, en referir-se a 'incom-
pliment de «las obligaciones impuestas divectamente por la Leys, podria no encaixar amb
els supdsits de concessié de llicéncies o tramitacié d’instruments de planejament si es
fes una interpretacié restrictiva d’aquest concepte, identificant-lo dnicament amb la
hipotesi de prestacié de serveis minins contemplada a l'article 26 de la mateixa
LRBRL. Si bé hi ha alguns indicis que podrien avalar aquesta posicié, com ara la
referéncia que 'obligacié incomplerta i, per tant, susceptible de substitucié tingui la
seva cobertura econdmica legalment o pressupostariament garantida, no €s menys cert
que 'article 60 LRBRL no es refereix especificament als indicats serveis minims, sind
que fa una referéncia molt més genérica mitjangant la remissi6 a qualsevol obligacié
que es pugui establir per part del legislador sectorial,*

Laltre requisit exigit, aixd és, I'afectaci6 a I'exercici de les competgncies estatals o
autondmiques, sembla clar que es produeix en relaci6 a les competéncies autondmi-
ques en matéria d'urbanisme, de manera especialment rellevant pel que fa a la trami-
taci6 dels instruments de planejament. Obervem en aquest sentit que, en la inactivi-
tat de la corporacié local quant a la tramitacié d’aquelles figures de planejament
'aprovacié definitiva de les quals correspongui a I'administracié autondmica suposa
de fet una interferéncia en 'ambit competencial autondmic, que no podra adoptar
I'acord corresponent pel que fa a aquesta aprovaci6 definitiva com a conseqiiéncia de la
inactivitat local en la prévia tramitaci6 de I'instrument de planejament.

La concurréncia competencial es produeix potser de manera menys explicita pel
que fa als supdsits de subrogacié en la concessié de llicéncies d’obres. L'existéncia
de punts de connexié es pot perd establir igualment, per tal com l'acte d’edificacié
per al qual se sollicira la llicéncia no deixa de constituir el moment d’execucié o cul-
minacié de les determinacions préviament establertes per part del planejament urba-
nistic.

Cal tenir present, en tot cas, com a element central a considerar en relacié a la

29. Gonzilez Navarro, a «Delegacién, sustitucién y avocacién en la nueva legislacién localy, a
l'obra col-lectiva Tratads de... ja citada, pag. 261-262, considera tanmateix plenament compatible amb
I'autonomia local aguesta modalitar de subrogacid substitutdria, sense plantejar-se cap objeccié quant als
diferents requisits procedimentals establerts a la LRBRL i a la legislacié sectorial urbanistica.

30. Les escasses referencies doctrinals a la figura subrogatoria que ens ocupa no es plantegen cerra-
ment aquesta limitacié del seu abast als serveis minims obligatoris. Podem veure en aquest sentit
Gonzélez Navarro, a Delegacidn, sustitucién y. .., ap. cit., pag. 253, com també Bermejo Vera a «El control
de las decisiones locales», dins la mareixa obra col-lectiva Tratado de. .., pag. 575.
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qtiesti6 que ens ocupa, que la previsié de procediments subrogaroris en I'Ambit de les
competéncies urbanistiques no deixa de posar de manifest l'existéncia d’una tensié
entre, d’una part, el reforcament del principi de seguretat juridica que implica confe-
tir als particulars 1'opci6 d’acudir a una segona instancia administrativa en els Suposits
d'inactivitat, i, de l'altra, la possible interferencia que, en el principi d’autonomia
local, es pugui derivar de I'operativitat del procediment subrogatori. Entenc al res-
pecte que la posicié més equilibrada consisteix a propugnar el manteniment del pro-
cediment cxaminat, que gaudeix d’Amplia tradici6 en el nostre ordenament ; ha de-
mostrat la seva eficacia, perd sens perjudici d’adequar-lo als requisits procedimentals
continguts a l'article 60 LRBRL.

VI. La concurréncia en 'adopcié de mesures de proteccié de la legalitat
urbanistica

La mateixa tensié entre interessos concurrents i acompliment de les garanties
formals establerta per als acords municipals a la LRBRL es detecta en relacié a I'adop-
ci6 de les mesures de proteccié de la legalitat urban{stica contemplades en els articles
184 i 186 de la LS 1976, i actualment recollides per la legislacié catalana en els
articles 255 i 257 del Decret Legislatiu 1/1990. Es refereixen aquests preceptes a la
facultat originariament atribuida als governadors civils i actualment ostentada pel
conseller de Politica Territorial, en qualsevol cas de manera concurrent o subsidiiria
amb la de I'alcalde, per a 'adopcié de mesures de proteccid de la legalitat urbanistica
en cls supdsits d’execucié d’obres sense llicéncia o sense haver-se ajustat les obres a les
condicions que hi sén assenyalades, i també, de manera especial, en aquells supdsits
en qué l'ordre de paralitzaci6 immediata es refereix a una obra emparada en una
llicéncia que constitueixi manifestament una infraccié urbanfstica greu, la qual cosa
requereix, per tant, la suspensi6 dels efectes o ordre d’execusié que emparaven les
obres i el seu trasllat a la jurisdiccié contenciosa, suposit, aquest, previst a ['article
257 DL 1/1990.

La polémica sobre I'aplicabilitat a aquests supésits, i especialment al darrer, de la
jurisdiccionalitzacié quasi absoluta dels controls amb efectes suspensius sobre els
acords de les corporacions locals sorgf ja a partir de la promulgaci6 de la Llei 40/1981
sobre régim juridic de les corporacions locals, que introduf ja aquesta jurisdiccionalit-
zaci6 després confirmada per la LRBRL en els seus arcicles 63 a 67,

Pocs exemples es poden trobar d'una qiiestié en qué shagin produit sistemiti-
cament pronunciaments per part de la jurisprudéncia contradictoris, ja que sén
realment nombroses les senténcies que es pronuncien en sentit divergent especial-
ment pel que fa als suposics de suspensi6 dels efectes de les llicéncies préviament con-
cedides.

Aixi, per a algunes senténcies no es pot considerar derogat l'esmentat precepte
com a conseqiiencia que constitueix un régim especific i diferenciat, referit a més a un
ambit material inclds dins del marc de competéncies exclusives de les comunitars
autdnomes. !

31. En aquest sentit, entre d’altres, les de 20-06-83 (Az. 3612), 15-06-83 (Az. 3530), 16-05-84
(Az. 3110), 2-01-85 (Az. 399), 5-11-86 (Az. 7809), 27-5-88 (Az. 4512) i 30-06-89 (Az. 10445/90),
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El criteri jurisprudencial contrari considera en canvi que s'ha produit una deroga-
cié de les facultas atribuides a les comunitats autbnomes per a la suspensié de les
llicencies concedides pels ajuntaments que constitueixin manifestament una infraccié
urhanistica greu, com a conseqiiéncia de les abans comentades garanties formals que
en relacié al régim juridic de les corporacions locals s’introduiren per la Llei 40/1981
i es veieren confirmades en la LRBRL. Aquesta opcié derogatdria compta a més com a
argument afegit amb el fet que per part de la Llei 40/1981 es considera derogat l'art.
224 de la 18 1976, regulador d’una facultat genérica de suspensié dels actes i acords
locals, i que a efectes de procediment es remetia precisament a alld contemplat a
l'article 186 de la mateixa LS.*

Les opinions doctrinals formulades al respecte® s'inclinen també per la derogaci6
de I'esmentada facultat suspensiva. Més enlla d’haver de destacar com és de sorprenent
i lamentable que durant anys es continuin produint pronunciaments jurisprudencials
sistemdticament contradictoris, s’ha de constatar que des de la perspectiva formal
probablement calgui considerar correcte el criteri derogatori, coincident amb el for-
mulat per Tribunal Constitucional en la ja comentada Senténcia 213/88 a proposit de
mesures suspensives similars, sotmeses també a 'acompliment del procediment esta-
blert a I'art. 118 de la Llei jurisdiccional, establertes a I'article 9 i concordants de la
Llei 3/84 de mesures d'adequaci6. Sembla clar per altra part que la incorporacié
d'aquestes facultats en l'article 257 de la refosa, que implica una translacié mecinica
d’alld establert a I'article 186 LS 1976, no impedeix arribar a la mateixa conclusid,
atesa la naturalesa basica de la LRBRL la qual té com a funci6, d’acord amb I'esmenta-
da STC 213/88, «asegurar un nivel minimo de autonomia a todas las Corporaciones Locales
en todo el territorio nacional, sea cual sea la Comunidad Autondmica en que estén localizadas»
i també el seu caricter de Jex posterior en relaci6 a les normes legislatives incorporades a
la refosa.

Malgrat aquesta constataci6, s’ha de notar que la solucié que s'ofereix no resulta
excessivament satisfactoria, ja que, en determinars supdsits, la necessitat d'acudir als
Tribunals per obtenir la suspensid dels efectes de les llicéncies constitutives d’infrac-
ci6 urbanistica por tenir efectes irreversibles sobre el territori, especialment en aquells
supdsits relacionats amb valors naturals susceptibles d'especial protecci6 o en relacié a
I'afectaci6 dels drets de tercers de bona fe, especialment si es té en compte la dimensié
temporal en qué es produeix I'actuacié dels tribunals. Privar d’aquesta facultat les
comunitats autdnomes suposa, doncs, impedir una capacitat de disposicié sobre as-
pectes de I'tis del rerritori que, per a la majoria dels casos d’infraccions urbanistiques
manifestament greus, molt probablement excedeixen del cercle d’interés merament
local. Obviament la mateixa consideracié cal aplicar-la als suposits d’obres sense 1li-
céncia o sense complimentar les prescripcions de les concedides, supdsit aquest que no

3

32. Aix{ ho assenyala la STS de 25-01-1989 (Az. 486), en que s'indica que «seréaz un gran contrasenti-
do que el Gobierno de la Nacitn espaiiola sélo pudiera suspender acuerdss municipales, a través de su Delegado en la
Comunidad, en el solo supuesto previsto en tal articulo, esto es, a titulo muy excepcional, y en cambio el consejero de
wna comunidad autdnoma lo pudiera hacer en casos tan singulares conwo el presente, en el que, a lo sumo, la supuesta
infraccidn s6lo podria afectar a un sector muy limitado»

33. Vegeu sobre aixd Pemdn Gavin a «la Ley 7/1985 de 2 de abril, reguladora de las bases de
régimen local. Su incidencia sobre la facultad de suspensién de los actos de las Corporaciones Locales en
materia de licencias urbanisricas» a RDU ndm. 111, 1989, pag. 77 i ss. També Gonzilez Pérez a «La
suspensién de licencias por infraccién urbanistica grave» a RDU nim. 100, pag. 39 iss.
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resulta tan polemic pel fet que, per tal com no comporta la suspensid dels efectes
d'una prévia resolucié municipal, no es produeix Papuntada contradiccié formal amb
el régim juridic establert 2 la LRBRL. La naturalesa dels interessos concurrents en
aquest supdsit donen loc que res no impedeixi, al meu parer, Ia concurréncia compe-
tencial de totes dues instincies administratives quant a I'exercici de les potestats de
suspensié immediata de les obres.

Barcelona, febrer de 1992



