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I. EL CONTROL SOBRE LA ACTIVIDAD LOCAL.
MARCO CONSTITUCIONAL

La autonomia que los articulos 137, 140 y 141 de la Constitucién reco-
nocen a las entidades locales implica que actian bajo su propia responsabi-
lidad, sin que las Administraciones superiores («supraordenadas», dice el TC
en la Sentencia 51/2004) puedan interferir o condicionar su actividad '. Pero,
siguiendo la pauta metodoldgica de los derechos fundamentales —las limi-
taciones a los mismos estan justificadas si proceden del ejercicio de otros de-
rechos fundamentales—, también la capacidad de decision local puede estar
sometida al control de las Administraciones superiores: no se opone a la
autonomia local la existencia de ciertos controles administrativos, que se
justifican precisamente en la necesidad de hacer prevalecer los intereses que
defienden las Administraciones superiores.

Asi lo tiene declarado el TC desde la STC 4/1981 cuando atribuye al po-
der administrativo que ejercen las entidades locales un caricter limitado que
alcanza su pleno sentido dentro de la unidad del Estado; esto es, en la me-
dida en que los niveles administrativos superiores estatal y autonémico de-
fienden intereses situados por encima de los locales pueden ejercer ciertos
controles sobre aquéllas (FJ 3°). En abierta contraposiciéon con el Derecho
preconstitucional, sin embargo, el TC en la citada Sentencia s6lo admiti6

! La actuacién bajo su propia responsabilidad tiene varias consecuencias, no sélo en el plano deciso-
rio, sino también en el de la organizacién. Bajo este prisma la analiza PAREJIO ALFONSO, Luciano, De-
recho basico de la Administracion local, Ariel, Barcelona, 1988, pp. 158 y sig.
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controles de legalidad, de caracter puntual, excluyendo por tanto la existen-
cia de controles genéricos e indeterminados que situaran a las entidades lo-
cales en una posicién de subordinacién o dependencia respecto de las Ad-
ministraciones superiores; afiadia ademas el TC que estos controles puntuales
debieran referirse normalmente a supuestos en que el ejercicio de las com-
petencias locales incidan en intereses generales concurrentes defendidos por
las Administraciones superiores; por el contrario, el TC descarté desde esta
misma STC 4/1981 la existencia de controles de oportunidad, salvo excep-
ciones que pudieran fundamentarse en la propia CE.

Como es bien conocido, siguiendo la tendencia marcada por esta STC 4/
1981, la Ley de Bases de régimen local de 2 de abril de 1985 (LBRL) es-
tableci6é un sistema muy tenue de controles sobre los actos y acuerdos de las
entidades locales, a caballo entre la impugnacion judicial de los actos locales
y las relaciones de cooperacion y coordinacidon entre los distintos niveles
administrativos. En efecto, dentro del capitulo de las relaciones interadmi-
nistrativas (articulos 55 y siguientes), el articulo 59 establece la posibilidad
de que el Estado o la Comunidad Auténoma puedan coordinar la actividad
de las Administraciones locales a través de planes sectoriales, en cuyo marco
ejercerdn las entidades locales sus competencias. El articulo 62, para aquellos
casos en que la naturaleza de una determinada actividad haga muy dificil o
inconveniente una asignacién diferenciada de facultades decisorias, prevé
que las leyes correspondientes aseguren a las entidades locales su partici-
pacién o integracién en los procedimientos correspondientes juntamente con
las Administraciones superiores. En este mismo Capitulo prevé la LBRL
las medidas mds intensas de control, a saber, la sustitucién por una Admi-
nistracién superior cuando la entidad local incumpla obligaciones impues-
tas directamente por la ley que afecten a competencias estatales o autoné-
micas (articulo 60); y en el articulo 61 la disolucién de 6rganos de las
Corporaciones locales en el supuesto de gestién gravemente dafiosa para los
intereses generales que suponga incumplimiento de sus obligaciones cons-
titucionales.

Fuera de este esquema, la LBRL establece en los articulos 63 y siguien-
tes normas procesales especificas para resolver en la via judicial los conflictos
que se puedan plantear con el Estado y con las Comunidades Auténomas; el
articulo 65 regula el procedimiento a seguir cuando la Administraciéon del
Estado o la autonémica consideren que un acto o acuerdo local infringe el
ordenamiento juridico, y el articulo 66 establece normas similares para el caso
de que los actos o acuerdos locales menoscaben competencias del Estado o
de las Comunidades Auténomas, interfieran su ejercicio o excedan de la com-
petencia de las mismas. En este mismo contexto de normas procesales espe-
ciales, el articulo 67 permite al Estado suspender aquellos actos o acuerdos
locales que atenten gravemente al interés general de Espaifia, alterando el
régimen previsto en los articulos precedentes 65 y 66 que no admiten la sus-
pensién en via administrativa, sino tnicamente la judicial.
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En este cuadro, practicamente la misma existencia de controles adminis-
trativos sobre la actividad local se desvanece, y en realidad todo queda re-
ducido a la resolucién en via judicial de los conflictos que existan entre los
diferentes niveles administrativos %

La jurisprudencia constitucional posterior a la LBRL confirmara los dos
rasgos mas caracteristicos del control sobre las entidades locales: en primer
lugar, el sometimiento en todo caso de las decisiones administrativas o gu-
bernativas al conocimiento de la jurisdiccién contencioso-administrativa, que
es consecuencia no sélo del respeto a la autonomia local, sino del derecho a
la tutela judicial que también asiste a las entidades locales. Por ello, el TC
considerd inconstitucional la suspensién administrativa de acuerdos locales
por las Administraciones superiores, reservando en exclusiva a los Tribuna-
les dicha decision (desde la STC 27/1987). Sélo llegd a admitir la suspen-
sién administrativa de acuerdos locales cuando dicha suspension se configura
como una medida cautelar destinada a preservar la eficacia futura de una
resolucién autondémica (o estatal), como reconoce la STC 148/1991 3.

En segundo lugar, de la jurisprudencia constitucional se desprende que los
controles previstos en la LBRL constituyen un sistema uniforme y cerrado,
aplicable por igual a todas las entidades locales, de modo que las posterio-
res leyes estatales o autonémicas forzosamente deben mantenerse dentro del
esquema previsto en la LBRL (STC 27/1987) . Esta interpretacion deriva de
la consideracién de la LBRL como concrecién inmediata de los articulos 137,
140 y 141 de la CE, de suerte que el legislador estaria ejerciendo lo que se
ha dado en llamar una «funcién constitucional». En jurisprudencia posterior,
sin embargo, el TC admite que no todo el contenido de la LBRL es expre-
siéon de dicha «funcién constitucional», sino solamente algunos de sus pre-
ceptos, y especialmente los sefialados articulos 65 y 66 que regulan las es-
pecialidades del procedimiento para la impugnacién judicial por el Estado o
las Comunidades Auténomas de los actos o acuerdos de las entidades loca-
les (STC 159/2001) °.

2 Cfr. PAREIO ALFONSO, Luciano, Derecho Bdsico..., cit., p. 168.
3 Cfr. Sosa WAGNER, F., Manual de Derecho local, 6* edic., Aranzadi, Pamplona, 2001, pp. 162 y sigs.

4 Sobre esto, véase FANLO LorAs, Antonio, «El control de los entes locales, ;modelo cerrado?. Re-
flexiones criticas sobre una dogmatica consolidada», RAP 130 (1993), pp. 171 y sigs., linea jurispru-
dencial que el autor critica abiertamente: «es imposible desde una norma general de régimen local, pre-
ver todas las peculiaridades de las técnicas de control que la atribucion y el ejercicio de las competen-
cias locales requiere en tantos y tan diversos sectores materiales...De ahi que la legislacién sectorial
esté en mejor posicion para establecer técnicas peculiares de control, siempre, eso si, respetuosas con
la autonomia constitucionalmente garantizada» (p. 203).

5 Para una sintesis de la jurisprudencia constitucional acerca de los controles sobre las entidades loca-
les, puede consultarse GONZALEZ DEL TEso, T., y CALONGE VELAZQUEZ, A., «Autonomia local y con-
trol», REAL 291 (2003), pp. 439 y sigs.

® Véase en este sentido PAREJO ALFONSO, Luciano, Derecho bdsico..., cit., pp. 152 y siguiente. Este
autor advierte, sin embargo, con razén que la incompatibilidad entre autonomia local y controles gu-
bernativos ni tiene apoyo en la Constitucién ni se admite en otros paises europeos.
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Ambos rasgos del control sobre las entidades locales (judicializacién prac-
ticamente absoluta, y uniformidad) constituyen la respuesta de nuestro De-
recho a dos cuestiones de distinta naturaleza: por un lado, el énfasis en el
control judicial frente al control administrativo obedece a que el primero se
considera mas adecuado a nuestro sistema democratico y constitucional, iden-
tificando los controles administrativos sobre los entes locales con los rasgos
autoritarios del régimen anterior °. Por otro lado, el caricter cerrado y uni-
forme de dichos controles, en la practica, quiere servir de freno no tanto a
la legislacion estatal como a la autondmica, en la que el TC presume un riesgo
de dispersion de los mecanismos de control y por tanto de erosién de la au-
tonomia local.

Sin embargo, al margen de los preceptos comentados de la LBRL, es evi-
dente que, sea en otros preceptos de esta Ley, o en el resto de la legislacion
local del Estado, o incluso en la legislacidn sectorial, estdn previstos otros
controles sobre la actividad de las entidades locales, fundamentalmente bajo
la férmula de autorizaciones o aprobaciones: sirvan de ejemplo la autoriza-
cién para la concertacion de créditos prevista en el articulo 53 de la Ley de
Haciendas locales (Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo); la apro-
bacién definitiva de los planes urbanisticos, norma comdun a las leyes urba-
nisticas autondmicas; la alteracién de términos municipales, etc.”.

Ahora bien, a pesar de no estar expresamente previstos en los Capitulos
IT y III del Titulo V de la LBRL, el caricter cerrado de los controles loca-
les, antes aludido, exige, metodolégicamente, enmarcar cualquier medida de
control como las citadas autorizaciones y aprobaciones dentro de la sistemética
de la LBRL. Asi, las aprobaciones autondmicas (como la de la planificacién
urbanistica) se inscribirian en el contexto del articulo 62 de la LBRL que
regula, como hemos sefialado, la participacién o integracién de las entidades
locales en procedimientos conjuntos con las Administraciones superiores atri-
buyendo a éstas la decisién final. Con razén se ha dicho que ésta es una cues-
tién retdrica: la participacién en procedimientos bifasicos enmascara en rea-

7 La existencia de estos controles y las dificultades que representa su encaje en el esquema de la
LBRL, ha sido puesta de manifiesto en repetidas ocasiones: véase, por ejemplo, TORNOS MAS, Joaquin,
«La actividad de control sobre los entes locales», en: Informe sobre el gobierno local. 1992, MAP-Fun-
dacidn Pi i Sufier, Madrid, 1992, pp. 108 y sig., en que el autor hace un elenco de los principales con-
troles (autorizaciones, aprobaciones, informes) previstos en la legislacién local y sectorial, estatal y
autondmica (catalana).

Mais recientemente, SANCHEZ MORON, Miguel, Derecho administrativo. Parte general, Tecnos, Madrid,
2005, pp. 395, alude en primer término al control ordinario de legalidad o impugnacién de los actos y
acuerdos locales ante los Tribunales, y a continuacién sefiala que la legislacion estatal ha mantenido
ciertos controles extraordinarios y, en materias concretas, algunos controles autorizatorios de decisio-
nes locales que en unos casos corresponden a las Comunidades Auténomas, y en otros al Estado.

Por su parte, JIMENEZ 1 CORRONS, Eva, Los controles administrativos sobre los entes locales, Pons,
Madrid, 2001, distingue dentro de las citadas autorizaciones y aprobaciones aquéllas que, por basarse
en la existencia de intereses supralocales, tienen fundamento en la LBRL, y las que no lo tienen (pp.
182 y sigs.). Sobre esto se volverd mds adelante.
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lidad un auténtico control o tutela administrativa 8. En otros casos —piénse-
se, por ejemplo, en la autorizacién para concertar operaciones de crédito—,
se dirfa incluso que la participacién en procedimientos conjuntos no refleja
la realidad de una actuacién local y otra de la autoridad de control bien di-
ferenciadas.

Lo mismo vale decir para el procedimiento judicial. En realidad, una parte
considerable de los conflictos judiciales entre las entidades locales y las
Administraciones superiores no se desenvuelven por los cauces de los arti-
culos 65 y 66 de la LBRL, esto es, no se producen como consecuencia de
demanda estatal o autonémica que considere infringido el ordenamiento ju-
ridico (art. 65) o menoscabadas sus competencias (art. 66), sino como con-
secuencia de la denegacién o condicionamiento de autorizaciones o aproba-
ciones de las Administraciones superiores contra las que reaccionan las
autoridades locales, siguiendo el procedimiento general de la Ley de lo Con-
tencioso-administrativo °. Obviamente, por una via o por otra (ya recurran las
Administraciones superiores o las locales) los asuntos siempre se sustancia-
ran en la via contencioso-administrativa, pero no deja de ser llamativo que
en un sistema pretendidamente completo las tnicas singularidades procesa-
les previstas se refieran a los recursos interpuestos por las Administraciones
superiores contra los actos y acuerdos locales, y ni siquiera se contempla la
situacién inversa, cuya regulacién esta integramente contenida en la ley ju-
risdiccional.

En definitiva, la afirmacién de que han sido suprimidos los controles ad-
ministrativos sobre las entidades locales debe ser entendida en su justa me-
dida; esto es, no es que hayan desaparecido por completo, sino que en todo
caso estardn sometidos al correspondiente control judicial. La jurisdiccién
contencioso-administrativa deviene asi instancia decisiva para la proteccién
de la autonomia local; por ello, conviene prestar atencién a la evolucién ju-
risprudencial en este terreno.

Una de las lineas jurisprudenciales mas sobresalientes en los ultimos afios
ha consistido precisamente en detectar, a prop6sito de la planificacién urba-

8 JIMENEZ 1 CORRONS, Eva, Los controles administrativos, cit., pp. 182 y sigs.

La necesidad de justificar las aprobaciones en la LBRL conduce a consecuencias forzadas, como la alu-
sién al art. 52.2. a) de dicha Ley, que establece una excepcion a la regla de que los actos locales po-
nen fin a la via administrativa: cuando una ley sectorial requiera la aprobacién ulterior de una Admi-
nistracion superior (ibidem, p. 183).

Igualmente, PARDO ALVAREZ, M?, a propésito de la planificacién urbanistica, trata de encajar toda me-
dida de control o relacién interadministrativa en la LBRL, a pesar de las criticas que le merece (La
potestad de planeamiento urbanistico bajo el Estado social, autonémico y democrdtico de Derecho,
Pons, Madrid, 2005, pp. 582 y sigs.)

° La interpretacién de dichos preceptos no ha sido pacifica. Véase al respecto RIVERO YSERN, José
Luis, Manual de Derecho local, 5* edic., Thomson-Civitas, Madrid, 2004, pp. 526 y sigs. Y anterior-
mente, SANZ RUBIALES, «El requerimiento administrativo en el control de la legalidad de los actos y
acuerdos de las entidades locales», REALA 253 (1992).
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nistica, en qué casos estin involucrados tinicamente intereses locales, y por
lo tanto s6lo corresponde a la Administracién autonémica ejercer un control
estricto de legalidad, frente a aquellos casos en que estan en juego intereses
supralocales, que permiten a la Administracién superior ejercer un control de
oportunidad sobre la decision local, que resulta por lo tanto desplazada a favor
de la decision o punto de vista autonémico.

Pues bien, en las paginas siguientes haremos un repaso de la jurisprudencia
contenciosa producida en este dambito de la aprobacién de la planificacién
urbanistica, donde ha surgido precisamente la configuracién del interés su-
pralocal como justificacién de un control de oportunidad sobre las decisio-
nes locales. El resultado —adelantando alguna conclusiéon— es que la idea
generalizada de que el control sobre las entidades locales ha de ser reglado
y de estricta legalidad —que era la idea central de la STC 4/1981, aunque
deja la puerta abierta a otros controles— no se corresponde del todo con la
realidad: nuestra jurisprudencia admite en ciertos supuestos que la autoriza-
cién o aprobacion de la Administracion superior no se guia s6lo por estos
criterios, sino también por otros de oportunidad o discrecionalidad. Esto no
elimina de por si el control judicial desde luego, pero qué duda cabe que de
este modo los Tribunales de justicia estdn reconociendo a las Administraciones
tutelantes un margen mas amplio en el control de las entidades locales.

II. EL INTERES SUPRALOCAL EN LA APROBA’CI(,)N
DEFINITIVA DEL PLANEAMIENTO URBANISTICO

A) Origen jurisprudencial

La autonomia local, evidentemente, s6lo se puede aplicar a las entidades
locales cuando gestionan sus «respectivos intereses», en los términos del
articulo 137 de la Constitucién. Va de suyo por lo tanto que el ejercicio de
la autonomia local debe ir acompaifiado del efectivo deslinde de los intere-
ses locales. Sucede, sin embargo, como puso de manifiesto la doctrina tem-
pranamente, que en muchos casos separar los intereses locales de los inte-
reses que gestiona las Administraciones superiores no es una tarea facil '°.
Este deslinde de lo local y lo supralocal, que subyace a la autonomia local,
se presenta de una manera especialmente conflictiva en el campo del urba-
nismo, y en concreto de la planificacién urbanistica, puesto que por su con-

10 En este sentido sefialaba PAREJIO ALFONSO, Luciano, Derecho bdsico..., cit., p. 159: «el ambito com-
petencial ad extra de las Administraciones publicas no es ni tinico y homogéneo, ni definido de una vez
para siempre; antes al contrario, es diverso en cada materia y potencialmente variable a lo largo del
tiempo (en el marco de la Constitucién). Y en este dmbito, mds alejado ya de la sustancia constitutiva
del autogobierno (que consiste en el como se gestiona: bajo la propia responsabilidad), hacen su apari-
cion intereses generales y autonémicos, pues en el resultado de la ejecucién, de la gestion (que lo es
de legislacion general o territorial constitutiva del marco de la autonomia local) existe, como nos cons-
ta, un interés de las comunidades territoriales mas amplias».
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tenido complejo y global los planes urbanisticos son proclives, mas que nin-
guna otra norma, a servir de recipiente de las mas variadas preocupaciones,
perspectivas, y en definitiva intereses, cuya gestiébn no necesariamente corres-
ponde a las entidades locales.

Que la separacidén entre intereses locales y supralocales era una cuestion
delicada, y que afectaba ademas a los controles que podian ejercitar las Ad-
ministraciones superiores sobre las entidades locales, estaba claro ya en la
STC 4/1981, que en el FJ 3°, después de recordar que el principio de auto-
nomia local es compatible con la existencia de controles de legalidad, siem-
pre que tales controles no tengan un caricter genérico e indeterminado, se-
fala lo siguiente: «en fodo caso, los controles de cardcter puntual habrdn
de referirse normalmente a supuestos en que el ejercicio de las competen-
cias de la entidad local incidan en intereses generales concurrentes con los
propios de la entidad, sean del Municipio, la Provincia, la Comunidad Au-
tonoma o el Estado». Tenia bien presente, por tanto, el TC dénde estaba el
foco del problema, pero aparentemente entiende que los referidos controles
de legalidad deben ser suficientes para producir los deslindes efectivos en-
tre las competencias locales y las competencias de las otras Administracio-
nes. Dicho de otra forma, en esta jurisprudencia primera del TC todo pare-
ce indicar que el control de legalidad es adecuado y suficiente para resolver
los posibles entrecruzamientos y conflictos de los intereses locales y los in-
tereses supralocales que gestionan las otras Administraciones.

Unos afios mas tarde, en la Sentencia 170/1989, el TC vuelve a abordar
la distincién entre los intereses locales y los supralocales, poniendo el acen-
to en la prevalencia de los segundos sobre los primeros. El objeto del recur-
so era la Ley madrilefia 1/1985, de 23 de enero, del Parque Regional de la
Cuenca Alta del Manzanares, alegando los demandantes vulneraciéon de la
autonomia local. El Tribunal, después de recordar que la autonomia local tiene
un contenido minimo que el legislador debe respetar (garantia institucional),
advierte que corresponde al mismo legislador establecer la concreta interven-
cién o participacién de las entidades locales en la materia de que se trate; y
en el presente caso, el TC estima adecuado a la Constitucién que dicha ley
sélo otorgue a los Ayuntamientos afectados la participacién en el Patronato
de la gestién del parque, por entender que tanto por su ambito geografico como
por su dimensién regional excede con mucho del interés puramente local. Y
en este punto el TC no tiene empacho en reconocer que el interés supralo-
cal gestionado por la Comunidad Auténoma debe prevalecer sobre los inte-
reses locales de los Ayuntamientos afectados («ya que en la relacion entre
el interés local y el interés supralocal es claramente predominante este 1il-
timo, sin que pudieran realizarse los intereses puiblicos que la creacion del
Parque tutela a través de la gestion municipal», FJ 9°). Es evidente que para
el TC la tutela y gestién del mencionado Parque escapa a las posibilidades
de actuacién de los Ayuntamientos afectados, y en consecuencia a éstos sélo
se les reconoce la referida participacién en el Patronato. Aunque no estaba
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en cuestion en este asunto el control de las entidades locales por las Admi-
nistraciones superiores, sino Unicamente la definicion de lo local y lo supra-
local, es manifiesto el énfasis del TC en otorgar al interés superior o supra-
local una prevalencia que no tiene el interés local o municipal.

La doctrina establecida por el TC dio pie inmediatamente al Tribunal
Supremo para resolver los conflictos tan frecuentes que se producen en la
aprobacién definitiva del planeamiento urbanistico, cuando la autoridad de
tutela (Comunidad Auténoma) estima desacertadas, por las razones que en-
seguida veremos, las previsiones de las autoridades municipales. La legisla-
cién del suelo preconstitucional, concretamente el art. 41 del Texto refundi-
do de la Ley del Suelo de 9 de abril de 1976, y el art. 132 del Reglamento
de Planeamiento de 1978, con arreglo a los criterios vigentes en materia de
régimen local previos a la Constitucidn, establecian que dicho control o apro-
bacién definitiva debia revisar el plan municipal «en todos sus aspectos», 1o
que significaba atribuir a la autoridad de tutela tanto un control de legalidad
como un control de oportunidad sin restricciones. Evidentemente, esta regla
entraba en abierta contradiccion con la autonomia local tal como habia sido
definida por el TC a partir de la Sentencia 4/1981. Pero, al mismo tiempo,
probablemente existia el convencimiento de que un estricto control de lega-
lidad era insuficiente para resolver aquellos conflictos en que la versidn pro-
visional o municipal del planeamiento urbanistico entraba en conflicto con
la apreciacién de la Comunidad Auténoma sobre asuntos que tenian una re-
levancia supralocal. En estas circunstancias, se produce la STS de 13 de ju-
lio de 1990 (Ar. 6034), llamada a tener una gran repercusion: reiterada has-
ta la actualidad en la jurisprudencia contencioso-administrativa, sigue hoy
sirviendo de base para resolver estos conflictos entre el &mbito o interés lo-
cal y el supralocal en la aprobacién definitiva del planeamiento urbanistico;
ha sido incorporada a la legislacién urbanistica autonémica con mis o me-
nos precision, y con los matices que mas adelante se verdn se refleja en la
STC 51/2004 en que el TC aborda el examen de la competencia municipal
y autonémica en la tramitacion y aprobacién del planeamiento urbanistico.

En esencia, la Sentencia citada del TS reconoce que corresponde a la au-
toridad urbanistica de tutela, en primer lugar, un control de legalidad sobre
el documento que en su fase provisional presenta el Ayuntamiento; y en se-
gundo lugar, corresponde a la misma autoridad, cuando estén en juego inte-
reses supralocales, un auténtico control de oportunidad, que se traduce, en
expresion de la citada Sentencia, en que prevalece la «apreciacién comuni-
taria»; dicho con otras palabras, la decision autondmica sustituye a la muni-
cipal cuando se trate de asuntos o materias que desbordan el interés estric-
tamente local ' 2,

! Esta doctrina repetida en la jurisprudencia posterior reza asi:

«Los articulos 41 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 9 de abril de 1976, vigente a la sazén, y
132 del Reglamento de Planeamiento configuran la aprobacién definitiva que corresponde a la Comu-
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B) En la legislacion urbanistica autonémica

La legislacién autonémica ha incorporado esta distincién de la jurispru-
dencia contencioso-administrativa a partir de los afios 1990. Aunque sobre
el fondo comin de la distincién entre los intereses locales y supralocales,
se advierten no obstante ciertas divergencias: en general, las Leyes auto-
némicas aluden, con mas o menos énfasis, a la distincién entre ambos
tipos de intereses, cuya concreciéon correspondera en ultimo extremo a
los Tribunales de Justicia; pero en algin caso la propia Ley define los
supuestos de interés supralocal, y por tanto la competencia autonémica; in-

nidad Auténoma como el resultado del estudio del plan municipal “en todos sus aspectos”, tanto los
reglados como los discrecionales o de oportunidad, pero es claro que este criterio preconstitucional ha
de ser entendido a la luz de las exigencias de la autonomia municipal proclamada en los articulos 137
y 140 de la Constitucidn, tal como deriva del principio de interpretacién conforme a la Constitucion de
todo el ordenamiento juridico —art. 5.1 de la Ley Organica del Poder Judicial—, principio éste que
opera con una especial intensidad respecto de las normas anteriores a la Constitucion.

Una acomodacién del articulo 41 del Texto Refundido al principio constitucional de la autonomia mu-
nicipal ha de concretar la extension del control de la Comunidad Auténoma en el momento de la apro-
bacién definitiva del planeamiento en los siguientes términos:

A) Aspectos reglados del plan: control pleno de la Comunidad con una matizacién para el supuesto
de que entren en juego conceptos juridicos indeterminados —es bien sabido que éstos admiten una tni-
ca solucidn justa y que por tanto integran criterios reglados—:

a) Si la determinacién del planeamiento que se contempla no incide en aspectos de interés supralo-
cal, el margen de apreciacion que tales conceptos implican corresponde a la Administraciéon municipal.

b) Si el punto ordenado por el plan afecta a intereses superiores ese margen de apreciacién se atribu-
ye a la Comunidad.

B) Aspectos discrecionales
También aqui es necesaria aquella subdistincion:

a) Determinaciones del plan que no inciden en materias de interés autonémico. Dado que aqui el plan
traza el entorno fisico de una convivencia puramente local y sin trascendencia para intereses superio-
res ha de calificarse como norma estrictamente municipal y por tanto:

a’) Serdn, si, viables los controles tendentes a evitar la vulneracion de las exigencias del principio de
interdiccién de la arbitrariedad de los poderes piblicos tal como en este terreno las viene concretando
la jurisprudencia .

b’) No serdn en cambio admisibles revisiones de pura oportunidad: en este terreno ha de prevalecer
el modelo fisico que dibuja el Municipio con la legitimacién democratica de que le dota la participa-
cioén ciudadana que se produce en el curso del procedimiento.

b) Determinaciones del planeamiento que tienen conexién con algin aspecto de un modelo territorial
superior: ademds de lo ya dicho antes en el apartado a’), aqui y dado que «en la relacién entre el inte-
rés local y el supralocal es claramente predominante este tltimo» -STC 170/1989)-, resulta admisible
un control de oportunidad en el que prevalece la apreciaciéon comunitaria».

12 Por su evidente repercusidn, la doctrina se hizo eco inmediatamente de esta jurisprudencia: véase por
ejemplo TORNOS Mas, J., «La actividad de control...», cit., p. 118 y sigs. El tema es ampliamente tra-
tado en varias monografias: DELGADO BARRIO, El control de la discrecionalidad del planeamiento ur-
banistico, Civitas, Madrid, 1993; TRAYTER JIMENEZ, El control del planeamiento urbanistico, Civitas,
Madrid, 1996; PONCE SOLE, J., Discrecionalidad urbanistica y autonomia municipal, Civitas, Madrid,
1996. DESDENTADO DAROCA, E., Discrecionalidad administrativa y planeamiento urbanistico. Cons-
truccion tedrica y andlisis jurisprudencial, Aranzadi, Pamplona, 1997. Mds recientemente, estd presen-
te en PARDO ALVAREZ, M?, La potestad de planeamiento urbanistico, cit., pp. 576 y sigs.
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cluso no falta un caso en que la Ley autondmica, en el afan de respetar la
autonomia local, s6lo prevé un control reglado de la planificacién urbanis-
tica municipal.

En efecto, el reflejo de esta jurisprudencia se aprecia en la legislacién
catalana del suelo —Texto refundido aprobado por Decreto 1/2005, de 26 de
julio (DOGC, de 28 de julio)—, cuyo art. 85 separa por un lado los motivos
de legalidad que pueden justificar la suspensién, la denegacién o la devolu-
cién del expediente —y que estdn contemplados en el apartado cuarto de dicho
precepto— '3, de los motivos de interés supramunicipal, en que corresponde
a la autoridad autonémica asegurar la coherencia del plan urbanistico con la
planificacién territorial, la compatibilidad, la articulacién y la conexién en-
tre las infraestructuras supramunicipales y las locales, etc. . De forma similar,
el art. 48 de la Ley de Madrid 9/1995 de 28 de marzo, separaba de un lado
las cuestiones de legalidad de lo que llamaba la definicién sustantiva de la
ordenacién adoptada por instrumentos de planeamiento desde la perspectiva
de los intereses supralocales que es propia a la Comunidad, y afiadia, «acep-
tando, corrigiendo, modificando o sustituyendo, en lo estrictamente necesa-
rio, la establecida en la fase municipal del procedimiento». La Ley de ur-
banismo de Castilla y Ledn 5/1999, de 8 de abril, en el art. 54.2 atribuye a
la Comunidad Auténoma el examen tanto de la legalidad como de los aspectos
relacionados con su dmbito competencial, precepto desarrollado por el art. 161
del Reglamento aprobado por Decreto 22/2004, de 29 de enero, que practi-
camente constituye una sintesis de la jurisprudencia contenciosa en esta
materia 1. De manera concisa, la Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio,
prevé en el art. 71.2 que corresponde a la Comunidad Auténoma la aproba-
cion del planeamiento urbanistico, bien por razones de legalidad o para tu-
telar intereses supramunicipales en relacidon con los cuales el Gobierno de
Cantabria haya asumido competencias. En el mismo sentido debe entender-
se la Ley andaluza 7/2002, de 17 de diciembre, cuyo articulo 33. 1 atribuye

13 Dice lo siguiente: «4. Son motivos de legalidad, a efectos de lo establecido en el apartado 2, los re-
lativos a: a) la tramitacién del planeamiento urbanistico. b) el sometimiento a las determinaciones pro-
pias del planeamiento urbanistico de rango superior. c¢) la adecuacién a la legislacién sectorial. d) la
interdiccion de la arbitrariedad».

El citado precepto reproduce el previsto con el mismo ordinal en la Ley 2/2002, de 14 de marzo.

14 Dice asi el citado precepto (art. 85.3): «son motivos de interés supramunicipal, a efectos de lo esta-
blecido en el apartado 2: a) la coherencia con la planificacidn territorial, en lo referente al equilibrio
territorial y a la organizacion correcta del desarrollo urbano. b) la compatibilidad, la articulacién y la
conexion entre los elementos vertebradores del territorio de alcance supramunicipal y las infraestructu-
ras de cardcter local. c¢) la compatibilidad con el riesgo preexistente, de acuerdo con el mapa de pro-
teccion civil de Catalufia. d) la adecuacién a la planificaciéon medioambiental y a la politica de desa-
rrollo sostenible. e) la adecuacién a las politicas supramunicipales de suelo, de vivienda y de protec-
cién del patrimonio arquitecténico y cultural.

15 Control de legalidad, alusién dentro de éste a los conceptos juridicos indeterminados cuya aprecia-
cion corresponde al Ayuntamiento; y control de oportunidad en las cuestiones de importancia supramu-
nicipal que trasciendan el interés puramente local, entre las cuales debe otorgarse especial relevancia
al modelo territorial definido en los instrumentos de ordenacién del territorio.
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al 6rgano que resuelva sobre la aprobacién definitiva del planeamiento el
examen del proyecto «en todos sus aspectos», expresion que parece aludir
tanto a la legalidad como a la oportunidad.

En otros casos, sin embargo, la legislacién autonémica utiliza expresio-
nes més vagas, como el respeto de los principios de equilibrio territorial, etc.,
pero el trasfondo sigue siendo el mismo: la distincién entre lo local y lo su-
pralocal. Asi sucede en el art. 42 de la Ley 5/1999, de 25 de marzo, de Ara-
g6n; o el art. 43.2 de la Ley de Canarias 9/1999, de 13 de mayo, que exige
analizar la adecuacién del plan a la normativa legal aplicable, y su coordi-
nacién con las politicas de &mbito supralocal. Algo muy similar dice el art.
116.2 de la Ley Foral navarra 10/1994 de 4 de julio (coordinacion de las so-
luciones ofrecidas desde el punto de vista municipal con las competencias au-
tondmicas o de otras Administraciones). El art. 137.d) de la Ley 1/2001 de
24 de abril, de Murcia, alude a la legalidad y a razones de oportunidad te-
rritorial; el art. 88.3 de la Ley de Asturias aprobada por Decreto legislativo
1/2004, de 22 de abril, utiliza la férmula «tutelar intereses supramunicipa-
les en relacién con los cuales haya asumido competencias el Principado de
Asturias». La Ley extremefia 15/2001, de 14 de diciembre, en el art. 78.4
contiene una formulacién negativa, que se explica también en el contexto de
la distincién entre los intereses locales y los supralocales aqui aludidos («las
decisiones de la Administracion autonémica sobre la aprobacion definitiva
nunca cuestionardn la interpretacion del interés piiblico municipal efectua-
da por el municipio»).

Mencién aparte merecen la legislacién gallega y la valenciana. La Ley
gallega 9/2002, de 30 de diciembre, en el art. 85, distingue por una parte el
control de legalidad (esto es, la «conformidad» del plan con la legislacién
urbanistica vigente; mientras que en relacién con la ordenacién territorial
utiliza otra expresion «la coherencia del plan»), y por otra afiade que corres-
pondera al 6rgano autonémico de tutela «la incidencia del plan sobre las
materias de competencia autonémica». Se refleja aqui una vez mas la distin-
cién entre control de legalidad y control de oportunidad; el segundo proce-
de cuando la decisién municipal afecte a materias de competencia autonémica,
o0 sea preciso articular las infraestructuras locales con los elementos vertebra-
dores del territorio de alcance supramunicipal, en unos términos muy simi-
lares al precepto antes citado de la legislacién catalana '6.

16 Art. 85.7 de la citada Ley gallega: «Para resolver sobre la aprobacién definitiva, la Conselleria com-
petente en materia de urbanismo y ordenacion del territorio analizard: a) la integridad y suficiencia de
los documentos que integran el plan. b) la conformidad del plan con la legislacién urbanistica vigente
y la adecuacion de sus determinaciones a la proteccién del medio rural. c) la coherencia del plan con
las Directrices de ordenacién del territorio y los demds instrumentos previstos en la ley 10/1995, de
ordenacién del territorio de Galicia, asi como con las normas técnicas de planeamiento. d) la inciden-
cia del plan sobre las materias de competencia autonémica y sobre las politicas autondmicas de desa-
rrollo sostenible y la articulacién de las infraestructuras de cardcter local con los elementos vertebra-
dores del territorio de alcance supramunicipal».
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Pero esta ley gallega va mas lejos de lo previsto en las anteriormente ci-
tadas leyes autondmicas al establecer que la ordenacion urbanistica de todo
el litoral en la franja de 500 metros desde la ribera del mar afecta a los inte-
reses autondémicos ’. En el contexto legislativo y jurisprudencial que aqui se
comenta, esto significa que corresponde a la Comunidad auténoma ejercer el
control de oportunidad en la aprobacién definitiva del planeamiento urbanistico
en la franja citada de los 500 metros, sin limitaciones, atribuyendo a la Co-
munidad auténoma una supremacia en la planificacién urbanistica que no esta
exenta de problemas '* 1°,

En la legislacion valenciana se aprecia el mismo afan de tipificar en Ley
los supuestos de interés supralocal. La ley 6/1994, de 15 de noviembre, en
el art. 40, aunque formula explicitamente la necesidad de respetar el interés
publico local (apartado 2), permite a la Comunidad auténoma en la aproba-
cién definitiva objetar un conjunto de determinaciones de la planificacién
urbanistica que aparentemente afectan al ambito local o municipal (garanti-
zar la clasificacion del suelo no urbanizable, la adecuacién del modelo de
crecimiento escogido, etc.) °; no en vano el apartado 2 antes citado deja claro

17" Se trata de un inciso afiadido al apartado d) citado en la nota anterior, que dice lo siguiente: «en todo
caso, dado el valor del litoral como recurso natural y ambiental no renovable, se entenderd que la or-
denacién urbanistica de los terrenos situados en la franja de 500 metros desde la ribera del mar afecta
a los intereses autonémicos».

¥ Veremos més adelante la STC 51/2004, que, asumiendo nuestro Derecho tradicional, considera que
la planificacion urbanistica es esencialmente municipal, sin perjuicio de los controles o aprobaciones
autondmicos; y por ello declara inconstitucional una Ley catalana que atribuye a la Comunidad Auté-
noma la tramitacién y aprobacién en su casi totalidad de determinados planes urbanisticos.

No es descartable alcanzar una conclusion similar en el supuesto estudiado de la ley gallega, que sus-
trae en lo sustancial a los Ayuntamientos la capacidad de decisién en la planificacion urbanistica de la
franja litoral resefiada.

!9 Téngase en cuenta ademds la trascendencia préctica o cuantitativa de la norma comentada, en la
medida en que el asentamiento de la poblacién se produce sobre todo en el litoral.

20" Art. 40 citado: «1. La aprobacién autonémica definitiva de planes municipales podra formular obje-
ciones a ella en cumplimiento de alguno de estos cometidos:

A) Garantizar la clasificacién como suelo no urbanizable de los terrenos que estime merecedores de
ella, conforme a la Ley del Suelo no Urbanizable, de la Generalidad.

B) Asegurar que el modelo de crecimiento escogido por el municipio respeta el equilibrio urbanisti-
co del territorio, sin agotar sus recursos, ni saturar las infraestructuras supramunicipales o desvirtuar la
funcién que les es propia.

Si hubiera Plan de Accién Territorial con previsiones aplicables al caso, la resolucién autonémica se
fundara en ellas.

C) Requerir en la ordenacién estructural del plan unas determinaciones con precision suficiente para
garantizar la correcta organizacion del desarrollo urbano y, con tal fin, recabar la creacién, ampliacién
o mejora de reservas para espacios piblicos y demds dotaciones, asi como velar por la idoneidad de las
previstas para servicios supramunicipales.

D) Garantizar que la urbanizacion se desarrolle de conformidad con lo dispuesto en el articulo 17.4,
dando preferencia a su ejecucién por actuaciones integradas de caracteristicas adecuadas.

E) Coordinar la politica urbanistica municipal con las politicas autonémicas de conservacién del pa-
trimonio cultural, de vivienda y de proteccién del medio ambiente.
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que la aprobacién definitiva autonémica ha de fundarse en exigencias de la
politica urbanistica y territorial de la Comunidad Auténoma, expresion en la
que es manifiesto el caracter compartido de la planificacién urbanistica a que
alude con frecuencia la jurisprudencia contenciosa-administrativa.

La més reciente Ley valenciana 4/2004, de 30 de junio, de ordenacién del
territorio y proteccion del paisaje, mantiene la misma tonica intervencionis-
ta de la Comunidad Auténoma en la planificacidon urbanistica, y hasta es
posible que la refuerce. El art. 54 prevé que los planes de accioén territorial,
en cumplimiento de su funcién de coordinacién supramunicipal, pueden pre-
figurar la ordenacién estructural de los planes generales (municipales), y re-
servar terrenos para dotaciones de interés supramunicipal 2!; el principio de
«sostenibilidad» condiciona fuertemente la planificacién urbanistica, a tenor
de lo dispuesto en el articulo 82.1 ?%; el art. 91.3 deja clara la prevalencia de
la decision de la Generalitat en caso de discrepancia con los municipios; todo
ello, en fin, concluye en el art. 96 que concibe como «propuestas de tras-
cendencia supramunicipal el establecimiento de reservas de suelo para in-
fraestructuras, zonas verdes y espacios libres, dotaciones y equipamientos
susceptibles de vertebrar el territorio o para el emplazamiento de actuacio-
nes estratégicas de interés puiblico». Abiertamente, esta ley atribuye a estas
decisiones el cardcter de «determinaciones de ordenacion territorial en el
planeamiento municipal», que equivale a decir que se plasman en el planea-
miento urbanistico municipal pero que son de competencia autonémica, por
lo que la prevalencia de la decision autonémica esté justificada.

La tipificacién legal del interés supralocal aporta, desde luego, una segu-
ridad juridica que no conviene despreciar; pero tiene ciertas dificultades de
encaje en el sistema definido por la LBRL. Por su propio origen y configu-
racion, la distincidn entre el interés local y el supralocal en la planificacién
urbanistica es un asunto eminentemente judicial. La definicién legal del «in-
terés autonémico» (la citada franja litoral de la Ley gallega o las determina-
ciones de ordenacion territorial contenidas en el planeamiento urbanistico
municipal de la ley valenciana), en la medida en que sustrae al conocimien-
to de los Tribunales de lo contencioso el posible recurso municipal contra la
aprobacion definitiva de estos planes urbanisticos, no encaja bien en elementos
clave de la LBRL; en particular, debilita las posibilidades de defensa judi-

F) Evaluar la viabilidad econémica del plan en aquellas actuaciones que aumenten el gasto publico en
obras de competencia supramunicipal.

La Generalidad no podré aprobar definitivamente los planes que incurran en infracciéon de una disposi-
cién legal estatal o autondémica».

2 Art. 54.3: «Los planes de accién territorial integrados podran reservar terrenos para dotaciones de
interés supramunicipal, clasificar directamente terrenos y articular la ordenacién urbanistica de centros,
ejes o entornos de amplia influencia supramunicipal».

22 Art. 82.1: «Los municipios ejercerdan su competencia de planificacién urbanistica, con los limites que
impongan los valores territoriales, naturales, paisajisticos, culturales dignos de proteccién y la disponi-
bilidad de recursos en su término municipal».
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cial de las competencias de las entidades locales %, y en cierto sentido cho-
ca con la idea de la funcién constitucional de la Ley de Bases y la unifor-
mizacion de los controles locales. Pero, por otra parte, es preciso considerar
que no parece contrario a la Constitucién la definicién en Ley del margen del
control autonémico, del mismo modo que el legislador define las competencias
locales; en ambos casos, sin exceder el minimo garantizado de la autonomia
local. Es aqui, en este minimo garantizado, donde supuestamente debe con-
trastarse si tanto la ley gallega como la valenciana citadas contradicen la
Constitucion. En el fondo, las dos normas aqui comentadas demuestran la
rigidez de los controles establecidos en la LBRL, y por tanto ponen en cuestion
la misma idea de que la LBRL ejerce una supuesta funcién constitucional.

Sorprendentemente, sin embargo, la Ley vigente de Madrid 9/2001, de 17
de julio, en el art. 62, no hace la menor alusién a los intereses supralocales
o al control de oportunidad, en contra de lo que habia establecido la Ley 9/
1995 de la misma Comunidad en el art. 48 antes citado; el precepto vigente
s6lo contiene un estricto control de legalidad en la aprobacién del planeamiento
urbanistico municipal, que contrasta con el resto de la legislacién autonémica,
con la jurisprudencia contenciosa (incluidas varias Sentencias de los Tribu-
nales de lo contencioso que resolvieron conflictos producidos precisamente
en esta Comunidad auténoma), y ahora la constitucional, como se verd pos-
teriormente.

Cabe pensar que esta restriccion de la ley autondmica estd relacionada con
la existencia de instrumentos de ordenacidn territorial, que harian innecesa-
rio el recurso a la regla de los intereses supralocales, por estar ya éstos tipi-
ficados en la norma o plan correspondiente. Ciertamente, no se plantea pro-
blema alguno cuando la Comunidad auténoma ha definido los intereses
supralocales en un plan o norma, a los que debe atenerse la planificacién
urbanistica municipal. Pero no es facil que discurra en todo caso por estos
cauces la relacién entre la planificacién urbanistica y la territorial o de otra
especie de competencia autondmica; mas bien, la legislacién urbanistica que
comentamos en torno a la aprobacién definitiva autonémica sugiere una re-
lacion entre los planes municipales urbanisticos y los autonémicos territoriales
o de otro caracter que escapa a lo que cominmente entendemos por aplica-
cion reglada. En las normas que han sido transcritas anteriormente se deja bien
clara, por un lado, la «conformidad» de la planificacién urbanistica con la
legislacién correspondiente (control de legalidad); y por otro, en relaciéon con
la ordenacién territorial, se habla de «coherencia», «incidencia», «compati-
bilidad», «adecuacién»...; en definitiva, términos que sugieren una relacion
laxa entre los planes urbanisticos municipales y los territoriales o de otro

% Aunque siempre cabria que el Tribunal correspondiente, si considerase que en un supuesto dado una
de las determinaciones citadas de los planes de la Ley valenciana o de la gallega tienen solo alcance
local, plantease la cuestién de inconstitucionalidad por posible vulneracién de la autonomia local. Al
margen, claro es, del recurso directo ante el TC en defensa de la autonomia local (arts. 75 bis y sigs.
de la Ley orgénica del TC).
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caracter autonémicos, de la que no pueden estar ausentes elementos de opor-
tunidad o conveniencia.*

Es mas, cabe incluso plantearse si, a pesar de que la Ley de Madrid co-
mentada restringe la aprobacién definitiva a un control de legalidad, no puede
darse el caso de que la Comunidad Auténoma deniegue dicha aprobacién
basidndose en la existencia de intereses supralocales. Los términos de la ley
juegan en contra de esta hipdtesis, pero, puesto que la comentada doctrina
de los Tribunales de lo contencioso sobre los intereses supralocales (refren-
dada por el TC) concreta la autonomia local garantizada constitucionalmen-
te, también podria la Comunidad auténoma imponer la prevalencia de los
intereses supralocales a través de un auténtico control de oportunidad .

C) Posterior desarrollo en la jurisprudencia
contencioso-administrativa

Hemos visto al comienzo de este apartado el relevante papel de la juris-
prudencia contenciosa en la fijacién del concepto del interés supralocal para
determinar el alcance del control que la Comunidad Auténoma puede ejer-
cer en la aprobacién definitiva del planeamiento urbanistico. En buena me-
dida, los Tribunales de lo contencioso asumen un papel protector de la au-
tonomia local, y por ende delimitador de las competencias locales y
supralocales al resolver estos conflictos. El andlisis de la jurisprudencia de-
muestra cudn extendida estd en la practica de nuestros Tribunales la aprecia-
cién de los intereses supralocales (casi siempre autonémicos), con ocasioén
de recursos interpuestos por los Ayuntamientos disconformes con la aproba-
cién definitiva del planeamiento urbanistico por las Comunidades Auténo-
mas.

1) El interés supralocal contenido en una norma o plan
autondémicos

Cuando el interés supralocal estd vertido en una norma o plan aprobado
por la Comunidad Auténoma, el control autonémico ha de ser de legalidad,
que constituye la medida mas favorable para la preservacién de la autono-
mia local. Mejor dicho, para la separacién entre el interés local y el supra-
local, pues, como se advertira en seguida, las normas o planes autonémicos

2 Sobre esto, véase PARDO ALVAREZ, M?, ob. cit., pp. 589 y sigs.: la existencia de planes territoriales
convierte la aprobacion definitiva en un control de legalidad, aunque mas adelante relativiza esta afir-
macién (p. 591).

2 En el mismo sentido, MENENDEZ REXACH, A.; IGLESIAS GONZALEZ, F., Lecciones de Derecho urba-
nistico de la Comunidad de Madrid, Montecorvo, Madrid, 2004, p. 146.
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lo que hacen es precisamente declarar el caracter supralocal de ciertas deter-
minaciones, sustrayéndolas al municipio.

También hemos sefialado anteriormente, a propdsito de la legislacion au-
tonémica, que la relacién entre la planificacién urbanistica y la ordenacién
territorial o la planificacién medioambiental no se resuelve con la aplicacion
de los criterios reglados tradicionalmente aplicados a la actividad adminis-
trativa; la misma legislacidn utiliza expresiones como «coherencia», «adap-
tacién», que aluden a una relacién mas laxa. De ahi la invocacién frecuente
de los principios generales del Derecho en esta materia, como se pone de
manifiesto en la jurisprudencia 2.

Al margen de esto, la insercion del planeamiento urbanistico en el planea-
miento territorial o autondmico, y el subsiguiente control de legalidad, no esta
exenta de particularidades. Asi, la STS de 15 de febrero de 1999 (Ar. 1473)
condena al Ayuntamiento de Alcald de Henares a respetar el Plan Especial
de Ordenacién del Gran Equipamiento Comercial Metropolitano de la Pro-
vincia de Madrid —aprobado definitivamente por COPLACO el 25 de junio
de 1975—, que preveia una zona comercial con una superficie maxima edi-
ficable de 15.000 m?, mientras que el plan urbanistico pretendia ampliarla hasta
los 22.700 m?. En la duda acerca de si una tal determinacién tiene solo tras-
cendencia local o no, el Tribunal Supremo estima que el nimero y ubicacién
de centros comerciales y las superficies méximas se fijaron en el citado Plan
especial atendiendo al entorno provincial de la poblacién y comunicaciones,
y por lo tanto es una decision que excede los intereses puramente locales %7,

% El control de legalidad se interpreta de forma generosa. Por ejemplo, en la STS de 4 de abril de 2003
(Ar. 3459), afirma que los elementos reglados no se circunscriben a la aplicaciéon de la norma al su-
puesto de hecho, sino también a aquellos que sirven para «para dotar de 16gica y coherencia interna al
plan pues respecto de ellos no cabe hablar de que el Ayuntamiento disponga de potestades discrecio-
nales»; entre estos ultimos incluye las decisiones de la Comunidad Auténoma de ajustar la via perime-
tral para no superar el 12% de pendiente, y la incorporacion de dos vias peatonales para garantizar el
acceso y disfrute de la zona verde central. Justifica esta dltima en la «pura racionalidad de garantizar
el acceso general a una zona de uso publico» (FJ 2°).

Bien es verdad que en este caso el recurrente no era el Ayuntamiento, que habia asumido las modifica-
ciones introducidas por la CA, sino un particular.

En la misma linea, los Tribunales de lo Contencioso hacen un amplio uso de los principios generales
del Derecho, la interdiccion de la arbitrariedad, etc., dentro por supuesto del control de legalidad. Cfr.
una sintesis de esta jurisprudencia en la STSJ de Catalufia de 17 de febrero de 1999 (Ar. 187), FJ 2°.

Sobre esto, véase PARDO ALVAREZ, M?, ob. cit., p. 600: el uso de los principios generales del Derecho
puede terminar por convertirse en un auténtico control de oportunidad.

2" Es claro, que tanto en el nimero de este tipo de Centros Comerciales de la provincia, como en su
ubicacién se han tenido en cuenta y valorado los intereses y necesidades de la provincia, y precisamen-
te en este contexto, se fijaron las respectivas superficies maximas edificables para cada uno de dichos
Centros en directa relacién con el entorno Provincial de poblacién, y comunicaciones, fundamentalmen-
te, por lo que la determinacién de esa superficie maxima es una materia que desde luego excede de los
intereses puramente locales, para afectar a los provinciales, que en definitiva son los que han de pre-
valecer, razones que abonan la estimacion del primero de los motivos de casacién, al ser preferente la
Autonomia de la Comunidad de Madrid, prevista en el articulo 137 de la Constitucién (FJ 4° de la ci-
tada STS).

214

REALA-2006, nims. 300-301. JOSE MANUEL DIAZ LEMA. EL INTERES SUPRALOCAL COMO MEDIDA DEL CONTROL SOBR...



REALA-2006, nims. 300-301. JOSE MANUEL DIAZ LEMA. EL INTERES SUPRALOCAL COMO MEDIDA DEL CONTROL SOBR...

EL INTERES SUPRALOCAL COMO MEDIDA DEL CONTROL SOBRE LAS ENTIDADES LOCALES

Lo relevante, a nuestros efectos, no es tanto la conclusién como el razo-
namiento del Tribunal, que no se limita a constatar la contradiccién entre el
Plan especial autonémico, y el planeamiento municipal en su versién provi-
sional; estima que, en principio, tal determinacién urbanistica parece de com-
petencia municipal (la superficie de una zona comercial), pero a la vista de
que se planificé la ubicacion de los Centros comerciales de la region en aten-
cion a los criterios resefiados, la decisién tiene alcance supralocal. Es decir,
la Sala no asume sin mas el plan especial autonémico, sino que lleva a cabo
subrepticiamente un indirecto control acerca de si los criterios vertidos en el
mismo tienen relevancia supralocal, y en definitiva se respeta la autonomia
municipal. Es posible que el caricter preconstitucional del plan especial haya
inducido al Tribunal a examinar la conformidad del mismo con la Constitu-
cién, pero més bien parece que el Tribunal sitda el anélisis de lo local-su-
pralocal como un elemento previo y superior cuyo discernimiento concreto
le corresponde.

En la STS de 20 de octubre de 2004 (Ar. 6574), el Tribunal resuelve el
conflicto entre el Ayuntamiento de Alcald de Xivert y la Comunidad Aut6-
noma valenciana a propdsito de la clasificacién como suelo urbanizable de
unos terrenos en la revision del Plan General. El criterio del Ayuntamiento
que pretendia clasificarlos como urbanizables debe ceder ante el autonémi-
co plasmado en un Plan de ordenacién de los recursos naturales de Sierra Irta,
que los considera no urbanizables protegidos. Ahora bien, dicho Plan de pro-
teccién no estaba aprobado —sino solamente iniciada su tramitacion— al
tiempo de aprobar provisionalmente el Ayuntamiento la controvertida clasi-
ficacidn de los terrenos; y sin embargo, el TS considera que estamos ante un
problema de legalidad, porque, segin la legislacién valenciana (Ley 4/1992),
dichos terrenos merecen ser protegidos. El Plan especial aprobado posterior-
mente no vendria mas que a ratificar tal criterio *. En el fondo, una vez que
el Tribunal se ha cerciorado de que los terrenos merecen ser protegidos (y
en eso consiste aqui el interés supramunicipal), cosa que corrobora el pos-
terior Plan especial de proteccién, no tiene inconveniente en decantarse a favor
de la competencia autonémica, llamando control de legalidad a lo que en el
momento en que se ha producido no lo es, porque el plan autonémico no estaba
aprobado.

2 De la conflictividad generada por el citado Plan especial son muestra las SS TSJ de Valencia de 8
de febrero de 2002 (Ar. 160501) —Ila recurrida en casacion, sefialada en el texto—, 21 de febrero de
2003 (Ar. 245046), y 7 de junio de 2003 (Ar. 23827/2004).

Ya hemos dicho anteriormente que la legislacion valenciana atribuye a la CA el control pleno de la cla-
sificacion del suelo no urbanizable (Articulo 40 de la vigente Ley 6/1994, de 15 de noviembre, regula-
dora de la actividad urbanistica). Pero este paso previo —legal— requiere un Plan posterior, en el que
realmente se viertan los criterios legales, que en este caso debe ser el plan autonémico en el que se ex-
plicite la proteccion medioambiental. Por lo tanto, el simple recurso al art. de la Ley valenciana citado
no convierte sin mds al control autonémico o aprobacién definitiva en un control de legalidad. Lo que
sucede, como se indica en el texto, es que el Tribunal llega al convencimiento de que efectivamente hay
valores dignos de proteccion ambiental (cosa que corrobora el plan posterior), y por tanto asume la exis-
tencia de un interés supralocal (competencia autonémica en la proteccién del suelo no urbanizable).

215

REALA-2006, nims. 300-301. JOSE MANUEL DIAZ LEMA. EL INTERES SUPRALOCAL COMO MEDIDA DEL CONTROL SOBR...



REALA-2006, nims. 300-301. JOSE MANUEL DIAZ LEMA. EL INTERES SUPRALOCAL COMO MEDIDA DEL CONTROL SOBR...

REALA 300-301 (ENERO-AGOSTO, 2006)

En similares términos se manifiesta la STSJ de Valencia de 20 de mayo
de 2003 (Ar. 23531/04), que avala la modificacién introducida por la Comu-
nidad Auténoma en la clasificacién de unos terrenos como no urbanizables
protegidos en la Sierra de Callosa (Cox), en aplicacién de una declaracién
de impacto ambiental: el control autondémico es de legalidad por traer causa
de dicha declaracién, anadiendo el Tribunal que corresponderia al demandante
demostrar mediante prueba en contrario que ésta es inexacta o equivoca. Cosa
que no consigue porque el informe pericial le parece ineficaz para contradecir
la declaracion de impacto . Como en el caso anterior, el Tribunal se decanta
en favor de la competencia autonémica después de valorar ambas pruebas
(local-supralocal).

2) La distincién judicial del interés local y el supralocal

Mais frecuente, y conflictivo, es, sin embargo, que la definicién de lo lo-
cal-supralocal no esté contenida en norma o plan alguno, lo que exige a los
Tribunales pronunciarse sobre una decisién autonémica de simple oportuni-
dad. El método judicial en este caso consiste en presumir que ciertas determi-
naciones urbanisticas tienen caracter local (por ejemplo, calificacion del suelo,
alturas, volimenes, anchura de las calles, etc), pero incluso aqui puede exis-
tir algiin motivo por el que la decision autonémica tenga prevalencia sobre la
local. Como veremos, los Tribunales aprecian esta prevalencia de forma ge-
neralizada cuando estan en cuestién obras publicas autondmicas, o el ejerci-
cio de competencias medioambientales por las Comunidades Auténomas.

En efecto, los Tribunales de lo contencioso han apreciado exclusivamen-
te la existencia de un interés local cuando lo tGnico que estaba en juego eran
cuestiones atinentes a la politica urbanistica municipal, sin que la Comunidad
Auténoma lograra demostrar la incidencia de intereses supralocales que jus-
tificaran su decisién. Asi sucede en la STS de 14 de noviembre de 2002 (Ar.
1190/2003): la Comunidad Auténoma de Murcia pretende introducir en el Plan
urbanistico de Aguilas «multitud de modificaciones, algunas de ellas de un
casuismo notable y de un gran particularismo -por ejemplo, forma residual
de los espacios libres, edificabilidad bruta, trazado viario, tipologia de baja
densidad familiar, bajo grado de consolidacion, etc.», que el Tribunal con-
sidera de carécter estrictamente local. Esto, en principio, no significa automa-
ticamente negar a la Comunidad Auténoma el ejercicio de un control de opor-
tunidad, sino que para que esto suceda serd preciso que demuestre el titulo
competencial en virtud del cual las referidas cuestiones afectan o inciden en
intereses supralocales; en caso contrario —como sucede aqui— lo procedente
es mantener la decisién municipal para salvaguardar la autonomia municipal *.

2 Esta Sentencia aplica los mismos preceptos de la legislacién valenciana vistos en la nota anterior.

3 «No cita en absoluto el titulo en virtud del cual realiza tales alteraciones en su aprobacién definiti-
va. Todo lo cual ha de correr en perjuicio de la Comunidad Auténoma de Murcia, estando en juego,
como lo estd, la autonomia del Municipio de Aguilas» (FJ 8° de la citada Sentencia).
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De forma similar, la STS de 16 de octubre de 2001 (Ar. 8942) concluye
que la calificacién del suelo y la determinacién de alturas y volimenes es una
cuestion estrictamente local, por lo que la Comunidad Auténoma ha de res-
petar la modificacién puntual del Planeamiento propuesta por el Ayuntamiento
de Benacazén *!, sin que tampoco pueda considerarse que el Ayuntamiento
haya incurrido en arbitrariedad por afectar la modificacién puntual a una zona
alejada del casco urbano. Asimismo, la STSJ de Catalufia de 6 de julio de
2002 (Ar. 278675) considera que, en principio, el ensanchamiento de un vial
es un asunto estrictamente local, pero afiade que la decisién autonémica de
modificar el ancho previsto por el Ayuntamiento estaria justificada si ésta
pudiera acreditar la trascendencia o incidencia supralocal del referido vial,
cosa que no sucede en ese caso *2.

Igualmente, la STSJ de Catalufia de 30 de diciembre de 2002 (Ar.165810/
2003) admite que, en principio, la construcciéon de un eje territorial Norte-
Sur comunicando dos poblaciones catalanas constituye un sistema general de
caracter supralocal cuya implantacion la autoridad autonémica puede impo-
ner a través de la aprobacién definitiva del planeamiento; sin embargo, el
Tribunal no aprecia que esté justificada la construccion de dicho eje, obvia-
mente por entender que las vias existentes son suficientes para atender al tra-
fico rodado y a la comunicacién entre las poblaciones. Como consecuencia
de ello, el Tribunal hace prevalecer la decisiéon municipal, y anula el acuer-
do de aprobacion definitiva de la autoridad autonémica 3.

Como prueba de lo escurridizo que puede ser separar los intereses loca-
les de los supralocales puede servir la STSJ de Madrid de 17 de junio de 2002
(Ar. 5194/03). El Tribunal da por buena la decisién de la Comunidad Auté-
noma de reducir la edificabilidad en una zona de la ciudad por razones que
aisladamente consideradas no parecen revestir una trascendencia supralocal:

«El resto de determinaciones (v. gr. edificabilidad bruta, ausencia de aparcamientos, ordenacién me-
diante Plan Especial, etc.), son apreciaciones de oportunidad sobre aspectos meramente locales que de-
ben ser decididos por el Ayuntamiento y no por la Comunidad Auténoma», sefiala el Tribunal en el
mismo FJ.

31 «Precisamente la calificacién del suelo y su modificacién en cuanto alturas y volimenes, entre otros
aspectos, constituye, el contenido, quizd mas tipico, del ejercicio del “ius variandi”, como aspectos dis-
crecionales o de oportunidad del planeamiento, de indole y competencia municipal, al afectar ello, a los
intereses locales de modo, en general, exclusivo» (FJ 8°).

32 «Circulo local de interés en el cual se inscribe, sin duda alguna, el trazado de aquellos viales del
nicleo de Alentora. Habrfa correspondido a la Administracién autonémica acreditar en el proceso que,
contra la l6gica de aquella realidad féctica que de la prueba documental y del expediente administrati-
vo resulta, el trazado y, mds atin, la anchura concreta de aquel vial que, desde una calle de aquel nid-
cleo, conduce hasta un préximo barranco, sin conectar con ningin otro sistema viario, afectaria a inte-
reses supralocales, tinicos por los que corresponde en este dmbito velar a la Administracién autonémi-
ca» (FJ 4°).

3 «Pues bien, siendo esta toda la fundamentacién del eje norte-sur y de su concreto trazado atravesan-
do la red urbana de Begues, no cabe sino considerarla insuficiente por carente de los mds minimos es-
tudios estadisticos, socioldgicos y técnicos sobre la real necesidad para el trafico rodado y para la co-
municacién entre los términos municipales indicados de la creacién del eje discutido» (FJ2°).
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la previsién municipal supondria un incremento del trafico, que, unido a la
falta de suelo para dotaciones y equipamientos publicos, aconsejaria un apla-
zamiento de la transformacion del suelo y una disminucién de la edificabi-
lidad *. Segin esto, no se podria decir, por ejemplo, que las decisiones so-
bre los volimenes o la edificabilidad tienen por naturaleza caracter local; en
principio, asi cabria considerarlo, como vimos en la Sentencia anterior del
Tribunal Supremo (Ar. 8942/2001), en torno a la altura de un hotel. Pero en
el caso de la zona controvertida que enjuicia la Sentencia comentada del TSJ
de Madrid, la simple edificabilidad se convierte en un asunto supralocal, por
razones que la Comunidad Auténoma habia hecho valer en sendos informes.

Lo mismo vale decir de la STSJ Catalufia de 17 de febrero de 1999 (Ar.
187), a la que nos referiremos mas adelante: el Tribunal estima que, aunque
las alineaciones, rasantes y la anchura de los viales constituyen las medidas
mads simples y bésicas de la ordenacién del suelo y por tanto de lo local, no
obstante en el caso controvertido afectan a los accesos a una futura estacion
ferroviaria (obra autonémica), por lo que debe prevalecer la decisién auto-
némica.

En suma, es determinante en la fijacién jurisprudencial del interés local
o supralocal la apreciacién de la prueba que los Tribunales practican de for-
ma minuciosa, lo que produce la impresién de un marcado casuismo. El mismo
tipo de determinaciones urbanisticas segin las circunstancias en las que se
producen pueden inclinar hacia un lado o hacia otro la competencia contro-
vertida.

3) Obras piblicas autonémicas y competencias medioambientales:
el niicleo del interés supralocal

Sin embargo, en lineas generales, todas estas cautelas de la jurispruden-
cia contenciosa se desvanecen en favor de la competencia autonémica (o del
caricter supralocal del interés), cuando el plan urbanistico es susceptible de
afectar a obras publicas o infraestructuras supramunicipales, o a competen-
cias medioambientales.

A este respecto, es interesante resaltar la STSJ de Madrid de 16 de abril
de 2002 (Ar. 3809/03), que en un andlisis detenido de la revisiéon del Plan

3 «En definitiva, segiin se desprende de los expresados informes, no contradichos eficazmente por los
recurrentes, las determinaciones urbanisticas contenidas en la aprobacién provisional del PGOU en re-
lacién con el dmbito aqui cuestionado suponian, de una parte y en primer lugar, un desequilibrio tipo-
16gico, asi como un incremento del trafico, todo ello no justificado por la aparicién de circunstancias
demograficas y socioecondmicas, lo que unido a una ausencia de reserva de suelo para dotaciones y
equipamientos publicos, aconsejaba un aplazamiento del ambito en cuestion al objeto de disminuir la
edificabilidad inicialmente prevista. De otra parte y en segundo lugar, aquellas determinaciones provi-
sionalmente acordadas resultaban excesivas en términos ambientales con respecto a la proteccién eco-
l6gica que merece el Monte de El Pardo» (FJ 4°).
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general de ordenacién urbana de Madrid llega a la conclusién de que las pre-
visiones municipales discutidas afectan al sistema aeroportuario (Barajas), a
la ordenacién integral del transporte en el sureste de la regién, al distribui-
dor metropolitano M-40, e incluso a la defensa nacional, declarando en con-
secuencia la prevalencia de las decisiones autonémicas correspondientes *.

La trascendencia que conceden los Tribunales de lo contencioso a las in-
fraestructuras como manifestacion tipica del interés supralocal se pone de
manifiesto también en la STSJ de Catalufia de 17 de febrero de 1999 (Ar. 187),
que enjuicia ciertos condicionamientos introducidos por la autoridad auton6-
mica en el Plan general metropolitano de Barcelona. Con la finalidad de fa-
cilitar el acceso a la estacion ferroviaria de La Sagrera, la Comunidad Au-
ténoma modifica las previsiones municipales relativas a las alineaciones de
determinadas calles y a la anchura de un vial. En vano alega el Ayuntamiento
que tales determinaciones constituyen las medidas mas simples y bésicas de
la ordenacién de la ciudad, o que no existe una diferencia apreciable entre
la soluciéon municipal y la autonémica: el Tribunal considera que estan afec-
tados los intereses supralocales representados por los accesos a la futura es-
tacion ferroviaria mencionada (que ird conectada a una estacién de autobu-
ses y de auto-taxis), y por lo tanto debe prevalecer la decisién autonémica 3°.

Los Tribunales de lo contencioso son también proclives a admitir la exis-
tencia de intereses supralocales cuando la decisién municipal afecta al pai-
saje o al medio ambiente. Por su carécter global, es inevitable que la plani-
ficacion urbanistica incorpore previsiones que de un modo u otro pueden
afectar a esta materia, sobre la que las Comunidades Auténomas ostentan las
correspondientes competencias.

3 «Con la descripcién que se acaba de efectuar de algunos de los objetivos que se pretenden en los

ambitos resefados, facilmente se comprende que los intereses comprometidos exceden, en mucho, a los
puramente locales, abarcando intereses claramente comunitarios al comprender y comprometer el de-
sarrollo equilibrado de un dmbito territorial regional, e incluso aparecen comprometidos intereses na-
cionales en lo referente a la defensa nacional» (FJ 3°).

% «Las dos primeras prescripciones impuestas en la resolucién impugnada modifican la alineacién sur,
lado ensanche, del primer cinturén, tramo de la calle Garcilaso, entre Avenida Meridiana y Rec Comtal,
permitiendo un paso libre de 22 metros desde el frente norte de Garcilaso, manteniendo la afeccion y
calificacién viaria del Plan general vigente en lo tocante a la afeccion entre las calles de Garcilaso y
Oliva, de manera que la via alcance la anchura de 55 metros, permitiendo el emplazamiento de la futu-
ra variante de la linea V del Metro en su correspondencia con la futura estacion de La Sagrera. Sostie-
ne al respecto el Ayuntamiento que el establecimiento de alineaciones y rasantes constituyen las medi-
das mas simples y basicas de ordenacion del suelo de la ciudad, ligadas a la solucién que pretenda dar-
se al sistema viario local, formando parte de los aspectos discrecionales del Plan, donde también entra
lo relativo a la anchura de una calle, existiendo por lo demds escasas diferencias entre ambas solucio-
nes y garantizando la municipal los accesos a la futura estacion ferroviaria de La Sagrera, en que se
fundamenta la posicion de la Generalitat».

«(...) cabe sefialar que las cinco primeras prescripciones introducidas por la Conselleria de Politica Te-
rritorial i Obres Publiques, que en algunos casos contienen, como admiten las partes, escasas variacio-
nes en relacion a la solucién municipal, afectan en todo caso a aspectos del planeamiento que inciden,
desde luego, en materias de interés comunitario, con predominio de los intereses supralocales, repre-
sentados en sus respectivos casos por las previsiones necesarias derivadas de la futura estacion ferro-
viaria con terminal de autobuses y autotaxis de La Sagrera, sin duda de importante trafico» (FJ 3°).
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En la STS antes citada de 16 de octubre de 2001 (Ar. 8942), el Tribunal
asume que la altura del edificio —que era el punto controvertido— puede
afectar a la contemplacién del paisaje serrano, y por lo tanto se trataria de
una cuestién de indiscutible repercusion en los intereses supramunicipales,
por estar en juego la proteccion del medio ambiente (art. 45 de la Constitu-
cion). No obstante, en el caso entiende que la altura del edificio aprobada por
el Ayuntamiento no implica un deterioro apreciable del medio ambiente en
su incidencia paisajistica por estar ubicado el inmueble en un lugar alejado
del centro urbano y en un enclave de carreteras.

Lo usual es, sin embargo, que los Tribunales presten especial atencidn a
la proteccién ambiental plasmada en la decisién autondmica. Asi se desprende,
por ejemplo, de la STSJ de Madrid antes citada de 17 de junio de 2002 (Ar.
5194/2003): la edificabilidad prevista por el Ayuntamiento de Madrid no sé6lo
afecta al incremento del trifico rodado que es la causa principal que justifi-
ca la sustitucidn autondmica de la decisiéon municipal, sino que también puede
dafar la proteccion ecoldgica que merece el monte de El Pardo. El mismo o
muy parecido criterio sostiene la Sentencia del mismo Tribunal de 28 de mayo
de 2004 (Ar. 744), que resuelve el recurso interpuesto por unos particulares
que defienden el caricter urbano de unas parcelas (y asi se refleja en el pla-
neamiento provisional municipal), mientras que la Comunidad Auténoma
pretende imponer en la aprobacién definitiva el cardcter no urbanizable y
protegido de los mismos, en el municipio de Guadalix de la Sierra. El Tri-
bunal asume el informe autonémico que sustenta las «consideraciones am-
bientales» de caricter supralocal: fundamentalmente se trata de salvaguardar
valores medioambientales y estéticos, que resultarian dafiados en caso de
ejecutarse el planeamiento municipal en su versién provisional ¥’.

4)  Recapitulacion

En sintesis, el andlisis de la jurisprudencia contenciosa confirma las difi-
cultades del deslinde de competencias locales y supralocales que se produ-

37 «En sus consideraciones ambientales el informe de la Consejeria de Medio Ambiente destaca la in-
clusién de una parte mas que notable del término municipal de Guadalix de la Sierra en un dmbito con-
siderado sensible desde el punto de vista de la captacion de aguas para el abastecimiento humano, lo
que de por si, concluye, aconseja la moderacion en el planteamiento de posibles crecimientos poblacio-
nales o en la incorporacién de nuevos suelos a la dindmica urbanizadora del Municipio».

«(...) (las previsiones municipales) suponen unos planteamientos claramente contradictorios con los cri-
terios que desde un punto de vista medioambiental serian deseables para esta zona, dado que con la
accién edificatoria prevista no sélo se destruirian irreversiblemente los importantes valores medioam-
bientales y estéticos que encierra, sino que, en su caso, se malograria sin solucién la oportunidad de
constituir en la misma un sistema de espacios libres adecuados para el servicio de la poblacién, aten-
diendo a su especial aptitud para ello» (FJ 3°).

Debe hacerse notar que dichas «consideraciones» estdn simplemente contenidas en un informe autoné-
mico; no existe un plan o norma de la Comunidad Auténoma que prevea la proteccién de los terrenos.
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ce en el momento de la aprobacién definitiva del planeamiento urbanistico
por la Comunidad Auténoma. La doctrina mas autorizada ya nos habfa ad-
vertido que nuestra legislacion, al sustentar todo el edificio del régimen lo-
cal sobre la base de los «intereses locales» (art. 2. 1 de la Ley de Bases de
1985), genera inevitablemente choques continuos con los intereses de las
Administraciones territoriales superiores **. Esto afecta tanto a la fijacién de
las competencias, como a los controles interadministrativos, como se esta
poniendo de manifiesto en estas paginas. En el ambito del urbanismo esto es
especialmente cierto, puesto que en los planes por su caricter complejo y
global se plasman multitud de determinaciones cuya atribucién competencial
a los distintos niveles administrativos nunca estd apurada del todo.

Por eso, es tan frecuente que la jurisprudencia contencioso aluda a que el
urbanismo es una competencia compartida, arrancando precisamente de esta
afirmacién la necesidad de que en los asuntos supralocales el control auto-
némico tenga el caricter de un control de oportunidad. En este plano, es decir,
en el del dificil deslinde de competencias que se produce manifiestamente en
la planificacién urbanistica es donde hay que situar la necesidad de atribuir
a la Comunidad Auténoma un control de oportunidad, que equivale a decir
de defensa y gestion de las competencias que tiene atribuidas. Aunque tam-
bién puede suceder que el interés supralocal o competencia autonémica esté
traducido ya en una norma, en cuyo caso el control es de legalidad; es la si-
tuacion mas deseable desde el punto de vista de la seguridad juridica ¥*. En
todo caso, la jurisprudencia tiende a relativizar la distincion entre el control
de legalidad y el de oportunidad, ya sea tratando de ensanchar el primero hacia
supuestos en que no hay una norma que contenga el interés supralocal (con
la finalidad de mantenerse en los términos estrictos del control de legalidad),
ya sea analizando si la decisién contenida en la norma o plan autonémico
responde a un efectivo interés supralocal (en lugar de limitarse a una mera
operacion de subsuncion). Con norma previa o sin ella, los Tribunales de lo
contencioso tienden a confrontar la existencia del interés local o supralocal,
situdndolo en un nivel previo y decisivo, en lo que constituye una aplicacién
inmediata del art. 137 de la Constitucion.

Pero no es realista creer que exista una determinacion tan exhaustiva de
las competencias de los distintos niveles administrativos; por ello, a través
del control de oportunidad en la aprobacion del planeamiento urbanistico lo
que se produce es el ejercicio de las propias competencias autonémicas, o,
como dice la jurisprudencia contenciosa, la apreciacién comunitaria de un
determinado asunto sustituye a la municipal. Cuando la competencia autoné-

3 Véase a este respecto PAREIO ALFONSO, L., Derecho bdsico..., cit. (nota 10), p. 159, que alude al in-
terés de las Comunidades territoriales mds amplias, del que se deriva el establecimiento de distintas
técnicas de control.

¥ Aunque esto no signifique que, materialmente hablando, sea la situacién mas favorable a la autono-
mia local, por la tendencia de la legislacion autonémica a atribuirse las decisiones mds importantes,
basdndose precisamente en la trascendencia supralocal de las mismas.
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mica estd relativamente clara, como es el caso sobre todo de las obras pu-
blicas autonémicas o, en menor medida, del respeto a las reglas medioam-
bientales, la jurisprudencia contenciosa revela una atribucién clara a la Co-
munidad Auténoma. Pero hay otros casos en que la competencia autonémica
no estd tan clara, sino que en principio se trata de asuntos de mera trascen-
dencia local, en cuyo caso la Comunidad Auténoma debe demostrar la inci-
dencia en los intereses supralocales de la medida local controvertida.

Todo ello produce la impresién de que en este asunto la jurisprudencia
contenciosa actda con un permanente juego de presunciones y carga de la
prueba: cuando el Tribunal percibe que la materia es eminentemente local
(tipicas decisiones urbanisticas, politica urbanistica municipal), exigird a la
Comunidad Auténoma probar la incidencia en los intereses supramunicipa-
les; mientras que, por el contrario, cuando percibe que estdn en juego com-
petencias autonémicas, y fundamentalmente las obras publicas, los Tribunales
se decantan abiertamente por la competencia autondmica, incluso pasando por
encima de decisiones tan tipicamente urbanisticas o locales como puedan ser
las alineaciones o la edificabilidad. La prevalencia de los intereses supralo-
cales sobre los locales es el criterio que alimenta estas decisiones.

En definitiva, el control de oportunidad construido por el Tribunal Supremo
a partir de 1990 para explicar la aprobacién definitiva del planeamiento ur-
banistico cuando estdn en cuestion intereses supralocales no es ni mas ni menos
que un expediente para resolver conflictos competenciales entre los niveles
administrativos afectados (Ayuntamientos y Comunidades Auténomas), de-
cantando hacia uno u otro la competencia controvertida, dada la dificultad de
atribuir exhaustivamente las competencias a los distintos niveles administra-
tivos. Esta «imperfeccion» de la norma competencial es la que trata de sa-
nar la jurisprudencia contenciosa atribuyendo a uno u otro nivel administra-
tivo la decision correspondiente. No debe extrafiar por ello que se haya llamado
la atencién sobre los «peligros del decisionismo judicial» a propdsito de la
fijacion del interés local o supralocal, la necesidad de practicar unas prue-
bas periciales especialmente complejas, y en tltimo término el riesgo de que
la decisién judicial que sustituye a la de la autoridad de tutela no sea la mas
acertada .

40 Véase lo que dice al respecto un magistrado de lo contencioso: «méds me preocupa que los tribuna-
les resuelvan sobre unos datos de hecho con frecuencia insuficientes, porque, ;es posible resolver con
acierto, por ejemplo, sobre lo que es «intereses supralocales» desde una sala de justicia sin tan siquie-
ra conocer con exactitud la ubicacién geogrifica de la poblacién, como inevitablemente ocurre en la
practica?; ;es bueno que estas técnicas de construccién dogmatica tan depurada se apliquen sin cono-
cer a fondo la realidad sobre la que se juzga pasando por encima de quienes, con mayor o menor for-
tuna, pero a buen seguro que con mejor conocimiento de la realidad, elaboraron el planeamiento o in-
trodujeron en €l las modificaciones discutidas?» (SAURA LLUVIA, Luis, « La interpretacién judicial de
la autonomia local en materia urbanistica», en: La autonomia local. Andlisis jurisprudencial. Pons,
Madrid, 1998, pp. 94 y sig).

Parecidos temores suscita en la doctrina la aplicacién del art. 66 de la LBRL (véase RIVERO YSERN, J.
L., Manual de Derecho local, cit., p. 539).
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III. PLASMACION DEL INTERES SUPRALOCAL
EN LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL:
STC 51/2004

Esta reiterada jurisprudencia contencioso-administrativa es asumida en la
STC 51/2004, que enjuicia las facultades de las autoridades municipales y
autondmicas en la tramitacién y aprobacién del planeamiento urbanistico en
funcién de los criterios que venimos mencionando en estas paginas: la exis-
tencia de intereses locales o supralocales determina el grado de intervencién
de ambos niveles administrativos, partiendo desde luego de que la ordena-
cién urbanistica es una tarea fundamentalmente municipal *'.

Pero la trascendencia de esta Sentencia radica no tanto en la distincion entre
intereses locales y supralocales (continuacién de jurisprudencia constitucio-
nal anterior como la citada STC 170/1989, o la STC 159/2001, que alude al
urbanismo como un asunto de evidente interés local, FJ 4), sino en que en
el FJ 12 acoge y justifica la existencia de controles autondmicos en la apro-
bacion del planeamiento urbanistico en los términos disefiados en la juris-
prudencia contenciosa que hemos sintetizado anteriormente .

Después de afirmar que el planeamiento urbanistico es una tarea priori-
tariamente municipal, como se ha dicho, justifica a continuacién la interven-
cién de las Administraciones superiores (supraordenadas) en la elaboracién
y aprobacién del planeamiento en tres tipos de razones: en primer lugar, las
exigencias del principio de colaboracion entre Administraciones publicas (a
través de los medios previstos en el art. 4 de la Ley Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn, como
la audiencia o el intercambio de informacién, etc.); en segundo lugar, los

41 «Pero esta regulacion de las relaciones interadministrativas no ha de oscurecer el principio de que la
ordenacién urbanistica del territorio municipal es tarea que fundamentalmente corresponde al munici-
pio» (FJ 12).

Por ello mismo, anula la norma autonémica que limita la intervencién municipal a una mera audiencia
al Ayuntamiento, y otorga a la Comunidad Auténoma la aprobacién inicial, provisional y definitiva del
planeamiento: tal norma contradice el umbral minimo de la autonomia local, porque los unicos intere-
ses afectados son los municipales. («En supuestos en los que la modificacion del Plan carece de toda
trascendencia con respecto a intereses supralocales, un procedimiento que se incoa por iniciativa de la
Comunidad Auténoma y se aprueba también por ella inicial, provisional y definitivamente, y en el que
s6lo se concede un tramite de audiencia al municipio cuyos intereses son los tnicos afectados, no su-
pera el «umbral minimo» de participacion municipal (en relacién con los intereses afectados) que ha-
ria que, en estos casos, el municipio fuera recognoscible como una instancia decisoria relevante (STC
159/2001, de 5 de julio, FJ 12)».

4 La STC 159/2001 debe contribuir a zanjar la polémica suscitada por algunos autores sobre que la
aprobacién definitiva autonémica contradice la autonomia local, y que la defensa de los intereses su-
pralocales puede acometerse de otras formas (por via judicial, sobre todo). Sobre esto, véase MEILAN
GIL, «Autonomia y planeamiento urbanistico», REAL, 288 (2002); posteriormente, NAVARRO CABALLE-
RO, T.M., «La autonomia local en el tramite de aprobacién del planeamiento urbanistico general (a pro-
posito de la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Murcia, n® 712/2000, de 29 de septiembre,
y de la Sentencia del Tribunal Supremo, de 30 de octubre de 2003», REAL, 292-93 (2003) pp. 231 y
sigs.
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controles de legalidad que pueden ejercer en el 4mbito del urbanismo las
Comunidades Auténomas sobre las entidades locales; en tercer lugar, afirma
el TC que el planeamiento urbanistico «puede afectar también a intereses cuya
gestion constituye el objeto de competencias atribuidas a otras organizaciones
Jjuridico-puiblicas distintas del municipio». Nuevamente, aparece la distincién
entre intereses locales y supralocales, en este caso para articular los contro-
les sobre las entidades locales. Es la gestion y defensa de sus propias com-
petencias lo que justifica la intervencién de las Administraciones superiores.

Hay que entender que el control autonémico puede ser de legalidad u
oportunidad, segin el interés supralocal esté vertido o no en una norma, en
los términos que sefalamos anteriormente. Es lo que cabe deducir de la afir-
macién del TC, pues separa nitidamente («también») el primer motivo que
justifica la intervencion de las Administraciones superiores (la gestion de sus
propias competencias), de los controles de legalidad o las exigencias del prin-
cipio de colaboracién *. El punto de partida de que en la aprobacién defini-
tiva del planeamiento urbanistico la Comunidad Auténoma, ademas del control
de legalidad, esta gestionando sus propias competencias conduce necesaria-
mente a concebir el acto autonémico como un control de oportunidad, en que,
como dice el Tribunal Supremo, la apreciacién comunitaria sustituye a la
municipal.

En este contexto, cabe incluso sostener que, de una manera indirecta, la
STC 51/2004 reduce la trascendencia de la denominada «funcién constitu-
cional» de la LBRL, en una linea iniciada en jurisprudencia anterior (véase
apartado I). En efecto, como hemos sefialado en dicho apartado, dicha «funcién
constitucional» significaba, en principio, que los controles y procedimientos
previstos en la legislacion sectorial forzosamente debian encajar en la Ley
de Bases. Por supuesto, este criterio se ha aplicado igualmente a los proce-
dimientos especificos de la planificacién urbanistica (nota 8).

Pues bien, en la STC 51/2004 el Tribunal no atribuye una funcién supe-
rior a la Ley de Bases. Ciertamente, alude a que la «imbricacién de intere-
ses diversos» que se proyectan sobre el mismo territorio municipal se solu-
ciona en dicha Ley con férmulas como la prevista en el art. 62 que regula

4 «Si en el procedimiento de elaboracién del planeamiento urbanistico las leyes reguladoras de la ma-
teria prevén la intervencion —de alcance diverso— de otras Administraciones publicas es porque, con
cardcter general, aquella decisién puede afectar también a intereses cuya gestion constituye el objeto de
competencias atribuidas a otras organizaciones juridico-publicas distintas del municipio. También se
justifica la mencionada intervencion de otros sujetos publicos distintos de la Administracién municipal
por las exigencias del principio de colaboracién [que aconseja la audiencia, el intercambio de informa-
cién y la ponderacién de intereses ajenos (art. 4 de la Ley de régimen juridico de las Administraciones
publicas y del procedimiento administrativo comtn)] y por los controles de legalidad que, de confor-
midad con la Constitucién, pueden ejercer, en el dmbito del urbanismo, las Comunidades Auténomas
sobre las entidades locales». «(...) La intervencion de otras Administraciones se justifica sélo en la
medida en que concurran intereses de caracter supramunicipal o controles de legalidad que, de confor-
midad con el bloque de la constitucionalidad, se atribuyen a las Administraciones supraordenadas so-
bre las inferiores» (FJ 12).
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la participacién o integracién de las entidades locales en procedimientos que
tramita y resuelve la Comunidad auténoma, o en el art. 58.2 que regula la
participacién de las entidades locales en procedimientos de aprobacién de
instrumentos de planeamiento formulados y aprobados por otros Administra-
ciones *.

Pero el TC no utiliza los preceptos citados de la LBRL como un marco
rigido en el que forzosamente deban encajar los procedimientos de aproba-
cion de la planificacién urbanistica, sino que -en cierto modo, contrastando-
los con la legislacién urbanistica- aprecia que «la regulacién de las relacio-
nes interadministrativas no ha de oscurecer el principio de que la ordenacién
urbanistica del territorio municipal es tarea que fundamentalmente corresponde
al municipio» . Esto no constituye sélo un reconocimiento prevalente de la
competencia municipal en materia de planificacién urbanistica, sino que, en
el contexto del tema planteado (la funcién de la Ley de Bases con respecto
a la legislacién sectorial), el TC no parece atribuirle mas que un valor ge-
nérico, y sugerir una relacién muy flexible entre la LBRL y la legislacién
urbanistica en este terreno.

Porque, en efecto, no es facil encajar los planes urbanisticos en el con-
texto del art. 62 de la Ley de Bases, que parece prever justamente la situa-
cién inversa: la necesidad de asegurar a las entidades locales una participa-
cién o integracién en los procedimientos que de manera prevalente
corresponden a las Administraciones superiores. La aplicacién de este pre-
cepto tendria sentido, por ejemplo, en el supuesto que resuelve la STC 170/
1989 (participacién de los Ayuntamientos en el Patronato para la proteccién
del Parque del Manzanares); o en la situacién que resuelve la STS 7609/2004
(parque edlico de Cantabria), en que la autorizacién es autonémica, y se le
da una cierta participacion orgénica a los Ayuntamientos. Este es el molde
del art. 62 de la LBRL.

4 «Esta imbricacién de intereses diversos que se proyectan sobre el mismo territorio municipal se so-
luciona en la Ley basica de régimen local con férmulas como la participacion o integracién de las en-
tidades locales en procedimientos que tramita y resuelve la Comunidad Auténoma cuando «la natura-
leza de la actividad de que se trate haga muy dificil o inconveniente una asignacion diferenciada y dis-
tinta de facultades decisorias» (art. 62 LBRL), o la participacion de las entidades locales en procedi-
mientos de aprobacién de instrumentos de planeamiento que son formulados y aprobados por otras
Administraciones, siempre que exista la necesidad de «armonizar los intereses publicos afectados» (art.
58.2 LBRL).» (FJ 12).

4 «Pero esta regulacién de las relaciones interadministrativas no ha de oscurecer el principio de que
la ordenacion urbanistica del territorio municipal es tarea que fundamentalmente corresponde al muni-
cipio, y que la intervencién de otras Administraciones se justifica s6lo en la medida en que concurran
intereses de cardcter supramunicipal o controles de legalidad que, de conformidad con el bloque de la
constitucionalidad, se atribuyen a las Administraciones supraordenadas sobre las inferiores.

Pues bien, el inciso segundo del precepto cuestionado atribuye a la Comunidad Auténoma (aunque sea
de forma concurrente con el municipio) la competencia para iniciar un procedimiento de modificacién
del Plan, en casos en los que, por la estricta definicién del supuesto de hecho normativo, no se afecta a
ningun interés supralocal, por lo que, conforme a lo expuesto, dicha competencia autonémica carece
por completo de justificacion y no es compatible con la autonomia municipal garantizada constitucio-
nalmente» (FJ 12).
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REALA 300-301 (ENERO-AGOSTO, 2006)

En suma, a mi modo de ver, en esta STC 51/2004 el TC relativiza la in-
terpretacion anterior sobre la «funcién constitucional» de la LBRL, entre otras
cosas porque es evidente que el procedimiento de planificacién urbanistica
no encaja en el art. 62 de dicha Ley. En realidad, cabria afiadir que malamente
puede la LBRL ejercer un papel para el que no fue concebida en su momento;
por lo demas, existen ahora otros mecanismos para asegurar la constitucio-
nalidad de la legislacion sectorial y el respeto a la autonomia local como el
recurso en defensa de la autonomia local, a que anteriormente nos hemos
referido.
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