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I. EL FENOMENO SUCESORIO. ALGUNOS PROBLEMAS

La lucha entre centralizacién y disgregacién es wuna constante
histérica en el mundo, referido ello sobre todo a organizaciones pua-
blicas en general. Tras la Revolucién Francesa, y su posterior evo-
lucién en este campo, van a ser las técnicas juridicas creadas por
ese nuevo estado de derecho las que deban necesariamente hacer
frente a los problemas que esta situacién origine, coordinacion,
confrol y relaciones en general entre Entidades puablicas.

Existen dos tendencias organizatorias conirarias: o bien varias
organizaciones evolucionan hasta su unificacidn o viceversa. Pero
el problema candenteé es siempre el de distribucién de potestades, el
de defensa de un campo de actuacién’ propio para cada entidad.

A este respecto, ¥ en principio, no hay més que dos posibilidades,
o una organizacién envuelve completamente a las demds, que que-
dan subsumidas en su territorio y actividad (asi el Estado tendria la
soberania y el control absoluto), o bien esa soberania no puede pre-
dicarse de una tnica entidad, de un Estado unitario, sino de otras
organizaciones gue completan un campo territorial amplio. (No en-
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tro en la problematica de si la personalidad es atribuible al Estado
0 a la Administracién, aunque soy partidario de la primera.) En de-
finitiva, y segin la doctrina ha puesto de manifiesto, los extremos
serian la unificacién y la fuga y, dentro de aquélla, las técnicas de
reconducciéon a la unidad serian mas o menos graves, es decir, ha-
bria mayor o menor descentralizacién.

En Espafla se ha vivido recientemente un fenémeno de disgrega-
cién organizativa, de trasvase de competencias del Estado a otras
organizaciones; me refiero a las Comunidades Auténomas, ya que
otras entidades, tanto territoriales como no territoriales, han existi-
do durante estos afios, aunque sometidas a un fuerge control, una
fuerte tutela estatal.

La sucesion, que es en definitiva de lo que se estd tratando, cons-
tituye un concepto juridico que tiene su desarrollo tanto en el dere-
cho privado como en el publico, y por tal, en términos amplios, se
entiende la sustitucion de una persona por otra.

Limitandonos a la sucesion entre entidades, ésta puede tener lu-
gar porque se produzcan madificaciones territoriales, trasvases de
soberania, o bien por un simple cambio de competencias, una sus-
titucion en las potestades decisorias. v

- La aparicion de las Comunidades Autdénomas en nuestro esquema
juridico organizativo es, en los términos expuestos, un fendémeno
sucesorio que trae consigo importantes problemas interpretativos.
Se trata de una sucesién en la competencia ya que el territorio, aunque
es esencial para una comunidad auténoma, no es la causa misma
del trasvase; la causa, por el contrario, estd en el simple paso de
competencias, paso que opera ante el mandato constitucional crea-
dor del nuevo modelo.

En el Derecho privado, la sustitucién de una persona por otra,
en contratos y otras muchas relaciones juridicas (por fallecimiento,
etcétera), origina una novacién que la doctrina clasica distingue en-
tre modificativa y extintiva, segliin suponga realmente una continua-
cién de la relacién primitiva o la aparicién de una nueva, con las
consecuencias que ello origina a efecto de obligaciones accesorias,
prescripcién, prioridad, etc. '

Incluso en estos campos, contractuales o de otro tipo, las susti-
tuciones que estudia el Derecho administrativo, aunque basicamen-
te parten de las doctrinas generales civiles, suponen un rompimien-
to de algunos principios; asi, por ejemplo, es necesaria la aceptacion
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de la Administracién para que se produzca una sustitucién de con-
tratista. Y ello es extensible a la llamada Administracién de Derecho
privado, como ocurre con la sucesiéon de titulos nobiliarios, etc.

Pero ya desde aqui se observa claramente que los efectos de una
sucesién acttan, por una parte, entre las propi’as personas que se
sustituyen, y, por oira, de cara a terceros que pueden resultar afec-
tados; por ejemplo, acreedores.que no acepten la sustitucion del
deudor.

En el campo del Derecho piblico internacional existe una desarro-
llada teorfa sobre la sucesién de Estados, distinta de la sucesién de
gobiernos, ¥y donde tratan de analizarse precisamente los efectos que
dicha sucesion produce sobre los habitantes de los Estados (proble-
mas de nacionalidad), hacia la economia (bienes ptblicos, obligacio-
nes, derechos de indemnizacién, derechos adquiridos por particula-
res, como ocurriria con los funcionarios, concesionarios y contratistas
en general ,etc), y en el plano juridico, como sucede con los efectos
gue producen los actos dictados por el anterior Estado (por ejémplo’
qué sucedera con los tratados firmados por aquél).

Esta teoria, que no constituye una formulacién clara por la pro-
pia naturaleza que el Derecho internacional tiene, puede ser en su
planteamiento, y en algunas de sus soluciones, trasladada al campo
de la aparicion de regiones, Comunidades Auténomas, siempre sal-
vadas las distancias que las distintas situaciones exijan; asi hemos
partido de que la Comunidad Auténoma no tiene scoberania y no
hace perder al Estado su existencia ni todas sus competencias.

Por ello, el frente de estudio de una transferencia a entidades de
este tipo podria ser doble:

a) Efectos que se producen entre los entes, Estado y Comuni-
dad Auténoma: distribucién de competencias con todos los proble-
mas que ello plantea.

b) Efectos hacia terceros: funcionarios, supuestos de responsa-

" bilidad, etc. Pero debe también hacerse mencién expresa a que mu-
chas veces hay terceros administrados que son directamente afec-
tados por problemas que se encuadraban en el punto anterior, de
- distribucién de competencias. Asi, squé ocurrird con el concesiona-
rio de un servicio cuando el ente concedente quede en descubierto
ante una falta de competencia que queda acreditada posteriormente?

Pero he aqui algo importante en materia de transferencias: con-

siste en analizar si la transferencia implica lo que, haciendo un
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cierto paralelo, podria denominarse novacién .extintiva, de la situa-
cién o simplemente una modificacion del titular de la compstencia.
En definitiva, se trataria de analizar hasta qué punto la transferencia
operada en favor de una Comunidad Auténoma puede implicar algo
mas que la simple sustitucién entre entes, es decir, llegar a la modifi-
caci6n misma de la competencia o del precepto transferido.

E] problema es mas grave con las Comunidades Auténomas que
con otras entidades ya que aquellas tienen los tres Poderes (Legislativo,
Ejecutiva y Judicial), que colocan a la Entidad autonémica en una
posicién casi paralela al Estado.

E] tema latente, y que la doctrina y Tribunal Constitucional tra-
tan de analizar continuamente, es si existe en nuestro modelo, por-
qgue parece que asi se pretendia en la Constitucién aungque no que-
dé muy claro, un sistema de reconducciéon a la unidad.

En principio habra tres posibilidades de operar una transferen-
cia a una Comunidad Auténoma:

Que dicha transferencia se prevea, en cuanto a su eficacia, directa-
mente en la Constitucidn, cosa que logicamente no ocurre puesto que
no es misién de la Constitucién fijar estas cuestiones.

— Que la Constituciéon prevea ,la aprobaci()n- de una norma es-
pecial, en nuestro caso el Estatuto, que operard automaticamente,
es decir, la Comunidad Auténoma habria asumido directamente las
potestades previstas en el misimo desde su entrada en vigor.

— Que la Constitucion prevea un Estatuto pero que éste sola-
mente sea un esquema definitorio que posteriormente debe llevarse
a la practica, es decir, ponerse en marcha; en definitiva, aqui se
habria creado un nuevo sistema pero haria falta el funcionamiento:
practico tanto del nivel organizativo de la Comunidad Auténoma
como de su propia actividad.

Para encuadrar el plano donde se estudiara el problema suscita-
do por el articulo 180 de la Ley del Suelo es preciso delimitar este
punto brevementie y apuntar algunas cuestiones que se suscitan:

1. Nuestro sistema, como también han hecho otros —asi el ita-
liano, etc.—, no prevé una transferencia directa de competencias a
las Comunidades, sino que debe existir un Estatuto de Autonomia
aprobado, pero éste tampoco opera automaticamente, sino que es
preciso un Decreto de transferencias, una disposicién de rango es-
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pecial, y yna,tui'a,leza, dudosa que practique la transferencia prevista
en el Estatuto.

2. El problema que surge inmediatamente es el de saber qué
ocurre con aquellos Decretos de transferencias que hayan traspasado
competencias a una Comunidad preautonémica si después se aprue-
ha un Estatuto de Autonomia que permite abarcar transferencias
mas amplias. ;/Aumentarian automéaticamente las competencias trans-
feridas en el Decreto anterior? o gharia falta un Decreto nuevo mas
amplio que aplicara el Estatuto? La cuestion se ha suscitado entre
otros supuestos en materia urbanistica, en concreto al regularse el
procedimiento de aprobacion de planes generales municipales que
afecten a capitales de provincia o poblaciones con un numero de
habitantes superior a 50.000; en estos casos, las disposiciones que
transferian competencias antes de la aprobaciéon de los Estatutos in-
dicaban gue, aunqué la aprobacién final correspondiera a la Entidad
preautonémica, era preciso el informe previo de la Comisiéon Central
de Urbanismo, érgano esiatal. Posteriormente se aprueba. el Esta-
tuto por el que la Comunidad Autdénoma asume competencias ex-
clusivas en materia de ordenacién del territorio. ¢Queda sustituido
automaticamente el informe de la Comisién Central de Urbanismo

- por €l del cori‘espondiente oérgano autonémico? Generalmente la doc-

trina considera que en principio debe mantenerse la transferencia
antigua, aunq[ue no se ajuste plenamente al Estatuto, y ello porque
se estaria dando eficacia practica a éste, punto que podria ser de facil
interpretacion en algunos casos, pero no en otros (el Decreto de 10 de
abril de 1981 exigia el informe cuando no hubiera Plan Director Terri-
torial aprobado).

3. 8i partimos, finalmente, de que es pi'eciso un Estatuto y un
Decreto de transferencias, es razonable pensar que éste puede pecar
tanto por defecto como por exceso en el traspaso.

No corresponde ahora analizar aqui el problema del defecto, in-
teresante por otra parte y en el que incidirian multiples cuestiones
como la naturaleza de los Derechos de transferencias, importancia
que en la Comisiéon Mixta correspondiente tiene la voluntad de los
representantes autonémicos (a efectos de actos propios en la inter-
pretacion de su propio Estatuto), en definitiva si por via de un con-
flicto de competencia podria ampliarse el contenido de ese Decre-
to, etc.
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El presente trabajo se centrara en la segunda cuestién, el exceso
en la transferencia, es decir, el tema ya apuniado de si se produce
una extincién de la relacién o bien una simple modificacion de la
misma y, por tanto, si por medio de dicha transferencia puede ope-
rarse una verdadera modificacién de los preceptos que se traspasan.

El estudio queda ademas limitado el articulo 180 de la Ley del
Suelo por su evidente importancia.

En cualquier caso la cuestibn es menos sencilla si se tiene en
cuenta que en muchas ocasiones lo que se transfiere no es solamen-
te una potestad de ejecucién, una competencia a nivel de ejecutivo,
sino que la Comunidad Auténoma asume competencia legislativa y
sus Leyes pueden incluso derogar las del Estado, con lo que en prin-
cipio pareceria posible la modificacién de los preceptos vigentes
hasta entonces. La modificacién, por tanto, podria operar.

MurRoz MacHapo ha apuntado el problema que a nivel urbanistico
y de ordenacién territorial en gemneral suscita el traspaso de compe-
tencias a las Comunidades Auténomas, precisamente porque se ori-
gina una modificacién en todo el sistema cerrado previsto en la Ley del
Suelo. Asi, el Estado perderia muchas de sus potestades, la de aproba-
ci6on misma de planes, y ello obliga a meditar sobre el quiza poco
pensado sistema previsto constitucionalmente de creacién de Comuni-
dades Auténomas y su desarrollo posterior.

Pero cuando se transfiere a una Entidad de este tipo el articulo
180 el problema es mucho més grave porque dicho precepto nacié
directamente como sistema de defensa de competencias estatales y
su transferencia a una Comunidad Auténoma colocaria al Estado
en una posicién de tutelado sin duda no prevista.

II. DsrmiTacioN DEL ARTicULo 180

El articulo 180 de la Ley del Suelo, aprobada el 9 de abril de 1976,
establece lo siguiente:

«1, Los actos relacionados en el articulo 178 que
se promuevan por los organos del Estado o Entidades
-de Derecho publico que administren bienes estatales
estaran igualmente sujetos a licencia municipal. ’
2. Cuando en razones de urgencia o excepcional
interés publico lo exija el Ministerio competente por
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razon de materia podra acordar la remisién al Ayun-
tamiento correspondiente del proyecto de gque se trate,
para que en el plazo de un mes notifique la confor-
midad o disconformidad del mismo con el pla.heamien—
to urbanistico en vigor.

En caso de disconformidad, el expediente se remiti-
ré por el Departamento interesado al Ministro de la
V1v1enda quien lo elevard al Consejo de Ministros,
previo 'informe de la Comisién Central de Urbanismo.
El Consejo de Ministros' decidira si procede ejecutar el
proyecto y en este caso ordenara la iniciacién del pro-
cedimiento de modificacién o revisién de planeamiento
conforme a la tramitaciéon establecida en esta Ley.

El Ayuntamiento podra, en todo caso, acordar la
suspensién de las obras a que se refiere el numero uno
de este articulo, cuando se pretendiese llevar a cabo en
ausencia o en contradiccién con la notificaciéon de con-
formidad con el planeamiento que se establece en el
namero anterior, comunicando dicha suspensién al 6r-
gano redactor del proyecto y al Ministro de la Vivien-
do, a los efectos prevenidos en el mismo.

Se exceptuan de esta facultad las obras gue afe_éten
directamente a la defensa nacional, para cuya suspen-
5i6n debera mediar acuerdo del Consejo de Ministros
previa propuesta del Ministro de la Vivienda a solici-
tud del Ayuntamiento competente gue informe, o -Alto
Estado Mayor, caso de afectar a mas de un ministerio
militar.» :

Claramente se observa que lo importante ahora es el parrafo 2.°,
que permite al Consejo de Ministros decidir si procede ejecutar un
proyecto que no se ajuste al planeamiento vigente, y ello cuando
existsui razones de urgencia o excepcional interés publico, ordenan-
dose en ese caso, ademés, la iniciacién del proceso de modificacion o
revision de dicho planeamiento.

La cuestion se suscita en primer térmmo por la redacciéon de los
propios Estatutos de Autonomia y en segundo lugar por algun De-
creto de transferencias.
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Por lo que a aquellos se refiere, todos los Estatutos atribuyen como
competencias exclusivas a cada Comunidad Auténoma las relativas
a Urbanismo y Ordenacidn territorial. Asi, el Pais Vasco lo hace
en el articulo 10.31; Galicia, articulo 27.3; Catalufia, articulo 8.9;
Asturias, articulo 10.1 b); Murcia, articulo 10 b); Valencia, articu-
lo 31.9; Canarias, articulo 29.11; Castilla-Mancha, articulo 31.1 b);
Aragén, articulo 35.3; Cantabria, articulo 22.3; Rioja, artic{ylo 8.8;
Andalucia, articulo 13.8; Navarra, articulo 44.4; Extremadura, ar-
ticulo 7.1.2); Baleares, articulo 10.3; Madrid, articulo 26.3 (habla de la
«plenitud de la funcién legislativa»); Castilla-Le6n, articulo 26.2.

Por lo referente a los Decretos de transferencias, la mayoria de
ellos limitan la del articulo 180 ya que mantienen dicha potestad en
manos del Consejo de Ministros, si bien previo informe de la Comu-
nidad, informe que no es vinculante. Asi, entre otros, puede citarse
el Decreto de 23 de junio de 1978, gue prevé transferencias a la ahora
Comunidad Autdénoma catalana y que es el modelo que ha servido
a ese fin para otras Comunidades. En su articulo 1 se transfieren la
totalidad de las competencias urbanisticas en lo que afecte al terri-
torio de la Comunidad y de acuerdo con el detalle contenido en el
anexo correspondiente. Y es en el articulo 2 y en dicho anexo donde se
hace mencién expresa del articulo 180, indicdndose que la compe-
tencia se mantiene en el Consejo de Ministros si bien con el citado
informe previo de la Comunidad.

Similar redaccién se prevé en los Decretos de transferencias a '
Murcia (Decreto de 29 de febrero de 1980), Valencia (Decreto de 26
de enero de 1979), Baleares (Decreto de 7 de septiembre de 1979),
Canarias (Decreto de 7 de diciembre de 1979), Castilla-Mancha (De-
creto de 29 de diciembre de 1981), Castilla-Le6én (Decreto de 29 de di-
ciembre de 1982), Extremadura (Decreto de 21 de diciembre de 1979),
Aragon (Decreto de 26 de enero de 1979), Andalucia (Decreto de 13
febrero de 1979), Asturias (Decreto de 17 de diciembre de 1979).

Sin embargo, en algunas otras disposiciones la redaccién es maéas
amplia. Asi, sendos Decretos de 24 de julio de 1982 relativos a Ga-
licia y a Cantabria, y otro de 20 de julio de 1983 para Madrid. Literal-
mente el primero transfiere:

«Las competencias que el Estado ejerce én el (terri-
torio de la Comunidad) en relacién con la ordenacién

del territorio, del litoral y urbanismo.
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Dentro de dichas competencias se hallan compren-
didas todas aquellas que coresponden a la Adminis-
tracién del Estado, en virtud de la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana, Texto Refundido, apro-
bado por Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, y en las
disposiciones posteriores de rango que lo desarrollan o
lo complementan, asi como en aquellas anteriores a su
entrada en vigor, reguladoras de las materias anuncia-
das que no hayan sido derogadas por dicho texto legal.
‘ Tales competencias comprenden todas las atribui-
das en los 6rdenes, normativo, organizativo, resoluti-
vo, consultivo y de cualquier otro género atribuidos
a la Administracién del Estado por las disposiciones
vigentes en las citadas materias, dejando a salvo las
competencias que atribuye al Estado la Constitucion y
en particular los articulos 131, 138 y 149 de la misma,
asi como las dlsposmlones que se dicten en su desarro-
llo.»

E]l Decreto que mayores dificultades plantea es el referente al Pais
Vasco, Decreto de 21 de noviembre de 1980, cuya redaccion es simi-
lar a los ultimos transcritos, si bien no se contiene la salvedad que
en éstos se preveia en cuanto dejaban a salvo las competencias que
al Estado se atribuian, entre otros, en los articulos 131 138 y 149 de
la. Constitucién y disposiciones de desarrollo.

Pero aunque el estudio podria limitarse al Pais Vasco, lo cierto es
que debe hacerse en iérminos generales, ya que cabe efectuar una
interpretacién unitaria, aparte de los problemas que pudieran suscitar
los Estatutos de Autonomia, muchos de ellos posteriores a los Decretos
de transferencias, y én que los amplios términos en que se recoge la
competencia exclusiva sobre el territorio podrian en un futuro origi-
nar dudas.

III. SupUESTOS EN QUE CABE APLICAR EL ARTIiCuLo 180.2 pE rA LEY
DEL SUELO

El referido precepto, debido a su amplia redaccién, pone en manos
del Consejo de Ministros una potestad que puede ser utilizada cuan-
do por un Ayuntamiento se impida la ejecucién de obras urgentes o
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de excepcional interés publico, redaccion amplia que permite incluir
cualquier tipo de obra siempre que se cumplan dichos requisitos.
Consecuentemente, la transferencia de dicha potestad a una Comu-
nidad Auténoma, para que ésta la ejerza en su territorio, implicaria
necesariamente la pérdida de la misma por parte del Estado, cual-
quiera que fuera el proyecto de ejecucién pendiente.

Sin embargo, existe también una legislacién sectorial que hace
referencia expresa al articulo 180.2 de la Ley del Suelo. Asi, por ejem-
plo, el articulo 3.°-5 de la Ley de 22 de diciembre de 1972, sobre Pro-
teccién de Ambiente Atmosférica, o el articulo 3.°-4 de la Ley de 22
de abril de 1980 de creacion del Consejo de Seguridad Nuclear.

La primera disposicion indica que, cuando por imperativos de
defensa o alto interés nacional, el Gobierno acuerde la localizacion
de una industria de actividad potencialmente contaminadora, la de-
cisién sera vinculante para las Corporaciones y Organismos que de-
ban otorgar las licencias y autorizaciones correspondientes, sin per-
juicio de sus competencias en el ambito diferente al que esa Ley se
refiere,

La segunda de las disposiciones afirma que, en los supuestos pre-
vistos en ella, el Gobierno podra hacer uso de las facultades previs-
tas en el articulo 180.2 de la Ley del Suelo, y las autorizaciones o
licencias que corresponda oforgar a cualesquiera Administraciones
Plblicas no podran ser denegadas o condicionadas por razones de
seguridad, cuya apreciacién corresponde al Consejo. Se trata de
concesiones para construcciones nucleares y radiactivas, etc.

Se suscita aqui la cuestidon de qué ocurriria si se llega a trans-
ferir el articulo 180 de la Ley del Suelo a una Comunidad Auténo-
ma. ¢(Asumiria también ésta la competencia en supuestos de activi-
dades contaminadoras o construcciones nucleares?

El tema va a perder importancia desde el momento en que, con-
forme se indicara y en mi opinidn, el articulo 180.2 sigue en manos
del Estado en algunos casos. Pero de cualquier forma, feéuperarl’a, im-
portancia de sostenerse la tesis contraria, es decir, que las Entidades
autonémicas hayan asumido, concretamente la del Pais Vasca, las po-
testades totales previstas en el referido precepto.
~ Existen dos tipos de remisiones en el campo del Derecho: las re-
cepticias y las no recepticias, segan que la norma remitente asuma
el contenido de ia remitida o deba completarse con ella. En este
ultima caso, la modificacion de la norma remitida implica necesa-
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riamente la de la remitente. Entender, pues, que en las Leyes citadas
de 1972 y 1980 contienen una remisiéon no recepticia, podria suponer
el paso de dicha potestad a las Comunidades Auténomas también
en estos casos, precisamente porque se habria producido una modifi-
cacion en la norma remitida, el articulo 180.2, al haber sido transfe-
rida (mochﬁcacxon del titular de la potestad).

Considerar, sin embargo, las remisiones -como no recepticias sal-
varia cualquier problema de interpretacion en esas materias ya que
la transferencia que en su caso se hubiera operado a favor de la
Comunidad Auténoma en cuanto al citado articulo 180.2, no afecta-
ria a actividades confaminadoras ni a construcciones nucleares ra-

diactivas, por lo que en tales situaciones el Estado siempre conser-
' varia la potestad excepcional. :

Para analizar la. cuestion es mas claro plantearlo de la. siguien-
te forma: supongamos que la potestad genérica del articulo 180 que
en este momento tiene el Consejo de Ministros pasa a atribuirse a cada
Ministro competente por razon de la materia; asumiria esta, compe-
tencia el Ministro de Industria y Energia a efectos de construccmnes
nucleares y radiactivas o de actividades contaminadoras?: )

He agui la importancia que tiene la utilizacién de una técnica
juridica u otra, la remisién de uno u otro tipo, tema que no siempre
es correctamente observado cuando va a aprobarse una norma.

El tema se complica si se traslada la cuestién a las transferen-
cias; en mi opinidn, la aparicion de disposiciones sectoriales que re-
cogen esta potestad excepcional del Gobierno es una demostracién
de que en esos supuestos concretos gqueria reiterarse expresamente
la existencia de este poder, de forma que no bastaria transferir el
articulo 180 de la Ley del Suelo, sino que se haria preciso (aqui en
todo caso, aunque llegara a considerarse que el articulo 180 esta trans-
ferido con caracter general a las Comunidades Aut6nomas, incluso
para obras del Estado) trasladar también la potestad basica que tra-
ta de defenderse, la construccién de la central nuclear o radiactiva
0, en general, la actividad contaminadora. La sola transferencia ur-
banistica no afectaria en mi opinién a la legislacién sectorial ya que
esa potestad excepcional del Gobierno ha querido ratificarse auténo-
mamente en esos casos. Y valga ello como anticipo de que los poderes
del articulo 180.2 no pueden considerarse como potestades urbanis-
ticas puras, sino gue siempre van unidos a una potestad materia,l
basica que le sirve de fundamento.
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IV. Sorucién PRIMERA

Centrandonos ya en el articulo 180 de la Ley del Suelo, a primera
vista la interpretacion mas correcta consistiria en entender gue, dado
que ese precepio recoge una serie de potestades de tipo urbanistico,
por estar ademas encuadrado dentro de determinado texto legal, la
transferencia en dicha materia (Urbanismo y Ordenacién del terri-
torio) prevista en los Estatutos de Autonomia y efectuada ya a favor
de las Comunidades Auténomas, sin reservas al respecto en algin
caso, implicaria consiguientemente la pérdida para la Administra-
ci6on del Estado de toda posibilidad de actuacién, y la Comunidad
Auténoma se convertiria en Unico intérprete de si las construccio-
nes o instalaciones que pretende situar el Estado, o ella misma, cum-
plen motivos de urgencia o excepcional interés piiblico que aconse-
jen la utilizacién del articulo 180; seran, por tanto, estas Entidades
quienes, si ‘asi lo consideran, obliguen a las Corporaciones Locales
que se oponen al otorgamiento de las licencias a admitir las cons-
trucciones asi como a modificar el planeamiento.

Claramente se observa, sin embargo, v desde un principio, que
para interpretar el precepto es preciso deslindar una serie de com-
petencias que inciden sobre la cuestiéon. En efecto, el ejercicio de
estas potestades urbanisticas del articulo 180 no tendria sentido si
no tuvieran un apoyo en una competencia material previa que sirve
de fundamento para someter forzosamente a la Entidad que se nie-
ga a otorgar la licencia.

Dicha pbtestad, anterior y basica, puede ser de muy diversos fi-
pos: asi, se ha hecho referencia a la Ley de Creacién del Consejo de
Seguridad Nuclear para instalaciones de ese caracter, Ley de Protec-
cion del Ambiente Aimosférico cuando se trate de construir indus-
trias o actividades potencialmente contaminadoras, competencias en
materia de defensa, policia (construccién de cuarteles, etc.).

Cuando la competencia basica que sirve de soporte esta transferida
a una Comunidad Auténoma no parece dudoso que la misma adquie-
ra también, en virtud.de la transferencia -urbanistica, la potestad de
defender su voluntad a través del articulo 180 de la Ley del Suelo; en
efecto, el precepto cumpliria su plena finalidad de dicha manera.

"Dificultades de interpretacién surgen, sin embargo, cuando aparece
un choque entre competeﬁci-as, cosa que ocurrird cuando la potestad
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basica material que sirve de fundamento no pertenezca a la Comuni-
dad Auténoma y, sin embargo, las competencias urbanisticas generales
previstas en la Ley del Suelo hayan sido transferidas a una Ent1dad de
este tipo. - ‘

Se trataria, pues, de competencias exclusivas del Estado para unas
cuestiones y exclusivas de las Comunidades Auténomas para otras,
puntos estos que, lejos de mantenerse claramente diferenciados, van
a relacionarse intimamente en la dindamica juridica de forma que
podria decirse que dichas competencias, aparentemente exclusivas y
separadas devienen concurrentes, concurrencia que debe deslindar-
se para atribuir a cada Entidad la que realmente le corresponde.
Planeamiento similar ha seguido el Tribunal Constitucional en diver-
$OS Ca80S. - '

La solucién primaria que se ha apuntado encuentra su apoyo en
un principio fundamental de caracter juridico-constitucional, como
es que la existencia de competencias exclusivas de una Comunidad
Auténoma no puede impedir al Estado el ejercicio de otras compe-
tencias que también son exclusivas del mlsmo

Este principio ha sido reconocido por diversas Sentencias, como
en la 1782, de 28-de enero, y 58/82, de 27 de julio.

' En el fundamento 5.° de la primera de ellas, al estudiar si el De-
creto 2869/1980, de 20 de diciembre, en cuanto regulaba un orden de
preferencia de suscripciones de valores computables en el coeficien-
te de fondos publicos afectantes a 1as Cajas de Ahorros, establecia
las bases de la ordenacién del crédito y politica general del Estado
(competencia que el mismo tenia atribuida como propia y exclusi-
va), o por el contrario, excedia de dichos limites y consecuentemente
entraba dentro del campo competencial de la Comunidad Autdéno-
ma Vasca, se indica lo siguiente:

«Argumentando “a contrario”, cabe decir que si la
fijacion de ese orden de prioridades constituyera com-
petencia de cada Comunidad, éstas podrian dar prefe-
.rencia a titulos emitidos por sus respectivos gobier-
nos y por las corporaciones publicas o privadas de la
Comunidad para atender y financiar necesidades par-
ticulares de cada una de ellas, con lo cual, si pudiera
tener caracter preferente el interés propio de. cada Co-
munidad frente al general del conjunto nacional, la fi-
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nalidad del coeficiente de fondos publicos resultaria de
imposible cumplimiento, Con ello se produciria un
grave perjuicio a los principios de unidad economica
nacional, plasmados en los preceptos constitucidhales
aludidos en el fundamento primero de esta Sentencia.»

Esta interpretacion implicaria que el Estado no pierde las pptes—
tades previstas en el articulo 180.2 de la Ley del Suelo, siempre que '
su no ejercicio entrailara la imposibilidad de ejercer competencias
exclusivas materiales propias, como serian las de policia y construc-
cién de instalaciones destinadas a tal fin, energia nuclear, que afec-
ten a proteccién atmosférica, etc.

Las Comunidades Auténomas, en los supuestos en que el articu-

-lo 180 hubiera sido transferido, mantendrian la competencia siem-
pre, salvo en los casos en que el Estado, para no impedir sus otras
potestades materiales en los términos vistos, decida utilizarlo.

De esta manera, la posiciéon del Estado y de la Comunidad Auto-
noma ante la potestad objeto de estudio seria distinta. En efecto, el
Estado s6lo podria hacer uso en los casos citados, pero la Comuni-
dad Auténoma mantendria una posibilidad de actuacién mas amplia
(como la que el Estado ha tenido hasta entonces) toda vez que seria
la Gnica Entidad que interpretaria las razones de urgencia o excep-
cional interés publico en materias que sean de su propia competen-
cia, asi como para las que sean de competencia estatal, siempre y
cuando la opoesicion de la Comunidad Autonoma a hacer uso del
articulo 180 no suponga impedir al Estado el ejercicio de sus pode-
res basicos que sirven de fundamento, la tantas veces repetida poli-
cia, energia nuclear, etc. A esta solucién podrian llevarnos los términos

" de los Decretos de transferencias a Galicia, Cantabria o Madrid, a los
que ya me he referido, en cuanto que el Estado se reserva las compe-
tencias del articulo 149 de la Constitucién. '

Obsérvese, en el supuesto de un cuartel, que seguramente la no
utilizacion del articulo 180 por la Comunidad Auténoma no impedi-
ria el ejercicio de los poderes de policia, precisamente porque es
normal que dicho cuartel proyectado pueda instalarse en algun lugar
cercano en que no rompa las previéiones urbanisticas. Solamente en
el caso de que.fuera imprescindible instalar el referido cuartel en un
punto determinado, en contra de las previsiones urbanisticas, la opo-
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sicién de la Comunidad Auténoma a utilizar el 180 impediria real-
mente el ejercicio del poder material basico de policia. Y en el caso
de que el Ayuniamiento deniegue la licencia sin apoyo suficiente
para ello en la planificacion vigente, vy ademas la instalacién no sea
imprescindible, el Estado no podria usar el 180 sino que tendria gque
acudir a la via ordinaria de recurso:

A solucién parecida podria llegarse mediante la utilizacién de
algunos standars previstos en la Constitucion, como la unidad de la
nacién, la solidaridad, etc.

V. NaturarLEzA DEL ARTicuLo 180 pE 1A LEY pEL SUELO
e

La interpretacién qué acaba de efectuarse en el punto anterior
constituye en todo caso el reconocimiento del minimo de competen-
cias que el Estado mantiendria en torno al*articulo 180, pero es pre-
ciso, sin embargo, analizar més profundamente el citado precepto
con objeto de observar si dicha potestad gueda limitada a lo expues-
to en el punto anterior o, por el contrario, el Estado puede ejercerla
para defender cualquier tipo de competencias que le sean exclusivas
propias sin necesidad, por tanto, de vaiorar‘ya en cada supuesto si
su no utilizacién por la Comunidad Auténoma implicaria imposibili-
dad de ejercer competencias materiales basicas estatales.

Si esto fuera asi, el Estado mantendria unas posibilidades de ac-
tuacion mucho mayores puesto que seria ya innecesaria toda inter-
pretacion en concreto. . '

El actual articulo 180 de la Ley del Suelo tiene su antecedente in-
mediate en el articulo 167 de la Ley de 1956. El fuerte cenfralismo
imperante en aquel momento otorgaba la casi totalidad de las com-
petencias urbanisticas al Estado, que incluso mantenia poderes im-
* portantes de tutela sobre las demas entidades (provincias, munici-
pios), en aquellas materias que éstas tuvieran atribuidas. Respondia,
por tanto, tal articulo a un esquéma centralista, por lo que su tras-
lado a un régimen de autonomia hace necesario interpretar y valo-
rar como se va a producir dicho asentamiento.

La disposicion naci6é, ademas, como competencia urbanistica, si
bien intimamente ligada a otra potestad basica que le serviria de
fundamento y ello con objeto de que el Estado tuviera. un’ sistema
de defensg de dichas competencias basicas en los casos en que los
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Ayuntamientos denegaran las licencias de construccién de sus insta-
laciones que fueran urgentes o°de excepcional interés publico (el
antiguo articulo 1687 preveia la potestad en términos mas amplios que
el 180 ya que no exigia la urgencia o excepcional interés publico,
aparte de no exigirse, en términos como los actuales, licencia mu-
nicipal para las obras del Estado). Es en principio una potestad ur
banistica, y de esto no cabe duda toda vez que incide sobre el suelo,
pero que no puede jamas ser entendida separadamente de la potes-
tad material que le sirve de fundamento; ambas debén ir siempre
unidas e interrelacionadas, como lo demuestra no sélo una inter-
pretacion l6gica del precepto, sino el hecho ya expuesto con ante-
rioridad de que existen también disposiciones especiales que hacen
referencia concreta a este poder (Ley de 1972 para Proteccién Atmos-
férica, Ley de 1980 de creacion del Consejo de Seguridad Nuclear).

Por tanto, dicha potestad nace como defensa de poderes propios
de caracter distinto al urbanistico, no como sistema de control o tu-
tela de unas entidades sobre otras.

Pues bien, admitir la transferencia integra de la potestad a una
Comunidad Auténoma supondra modificar la ratio del precepto ya
que la potestad no se utilizara como defensa de poderes materiales
basicos propios sino como- forma de control sobre competencms es-
tatales. .

He aqui planteado el tema que se apuntaba al principio: frans-
ferir una competencia, ¢,puede suponer la modificacién del precepto
bien en su propio contenido, bien en su ratio? o '

En mi opiniéon transferir mno significa modificar, ni siquiera la
_rotio del precepto, cosa que, sin embargo, ocurriria si se admite el tras-
vase integro de la potestad a la Comunidad Auténoma, ya que un
precepto. que nacié como defensa de poderes propios pasana a, ser un
precepto de tutela y, ademas, sobre el Estado. . ‘

Lo expuesto permite dar una solucién final: las Comunidades
Auténomas siempre que se haya transferido el articulo 180, y con-
cretamente el Pais Vasco, han adquirido dicha potestad para defen-
der instalaciones o construcciones, siempre que la potestad material
basica que sirve de fundamenio haya sido también.transferida.

Paralelamente, el Estado la mantiene cuando trate de defender
potestades materiales propias.

No se olvide que las competencias materiales basicas no tienen
por qué ser muy especificas; basta construcciones referidas a cual-
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quier actividad cuya gestion sea competencia de la Entidad que hace
uso del 180. :

Qué ocurre con las construcciones que sean efectfuadas poi‘ otras
entidades que no sean el Estado o las Comunidades Auténomas?

El articulo 180 no es aplicable ‘a las mismas, al menos ellas no
pueden ejercerlo directamente. Pero ¢puede hacerlo el Estado o la
Comunidad Auténoma en su lugar? Deciamos que dicho precepto
no nacié como poder de tutela, y nos referimos a poder -de tutela
del Estado sobre la Comunidad Auténoma o viceversa, pero nada
impide, en mi opinidén, gque ese precepto pudiera ser utilizado por una
entidad tutelante para defender construcciones que pretendiera lle-
var a cabo una organizacién encuadrada en su seno, tutelada por
el mismo. '

Asi, nada impediria que el Estado pudiera hacer uso del articu-
lo 180 para defender la construccién de un hospital provincial a car-
go de la Diputacién.

Trasladando esto a las Comunidades Auténomas, nada impide
gue éstas puedan hacer uso del articulo 180 para defender compe-
- tencias materiales basicas de entidades sometidas a su tutela, man-
teniendo la misma posibilidad gue tiene el Estado en lo que a él
afecte (entendemos por tutela el control entre entldades, mucho mas
limitado tras la Const1tu01én)

Pero no siempre es facil observar qué entidad ‘ostenta la tutela .
va que aqui podrian seguirse dos criterios: o bien entender que el
* uso de dicho precepto se haria siémpre por. la Comunidad Auténo-
ma. en cuyo territorio faretenda, llevarse a cabo la construccién (en
definitiva, asuncion de la potestad por razén del ferritoriol, o bien
considerar que & pesar de ello el Estado puede seguir siendo compe-
tente exclusivo para el uso del citado articulo aunque, por ejemplo,
las obras pretendan realizarse por una provincia; y ello a la vista
del tipo de construccién de que se trate (utilizacién del 180 no por
razon del ferritorio, sino por razén de la potestad material basica
que a través de esa provincia indirectamente trata de defenderse).

Considero que es esta Ultima la tesis acertada, y asi, en el caso
de los hospitales, seria el Estado quien siguiera haciendo uso del
articulo 180 si la legislacion sanitaria se mantiene en su poder, v la
Comunidad Auténomsa, en el caso contrario. Y esto es asi porgue
lo que en definitiva se defiende es también una competencia mate-
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rial basica que se tiene atribuida de forma indirecta (ya que la direc-
tamente competente es en este caso la provincial.

Entiendo gque la interpretacion a que acaba de hacerse referen-
cia no puede ser enervada por el solo hecho de entender que las
competencias urbanisticas y de ordenacién territorial han sido trans-
feridas a las Comunidades Auténomas, no. ya porque, segan se ha
expuesto, el articulo 180 no es sélo urbanistico sino porque ampliar
extraordinariamente los términos «urbanismo y ordenacion territo-
rial» implicaria la pérdida por parte del Estado de muchos otros'po—
deres que, no tratandose del articulo 180 de la Léy del Suelo, inciden
también sobre ese urbanismo o territorio. Asi, por ejemplo, y en ma-
teria’ de defensa, competencia estatal, quedarian impedidas las po-
sibilidades de declaracion de zonas de interés para la defensa na-
cional, zonas de seguridad y zonas de acceso restringido previstas en
la Ley de 12 de marzo de 1975 y Decreto de 10 de febrero de 1978 ya
que, sin: duda, estas declaraciones incidirian sobre materia de orde-
nacion territorial. En definitiva, la idea de «urbanismo» debe ser in-
terpretada en sus jusfos limites.

v VI. TRANSFERIR Y MODIFICAR PRECEPTOS

Pudiera, sin embargo, considerarse que mediante la transferen-
- cia no se ha pretendido sélo traspasar una potestad a una Entidad
autondémica, sino realmente modificar el articulo 180 para cambiar su
ratio, su contenido en definitiva, pasando a ser la. Comunidad Auto6-
noma entidad tutelante del Estado.

a) En primer f;érmino, unos simples Decretos de transferencias
no pueden modificar una Ley que por definicién tiene rango juridi-
co superior, como es la Ley del Suelo.

b) Pudiera entenderse que dichos Decretos se encuentran refle-
jados en el Estatuto de Autonomia de forma que, en su caso, el choque
sé produciria no entre Ley del Suelo y Decreto de transferencia, sino
entre Estatuto y Ley del Suelo y donde primaria el Estatuto. Pero en-
tiendo que con una simple transferencia de competencias en materia
de ordenaci6n territorial y urbanismo no se ha pretendido modifi-
car el articulo 180 en su ratio, no ya porque ello deberia haber sido
establecido de forma clara, sino porgue, segun ya dijo el propio Tri-
bunal Constitucional en su Sentencia de 2 de febrero de 1981, relati-

1984



TRANSFERENCIAS DE POTESTADES A LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

vo a la inconstitucionalidad sobrevenida de la Ley de Régimen Lo-
cal, la palabra <autonomia» significa por naturaleza «poder limita-
do»; en efecto, lo contrario supondria «fuga» y habria desaparecido
realmente la descentiralizacién autondémica. Por tanto, se romperia
este principio si se entendiera, al menos sencilla y ampliamente, que
mediante las transferencias se ha pretendido modificar el articulo
180 para situar a una entidad primaria, como es el Estado, en una
posicién de tutelada. Esto no era ni lo previsto en la Ley ni lo que
se pretendié con la transferenmcia. Y no se olvide lo indicado antes
de que la idea «urbanismo» debe ser interpretada en sus justos tér-
minos.

“

¢) Aun podria discutirse la solucién sobre la base de entender
que, si la Comunidad Auténoma tiene potestad legislativa y la materia
urbanistica le ha sido transferida (es claro el articulo 26.3 del Es-
_ tatuto de Madrid), podria légicamente derogar la Ley del Suelo y
con ella su articulo 180. Y este problema es cierto ya que en el ar-
ticulo 148 de la Constitucién, a diferencia de lo que ocurre con otras
materias, la legislaciéon basica, en urbanismo no queda reservada al
. Estado, cosa que podria salvar la cuestién. '

Y es cierto que debe admitirse que esta modificacién de la Ley
del Suelo, en cuya posibilidad ahora no entro {depende en principio
del Estatuto), haria desaparecer multiples poderes que hasta ahora
mantenia el Estado: por ejemplo, para aprobacién de planes. Los
problemas de coordinacién entre Estado y Comunidad Auténoma y
entre las diversas comunidades plantearé serios problemas de reor-
ganizacién y readaptacién juridica.

Pero por lo que afecta al articulo 180, 6bjeto de analisis en este
momento, considero que ni siquiera por la via de modificaciéon de
la Ley del Suelo seria posible su desaparicién, precisamente porgue
este precepto no constituye una simple técnica de tutela como en
otros casos la Ley del Suelo prevé en favor del Estado, sino una for-
ma de defensa de competencias propias; es decir, es una técnica
directa de defensa del Estado y no indirecta por via de tutela sobre
otras entidades. Es, ademé&s, una potestad unida necesariamente a
la basica que le sirve de fundamento. Y comoquiera, finalmente,
que las normas no son segin el cuerpo legal donde se encuentren
sino segun su propio contenido, entiendo que la Comunidad Auto-
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noma no puede variar el articulo 180 ni modificando la misma Ley
del Suelo.

Por tanto, s6lo habria dos formas de que el Estado perdiera la
posibilidad de utilizar el precepto: bien transferir el articulo 180 y
la potestad material basica, en los términds indicados, bien que sea
el propio Estado guien derogue o modifique la norma.

Imaginemos ahora que se lleva a cabo esa derogacién o modifi-
cacién; por lo pronto no desaparecera la potestad para la Comuni-
dad Auténoma a quien se le haya transferido. Pero ¢;podria nueva-
mente el Estado aprobar un precepto similar en un futuro? No se
olvide que, aparte de existir una potestad material basica, el poder
excepcional que se analiza es también de tipo urbanistico, y la
materia urbanistica ha sido transferida con caracter general, y como
exclusiva, a las Comunidades Auténomas. El problema gque suscito
esta referido al caso en que sea la Comunidad la que asuma la com-
petencia legislativa urbanistica. En mi opini6én, nada impide esa po-
sible nueva aprobacién ya que con ello se irata de defender un
campo de actuacién propio del Estado, y, salvo que tal precepto
vaya contra los principios constitucionales de fuerte descentraliza-
cién municipal, nada impide que el Estado pueda modificar la legis-
lacién en el tema, como también puede incidir por si mismo sobre
el suelo en otros casos: por ejemplo, los supuestos citados de acceso
restringido a la propiedad por parte de extranjeros; aqui también
se incide sobre el suelo, pero para defensa de una materia estatal,
como en el 180.

VII. OTros PROBLEMAS

A) A la vista de la tesis sostenida de que es preciso transferir
expresamente el articulo 180 LS junto con la potestad basica que
sirve de fundamento si se quiere que una Comunidad Auténoma
pueda hacer uso del precepto, podria todavia -sostenerse que la.Co-
munidad no adquiere en ningin caso el poder excepcional tantas
veces citado.

En efecto, si, como he dicho, transferir no es modificar normas, y
el articulo en cuestién nacié sélo para que el Estado se defendiera,
se estaria realmente modificando el precepto si junto a él se coloca
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al ofra entidad no prevista, que también pasara a tutelar a los Ayun-
tamientos. . . : ’

Sin embargo, la interpretacion no debe llevarse al extremo  ya
gue no se .trata de una simple duplicacién de poderes, sino de divi-
sién de una potestad tunica. Asi, al asumir la Comunidad Auténo-
ma multiples competencias materiales basicas, la defensa de ese tipo
de instalaciones corresponderia sélo a la Entidad regional y la per-
deria consiguientemente el Estado en esos casas.

Y si la potestad material es de la Comunidad y el articulo 180
se mantiene en el Estado (como ocurre con la mayoria de los vi-
gentes Decretos de transferencias), sélo seria ese Estado quien podria
usar el precepto. '

Por tanto, el amplio trasvase de actividades a las Comunidades
Auténomas coloca a éstas en una posicién idéntica a la que hasta
entonces tenia el Estado transfirente. Razonable es, pues, gque 150r
via de transferencia puedan las Comunidades defendér sus potesta-
des materiales ‘basicas como hasta entonces lo hacia, sobre esas ma-
terias, el Estado. ' '

B) " Situando el tema a la inversa, es necesario analizar la si-
guiente cuesti6n: ¢Qué ocurre si las potestades materiales basicas
se transfieren a una Comunidad Auténoma, pero no asi el 180 de la
Ley del Suelo?

Hemos venido diciendo que el plan espacial objeto de analisis no
-es ung potestad no urbanistica, pero tampoco puramente urbanis-
tica, es decir, no puede prescindirse ni de su caracter urbanistico ni
de su caracter material béasico.

Pues bien, si la Comunidad Auténoma no asume en su Estatuto
las potestades urbanisticas, es imposible la transferencia del articu-
lo 180 de la Ley del Suelo, excepto por la via especial del articulo
150.2 de la Constitucién; pero éste no es el caso ya que, conforme
se ha indicado, todas las Comunidades Auténomas han asumido las
potestades en materia de urbanismo y ordenacién territorial a tenor
del articulo 148 de la Constitucién y sus Estatutos. Asi, s6lo faltars
la transferencia de una potestad material béasica. de fundamento
para que en principio puedan hacer uso del precepto.

Obsérvese que en este caso, de mantener el Estado en sus ma-
nos esta potestad, se produciria también un cierto desajuste en la
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ratio del precepto, puesto que seria ese Estado el tutelante sobre las
potestades materiales basicas de la Comunidad Auténoma.

Surge aqui la cuestién, conforme se indicé al principio, de la po-
sible inconstitucionalidad del Decreto de transferencias por ser in-
completo, materia que no es analizada en este momento. Baste decir
que la solucién adoptada en otros paises es la de dar fuerza orienta-
tiva al Estatuto de Autonomia y concreta al Decreto de transferen-
cia. Asi, ese desajuste entre el articulo 180 y potestad material basi-
ca deberia mantenerse hasta la transferencia expresa del articulo
180 a la Comunidad Auténoma.

C) ¢(Qué ocurre en el supuesto de gue la competencia material
basica de fundamento tenga caracter concurrente entre Comunidad
Auténoma y Estado? /

Seria preciso ante todo delimitar qué se entiende por competen-
cia concurrente, ya que, en términos estrictos, y a diferencia de la
competencia exclusiva, por concurrencia puedep entenderse tres co--
sas bien distintas: ’

— Necesidad de que ambas Entidades actien para la formacion
de un acto o de una disposicién (algo parecido a lo que dentro del
Estado sucede con el articulo 39 de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo). '

— Que. ambas Entidades tengan potestades idénticas sobre la
misma materia, si bien pueden actuar separadamente; es decir, para
la formacion de los actos no es necesaria la concurrencia de la otra
Entidad. Este caso no se da en el campo del Derecho debido a los
claros choques que podrian ocasionarse, revocaciones mutuas de ac-
tos, etc., al menos libremente. Por el contrari,o,A <hay veces en que
el paso de un plazo o el incumplimiento de una obligacién permite
a otra entidad u 6rgano reasumir la competencia.

" — Concurrencia en el sentido de que ambas Entidades, Estado y
Comunidad Auténoma, tienen competencia sobre una materia gené-
ricamente considerada. Pero agqui es necesario delimitar a priori
esas competencias abstractamente concurrentes y esa delimitacion .
hard que las mismas devengan exclusivas para cada Entidad. Son,
en realidad, competencias exclusivas que en su definicion genérica
aparecerian como concurrentes.
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En el segundo supliesto hay que estar a quien use la competencia
material en el caso concreto, y en el tercero la utilizacién del 180
dependera de la distribuciéon de competencias que como exclusivas
se produzca al analizar esa concurrencia genérica (problema éste
nada facil y que constituye el nicleo de multiples conflictos de com-
petencias y decisiones en general del Tribunal Constitucional).

Finalmente, en el primer supuesto, en mi opinién, ambas Entida-
des, igual que necesitan concurrir para la formacion del acto, debe-
rian concurrir paras utilizar el articulo 180, Las normas reguladoras
del procedimiento en concurrencia serian aplicables también al
tema.

D)} Finalmente, debe mencmnarse que en los Decretos de trans-
ferencias en que el Estado se ha reservado la potestad tantas veces
citada, se prevé como necesario el previo informe de la Comunidad
.Auténoma informe que no serd vinculante, aunque si preceptivo.
Es una forma de dar audiencia a esa Entldad previamente al acuer-
do del Conse]o de Mlmstros

Este informe, sin embargo, no se ha previsto en el Decreto de
transferencias al Pais Vasco, precisamente porque en el mismo se
transferia la potestad de decisidén misma. Considerar, de acuerdo
con mi opini6n, que el Estado no pierde siempre ese poder, ocasionaria
un vacio en la regulaciéon y una posible diferencia con otras Entida-
des que, sin tener potestad decisoria, si serian oidas.

En los casos de Cantabria o Galicia, estas Comunidades osten-
tan el poder urbanistico-material ya estudiado en algunos casos, es
decir, defensa de poderes propios, vy no se prevé la audiencia a las
mismas. '

En mi opinibn debe darse siempre audiencia a la Comunidad
salvo, claro estd, que sea ella misma quien utilice el precepto, y ello
aungue no haya previsién expresa al respecto, va que es la Comuni-
dad quien, en general, mantiene las competencias urbanisticas en su
territorio, y su conocimiento y opinién en el asunto se hace necesario.

No es preciso oir al Estado cuando es la Comunidad quien actia
ya que no existe razon para ello al no tener atribuidas el mismo
competencias urbanisticas en el territorio ni tener incidencia su
Yactividad (puesto que partimos de la base de que la competencia ma-
terial basica corresponde a la Comunidad Auténoma).
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IX. GRANDES CIUDADES

Las naturales caracteristicas de las areas de expansion de deter-
minadas ciudades han originado la aparicién de Entidades especia-
les para actuar en la zona, y sobre todo en materia urbanistica. .

Para Madrid, existe COPLACO, regulada por la Ley de 2 de di-
ciembre de 1963 y su Reglamento de 28 de septiembre de 1964.

Recientemente se ha publicado el Estatuto de Autonomia de la
Comunidad que abarca el territorio provincial.

Se observa claramente que en un espacio pequefio se acumulan
multiples entidades ptblicas cuyas competencias inciden asi en mu-
chos casos sobre una misma érea.

El articulo 3.° de la Ley dice lo siguiente:

«Los diversos Departamentos ministeriales y Orga-
nismos autéonomos dependientes de los mismos podran
actuar en el area metropolitana con arreglo a las nor-
mas de su competencia, pero remitiran previamente
los proyectos a examen de la Comisién del Area a los
efectos ‘de comprobar su adecuacién al planeamlento
salvo si se tratara, de proyectos de conservacién vy re-

: ‘paracion. : .

2. En caso de discrepancia, el Ministro correspon-
tediente o la Comisién del Area podran elevar el expe-
diente a decision del Consejo de. Ministros...»

El articulo 8.° dice,

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo
3.°, los proyectos de obras de primer establecimiento
a realizar dentro del area me'tropolitana por los De-
partamentos ministeriales, Organismos o Servicios es-
tatales, deberan remitirse a informe de la Cormisién
del Area en orden a la adecuacién de sus preceptos del
planeamiento.

2.. Sin informe favorable de aquélla o, en su caso,
acuerdo del Consejo de Minisiros, no podra fiscalizar-»
se el gasto correspondiente a las citadas obras...»
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-El articulo 5.° del Reglamento desarrolla la materia.
. El sistema que en el area se mantiene es el mismo que con ca-
racter general existia en la Ley del Suelo de 1956 (art. 167). No se
exige, pues, licencia en los términos que al FStado se refieren los
actuales preceptos urbanisticos, y en concreto el articulo 180.1 de
la Ley del Suelo.

. Existen dos regimenes distintos en el territorio de la Comumdad'
Auténoma de Madrld

— Para ‘la zona del area (art. 2.° de la Ley) no se necesita li-
cencia estricta sino que se sigue el sistema transcrito. Es ello aplica-
ble a obras del Estado, sus Organismos Auténomos y servicios esta-
tales en general. :

— En el resto del territorio es aplicable el articulo 180 de la LS.

Ahora bien, muy recientemente se ha publicado el Decreto de 20 de
julio de 19883, en que se transfieren ya a la nueva Comunidad compe-
tencias concretas. Es de lamentar que en el referido Decreto no se haga
referencia especifica a los preceptos afectados por las transfrencias;
Gnicamnte se mencionan disposiciones como la Ley del Suelo, Ley del
Area, etc., pero sin entrar en el contenido de las mismas, a diferencia
de lo gue ocurre con ofras Comunidades Auténomas. Ello puede oca-
‘sionar dificultades interpretativas en algunos casos, mas aun si se tiene
en cuenta la multiplicacion de entidades sobre el peqgueno territorio y
la. asuncién por la Comunidad de aléunas competencias de COPLACO.
La situacién quedaria, a mi entender, como sigue;

a) En cuanto al territorio no incluido en el area metropolita.na,
las potestades previstas en el articulo 180 de la Ley del Suelo pasan a
ser asumidas por la Comunidad en los mismos casos en gue tienen esa
competencia otras comunidades; nos remitimos, pues, a lo indicado,a
lo largo de este trabajo, ya que la transferencia a Madrid se recoge en
términos similares a Galicia o Cantabria, segin expuse antes.

b} Por lo referente al territorio del area, pareceria que la Comu-
nidad sélo asume las competencias que COPLACO viniera ejerciendo
en lugar de las Comisiones Central o Provincial de Urbanismo (ane-
xo I-B-3 del Decreto de transferencias).

En este sentido, la competencia que en el articulo 3.° de la Ley del
Area asume COPLACO no se ejerce en lugar de las Comisiones de Ur-
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banismo; se trata, por el contrario, de una oompetencia propia y es-
pecial de COPLACO que surge por las especiales caracteristicas de 1a
zona. Asi, puss, la materia no quedaria directamente afectada por la
transferencia cuandd se tratase de obras en el territorio del area:
examen de la Comisién del Area y remision, en su caso, al Consejo de
Ministros para que resuelva sobre la adecuacién al planeamiento.

Ahora bien, lo que si queda afectado es la competencia final del
Consejo de Ministros, pero en virtud de que, como he tenido oca-
sién de exponer a lo largo de estas paginas, la Comunidad Auténoma
asume la potestad del articulo 180 de la Ley del Suelo cuando trata
de defender competencias propias, siempre, claro estd, que se le haya
transferido la competencia material basica, asi como las potestades
urbanisticas al efecto. ‘

Como quiera que a la Comunidad Autdénoma de Madrid si se han
transferido las potestades urbanisticas (anexo I-B del Decreto de trans-
ferencias) podra defender sus potestades materiales basicas. Y ello no
solo fuera del territorio del area al amparo del articulo, 180, sino den-
tro de ese territorio y al amparo del articulo 3.° de la Ley de 2 de
diciembre de 1963, que en este sentido debe considerarse alterado por
la transferencia.

De esta forma sera el Consejo de Ministros quien resuelva en de-
- finitiva cuando se trate de obras propias o de sus Organismos, y el
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de Madrid cuando
se defiendan obras propias o de sus Organismos. Pero en todo caso se-
ria preciso el informe previo de COPLACO, que a tales efectos man-
tiene su competencia.

A esta interpretacion lleva el Decreto de transferencias citado; no
obstante, la propia Comunidad de Madrid aprobd, con anterioridad a
tal disposicién, un Decreto de 30 de junio de 1983 sobre distribucion
de competencias en materia de ordenacidon del territorio y Urbanis-
mo entre los diversos 6rganos de la entidad. En su articulo 6°, 7, se
otorga la competencia al Consejo de Gobierno de la Comunidad para
d_ec-idir sobre la ejecucién de los proyectos a que se refiere el articu-
lo 180, 2 de la Ley del Suelo, cuando hayan sido promovidos por 6rga-
nos o entidades de Derecho publico de la Comunidad Auténoma de
Madrid. Cuando no se trate de obras de este tipo, la competencia para
resolver corresponde al Consejo de Ministros previo informe del Con-
sejero de Ordenacién del Territorio, Medio Ambiente y Vivienda (ar-
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ticulo 7.19); este 6rgano informard también antes de que resuelva, el
Consejo de Gobierno de la Comunidad cuando-a él corresponda (ar-
ticulo 7.20).

De esta forme se confirma la interpretacién que antes hice del
Decreto de transferencias de julio de 1983, aunque se produce una
cierta discrepancia en el sentido de que aquél mantiene informe pre-
vio de COPLACO, mientras que‘éste sustituye tal informe por el del
Consejero de Ordenacién del Territorio, La realidad es que se irata
de una normativa aprobada por la Comunidad Auténoma con apoyo
directo en la Constitucién y en el Estatuto de Autonomia, y en defi-
nitiva parece haber un choque entre estas normas y el Decreto de
transferencias, ya que éste mantiene en COPLACO alguna. competen-
cia como Ia gue a.hora es objefo de debate.

El sentido en que habitualmente se viene interpretando el régi-
men de transferencias a las Comunidades Auténomas obligaria a dar
caracter preferente al Decreto de transferencias aungue no cumpla
todas las previsiones del Estatuto de Autonomia; deberia esperarse
un Decreto de transferencias mas aniplio, pues, que acomodase la
transferencia practica a las previsiones de dicho Estatuto. Antes dije
a este respecto que sblo a un estudio especifico corresponde analizar
los problemas de los Decretos de transferencias que incurran en vicio
por defecto, y es evidente Que en el ejemplo que ahora analizamos se
observa con claridad este problema. o

La realidad es que COPLACO tiende a desapa.récer y parece ra-
zonable huir de formalismos sin demasiado sentido y considerar ajus-
tado a Derecho el Decreto de 30 de junio de 1983, al menos por lo
referente a,i punto concreto gue esfnudia,mos.

Por tanto, corresponde al Consejo de Gobierno de Madrid decidir,
previo informe de la Consejeria de Ordenacién del Territorio, sobre
la utilizacion del articulo 180.2 cuando se trate de obras propias o
promovidas por entidades publicas incluidas en su orbita (para in-
terpretacién de este punto ya hice algunas observaciones con anterio-
ridad). En otro caso la decisién compete al Consejo de Ministros pre-
vio informe también de la referida Consejeria,

Para Barcelona, el Decreto-ley de 24 de agosto de 1974 cre6 una
Entidad municipal metropolitana de similares caracteristicas a CO-
PLACO. El articulo 9.° prevé la existencia Jde unos programas de
actuaciones, obras y servicios donde deberan tener cabida las obras

1993

RBEVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, 100-102.—14



JOSE ANTONIO GARCIA-TREVIJANO GARNICA

que pretendan. realizar los distintos Departamentos ministeriales.
Si el Consejo metropolitano se opone a la aprobacién del programa,
la decisién final corresponderd al Consejo de Ministros; en este
caso, si fuera necesario, se iniciara el procedlmlento de modificacion
del planeamiento.

_El articulo 20 del Reglamento de la Entidad, de 28 de noviembre
de 1974, dice que, con independencia del programa de actuaciones,
cuando un 6rgano del Estado vaya a realizar una obra de las pre-
vistas en el articulo 185 de la Ley del Suelo, debera seguirse la tra-
mitacién regulada en el articulo 187 de la misma Ley. Se refiere
“a la Ley de 1956 antes de ser modificada en 1975. :

Aparte del programa, eXISte aqui un tramite ante la Entldad me-
-tropolitana sobre el tema de la licencia, cuyo régimen seria similar
al de la antigua Ley del Suelo. Sin embargo, entiendo que en las
disposiciones citadas se hace una remisién en blanco a esa Ley. Por
ello, su posterior modificacién jaltera el régimen de licencias para
el Estado en la zona del area metropolitana de Barcelona? Volvemos
agui a un problema similar al que ya se analizé antes, en orden a
la Ley de Defensa del Ambiente Atmosférico, etc. Entiendo que, tra-
tandose de una remisién en blanco, el Estado se somete en Barcelo-
- na al régimen de la vigente Ley del Suelo, salvo las especialidades
previstas en su legislacion especifica (por ejemplo, los programas).

Los problemas sobre la materia son, sin embargo, mucho maés
complicados y no procede ahora su estudio. Baste decir, en cualquier
caso, que tanto cuando conforme a mi opinién haya de utilizarse el
articulo 180 como cuando se trata de programas, la Comunidad ca-
talana podr4 acogerse al régimen excepcional para defensa de sus
cbras en los mismos términos expuestos con anterioridad, es decir,
siempre que se realice una transferencia correcta.

X. CoNCcLUSION

"En definitiva, y resumiendo, la aparicién de un régimen de auto-
nomias como el espafiol actual va a incidir muy seriamente scbre
el sistema de competencias y relaciones en general en materia ur-
banistica, precisamente porque  las Comunidades Auténomas asu-
men este poder como gxclusivo. En cuanto al articulo 180 de la Ley
del Suelo, el mismo ha sido transferido al Pais Vasco, transferido
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parcialmente a Galicia y Cantabria y no transferido en absoluto a
otras Comunidades Auténomas.

Pues bien, se trata de una potestad urbanistico-material que el
Estado no pierde cuando con su uso pretenda defender potestades
materiales basicas que le son propias. Las Comunidades Auténomas
pueden utilizar el precepto cuando esas potestades basicas sean de
su competencia, y ello por mas gue se conciba en términos amplios
la competencia exclusiva de esas Comunidades en materia de orde-
nacién del territorio y urbanismo, tanto en el articulo 148 de la
Constitucién como en los Estatutos de Autonomia. Y para ello es
preciso que ademéas se transfiera expresamente, no ya una potestad
material basica sino el poder excepcional previsto en el articulo 180
de la Ley del Suelo, ya que con la sola transferencia de éste no
‘puede considerarse modificada la ratio del precepto y situar al Es-
tado como ente tutelado por la Comunidad Auténoma.
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