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2,- PROTECCION CIVIL Y PREVENCION Y EXTINCION DE INCEFNDIOS

Por lo que se reflere a la proteccién civil -materia en
la que segin el articulo 25.2.¢) de la Ley reguladora de las
pases del régimen local se han de garantizar por la
1egislacién sectorial competencias municipales-, ha de estarse
a lo que disponga la legislacion del Estado, que ya ha sido
analizada en el Gltimo capitulo de la segunda parte del

preeente estudio.

En cualquier caso, cabe sefialar que si blen la Ley estatal
de proteccién civil -Ley 2/1.985 de 21 de enero- contempla
diversos niveles territoriales de competencias en la materia,
entre ellos el supramunicipal -ademéds del insular vy
provincial- (9), la Ley de organizacién comarcal de Catalufia
hubiera podido aprovechar esta previsién, e incluir la materis
proteccién civil en la relacién de materias que, segin su
articulo 25, han de ser objeto de la competencia comarcal., Al
no- hacerlo, nos encontramos con que si blen la legislacion
estatal permite que las comarcas ejerzan competencias en esta
materia, éstas carecen de la cobertura necesaria para ello,
pues, debldo a su nlvel de interiorizacién autonémica, sélo la

Generalidad puede definirles competencias, como ya nos consta.

En cuanto a la prevencién y extincién de incendios, no
hay una legislacién sectorial de carédcter general que regule
esta materia, que no sbélo estd incluida en el listado del

articulo 26.2 de la Ley reguladora de las bases del régimen

(9) Entre los planes territoriales de protecclén civil, el
articulo 8 de la Ley de proteccién civil de 1.985 cita los de
comunidad auténoma, provinciales, supramunicipales, insulares

¥ municipales.
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lpcal, en tanto que propia del interés municipal, sino que,
ademis, se trata también de un servicio obligatorio para los
municiplos de mas de veinte mil habitantes (articulo 26.1.d de

1a misma Ley basica).

En Catalufia, el ejercicio de esta competencia presenta
unas caracteristicas bastante pecullares, pues en la practica,
z61lp el ayuntamiento de Barcelona dispone de un servicio
minicipal de prevencién y extincién de incendios; emn el resto
dé Catalufia, este servicio es prestado por la Generalidad, en
virtud de un proceso iniclado en la etapa provisional de
autonomia, con el traspaso de los servicios de prevencién y
gxtincién de incedios de 1las Diputaciones provinciales,

especialmente de la de Barcelona.

La transferencia a la Generalidad de los sevicilos
provinciales de prevencién y extincién de incendios fue
segulda por la formalizacién de convenlos entre Generalidad y
ayuntamientos titulares de servicio de bomberos, mediante los
cuales ectns serviclos se integraban voluntariamente en el de
la Generalidad, asumiendo los ayuntamientos una cierta

responsabllidad en el financiamiento de los mismos (107,

(10 El origen de este proceso, tal como nos explica MHaria
Teresa Taxé ("Sobre el finangament del servei de prevencié 1
extincié d'incendis 1 'salvaments de Catalunya"), esta en el
articulo 255 del Texto refundido de 1,955 de la legislacién de
régimen local, en base al cual muchas diputaciones asumieron,
en virtud del principio de cooperacién, el servicio de
Prevencién y extincién de incendios, especlalmente en relacién
con los municiplos menores de cinco mil habitantes. En
competensacién, los mUnicipios' beneficiados satisfacian una
tasa a la Diputacién. Una de las diputaciones que usé esta
férmula fue la de Barcelona. Los servicios de prevencién y

extincién de incendios de las diputaciones catalanas ..../....
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A partir de 1.987-1.988, la practica totalidad de
municipios afectados se niegan a hacer efectivas -incluso a
consignar- las cuotas que, segidn la Generalidad, deberian
aportar a este servicio, con 1o que la situacién que se crea
ze caracteriza por la existencia de un Servicio de prevencién
y extincién de incendios que cubre la totalidad del territorio
de la Comunidad auténoma -excepto Barcelona, que dispone del
suyo prapio, que, ademas, mediante convenio, cubre también
algtn municipio vecino-, siendo gestionado integramente por la

Generalidad, sin participacién municipal.

../, son transferidos a la Generalidad, que los asume por
el Decreto ©3/1.980, de 27 de junlo, preveyendo que "la
administracion de la Generalidad se subroga en la posicion
Juridica que las diputaciones ostenten en convenios o
conciertos firmados con el Estado u otros organismos"
(Disposicidén adicional segunda), entendiéndose implicitamente
que con esta clausula la Generalidad podria seguir percibiendo
la tasa que los municiplos menores de cinco mil habitantes
satlsfacian a la Diputaclén de Barcelona, para financiar el
gerviclo que estudiamos (asi se establece expresamente en la
estipulacién cuarta, apartado segundo, del Protocolo anexo al
Decreto 68/1.982, de 1 de abril, por el que la Generalidad
acepta la transferencia del Servicio de prevencién y extincién
de incendios de la Diputacién de Barcelona). Paralelemante a
este proceso, la - Generalidad formalizaria convenio
individualizado «con todos los ayuntamientos y  demés
diputaciones titulares de wun servicio de prevencién y
extincion de incendios; la ténica general de estos convenios
es la asuncién por parte de la Generalidad del BServiciop,
comprometiéndose el ayuntamiento o diputacién afectado a
contribuir a su sostenimiento; en la mayoria de casos, el
cumplimiento de estos oompromiéos se ha 1do relajando,
limitandose las mas de las veces a satisfacer la némina de los

funcionarios traspasados.
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Ello implica que se incumplen los articulos 25 y 26 de
1a Ley Dbésica, que exigen la atribucién de competencias
municipales en la materia y definen este servicio como
pbligatorio para los ayuntamlentos de mAs de veinte mil
habitantes., Pero nadie parece disconforme con esta situacién
de ilegalidad, pues: el servicio se presta, la Generalidad no
parece querer renunclar a su titularidad y los ayuntamientos
no parecen disonformes con una sltuacién que les permite
ahorar el coste de una servicio obligatoric de una cierta

complejidad.

En cuanto a la prevencién y extincién de los incendios
forestales, la Ley 6/1.988, de 30 de marzo, forestal de
Catalufia define las competencias que, en relacién con esta
materlia, corresponden a la administracléon de la Generalidad y
a los entes locales. La responsabilidad basica es atribuida al
Departamento de agricultura de la Generalidad (11),
encomendando, ademids, a los entes locales la obligacién de
elaborar un Plan de prevencién de incendios foresgtalez - que
ha de ser aprobado por el citado Departamento de la
Generalidad-, aparte de las normas adiclonales de prevencién

gue quieran dictar (12).

(11) Articulo 33: "Corresponde al Departamento de Agricultura,
Ganaderia y Pesca la planificacién, la coordinacién y la
ejecucién de las medidas y las acclones que se realicen para
la prevencién de incendios forestales, en colaboracién con los
otros Departamentos de la Administracién, las entidades
locales, 1las agrupaciones de defensa forestal y 1los

particulares®,

(12) Articulo 40: "1. Las entidades locales situadas en zomas
de alto riesgo de incendios forestales han de disponer de un
Plan de prevencién de incendios forestales para su ambito

territorial, el cual ha de ser enviado al Departamento .../...
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Hay dos aspectos que, a mi juicio, merecen un cierto
comentario. El primero se refiere a la exceslva ambigiedad que
usa al legislador, al referir algunas de las competencias o
atribuciones, genéricamente, a las "entidades locales", y no,
de manera mWAS precisa, a municlpios, comarcas o diputacilones.
ge trata de una ambiiiedad que, como tendremos ocasien de ver,
as frecuente en la legislacién catalana de caracter sectorial,
y cuya consecuencia mas evidente es su lnutilidad a los

efectns de atribulr competenclas a unos u otros entes.

81 partimos de la base de que las competencias, para serlo,
han de estar definidas con precisién en la Ley, evidentemente
egsta precisién es predicable no solo del objeto de 1la
competencia, sino también del titular de la misma. Atribuir
una competencla a las "entidades locales" es algo que, en si
mismo, mno sirve de nada, pues son muchos los niveles de

administracién local, y elementales requisitos de seguridad

vo./v.. de Agricultura, Ganaderia y Pesca para ser aprobado.
2. Los Planes de prevenclén de incendios forestales han de
contener las medidas operativas y administrativas a tomar y
los equipos y las infraestructuras a crear para defenderse de
los incendios forestales y disminuir el riesgo de los mismos,
3. Los propietarios de los terrenos forestales, las
Agrupaciones de defensa forestal y las entidades lacales de
las zonas de alto riesgo de incendio forestal tienen la
obligacién de tomar las medidas a decuadas para prevenir los
incendios forestales y han de hacer por su cuenta los trabajos
que les correspondan en la forma, los plazos y las condiclones
contenidos en el Plan de prevencién, con las ayudas técnicas y
econdémicas establecidas por la Administracién. 4. Llas
eéntidades locales, en el émbitolde sus competencias, pueden
establecer las normas adicionales de prevencién de incendios
para los terrenos forestales del término municipal de que se

trate",
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juridica obligan a definir en la Ley a cudl o a cudles de

ellos se atribuye cada competencia concreta.

Al usar esta férmula tan genérica, la Ley que
analizemos lo que hace es atribuir determinadas competencias
en materia de prevencidén y extincién de incendios forestales a
1as entidades locales que ya son titulares de competencias en
la materia. En otras palabras, se vendria a precisar o ampliar
las competencias que la legislacién basica y la catalana de
régimen local atribuyen a los municipios en materla de
prevencién y extincién de incendios, indicando que también se

incluyen los de caracter forestal.

Ahora bien, a pesar de que la legiclacioéon de régimen
local se remite a la legislacién sectorial para la mayor
precisién de sus referencias competenciales, no hay en la
presente Ley esta mayor precisién, sino, de hecho, una especie
de reenvio (implicito) a la legislacion de régimen local, para
que sea ésta la que decida qué entidades locales han de
ejercer las competencias que aqui genéricamente se atribuyen a

la administracién local.

Ademhs, esta misma ambigiedad hace que se desaproveche
una ocasién para definir competencias comarcales en la
materia. Cuando se promulga esta Ley, ya existen las comarcas,
y parece que existe un clerto interés por parte del Gobierno
de la Generalidad en llenarlas de contenido. En este contexto,
no se acaba de entender como la Ley forestal no define
competencias comarcales. En todo caso, al no prever la Ley
sobre la organizacién comarcal que estos entes deban tener
competencias en materia de prevencién y extincién de
incendios, es evidente que cuando la Ley forestal atribuye
competencias en esta materia a los entes locales, esta
atribucién, formulada en los citados términos, sélo juega a
favor (o, en todo caso, lo hace preferentemente) de los entes

locales que tienen genéricamente reconocida esta competencia
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en la legislacién de régimen local, esto es, de los

municipios.

La segunda observacién que Jjuzgo necesario hacer a los
Preceptos citados de la Ley forestal, se refiere al hecho de
que su articulo 40.1 dispone  que los planes de prevencién de
tos incendios forestales, elaborados por los entes locales -es
decir, por los ayuntamientos- han de ser aprobados por la
adwinistracién de la Genmeralidad. La prevision de este tramite
gupone una tutela sobre la actividad local de dificil
justificacién en el marco de la legislacién basica de régimen

iocal.

Efectivamente, ya hemos visto en la segunda parte del
presente trabajo que tanto la jurisprudencia constitucional
como la legislacién basica de régimen local interpretan el
principio de autonomia local de el sentido de excluir los
controles administrativos -y especialmente los de oportunidad-
sobre la actividad local. Esta exclusién de controles
administrativos se justifica especialmente en aquellos casos
en que los entes locales ejercen competencias de su
titularidad (y éste es el presente caso, pues la legislacién
de régimen local califica de la competencia municipal la

prevencién y extincién de incendios).

La Ley basica, en su articulo 62, admite
excepcionalmente la privacién a los entes locales de
potestades decisorias, cuando "la naturaleza de la actividaa
de que se trate haga muy dificil o inconveniente una
kasignacién diferenciada y distinta de facultades decisorias en
la materia". Es decir, la aprobacisén final de procedimientos
de actuacién administrativa, en los que se manifiesta el
ejercicio de competencias ioqales, por parte de las
comunidades auténomas o0 el Estado, seria admisible en
situaciones limite, en las que cualquier otro mecanismo de

coordinacién o integracién de decisiones de unas y otras
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adminiatraciones, wAs respetuoso con la autonomia local,

resultara dificil o inconveniente.

No creo que sea éste el caso, pues sl de lo que se
trata es de garantizar la adecuacién de los Planes municipales
de prevencién de incendios forestales a una planificacién o a
una normativa de caracter general, aprobada por la
administracién de la Generalidad, ello es perfectamente
posible sin necesidad de instituir un mecanismo de control
como. en que comentamos, que es absolutamente genérico e
indeterminado. En consecuencia, creg que el control previsto
en-el articulo 40.1 de la Ley forestal de Catalufia podria ser
inconstitucional, dada su incompatibilidad con el mpdelo de

autonomia local garantizada por la Ley basica.

Para acabar este apartado, queda una altima referencia
a-una Ley sumamente especlalizada, que es la de 9 de julio de
1.987, de segurldad de las instalaciones industriales. B&e
trata de una Ley promulgada en el marco de las competencias
que en materia de 1ndustria atribuye a la Generalidad el
Estatuto de autonomia de Catalufia, y que en su articulo
primero deja formalmente a salvo las competenclas locales en
la materia que regula. Ello no obstante, define un conjunto de
competencias administrativas a favor de la Generalidad que en

parte resultan concurrentes con las locales.

- 1081 -



3, - URBANISHO Y ORDENACION DEL TERRITORIO

El articulo 25.2.d) de la Ley reguladora de las bases
del régimen local establece que los municipios han de ejercer
competencias en materia de urbanismo, vivienda y vias urbanas
y rurales; por su parte, el articulo 25.2 de la Ley sobre
organizacién comarcal de Catalufia dispone que los consejos
comarcales han de tener reconocidas por la legislacién
gectorial competencias en materia de ordenacion del territorio
y urbanismo. Asimismo, el Estatuto de autonomia atribuye a la
Generalidad Amplias potestades para legislar en esta materia ,
tanto a nivel de urbanismo, de politica territorial, como de

yivienda (13),

(13) En palabras de Carceller, "en materia de ordenacién del
territorio y urbanismo 1la competencia asumida por la
Generalidad no encuentra ninguna delimitacidén ni limite ni
elemento que dimplique wuna reserva competencial previa ¥y
paralela a favor del Estado .,. De la misma manera que otras
materias calificadas también de exclusivas estan delimitadas
por bases, expresas o deducidas, de la legislacién estatal, en
el caso del articulo 9.9 del Estatuto de autonomia de Catalufia
nos encontramos ante una competencia exclusiva sin limite, o,
tal como dice la doctrina cientifica, de una competencia
exclusiva en un sentido estricto, porque el Estatuto, al
enunciar la materia de ordenacién territorial y urbanismo, no
hace ninguna referencia a la legislacién estatal” ("Urbanisme
i ordenacié del territori, paginas 513 y 614)., Sin embargo,
nos consta que esta interpretacién no es pacifica, siendo una
prueba clara de ello el hecho que recientemente (Ley 8/1.990,
de 25 de julio) se ha aprobado la Ley estatal de reforma del

régimen urbanistico y valoraciones del suelo, buena ..../....
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a) Urbanlsmo

En materia de urbanismn, la Generalidad ha promulgada
dos leyes: la 5/1.981, de 18 de noviembre, sobre proteccién de
la legalidad urbanistica, y la 3/1.984, de 9 de enero, de
nedidas de adecuacién del ordenamiento urbanistico de
Catalufla, sin que en ninguna de ellas se altere expresamente
el régimen de competencias locales establecido por la Ley del
Suelo, excepcién hecha de la simplificacién de tramites para
la aprobacién de proyectos de urbanizacién y estudios de
detalle, y de planes parclales en sectores de urbanizacién

prioritaria (14>,

Sin embargo, mis alla del texto de estas leyes, hay en

Catalufia un debate no resuelto sobre algunos aspectos de las

v/ .. parte de los preceptos de la cual se califican de
basicos (me remito al comentario de las paginas 687 y

slguientes anteriores).

(14) Los articulos 9 y 10 de la Ley 3/1.984 citada regulan un
procedimiento para la aprobacién de los proyectos de
urbanizacién, segin el cual los propios ayuntamientos pueden
proceder a su aprobacién plena, sl bien se mantiene un clerto
control por parte de las Comisiones provinciales de urbanismo,
que  pueden proponer al Consejero de politica territorial la
sugpensién de estos acuverdos, por motivos de legalidad, ¥y
dentro de un plazo determinado. El articulo 11 de esta misma
Ley extiende este procedimiento a los estudios de detalle. Por
sb o parte, el articulo 29 incluye entre los efectos
Procedimentales de la declaracién de sector de urbanizacién
Prioritaria, la simplificacién 'de‘ los tramites de aprobacioén
de los planes parciales, pudiendo aprobarlos definitivamente
el ayuntamiento, sin necesidad de apraobacién provisional de

los mismos.
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Gompetencias municipales en materia de urbanismo,
Cancretamente de las referidas a la aprobacién definitiva de
planes parclales y de planes especiales que desarrollen y se
ajusten a las determinaciones del plan general. Recordemos gque
ecta competencia fue atribuida a 1los ayuntamientos de
capitales de provincia y ciuvdades de mhs de cincuenta mil
habitantes por el articulo 5 del Real Decreto-Ley 16/1.981
(ver nota (19) en pagina 686 de este estudio).

El Consejo Consultivo de la Generalidad de Cataluiia
interpreté dque la citada previsién del Real Decreto-Ley
16/1,981,

jeales, no era de aplicacién en Catalufla, donde esta

de alteraciém del régimen de las competencias

competencia habia sido asumida  por la Generalidad
preautonomica, en ocasién del correspondiente traspaso de
competencias, consolidédndose como competencia autonémica en
virtud de la Disposicién adicional sexta del Estatuto de

autonomia (15).

(15) Conclusioen del Dictamen del Consejn Consultivo de la
Generalidad de Catalufla de 27 de noviembre de 1,981: “"Los
articulos 2.2 y 5 del Real Decreto-Ley 16/1.981, de 16 de
octubre, cuya disposicién final sexta prevé que sus
disposicién de aplicaran de acuerdo con el Estatuto de
autonomia, no son por lo tanto aplicables a Catalufia, ya que
el Estatuto, en la disposicién transitoria sexta, apartado 6,
ha consolidado definitivamente las funciones urbanisticas
traspasadas durante el periodo preautonémico. En consecuencia,
o se consideran inconstitucionales ni contrarios al Estatuto
los preceptos citados en la consulta". El mAximo érgano
consultivo de 1la Generalidad' se pronuncia, pues, por el
mantenimiento en Catalufla del esquema de competencias

urbanisticas de la Ley del Suelo.
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practicamente todo el mundo (16) daria por buena esta
ﬁrpretacién del Consejo consultivo, y casi todos 1los
antos se avendrian a que sus planes parciales y
se siguieran aprobando conforme al procedimiento

1 citado Real Decret-Ley, es decir, con el tramite

fo clerto es, =in embargo, como ha puesto recientemente
mnifiesto CARLES PAREJA (17), que la citada conclusién del
gezll consultiu de la Generalitat es, cuanto menos,
jscutible. En efecto, no estd claro como operan los efectos
neolidantes de competencias de los traspasos de servicios a
yu‘a Generslidad, en base a la Disposicién adicional sewta del
tatuto de autonomia, como seflalaria en su momento el

fribunal Supremo (18). Es decir, los traspasos de servicios no

16) Sin perjuicio de lo que se dird en el préximo parrafo, la
trina. no ha consliderado en general necesario plantearse
ta cuestion, dando pacificamente por buena la interpretacién
1 Consell Consultiu., Asi 1o hacen Antonio Carceller
"Urbanisme i ordenacié del territori®, paginas 519 y 5200 y
guel HMontoro ("Competencia de las entidades locales en

aterlia de ordenacién del territorio", paginas 2.228 y 2.229),

?) Primero, en un Dictamen juridico sobre la competencia del
Juntamiento de Barcelona para la aprobacién de planes
iales y especiales, emltido el 17 de mayo de 1.989, y, mas
otemente, en una ponencia sobre “Les competencies
liques en materia d'urbanisme", presentada, en junio de

90, en el Congreso de urbanismo y territorio de Catalufia.

! Bn su Sentencia de 20 de abril de 1.985, que estima ../..
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impiden que el regimen Jjuridico de los mismos pueda ser
modificado por la legislaclién estatal posterior que modifica
1a Ley del Suelo, que es vigente a titulo supletorio, mientras
ia Generalidad no regule esta materia. Asi, el Real Decreto-
Ley 16/1.981 seria plenamente aplicable en Catalufia, y si los
ayuntamientos de mAs de cincuenta mil habitantes no hicieron
en general uso de las competencias que ‘les atribuye scu

articulo B fue porque no quisieron.

Ahora bilen, lo dicho en el parrafo anterior, si bien
avala la aplicacién en Catalufia del esquema de competenciag
urbanisticas del Real Decreto-Ley 16/1.981 mlentras la
Generalidad no legisle algo distinto, tamblén justifica que la
legislacién del Parlamento de Catalufla pueda modificar este

régimen cuando quiera. En principio, se ha admitido

.v./... ocorrecta la aprobacién, por parte del Ayuntamiento de
Tarragona, de wuna Plan parcial, en base al esquema
competencial del Real Decreto-Ley 16/1,981. Comentando esta
Sentencia, dice Carceller: "El Tribunal Supremo (Sentencia 29
de abril de 1.985) considerd vigente en Catalufia el Real
Decreto-Ley 16/1.981, articulo B, porque el Parlamento todavia
no habia promulgado (en el momento en que se efectud la
actividad revisada en via Jurisdiccional) ninguna norma que
regulara tal competencia en el territorio catalan, y porque,
de acuerdo con el articulo 26.2 del Estatuto de autonomia de
Catalufia, a falta de derecho propio serd de aplicacién
supletoria el derecho del Estado, y no se puede aplicar con
caracter supletorio una norma ya derogada, ni tampoco se puede
entender el derecho estatal como petrificado en un momento
histérico, sino que es preciso entender como derecho
supletorio aquel que se encuenére en vigor en el momento en
que haya de ser aplicado" ("Urbanisme 1 ordenacié del

territari®, pagina 520).
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Pacificamente que ésto es lo que precisamente hizo la Ley
catalana 3/1.984, de medidas de adecuacién del ordenamiento

urbanistico de Catalufia (19).

BSin embargo, si bilen es cilerto que esta Ley alteré
paroialmente el sistems de competenclas, incrementando las
municipales para la aprobacién de planes parciales en sectores
de urbanizacién prioritaria y de proyectos de urbanizacién y
sstudios de detalle, no se manifiesté en absoluto acerca de la
competencia para aprobar, en general, planes parciales y
especiales, remitiéndose constantemente, de forma genérica, a

la "autoridad u organismo competente",

Podemos pensar, pues, que si el articulo & del Resl
Decreto-ley 16/1.981 fué en su momento de plena aplicacién en
Catalufia, después de la Ley 3/1.984 lo podria seguir siendo
practicamente en su integridad, mAxime si tenemos en cuenta,
como sefiala PAREJA, que el citado precepto no se incluyé en la

derogatoria de esta Ley (200

Por otra parte, y siguiendo al mismo autor recién

citado, vemos que cuando la Ley catalana 7/1.987 disuelve la

(19) Asi lo interpreta el propio Tribunal Supremo, en la ya
mencionada Sentencia de 20 de abril de 1.985, la cual, como
nos reflere Carceller, reconoce expresamente que la aplicacién
supletoria del sistema de competencias del Real Decreto-ley
16/1.981, "habia dejado de ser efectiva con referencla a los
actos dictados una vez vigente la Ley del Parlamento de
Cataluffa, de 9 de enero de 1.984, sobre medidas de adecuacién

del ordenamiento urbanistico en Catalufia.

(20) "Les competéncies piobliques en matéria d'urbanisme",

Péginas II1.5 y 6.
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CDrpDraoién metropolitana de Barcelona, entidad que tenia
acumidas como proplas en su territorio las competencias de las
comisiones provinciales de urbanismo, no clarifica en absoluto
el destino de estas competencias, con lo cual en este ambito
territorial todavia resulta mas defendible la +titularidad
jocal de las competencias de aprobacién de planes urbanisticos

que estamos comentando,

Podriamos concluir, pues, que la indefinicién del
régimen competencial en materia de urbanismo de que adolece la
1egiélacién catalana, permite sostener con rigor, tal como ha
hecho CARLES PAREJA, la aplicacidén en Catalufia de las
previsiones del articulo 5 del Real Decreto-Ley 16/1.981, y la
correspondiente capacidad de los ayuntamlentos de mas de
cincuenta mil habitantes para aprobar planes parciales y
especiales, que desarrollen las previsiones del Plan general.
De-este modo, podriamos calificar a la legislacién catalana en
materia de urbanismo, desde el punto de vista de las
competencias locales, como confusa, pero sustancialmente

inacua,

Ahora bilen, los agentes urbanisticos, incluidas las
adninistraciones autonémica y local, se comportan como si los
ayuntamientos catalanes no se beneficlaran de este plus de
competencias del Real Decreto-Ley 16/1.981, y como si los
minicipios catalanes de mis de cincuenta mil habitantes
tuviesen menos competerncias en esta materia que los del resto
del Estado. De este modo, nos encontramos con una situacién
real de menor ambito competencial de los municipios, sin que
la legislacién catalana aporte una base sélida para que asi

Sea,

Con estos antecedentes, se promulga la Ley 12/1.990, de
5 de julio, que autoriza al Gobierno de la Generalidad la
refundicién en un texto udnico de la Ley 9/1.981, de 18 de

Noviembre, sobre proteccién de la legalidad urbanistica, de la
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Ley 3/1,984, de 1nedidas de adecuacién del ordenamiento
grbanistico de Catalufia y de la leglslaciéon urbanistica
yigente en Catalufia por imperativo de las disposiciones
finales de ambas leyes; a los pocos dias, el Decreto
1egislativo 1/1.990, de 12 de julio, aprobaria la refundicién

de “textos legales vigentes en Catalufia en materia urbanistica

@D,

El articulo 50 de este Texto refundido (22), al regular

(21 El motivo de esta fulminante elaboracién del Texto
refundido citado no es otro que el intentar consolidar como
legislacién catalana en materia de urbanismo todo el conjunto
de preceptos, en su mayoria de la Ley del Suelo, que venian
regulando el urbanismo en Catalufia, y hacerlo antes de que la
entrada en vigor de la Ley de reforma del régimen urbanistico
y valoraciones del suelo no altere, en virtud del mecanismo de
la aplicacién supletoria del derecho estatal, el régimen
urbanistico vigente en Catalufia., En el momento de escribir
eéstas lineas, el Texto refundido citado acaba de ser
publicado, y no se bhan manifestado todavia ni siquiera unas
primeras reacciones ante el mismo; supongo, sin embargo, que
no se haran esperar, y no faltarda quien cuestione la validez
Juridica de esta operacién, que por lo demAs no cabe duda de

que es sumamente imaginativa,

(22) Articulo 50 del Decreto legislativo 1/1.990, de 12 de
Julie: "1, La competencia para aprobar definitivamente los
bPlanes y proyectos de ordenacién urbana corresponde: a) Al
Gobierno de la Generalidad, los planes Directores de
coordinacién. b) Al Consejero de politica territorial y obras
piblicas, los planes, programés. de actuacién urbanistica,
hormas complementarias y subsidiarias del planeamiento que se
refieran a municipios de mAs de 50.000 habitantes y, en todo

caso, los que afecten a diversos municipios. Se exceptua. ../..
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1as competencias para aprobar los instrumentos de planeamiento
urbanistico explicita y formaliza el sistema de competencias
que, C€OUO he referido en las paginas inmediatas anteriores, se
na venido aplicando en Catalufla en los dltimos afios, y cuya
caracteristica mAs sobresaliente es el no reconocimiento de
competencia municipal, en los ayuntamientos de mis de 50.000
nabitantes, para aprobar planes parciales y especiales que

dezarrollen el planeamiento general.

Al hacer esta opcién, el texto refundido contribuye a
clarificar el régimen de competencias urbanisticas vigente en
Catalufia, consolidando un modelo de competencias municipales
en-la materia inferiores a las de los municipios del resto del

Hetado,

De todas formas, no puedo dejar de seflalar que, a mi

.o./... de lo anterior la aprobacién definitiva de los planes
parciales  correspondientes a sectores de urbanizacién
prioritaria. ¢) A las comisiones de urbanismo, los planes,
excepto los parciales que desarrollen sectores de urbanizacioén
prioritaria, y Programas de actuaclén urbanistica y normas
complementarias y subsidiarias de planeamiento en los casos
restantes, d) A las corporaciones municipales competentes, los
planes parciales que desarrollen sectores de urbanizacién
prioritaria, los estudios de detalle y los proyectos de
urbanizacién, informando de todos ellos a la comlsiéon de
urbanismo., 2. Cuandao la iniclativa de los planes especlales
corresponda a entidades locales o urbanisticas especlales, su
aprobacién definitiva corresponderéd: a) Con caracter general,
a los oérganos competentes para aprobar los planes parciales.
b) En los otros casos, al Consejero de politica territorial y
obras publicas. En los supuestos‘ de los planes especiales
previstos por el articulo 29.2 correspondera al Consejero de

politica territorial y obras pablicas®.
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jutcio, al incluir este precepto, el Texto refundido que

comentamos, excede del margen autorizado por la delegacién
legislativa, pudiendo resultar por ello inconstitucional -y,
en su ceso, ilegal-. Ello seria asi de resultar correcta la
jnterpretacién defendida en paginas anteriores segin la cual
habria sido de plena aplicacién en Catalufla el sistema de

competencias del articulo 5 del Real Decreto-Ley 16/1.981,

En este caso, la no incorporacién en el Texto refundido
de este sistema de competencias equivaldria a una alteracién
por disposicién de simple rango reglamentario de una normativa
de rango legal, 1o cual resultaria inaceptable en nuestro
sistema de fuentes. Ciertamente, la opcién que en este punto
adopta el Texto refundido no tiene base de referencia
cuficientemente clara en la Ley 3/1.984, de medidas de
adecuacién del ordenamiento urbanistico de Catalufia, pudiendo

cuestionarse perfectamente su legitimidad,

Hay otra cuestién relacionada con la ya mencionada Ley
341,984, de © de enero, de medidas de adecuacién del
ordenamiento urbanistico de Catalufia, que merece un cierto
comentario. En el articulo 9 de esta Ley se atribuia al
Consejero de politica territorial y obras poblicas de la
Generalidad la facultad de suspender acuerdos municipales de
aprobacién definitiva de los proyectos de urbanizacién,
estudios de detalle, proyectos de delimitacién de poligonos y
unidades de actuacién, ‘proyectos de reparcelacién y estatutos
¥y bases de compensaclén por motivos de legalidad sustantiva o

formal y de tramitacién.

El Tribunal Constitucional, en su sentencia de 11 de
novienbre de 1.988, declara inconstitucionales estos
controles, dada su incompatibilidad con el modelo de eficacia

de los actos locales y de vias de recurso ante los mismos
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astablecido por la legislacién basica de régimen local (23).

by Ordenacion del territorio

En materia de ordenacién del territorio, la actividad
1egislativa del Parlamento de Catalufia es notable, destacando
singularmente la Ley de politica territorial de 21 de
noviembre de 1,983, cuyos objetivos son, segin su propia
exposicioén de motivos, “"fomentar una distribucién equilibrada
del crecimiento, a fin de alcanzar unos niveles de renta
adecuados en todo el territorig", “promover un crecimiento
ordenado desde el punto de vista de las implantaciones sobre
¢l territorio, a fin de favorecer una mayor eficacla de las
actividades econémicas y una mejor calidad de vida", asi como
“favorecer el crecimlento econémico de Catalufia y luchar

contra el para",

Con estos objetivos, resulta inevitable que esta Ley
incida en parte de la actividad municipal, especialmente de la

de naturaleza urbanistica (24)., La proplia exposicién de

(23) Analizan esta BSentencla Carmen Alonso ("Tutelas en
materia de urbanismo", pagina ©) y Towmhds Ramdén FernAndez (“El
urbanismo en la  jurisprudencia constitucional: notas

criticas", paginas 25 y sigulentes)

(24) Acerca de la distincién y, en consecuencia, tambilén las
relaciones, entre urbanismo y ordenacién del territorio, me
remito a las consideraciones que hacen Antonio Carceller,
"Urbanisme 1 ordenacié del territori', paginas 508 a 509 y
Carles Pareja, "Régimen del suelo no urbanizable", paginas 138
a 140, Segin Carceller, "la ordenacién del territorio, més que
Una politica concreta, es el cuadro general que enmarca y da

Coherencia a una serie Amplia de politicas especificas, .../..
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motivos considera que los instrumentos previstos en esa Ley
ipan de constituir un merco para la aplicacién de la
1egislacién urbanistica, mediante la cual es preciso llegar a
1a oportuna calificacién de suelo". El articulo 11.4 ez mas
preciso, y establece que "los planes de ordenacién urbanistica
han de ser cobherentes con las determinaciones del Plan
territorial general y de los planes terrltoriales parciales y

facilitar el cumplimiento de los mismos".

No cabe duda, pues, que los instrumentos de ordenacién
territorial afectaran el ejercicio de competencias locales, Eg
légico, en consecuencia, que se tenga en cuenta el papel de
estas entidades en el proceso de ordenacién territorial. Para
empezar, y con caracter general, el articulo 2.2 establece
que "las entidades locales han de participar en la consecucién
de los objetivos de esta Ley mediante el ejercicioc de las
competencias que les son propias". No hay, por lo tanto, al
menos de entrada, una definiciéon precisa de competenclas
locales, pero si la afirmacién de una voluntad de respeto de

las mismas.

Los principales instrumentos que define esta Ley para
Ia consecucién de sus objetivos son el Plan territorial
general vy los planes territoriales parciales, Al Flan
territorial general le corresponde “"definir los objetivos de

equilibrio territorial de interés general", asi como las zonas

/... entre las cuales destaca, por su importancia y por su
tendencia hacia visiones generalistas, la urbanistica y la del
desarrollo econémico. Intenta ordenar y distribuir en el
ambito geografico, considerado slempre superior al de la
ciudad, las diversas actividades humanas en funcién de las
necesidades del individuo y de 1la colectividad y las

exigencias de la vida econémica" (pagina 508).
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en que se organiza el territorio y las especializaciones mis

dectacadas del mismo (25).

Es evidente que sus previsiones pueden tener una gran
trascendencia sobre el planeamiento urbanistico local; tal vez
por ello, esta Ley prevé que, antes de su aprobacién por el
Parlamento, el Plan territorial general ha de ser sometido a
la consideracién de las "entidades locales supramunicipales
con finalidades generales" <(en la actualidad, diputaciones
provinoiales y consejos comarcales) y de los municipios

tarticulo 8.4),

Es decir, aunque esta Ley sea anterilor en casi dos aflos
a la basica de régimen local, en este punto sus previsiones se
adaptan escrupulosamente a las exigencias de participacién en
la formulacién de planes por parte de otras administraciones
piblicas que la Ley 7/1.985 garantiza a los entes locales
(articulo 58.2).

Mayor participacién se prevé a favor de los entes
locales en los procesos de elaboracién de los planes

territoriales parciales, a los que corresponde "definir los

(25) Segin el articulo 5.1 de esta Ley, el Plan territorial
general ha de incluir, entre otras, las siguientes
determinaciones: "... 'b) La indicacién de los ntGcleos de
poblacién que, por sus caracteristicas, habran de ejercer una
funcién impulsora y reequilibradora. c¢) La determinaclén de
los espacios y de los elementos naturales que es preciso
conservar por razén de interés general, referida a todo el
territorio ... e) La previsién del emplazamiento de las
grandes infraestructuras, especialmente de comunicaciones, de
Saneamiento y energéticas y de equipamientos de interés

general ,..",
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gbjetivos de equilibrio de una parte del territorio de
catalufia", asi como ser el marco orientador de las acciones
que se emprendan en el mismo (articulo 12)., Habida cuenta de
su contenido (26), los planes territoriales parciales, por su
inmediatez, todavia afectan con mayor intensidad el

planeamiento urbanistico municipal.

El articulo 14 de la Ley prevé que los entes locales
puedan tener un considerable protagonismo en la elaboracién de
estos planes, lncluidas la inicilativa del procesg y la
aprobacién inicial de los mismos, debiendo ser, en cualquier

caso, siempre consultados (27). Abora bien, la efectividad de

(26) Articulo 13.1: "Los planes territoriales parcilales hap de
incluir como minimo: a) la definicién de los niGcleos
especialmente aptos para  establecer en los mismos
equipamientos de interés comarcal. b) El sefialamiento de los
espacios de interés natural. <) La definicién de las tierras
de uso agricola o forestal de especial interés que sea preciso
conservar o ampliar por sus caracteristicas de extensién, de
situaciéon y de fertilidad. d)> El emplazamlento de
infraestructuras. e) Las areas de proteccién de construcciones
y.de espacios naturales de interés histérico-artistico, f) Las
Previsiones de desarrollo socio-econdmico. g) Las

determinaciones para la planificacién urbanistica".

(27) Articulo 14 de la Ley de politica territorial: "1. El
acuerdo de formulacién de planes territoriales parciales ha de
ger adoptado por el Consejo ejecutivo a propuesta del
Departamento de politica territorial y obras publicas o, en su
casa, a inlclativa de las entidades locales incluidas en uno
de los Ambitos definidos por el ?1an territarial general. Para

que las entidades locales puedan ejercer esta iniclativa,../.
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estas potenclales competencias locales se remite al desarrollo

reglamentario de la Ley, todavia pendiente.

Una tercera figura de planeamiento prevista en esta Ley
es la de los planes territoriales sectoriales, que son
aquellos planmes de incidencia territorial elaborados por los
diversos Departamentos de la Generalidad. La Ley de politica
territorial no garantiza expresamente la participacién local
an el proceso de elaboracién de estos planes, si bilen es
posible interpretar que esta intervencién es requerida
genéricamente por el articulo 19.2.b), que exige la consulta a

los organiemos adecuados sobre la idoneidad de los mismos.

8in embargo, a diferencia del Plan territorial general

y de los territoriales parciales, estos planes sectoriales no

i/ sera preciso como minimo el acuerdo de los dos tercios
de .los municipios afectados, y que éstos representen los dos
tercios de la poblacién del ambito. 2. La elaboracién de los
planes territoriales parciales corresponde al Departamento de
politica territorial de la Generalidad o a los entezs locales
de. la zona afectada, en la forma que se establezca por
reglamento. En cualquier caso, se ha de garantizar la
participacién de los Departamentos de la Generalidad y de las
entidades locales afectadas. Se ha de consultar, en su caso, a
la administracién del Estado. El proyecto de plan se ha de
someter a informacién pablica., 3. La aprobacién inicial y
provisional de los planes territoriales parciales corresponde
al Departamento de politica territorial o a las entidades
locales que lo han elaborado, segtn el procedimiento que se
establezca por reglamento. La aprobacién definitiva de los
Planes parciales corresponde ai Consejo ejecutivo, viste un
dictamen de la Comisién de coordinacién de la politica

territorial®,
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