2 JURISPRUDENCIA CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Por JESUS GONZALEZ SALINAS

SUSTITUCION DE LOS AYUNTAMIENTOS EN EL EJERCICIO DE SUS
COMPETENCIAS URBANISTICAS, CON ESPECIAL REFERENCIA A
LA PLANIFICACION.

I. PLANTEAMIENTO

1. Ante el tdpico de matizar la tépica autonomia municipal

Una valoracién—que no -necesita ser muy profunda—del Ordenamiento
juridico lleva necesariamente a desenmascarar declaraciones que se hacen
en algunas disposiciones y que no se corresponden con los hechos. Ello
no sélo en el ambito—extranormativo-—de la realidad de las cosas, sino
en los hechos del propio Ordenamiento a regular materias concretas, apar-
tandose de lo que por otro lado dice ser su voluntad. La proclamacién del
caracter natural de los entes municipales, la autonomia municipal, etc...,
en la realidad incluso de las normas, no dejan de ser meras y vacias decla-
raciones. Pueden servir a este respecto las muy expresivas palabras de
A. NieTOo cuando dice, refiriéndose a la proclamacién del caracter ius-na-
turalista que se atribuia en la L. O. E. a los Municipios:

«Y, sin embargo, desde el punto de vista doctrinal, esta opinién
se encuentra completamente abandonada por la doctrina, tal como
ha puesto de relieve ALBI. La inmensa mayoria de los autores se
han pronunciado en contra, y las ideas naturalistas del Municipio
han sido calificadas expresamente de romdanticas (JORDANA DE Po-
ZAS, GARCfA DE ENTERRfA, SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO), pintores-
cas (GArcia DE ENTERRIA), bucdlicas (SEBASTIAN MARTIN-RETORTI-
LLO), idilicas (GARcfa pE ENTERRfA), tedricas y esquemas mentales
(PEREZ OLEA), metaféricas (JORDANA DE Po0zas), cuasidivina (PEREZ
OLEA), primarias e intuitivas, ingenuas y dogmaticas (GARCiA DE
ENTERRfA) y miticas (GoNzALEz PEREZ). El repertorio podria au-
mentarse indefinidamente, pero con lo que queda transcrito ya es
bastante significativo» (1).

(1) Lo dice A. NIETO en su colaboracién a la obra colectiva Descentralizacidn administrativa y orga-

nizacién politica (dirigida por SEBASTIAN MARTIN RETORTILLO), Madrid, 1973, tomo 1I: Organizacién local
vigente: uniformismo y variedad, pig. 138.
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La Constitucion vigente también se refiere a los Municipios, pero en:

«Un solo articulo—el 140—para todo el régimen municipal; un
solo articulo, y ademads bastante breve, sin divisién en parrafos,
apartados, paragrafos, etc., como ocurre en otros muchos articu-
los de nuestro texto constitucional. A los Municipios la Constitu-
cién le ha dado el mismo tratamiento en extensién, o tal vez me-
nos, que a la villa de Madrid en cuanto capitalidad del Estado
(articulo 5°), a la mayoria de edad (art. 12), a los extranjeros (ar-
ticulo 13), a los tribunales de honor (art. 26), al medio ambiente
(articulo 45), a la vivienda digna y adecuada (art. 47), a la rehabi-
litacion de los disminuidos fisicos sensoriales y psiquicos (art. 49),
a las organizaciones o colegios profesionales (arts. 36 y 52), al
defensor del pueblo (art. 54), a los consumidores (art. 50), a la
audiencia al interesado (art. 105), Consejo de Estado (art. 107), a
la Policia judicial (art. 126), a los delegados del Gobierno en las
comunidades auténomas (art. 154) y otros tantos ejemplos como
puede deducir quien se lea el texto constitucional. Un simple dato:
la Constitucién portuguesa de 1976 dedica al tema un titulo en-
tero, con 29 articulos. Sin llegar a tanto, pero sin quedarse en
tan poco, estd la Constitucién belga, la italiana o la francesa, pero
no es éste el momento de hacer un estudio de Derecho comparado.
Baste sdélo, a titulo de curiosidad, sefialar que por ntimero de ar-
ticulos la Constitucién sélo dedica un 0,6 por 100 a los Municipios,
y si se tiene en cuenta la brevedad del mismo y la largura de
otros el porcentaje seria notablemente inferior» (2).

La anterior valoracién—cuantitativa—desde una perspectiva cualitativa
(no hace falta insistir en el tema) hace llegar al resultado de que la men-
cién constitucional es meramente un tramite de cortesia, dado el silencio
sobre las funciones de los Municipios que supone una desconstitucionali-
zacion del tema, con todas las consecuencias que ello implica (3).

(2) M. ARIAS SEOSEAIN en su colaboracidn a Lecturas sobre la Constitucidn Espafiola (coordinacidn:
T. R. FERNANDEZ), tomo I, 2.2 ed., Madrid, 1978. Constitucién v Administracién Local, pags. 381 v ss.

(3) No se trata ahora mds que de apuntar la idea.

Las causas M. ARrias las resume diciendo:

«Creemos que puede afirmarse sin exageracion que la Administracién local—sobre todo
en los dltimos decenios—es una gran desconocida. Una gran desconocida no, por supuesto,
para los ciudadanos de a pie, sobre todo para los miles que habitan en los pueblos de Es-
pafia, sino para la clase politica dirigente—de ahora y de antes—, que, en definitiva, es la
que cuenta, Y como entre la misma lo que se desconoce se desdefia, no puede extrafiar el
que sea la esfera administrativa (¢administrativa sélo?) més abandonada, mds abocada a
tristes destinos.

Los politicos, v no sélo ellos, sino los juristas importantes, viven en Madrid, Barcelona
o cualquier otra gran ciudad donde la vida local queda visiblemente difuminada, confusa,
con los organismos centrales o periféricos de la Administracién del Estado. Los pueblos
sélo se conocen, sélo se viven, en la época de vacaciones, para bafiarse o para hacer esqui.
Muy pocos pueblos, desde luego. sélo los Ilamados turisticos y visitados precisamente en
una época en que estdn en cierto modo desnaturalizados de su propio ser, d¢ sus permanen-
tes problemas, tapados por el ocasional aluvién de visitantes.

La propia burocracia estatal mira con recelo o desdén a los pequeflos aparatos burocra-
ticos de las Corporaciones locales. Lo que piadosamente se encubra bajo €l nombre de ‘hd-
bitos administrativos’, ‘cuellos de botella ineludibles’, ‘congestién de tareas e insuficiencia
de medios’, para la Administracién estatal se traduce en ‘alcances’, ‘malversaciones’,
’incurias o corrupciones’ cuando se trata de la Administracién local. Por ello, un tanto fari-
saicamente, se ordena que hay que ‘asesorarla’ (en la prictica, cero) e ‘inspeccionarla’ (esto
sobre todo) hasta limites verdaderamente cémicos cuando no sofocantes o humillantes. EI
caso del ‘inspector’ estatal que, cumplida exclusivamente ‘pro forma’ su misién, pide que
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En el ambito del urbanismo ha sido precisamente en el que las ma-
tizaciones a las declaraciones de reconocimiepto y respecto a la autono-
mia municipal han tenido mayor profusién. Debe recordarse en este sen-
tido una de las afirmaciones mas queridas en la Jurisprudencia de estos
ultimos afios y que se ha repetido quiza excesivamente:

«La competencia urbanistica de los Municipios ha sido absor-
bida por Organos centrales y periféricos de la Administracién del
Estado» (4).

Llegados a este punto creo que debe de replantearse el tema, porque
parece que se esta incurriendo en el tépico de matizar en exceso y partir
de principios que pueden tener su importancia interpretativa: el perjui-
cio derivado del tépico resultante de un desenmascaramiento de declara-
ciones no concordantes con la realidad de las técnicas de limitacidén de
la autonomia municipal utilizadas por el Ordenamiento, puede llevar a
interpretar las normas que establecen dichas técnicas en un sentido am-
pliatorio, renunciando de antemano a un claro punto de partida, como
seria el respeto a la autonomia municipal. De lo dicho que adquieren sin-
gular importancia afirmaciones como la de la sentencia del Tribunal Su-
premo de 3 de marzo de 1978 (GORDILLO):

«Cierto es que la L. S. no es siempre precisa y coherente en
sus soluciones, lIo que ha llevado a algin ilustre profesor a hacer
la categdrica afirmacién de que la autonomia local es un mito;
pero no lo es menos que el principio basico a que dicha ley res-
ponde se halla concretado en el parrafo final del articulo 5°, en
el que claramente se indica que la actuacién de los érganos ur-
banisticos estatales serd primordialmente para el fomento... sub-
rogandose sélo en ellas (las competencias municipales) cuando no
las ejercieren ordenadamente o su contenido exceda de sus posi-
bilidades; es decir, la ley se halla articulada sobre la base de re-
conocimiento de la autonomia municipal.»

Y es que, efectivamente, el articulo 5°, 4, de la L. S. claramente re-
salta dicho principio, asi como el articulo 214:

se deje en blanco la duracién de su visita (a efectos de dietas, vidticos y demds gabelas)
no es algo inhabitual para cualquiera que haya servido en tales Corporaciones.

Tampoco en el dmbito académico universitario tiene la Administracién local mucha me-
jor suerte. Se la estudia, cuando esto se hace, como un subapartado concreto de la Admi-
nistracién en general, con menos extensién en ocasiones que las que se dedica a los bienes
demaniales en general, incluso al tema de las tarifas de los servicios pudblicos. Viene a ser
una forma de Administracién indirecta del Estado y nada mis. No es éste el momento de
ahondar en el tema que, a todas luces, es ciertamente grave. Basta por ahora con apuntarlo
como uno de los acondicionamientos que tal vez hayan influido decisivamente en Ia redac-
cién que la ha dado el texto constitucional.»

Posteriormente afiade:

«A todo lo anterior cabria afiadir una tltima circunstancia: en Espafia, desde 1936 hasta
la actualidad, la mayoria de las ‘carreras politicas’ no se han hecho (como ocurre en la
mayoria de los Estados democriticos de Europa) a través, por lo general, de su previo ejer-
cicio en las Comunidades locales, sino mds bien como caidos del cielo al provenir de los
cuerpos elitistas de la Administracién, de los antiguos sindicatos verticales o de la llamada
Organizacién del Movimiento. Ni que decir tiene que también (en la actual oposicién al
Gobierno) desde las fuetzas de antafio clandestinas de los movimientos obtreros y estudian-
tiles, de los despachos laboralistas, etc. Pero, desde luego, no desde la vida municipal, que
g. 5edvive intensamente por dentro o es muy dificil conocerla con la imprescindible profun-

idad.»
(4) Frase de la sentencia del Tribunal Supremo de 29 de octubre de 1967.
Entre las que la utilizan, sentencia del Tribunal Supremo de 30 de diciembre de 1975 (MARTIN).
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«La competencia urbanistica de 1ps Ayuntamientos compren-
derd todas las facultades que siendg de indole local no hubie-
sen sido expresamente atribuidas por la presente Ley a otros
organismos.»

Es decir, los Ayuntamientos tienen todas las facultades de indole lo-
cal relacionadas con el urbanismo, mientras ho se diga lo contrario.

2. Modulacion de la competencia municipal

El principio de legalidad determina que los Ayuntamientos no puedan
realizar «actuaciones» (en sentido amplio) ¢ontrarias al Ordenamiento
juridico. Sin entrar en el tema del principio i:le competencia (que podria
acotar a favor del Municipio determinadas materias, inmunizandolas
frente al Ordenamiento estatal), resulta que la legislaciéon urbanistica
supone un limite objetivo al ejercicio de competencias municipales. Bien
sintomatico a este respecto es el tema de los estandares urbanisticos,
por ejemplo (5).

En el ambito del urbanismo los planes constituyen por «remisién» de
la ley otro campo «normativo» a tener en cuenta. En relacién con la
competencia de los Ayuntamientos, el sentido de la planificacién confi-
gurada «en cascada» obliga a que se deban de respetar planes (a parte
sectoriales) como los directores territoriales que no se elaboran y aprue-
ban por las Corporaciones locales (art. 107 y ss. del R. PL; 156, ¢), R. PI).

En relacién con los instrumentos de planeamiento municipal, aunque
la competencia para redactarlos y aprobarlos corresponde a los Ayun-
tamientos, la técnica que opera es la de la aprobacién de la labor rea-
lizada en el Municipio. Incluso los proyectos de urbanizacién se someten
a este régimen.

Solo los estudios de detalle, asi como las licencias de urbanismo, no
estan condicionados en su eficacia a aprobacidon. Aparte los estudios, en
relacién con las licencias hay que advertir que incluso las urbanisticas
(no son urbanisticas las concesiones o autorizaciones para ocupacién del
dominio publico, por ejemplo) a veces exigen una previa intervencion
no municipal, como seria el caso de construcciones en suelo no urbani-
zado ni programado (art. 85 L. S.), vy que, en cualquier caso, 2l tener ca-
racter reglado el acto de su concesién o su denegacién, el ambito de
ejercicio de valoraciones queda reducido a su minima expresién. Ello
sin que quiera decir que la calificacién de la legalidad de la licencia que
se pide no tenga importancia; incluso deben pedirla otras administra-
ciones publicas, y cualquier calificacién que no sea municipal no puede
vincular al Ayuntamiento (6). Pero, ademis de lo que se ha apuntado,
la tutela sobre el Ayuntamiento aqui no cesa. La articulacién no sera
mediante aprobaciones o previas autorizaciones, sino por medio de la
técnica de la suspensién de acuerdos. Suspension que en esta materia
del urbanismo tiene un detenido—y significativamente desconfiado—tra-

(5) Sobre el tema en general, E. Garcfs pe ENTERRIA v 1. PAREJO: Lecciomes de Derecho Urbanis-
tico, Madrid, 1979, pégs. 153 y ss., en especial pdgs. 183 v ss., y R. GOMEZ-FERRER, REDA, 4.

(6) Caso del visado del Colegio de Arquitectos. Sobre el tema, J. GONZALEz PEREZ: Las licencias
de m’hgnismo, Madrid, 1978, pdgs. 193 y ss. A la bibliografia que cita debe afadirse A. CANo MATA,
RDU, 63.
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tamiento, ya que, ademds de la regulacién general de la legislacién de
régimen local, aqui la urbanistica también establece la suya propia (7).

Otro orden de técnicas de vaciamiento de la competencia municipal
(y en estos casos con mayor acento) lo constituyen las de tipo orgéanico,
ya sea mediante las gerencias y agrupaciones municipales forzosas (ar-
ticulos 215 y 216 L. S.), ya sea mediante la creacién de especificos orga-
nismos urbanisticos (tema de Madrid, por ejemplo), con atribucién de
competencias ex novo.

El supuesto, no obstante, en que se advierte con mayor claridad la
quiebra de la competencia municipal consagrada como principio de par-
tida es el de las sustituciones o subrogaciones en la misma por drganos
estatales. Se trata de una técnica que es algo mas que un mero control;
implica ya un desplazamiento del Ayuntamiento en el ejercicioc de su
competencia y absorciéon (aqui, si) de la misma por drganos supramuni-
cipales. Aparte la relacién del supuesto con el—acabado de aludir—de
creaciéon de entidades en las que el Ayuntamiento se ve obligado a inte-
grarse, con mayor o menor capacidad de decisién, segin casos, aparte
las sustituciones a favor de la Diputacién Provincial (art. 217 L. S.), es-
tas sustituciones a favor de dérganos del Ministerio de Obras Publicas
(incluido el Ministro y la Comisiéon Provincial de Urbanismo) creo que
merecen una especial atencién.

La Jurisprudencia que ha analizado el tema en estos casos es bien
expresiva de cudles deben ser los principios de que se debe partir v
proporciona una interesante perspectiva en el tema de las competencias
que no se compagina muy bien con la otra perspectiva del alcance y
posibilidades de control por via de aprobacién. Mientras en estos casos
de sustitucién se advierte claramente las consecuencias de determinadas
conclusiones, en los de aprobacién, aunque las consecuencias sean las
mismas, parece que se parte de principios radicalmente opuestos. No se
trata de analizar con detenimiento esta problematica. Basta resaltar que
el planteamiento—claro—, cuando se trata de decir QUIEN es compe-
tente y determinar la validez de una sustitucién, aunque no con tanta
elementalidad y simpleza, también se plantea cuando se trata de preci-
sar el alcance de las aprobaciones. Efectivamente, y en el caso de planes
de iniciativa particular, si se obliga al Ayuntamiento a dar tramite y
tramitar el plan presentado, no pudiendo calibrar la oportunidad de las
alternativas que se escogieron, y quedando en el érgano que aprueba de-
finitivamente la decisién (el arbitraje) sobre las discrepancias entre la
urbanizadora y el Ayuntamiento, se estd concluyendo que la competencia
municipal se ve sustituida por la del érgano que aprueba definitivamente.
Y ello por la ocurrencia de redactar y presentar una promotora un
plan (8). De igual modo, y con caricter general, de admitirse el control
de oportunidad como principio genérico en la aprobacién definitiva de

(7) Estos problemas ya han sido tratados en esta Revista, ntimero 527.

(8) A la jurisprudencia que se utilizé en el niimero 532 de esta Revista, al tratar el tema, hoy de-
ben afiadirse las sentencias de 26 de enero (MARTIN) y 12 de junio de 1979 (JIMENEZ).

Consciente de la problemética es la sentencia del Tribunal Supremo de é de diciembre de 1976
(BoTELLA), aunque, utilizando la categoria de lo accesorio, entiende que a pesar de haberse denegado
{aptobado sub conditione) la aprobacién municipal, la definitiva es vilida. Menos consciente, pero con
igual solucién, la sentencia del Tribunal Supremo de 18 de noviembre de 1971 (PoNcE).

Otra perspectiva de estos problemas es la que sugiere el tema de las aprobaciones municipales y rec-
tificaciones en el momento de aprobacién definitiva, sin hacer bajar el Plan a nueva aprobacién munici-
pal. Al respecto, sentencia del Tribunal Supremo de 27 de octubte de 1977 (BoreLLA). Comentada en el
nimero 525 de esta Revista.
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planes de urbanismo municipales, se estard concluyendo gue no pueda
(mejor: puede no) haber plan hasta que éste no satisfaga al Ministro,
la Comisién Provincial de Urbanismo o al érgano de la comunidad auté-
noma; que el Ayuntamiento se ve sustituido en su competencia para
decidir las cuestiones de indole local segin su criterio; gque la voluntad
que se impone no es la municipal, ya que el Ayuntamiento—so pena de
no ver aprobado su plan—tendrd que pasar por las indicaciones que
se le hagan. Incluso, caso de negarse y renunciar al plan, se podria dar
el presupuesto de la sustitucién propiamente dicha.

En definitiva, la perspectiva que proporciona la técnica de sustitucion
ofrece un gran servicio al analisis de los problemas que la técnica de
aprobacién plantea. Una relacién de los dos temas parece que debe lle-
var a la conclusién de que si el Ordenamiento ha previsto dos técnicas
diferenciadas y con presupuestos de hecho distintos, no sea admisible
llegar por la técnica de aprobacion a las consecuencias de la sustitucion.

Por lo demads, es bien significativo que se hayan empezado a des-
montar supuestos en los que se ha venido ejercitando la tutela sobre
los Municipios, con lo que la capacidad (competencia) de los mismos
debe de entenderse atin mas reforzada en cuanto base o punto de par-
tida al interpretar normas concretas del Ordenamiento juridico (9).

TI. LA TECNICA DE LA SUSTITUCION

1. Principios generales de la Ley del Suelo (10)

Dejando a un lado el tema de las Diputaciones Provinciales, segiin se
dijo (317 L. S.), el tema se concreta en dos preceptos fundamentales de
la Ley del Suelo. Los articulos 5.°, en su apartado cuarto, y 218.

Segtin el apartado cuatro del articulo 5.° de la Ley del Suelo:

«Los organos urbanisticos fomentaran la accién de las Cor-
poraciones locales, cooperaran al ejercicio de la competencia
que les confiere la Ley de Régimen Local v se subrogaran en
ella cuando no la ejercieren adecuadamente o su cometido ex-
ceda de sus posibilidades.»

Segtin el articulo 218 de la Ley del Suelo:

«Si alglin Ayuntamiento incumpliere gravemente las obligacio-
nes que se deriven de esta ley o del planeamiento urbanistico vi-
gente, 0 actuare en general con notoria negligencia, el Ministro de
Ja Gobernacidn, a propuesta del de la Vivienda, podra designar un
gerente o transferir las necesarias atribuciones de la Corporacién
municipal a la Comisién Provincial de Urbanismo, que las ejer-
cerd mediante una Comisién especial destacada de su seno y en
la que tendra representacién el Ayuntamiento.»

(9) Me refiero al Decreto de 16 de junio de 1979, cuyo predmbulo deja clara cusl es la direccidn
que se asume en la adaptacién del ordenamiento juridico a los tiempos actuales.
(10) Valga la remisién general, por todos, a MARTIN Bassors, RDU, 12,
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Debe recordarse la interpretacién proporcionada por la sentencia del
Tribunal Supremo de 3 de marzo de 1978, antes vista, al manejar el ar-
ticulo 5.° Por lo que se refiere al 218 de la Ley del Suelo, baste sefialar sus
diferencias con el anteriormente citado en el concreto aspecto de las com-
petencias: el sustituido es el Ayuntamiento (no las Corporaciones locales
en general) y quien acuerda la sustitucién es ahora el Ministro (hoy) de
Administracién Territorial, a propuesta del de (hoy) Obras Publicas y
Urbanismo (no los érganos urbanisticos genéricamente nominados), atri-
buyéndola organicamente a una Gerencia que se designe o transfiriéndola
a la Comisién Provincial de Urbanismo (no hay autoatribucién). Por lo
que se refiere a los presupuestos previos o procedimentales, son analogos
en los dos preceptos. El requisito de la audiencia del Ayuniamiento que
va a ser sustituido—aunque silenciado—es evidente. Los presupuestos, se
advierte, son excepcionales: el ejercicio inadecuado por el Ayuntamiento
de sus competencias o con grave incumplimiento de leyes y planes o im-
plicando una conducta notoriamente negligente. Lo anterior, con indepen-
dencia de las causas del resultado (aparte el caricter deontoldgico que
tiene la calificacién de la negligencia), aunque—y ahora ademads con inde-
pendencia del resultado—también se prevé el caso de que el ejercicio de la
competencia municipal exceda de las posibilidades del Ayuntamiento.

En cualquier caso, resulta facilmente de los anteriores preceptos de ca-
racter genérico la prevision de una sustitucién del mismo caracter—en
cuanto al aspecto concreto de la actividad urbanistica de que se trate—
y excepcional, en cuanto excepcién al principio general.

Aparte estos supuestos genéricos, y reteniendo el caracter excepcional
que se deriva de la técnica de sustitucién, en determinados y concretos
preceptos se regulan especiales supuestos de ejercicio de competencia mu-
nicipal. Concretamente, en relacién con el tema genérico de la inactividad
administrativa, aqui, municipal. Dejando a un lado las consideraciones que
podrian sugerir las relaciones de esta técnica con la de la suspension y
las que podrian suscitar otros supuestos mas concretos, merece atencién
la ‘jurisprudencia que ha recaido ultimamente en relacién con la inactivi-
dad ante las peticiones de licencias, en el procedimiento de inclusién de
fincas en el Registro de Solares y a la hora de realizar el planeamiento
municipal.

2. La Jurisprudencia ante las sustituciones de competencia municipal
por inactividad ante las peticiones de licencias (11)

El tema, como es sabido, recibe regulacién en el articulo 9.° del Regla-
mento de Servicios de las Corporaciones Locales (...).

Una sintética exposicién de los datos que proporciona la doctrina juris-
prudencial es la que se hace a continuacion:

La sentencia del Tribunal Supremo de 19 de enero de 1971 (SUAREZ) par-
te de la competencia municipal, admitiendo la sustitucién del articulo 9.
del R.SSCL, con caracter excepcional y conectandolo con el principio ge-
neral del 5° 4, de la Ley del Suelo, del que es una de las posibilidades que
especificamente admite el Ordenamiento. Subraya cudl es la naturaleza del
supuesto, dejando resaltado que la Comisién Provincial de Urbanismo, ante

(1;) Por todos, J. GoNzALEz PEREZ: Las licencias..., cit., especialmente pdgs. 172 y ss.
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el silencio municipal, y en virtud de la peticiéon que el antes solicitante
ahora plantea ante la misma, no resuelve el recurso, ni se limita a calificar
los presupuestos del silencio, sino que sustituye al Ayuntamiento en el
ejercicio de la competencia para otorgar la licencia. En su apoyo cita las
sentencias del Tribunal Supremo (aunque se dice que hay mas, l6gicamen-
te) de 26 de diciembre de 1960, 6 de diciembre de 1966, 29 de octubre de
1967, 12 de febrero y 30 de abril de 1969.

La sentencia del Tribunal Supremo de 19 de noviembre de 1973 (FERr-
NANDEZ TEJEDOR), resaltando el cardcter de subrogacién que tiene el supues-
to, habla de «absorcién de competencia municipal», citando la sentencia
del Tribunal Supremo de 6 de abril de 1968 (que desde ahora se convertird
en la mas reiteradamente tenida en cuenta), para detenerse en la impor-
tante perspectiva que sugiere la idea de que la Comisién Provincial de Ur-
banismo lo que hace es suplir con su actividad una inactividad del Ayun-
tamiento. En este orden de ideas considera que la confirmacién o revoca-
ci6n por la Comisién Provincial de Urbanismo de la resolucién del Ayun-
tamiento recaida y notificada antes del transcurso de dos meses desde la
peticién al mismo seria invalida por nulidad absoluta.

En la sentencia del Tribunal Supremo de 23 de abril de 1975 (SUAREZ)
se manejaran profusamente las consideraciones de la sentencia del Tribu-
nal Supremc de 6 de abril de 1968, y en la linea de las anteriores, tiene
especial interés en la conexién que hace del supuesto con el genérico del
articulo 94 de la Ley de Procedimiento Administrativo (silencio negativo
en general), lo que es un buen complemento a la doctrina que se venia
estableciendo. Efectivamente, se precisa en la sentencia que si bien en la
teoria general del silencio (negativo), segin el 94 de la Ley de Procedimiento
Administrativo, tal silencio (ya producido) no excusa del deber de resol-
ver expresamente (la figura no esta pensada para fomentar la pereza ad-
ministrativa), ni implica que no se pueda resolver tardiamente; en el caso
en el que estamos, las resoluciones tardias serian inoperantes e irrele-
vantes, ya que de por medio no esti el tema del silencio, sino el de un
cambio de competencia. De lo anterior, que la Comisién Provincial de Ur-
banismo al resolver pueda ignorar la resolucién municipal recaida con pos-
terioridad a la produccién de este «peculiar» supuesto de silencio, o mejor
inactividad municipal.

Por lo demas, la sentencia tiene interés en relacién con unos temas
que no pueden ser aqui tratados, como seria la relacién entre los prin-
cipios de legalidad e igualdad (la igualdad no puede justificar o permitir,
porque ya se hubieran permitido a otros, actividades ilegales) y la preten-
dida articulacién de la vinculacién del acto municipal (que «concedié la
licencia») para la Comisién Provincial de Urbanismo, como derivada de
un acto de informacién (12).

En la sentencia del Tribunal Supremo de 1 de julio de 1975 (GORDILLO)
el supuesto de hecho que se planted fue el de una inactividad inicial del
Ayuntamiento de Santiago, que luego se rectificaria con una actividad del
mismo Ayuntamiento ordenando la demolicién de lo que se habia cons-
truido sin licencia. En la sentencia se afronta el importante tema de la
posibilidad de demolicién de lo construido cuando, a pesar de no haberse

(12) Sobre el tema en esta Revista, nimero 535.
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obtenido licencia, lo construido estd de acuerdo con la ordenacién urba-
nistica vigente y consiguientemente hubiera sido posible una legalizacién
de lo edificado (al respecto se citara la sentencia del Tribunal Supremo
de 6 de junio de 1970, que se refiere al tema «con minuciosa claridad» y
es una «magistral sentencia»). Pero el aspecto que ahora interesa es el de
la inactividad municipal ante la peticién que se hizo a efectos de poder
edificar lo que ahora el Ayuntamiento de Santiago ordena demoler. Segin
la sentencia del Tribunal Supremo, asumiendo las consideraciones de la
apelada, el silencio municipal ya «motivé el trasplante de competencia a
la Comisién Provincial de Urbanismo», ya que «el recurrente hizo uso del
derecho estereotipado en el articulo 9.° del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales». Y citando la repetida sentencia del Tribunal Su-
premo de 6 de abril de 1968 (ademas de la de 30 de abril de 1969, ya utili-
zada por la sentencia del Tribunal Supremo, antes vista, de 19 de enero
de 1971) concluira que el Ayuntamiento de Santiago «se irrogé en facul-
tades que ya no tenia». No se puede profundizar ahora en esta conclusidn
suficientemente. Baste resaltar la idea que estd implicita: el importante
tema de la competencia para controlar la actividad urbanistica legitimada
por las licencias, que aqui significa que al haberse perdido por el Ayunta-
miento la posibilidad de conceder aquella licencia, determina la imposibi-
lidad de entrar a controlar aquella actividad; cualquiera que sea la correc-
ta interpretacién en este tema, lo que resulta claro de la sentencia es que
estando la Comisién Provincial de Urbanismo por decidir sobre la conce-
sién de la licencia, al producirse una situacién juridica de caracter inte-
rino, hasta que no se cierre el paréntesis que tal situacién supone la in-
tervencién del Ayuntamiento no es procedente.

Otra sentencia del Tribunal Supremo es la de 26 de septiembre de 1975
(MepiNA). En ella el planteamiento es lo que adquiere interés, ya que pa-
rece disociar los principios generales antes vistos del supuesto del articu-
lo 9° del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales. Efecti-
vamente, refiriéndose a la Ley del Suelo, se dirA que el principio general,
y especialmente en materia de licencias, es la competencia municipal, pero
con las excepciones que derivan de la propia ley, y que seran de interpre-
tacién restrictiva «por la limitacién que entrafian para la autonomia mu-
nicipal», aunque justificadas por la tutela que los 6rganos estatales des-
pliegan respecto de los municipales. Otro supuesto seri—se afiade—el del
articulo 9° del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales. Esto
es lo que parece desprenderse de la sentencia; otra cuestién serda qué es
lo que en verdad se ha querido decir: si se ha querido precisar que el
articulo 9.° del Reglamento de Servicios opera con independencia de los
principios de la Ley del Suelo, apartandose del planteamiento de la sen-
tencia de 19 de enero de 1971.

La sentencia del Tribunal Supremo de 19 de enero de 1976 (PONCE),
aparte tocar el fondo del asunto, que se referia a los limites del condicio-
namiento de las licencias de urbanismo (13), admite la competencia de la
Comisién Provincial de Urbanismo para conceder (condicionadamente o
no) la licencia en cuestién, ya que se habia producido una «transferencia
de competencia» en virtud del articulo 9° del Reglamento de Servicios.
Supuesto, que es una especificacién de los principios generales de la Ley

(13) En esta Revista, nimero 528.
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del Suelo. Y se citan, ademas de la repetida sentencia del Tribunal Supre-
mo de 6 de abril de 1968, las de 12 de febrero y 30 de abril de 1969 (las
dos citadas en la vista de 1971 y la segunda en la de julio de 1975), la de
19 de noviembre de 1973 (antes vista, y de la que fue ponente FERNANDEZ
TEJEDOR) y la (todavia no utilizada) de 20 de febrero de 1971.

La sentencia del Tribunal Supremo de 16 de mayo de 1979 (BOTELLA),
incardinidndose en la linea constante de las anteriores, no plantea ninguna
consideraciéon de novedad.

3. Jurisprudencia en relacion con el Registro de Solares y otros supuestos

En relaciéon con la tramitacion relativa a la inclusién de solares en
este especial registro administrativo, también estd prevista una subroga-
cién en la competencia municipal. Concretamente, en el 15, 1, e), in fine,
en relacién con el 8° del Reglamento de Edificacion Forzosa y Registro
Municipal de Solares (...).

Es de interés la sentencia del Tribunal Supremo de 28 de diciembre de
1972 (V1ipaL), que aunque no se refiere al supuesto de subrogacién, sino al
de recurso de alzada previsto en el articulo 16, establece principios ge-
nerales de interés en la materia. Con la finalidad de justificar la posibilidad
de que el Ayuntamiento recurriese contra la resolucién del recurso re-
suelto por la Comisién Provincial de Urbanismo, admitiendo parcialmente
el interpuesto por el particular afectado por la inclusién de su solar en el
Registro—y que también recurria la resolucién de la Comisién Provincial
de Urbanismo—establece los principios de que se trata de una alzada «im-
propia», no hay relacién de jerarquia entre Ayuntamiento y Comisién Pro-
vincial de Urbanismo, el Ayuntamiento ejercitaba competencias propias v
no por delegacién. Y que, en definitiva, el Ayuntamiento es «6rgano» de
persona juridica distinta a la que la Comisién Provincial de Urbanismo
estéd incardinada.

Refiriéndose al supuesto especifico de subrogacién la sentencia del Tri-
bunal Supremo de 19 de junio de 1975 (GABALDON) explicitara que el trans-
curso de los seis meses no determina automaticamente una sustitucién de
la competencia municipal, en favor de la Comisién Provincial de Urbanis-
mo, sino que «la dnica interpretacién posible», teniendo en cuenta el 5°, 4,
de la Ley del Suelo, es que tal sustitucién es no automdtica, potestativa
por parte de la Comisién Provincial de Urbanismo, v debe acordarse ex-
presamente (14).

En la sentencia del Tribunal Supremo de 22 de diciembre de 1975 (Bo-
TELLA), con referencia a un supuesto en el que aparecia la COPLACO, se
volvera a insistir en la exigencia de que—sobre el presupuesto de silencio
administrativo, o mejor: inactividad municipal—expresamente se asuma la
competencia municipal, que de no asumirse seguiria siendo del Ayunta-
miento. La sentencia del Tribunal Supremo de 23 de septiembre de 1969
servird de apoyo.

(14) Es decir, a diferencia de lo que ocurre en el caso de las licencias, apuntado en el anterior apar-
tado, en el cual la peticién a la Comisién Provincial de Urbanismo, del que antes pidié al Ayunta-
miento y no obtuvo respuesta, determinaba una sustitucién automdtica sin intervencién de la Comisién
Provincial de Urbanismo; lo mds que podia era o resolver negativamente sobre la peticién de licencia
que se le hacfa, o hacerlo afirmativamente expresa o calladamente, dado el cardcter positivo del silencio
en el supuesto,
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No refiriéndose al Registro de Solares, sino a un supuesto de reparce-
lacion, la sentencia del Tribunal Supremo de 27 de mayo de 1977 (GABALDON)
volvera a inmsistir en que las sustituciones en la competencia municipal,
ademas de un presupuesto previo, requieren un especial y expreso acuerdo
por parte de la Comisién Provincial de Urbanismo, ya que la operancia
del presupuesto (inactividad del Ayuntamiento de Santiago) no supone
—automaticamente—la sustitucidén. El supuesto era interesante, ya que
ante la parsimonia municipal el interesado en la reparcelacién acudié a la
Comisién Provincial de Urbanismo, pero ésta no acordé subrogarse en la
competencia municipal, sino que se limité a pedir un informe del Ayunta-
miento al respecto. Dada la aplicacién de los principios generales que an-
tes se expusieron, se dice que es requisito el acuerdo expreso y la inter-
pretacion tiene caracter restringido, en relacién con el presupuesto, dado
el caracter excepcional del mismo. En apoyo de la conclusién se utilizan
las sentencias del Tribunal Supremo de 22 de diciembre de 1975 y 19 de
enero de 1976, que se han resefiado con anterioridad.

Aparte todas las sentencias de que se ha hecho alusién, la sentencia del
Tribunal Supremo de 15 de enero de 1972 (SERVAN) tiene importancia en
relacién con los temas de la interpretacién del 5.°, 4, de la Ley del Suelo,
las Gerencias y las competencias de los Ministerios antepasados del de
Obras Publicas y Urbanismo (Vivienda) y Administracién Territorial (In-
terior y antes Gobernacién). La sentencia es de la Sala Quinta (no de la
Cuarta, como todas las resefiadas) y se refiere a un supuesto de fijacién
de precios expropiatorios.

III. SUSTITUCION EN EL PLANEAMIENTO
1. Planeamiento

A diferencia de lo que ocurre con los supuestos antes vistos, en los que
el caracter reglado que tienen las actuaciones administrativas minimizan
la importancia de las sustituciones, cuando se trata de planes, al ser la
actividad susceptible de encargarse por un mayor numero de alternativas
legalmente posibles, las sustituciones que se operen afectaran con mayor
incidencia la autonomia municipal. Debe recordarse en este sentido que
los planes constituyen parte del bloque de la legalidad urbanistica y que
las licencias y demas actos concretos (de ejecucidén méas o menos patente)
deberan ajustarse a las reglas que de ellos deriven. Por demads, el ambito
de alternativas sera distinto, segin el grado de planificacién en el que es-
temos, siendo, por ejemplo, en el caso de los proyectos de urbanizacién
(v parte el problema de su naturaleza: asimilable o no a los planes) muy
limitado el marco de posibilidades de decision.

También a diferencia de lo que ocurre con los supuestos analizados con
anterioridad, aqui la técnica de control originariamente prevista no es la
suspensién, sino el control por aprobacién, que se califica de definitiva.
Asi, en ]la competencia municipal no esta incluida la posibilidad de adop-
tar acuerdos municipales, por si solos ejecutivos. La competencia se con-
creta en los tramites de acuerdo de redaccién y aprobaciones inicial y
provisional (con el sometimiento y valoracién de informes y alegaciones).

La competencia para aprobar provisionalmente viene determinada por
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la de aprobar inicialmente, y la competencia para la inicial aprobacién a
su vez viene solucionada por quien haya redactado (126, 1; 130, 1; 138, 141,
2, del Reglamento de Planeamiento y 41 de la Ley del Suelo); incluso en el
caso de planes generales, aunque la Ley del Suelo pudiera suscitar alguna
duda, dada la precisién reglamentaria, que hay que entender como inter-
pretativa (40, a), de la Ley del Suelo, en relacién con el 126 del Reglamento
de Planeamiento). La competencia para redactar o—lo que es mas exacto—
para acordar la redaccién corresponde por principio a los Ayuntamientos
(123, 1; 136, 141 del Reglamento de Planeamiento y 31 de la Ley del Suelo),
aunque en el supuesto de los proyectos el problema ya esté predetermi-
nado por el sistema de ejecucién (15).

Por principio, la competencia es municipal, y su ejercicio sera contro-
lado en la aprobacién definitiva por érganos de la Administracién estatal
o de la correspondiente comunidad auténoma, en su caso. No se trata de
analizar esta ultima competencia de aprobar definitivamente. Baste re-
cordar que por esta via no debe poderse llegar a consecuencias que sean
las de una sustitucidn y que con independencia de cudles sean en el caso
concreto los 6rganos con competencia, caso de ser un inferior jerarquico
a otro, podria originarse una avocacidn. Avocacién de la competencia, por
ejemplo, de la Comisién Provincial de Urbanismo por parte del Ministro
de Obras Publicas y Urbanismo que no podria operar respecto de érganos
de distintas administraciones publicas (la local o la autonémica) (16).

La sentencia del Tribunal Supremo de 20 de octubre de 1975 (SUAREZ)
contemplara precisamente un supuesto de avocacién de competencia de la
Comision Provincial de Urbanismo por parte del Ministro, estableciendo
la doctrina siguiente:

«La capacidad de los entes o personas publicas y la competen-
cia de los 6rganos, mas la adecuada realizacién de los fines pu-
blicos, exige una coordinacién, una unidad de direccién de los
distintos entes que participan en determinada actividad y de los
organos de cada ente, consiguiéndose a través de la subordinacion
la unidad de direccidén entre los entes; esta relacién de subordina-
cién se conoce con el nombre de tutela; la unidad entre los Or-
ganos de una misma entidad se consigue por la jerarquia, que su-
pone una estructuracidon de los drganos en lineas y grados que
culmina en un drgano supremo al que se atribuye en definitiva la
funcién de direccién y ultima decisién; la jerarquia, pues, se da
Unicamente entre érganos que integran una misma entidad, una
misma persona juridica, sobre todo en las grandes unidades ad-
ministrativas y en las complejas organizaciones; todo esto en
consonancia con la doctrina cientifica de aqui en juego con lo
anterior, el articulo 196 de la Ley de Régimen del Suelo establez-
ca lineas de relacién jerdrquica entre dérganos del Estado, pero
no establece dependencia jerdrquica entre los 6rganos de las en-
tidades locales (Municipio v Provincia) y el Estado, pues en este

(15) Aparte programas, y fundamentalmente los independientes del Plan General (los de actuacién
urbanistica).

(16) No obstante, se ha llegado a sostener la posibilidad de avocacién y relaciones jerdrquicas entre
Administracién estatal y local. J. MARTIN BLANCO: Dictamenes y estudios de Derecho Urbanistico, Ma-
drid, pdgs. 177 y ss.; M. A. MUNEz Ruiz, RDUS. Sobre e) tema es de interés E. GArcfa DE ENTERR{A
v L. PAREJO: Lecciones de Derecho Urbanistico. Madrid. 1979, pdgs. 335 v ss., en relacién con las pa-
ginas 106 v ss.
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caso la actuacién es de simple tutela, indicando ese precepto le-
gal, ademads, una linea jerarquica ordinaria compuesta de los si-
guientes grados.»

Y después de decir cuales son los grados, afiade que:

«Las principales consecuencias de esta relacidon jerarquica son:
a) la potestad de los érganos superiores de dirigir con caracter ge-
neral la actividad de los inferiores, mediante instrucciones y circu-
lares—arts. 18 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién
del Estado y 7-° de la Ley de Procedimiento Administrativo—; b) po-
testad de revisidn de la actuacién de los inferiores (art. 196, parra-
fo tercero, de la Ley de Régimen del Suelo), bien de oficio (articu-
los 109 a 112 de la Ley procedimental) o en via de recurso; c¢) de-
cisién de los conflictos de atribuciones entre los inferiores—art. 17
de la Ley de Procedimiento Administrativo—; y d) posibilidad de
la delegacién y avocacion en los supuestos y con los requisitos que
establecen los parrafos segundo y tercero del texto legal 196 men-
tado; ahora bien, circunscribiéndose al caso de avocacién de com-
petencias, la constituye el acto por el que un érgano administrativo
asume temporalmente el ejercicio de una de las facultades que in-
tegran la competencia de un inferior jerdrquico; lo que puesto en
relacién con el articulo 4° de la Ley de Procedimiento de 17 de
julio de 1958, claramente se desprende que este ultimo precepto se
limita a establecer que solo se admitird ‘en los casos previstos por
las leyes’; y como quiera que el aludido articulo 196, nimero 3,
se refiere a la asuncién de la competencia para conocer de un
asunto concreto que competa a un 6rgano jerarquicamente infe-
rior, es de perfecta adecuacién al caso que nos ocupa, atendido lo
que se estatuye en el segundo pronunciamiento de la Orden de 8
de junio de 1973, que en nada atafie con la competencia objetiva de
la Diputaciéon Provincial de Tarragona, en lo concerniente con el
plan comarcal a desarrollar por ella.»

Baste lo dicho, y resaltar, como bien hace la sentencia del Tribunal Su-
premo recogida, que el que se produzca una avocacién en la competencia
para aprobar definitivamente no afecta a la competencia municipal en
cuanto no corresponde a los Ayuntamientos tal aprobacién.

La sentencia no se refiere al Ayuntamiento, sino a la Diputacién. Sin en-
trar en el problema concreto del supuesto de hecho, debe constatarse que
se trataba de un plan intermunicipal.

2. Planes intermunicipales

El principio de competencia municipal quiebra en el caso de los planes
intermunicipales, con mayor ¢ menor amplitud segin el tipo de plan. Apar-
te los proyectos de urbanizacién (que quedan, hay que entender, asimila-
dos en esta problematica a los planes parciales), en primer lugar, los pla-
nes generales.

Los planes generales intermunicipales no se tramitan por los Ayunta-
mientos, sino por la Diputacién Provincial respectiva. Aparte el problema
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de planes interproVinciales y el alcance que deba darse a la aprobacién
inicial en relacién con el acuerdo de redaccién, el dato claro es que los
Ayuntamientos, aunque hayan decidido la conveniencia de un plan que
afecte a sus dos (o mas) términos municipales, e incluso lo hayan redac-
tado, deben someterlo a tramitacién de la Diputacién (40, a), Ley del Sue-
lo; 126, 2, Reglamento de Planeamiento).

Tratiandose de planes parciales, cuando dos (o mas) Ayuntamientos es-
tan de acuerdo en el planeamiento intermunicipal, la competencia, no obs-
tante, permanece en su dmbito (41, Ley del Suelo; 138, Reglamento de Pla-
neamiento). Sera la iniciativa privada la que, dotada por el Ordenamiento
de una rara cualidad, determine la sustitucién a favor de la Diputacién
(54, Ley del Suelo; 139, Reglamento de Planeamiento).

A este respecto es de singular interés la sentencia del Tribunal Supremo
de 15 de febrero de 1976 (PONCE), en la que, refiriéndose a un supuesto an-
terior a la reforma de 1975 (que colocé a los efectos que ahora se analizan
a la Diputacién en el lugar de la Comisién Provincial de Urbanismo), se
diréa:

«Que para resolver la competencia de la Comisién Provincial
de Urbanismo, a fin de conocer y aprobar provisionalmente el
mencionado plan parcial, es preciso partir del hecho de que el
mismo afecta a dos Ayuntamientos—Andoain y Urnieta—de la mis-
ma provincia de Guipizcoa, y ante esta circunstancia dnica solu-
cién es la de que es correcta su competencia, pues asi resulta de
lo dispuesto en el articulo 42, nimero 2, de la Ley de Régimen del
Suelo (hoy, art. 54), que dice: ‘si los planes afectaren a varios Mu-
nicipios se presentaran en la Comisién Provincial de Urbanismo y
seguirdn el procedimiento establecido para los planes formados
por dicho organismo; y en igual sentido se pronuncia el articu-
lo 25 (hoy, 34) de esa misma ley cuando manifiesta que si las
necesidades urbanisticas de un Municipio aconsejaren la exten-
sién de su zona de influencia a otro u otros, en defecto de acuer-
do entre las Corporaciones afectadas, la Comisién Central de
Urbanismo, si se tratare de Municipios pertenecientes a distintas
provincias, y a la Comisidn Provincial respectiva, si pertenecie-
ren a la misma, a instancia de aquel Municipio © de oficio,
podran disponer la formacién de un plan de conjunto, e igual
medida sera aplicable cuando conviniere ordenar urbanisticamente
alguna comarca; doctrina que también es acogida por reiteradas
sentencias del Tribunal Supremo, en las que en concreto se vienen
a declarar que si bien se atribuye en principio a los Ayuntamientos
una competencia urbanistica de caracter general y la especifica
para el conocimiento y consiguiente aprobacidn provisional en esta
materia, ello no obsta para que la propia Ley del Suelo admita la
posibilidad de que pierdan su competencia en los diferentes su-
puestos de transferencia de la misma, en favor de un érgano supe-
rior estatal, como sucede con la Comisién Provincial de Urbanis-
mo, en casos como el que ahora se contempla.»

Debe sefialarse que distinto del supuesto de plan intermunicipal, con
acuerdo de los Ayuntamientos afectados, es el de sustitucidn, en razén de
la falta de dicho acuerdo (art. 32 L. S.). Y a su vez es distinta esa sustitu-

17
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cién (propiamente dicha) de la alteracién de competencias sin necesidad
de que se acuerde la sustitucién y con caricter automatica por darse el
presupuesto legal: redactar un promotor un plan y decidir presentarlo a
tramitacion.

Matizada la sentencia en el anterior sentido, tiene interés recoger el al-
cance que se da a los acuerdos y tramites:

«Al haber sido redactado el plan por ‘Promotora del Oria, So-
ciedad Anénima’... y... al no tratarse de un plan que afectase sélo
al término de Andoain, la reserva de criterio sobre su convenien-
cia hecha a favor del Ayuntamiento se habria de entender que-
daba trasladada a la Comisién Provincial de Urbanismo y tam-
bién al organismo superior a ella, a los que se transferia la com-
petencia en toda esta materia, y solamente procedia entonces dar
audiencia a las Corporaciones interesadas, como aqui se hizo,
mas sin que sus alegaciones puedan tener caricter vinculante.»

3. Sustitucion voluntaria

Aun habiendo utilizado el imperativo «seran formuladas» el 31 de la
Ley del Suelo, se admite la posibilidad de que el Ayuntamiento pueda en-
comendar la formulacién a la Diputacién Provincial o a la Comisién Pro-
vincial de Urbanismo. Debe distinguirse claramente cuidndo se encomien-
dan simplemente los trabajos de redaccién del plan a los técnicos de la
Diputacién o Comisién Provincial de Urbanismo de cudndo lo que se hace
es ceder el ejercicio de la competencia para formular juridicamente, y
consiguientemente tramitar, el plan. Partiendo del segundo supuesto, y de-
jando a un lado los problemas que se podrian plantear (revocacién, por
ejemplo), parece que la interpretacién permite una solucién que deje en
el criterio municipal la valoracién de las causas que puedan justificar su
acuerdo, como seria concretamente el que tal cometido exceda de las po-
sibilidades del Ayuntamiento o Ayuntamientos.

En el sentido apuntado es de criticar la tesis que parece sostenerse en
la sentencia del Tribunal Supremo de 2 de octubre de 1979 (PONCE) al acep-
tar lo considerado por la sentencia apelada:

«Igual inconsistencia juridica es atribuir el aserto de que el
hecho material de la subrogaciéon se hubiera aceptado, a través
de los actos que se expresan por el Ayuntamiento recurrente, pues-
to que, cualquiera que hubiera sido la conducta de éste en el re-
ferido aspecto, la circunstancia indicada de que la validez de
aquélla se condiciona por la ley a determinados requisitos esen-
ciales, aqui no cumplidos, impide que lo que, con desentendi-
miento absoluto de la normativa aplicable fue originado, pueda
convalidarse por la mera voluntad expresa o tacita de los im-
plicados en la cuestién a que el hecho subrogado afecte, pues en-
tenderlo de modo contrario supondria dejar en manos de los
mismos un remedio a través del cual seria viable la conculcacién
de normas no establecidas en beneficio exclusivo de aquéllos, ra-
z6n esta ultima que excluye la virtualidad de toda renuncia o de-
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jacién de derechos por parte de la Corporacién municipal, como
la que se invoca por la resolucién impugnada en su Considerando
tercero, a la que no podia contribuir el hecho de que por la mis-
ma se reconociese su carencia de medios econémicos para sub-
venir el gasto del planeamiento, pues la simple circunstancia de
que tal planeamiento se haga por la Comisién Provincial de Ur-
banismo o, en su caso, por la Comisién del Area no supone sin
més que quede exonerada aquélla de la obligacién de afrontar el
consiguiente desembolso, si es que no concurren circunstancias
excepcionales debidamente justificadas en expediente instruido al
efecto, segin se dispone por el namero 2 del articulo 26 de la
referida ley.»

En verdad es excesivamente complicado no permitir al Ayuntamiento
«renunciar» a su competencia a favor de la Comisién Provincial de Ur-
banismo, por ejemplo, estando de acuerdo las dos. Aparte principios de
aplicacién general, los supuestos concretos que ahora se analizan en base
a lo que claramente se permite (31 de la Ley del Suelo) y la realidad es-
pecifica de las situaciones que laten hacen dificil la posibilidad de revisar
los acuerdos en los que se encomienda la formulacidn del plan, por parte
de los jueces; al menos desde el punto de vista del fondo. La sentencia re-
cogida evidentemente no trataba de tal supuesto, sino que simplemente
pretendia buscar un argumento mas para dar respuesta a un problema
distinto, y de aqui que deba utilizarse con cuidado la doctrina general que
a primera vista parece sostenerse.

4. Sustitucion forzosa

El supuesto es distinto del de la voluntaria cesién de la competencia
municipal, con los problemas que antes quedaran apuntados, y a su vez
también distinta de aquellos casos en que el Ordenamiento automética-
mente confiere la competencia a entidades no municipales; aunque nunca
sean tan automdticas, ya que al igual que en el caso del silencio ante la
peticién de licencias, en el supuesto de planes parciales (aqui sin necesidad
de silencio alguno por parte del Ayuntamiento) como presupuesto opera
la peticién de una persona privada; pero no automdticamente, al igual
que en los supuestos que antes se vieron en relaciéon con el expediente de
inclusién en el Regisiro de Solares y otros.

Conviene distinguir en este momento el supuesto de proyectos del de
los planes.

A) Proyectos de urbanizacion.
Segtin 1a Ley del Suelo (38 L. S.):

«Los proyectos de urbanizacién se redactardn con la antela-
cién necesaria para que las obras a que se refieren puedan reali-
zarse de acuerdo con los plazos previstos en el correspondiente
programa de actuacién.»
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La inactividad administrativa municipal en orden a redactar y tramitar
el correspondiente proyecto de urbanizacién (presuponiendo que la eje-
cucién del plan general respecto del suelo urbano y del plan parcial res-
pecto del urbanizable programado en el plan general o programa de ac-
tuacién sea oficial), al ser necesario el proyecto para dar cumplimiento a
lo dispuesto en el plan, supondrd una actitud reprobable que podra, en
base a los principios generales de los 5°, 4, y 418 de la Ley del Suelo, de-
terminar una subrogacién. Y precisamente en base a dichos principios ge-
nerales, ya que el articulo 38 de la Ley del Suelo es bien parco a la hora
de establecer el presupuesto de hecho sobre el que pueda justificarse un
acuerdo de subrogacién. Esto ultimo es lo que interesa subrayar en rela-
cién con los proyectos de urbanizacién, en contraposicién con los planes:
que por evidentes razones deben de existir respecto de determinado tipo
de suelo, y que a falta de criterios concretos para determinar cuindo de-
ban estar formulados, las valoraciones al respecto revierten necesariamente
en los principios generales de la Ley del Suelo.

Asi se ha enfocado el tema en la sentencia del Tribunal Supremo de 9
de febrero de 1979 (Dfaz EiMiIL). En esta sentencia el Tribunal Supremo,
después de salir al paso de un problema de inadmisibilidad, utilizando el
principio in dubio pro actione, dira:

«Que en cuanto al fondo, la sentencia apelada contiene un ex-
haustivo y matizado estudio de las disposiciones legales y regla-
mentarias, asi como de la jurisprudencia que delimitan la com-
petencia urbanistica de los Ayuntamientos y de la Comisién de
Planeamiento y Coordinacién del Area Metropolitana de Madrid
para llegar a la conclusién de que este organismo carece de com-
petencia directa para declarar que las obras de urbanizacién para
la ejecucién de un plan parcial municipal se realicen bajo el ré-
gimen de gestién publica por la propia Comisién, segin el pro-
yecto de urbanizacién que la misma redacta, con advertencia a
los propietarios que el incumplimiento del plazo de tres meses
sefialado en el acuerdo definitivo aprobatorio del plan parcial
para la presentacién de los proyectos de compensacién y reparce-
lacién serid causa determinante de su redaccién de oficio, y tal
conclusién debe ser aceptada y mantenida, dado que la doctrina
en que se apoya, consistente en que las facultades urbanisticas
subrogatorias que a dicha Comisién competen en el 4mbito muni-
cipal no son directamente asumibles, sino que requieren como
requisito habilitante, incumplido en el caso de autos, de un acto
expreso de requerimiento al érgano municipal o la adopcién, en
su caso, del oportuno acuerdo de subrogacién, tiene un sélido y
acabado fundamento en los numerosos preceptos y decisiones ju-
risprudenciales que cita con impecable y certera sistematizacién,
que justifica plenamente su declaracién de nulidad de los acuer-
dos recurridos.»

Es decir, que la sustitucién o subrogacién tiene como requisito formal
(pudiera decirse) un acto claro al respecto que seria el que produciria la
sustitucién. Acto—ndtese—que se califica de requerimiento, lo que hace
recordar la ejecucién forzosa de actos administrativos (...).
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El fundamento de la conclusién del Tribunal Supremo queda remitido
a las consideraciones de la sentencia apelada que se confirma. Y, efecti-
vamente, la sentencia (Audiencia de Madrid) puede considerarse de las
mejores sobre el tema, por su claridad sintética y respaldo expreso en
principio que se interpretan y sentencias que se han utilizado. Primero,
en general, y luego, en concreto, en relacién con COPLACO, se sostendra:

«Que parando en primer y quiza definitivo lugar la atencién en-
juiciadora de la Sala en esa preferente causa formal de nulidad
que se invoca como plena, en base al articulo 47, 1, a), de la Ley
de Procedimiento Administrativo, se entra en una problematica
con tanta claridad normada y decididamente resuelta por la doc-
trina interpretadora que, no obstante la trascendencia de la cues-
tién de fondo debatida, ha de bastar para su decisién el simple
exponer de los inequivocos preceptos legales que la regulan y de
los que directamente resultan las elementales razones que ya sir-
vieron a esta misma Sala para pronunciarse en relacién con los
mismos hechos en la sentencia a que después se harad referencia,
que, efectivamente, la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana de 12 de mayo de 1956, vigente al tiempo a que se contrae la
litis, siguiendo el permanente designio de la legislacion especifica-
mente dictada en regulacién del régimen de las Corporaciones lo-
cales, establece en su articulo 202, reproducido en el 214 del actual
Texto Refundido de 9 de abril de 1976, la competencia primaria y
genérica municipal en materia urbanistica, la cual viene desplegada
a través de las normas comprendidas en el Capitulo II del Titulo I
de aquella Ley, que atribuyen a las Corporaciones locales la fa-
cultad excluyente de redactar y aprobar inicialmente tanto los pla-
nes generales y parciales de ordenacién urbanistica de Aambito mu-
nicipal como los proyectos de urbanizacién, para tras su publicidad
someterlos a la sancién definitiva del érgano estatal correspondien-
te, con las incidencias procedimentales que en los oportunos pre-
ceptos se seifialan, facultandose, en los articulos 40 a 42 de la Ley
que se comenta, la iniciativa y colaboracién particular para la for-
macién de los planes, pero para ser elevados al Ayuntamiento y
tramitados en la forma ordinaria.»

«Que frente a ese principio general de competencia municipal,
cierto es que se ha abierto en la propia Ley un amplio y profundo
cauce de excepcionalidad, y asi reduciendo el problema a las Co-
misiones Provinciales de Urbanismo, por ser en su esfera de actua-
ci6n donde con mas claridad se refleja aquél, y haber sido, entre
otras superiores, asumidas sus funciones por COPLACO, dentro
del Area Metropolitana, conforme al articulo 6.°, g), de su Ley Re-
guladora de 2 de diciembre de 1963, la precitada Ley del Suelo, en
el articulo 201, 2, confiere a ese érgano facultades de caracter in-
formativo, gestor resolutorio y de fiscalizacién, dirigidas especial-
mente a orientar, fomentar e inspeccionar el planeamiento y la
realizacién de las obras necesarias para el desarrollo urbano; en
definitiva, a las de cooperacién y tutela que a los 6rganos urbanis-
ticos estatales reconoce el niimero 4 del articulo 5° de la misma
Ley, los que para el debido cumplimiento de esas obligadas fun-
ciones ‘se subrogardn en la competencia de las Corporaciones lo-
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cales cuando éstas no la ejercieren adecuadamente o su cometido
exceda de sus posibilidades’, segin literalmente sigue rezando este
ultimo precepto y también se recoge en los 205, 206 y 208 de la pro-
pia Ley, los cuales en el amplio espectro con que los contempla la
doctrina jurisprudencial, no obstante la interpretacion restrictiva
que impone la naturaleza irrenunciable de las normas de competen-
cia—arts. 4.° y 40 de la Ley de Procedimiento Administrativo—, im-
plica, como ha declarado la Sala Cuarta del Tribunal Supremo, en
sentencias, por citar algunas, de 20 de febrero de 1971, 19 de no-
viembre de 1973, 23 de abril, 1 de julio y 26 de septiembre de 1975
(todas vistas antes), la actuacion de su contenido como iinico me-
dio de poder cumplirse con efectividad por los drganos del Estado
sobre guienes recae aquellas funciones fiscalizadoras; que como
secuela de las mismas, en todo caso subsumida en ellas, y en ema-
nacién no de potestad jerdrquica alguna, por ser inexistente, sino
de razén tutelar, ha de reputarse en si misma o como trdmite ha-
bilitante de la subrogacion en el ejercicio de las funciones muni-
cipales a que se refieren estas consideraciones la de ‘requerir’ al
drgano municipal al fin urbanistico concreto de que se trate, como
dice la Ley de 12 de mayo de 1956 respecto al otorgamiento vy re-
visién de licencias municipales de obras, o, en todo caso, la adop-
cién del oportuno acuerdo de subrogacién, como resulta de los
inequivocos términos del articulo 206 de la misma, reiterado en
el 218 del Texto vigente, y sienta undnime jurisprudencia, mani-
festada, por ejemplo, en sentencias de 19 de junio, 26 de septiem-
bre y 20 de octubre de 1975 y de 19 de enero y 25 de febrero de 1976
(ya vistas), que declara que esa actuacidén sustitutoria no sélo es
potestativa, sino que estd reglada en el modo y sefialamiento de
los 6rganos de transferencia de atribuciones.»

«Que esa indubitable postura legal que por su cardcter de gene-
ricidad afecta a todo el dmbito urbanistico nacional no sélo permi-
te—y de ahi su consignacién—el comprender mejor las normas es-
pecificamente aplicables a los términos municipales que, como el
de Alcorcén, integran el Area Metropolitana de Madrid, sino que
es ldgica y plenamente acogida en la mds moderna regulacién con-
tenida en la Ley de 2 de diciembre de 1963 y su Reglamento aplica-
tivo de 28 de septiembre de 1964 (en lo sucesivo, LAM y RAM, res-
pectivamente), en la que después de concebir y crear la COPLACO
como Organismo Auténomo adscrito al Ministerio de la Vivienda,
y atribuirle en el mismo articulo 1.° LAM la funcién de ‘promover,
acordar, orientar, impulsar y velar por la Ordenacién Urbanistica
de dicha Area’, 1a fiscalizacién de la actuacién urbanistica de las
Corporaciones, Entidades y particulares—art. 3.°, 3, LAM—, orien-
tar el desarrollo de los planes parciales y proyectos de urbaniza-
cién, fiscalizar el cumplimiento del Plan General de Ordenacién
del Area y ejercer en el territorio a que extiende su competencia
las facultades y atribuciones, resumen e integracién de todas las
anteriores que en €l orden urbanistico, segiin la legislacién vigen-
te, corresponden, entre otros Organismos, a la Comisién Provincial
de Urbanismo, como precepttian, entre otros, el articulo 6~, apar-
tados ¢), d) y g), de la LAM, y 6°, 4 y 5, del RAM, sefiala en armd-
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nica articulacion que la ejecucion del Plan General de Ordenacion
del Area corresponde a los Ayuntamientos que la integran—articu-
los 11 LAM y 38 RAM—, competencia municipal que, como reflejo
de la Ley del Suelo, en su especificacién con el mismo rango en la
que se comenta se desarrolla en los articulos 12, 13, 14 y 15 LAM
y 62, 2; 40, 41, 42 y 43 RAM, confiriendo como propia la de redac-
tar los planes parciales, los programas de actuacidn y los proyectos
de urbanizacion, para, tras su aprobacién inicial, someterlos a la
definitiva de COPLACO, sin petjuicio de la iniciativa particular,
en la forma ya sefialada, y que se recoge en los articulos 40 a 42
de la Ley del Suelo de 12 de mayo de 1956, y a que se remite el
articulo 9.° LAM en su relacién con el 6.°, 3, RAM, que, al igual que
en la normativa general, consecuente es el legislador cuando en
necesario complemento y cierre de esa preceptiva otorga a la Co-
mision del Area la funcion, derecho y deber de subrogarse en esas
propias facultades municipales, y no sélo mediante la asuncién
de las atribuciones de la Comisién Provincial de Urbanismo, sino
también al directamente ordenarse en los articulos 12, 4, y 13, 2,
LAM, y 40, 6; 41, 3, v 42, 5, RAM, respecto a la elaboracién de los
planes parciales, programas de actuacién y proyectos de urbani-
zacion, ‘si no lo hicieren los Ayuntamientos respectivos en el pla-
zo que al efecto se les sefiala’, sustitucion que, claro es, también
en el dmbito del Area Metropolitana de Madrid, exige, ahora con
mas concrecién, ese previo requisito que indican los anteriores
preceptos y que obviamente implica un requerimiento que exclu-
va el automatismo tan contrario a los supuestos de excepcionali-
dad a la propia y natural competencia y repudiado por la doctrina
jurisprudencial ya citada y con gran significacion en el articu-
lo 206 de la citada Ley del Suelo, coincidente con el 218 del actual
Texto Refundido.»

En definitiva, sobre la base que proporciona la Ley del Suelo (en su
antigua redaccién, en este punto igual) v la Ley y Reglamento del Area
Metropolitana, la sustitucién no puede producirse automaticamente, sin
acuerdo al respecto por quien es competente (Comisién Provincial de Ur-
banismo o COPLACO).

B) Planes propiamente dichos.

En el supuesto de planes, la relacién con los principios generales de
la Ley del Suelo, sobre sustitucién, y en la materia concreta en que nos
encontramos de inactividad administrativa municipal en orden al pla-
neamiento, se encuentra mas especificada y concretada. Efectivamente, si
se leen con detenimiento los articulos 36 y 37 de la Ley del Suelo, en re-
lacién con el 33 de la Ley del Suelo, se plantea la duda de si podria operar
una sustitucién en base al 5.°, 4, de la Ley del Suelo, aunque no se diesen
los presupuestos y circunstancias del 33 y 36 6 37 de la Ley del Suelo, o
si, por el contrario, los tltimos preceptos citados constituyen la necesaria
especificacién del principio general aplicable a otros supuestos directamen-
te del 5°, 4, de la Ley del Suelo. La sentencia del Tribunal Supremo de 2
de octubre esto ultimo es lo que parece entender,
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Prescindiendo de esa posibilidad «escoba» de admitir la sustitucién en
defecto de los especificos supuestos de hecho previstos para el caso, tiene
interés un breve apunte de cudles sean esas especificas circunstancias.

Sin orden cronolégico puede establecerse como primer requisito el dato
subjetivo en un doble sentido: quién puede acordar la sustitucién y a fa-
vor de quién puede operar (incluido el supuesto de autoatribucién del -
ejercicio de la competencia municipal). La respuesta se encuentra en el 33
de la Ley del Suelo, en relacién con el 123 del Reglamento de Planeamien-
to, que matiza, incluso parece que en contradiccién con el 209 de la Ley
del Suelo, en el sentido de atribuir la sustitucién a quien hubiese estable-
cido un plazo para la formulacién. del plan. Aparte a quién pueda atri-
buirse o autoatribuirse (33 L. S.) el ejercicio de la competencia municipal,
el hecho de que deba (alguien: el érgano competente) acordarse la susti-
tucién ya indica que no puede operar automaticamente. En relacién con
esto est4, por un lado, el caricter expreso que deberd tener el acuerdo de
sustitucién, y por otro, los presupuestos de dicho acuerdo.

En general, y en relacién con €l tema de la sentencia del Tribunal Su-
premo de 2 de octubre de 1979 (PoNCE), al aceptar los Considerandos de
la apelada, considerara:

«Que tampoco es valida la razén consignada en expresada re-
solucién cuando, reconociendo esa necesidad antes dicha de for-
mal subrogacién por la Comisién de Planeamiento en la compe-
tencia urbanistica del Ayuntamiento, sostiene que el hecho mismo
de adoptar el acuerdo de redaccién del plan suponia el acto for-
mal constituyente de aquélla, toda vez que de cuanto anterior-
mente se razona ha de inferirse que son cosas harto diferentes
la intencién de aquel organismo de que la subrogacién se produ-
jera y la necesidad de que para materializarla y llevarla a efecto
hubieran de cumplirse con anterioridad los requisitos condicio-
nantes a que se ha hecho cumplida referencia.»

Hay, pues, presupuestos que deben cumplirse y que se resumen en el
incumplimiento de plazos para la formacién del plan (36 y 37 de la Ley
del Suelo, en relacién con el 33 L. S.). Es discutible en qué consista el
incumplimiento (para la repetida sentencia del Tribunal Supremo de 2
de octubre de 1979, parece que el dato a tener en cuenta es la aprobacién
inicial, prescindiéndose de si no se hubiera aprobado provisionalmente el
plan), pero lo incuestionable es la necesidad de que existiera prefijado
un plazo (para redactar el plan y aprobarlo inicialmente) a falta de plazo
prefijado no podrfa operarse la sustitucién y el acuerdo al respecto se-
ria invalido.

No sélo, por tanto, acuerdo al respecto, sino previo incumplimiento de
un plazo prefijado como presupuesto de dicho acuerdo. Esto es lo que
viene a quedar patentemente subrayado en la dltimamente repetida sen-
tencia del Tribunal Supremo de 2 de octubre de 1979, al sostener, siguien-
do a la apelada:

«Que la mas trascendente causa de nulidad del plan impugnado
de entre los que se articulan en los escritos de demanda es la
contenida en el del segundo de los recurrentes, y que se refiere
a la incompetencia de la Comisién de Planeamiento y Coordina-
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cién del Area Metropolitana de Madrid para la elaboracién y con-
siguiente aprobacidén inicial de aquél, dada su posible incidencia
en el apartado a) del nimero 1 del articulo 47 de la L. P. A,, y al
examinar su proyeccién en el caso actual es decible que aunque
sea cierto que el término municipal de Batres resulta excluido
del concreto territorio sobre el que aquélla ejerce las especificas
funciones insertadas en la Ley de su creacién, a dicha Comisién
incumbe ademads, respecto de esos Municipios cuyo territorio se
excluye, idénticas funciones a las que corresponden a las Comi-
siones Provinciales de Urbanismio, segtin el nimero 1 del articu-
lo 30 del Reglamento de dicho Texto legal, lo que, en principio,
podria determinar su competencia para elaborar los planes ur-
banisticos municipales cuando los Ayuntamientos respectivos no
lo hubiesen confeccionado, que es trasunto de lo que, por su par-
te, dispone el articulo 26 de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana de 12 de mayo de 1956 (hoy, art. 33 L. S.), vi-
gente en la ocasién de autos, con evidente consecuencia de plena
subrogacidn que, efectivamente, legitima el actuar de referida Co-
misién en la materia tratada; pero por lo mismo que tales subro-
gaciones no pueden nunca presumirse y, por ende, han de consi-
derarse siempre establecidos ccn indudable caricter restrictivo,
puesto que su efecto inmediato e irreversible es dejar simulté-
neamente desposefa a la Entidad local por ella afectada de su
privativa y excluyente competencia para la ordenacién urbanis-
tica de su territorio, como auténtica excepcién, por lo demés, al
principio general consignado en el articulo 202 de la Ley tltima-
mente citada (hoy, 214), segtin el cual ‘la competencia urbanis-
tica de los Ayuntamientos comprendera todas las facultades que,
siendo de indole local, no hubiesen sido expresamente atribuidas
por la presente Ley a otros Organismos’, de donde se infiere que
en cualquier caso esa subrogacién no puede dejar de hallarse con-
cretamente establecida por la correlativa norma que la autorice,
vy vista la inequivoca literalidad del precepto en que el Organo
subrogado en esta ocasién se amparaba, es necesario estar insos-
layablemente al condicionamiento en el establecido.

Que hay que significar, a este respecto, que el 29, 2 (hoy, 36),
de referida Ley sobre Régimen del Suelo dispone que los planes
generales de ordenacién de Municipios cuyo censo de poblacién
es—como el de Batres—inferior a 50.000 habitantes se redactaran
en los plazos que fijen las Comisiones Central o Provincial de Ur-
banismo, y, tenga tal caricter el cuestionado o el simple plan es-
pecial—que es problema igualmente discutido por las partes—, la
misma normativa le es aplicable, toda vez que el articulo 30 de Ia
propia Ley prescribe que, a falta de previsién en el general, acer-
ca de dicho plazo de formacién del especial, éste se determinari
por una u otra Comisién, siendo de esto deducible que, como quie-
ra que el ntimero 1 del articulo 26 de aquélla dispone que la re-
petida facultad subrogatoria de que COPLACO hizo uso constitu-
ye un remedio simplemente supletorio para el exclusivo supuesto
de que tales planes municipales, sin distincién alguna en relacién
con su ambito territorial, no fueran formados por los Ayunta-
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mientos dentro de aquellos plazos, hasta tanto se hubiera sefia-
lado para cada caso concreto un término para su elaboracién y
consiguiente aprobacién inicial, puesto que el Ordenamiento juri-
dico citado no lo tiene establecido, y hubiere transcurrido aquél,
conforme exigen las sentencias del Tribunal Supremo de 22 de
enero de 1968 y 23 de junio de 1972, y se impone—incluso tratan-
dose de Ayuntamientos cuyo territorio forma parte del Area Me-
tropolitana—por el ntimero 4 del articulo 12 de la Ley creadora
de éste y nimero 3 del 41 de su Reglamento, donde expresamente
se hace referencia al plazo que, al efecto, ‘se le sefiale’; de ello
aparece incontestable la afirmacién de que esa legal subrogacién
no pude vélidamente producirse sin previo sefialamiento de aquél,
porque en otro supuesto no es posible entender que la Corpora-
cién municipal hubiese hecho abdicacién de su genuina compe-
tencia, que es, en definitiva, lo que determina la automatica asun-
cién de ésta por el Organo aqui demandado, al extremo de que,
abstracciéon hecha de este condicionado evento, la actividad de
aquél en orden a la elaboracién de un planeamiento no puede le-
galmente producirse, a menos que la entidad local, investida de
la citada potestad, lo hubiese encomendado de modo expreso y
voluntario la formacién del correspondiente plan, conforme auto-
riza el nimero 2 del articulo 24 de la repetida Ley de 12 de mayo
de 1956.»

Debe resaltarse que la sentencia se referia a un supuesto de plan ge-
neral, quedando claro que en tales supuestos, segin la propia Ley del
Suelo, la competencia para fijar cuil es el plazo viene diferenciada se-
gtn el criterio de la capitalidad o el nimero de habitantes de la pobla-
cién. Respecto de los planes parciales, no obstante, la precisién apuntada
no deriva de la Ley del Suelo, sino del Reglamento de Planeamiento (ar-
ticulo 136).

Por otro lado, sélo se prevé respecto de los planes parciales el que
sean instrumentos de planificacién superior los que fijen el plazo. Aparte
el tema de si tal plazo pudiera ser modificado por via de acto adminis-
trativo, y el que deban afiadirse a los instrumentos previstos las normas
subsidiarias (32, Reglamento de Gestién; 5 y 43, 4, Reglamento de Planea-
miento), e incluso la posibilidad en el caso de planes generales de que
el plazo venga impuesto en un superior plan director territorial (...),
debe quedar claramente sefialada la relacién que presenta el tema del
sefialamiento del plazo con el de la esencia y contenido, por un lado, del
plan en cuestién, y por otro, del acuerdo de redaccién. Efectivamente,
sélo tiene sentido admitir el sefialamiento de un plazo cuando el plan
deba de existir, y al mismo tiempo la competencia para establecer el pla-
zo supone una limitacién e incidencia en la competencia para acordar la
redaccién del plan, ya que ésta presupone la de decidir si debe existir o
no y cuando es oportuno que exista el plan de que se trate (17).

(17) Ello llevaria al tema de los Planes Intermunicipales Interprovinciales. Baste sefialar que estos,
en defecto de acuerdo de los Ayuntamtentos cuyos términos municipales estdn implicados, pueden 1mpo
nerse en los términos y por quienes se sefiala en el articulo 32 L. S. Pues bien, 1mp11cando la 1mpo
sicién de un plazo en un plazo, en dltimo término la imposicién del plan, la relacién entre el articu-
Jo 32 v los articulos 36 y 37 L. S. es inevitable, advirtiéndose Ia no coincidencia de Srganos compe-
tentes para imponer el Plan a pesar del intento—més o menos consciente—de los articulos 124 y 137
del Reglamento de Planeamiento.



JURISPRUDENCIA 495

Debe matizarse la afirmacién de la sentencia del Tribunal Supremo de
2 de octubre de 1979, al hablar de «automadtica asuncién» de «la genuina
competencia municipal», que parece venir determinada por «la abdica-
cién» del Ayuntamiento al incumplir el plazo. Tendria interés una rela-
cién de la inactividad con la sustitucién voluntaria, pero en un campo
muy abstracto y dogmdtico. Lo que no puede tenerse por valido es afir-
mar el caracter automético de la sustitucién por incumplimiento del pla-
zo preestablecido; es requisito que sobre ese presupuesto se acuerde efec-
tivamente la sustitucién expresamente. La propia sentencia asi lo hace
ver si se analiza en todo su contexto. Por demas, el supuesto es facilmente
relacionable con el de paralizacién del procedimiento de inclusién de so-
lares en el registro y de no formacién de proyectos de urbanizacién, an-
tes vistos, y en relacién con los principios generales interpretativos (*).

(*) En prensa las anteriores lineas, la publicacién del Real Dectreto-ley 3/1980, de 14 de marzo,

h?ce que deba_ de tenerse en cuenta, aunque més que aclarar algunos de los puntos confusos sefialados
viene a complicarlos atin mds.



