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Régimen juridico aplicable a las aprobaciones municipales

de los planes de ordenacion y proyectos de urbanizacion

Hasta la entrada en vigor de nuestra
Ley de Régimen del Suelo y Ordenacién
Urbana de 12 de Mayo de 1956, el urba-
nismo estaba regulado por muy diversas
disposiciones de fndole legal y de diverso
rango normativo. Actualmente el grupo
normativo regulador de la actividad ur-
banistica estd integrade por la Ley del
Suelo, por una serie de disposiciones pos-
teriores que la reglamentan o complemen-
tan, y, en parte, por una serie de normas
anteriores a la vigencia de la Ley del Stelo
cuyo niimero exacto no es facil tarea de
precisar.

Er efecto, la disposicién segunda de las
finales de la Ley del Suelo indica, textual-
mente, que: “Quedan derogadas cuantas
disposiciones se opongan a lo dispuesto en
la misma y autorizado el Gobierno para
que. a propuesta de una Comisién desig-
nada por el Ministerio de la Gobernacién,
determine mediante Decreto cuales son las
disposiciones vigentes sobre las materias
reguladas por la presente que habran de
continuar en vigor”,

8in embargo, al no haberse promulgado
el aludido Decreto se han producido en
varias ocasiones situaciones de confusidn,
inherentes a estas formulas de las deroga-
ciones tdcitas, situaciones especialmente
graves méxime en materia tan amplia y
compleja como la de nuestro Cédigo de
Urbanismo. Segin Gonzélez Pérez es clara
la derogacién de ciertas Leyes como la de
Solares de 15 de Mayo de 1945 pero se
plantean serias dudas respecto de otras,
como las Leyes de Ensanche de 26 de
Julio de 1892, de 18 de Marzo de 1845 y
de 3 de Diciembre de 1953. En particular
los problemas pueden plantearse con res-
pecto a la legislacion de Régimen Local,
puesto que, despuds veremos como una

parte de ella es derogada por la Ley del
Suelo particularmente en la materia que
afecta a los planes y proyectos de urbani-
zacién. Pero, de otra parte, la misma le-
gislacién urbanfstica hace repetidas alu-
siones a la legislacién de Régimen Local
para regular determinadas materias con-
cretas, como puede ser el régimen de
licencias.

Para interpretar méas correctamente cual
sea la woluntas abrogandi de la Ley del
Suelo respecto a la Ley de Régimen Local,
caben diversas técnicas. Una de ellas puede
ser la determinacién de los siguientes
extremos: 1.° Si existe igualdad de materia
en ambas leyes; 2.° 81 hay identidad de
los designatarios de sus mandatos; y,
3.9 Precisar la existencia de contradie-
cién e incompatibilidad de los fines de
los preceptos.

Al mismo tiempo debe servir de orien-
tacién a tal fin, el plantearse que si hien
la Ley de Régimen Local y, en general. la
legislacién local se integran parcialmente
dentro del grupo normativo de las disposi-
ciones que disciplinan el urbanismo pa-
trio, hay que tener en cuenta. a efectos
de precisar cuél de aquellas normas pueden
integrarse con vigencia en el bloque nor-
mativo urbanistico, cuando el isomorfismo
y la equipolencia se da entre las normas

_del anterior ordenamiento y las del actual,

en tal forma, que por producirse una si-
tuacién de colisién opositiva de normas,
o de mero concurso de leyes, deba entrar
en juego ¢l mecanismo de la derogacién
por aplicacién del principio de la lex pos-
terior derogat anterior.

Normalmente la colisién opositiva se
suscita entre normas de igual campo de
accién en el espacio y en el tiempo; en
tal supuesto, como hemos dicho, entra
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en juego la abrogacién, que supone la eli-
minacién de la lex prior y de su grupe
normativo. Como ha dicho Villar Palasi,
la colisidn opositiva y su consecuencia, la
abrogacidn, “ha de ser clara y llevarse a
efecto de un modo preciso y terminante,
que no dé lugar a equivocos ni a dudas
abusivas puesto que los derechos nacidos
de las leyes no dérogadas conservan su
vigencia”. La derogacién técita implica
colisién opositiva entre normas isomérfi-
cas y equipolentes, o como dirfa la sen-
tencia de 25 de octubre de 1965, “induci-
da de la voluntad del legislador cuando
al regular la materia no ha querido que
subsistan ambas leyes por versar-sobre
un mismo exiremo”; la sentencia de 30
de julio de 1958 indica que se produce
“cuando el precepto, sistema y criterio
de la nueva ley rechaza la antigua™.
En nuestro caso, entre la Ley del Suelo
y la Ley de Régimen Local se produce una
abrogacién o sustitucién parcial, puesto
que el resto de esta norma resulta perfec-
tamente valido. La abrogacidn se produce
respecto de aquellas normas de la Ley de
Régimen Local que resulten en clara coli-
sién opositiva con normas de igual rango
de la Ley de Régimen del Suclo y Orde-
naciéon Urbana, y no-solamente de aque-
llas materias que en uno y otro cuerpo legal
sean objeto de preceptos concretos, sino
también de aquellas materias que sean
ohjeto sistemético de un tratamiento es-
pecial o singular por parte de la Ley del
Suelo, en contradiceidn absoluta con si-
milar tratamiento en la dispesicién ante-
rior; el resto de las materias de la Ley de
Régimen Loeal que no estén en oposicidn
literal, sistemética o, valga la expresion,
espiritual, seguiran en vigencia,
Concretamente en el campo del planea-
- —
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miento urbanistico, “la abrogacién de la
normativa del ordenamiento de Régimen
Local es absoluta, excepcidén hecha, claro
estd, de aquellos supuestos en que la Ley
del Suelo conserva explicitamente alguna
disposicién anterior, incorporindola de
esta manera al nuevo bloque normativo.

La Ley del Suelo y sus normas comple-
mentarias regulan integralmente y de ma-
nera directa, bien mediante normas con-
cretas o bien mediante los principios de-
ducidos de una correcta hermenéutica
aplicada a tal grupo de normas, todo
cuanto se refiere a planes y proyectos de
urbanizacién; su nimero y clases, su con-
tenido documental, sus previsiones, su ca-
récter, sus efectos, su vigencia, sus modi-
ficaciones. y revisiones, y, por supuesto,

el procedimiento para su tramitacién y.

aprobacién.

La Ley del Suelo regula en su artfculo 32
el mecanismo para la aprobacién de los
planes. indicando que dentro de los trémi-
tes para la aprobacién de los mismos se
prevén dos fases procedimentales llamadas
aprobaciones: la aprobacién inicial y la
aprobacién provisional, que habréan de ser
producidas por el érgano gestor del pla-
neamiento, normalmente los Ayuntamien-
tos, sin especificar norma alguna referen-
te al régimen de los acuerdos municipales
en esta materia de aprobacién de los pla-
‘nes. Sin embargo, al regular la Ley del
Suelo en el artfeulo 39 o en el articulo 46
clertos supuestos de modificacién de los
, lanes, aquellos que conlleven aumento de
volumen o bien modificacién de las previsio-
nes del Plan General, exige, expresamen-
te, en el primer caso, que la aprobacién
haya de ser efecruada con el voto favora-
hle de dos tercios de los miembros de la
Corporacién y de la Comisién que hubie-
ren de intervenir en la aprobacién inicial,
provisional y definitiva, y que el mismo
quorum se precisard cuando la modifica-
cién suscitara oposicion del 25%de los
propietarios del sector afectado o de las
fincas emplazadas frente al mismo. El ar-
ticulo 46, por su parte, alude a que se
requerird la aprobaci6n de la Corporacién
municipal con el guorum del articulo 303
de la Ley de Régimen Local v el mismo
quorum en las aprobaciones de la Comisién
Provineial o Central de Urbanismo, segiin
procediere.

Ademsés la Ley 158/1963, de 2 de di-
ciemhre, sobre modificacién de planes de
ordenacidén y proyectos de urbanizacién
cuando afecten a zonas verdes o espacios
libres previstos en los mismos, comple-
mentaria de la Ley del Suelo, establece
en su articulo 1%, apartado 2°, que tales
modificaciones precisan, a nivel munici-
pal. de aprobacién con el guorum del
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artfculo 303 de la Ley de Régimen Local.
Por su parte, la Ley de Régimen Local,
en su Libro 3° que lleva por titulo “Dis-
posiciones comunes o la organizacion y
la administracién de municipios y provin-
cias”; Titulo 1°: “Del funcionamiento de
las Corporaciones locales™; Capitulo 2°:
“Acuerdos de las Co.poraciones™; ar-
ticulo 303, indica que:* seré preciso el
voto favorable de las dos terceras partes
del ntmero de hecho, y en todo caso de
la mayorfa absoluta legal de miembros de
la Corporacién para la validez de los acuer-
dos que se adopten sobre las materias
siguienies:
...g) Planes generales de urbanizacién y
proyectos de ensanche, reforma interior
o urbanizacién pareials...”. z
Dados tales antecedentes, se ha plan-
teado en la préctica y por la doctrina la
cuestién de cudl sea el régimen juridico
normal a aplicar en los acuerdos munici-

“pales para las aprobaciones inicial y pro-

visional de los planes.y proyectos.

Una de las posiciones en pugna es la
mantenida en su reciente libro por Bar-
tolomé Bosch y Salom, Za tramitacidn
de los Planes de urbanismo, quien en la
pagina 146, expresa que: “Si bien esta
ltima parte, concretamente el parrafo 3
del articulo citado (el art. 39 L.S.), sélo
exige el quorum cuando hubiere oposicién
del 25%, entendemos que para cualquier
modificacion del plan o planes y proyec-
tos debe exigirse éste, que igualmente, y
con mayor motive, se exigird para las
aprobaciones inicial y provisional de los

planes y proyectos, y asi lo prevé el ar-

ticulo 303 de la Ley de Régimen Local,
para estos casos... Obsérvese cémo la Ley
del Suelo reconoce la existencia y aplica-
cién de este articulo 303, y no lo conside-
ramos derogado, como opinan otros auto-
res y comentaristas.” -

“Por su parte, Jestis Gonzalez Pérez, en
sus Comentarios a la Ley del Suelo, ar-
teulo 39, pigina 262, estima que: “en
realidad estamos ante una norma especial
de este supuesto de modificacién al exigir
un quorum superior al ordinario. Porque,
en efecto, el quorum que se exige para la
aprobacién inicial y provisional de los
planes es el “voto favorable de las dos
terceras partes del nimero de hecho, v,
en todo caso, de la mayoria absoluta le-
gal de miembros de la Corporacién® (art.
303, g) L.R.L.). Mientras que para la mo-
dificacién que contempla el articulo 39,
parrafo 2, L.S., se exige no ya las dos ter-
ceras partes del ndmero de hecho, sino de
los miembros de la Corporacién. Y no sélo
para la aprobacién inicial y para la aproba-
cién provisional, sino para la definitiva
por la Comisién correspondiente ™,

En contraposicién con estos criterios,
otro sector doctrinal y la propia adminis-
tracién han entendido que la Ley del
Suelo no exige quorum alguno para las
aprobaciones inicial y provisional de los
planes y proyectos, exigiéndolo tan sélo
para casos especificos, en los que si serfa
de aplicacitn el articulo 303 de la Ley de
Régimen Local.

- Evidentemente. para llegar a una solu-
cién interpretativa sobre el problema de
los quorum preciso;-. para las aprobacio-
nes inicial y provisional de los planes y
proyectos de urbanizacidn, conviene que
volvamos a plantearnos el tema de la nor- -
mativa aplicable a estos extremos.

La Ley del Suelo. va lo hemos dicho,
regula de manera excluyente todo cuanto
se refiere a la actividad urbanistica refe-
rida al planeamiento urbanistico, despren-
diéndose asf de lo dispuesto en el articulo
2° apartado a) de dicha Ley, del articulo
3° apartado 1) de la misma y de todo lo
dispuesto en el Titulo primero de la Ley.
Con referencia a planes y proyectos pode-
mos indicar, de manera tajante, que la
Ley de Régimen Local solamente estd vi-
gente para la regulacién de los proyectos
de obras municipales ordinarias; las de-
mas obras, que podemos .denominar de
urbanizacién, estdn actualmente regula- -
das por la Ley de Régimen del Suelo.

En su consecuencia, debemos dar prio-
ridad a lo dispuesto en la Ley del Suelo
con respecto no solamente al tema de
fondo, sino también a las normas procedi-
mentales que se refieran a los planes y
proyectos. En este sentido, si bien el ar-
ticulo 32 de la Ley del Suelo no da nin-
guna norma interpretativa sobre el ré-
gimen de los acuerdos municipales que
hayan de recaer en las aprobaciones ini-
cial y provisional de los planes y proyec-
tos, es bien cierto que, en cambio, si los
da en tres supuestos concretos que pode-
mos denominar excepeionales, cuales son
el del articulo 39, apartados 2 y 3, en que
si bien no menciona el artfculo 303 de la
Ley de Régimen Local, es cierto que pare-
ce querer recoger las normas procedimen-
tales sobre acuerdos municipales de ca-
racter especial; el artfeulo 46, apartado
39, y, finalmente, la Ley 158/1963 de 2 de
diciembre. en cuanto establece un proce-
dimiento especial para la introduccién en
los planes generales, parciales o especia-
les de ordenacién urbana o los proyectos .
de urbanizacién de modificaciones de.
cua_lquier clase, que afecten a la planifi-
cacién o uso urbanistico de las zonas verdes
0 espacios libres previstos en el plan.

Puede inducirse, logicamente, que si
la Ley del Suelo exige determinados re-
quisitos en cuanto a la formaeion del con-
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sentimiento de las Corporaciones que
hayan de emitir la aprobacién provisional
o micial, en determinados supuestos, cua-
les son los referentes a las modificaciones
de planes, debe desprenderse que cuando
se trata de la formacidn inicial de estos
planes o proyectos, dichos requisitos es-
peciales no deben existir, es decir, no
considera con el misma criterio los su-
puestos de modificacién de planeamiento
(aunque si los de revisién), que los su-
puestos de formacidn por primera vez de
dichos planes o proyectos. ;

Evidentemente, tal era también el ca-
racter del articulo 303 en relacién con el
302 de la Ley de Régimen Local; el ar-
ticulo 302 sienta el criterio general para
los acuerdos de las Corporaciones locales;
el artfeulo 303 sienta el criterio especial
para la adopcién de acuerdos cuando re-
caigan en determinado tipo de éxpedien-
tes que se enumeran especialmente en el
mencionado artfeulo. Debemos olvidarnos,
en principio, de que en el articulo 303, le-
tra g) de la Ley de Régimen Local se pre-
vé que este sistema especial de [orma-
cién de los acuerdos de las Corporaciones
locales se aplica para la aprobacién de
los planes generales de urbanizacién y
proyectos de ensanche, reforma interior
o urbanizacién parcial, puesto que, en es-
ta materia, ya hemos visto_que los crite-
rios que rigen son los de la Ley del Suelo;
debemos, sin embargo, hacer hincapié en
que el artfeulo 303 representa la excep-
cién frente al procedimiento normal re-
+ gulado por el artfculo 302, por lo que, en
este sentido, entendemos que para la
aprobacién inicial o provisional de los
planes y proyectos de ordenacién urbana
debe seguirse el criterio del articulo 302
de la Ley de Régimen Local, que indica
que: “Los acuerdos de las Corporaciones
locales se adoptarén por mayoria de vo-
tos de los miembros asistentes a la sesidn,
decidiéndose los empates con el voto del
Presidente, cuando, repetida la votacién
en la sesién proxima; o en la misma si el
asunto fuese declarado de carécter urgen-
te, se reprodujera el empate.”

Es decir, la razén de la aplicacién de
la legislacién de Régimen Local en el caso
del régimen de formacién de los acnerdos
municipales, no es porque el artfculo 302
esté integrado en el grupo normativo ur-
banistico, sino porque se produce un con-
curso de grupos mormativos. El articulo
302 rige por cuanto el régimen referente
a la organizacién y administracién de
municipios. y provincias no. es materia
propia del grupo normativo urbanistico,
sino del que regula la Administracién lo-
cal; y es propio de este grupo la determi-
nacién de las reglas referentes a tal tema.

El articulo 303, g) L.R.L. no rige como
regla normal para la determinacién del ré-
gimen de acuerdos municipales en mate-
ria de planeamiento urbanistico, por cuan-
to todas las disposiciones anteriores re-
ferentes al tema han sido’ sustituidas por
la Ley del Suelo, la cual sélo ha conserva-
do, para supuestos especiales y taxativos,
los criterios del artfculo 303 LR.L.

Tales supuestos especiales son tdnica-
mente el de modificacion de planeamiento
parcial segim el articulo 39 de la Ley del
Suelo; segiin el articulo 46 de Ia misma;
o segin la Ley de Zonas Verdes.

En todo caso cabria aceptar la tesis de
Gonzilez Pérez en cuanto senala un ma-

_ yor rigor en el apartado 2° del articulo 39

de la Ley del Suelo respecto al articulo
303 de la Ley de Régimen Local, puesto
que la Ley del Suelo habla, efectivamente,
del voto favorable de los dos tercios de
los miembros de la Corporacidn, en tanto
que el articulo 303 de la Ley de Régimen
Local alude a los dos tercios del nidmero
de hecho y en todo caso la mitad de los
miembros de la Corporacién, pero, tal
aceptacién la harfamos con la diferencia,
respecto a la tesis de Gonzalez Pérez, de
reducir su opinién a estimar que dicho
criterio agravatorio del articulo 39 de la
Ley del Suelo, tan sélo se podria aplicar
al supuesto de modificacién de planes par-
ciales en los que se incrementa el valu-
men edificable de la zona, pero en los ca-
sos de aprobacién de planes y proyectos,
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el criterio seguird- siendo Iel' del artfculo
302 L.R.L., puesto que no cabe entender
que el articulo 303, al ser menos gravoso

~ que el artfculo 39 L.S., pueda considerar-

se aplicable a los demés supuestos de
aprobacién de planes, ya que hemos visto
que .aun siendo el supuesto del articulo
39 evidentemente mas riguroso que el ar-
ticulo 303 de la Ley de Régimen Local,
este dltimo articulo se aplica, en cambio,
en modificaciones mucho més excepeio-
nales que. las contempladas en el articulo
39 de la Ley del Suelo, cuales las del ar-
tleulo 46, apartado 2°, de la misma Ley y
los de la Lev de Zonas Verdes, por lo cual
puede deducirse que, en todo caso, el cri-
terio del articulo 303 de la Ley de Régi-
men Local, o el mas riguroso del articu-
lo 39 de la Ley del Suelo, tan sélo son
aplicables a los supuestos espacialménte
previstos en la legislacién urbanistica
para la modificacién de planes, en tanto
que el sistema normal de aprobacién de
planes y proyectos serd previsto en el ar-
ticulo 302 de la T_ey de Régimen Local.

~ En cuanto al criterio de Bosch y Salom
antes enunciado, entendemos que carece
de consistencia juridica y sistematica, ya
que si efectivamente tal autor acepta que
la aplicacién del articulo 303 de la Ley
de Régimen Lecal procede, por propio im-
perativo de la Ley del Suelo, en determi-
nados supuestos taxativos, plenamente
justificados, no cabe interpretar gratul-
tamente que dicho criterio habrd también

" de aplicarse con mayor razén a aquellos

otros supuestos normales de aprobacién
de planes y proyectos, méxime cuando la
Ley del Suelo no llama para ello al articu-
lo 303 de la Ley de Régimen Local. En es-
te supuesto, debe entenderse excluido la
aplicacién del procedimiento del artfculo
303, por las razones cxpuestas, lo cual no
quiere decir que la Ley del Suelo desco-
nozea al mismo articulo de la Ley de Ré-
gimen Local, sino que se limita a enten-
derlo aplicahle a determinados supuestos
concretos que la misma Ley del Suelo es-
pecifica,
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