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I.—INTRODUGCION.

- El concepto de urbanismo es uno de los mas discutidos por la doctrina,
en razén, fundamentalmente, de la progresiva evolucién de sus objetivos,
operada desde fecha todavia reciente. El urbanismo, en su pristino con-
cepto, que es también el que mayormente se corresponde a su raiz etimo-
Iégica, fué considerado como el conjunto de disposiciones relativas a la
ordenacién de la ciudad, referentes casi exclusivamente a la actividad de
construccién de edificios urbanos y sus correspondientes redes de comuni-
cacién viaria, acepcion que ha sido mantenida hasta casi nuestros dias por
los tratadistas (1).

(*) Este trabajo es parte de la tesis leida en la Universidad de Bolonja en el curso
de 1963, que merecié el premio Vittorio Emmanuele II.

(1) Cfr. la definicién clisica de Dsncer: ¢l urbanismo es la ciencia que se ocupa
de la ordenacién y desarrollo de la ciudad, persiguiendo, con la ayuda de todos los
medios técnicos, determinar la mejor situacién de las vias, edificios e instalaciones pibli-
cas y de las viviendas privadas, de modo que la poblacién se asiente en forma cémoda,
sana y agradable (Cours d’urbanisme, Paris, 1933).
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En la actualidad las metas del urbanismo han rebasado el ambito pu-
ramente ciudadano. Sociélogos, economistas, administrativistas y, en gene-
ral, cuantos se han ocupado del urbanismo, han puesto de relieve cémo los
problemas mas graves que esta ciencia tiene planteados no pueden tener un
tratamiento puramente local (2), v también, cémo su propio contenido debe
ser ampliado con materias que en la teoria tradicional del urbanismo
sélo se consideraban conexas con él (3), La ordenacién de la ciudad ya no
es, asi, sino una parte del urbanismo, que ademas ocupa los ultimos escalo-
nes en la politica general del mismo. En progresiva ampliacién de sus
objetivos, el urbanismo cifra su meta en la distribucion de los factores
econémicos y de los centros urbanos en orden a la mejor utilizacién del
espacio nacional y en funcidn de los principios de sociologia urbanistica.
Se trata, pues, de lograr un equilibrio entre la poblacién v el territorio (4),
evitando el doble fendmeno de la excesiva concentracién en las grandes
ciudades y sus areas, v el paralelo despoblamiento de otras zonas del te-
rritorio nacional. El moderno contenido del urbanismo no guarda ya re-
lacién con su propia terminologia, por lo que la doctrina ha propuesto
la acunacién de un nuevo concepto: el de planificacién territorial u or-
denacién del territorio (incorporando el término francés de amenagement
du territoire) (5).

¢Cual es la relacién entre este tipo de ordenacién territorial y el ur-
banismo clasico? ;Estamos en presencia de dos ciencias distintas o de dos

(2) La idea fué recogida en la Exposicién de Motivos de la Ley del Suelo y Orde-
nacion Urbana de 12 de mayo de 1936, pero es de comin dominio en toda la literatura
urbanistica. Cir. SELr (P.), Los problemas del crecimiento urbano, trad. esp., Madrid,
1958; Munrorp, La culture delle cittd, trad. ital., Milano, 1954; Baroer, L'Urbanisme,
coleccién «Que sais-je?», Paris, 1947.

(3) Cfr. la obra de Gravier, L’amenagement du territoire et lavenir des regions
francaises, Paris, 1944 (recensionada por nosotros en el nim. 52 de esta REevista).

(4) Cfr. Quaroni, La pianificazione regionale e provinciale come problema urba-
nistico, en «Atti del Convegno Internazionale sulla pianificazione», Passo della Mendola,
1955, esp. pags. 66-67.
~ (5) CIr, para la terminologia en la doctrina italiana AsTENco, [ piani regionali in
lialia, en «Urbanistica», ndm. 1, pag. 12; no obstante, hemos de advertir que Ja plani-
ficacién territorial propiamente dicha afecta a sectores fundamentales de la organizacién
ccondémica, y en este sentido en el ordenamjento italiano sélo puede basarse en el art. 41
de la Constitucién, sin que pueda instrumentarse a través de ninguno de los tipos de
planes previstos en la legislacién urbanistica. Cfr. BENVENUTTI, G& elementi giuridici
della pianificazione territoriales in Italia, en «Attji del Con. Int. s. Pianif. Reg. e Prov. in
Iialian, Passo della Mendola, 1955, pdg. 38.

La nocién de amenagement du territoire fué elaborada por Cratprus PeriT, que la
definié como «la recherche dans le cadre geographique de la France d’une meillieure
répartition des hommes cn fonction des ressources naturelles et des activités économi-
ques». Cfr. para una exposicién de las distintaz definiciones propuestas por la doctrina
franceza, LANVERSIN, L'emenagement du territoire, Paris, 1966, pigs. 7 y sigs.
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niveles diferenciables dentro de una misma ciencia? No nos toca aqui
resolver este problema (6); s6lo dejar constancia simplemente de su es-
trecha relacién y de que la sucesiva ampliacién de los objetivos de la
planificacién territorial la acerca cada vez mas a otro campo, hasta ahora
claramente diferenciable: el de la planificacién econémica. A nosotres,
como juristas, nos interesa un solo aspecto del problema: la relacién en-
tre los distintos tipos de planes. Es, en efecto, desde esta perspectiva de
la comin utilizacién a todos estos sectores de la técnica de la planificacién
desde el que el jurista debe enfocar estos problemas, no perdiéndose en
un complejo y a menudo estéril estudio sobre la delimitacién de las mate-
rias urbanisticas y econémicas, sino centrando su atencién en la defini-
cion de la naturaleza de los distintos tipos de planes utilizados y de sus
reciprocas relaciones en cuanto regulen materias conexas.

En esta linea, nuestro trabajo, dejando aparte la planificacion eco-
némica (7), pretende analizar los problemas de la instrumentacién juridica
de la politica urbanistica italiana, que, como hemos visto, se realiza funda-
mentalmente a través de la planificacién. Partimos de una perspectiva dina-
mica, en la que, como ha puesto de relieve Gian~INI (8), la planificacién
se configura como un procedimiento de procedimientos, centrando nuestra
atencién en el funcionamiento del sistema de planes y dejando para un
posterior trabajo el estudio de su naturaleza y régimen juridico del plan
como acto juridico. El funcionamiento del sistema de planes urbanisticos
se presenta en el plano de la politica administrativa coherentemente es-
tructurado en forma unitaria; pero desde el punto de vista juridico, su
(6) Cir. LanversiN, L'amenagement..., op. cit., pdg. 9, y en Italia, BeEnvexurTi, Gl
element:..., op. cit.

(7) Sobre las rclaciones entre la planjficacién cconémica y la urbanistica, cfr. espe-
cialmente PREDIERI, Profili costituzionali, natura ed effetti dei piani urbanistici nelle
opinioni dellg dottrina e nelle decisioni giurisprudenziali, en «Riv. Tr. Dir. Pubbl.», 1961,
paginas 224 y sigs.; SanouLiii, Competenze e coordinamento delle competenze nella piani-
ficazione urbanistica territoriale e in quella comunale generale, en «Riv. Giur. dell’Edj-
lizia», 1961, II, pags. 150-51.

(8) Cir. Giannint (M. S.), Sulla a:ione dei pubblici poteri nel campo dell’economia,
en «Riv. Dir. Commerciale», 1959, I, pdgs. 313 y sigs. Discrepamos, sin cmbargo, del
maestro italiano en cuanto, en su opinién, cl intento de jnstitucionalizacién de la cate-
goria de plan en la dogmaitica juridica es una simple mania innovatoria, ya que los
planes utilizados en los distintos sectores se reflejan simplemente en figuras ya cono-
cidas o composiciones de figuras cada dia mas complejas, pero que no afectan a su
naturaleza jurillica. Creemos que el uso de la técnica de la planificacién plantea en su
instrumemacién juridica una rica problemética que cl jurista debe clarificar, porque, por
una parte, la complejidad de los planes hace muy dificil la determinacién de la natu-
raleza del acto en que se plasman, y por otra, porque es preciso analizar las relaciones

entre los distintos tipos de planes que integran el sistema y entre los procedimientos ad-
ministrativos en que se concreta sm ejecucidn.
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articulacién ofrece una rica y compleja panoramica, ya que la planifica-
cién urbanistica encuadra una muy diversa tipologia de planes, en cuanto
a npaturaleza, contenido y efectos.

11.—ORGANIZACION,

1. Uno de los aspectos fundamentales de la planificacién como téc-
nica administrativa es su refleio organizativo, que se concreta general-
mente en la creacién de un aparato organizativo ad hoc (9), al que se
encomiendan las complejas competencias relativas a las actividades que
integran el contenido de los planes. E]l ensamblaje teleolégicamente uni-
ficado que la planificacién supone aconseja, en efecto, la aparicién de
nuevos entes que absorban todas las competencias antes dispersas, entes
que, por lo general, se estructuran en un doble plano de direccién colec-
tiva (representando a los diversos drganos cuyvas competencias han sido
afectadas por el plan) y un érgano unipersonal al que se encomiendan las
competencias ejecutorias.

La planificacién urbanistica ha planteado también estos problemas
al haber rebasado, por una parte. el molde clasico que lo reconducia a un
ambito estrictamente local, y por ofra, al incorporar una pluralidad de
sectores sobre los que tienen competencia singular entes con competencias
«no urbanisticasy. Todo ello plantea, como luego veremos, delicados pro-
blemas de coordinacién, para los que la creacién de un érgano ad hoc
constituye una solucién que goza de gran predicamento y que ha cuajado
en algunos Ordenamientos positivos (10); pero no en el italiano, donde
el urbanismo no ha determinado ninguna innovacién organizativa sus-
tancial,

(9) Para una consideracién general de la iranscendencia de la planificacién, espe-
cialmente la econémica en la teoria de la organizacién administrativa. Cfr. esp. GIANNINI,
Sullazione..., op. cit.,, pigs. 324 y sigs.

(10) Sirvan de ejemplo en la planificacién econémica la creacion de una Comisaria
para el Plan en los Ordcnamientos francés y espafiol (Decreto de 1 de febrero de 1962),
y en los paises socialistas, la creacién incluso de un érgano jurisdiccional ad hoc: el Tri-
bunal de Arbitraje de Estado. (Cfr. sobre ¢l mismo VassiLev, Etude sur le réle du Droit
socialiste lors de Pexecution du Plan Ecornomique d'Etat, en «Le Droit au service de
la paix», Brusxelles, 1956.)

En la planificacién urbanistica también se dan eslos importantes reflejos organizativos.
Asi, en Espafia, a raiz de la reorganizacién urbanistica iealizada por la Ley del Suelo,
fueron creados los Consejos Nacional v Central de Urbanismo en el Ministerio de la Geo-
bernacién, y por Decreto-ley de 25 de febrero de 1957 fué creado el Ministcrio de la
Vivienda, en el que se residencia la funcién urbanistica. También en el Reino Unido se
cre6 en 1943 The Minister of Town and Country Planning.
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En el Ordenamiento italiano la planificacién sélo incide sobre los pro-
blemas organizativos desde el punto de vista de la coordinacién de com-
petencias, para el que la planificacién se presenta per se como una téc-
nica idénea, como veremos mas adelante.

2. La competencia urbanistica viene reconocida a los cuatro entes te-
rritoriales de la organizacién administrativa general: el Estado, la Re-
gién, la Provincia v el Municipio. Tradicionalmente e] urbanismo fué
una funcién esencialmente municipal y sélo en via de tutela interesaba
a otros entes; pero los actuales objetivos urbanisticos han dado entrada
a intereses propios de estos entes supramunicipales, determinando una
ordenacién urbanistica a mas amplio nivel territorial, lo que ha producido
un desplazamiento importante de la competencia en materia urbanistica
hacia el Estado y la Regién. La Provincia, por el contrario, no ha visto
instrumentada su capacidad en especificas competencias urbanisticas, es-
pecialmente en orden a Ja posibilidad de actuacién por medio de los pla-
nes urbanisticos, que, como sabemos, son el instrumento fundamental (11).
Solamente las provincias auténomas de Bolzano y Trento detentan com-
petencias en orden a la planificacién.

a) Dentro de la Administracién estatal la funcién urbanistica viene
atribuida al Ministerio de Obras Prblicas, que la ejerce de acuerdo con
el sistema organizativo del Departamento, en el que se inserta la Direccion
General de Urbanismo. Con esta atribucion se ha sustraido al Ministerio
del Interior un sector fundamental de las funciones propias de la Admi-
nistracién local, que competen de forma general a este Departamento;
pero en este «traslado» de competencias al Ministerio de Obras Piblicas
ha prevalecido la consideracién de los presupuestos puramente técnicos
del urbanismo, y en especial la finalidad tendencialmente transformativa
de la planificacién urbanistica que importa una actividad de ejecucién
fundamentalmente conectada con las materias propias del Ministerio de
Obras Publicas.

Los problemas de coordinacién de competencias no se dan solamente
con respecto al Ministerio del Interior, sino respecto a otros igualmente
interesados en sectores conexos con el urbanismo. Precisamente por esta
razén debemos resaltar la importancia del Conseio Superior de Obras Pii-

(11) Sobre la escasa relevancia de cstos entes territoriales e¢n el Ordenamjento ad-
ministrativo italiano, cfr. ALEssi, Sistema istituzionale del Diritto amministrativo italiano.
3.2 ed., 1960, pig. 155. La funcién urbanistica no aparece, desde luego, entre las espe-
cificamente atribuidas a la provincia en el T. U. L. Com. e Prov. de 1934 y tampoco
la Ley Urbanistica de 1942 les ha atribuido competencia alguna en la accién urbanistica.
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blicas, creado por Ley de 18 de octubre de 1942, nim, 1.460, en base a
las previsiones de la propia L. U. de 1942. El Consejo lo componen re-
presentantes de todas las Administraciones interesadas en las obras publi-
cas y técnicos en la materia designados por Decreto del Jefe del Estado.
Sus competencias, de orden informativo, no viemen exclusivamente refe-
ridas a las de caracter urbanistico residenciadas en el Ministerio de Obras
Piiblicas, sino que el Consejo reviste el caricter de maximo Cuerpo téc-
nico consultivo del Estado en materia de obras publicas en general. La
creacion de este érgano en el Ministerio de Obras Publicas constituye,
por tanto, una interesante férmula de coordinacién orginica de compe-
tencias conexas con las obras piblicas, v en especial con el urbanismo;
pero las competencias del Consejo no sustituyen otras férmulas de coor-
dinacion funcional (concierto, acuerdo, etc.), cuando vengan expresa-
mente prescritas, con las Administraciones interesadas que, generalmente,
también estan representadas en el Consejo.

b) La creacién de las Regiones por la Constitucién de 1947 supone
una innovacién fundamental en la estructura organizativa italiana, aun-
que su no puesta en practica disminuya la importancia de los problemas
juridicos que su creacién determina. Las Regiones tienen constitucional-
mente atribuida la potestad normativa —art, 117 Const.— y la funcién
administrativa en materia urbanistica —art. 118 Const.—. Ambas atribu-
ciones vienen, sin embargo, encuadradas en los limites generales de las
competencias regionales (12): la potestad normativa debe ejercerse den-
tro de los limites de los principios fundamentales establecidos por el Es-
tado y no pueden entrar en conflicto con los intereses nacionales ni con
el de otras Regiones; la funcién administrativa, por su parte, se ejercera,
dado el caracter de entes de Administracién indirecta mecesaria (13), a
través de los entes locales, a los que las Leyes de la Republica pueden
atribuir con caracter de propias las competencias urbanisticas de caracter
exclusivamente local (14).

(12) Cir. PaLamy, Il limite di merito delle leggi regionali, en «Riv. Trim. Dir. Pubbl.»,
1957, pags. 624 y sjgs.; idem, Sulle competenze conesse dello Stato e delle regioni, en
«Riv. Trim. Dir. Pubbl», 1959, pdgs. 434 v sigs.; Mortati, ! lmiti della legge regionale,
en «Atti del 1II Conv. di Studi Giurid. s. Regione», Cagliari-Sassari, 1-6 aprile 1959
(Giuffre, 1962), pags. 30 v sige.; idem, Sullesercizio di competenze amministrative della
regione interferenti con interessi dello Stato, en «Giur. Cost-», 1958, pdgs. 1003 y sigs.

(13) Cir. GiaxsinNi, Il decentramento amministrativo nel quadro dell’ordinamento re-
gionale, en «Atti Il Conv.y, op. cit., pdg. 185, quien pone especial relieve en el estudio
de las virtudes y problemas pricticos de este tipo de Administracién.

(14) Vid. el articulo 118 de la Constitucién. En este aspecto conviene recordar que
practicamente la totalidad de las competencias urbanisticas previstas en la Ley de 1942
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De estas generalisimas disposiciones constitucionales pocas son las con-
clusiones que pueden extraerse en orden a las competencias urbanisticas
de las Regiones. Por otra parte, es preciso subrayar que la Regién no en-
cuentra logicamente ningun reflejo en la normativa general urbanistica,
por cuanto ésta es anterior a la Constitucién. Desde este punto de vista,
es evidente que la aplicacion de la Administracién regional determinaria,
o al menos ello seria lo aconsejable, la revisién de la Ley Urbanistica
de 1942 (15), porque no olvidemos que la politica urbanistica postula
una eslructuracion unitaria del sisiema que en términos de «desideratax
dleberia reflejarse en un texto fundamental omnicomprensivo -del sector,
y la L. U. de 1942 no pudo légicamente prever la estructura regionalista
prevista en la Constitucién de 1947.

Evidentemente, la articulacién de las Regiones en el sistema urbanis.
tico general podria también hacerse desde las propias Leyes regionales
urbanisticas, pero ello conduciria, en primer lugar, a una fragmentacién
normativa innecesaria, y en segundo lugar, a la imposibilidad juridica
de plantear una reorganizacién a fondo del sistema, al no poder menos-
cabar competencias estatales (16), que en el terreno de los principios de-
berian residenciarse en las regiones. No debe olvidarse que la demarca-
cién territorial mas idénea para la accién urbanistica viene a coincidir
con la de estos entes regionales, que desde este punto de vista y atendien-
do al fenémeno de descentralizacién que su creacién esencialmente im-
porta (17), deberian constituir la pieza organizativa clave de la politica
urbanistica.

No obstante, es preciso advertir que en el urbanismo existen intereses

se residencian en el Ministerio de Obras Publicas y en los Municipjos, v las atribuidas
a ¢éstos se encuentran en el supuesto canstitucionalmente previsto.

(15) La reforma de la Ley Urbanistica ha sido postulada normalmente sin consi-
derar la problemdtica regional, ya que, como sabemos, las regiones no han sido llevadas
a la prdctica. Sobre las propucstas de reforma cfr. esp. Amati, Considerazione e proposte
per la revisione della legge urbanistica, y RoDELLA, Necessitd di revisione e di integra-
zione dellg legge urbanistica in attinenza ai piani regolatori comunali, ambos en «Att
del V Con. Naz. di Urban.», Firenze, roviembre 1955, pigs. 235 y sigs. y 279 y sigs.,
rcspectivamente,

(16) Cfr. esp. los comeuntarios de PREDIERI, Profili costituzionali, natura ed effetti
dei plani urbanistici nelle opinioni della dottrna e nelle decisioni giurisprudenziali, en
«Riv. Trim. Dir. Pubbl.», 1961, pdg. 251, a la-sentencia de la Corte Constitucional
de 16 de julio de 1956, nim. 20, que ¢n recurso de la regién sarda contra el Dect. Pre-
sidente dc la Republica de 19 de mayo de 1949, nim. 250 (por el que se establecieron
para la aprobacién de los planes de cecrdinacién los mismos criterios de atribucién de
competencia de la L. U. de 1942) mantuvo el criterio de la imposibilidad de menoscabar
las competencias cstatales en favor de uma generosa interpretacién de la autonomia
regional.

(17) Cfr. Guannint (M. S.), Il decentramento..., op. cit. pags. 184 y sigs.
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claramente estatales, y que, por tanto, las competencias urbanisticas en
fase de aprobacién de los planes no serfa conveniente desplazarlas de la
organizacién estatal, donde los problemas de coordinacién se vigori-
zan (18). Pero es evidente, por el contrario, que la Region resulta el ente
idéneo para la fase de elaboracion de los planes de coordinacién, sin
que aparezca clara la conveniencia de una posible superposicion de pla-
nes de coordinacién estatales y regionales (19).

Las normas urbanisticas dictadas para las Regiones yva creadas no
pueden servir de modelo para extraer ninguna conclusién general, porque
sus estatutos obedecen a condicionamientos politicos sui generis, razén por
la cual han dado entirada a regulaciones dispares, Asi, mientras la regién
de Cerdefia tiene estructuradas sus compelencias urbanisticas en un ré-
gimen de armonizacién con el general previsto en la L. U., Trento, Alto
Adigio y el Valle de Aosta han dado entrada a un puevo tipo de planes
especiales, a través de los que instrumentan de forma auténoma sus com-
pefencias, v Sicilia carece de normas urbanisticas especificas.

Por otra parte, los criterios de distribucién de las competencias pla-
nificadoras han sido igualmente dispares. I.a Region de Cerdefa tiene
atribuida la competencia sélo en fase de elaboracion de los planes, mien-
tras el Estado retiene la de aprobacién (20). Igual régimen viene pres-
crito para el Alto Adigio en relacion a los planes de coordinacién ultra-
previnciales; pero su estatuto da entrada a un nuevo tipo de planes pro-
vinciales, cuya competencia exclusiva viene atribuida a las propias Pro-
vincias auténomas, que deben considerarse la pieza organizativa funda-
mental en el Ordenamiento urbanistico de esta Regién (21). En Sicilia,
la Region detenta las mismas competencias que corresponden en el Ordena-
miento general al Ministerio de Obras Publicas (22), por lo que tiene

(18) Téngase en cuenta que Jos planes de coordinacién afectan a intereses propios
de drganos estatales, por lo que parece légico que sca también un oOrgano de esta Ad-
ministracién quien se encarguz en la Gltima fase del procedimiento de dar cima a la
coordinacién de competencias con estos érganos.

(19) Vid. sobre estc punto cuanto llevados dicho en materia de competencias conexas
cntre el Estado v la region, y especialmente las notas 12 y 16. También SanourLi, Com-
petenze e coordinamento..., op. cit., pags. 159-60.

(20) La normativa urbanistica regional se integra por el articulo 3.°, f), del Estatuto
v el Dct. Presid. Rep. de 19 de mayo de 1949, niim. 230. Tos planes de coordinacién deben
ser elaborados por ¢l ente regional en base a los criterios de la I. U. y aprobados
por Dct. del Presid. Rep. a propucsta del Ministro de Q. P., oido ¢l Consejo Supe-
rior de Q. P.

(21) La regulacion urbanistica de esta regién se centra en los articulos 11 y 13 del
Estatuto y en el Dec. Presid. Rep. de 30 de junio de 1931, nim. 574.

(22) Vid. el articu'o 10 del Dec. Presid. Rep. de 30 de julio de 1930, nim. 878.
Cfr. sobre esta interpretacién SanpuLri, Competenze e coordinamento..., op. cit., pig. 159.
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atribuidas las competencias urbanisticas de este Departamento en relacion
a los planes comprendidos en su territorio. Por ultimo, la Region del
Valle de Aosta se ha reservado por ley regional la competencia ex-
clusiva en la aprobacién de un nuevo tipo de planes por ella creados: los
planes regionales urbanisticos y paisajisticos, cuyo contenido excluye la
regulacion de los sectores urbanisticos de competencia estatal (23).

c¢) Los Municipios han sido los entes territoriales a los que tradicio-
nalmente correspondia la accion administrativa en este sector, y aunque
ésta venga hoy dia compartida institucionalmente con otros entes, es to-
davia en la esfera local donde alcanza mayor relieve, tanto mas cuanto la
planificacién a nivel extramunicipal permanece inaplicada. Los Munici-
pios solo desenvuelven sus competencias en relacion a los planes regula-
dores, cuya dimensién territorial coincide con la de estos entes, compar-
tiéndola, sin embargo, en fase de aprobacién, con el Ministerio de Obras
Publicas y con competencia exclusiva en fase. de ejecucién, segiin veremos
a continuacién. .

d) No existen en el ordenamiento italiano Administraciones institu-
cionales con competenciaz en la planificacién urbanistica; este tipo de
entes ha sido, por el contrario, recogido en otros ordenamientos, espe-
cialmente para ejercer las competencias relativas a los planes de natura-
leza intermunicipal. La doctrina ha puesto de manifiesto la conveniencia
de que en este tipo de planes, en los que se da una independencia fun-
cional en la actuacién de las competencias de los distintos Municipios
afectados (solo coordinadas en fase de aprobacién), seria conveniente in-
tegrarlas en un unico organismo. que no precisa desconectarse de la es-
fera local, sino que puede venir estructurado a través de las clasicas figu-
ras consorciales de los Municipios afectados (24).

El poblema es, sin embargo, mis complejo en las grandes ciudades,

(23) Le normativa urbanistica de la regién del valle d’Aosta se contiene en los ar-
ticulos 2.2, g) y 4.2 del Estatuto y la L2y Regional de 28 de abril de 1960, nim. 3. Sobre
los problemas constitucionales de las disposiciones luristicas contenidas en csla ley,
cfr. PReDIER], Profili costituzionali..., op. cit,, esp. nota 87 bis, pag. 253.

(24) Cir. en este sentido e! informe del Minjsterio de O. P. al Congreso de Urba-
nistica de 1956, segin cl cual los plane: intercomunales constituyen un dispositivo que
se presta perfectamente a una aplicacién eldstica en la que se valoren las distintas inicja-
tivas municipales en un esquema asociativo. También propugnando las formas asociativas
en los planes intercomunales, cfr. Amati, La pianificazione territoriale intercomunale e
comunale, en «Nuova Rasegna», 1956, pags. 29 y sigs; Quaront, La pianificazione terri-
toriale intercomunale e comunale. Contra TesTa, Disciplina urbanistica, Milano, 1961, pa-
gina 101, que considera jnitil Ja creacidn de consorcios a efectos de planificacién, asi
como la féormula de la atribucién a lus varias administraciones municipales de un poder
deliberante del contenido del Plan, atendiendo al criterio del nimero de habitantes.
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por cuanto sus problemas precisan la puesta en marcha de competencias
no estrictamente locales (25); un ente institucional ad hoc deberia tam-
bién infegrar representaciones de las Administraciones supramunicipa-
les (26), ya que el simple intento de buscar la mas estrecha cooperacién
de los pequeiios Municipios comprendidos en el area, con la gran ciudad,
tiene una trascendencia marginal en orden a los problemas regulados por
estos planes.

Los criterios de atribucién de la competencia en el régimen general de
la planificacién urbanistica.

1. Como hemos dicho, una de las funciones fundamentales de la téc-
nica de la planificaciéon administrativa es instrumeniar en base a sus ob-
jetivos una coordinacién perfectamente ensamblada de una pluralidad de
competencias que anteriormente se encontraban organica v funcionalmente
dispersas. A este respecto conviene traer a colacién aqui una idea expre-
sada por GIANNINI, para el cual la planificacién es esencialmente «un pro-
cedimiento de procedimientos en el que la unidad de la técnica operativa,
que coordina los varios procedimientos juridicos, establece entre ellos
presupuestos y condiciones de eficacia, en tanto que el procedimiento
implicado se realiza en cuanio se perfecciona el procedimiento implican-
te, o bien, en tanto el acto constitutivo de un procedimiento cobra o con-
serva eficacia en cuanto otro procedimiento se perfecciona» (27). Pero el
trasiondo de todo este encadenamiento orgimico de procedimientos no es
otro que una técnica de coordinacién de las distintas competencias afec-
tadas,

Se trata, en definitiva, de valorar el peso especifico de cada una de
estas competencias en relacién al objetivo final, para instrumentarlas, a
través de una serie de relaciones organicas de variada naturaleza, en el
procedimiento de planificacién. El engranaje de todas estas compeiencias
viene regido por un criterio fundamental: el del fraccionamiento (28),

(25) Cfr. P. SeLr, Los problemas del crecimiento urbano, op. cit., y en Italia,
AcQUARONE, Grandi citta e aree metropolitane in Italin, 1961.

(26) Este es el sistema seguido cn el Ordenamiento espafiol para las Comisiones de
Urbanismo de Madrid y Barcelona y las Corporaciones del Gran Bilbao y del Gran
Valencia- Estos entes se encuadran, «in embargo, dentro de la Admjnistracion Central,
solucién rechazada por la doctrina italiana. Cfr. AcQuaroNng, op. cit.,, que defiende la
creacién de un érgano ad hoc de naturaleza estrictamente local. Contra TEsTa, op. cit., pd-
gina 101, y Amari, Lg pianificazione..., op. cit., pdg. 28, que defienden los criterios de
la Ley, y el dltimo autor considera que los problemas urbanisticos de la zona deberian
atribuirse sin mis a la ciudad prineipal.

(27) Cfr. Giannani, Sullazione..., op. cit., pég. 322.

(28) Cfr. esp. ALkssi, Sistema..., op. cit., pag. 110.
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escalonindose con distinto valor respecto al acto final, en las distintas
fases del procedimiento. Los criterios varian segin el tipo de plan de que
se trate, en funcién de que éstos contengan intereses urbanisticos distin-
tos. por lo que un estudio mas preciso de estos criterios lo haremos se-
guidamente en relacién a cada tipo de plan en concreto. Sin embargo, po-
demos extraer unos criterios directivos generales que nos permitan temer
una visiéon de conjunto respecto a esta distribucién de competencias en la
politica general de planificacién urbanistica,

Todos los planes son aprobados por Decreto del Jefe del Estado, a
propuesta (29) del Ministro de Obras Piblicas, aunque el valor juridico
de su intervencién varie segun .l tipo de plan. Con ello se asegura la di-
reccion unitaria de toda la politica del sector. Respecto al contenido del
plan, la distribucién de competencias se ha resuelto otorgando la com-
petencia prevalente (30) al Ministerio de Obras Piiblicas en los planes
de coordinacién conjunta a éste con los Municipios en los planes regula-
dores generales, y prevalente a los Municipios en los planes parciales.
Sin embargo, las competencias atribuidas al Municipio no son en ningin
caso de tipo exclusivo (31), por cuanto en determinados supuestos de incum-
plimiento entran en juego competencias sustitutivas del Ministerio (planes
reguladores) o del Prefecto (planes parciales). Junto a estas competencias
estas autoridades tienen también otras en orden a la apertura de los pla-
nes municipales, que inciden igualmente en la facultad de apertura del
procedimiento que viene atribuida como regla a los propios Municipios.
Este tipo de competencias de naturaleza sustitutiva se sobrepone en su
caso a la competencia del Municipio, en razén de los superiores intereses
del funcionamiento general del sistema de ordenacién urbanistica, cuyo
poder de direccién general compete a la Administracién del Estado.

El problema fundamental es, sin embargo, el de la articulacién en
sede de elaboracién del plan de las competeacias de las Administracio-
nes interesadas, debiendo resolver en primer lugar cuiles sean cuando la
Ley solo las designa a través de este concepto indeterminado, problema del

(29) Sobre los diversos sentidos del término propuesta y su distinto valor juridi-
co, cfr. CianniNy, Lezioni di Diritto amministrativo, Milano, 1950, pag. 430.

(30) Cir. Guanwivt, Corso di Diritto amministrativo, Milano, 1965, pig. 315, quien
ofrece diversos ejemplos de los criterios legislativos para combinar las competencias pre-
valentes o prioritarias en las sucesivas fases del procedimiento. La determinacion de la
competencia prevalente es, como sabemos, decisiva a efectos de determinar la autoridad
a la que viene imputado el acto (plan en nuestro caso).

(31) Sobre el concepto de competencia exclusiva y las modalidades que puede revestir
el principio de inderogabilidad de la competencia, cfr. por todos ALEss1, Sistema,
op. cit., pags. 108-9.
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que nos ocuparemos a continuacién. La coordinacion de estas competen-
cias conexas se instrumenta a través de actos de distinio alcance juridico,
esiando especialmente previstos en la Ley los de concierto, acuerdo y su-
misién previa. De ellos sélo el primero tiene un significado juridico pre-
ciso (32); supone un acto de concordancia volitiva acerca del sector del
contenido del plan a que afecta, siendo determinador del mismo (33); el
concierto se refleja en el acto d2 aprobacién del plan y alcanza en conse-
cuencia relieve politico, en cuanto determina la responsabilidad politica
de los érganos participantes (34). El acuerdo y la sumisién previa, por el
contrario, tienen un contenido juridico difuso (35), que habria que ana-
lizar en cada caso; en el sentido en que viene recogido en la L. U., el
acuerdo parece tener el significado de una verdadera concordancia respecto
al contenido del plan a que se refiere (36), mientras que la sumisién pre-

(32) GrianniN define ¢l concierto como la 1elacién en la que se impone a una de-
terminada autoridad (concertante) el instar a otra (concertada) cl cstablecimiento de
cldusulas relativas a intereses por ella 1egidos, en orden a un acto que debe ser adoptado.
La autoridad concertante tienc poder de iniciativa, de proposicién del esquema base del
acto y dec aceptar las cldusulas pedidas a la autoridad concertada. Si disiente de éstas.
salvo posible acuerdo, s6lo puedc decidir la no adopcién del acto previsto (Corso...,
op. c¢it., pig. 317). En la misma linca coincide la mejor doctrina que se ha ocupado
especificamente del tema. Cfr. Fracora, Il concerto e latto concertato nella teoria del
provvedimento amministrativo, en «Nuova Rassegna», Magg., 1961, nim. 9, pig. 1025;
Bacnerer, Lattivita di coordinamento nell’amministrazione pubblica dell’economia, Mi-
lano, 1957, pag. 185; Monaco, voz concerto, en «Enciclop. del Dir», t. VIIL,

(33) Esta conclusién es pacifica en la doctrina y especialmente admitida con refe-
rencia a la actividad de conciertdo prescrita en la L. U. Cfr. Testa, op. cit. pag. 53;
SanpuLLl, Appunti per uno studio sui piani regolatori, en «Riv. Giur. dell’Edilizian,
1958, 11, pég. 136; Giannini, Sull'imputazione dei piani regolatori, en «Giur. Cassa. Civ.»,
1950, II, pég. 883.

(34) Asi, BACHELET sosticne que el concierto implica una posicién parjtética de los
concertados, pero referida al concierto como actividad y no al acto a cuyo contenido
o partec del mismo se refiere el concie:to, el cual, como regla, es imputable a una sola
de las autoridades: la concertante (op. cit.). En jgual sentido, GIANNINI, para el que la
autoridad concertante tienc el poder de decisién respecto al acto concertado, aunque no
pueda adoptarlo sin revestirlo de las cldusulas propuestas por los concertantes; pero en
cualquier caso, sélo se imputa al concertante (o sea, no es acto complejo). (Corso...,
op. cit., pag. 317.) Sobre el valor politico y no estrictamente administrativo del con-
cierto cfr. SanouLLl, Competenze e coordinamento, op. cit,, pag. 153.

(35) GianNINT ha puesto de manificsio ¢cdmo una de las causas de la falta de acuerdo
en la doctrina respecto al contenido juridico de estos actos cs el que la materia estd
todavia en evolucién y que la prdctica presenta continnamente nuevas figuras que nacen
de acuerdos no formales que se desarrollan entre las figuras subjetjvas interesadas y que
a menudo no se estabilizan (Corso, op. cit., pag. 317).

(36) Cir. en este sentido SaNouLLi, Competenze e coordinamento..., op. cit., pig. 154.
Contra TesTa, para el que no suponen acuerdo undnimc sobre el sector del contenido del
plan a que se refieren, sino que el Ministro de O. P. sblo estd obligado a tener en
cuenta las propuestas formuladas por las Administraciones interesadas, a fin de obtener
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via parece dar entrada, con caracter prevalente, en el secior en que se
impone a la voluntad del érgano al que se le somete el plan. Es preciso
advertir, sin embargo, que todos estos actos no despliegan sus efecios
juridicos per se sino en cuanto vienen recogidos en el plan, y entonces
es la naturaleza directiva o coactiva de éste el que determina el efecio de
sus prescripciones (37).

Junto a estas competencias se prevén otras de simple valor instrumen-
tal, como la prevista en el articulo 12, 4, de 1la L. U., que no merece es-
pecial atencién.

N

2. 1) En los planes territoriales de coordinacién, la competencia para
su elaboracién viene atribuida al Ministerio de Obras Publicas, quien, pre-
vio informe del Consejo Superior de dicho Ministerio, los propone para
su aprobacién al Jefe del Estado. Sin embargo, la competencia de este
Ministerio s6lo es exclusiva en sede de aprobacién, mieniras que en la
fase de elaboracidén la comparte. bien que a distinto nivel en orden a la
determinacién del contenido del plan, con otros érganos, que instrumen-
tan su intervencién a través de dos tipos de actos: de acuerdo y de con-
cierto.

El primer problema que se presenta es la determinacién de las 1ama-
das Administraciones interesadas, respecto al cual la doctrira no es pac-
fiea, pudiendo distinguir tres grupos de teorias:

a) Interpretacién amplia del concepto de interesamiento. Segin un
sector de la doctrina (38), por érganos interesados debe entenderse todos
aquellos que tengan atribuida competencia en los sectores comprendi-
dos en el plan, o mas ampliamente, todos aquellos cuya actividad ven-
ga directa o indirectamente afectada por las previsiones del plan. Esta

una solucién unitarfa que pondere todo el conjunto (op. cit., pag. 53); pero esta tesis
rebaja los actos d'intessa a simples consultas informativas de caracter obligatorio, matu-
raleza rechazada por la mejor doctrina.

(37) Los actos de coordinacién aqui previstos sélo inciden en la fase de procedi-
miento de aprobacién del plan, en el que se integran como requisitos necesarios; pero
no alcanzar rélevancia funcional independiente sino en cuanto se integran en aquel acto
aprobado. La falta de estos actos de coordinacién determina la impugnabilidad del plan.
Vid. sentencia dei Consejo de Estado, Sez. TV, de 1 de febrero de 1961, nim. 60, en
«Riv. Giuri. dell’Edilizia», 1961, 1, pag. 314.

(38). Cifr. Ropsrra y LuciFrepi, en Intervento alla relazione di SANDULLI: Sulla com-~
peténza e coordinamento..., op. cit. Con mayor amplitud, Testa (op. cit., pdg. 104) da
entrada, junto a los Municipios, las -provincias y las regiones, a las Cdmaras de Comercio,
la ‘Administradién de -los Fetrocarriles, la Inspeccién General de Motorizacién Civil, los
Cotsorcios’ de Bonifice v de carreteras y en general a las_principales organizaciones y
asociaciones de interés phblico. Una tan amplia interpretacién sélo se explica por el valor
que este autor atribuye-a los actos d’intessa (vid. nota 36). -
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tesis tiene por finalidad esencial dar entrada entre los entes interesa-
dos a los Municipios, y los argumentos en que se apoya tienden a de-
mostrar que no se puede excluir la intervencién de los entes locales en
estos planes, dado que una de sus funciones fundameniales es precisamen-
te fijar las directrices de la planificacién urbanistica municipal. La acti-
vidad de los Municipios en este aspecto se vera con ello estimulada en el
cumplimiento de las obligaciones que para ellos dimanan del plan de
coordinacién si han intervenide en su procedimiento de elaboracién. La
intervencién que esta tesis propvgna es diversa de la que defiende la con-
veniencia de consultar las decisiones del plan a ifodas las entidades inte-
resadas en sentido gemérico, tanio municipales como cualquier otro tipa
de entidad institucional; pues este tipc de consultas tiene una naturaleza
diversa de las de los actos de acuerdo (39).

b) Segin una interpretacién mas estricta, por Adminisiraciones in-
teresadas deben considerarse solamente s6lo aquellas que tengan un cardc-
ter supramunicipal y sean competentes en los sectores comprendidos en
el plan, Segiin esta teoria, no sélo los 6rganos estatales, sino también las
Regiones y Provincias, podrian entrar, en su caso, en el concepto que co-
mentamos. La exclusién de los Municipios se justifica porque los planes
de coordinacién disciplinan intereses de nivel superior a los que corres-
pornden a estos entes (40).

¢) La tercera tesis restringe el concepto a aquellos entes que tienen
atribuidas competencias precisas en relacién a los sectores concretos que
han sido comprendidos en el plan. Este tipo de competencias se dan cuan-
do los entes tienen atribuidos poderes de vigilancia o de intervencién, sea
sobre las localidades comprendidas en el plan o sobre las obras previsias
en él. En base a este criterio, SANDULLI limita la calificacién de Adminis-
traciones interesadas a los S6rganos estatales, porque los demas entes no
tienen competencias precisas, especificas y directas a este respecto, sino
solamente intereses genéricos o simplemnte de hecho (41).

(39) La simple consulta a efectos de conocer la opinién de los distintos Grganos
administrativos es un aconsejable sistema de administracién, segiin ha puesto de relieve
la ciencia de la administracién; pero estos actos no se insertan juridicamente en el pro-
cedimiento con el valor de requisitos, sino que constituyen simples actos preparatorios
sin valor determinante sobre la validez del procedimiento. Por el contrario, los actos
de acuerdo constitnyen requisitos del procedimiento de aprobacién del plan, y en 1al
sentido su falta vicia de nulidad el acto, sjendo, ademds, determinantes de su contenido.

(40) Cfr. MazzarorLl, I piani regolatori urbanistici nella teoria giuridice della piani-
ficazione, Padova, 1962, pdg. 301, quien basa la determinacién de las Administraciones
interesadas en el andlisis de los sectores comprendidos en el articulo 5.0 L. U, ~

(41) Cfr. Sanpurri, Appunti per uno studio..., op. cit., pig. 132.
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Esta tesis tiene, en nuestra opinién, un enfoque preciso, pero las con-
clusiones que de ella extrae su autor las consideramos excesivas, espe-
cialmente en cuanto a la exclusion de las Regiones. Prescindiendo de que
de lege ferenda estos entes son los mas idéneos para detentar la competen-
cia en la elaboracién de este tipo de planes (42), es evidente que las Re-
giones en el terreno urbanistico tienen competencias propias y especificas
sobre gran parte de los sectores que forman el contenido de estos planes,
e 1gualmente de intervencién en las entidades locales afectadas. Sin em-
bargo, nos parece justificada la exclusién de las Provincias que en el
Ordenamiento general no tienen compeiencias urbanisticas relevantes,
ni tampoco especificas, respecto a los sectores contenidos en los planes que
comentamos,

El segundo problema a considerar es el de la determinacién de los
efectos de este tipo de acuerdos. de los que ya hemos hablado anterior-
mente, Baste aqui recordar que dada la estructura estrictamente directiva
de los efectos del plan sobre la accién de los érganos participantes me-
diante acuerdo, sus objetivos, especialmente en cuanto a los programas
de obras publicas a que se refiere el articulo 5, ¢), L. U., pueden venir
modificados sectorialmente en los términos v con las condiciones antes
vistas. Desde esta perspectiva de los efectos de la colaboracién por me-
dio de acuerdo, es desde el que la limitacién del concepto de Adminis.
traciones interesadas a los érganos estatales y las Regiones cobra sentido,
va que, en efecto, este tipo de participacién, mediante acuerdo con los
Municipios, carece de valor juridico, va que los tinicos efectos que estos
plares determinan hacia estos entes son de distinta naturaleza y se ims.
trumentan en la propia L. U. (art. 6, 2.%).

El concierto viene expresamente exigido por el procedimiento de apro-
bacién de los planes de coordinacién con el Ministro de Transportes, cuan-
do afecten a instalaciones ferroviarias, y con el Ministro de Industria y
Comercio, a efectos de la ordenacién de las zonas industriales en el terri-
torio nacional (art. 5), concierto que, dada la naturaleza de estas materias,

que son consustanciales al contemdo de estos planes, vendra exigido en todos
ellos.

2) En los planes reguladores generales los criterios de atribucién de
la competencia son mas complejos. Dada la funcién de estos planes, la
competencia prevalente en fase de elaboracién del plan esta atribuida al
Municipio; pero su competencia no es exclusiva, sino conjunta con el

(42) Cfr. Benvenutn, Gl elementi giuridici..., op. cit., pdg. 35.
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Ministro de Obras Publicas, que tiene ademas, en ciertos supuestos, com-
petencias en cuanto a la apertura del procedimiento, y sustitutivas res-
pecto a las competencias del Municipio. Tgualmente otros entes pueden
ejercér competencias propias respecto a estos planes, o intervenir en el
procedimiento de aprobacién a través de los actos de concierto o simple-
mente presentando observaciones.

La apertura del procedimiento de aprobacion del plan es discrecional
‘del Municipio; pero, como hemos visto, también el Ministerio de Obras
Publicas tiene competencia en esta fase, mediante la aprobacién por De-
creto de listas ad hoc que determinan para los Municipios incluidos la
oblizacién de proceder a dicha apertura, dentro de los cinco anos siguien-
tes a la fecha del citado Decreto, que serd dictado de. concierto con Jos
Ministros del Interior v de Hacienda. S6lo en el supuesto de incumpli-
micnto de esta obligacion, el Ministerio de Obras Publicas extiende sus
competencias en via sustitutiva a Ja fase de elaboracién del plan, previo
concierto con el Ministerio del Interior, el cual viene obligado a la ins-
cripcién de oficio de los gastos correspondientes en el presupuesto del
Municipio (vid, art. 8 L, U.).

En el supuesto normal, sin embargo, la compelencia en cuanto a la
determinacién del contenido del plan es conjunta entre el Municipio v el
Ministerio de Obras Piblicas, aunque esta conclusién es discutida por la
doctrina, Segiin una teoria, la actividad del Municipio es simplemente ins-
trumental, preparatoria de la deliberacién ministerial, y aducen como ar-
gumento la propia letra de la Ley, que califica de proyecto el acto muni-
cipa! (43), Contra esta tesis y en favor de la voluntad determinante res-
pecto al contenido del plan del Municipio, SANDULLI ha puesto de re-
lieve, en primer lugar, la tendencial remisién a estos entes de la decisién
relativa’ a la formacién o no de los planes, que, aun en los supuestos en
que sea obligatoria, compete a aquéllos; en segundo lugar, el hecho de
que en todo caso los gastos correspondientes recaigan sobre el Municipio,
y en tercer lugar, el que la aprobacién de los planes parciales que hacen
‘operativos a aquellos planes sea discrecional en el an y en el quando de
los Municipios (44). Sin embargo, todos los argumentos de este autor

~ (43) Cir. en este sentido Testa (op. cit., pig. 87), para el que «el Estado estd mas
directamente interesado en la formacién del plan regulador de cuanto lo estd el Muni-
ciplo...;, que es solamente... el 6rgano que, tenicndo mis que ningin otro conocimiento
ipreciso de: las condiciones de ambiente..., es el encargado de recoger y predisponer todos
fos elementos necesarios para formar ¢! plan regulador cuando no lo haga directamente
el Ministerio de O. P.». )

(44) Cfr. SanpuLLl, Appunti per uno studio..., op. cit., pag. 137.
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no son mas que indices formales de la verdadera razén de fondo, que no
es otra sino la de que los intereses publicos urbanisticos que se contienen
en el plan son intereses locales, y en cuanto 1ales, prevalentemente atri-
buidos al Municipio.

Para otros autores, por el contrario, es la voluntad ministerial la que
no tiene caracter determinante sobre el contenido del plan, sino simple-
mente de control (45). Contra esta tesis debe ponerse de relieve que los
planes regzuladores afectan también a sectores cuya comptencia institu-
cional viene atribuida a érganos estatales, cuya coordinacién de intereses
con referencia al contenido del plan se lleva a cabo a través del Ministerio
de Obras Piblicas, que en funcién de estos intereses propios tiene com-
petencia deliberante respecto al plan. Esta tesis desconoce ademas los
criterios generales de distribucién de las competencias en la funcién ur-
banistica, que, como sabemos, viene compartida segun los distintos pla-
nes, pero siempre residenciada en su wltima fase en los érganos estatales,
a los que incumbe no sélo la decisién sobre los intereses estatales com-
prendidos o afectados por el plan, sino también la funcién fundamental
de adecuar las previsiones del plan a los principios generales de la politica
urbanistica general.

La doctrina dominante acepta la tesis de la competencia conjunta de
los Municipios y del Ministerio de Obras Piblicas, que también ha sido
recogida por la Jurisprudencia del Consejo de Estado (46). El problema
que se discute es el de la posicién paritaria o no de ambas voluntades,
detrerminacién capital en orden a la admisién de las modificaciones de
oficio por parte del Ministerio, Esti claro que teniendo naturaleza deli-
berante la voluntad del Ministerio, éste puede proponer modificaciones
respecto al contenido del plan; lo que se discute es si éstas pueden ser
itnpuestas de forma unilateral sin contar con la voluntad concorde del
Municipio.

Segin algin autor, este tipo de modificaciones no son admisibles en
ningin caso, ya que si se fundan en un vicio de legalidad del plan, el
Ministerio s6lo puede denegar la propuesta de aprobacién, pero carece de
atribuciones para subsanar el vicio, y tampoco son admisibles estas mo-
dificaciones cuando se refieran a intereses prevalentemente estatales, por-
que este seria un caso de conflicto de atribuciones, cuya resolucién no

(45) Cfr. CasariN, Brevi appunti sugli stralci dei piani regolatori, en «Riv. Giur.
dell’Edilizia», 1959, I, pig. 535.

(46) Cfr. Sanourwl, op. cit., pag. 134; Giannini, Sullimputazione..., op. cit., pég. 884;
sin embargo, este autor considera que la voluntad ministerial es preponderante sobre
la municipal.
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esta previsia por la Ley urbanistica, y mucho menos en el sentido de
autorizar su resolucién de forma unilateral por una sola de las autori-
dades (47).

Nuestra opinién es que el Municipio tiene competencia prevalente
para la regulacién de los intereses urbanisticos de indole local, y por
tanto, el ejercicio de competencias conjuntas en una fase posterior del
procedimiento por parte del Minisierio no autoriza a éste a infroducir
modificaciones unilaterales respecto al contenido de los planes, por lo
que éstos deben ser reenviados para nueva deliberacién por el Munici-
pio (48). Sin embargo, en el supuesto excepcional de que estos planes
comprendieran intereses urbanisticos estatales, si cabria respecto a ellos
la modificacién unilateral por parte del Ministerio, ya que respecto a los
mismos tiene competencia prevalente (49),

Al igual que en los planes de coordinacién, también en los planes
reguladores se prevé la participacién de las entidades interesadas, Sin
embargo, salvo en el supuesto de que el plan afecte a instalaciones fe-
rroviarias en el que se prescribe el concierto con el Ministro de Trans-
portes, en los demas supuestos no esta previsto el tipo de procedimiento
de colaboracién. Unicamente se prevé un tipo de intervencién distinto
de los contemplados hasta aliora, dando entrada a las Asociaciones sindi-
cales y entes piublicos e instituciones interesadas, a efectos de que puedan
presentar las oporiunas oposiciones (art. 9, 2.°) (50).

Por lo demas, el articulo 45 L. U. declara vigentes las disposiciones de
la Ley que establecen la competencia de oiros Ministerios y érganos con-
sultivos respecto a estos planes (51).

(47) Cfr. SanouLLl, Appunti per uno studio..., op. cit., pag. 162; Prepierl, Profili
costituzionali..., op. cit., pags. 224 y s:gs.; D’ANGELO, Rassegna critica di giurispruden:a
sui piani regolatori generali, cn «Riv. Giur. dell’Edilizian, 1961, II, pig. 3, con abun-
dante acopio de jurisprudencia. La mayoria de estos autores se limitan a argumentar gue
las modificaciones de oficio violan la autonomia municipal, ya que siendo el plan rcgu-
lador una preponderante manifestacidn de ésta, ¢) Ministerio no puede introducir variantes,
sino solamente sugerirlas y negarse a presentar la propuesta de aprobacion.

(48) Cfr. esp. Cucca, In tema di ammissibilita di modifiche d’ufficio dei piani ur-
banistici in sede di aprovazione, en «Riv. Amminis.», 1953, pag. 225, quien consjdera que
en la segunda fase —propuesta de aprobacion—, la determinacién del contenido del plan
corresponde \nicamente a la autoridad estatal.

(49) Sobre el valor de la competencia prevalente vid. supra.

(50) Este es un supuesto de coliboracién de las entidades particulares, que tienc
el valor de simple consulta para los entes publicos. La Administraciéon se limita a con-
ceder un tramite de informacién piblica, como en la generalidad de los procedimientoz
administrativos de esta naturaleza.

(51) La Ley prevé en su articu'o 16 la previa comunicacién del plan a todos los
Ministerios interesados a log efectos dei articulo 45, por que se salva la vigencia de
las disposiciones de Ley que atribuyen competencias a otros Srganos en relacién a los
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3) Los planes intermunicipales tienen una regulacién muy simple,
por remitirse basicamente su regulacién a la correspondiente a los pla-
nes reguladores, de los que se configuran como simple variedad. En estos
planes, sin embargo, el Ministerio tiene competencias mas amplias que
en los anteriores, en especial a efectos de coordinar las competencias de
los Municipios afectados, coordinacién que hubiera sido mas idénea si
hubiera tendido al fomento e incluso imposicién de una entidad organiza-
tiva de tipo comsorcial.

El Ministerio detenta las competencias relativas a las que pudiéramos
Hlamar fases preparatorias del procedimiento de elaboracién del plan. Te-
niendo facultad para disponer la formacién de estos planes, previo infor-
me del Consejo de Obras Publicas, bien de oficio o a peticion de Jos
Muunicipios interesados; delerminar la extension del plan; designar el
Municipio que debe proceder a la redaccion del plan. v fijar los criterios
de reparto de los correspondientes gastos. .

Fn orden a la determinacién del contenido, la competencia es con-
junta entre todos los Municipios comprendidos (y por supuesto, el Mi-
nisicrio de Chras Publicas), por lo que se requiere el acuerdo de todos
€llos. Caso de que éste no se logre, es el Ministerio el que resuelve en
vista de la primera redaccién y las sucesivas modificaciones y oposiciones
de los distintos Municipios. Esta resolucién tendria el valor de coinpe-
tencia sustitutiva en orden a la elaboracién del plan, en base a la falta
de acuerdo de las autoridades municipales competentes. Competencia con
presupuesto de hecho mas complejo, pero con fundamento idéntico al
previsto en el articulo 8 L. U.

4) La competencia en los planes parciales sigue esencialmente los
criterios de distribucién que hemos estudiado en los planes reguladores
venerales; sin embargo, exisien algunas particularidades importantes, Asi,
las competencias del Ministerio de Obras Piblicas en cuanto a la imposi-
cién por Decreto de la apertura del procedimiento de elaboracién del plan
¥ su accién de oficio en via sustantiva por incumplimiento, las detenta aqui
el Prefecto. Su actuacién urbanistica en este supuesto no le viene atribuida
en cuanto érgano del Ministerio del Interior, sino en cuanto suprema auto-
ridad delegada de la Administracién estatal, ejerciendo competencias re-

planes reguladores municipales. SanbuiLi, Appunti per uno studio..., op. cit., pag. 163,
considera que el articulo 45 debe tener una significacién mas amplia de la que se desprende
de su sentido literal, perque no pueden considerarse salvas solamente aqucllas competen-
cias respecta de las que Leycs anterjores a la Urbanistica de 1942 preveyeran la parti-
cipacién en la formacién' de los plancs reguladores, v ello porque estos planes no ce
conocian, salve los escasos supuestos aprobados con acto legi<lativa ecspecial.
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lativamente exclusivas e institucionalmente dependientes del Ministerio
de Obras Publicas, por lo que contra su e)ercicio cabe recurso de alzada
ante este Ministerio (art. 14, 3.°, L. U.),

Por lo demas, sélo esta especialmente prevista la coordinacién de com-
petencia con las Administraciones interesadas, respecto del Ministerio de
Instruccién Publica. exigiéndose Ja previa sumisién del plan al mismo
cuando comprenda bienes inmuebles sujetos a las Leyes de 1 de junio
de 1939, num. 1.089, v 29 de junio de 1939, mim. 1.497 (relativas a la
tutela de los bienes de interés artistico e histérico y a la proteccién de
las bellezas naturales, respectivamente). También se prevé la colaboracion
de Jos particulares v asociaciones en sede de elaboracién del plan que
puede presentar las oportunasz gposiciones, colaboracién de igual naiura-
leza que las del articulo 9 L. U., de las que va hemos hablado.

En sede de aprobacién, la propuesta es también competencia exclu-
siva del Ministerio de Obras Publicas, v la aprobacién se efectia por
Decreto del Presidente de la Repiblica, que determina ademas el efecto
de la declaracién de utilidad piblica de las obras previstas en el plan (52).
La intervencién del Ministerio tiene, sin embargo, distinta naturaleza
que en los planes reguladores, configurén(iose como actividad de control,
si bien, en opinion de GIANNINI, éste alcanza al merito (oportunidad), v
por tanto, el Ministro tiene poder de reforma (33); creemos que mdis que
un poder de reforma deba aqui hablarse de una facultad de oposicién
(v en todo caso, de simple propuesta de reforma), pues inicamente el
Municipio tiene voluntad determinante respecto a la regulacién de los
intereses urbanisticos que se comprenden en este tipo de planes, que, por
consiguiente, son exclusivamente imputables al Municipio.

IIT.—EL SISTEMA DE PLANIFICACION,

1. Como sabemos, el plan supone en esencia una técnica de instru-
mentacion juridica de la politica administrativa del sector, que presenta
la ventaja de articular arménicamente las diversas competencias concu-
rrentes y de estructurar un complejo sistema de procedimientos adminis-
trativos, segun los criterios fijados por el plan, en base a presupuestos

(52) Declaracién para la que estd prescrito el Decreto del Jefe del Estado en cual-
quier caso.

{53) Para Giannmi, Sullimputazione..., op. cit,, el plan parcial ¢s un acto imputable
al Municipio en la parte que deriva directamente de su voluntad, y al Ministerio de
Obras Piblicas, en la parte modificada. Fste autor defiende, pues, un auténtico poder
de reforma ministerial.
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de tipo técnico que garantizan la wejor consecucién de los objetivos per-
seguidos. Pues bien, la politica de planificacién urbanistica se estructura
en un sistema de planes de distinta naturaleza, pero coordinados entre si.
Se comprende, por tanto, que las relaciones entre todos los procedimien-
tos puestos en marcha por la planificacién urbanistica se nos aparezca
alobalmente considerada, desde un punto de vista dinimico, como un
monstruoso procedimiento de procedimientos (54).

La doctrina viene repitiendo que la planificacién urbanistica se es-
tructura sobre la base de una jerarquizacion en cascada de diversos tipos.
de planes, de los que los ultimos pueden considerarse una concrecion de
las previsiones generales contenidas en los plancs superiores (55). Pero
esta vision es demasiado superficial y no tiene mas utilidad que el pro-
porcionar una panoramica unitavia de la politica urbanistica a escala na-
cional. Desde el punto de vista juridico, que es el que aqui nos importa,
esta vision general y supuestamente homogénea no tiene apenas utilidad,
porque lo que realmente importa es investigar las relaciones entre los.
distintos tipos de planes., que son extremadamente complejas, por cuanto
1o tienen idéntica naturaleza ni disciplinan en todos los casos intereses
urbanisticos coincidentes,

Partiendo de esta premisa, todavia hemos de hacer una nueva parce-
lacién de nuestro estudio, rompiendo de nuevo el concepto de planifica-
cién en cascada, con la consideracién de que no existe una unica escala de
planes, porque, en efecto, desde el prisma juridico, los disiintos planes
de contenido urbanistico no vienen regulados en una disciplina unitaria
que procurase armonizar las relaciones entre todos los planes, por lo que
debemos analizar separadamente estos distintos regimenes normativos de:
planificacidn.

En efecto, si el que pudiéramos considerar régimen general viene dis-
ciplinado en la Ley Urbanistica de 1942, la nueva realidad constitucional
de las regiones ha instrumentado sus competencias urbanisticas en normas.
particulares para cada una de las regiones actualizadas, que en algunos su-
puestos hacen caso omiso del régimen de la citada Lev Urbanistica, in-
troduciendo notables singularidades que alcanzan a la creacion en el or-
denamiento regional de nuevas categorias de planes urbanisticos.

(54) Cir. Giannini, Sullazione..., op cit,, pig. 318.

(55) La idea ha sido recogida en la Exposicién de Motivos de la Ley del Suelo-
espaiiola: «..y abandonando el marco localista, partir, por el contrario, de una pers-
pectiva de mayor alcance que permita ordenar urbanisticamente, bajo la direccién de
érganos especificos, cl territorio de provincias, comarcaz y Municipios en esta gradacién
sucesiva que integra la unidad orginjca que es el Estado nacionals.
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Finalmente, debemos seiialar la disciplina auténoma de una szerie de
planes que podemos ]Jlamar especiales (56) v que vienen a regular aspec-
tos singulares que integran también el contenido de los planes generales
aurbanisticos, atribuidos a organos con competencia «no urbanistica»; hav
también oiro tipo de planes que sin tener directa relevancia urbanistica
.afectan a este tipo de intereses. Caracteristica comun a estos planes es,
-como hemos dicho, estar disciplinados por normas independientes, a me-
nudo anteriores a la propia Ley urbanistica, que no siempre han tenido
-en cuenta su relacién con los planes disciplinados por ésta.

Se comprende, pues, que dificilmente se puede hablar sin una sim-
plificacién excesiva de una escala unitaria de planes jerarquizadoes cn
-cascada en la ordenacién de la actividad urbanistica. En el sector urba-
nistico existen, por el contrario, varias escalas de planes (por emplear esia
imprecisa denominacién), v aun dentro de cada una de ellas, las relacio-
nes entre los planes tienen distinto valor juridico.

2. Planes urbanisticos territoriales.—Entendemos por tales aquellos
-que disciplinan, conforme a su naturaleza y fines, la generalidad de los in-
tereses urbanisticos del territorio a que se refieren. Su estudio debe dife-
renciar, sin embargo, ¢l que hemos lamado régimen urbanistico general
.que se contiene en la L. U., y el régimen especial de los ordenamientos
regionales,

I. La Ley Urbanistica de 1942 creé dos tipos de planes urbanisticos :
los planes territoriales de coordinacién v los planes reguladores munici-
pales, que comprenden los p, r. generales y los p. r. parciales (o particu-
larizados, en su traduccién literal). La diferencia entre ambas catego-
rias no es solamente de ambito territorial (57), sino de tiempo de vi-

(56) El calificativo que aqui empleamos ha sido recogido por la Ley del Suclo
espafiola; pero el régimen juridico de estos planes tiene, como vcremos, una regulacién
distinta a los planes jtalianos. En efecto, los planes espafioles se encuentran atribuidos a
los mismos 6rganos con competencia cn la planificacion urbanistica, y vienen reglados
en la propia normativa gencra! urbanistica. El concepto, sin embargo, en su diferen-
<clacion de los planes generales, es el mismo.

(57) Los planes de coordinacién uo guardan relacién dirccta con el elemento espacial
de ningiin ente, porque en la época en que se promulgdé la Ley Urbanistica se previé
la necesidad de individualizar regiones urbanisticas no coincidentes con la divisién pro-
vincial; pero con la nueva realidad constitucional de Jas regiones, estos planes, que
siguen pudiéndnse referir a determinadas partes del territorio nacional, segiin determi-
nacién del Ministerio de O. P., tienden en las previsioncs de este Departamento a coin-
cidir con la delimitacién territorial de aquellos entes regionales. Los planes reguladores,
por el contrario, tienen una demarcacién territorial adherente a la del territorjo muni-
cipal, refiriéndose a la totalidad dcl miemo (art. 7.0, 1, L. U.), mientras que el plan
parcial se refiere <6'o a determinadas zonas de este territorio.
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gencia (58), contenido y funcién lo que determina una distinta naturaleza
que se traduce en una diversidad de los efectos que despliegan.

a) Los planes territoriales de coordinacién tienen por finalidad orien-
tar y coordinar la actividad urbanistica a desarrollar en determinadas
partes del territorio nacional (59). Dentro de la pretendida escala jerar-
quica de planes, el tipo que ahora esiudiamos ocuparia la cuspide, siendo
los demas mero desarrollo de sus genéricas previsiones (09); pero antes
de llegar a esia conclusion debemos analizar tres puntos fundamentales :
su naturaleza, el contenido y las relaciones entre este tipo de planes y los
restantes. Acerca de la naturaleza de los planes de coordinacién, cierto sec-
tor de la doctrina (61) ha negado que puedan considerarse planes en sen-
tido juridico, ya que no desenvolviendo efectos juridicos hacia los suje-
tos a quienes incumbe la ejecucién de sus previsiones, constituyen simples
programas, No es éste el lugar para analizar las diferencias entre progra-
ma y plan; baste aqui recoger el criterio distintivo mas comiin, segiin el
cual el programa no produce efectos frente a terceros, limitandose a ser
una técnica de prevision de la actividad del ente programador, que como
tal halla su encuadre en la ciencia de la Administracién (62); mientras
que la planificacién alcanza relieve juridico en cuanto sus efectos reba-
san la eslera interna del sujeto planificador (63). Pero dentro de la pla-
nificacién se distinguen dos tipos fundamentales: la planificacién coactiva
v la indicativa o, mas propiamente, directiva (64). Por ello sélo en el

(58) Tanto el plan de coordinacion como ¢l regulador general tienen vigencia por tiempo
indeterminado (arts. 6.0 y 11 L. U., respectivamente), mientraz que ¢l plan parcial ve
sefialada su vigencia en el propio Decreto dde aprobacién (art. 16, 3.°), produciéndoce con
el cumplmicnto de este plazo los efectos que se¢ determinan en el articulo 17 L. U,

(59) Vid. articule 5° L. U.

(60) Cir. en este sentido TEsTA, op. cit., pdg. 46, quien considera al plan terri-
torial de coordinacién como el plan de todos los planes, en cuanto constituyc el punto
de partida en la preparacién de los planes dec regulacion de cada zona, produeiéndose
dc tal forma, que los varios programas urbanisticos rcsulten compuestos en un inico
cuadro y cncuentren en ¢l mismo su potenciamiento.

(61) Cfr. MazzaroLrl, [ piani regolatori..., op. cit., pag. 162.

(62) Cfr. en este sentido la interpretacién de MarTineEz Useros, Derecho adminis-
trativo, 1962, pags. 8 y cigs. Para un andlisis de la programacién como téenica orga-
nizativa, cfr. por todos MosHer-Cimmuno, Elementi di scienza dellamministrazione, 1939,
paginas 296 y sigs.

{63) Sin embargo, csta tesis viene a incidir en una de las teorias va superadas por
la docirina, especialmentc por influencia de la jtaliana, al hacer coincidir la juricidad
con la alteridad de la relacién, con lo que las relacioncs organizatorias quedan fuera
del marco juridico. Por otra parte, estd claro que los planes no tiecnen el caricter de
actos internos, sino que desenvuelven efcctos irente a otros érganes administrativos.

(64) Cfr. Baucner, L'experience francaisz de planification, Paris, 1958; BETTELHEIM,
Oroblémes théoriques et pratiques de la planification, Paris, 1931, pdg. 112; Rivero,
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supuesto, que la comun doctrina rechaza, de limitar el concepto de pla-
nificacién juridica a la de caracter coactivo, puede sostenerse la tesis
que niega aquella naturaleza a Jos planes de coordinacién.

Los planes territoriales de coordinacién constituyen, pues, un tipo de
planes directivos (65), cuva finalidad fundamental es coordinar la activi-
dad de los sujetos que detentan competencias singulares en los sectores
ohjeto de su contenido. En esta finalidad no aparece reflejada una cone-
xion directa entre esios planes, que no son directamente operativos, y los
planes regulares municipales, que son los unicos que tienen efectos trans-
formativos. La reiterada integracién sucesiva de planes aparece, como ve-
remos seguidamente, extremadamente difuminada en el plano juridico:
pero antes de enirar en el analisis de las relaciones entre estos planes,
pasemos a analizar el conienido de los planes de coordinacién, que nos
dara una visién mas perfecta del por qué de ese tipo de relaciones.

El contenido de los planes de coordinacién se recoge en el articu-
lo 5 L. U. v se refiere fundamentalmente a la llamada ordenacién del
territorio (60), comprendiendo especialmente la regulacién de su zonifi-
cacién (67), la designacién de los nuevos centros urbanos, de las grandes
instalaciones publicas y especialmente las comunicaciones. Si analizamos
el contenido de este articulo 5, nos damos cuenta de que los intereses
que disciplina rebasan el marco de la Administracién T.ocal: son intere-
ses de competencia estatal; de ahi que un sector de la doctrina insista en
que los destinatarios del plan son exclusivamente los drganos estatales
interesados en los sectores incluidos en el mismo (68).

El plan desenvuelve frente a estos 6rganos estatales efectos directivos,
que se instrumentan a través de la técnica de los actos de «intesay y de
concierto, que hemos analizado en el apartado anterior. La coordinacién
establecida no menoscaba la autonomia funcional de los érganos con lo que

Vers un statut juridique du Plan Monnct, en «Droit Social», marzo 1950. En Italia cfr. es-
pecialmente PEscATORE, L'intervento straordinario del Mezzogiorno, Milano, 1962, pdgs. 56-57.

(65) Sobre la naturaleza directiva de los planes de coordinacién, cfr. SamourLl,
Appunti per uno studio..., op. cit., pag. 135; PREpier1, Discusioni sulla natura e sulla
efficacia giuridica dei piani urbanistici, en «Urbanistica», nims. 24-25, pag. 3; BENVE-
NUTTI, Gl elementi..., op. cit., pidg. 37; Vienocul y BERTI, voz Piani regolatori, en el
«Noviss, Digesto Ital.n; TEesta, op. cit., pag. 38.

(66) Sobre el contenido de la llamada ordenacién territorial, y especialmente en sus
relaciones con la planificacién econdmica, cfr. LANVERSIN, L’emenagement..., op. cit.;
Gravier (J. F.), L'amenagement du territoire et lavenir des regions frangaises, Paris, 1964.
En ltalia, cir. esp. BenvENUTTI, GU elementi..., op. cit., pag. 38.

(67) Cfr. Testa, op. cit., pig. 46.

(68) Cfr. MazzaroLLl, op. cit., pdgs. 298 y sigs. Contra BENVENUTTI, Gl elemen-
ti..., op. cit., pag. 58; Testa, op. cit., pag. 38.
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ha sido acordada, ya que se refieren a materias que en si mismas pueden
tener una politica administrativa no coincidente con los objetivos urba-
nisticos. Por ello, los efectos de este plan no tiencn respecto a los citaros
drganos un caracter estrictamenie vinculante, sino que se inscriben en las
llamadas efectos directivos, nocién juridicamente imprecisa y todavia
poro estudiada por la doctrina (69). No obstante, se considera que la
falla de obligatoriedad no es absoluta, v en todo caso, el acto que se
aparte de las prescripciones del plan debera ser motivado (70}, ¥ en opi-
nién de algin autor, susceptible de recurso por exceso de poder en el
caso de que la desviacién no resulte suficientemente justificada. (71).

Nos resta por considerar las relaciones entre el plan de coordinacion
y los planes reguladores. De cuanto llevamos dicho se desprende que los
intereses urbanisticos que regulan uno v oiro no son coincidentes: baz1a
comparar log articulos 5 y 7 L. U. (que determinan el contenido de uno
v otro plan, respectivamente) para darse cuenta de que sélo en el sector
de las comunicacicnes aparece clara una identidad de sectores (72), mien-
tras que en los demas no se da siro un simple reflejo genérico de las pres-
cripciones del plan de coordinacién sobre los iniereses urbanisticos ob-
jeto de los planes reguladores. Esto explica perfectamente el tipo de re-
lacién entre ambos planes, que tiene también naturaleza de sobreorde-
nacién (73), obligando tan sélo a los Municipios cuyo territorio venga
comprendido en todo o en parte en el ambito del plan territorial de
coordinacion a uniformar con éste el respectivo plan regulador munici-
pal (art. 6, 2.°). Se trata, pues, de unos efectos puramente limitativos,
en cuanto que lo que se husca no es la actuacion a través de los planes
reguladores de los objeiivos marcados en los de coordinacién, que, como
hemos visto, afectan a érganos estatales, sino el evitar que aquéllos entren

(69) Sobre esta clase de efectos con especial referencia al sector econdmico cfr. es-

pecialmente BAcHELET, L'attivitd..., op. cit., pags. 94 y sigs. Con referencia a los planes
de eoordinacién cfr. SanpuLLi, Appunti per..., op. cit., pig. 135.
. {70) Cir. Saspyrrr (Competenze e coordinamento..., op. cil., pig. 153), quicn extien-
de los efectos del plan a la obligacién dr adoptar actos formales, por parte de las Admi-
nistraciones con las que se dié lintessa, cuando éstos vengan exigidos para que ce operen
los objetivos previstos en el plan.

(71) Cfr. MazzaroLL1, op. cit, pig. 324 y notas 29 v 30. Sin embargo, unica-
mente los sujetos piblicos interesados en el plan pueden impugnar éste. Los particulares
carccen de legitimacién para recurrir los planes de coordinacién, pero no los regulares,
en los que a los motivos generales de impugnacién se afiade ¢l de discrepancia entre
sus disposiciones y las del plan de coordinacién, por violacon de! articulo 6., 2.2, L. U.

(72) Debe tenersec en cuenta que en este sector, como en loz démas, los intereses
que se regulan son basicamente de interés local, que deben ponerse en relacion con los
de interés nacional propios de los planes de coordinacién.

(73) Sobre este tipo de relaciones cfr. Sanouiii, Manuale::," op:' cit, pig. 332.
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en contradiccion con éstos, y en consecuencia, que la actividad urbanis-
tica desarrollada en ejecucion de los planes reguladores pueda entrar en
colisién o de algin modo obstaculizar la accién de los 6rganos estatales
que se desarrolle de conformidad con las directrices previstas en los pla-
nes de coordinacién.

La obligacién del Municipio de adaptar su plan regulador, caso de
tenerlo ya aprobado, al plan de coordinacién, no viene garantizada en
Ja L. U. Este punto, sin embargo, es discutido en la doctrina; una tesis
defiende que dicho procedimiento garanlizador se recoge en el articulo 8
de dicha Ley, que atribuye al Ministerio de Obras Piblicas competencia
para la aprobacién de listas ad hoc, que determinan la obligatoriedad
para los Municipios incluidos de proceder a la elaboracion del corres-
pondiente plan regulador, sustituvéndose de oficio al Ministerio (de con-
cierto con el del Interior y con gastos a cargo del Municipio) en caso de
incumplimiento de dicha obligacién dentro del plazo sefialado. Esta fa-
cultad ministerial no parece sea de aplicacién al caso que comentamos,
ya que su presupuesto de hecho es la inexistencia del plan regulador, no
el que éstos estén viciados por contradiccién con el plan de coordinacion.
Por ello parece mas correcta la tesis que sostiene que el procedimiento ga-
rantizador de la obligacién que comentamos se regule por la Ley Munici-
pal y Provincial (74).

La situacién es mas compleja en el supuesto de que el Municipio ca-
rezca de plan regulador, pues estos planes no estan en relacién de nece-
sariedad (75) respecto a los planes de coordinacién. En este caso, el Mi-
nistro de Obras Piblicas podria hacer uso de la facultad contenida en el
articalo 8 L. U.; pero no debe olvidarse que la misma debe estar en
funcién de los intereses urbanisticos del propio Municipio afectado, que
son los propios del plan regulador, y que éstos no lienen por fin la inte-
gracion a efectos operativos de los planes reguladores. Por otra parte,
la posibilidad de colisién entre la accién urbanistica operada en los Mu-
nicipios carentes de plan regulador y las prescripciones del plan de coor-
dinacién parece extremadamente hipotética (76).

(74) Cfr. MazzaroLt1, op. cit.,, pags. 343-4.

(75) Las relaciones entre estos planes son, pues, de simple sobreordenacién limita-
tiva, pero no de presuposiciéon (exigencia de que para aprobar el plan regulador deba
existir el correspondiente plan de coordinacién al que hace referencia) ni de necesariedad
(obligacién de aprobar el plan regulador una vez aprobado el plan de coordinacion). La
desconexién funcional de ambos planes es, pues, desde el punto de vista juridico, muy
acusada.

(76) Cfr. MazzaroLi1, op. cit., pig. 341.

254



EL SISTEMA DE PLANIFICACION URBANISTICA EN EL ORDENAMIENTO ITALIANO

b) Los planes reguladores municipales constituyen la pieza funda-
mental de la planificacién urbanistica, va que, pese al desbordamiento.
del ambito local del moderno urbanismo, en la practica la accién urba-
nistica se instrumenta todavia de forma fundamental a través de aquellos.
planes. Los planes reguladores comprenden dos tipos: los generales v los
parciales; pero ambos constiluven una entidad inescindible, va que la
tendencial operatividad de los primeros sélo se consigue plenamente tras:
la aprobacién de los segundos. En la esfera de la planificacién municipal
si puede hablarse, pues, con propiedad de una integracién sucesiva o en
cascada de planes, en cuanto los planes que comprende tienen un conte-
nido adherente y una funcidon de complementariedad operativa, Desde este:
punto de vista, y con mas realce en una consideracién unitaria, debemos
concluir que los planes reguladores tienen una naturaleza de planes coac-
tivos con finalidad transformadora del sector que disciplinan. En efecto,
los planes reguladores despliegan directamente sus efectos sobre los su-
jetos llamados a su ejecucion, con caracter esencialmente limitativo los.
planes generales, y con caricter esencialmente de obligacién transformati-
va positiva, con sancién de expropiacién sustitutiva en su caso para los.
particulares afectados por sus prescripciones en los planes parciales.

El contenido de estos planes se contiene en los articulos 7 v 13 L. U.
(p. r. generales y parciales, respectivamente). El primero contiene esen-
cialmente prescripciones relativas a la zonificacién y a obras publicas =«
cargo fundamentalmente de los propios Municipios, respecto de las cua-
les la accién de los particulares va a tener un caracter simplemente pre-
liminar (77). En el articulo 13, por el contrario, el acento se carga sobre-
objetivos directamente relacionados con la construccién u obras de re-
novacion urbana que van a recaer fundamentalmente sobre los propieta-
rios de los inmuebles afectados. Esta diferenciacion de contenido de los.
tipos de plan es, sin embargo, més aparente que real, va que, como le-
mos dicho, los intereses urbanisticos que disciplinan son idénticos y el
plan «particularizado» no es respecto al plan general sino el instrumento
legal para hacerlo operativo, efecto éste que se desconecta del plan ge-
neral para poder graduar en funcién de las necesidades urbanisticas del
Municipio la accién material urbanistica, prevista, sin embargo, con efec-
tos vimculativos en el plan general (78). La diferencia en cuanto a los.

(77) En efecto, la legitimacion de potestades expropiatorias que derivan del plan:
general tienen un cardcter diverso al de las que se derivan de la aprobacion del plan
parcial (especia'mente las contempladas en el articulo 20 L. U.). Vid. el apartado IV, né-
mero 3.

(781 Cir. TEsTa, op. cit., pag. 112.
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sectores especialmente parlicularizados o concretizados en los planes par-
ciales —que es la vnica diferencia de esa aparente discrepancia de con-
tenido— se justifica por la propia funcién de estos planes, ya que, légica-
mente, la concretizacién de las prescripciones del plan general debe cer
mas precisa en aquellos sectores, como alineacién de edificios v construc-
«ci6n urbana, cuya ejecucion debe recaer sobre los particulares v no sobre
] propio Municipio.

La relacién teleolégica entre los dos tipos de planes reguladores ha
quedado ya suficientemente aclarada; nos queda solamente analizar ¢é6mo
se instrumenta juridicamente. El plan general tiene el valor de acio pre-
supuesto (79) respecto al plan parcial, en cuanto no es dable la aproba-
cién de éste sin la de aquél, Sin embargo, no estan en relacion de nece-
sidad en cuanto la aprobacién del plan general no determina la obligacién
de elaborar los planes parciales, aunque tal obligacién pueda dimanar de
un Decreto ad hoc del Prefecto, en uso de la facultad que tierc atribuida
en el articulo 14 L. U. Pero la doctrina ha puesto de relieve que la apro-
bacion del plan parcial no es precisa, en todo caso, a efectos de la politica
urbanistica, y que, por el contrario, su utilizacién debe ser gradual v aco-
modada a las exigencias de cada zona en particular.” Por ello, la elabo-
racién de estos planes es discrecional de los Municipios, salvo en el cu-
puesto de que el Prefecio haga uso de la facultad descrita; pero contra
este Decreto cabe recurso dentro de los treinta djias siguientes ante el Mi-
nistro de Obras Publicas.

Dentro de los planes reguladores generales se prevé un tipo especial
vor razén de su eficacia territorial: los planes reguladores intermunicipa-
les. Tales planes no difieren, por lo deméas, en cuanto a su naturaleza,
wonteuido y efectos de los planes reguladores generales (80). Sin embar-
go. no faltan opiniones que ponen el acento en la funcién de coordina-
<cién que estos planes tienen respecto a la ordenacién urbanistica de los
Municipios que integran (81); pero este tipo de coordinacién es juridica-
mente diverso del que se instrumenta en los planes territoriales de coor-
-dinacién, ya que no tiene naturaleza simplemente directiva como en éstos,
sino que desenvuelven efectos vinculantes idénticos a los planes regu-

ladores.

(79) Sobre las relaciones de presupuesto cfr. Sanourri, Manuale, op. cit., pég. 33.
También nota 75.

(80) Esta opinién es pacifica en la doctrina. Cfr. Vienoccur y Berti, op. cit., pa-
-gina 6, separata; SANDULLI, Appunti per uno..., op. cit, pdg. 131; TEsTa, op. cit., pdg. 79.

(81) Cfr. RobELLa, [ piani regolatori intercomunali, en «Nova Raseegna», 1959. nagi-
na 1001.
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Las relaciones entre los planes intercomunales y los reguladores ge-
nerales son l6gicamente de exclusién, en el sentido de que aquéllos no se
sobreponen a éstos, sino que los intereses urbanisticos de todos los Mu-
nicipios integrantes se disciplinan (a escala de plan general) en un solo
plan.

II. Regimenes regionales especiales.—La normativa urbanistica de las
regiones aciualizadas que, como hemos visto, ha determinado importan-
tes innovaciones en los criterios de atribucion de las competencias en la
planificacién urbanistica, ha aportado también modificaciones en la ti-
pologia de los planes que integra el sistema general de la L. U., creando
nuevos tipos de planes.

Estas innovaciones varian de unos Estatutos regionales a otros; asi,
en los supuestos de Sicilia y Cerdeiia, los planes a través de los que se
instrumenta la accién de los entes regionales son los planes territoriales
(regionales) de coordinacién, de igual naturaleza y funcién que los pre-
vistos en la L. U. El unico problema que se plantea es el de la posibilidad
de que el Estado apruebe a su vez un plan de coordinacién que se super-
ponga a aquél, con el efecto, en este caso, de que el plan regional deba
adaptar sus previsiones a las de aquél (82).

Por el contrario, la normativa regional de Trento, Alto-Adigio y la
del Valle de Aosta han creado tipos de planes que no encueniran paralelo
en el sistema general, El Estatuto de la primera de las Regiones, al atri-
buir la competencia exclusiva a las Provincias para la aprobacién de los
planes territoriales de coordinacién que no excedan de su territorio, han
creado un nuevo tipo de plan provincial. Estos planes no sélo difieren
de los de igual denominacién regulados por la L. U. en cuanto a su pro-
cedimiento de aprobacion (83) y adherente correspondencia del territorio
que disciplinan al del ente competente, sino también en cuanto a su con-
tenido vy naturaleza. El contenido viene limitado a la ordenacién de los
intereses urbanisticos relativos a aquellos sectores para los que la Pro-
vincia auténoma tenga atribuida competencia por el Estatuto regional.
Por lo que respecta a su naturaleza, debe rechazarse que sean planes de
tipo directivo, como corresponde a los planes de coordinacién generales,

(82) Sobre la admisibjlidad de los planes estatales de coordinacién superpuestos a los
de la misma naturaleza de caricter regional cfr. PREDIERI, Profili costituzionale...,
op. cit.,, pag. 235. Sobre las telaciones de estos planes en este supuesto cfr. Sanpurwy,
Competenze e coordinamento..., op. cit., pag. 160.

(83) Defiende la inaplicabilidad del procedimiento previsto en la Ley Urbanistica
para estos planes SanpuLLi, Competenze e coordinamento..., op. cit.,, pag. 158.
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ya que las Leyes provinciales aprobatorias de los respectivos planes pro-
vinciales de Trento y Bolzano han dispuesto que los mismos obligan a
todos los entes afectados a respetarlos y ejecutarlos en el ambito de sus
respectivas competencias (84). Junto a estos planes existen los planes
regionales de coordinacién elaborados de conformidad con la L. U., y cuyo
régimen no difiere de los estudiados en las dos regiones anteriores. La
relacién entre ambos tipos de planes debe ser de supremacia de los apro-
bados por Ley regional, con el 16gico efecto de que a ellos deben aco-
modarse los planes aprobados por Ley provincial (85).

Finalmente, en la Regién del Valle de Aosta la Ley regional de 28 de
abril de 1960, nim. 3, ha creado también un nuevo tipo de plan: el plan
regulador regional urbanistico v paisajistico. Este plan tiene una natu-
raleza compleja en cuanto en relacién a la ordenacién del paisaje desen-
vuelve efectos vinculantes respecto a todos los sujetos afectados; mien-
tras que en relacién a la ordenacién urbanistica, la doctrina considera que
tiene naturaleza paralela a la de los planes de coordinacién de la L. U.,
directiva, por tanto, con excepcién del efecto habilitante, de potestades
expropiatorias a efectos de ejecucién de sus previsiones, que encuentra
su paralelo en el de los planes reguladores (art. 18 L. U.) (86).

2. Ademis de los planes urbanisticos especiales de tipo territorial
que disciplinan la generalidad de los intereses urbanisticos que afectan al
contenido tipico de cada tipo de plan, se encuentran otras categorias de
planes que no teniendo por finalidad propia la ordenacién urbanistica,
afectan, sin embargo, de forma directa a sectores comprendidos en esta
funcién. Como sabemos, la funcién urbanistica se interfiere con otro tipo
de ellas que vienen atribuidas a érganos distintos, por lo que se impone
una coordinacién de la accién administrativa de todos ellos, la cual puede
revestir ]Jas modalidades que hemos visto en el apartado I; pero existe
un tipo de coordinacién que aqui nos interesa especialmente: la que se
produce por la relacién entre dos planes que disciplinan materias diver-
sas, pero interferentes, atribuidas a autoridades distintas.

Puede suceder, en efecto, que este tipo de materias conexas con el
urbanismo exija un tipo de accién instrumentada también a través de la

(84) Vid.' el articulo 10 de la Ley provincial aprobatoria del plan urbanistico de
Bolzano.

(85) La supremacia deriva en el aspecto formal del distinto valor de los actos
—leyes— de aprobacidén, y como razén sustancial se desprende también la primacia de
los planes regionales, porque éstos tutelan intereses superiores, siendo el mas evidente
el de coordinar los intereses urbanisticos interprovinciales.

(86) Cfr. PrepiFRI, Profili costituzionale, op. cit.
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‘técnica de planificacién. Nos encontramos entonces ante dos plames que
-disciplinando materias interferentes, no se integran en una escala general
unitaria que englobe la politica administrativa de estos sectores, viniendo
reguladas, por el confrario, en normas independientes, regidas tedrica-
mente por principios distintos y que no tienen especialmente previsto el
tipo de relacién entre los distintos tipos de planes que regulan.

Este tipo de planes, del que nos vamos a ocupar, se caracleriza porque
su contenido versa sobre intereses que integran también el contenido dek
urbanismo, pudiendo, en consecuencia, venir regulados por los planes
.urbanisticos generales; o por hacer frente a una situacién excepcional (de
caricter esencialmente urbanistico), requiriendo una accién publica mas
.intensa que la prevista en los planes urbanisticos ordinarios. Junto a ellos
existe otro tipo de planes que también pueden instrumentar la politica
administrativa de sectores comprendidos en la funcién urbanistica, pero
cuya naturaleza juridica reviste el caracter de programa, en cuanto tie-
nen una simple funcion de previsién de la accion del propio sujeto pro-
gramador (87). Ejemplo de los primeros lo constituyen los planes de or-
denacién del paisaje v los planes de reconstruccién, que son a los que nor-
malmente considera la doctrina urbanistica. Ejemplo de los segzundos
lo constituyen los planes de obras hidriulicas, ferrocarriles, carreteras,
.tendido eléctrico, etc.

a) Los planes territoriales paisajisticos se regulan por la Ley de 29
de junio de 1939, mim. 1.497, y su Reglamento de 3 de junio de 1940,
“mimero 1.357 (88). Su finalidad es la concervacién de las bellezas monu-
mentales y paisajisticas, por lo que estos planes tiemen una prevalente
finalidad directiva (89), que se instrumenta fundamentalmente en medi-

(87) Vid. nota 62. .

(88) Sobre este tipo de planes cfr. esp. Cantucces, La tutels giuridica delle cose
_darte e delle belleze naturali, Padova, 1953; idem, Belleze naturali, en «Novissimo Di-
_gesto Italiano», t. 1II; RobELLa, Premesse ¢ considerazioni giuridiche sui problemi della
tutela monumentales, ambientale e paesistica, en «Atti VI Convegno dell’lstit. Naz. di
Urb.», Lucca, 1957, pdg. 20; idem, La tutela del paessaggio e degli ambienti urbani tra-
dizionali e la legislacione urbanistica, en «Rassegna dei LL. PP.», 1957, piag. 345; San-
puLLl, Sulla natura degli interessi dei privgti alla conservazione delle bellexe naturali, em
«Foro Amm.», 1951, 1, 2, 222,

(89) Como puso de relieve el Ministro en la presentacién dec la Ley reguladora de
estos plares, su finalidad no es mantener la invariabilidad de la belleza, sino su con-
servacién, buscando que las eventuales modificaciones sc acomoden a un plan directivo
como una unidad de criterios racionales y estéticos. Cfr. TEsTa, op. cit., pig. 148. Pero
su naturaleza es coactiva, c¢n cuanto obligan directamentc a los administrados; asi, en
el orden urbanistico los planes determinan los inmuebles no susceptibles de transfor-
macién, especialmente a efectos de construccidn urbana; la relacién entre 4reas libres y
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das de policia (90), lo que no excluye que entre sus prescripciones inte-
gre medidas de finalidad transformativa, aunque siempre de indole mar-
ginal (91). Su naturaleza, sin embargo, no es simplemente directiva, sino
coactiva, estableciendo las oporiunas vinculaciones sobre los propietarios
"de los inmuebles afectados,

Pero la ordenacién del paisaje puede ser también objeto de regulacién
por los planes urbanisticos, que eventualmente pueden disponer medidas
que difieran de las contenidas en los planes paisajisticos, presentando el
problema de la relacién entre ambos tipos de planes.

Este problema de coordinacién administrativa debe trasladarse, en pri-
mer lugar, a la fase procedimental, v en tal sentido viene prescrito el
acuerdo con el Ministro de Insiruccién Ptblica, como Administracién in-
teresada, a efectos de la regulacién paisajistica o artistica en los planes
de urbanismo. Sin embargo, no se prevé medida paralela en la aproba-
cién de los planes territoriales paisajisticos, en cuya aprobacién tiene
competencia exclusiva el Ministro de Instruccién Piblica. En la coor-
dinacién de estas materias, la competencia de este Ministerio tiene, por
razén de la especialidad de la materia, caracter prevalente.

Pero ;qué relacion guardan entre si los planes como actos juridicos?
Una vez mas el problema debe dilucidarse en base a las categorias for-
males tradicionales, concluyendo la superioridad formal del plan urba-
nistico que viene aprobado por Decreto del Presidente de la Republica,
mientras que los planes paisajisticos lo son por Orden ministerial, y asi,
en caso de contraste, la doctrina considera que debera entenderse dero-
gado el plan paisajistico en los puntos comunes de regulacién discordante
o viciado de ilegalidad, si en igual supuesto este plan se aprobé con pos-
terioridad a los urbanisticos (92). El juego de las categorias formales de

edificablcs, las caracteristicas de las construcciones admisibles, 1a alineacion de edificios,
etcétera (art. 23 Regl. 3 de junio de 1940, num. 357).

(90) Sobre el sentido de las medidas de Policia sobre la propiedad privada cfr. Mar-
TIN Mateo, Fl Estatuto de la propiedad mobiliaria, en el nim. 52 de esta REvista, pi-
gina 135. Desde el punto de vista urbanistico, la Sobreintendencia de Monumentos eélo
ticne competencia para emitir un informe obligatorio y de naturaleza vinculante, si es
negativo, en la concesién de licencias en la zona regulada por los planes paisajisticos,

(91) Por cjemplo, sistemas de iluminaejon, jardineria, etc., que deben en todo caso
correr a cargo de la propia Administracién. Sin embargo, las obras de reconstruccion
y conservacién de la belleza pucden scr causa de expropiacién cuando recaigan sobre
los inmuebles privados.

(92) Cfr. CaRRaRa, In margine ai rapporti tra legge sulla protezzione delle belleze
naturali e panoramiche e legge urbanistica, en «Atti VI Convegno Naz. di Urb.», op. cit,
"pagima 295; Guccl, Considerazioni sulla legge urbanistica (17 de agosto de 1942, nii-
mero 1.150) e su quella per la protezzione delle belleze naturali (19 giugno 1939, ni-
mero 1.497), en la misma obra, pig. 315.
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los actos trastroca el principio de prevalencia de la competencia singular
en materias concurrentes, aunque resulta salvaguardado por la articula-
ciéon de un sistema de coordinacién funcional en sede de aprobacién de
los actos formalmente prevalentes. Dicha prevalencia, en caso de dispa-
ridad de criterios, no tiene mas cauce legal que el plantear un conflicto
de atribuciones.

b) Los planes de reconstruccién fueron creados por el Decreto legis-
lativo de 1 de mayo de 1945, nim. 154 (93), teniendo por finalidad re-
mediar los dafios ocasionados por la guerra en las viviendas y mas am-
pliamente reconstruir las ciudades destruidas. Son, pues, planes de ex-
cepcién, que juridicamente se traducen en las siguientes caracteristicas
fundamentales : 1) tienen el caracter de actos de urgencia (94), v en con-
secuencia tienen un procedimiento de aprobacién simplificado, al igual
que en los procedimientos expropiatorios que de los mismos se deriven;
2) comportan especiales facultades en orden a su ejecucién (93); 3) se
benefician de una amplia ayuda econdmica estatal, tanto en los gastos de
elaboracion como en los de ejecucidn, para los que se prevé, ademas, el
anticipo estatal de los gastos, asi como de amplias exenciones fiscales para
las contratas a ellos referidas (96).

Como hemos dicho, la especialidad de estos planes deriva fundamen-
talmente de la circunstancia de excepcién a que deben hacer frente, pero
su conienido es esencialmente urbanistico, por lo que vienen atribuidos a
los mismos érganos compeientes para la aprobacién de los planes urba-
nisticos' ordinarios. La aplicacion de este régimen de excepcién es com-
petencia del Ministerio de Obras Publicas, quien no sélo dispone, por
medio de la publicacién de listas ad hoc, cuales son los Municipios que
deben proceder a la adopcién de estos planes, sino que asimismo es el
organo competente para la aprobacion, previo informe del Consejo Supe-

(93) La normativa fué sucesivamente integrada por los Decretos legislativos de 10 de
abril de 1947, niim. 261; de 17 de abril de 1948, nim. 74, v las Leyes ratificadoras
de 25 dec junio de 1949, nim. 409, v d¢ 28 de julio de 1950, nim. 884; siendo reor-
ganizada toda la regulacién por la Ley de 27 de octubre de 1951, nim. 1.402.

(94) Cir. esp. CLAVERO AREvaLO, Ensayos sobre una teoria de la urgencia en el
Derecho administrativo, en esta Revista, nim. 10, pags. 25 y sigs.; GALATERIA, [ provve-
dimenti d’'urgenza nel Diritto amministrativo, Napoli, 1954; WarINe, La théorie des cir-
constances exceptionelles, en «Rev. Dr. Pibly, 1955, esp. pags. 219 y sigs.; Treves, La
costituzionalitc dei provvedimenti gmministrativi di necessité d'urgenza, en «Giur. Costit.»,
1956; recientemente, sobre la urgencia en los Decretos-leyes, Satas, Los Decretos-leyes en el
Ordenamicnto juridico espaiiol. En torno a la urgencia, en el nim. 51 de esta REvisTa,
paginas 41 y sigs.

(95) Vid esp. los articulos 15 y 17 de la Ley de 27 de octubre de 1951, nim. 1.402.

(96) Vid. articulo 21 de la Ley citada.
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rior de Obras Publicas, de los mismos. Este Ministerio tiene ademas am-
plias facultades sustitutivas no sélo en fase de elaboracién de los planes
(supuesto paralelo a los planes urbanisticos ordinarios), sino también en
la fase de ejecucién, si bien en este caso debe actuar previo informe del
Ministerio del Interior y de concierto con el del Tesoro, y sélo en casos
excepcionales cuando se trate de Municipios con poblacién superior a
25.000 habitantes.

Por lo que respecta a las relaciones de estos planes con los regulado-
res municipales previstos en la L. U., la Ley de 27 de octubre de 1951,
nimero 1.402, dispone que los planes de reconstruccién tienen la eficacia
de planes reguladores municipales; pero, en rigor, la aprobacién de los
planes de reconsiruccién determina la suspensiéon del régimen urbanistico
ordinario; la relacién entre ambos tipos de planes es, pues, sustitutiva,
suspendiéndose la vigencia de los planes urbanisticos en vigor, incluido,
naturalmente, el plan regulador general. De ahi que la reconstruccién de
1a ciudad pueda ordenarse sin necesidad de uniformarse a las previsiones
de los planes urbanisticos anteriores, aunque las normas de buena admi-
nistracién y el hecho basico de que sea el propio Municipio el que ela-
bore los planes de reconstruccién aconsejan y garantizan la continuidad
sustancial de los criterios ordenadores. No obstante, la posibilidad de in-
troducir modificaciones respecto al plan regulador anteriormente vigente
esta prevista por la Ley, que prevé como régimen normal de caducidad
del plan de reconstruccién la aprobacién de los planes reguladores o la
revision de los preexistentes, siempre de acuerdo con las normas genera-
Jes urbanisticas.

YV.—LA CONFIGURACION DE LA ACTIVIDAD URBANISTICA COMO UN ORDENA-
MIENTO SECTORIAL.

1. La posible configuracién de la planificacién urbanistica como ma-
nifestacion de un Ordenamiento juridico sectorial nos obliga a hacer al-
gunas consideraciones previas sobre esie concepto, Como sabemos, deri-
va de la teoria del Ordenamiento juridico, cuya construccién fué bri-
llantemente elaborada por SantI Romano (97). No nos toca aqui desta-
car cuiles han sido las consecuencias de esta teoria, tanto en el campo
de la Filosofia del Derecho como en particular en el Derecho publico,
v mas especialmente en el Derecho administrativo (98); nos limitaremos

(97} Cir. Santi Romano, L'Ordinamento giuridico, 2.2 ed., Firenze, 1942.
(98) Cfr. por todos el estudio preliminar de S. Martin RETORTILLO a la traduccion
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a apuntar una de las clasificaciones fundamentales del Ordenamiento ju-
ridico, la que distingue entre Ordenamiento general y sectorial, en base
al criterio de la posibilidad virtual de regular la generalidad de los fines
de colectividad, o, por el contrario, s6lo algunos fines parciales (secto-
riales) (99).

Como 3odo Ordenamiento juridico, el sectorial tiene como elementos
fundamentales la existencia de una comunidad de sujetos, que constituye
su imprescindible base sociolégica; un sistema normativo y un aparato
organizativo que garantiza la eficacia funcional de este Ordenamiento. To-
dos los elementos estin interrelacionados entre si, de suerte que no es su
presencia aislada la que determina el nacimiento de]l Ordenamiento de
sector, sino su integracion organizada (100). Por consiguiente, la indivi-
dualizacién de estos elementos y esta especial interrelacién constituyen
las bases de estudio para determinar la posible configuracién de la pla-
nificacién urbanistica como un Ordenamiento de sector.

2. La tesis de considerar a la planificacién urbanistica como manifes-
tacién de un Ordenamiento sectorial ha sido defendida en la doctrina ita-
liana por MazzaroLrr (101), si bien limitada a la planificacién a escala

espafio’a de la obra de Santi Romano (en colaboracién con L. M.-R., Madrid, 1963).
En este cstudio se ofrece, ademds, una abundante bibliografia de los autores italianos
y cspanoles mas directamente irfluidos por 1a obra de Romano.

(99) Cfr. Giannini, Lezioni..., op. cit,, pig. 172, quien subclasifica los Ordenamien-~
tos sectoriales en Ordenamiento sectorial de Estauo, que se caracterizan por el hecho de
ser establecidos, organizados y mantenidos por ¢l Estado, y Ordecnamientos sectoriales
propiamente dichos, que no tiencn una figura juridica propia en ¢l Ordcnamiento Orga-
nizativo Gcneral del Estado. Dentro de esta subclasificacion el Ordenamiento scctorial ur-
banistico se encuadraria (sic) dentro de la primera categoria.

(100) Cfr. Gianniny, Gl elementi degli Ordinamenti giuridici, en «Rev. Trim. Di-
ritto Pubbl.», 1958, pdgs. 2291 y sigs; idem, cn «Studi in onore di Emilio Croce», I, III,
paginas 957-980; Contra Nicro, L'edilizia popolare come servizio pubblico, en «Riv.,
Trim. Dir. Pubbl.», 1957, pdg. 189, para quien «la plurisoggettivitd, destinazione unitaria
delle attivita, potere direttivo di un organo statale sembrano g'i eleinenti essenziali» de
los Ord. Sec. y (en nota) critica la postura de GiaNNIN1 porque «l’organizzazione piu che
un clemento a s¢, & la risultante della combinazione degli altri clementi».

(101) Cfr. MazzaroLry, [ piani regolatori urbanistici nella teoria giuridica della pia-
nificazione, Cedam, Padova, 1962 (dltima cd., 1966). Aun cuando el libro de cste autor
haya tenido por finalidad esencial la que indica su propio titulo, insertar el estudio de
la planificacién uibanistica en una teoria general de la planificacién administrativa, quizé
su aportacidn mds meritoria sea su intento de configurar la planificacién urbanistica
desarrollada en baze a los planes regolatori, como un Ordenamiento sectorial. En efecto,
el fundamental objetivo de ecncuadrar sisteméticamente la planificacién urbanistica lo
creemos crréneo en la perspectiva que quiere darle este autor. Asi, en la primera parte
de la obra se limita a desirrollar una teoria general de la planificacién administrativa,
que ~std sustancialmente basada en las elaboraciones doctrinales sobre los planes eco-
némicos, y la naturaleza de éstos presenta una problematica juridica fundamentalmente
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municipal, 0 mas precisamente a la que se instrumenta en base a los pla-
nes regolatori. Se excluyen los planes de coordinacién, porque, de con-
formidad con el concepto de plan en sentido juridico que el autor man-
tiene, estos planes no tienen dicha naturaleza por cuanto carecen de fina-
lidad directamente transformativa (102),

Segin MAZzAROLLL, la individualizacién en la actividad urbanistica de
los elementos propios del Ordenamiento sectorial resulta clara:

a) La plurisubjetividad viene representada por todos los sujetos Ma-
mados a ejecutar los planes regolatori. Estos planes, sin embargo, no de-
terminan la aparicién del Ordenamiento sectorial hasta la aprobacién de
planes parciales, dado que sélo la declaracion de utilidad publica, a los
efectos de eventuales expropiaciones que este plan implica, determina el
desenvolvimiento de cargas y sujeciones positivas hacia los particula-

res (103).

b) El sistema normativo viene integrado, en relacién a la normativa
interna y especifica del sector, por los propios planes reguladores v los Re-
glamentos de construccion urbana (edilicios). Los planes son el instru-
mento fundamental de la normativa urbanistica (104), y la caracteristica
de sistematicidad exigida en este elemento del Ordenamiento viene garan.

tizada en cuanto la misma constituye uno de los caracteres definitorios
del plan,

¢) En relacién al aparato organizativo, MazzaroLLl no ha estudiado
suficientemente el problema, limitindose a constatar que el micleo orga-

diversa de la relativa a los planes urbanisticos. Cfr. S. Martix RETORTILLO, Presupuestos
politicos y fundamentacion constitucional de la planificacion administrativa, en esta Re-
visTA, num. 30, pdg. 126. Sin embargo, el estudio de la tesic que comentamos tiene una
entidad independicnte y constituye una discutible pero interesante sugerencia.

(102) Cfr. MazzaroLLl, op. cit., cap. Il de la primera parte, y especialmente las pd-
ginas 192 v siguientes, en relacién a la naturaleza de la planificacién en general, y la
seccién scgunda del capitulo III de la segunda parte y mds especialmente las conclu-
siones de Jas pdginas 506-7, en crden a la consideracién de los planes territoriales de
coordinacién como ‘actos de naturaleza simplemente programatica.

(103) Los planes particolareggiati deben considerarse una sucesiva concretizacion de
los planes regolatori generali, siendo aqui correcto hablar de la técnica de la planificacién
integrativa en cascada. Desde este punto de vista, no hay obsticulo dogmatico para con-
siderar que el Ordenamiento de sector tenga su cabeza normativa cn el plan regulador
general, aun cuando no se derive de su publicacién la aparicién del Ordenamiento del
sector. Sobre la funcién determinante de los planes particolareggiati en relacion a la
constitucién del Ordenamiento de sector vid. esp. MazzaroLLi, op. cit., pag. 570.

(104) Como es ldgico, y pese a las muy autorizadas opiniones en contra, MAzzAROLLI
se pronuncia por la naturaleza normativa de los planes urbanisticos. Cir. op. cit., pa-
ginas 403 y sigs. : :
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nizativo se inserta en la propia organizacién general del Municipio (105),
y considerando que las llamadas comparti edificatori no constituyen ma-
nifestaciones de la estructura organizativa especifica del sector, sino que
se insertan en el Ordenamiento general (106).

3. Pese a lo sugestivo de la tesis de MazzaroLLI, estimamos que la
misma no esta suficientemente fundada. En efecto, las conclusiones de
su autor estan excesivamente influenciadas por las que en la primera
parte de su obra elabora sobre la planificacion coactiva con finalidad
transformativa, llegando a la afirmacién de que este tipo de planificacién
supone en todo caso la presencia de una supremacia especial de la Ad-
ministracién, que a su vez debe conectarse a un Crdenamiento secto-
rial (107). Creemos que la vinculacién entre planificacion transformativa
y los Ordenamientos sectoriales es inaceptable en el plano de la teoria
general, porque la direccién unitaria de la politica del sector no siempre
se instrumenta en estos Ordenamientos a través de la técnica de planifi-
cacién y porque, ademas, es inadmisible la coustruccién misma de una
teoria general de planificacién administrativa (108), sobre todo si le quiere
dotar de un contenido tan importante como el que MazzaroLL1 defien-
de (109). La planificacién urbanistica tiene una problematica juridica

{103) Op. cit., pag. 572. ©

(106) Op. cit., pags. 537 y sjgs. '

(107) En sintesis, la argumentacién de Mazzarorrt puede resumirse asi: La planifi-
cacién coactiva con finalidad transformativa sélo puede conseguir sus objetivos mediante
la implantacién de un sistema de cargas y obligaciones sobre los particulares, que en
cuanto se conectan a una titularidad dominical viencn garantizadas por la expropjacién-
sancién; todo lo cual es juridicamente explicable cn razén de una supremacia especial
de la Administracién, que exige la presencia de un Ordenamicnto scctorial (cfr. espe-
cialmente op. cit.,, pag. 66). Aunquc mas adelante, y con referencia a la planificacién
urbanistica nos ocuparemos de algunos aspectos de csta tesis, debemos ya avanzar que no
parece dogmiticamente aceptable la neccsaria conexién entre la expropiacién-sancién
y una suprcmacia especial; por el contrario, y en lineas generales, creemos que este tipo
de expropiacién, basada en el incumplimiento de una funcién general del derecho afec-
tado, que ha sido concretada por la Administracién en un acto-plan, sc justifica plena-
mente en la relacién de supremacia general de la Administracién. La expropiacién supone
en este caso una técnica para el logro de la finalidad impuesta v no cumplida, por lo
que e! derecho en concreto choca con el interés pablico individualizado en el plan. Estos
deberes se integran normalmente en el Ordenamiento gcneral, donde también halla <u
sede la expropiacidn-zancién como técnica imperfecta para lograr su cumplimiento. No
es necesario recurrir a lz justificacién de esta expropiacidén como un acto de cxpulsién en
un Ordenamiento sectorial.

(108) Cfr. nota 101.

(109) La tcsis dec Mazzaroril, elaborada, como hemos dicho, cobre la base de la
planificacién econdmica, supone una teoria mis dentro de Ja problematica de la justi-
ficacién constitucional de este tipo de intervenciones en cl derecho de propiedad y el
principio de libre iniciativa econémica. Salta a la vista, sin embargo, que la conside-
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propia e independiente de la que se dé en otros sectores donde aquella
técnica se aplique; por ello es inadmisible el simple trasplante de la
construccién ordinamentalista a la planificacién wurbanistica, sélo porgue
ésta reina en cuanto tal unos caracteres determinados.

La investigacién de los Ordenamientos sectoriales no puede hacerse
de esta perspectiva tan general y formalista; éstos suponen, ante todo,
la presencia de una serie de elementos esenciales estrechamente relaciona-
dos. v es a partir de ella como debe enfocarse la individualizacién del
Ordenamiento de sector, que en modo alguno puede venir predeterminado
por la presencia en é] de una delerminada técnica de planificacién. Pa-
semos, pues, al estudio del problema desde este angulo de enfoque.

A) Con referencia al elemento sociolégico debemos recordar que,
como ha puesto de relieve GIANNINI (110), no basta la presencia de una
pluralidad de sujetos, sino gque es precisa la unién organica entre los
mismos, que ademas deben estar perfectamente determinados, y cuyo
vinculo de unién debe ser el desarrollo de una actividad de interés publi-
co. Para concluir la presencia de este primer elemento del Ordenamiento
de sector debemos analizar una serie de indices orientadores: a) que la
actividad objeto de regulacién reviste el cariacter de interés publica;
b) que esta actividad venga desarrollada de un modo poiencialmente con-
tinuo v ng con caracter ocasional y aislado; ¢) que para integrarse en el
Ordenamiento v llevar a cabo la actividad que constituye el objeto de su
regulacién se precise un especial acto de admisién; y d) que los sujetos
se integren en un grupo socioldgico definido.

a) Es evidente que tanto la actividad de construccién urbana, cuanto
la actividad de ejecucion por los particulares de las prescripciones con-
tenidas en el plan revisten el caricter de actividades de interés publico
(en sentido amplio). Sin embargo, y pese a la indudable conexién (en
relacién de subordinacién) entre ambas actividades, éstas tiemen naiura-
leza diferente. La construccién urbana reviste el caracter de actividad de
interés publico, regulada por los Reglamentos correspondientes (en rela-
cién con las prescripciones del plan) y sometida basicamente al régimen
de policia administrativa (111); aunque algunos sectores de la actividad

racién unitaria de toda la compleja gama dec las intervenciones admjnistrativas en cstos
cectores, bajo el pretexto de la instrumentacién en la técnica de la planificacién, debe
rechazarse. La fundamentacién constitucional de la planificacion urbanistica no guarda
relacion con la de la planificacidn econémica.
(110) Cfr. Guansint (M. S.), Lezioni..., op. cit., pag. 171, y con especial referenci
a la exigencia del grupo sociolégico, en Gli elementi..., op. cit.,, pag. 225. :
(I11) Sobre el correcto sentido de la potestad de Policia en materia de propiedad
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de construccién, por su especial relevancia social, se estructuren en una
configuracién juridica distinta, asi especialmente la llamada construccién
de viviendas populares (112),

La ejecucién del plan urbanistico, por el contrario, es una auténtica
funcién piublica (113), que se inserta en el cuadro de las funciones gene-
rales atribuidas a la Administracién, y en cuya ejecucién los particula-
res desarrollan una actividad de colaboracién. La naturaleza de esta co-
laboracion no es equivalenie a la que se da en las llamadas funciones ins-
titucionalmente compartidas entre entes publicos y particulares (114), sino
una simple colaboracién en funcién piblica, como tal genuinamente atri-
buida a un ente publico, sobre el que recae en wultimo término la obliga-
cion de llevarla a cabo, a través, en su caso, de una serie de relaciones
de sustitucién, que no siempre van precedidas de medidas intimidatorias
de caracter sancionatorio.

Es preciso, ademas, poner de relieve que gran parte de las medidas
de ejecucién del plan se concretan en una actuacién exclusivamente pi-
blica, sin intervencién de los particulares, que se limitan al simple cos-
teamiento financiero de la operacién, de modo paralelo a cuanto ocurre en
la actividad material de la Adminisiracién en ejecucién de cualquier otra
funcién piblica. No es correcto, por tanto, cargar iodo el acento en la
intervencién de los particulares en orden a la ejecucién del plan, particu-
larmente si, como propugnamos, diferenciamos esta actividad de la de
construccién urbana. La presencia de los particulares se nos presenta en-

inmobiliaria urbana, cfr. ¢l excelente articulo de R. Martin Mareo, El estatuto de la
propiedad inmobiliaria, en ¢l nim. 52 de esta REvista, pig. 145.

(112) La configuracién de la llamada edilizia popelare (que podemos traducir por
construccién de viviendas populares) como un Ordenamiento sectorial ha sido defendida
por Nicro, para quien, en relacién al punto que znalizamos, «lattivitd produttiva e dis-
tributiva degli alloggi ¢ divisa fra organi dello Stato, pubblici istjtuti ed aziende anto-
nome, enti pubblici territoriali e non territoriali, e soggetti privati... Tale altivitd (&)
unificata dallo scopo della coddisfazione del bisogno collettivo generale dell’allogion. Pero
dada la conexién de la materia con ¢l tema que nos ocupa, insistiremos mds adelante
en el anélisis de los puntos que diferencian la construccién ordinamentalista en este sector
respecto a igual intento cn ¢! urbanismo. Avancemos que la actividad de construccién de
viviendas populares, en cuanto especialmente «protegida» por la Administracién, entra
en una relacién continuada que trasciende a la fase de construccién, tendente a garan-
tizar el destino social de la obra.

(113) Cfr. Gianwing, Lezioni..., op. cit.,, pag. 115.

(114) Sobre la necesaria y exclusiva titularidad de las funciones piblicas por el
Fstado. Cir. Gianwing, Lezioni..., op. cit., pdg. 115; contra Nicro, quicn defiende la
existencia de funciones compartidas en el Ordenamiento italiano, siendo un claro ejem-
plo de las mismas la actividad de construccién de viviendas populares, que constjtuye
una Organizzazione di settore, in cami cui «l corpo agente sia costituito oltre che da soggeti
privati, anche da enti pubblici...». ) '
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tonces méis difuminada, lo que constituye un factor importante a la hora
de investigar la presencia de un auténtico grupo sociolégico.

b) En relacién con cuanto levamos dicho, la intervencién de los
propietarios de los inmuebles afectados en la ‘ejecucién del plan (strictu
sensu) se nos presenta como uma actividad ocasional y aislada, no como
una actividad potencialmente continua (115). Su intervencién se agota
con la ejecucién de las modificaciones o, en general, de las medidas que
afectan a su propiedad. Este caracter no estable de su intervencién en la
accién urbanistica resulta incompatible con la formacién de un auténtico
grupo socioldgico.

c¢) En cuanto a los especiales actos formales de admision (y exclu-
sion) de los sujetos en el Ordenamiento sectorial, hemos de precisar que
la presencia de estos «indices» mo constituve un dato de relevancia sus-
tancial en orden a constatar la presencia de aquél. En rigor, podemos afir-
mar que se da aqui la posicién inversa, en cuanto es la teoria de los
Ordenamientos sectoriales la que encuentra en este punto una de sus apli-
caciones dogmaticas mas claras, ya que viene a darnos una explicacién
finalista de determinadas técnicas juridicas, que no constituyen sino ins-
trumentos al servicio del funcionamiento eficaz del Ordenamiento juridico.

En el supuesto Ordenamiento sectorial urbanistico no existiria un ee-
pecial acto de admisién, en cuanto los sujetos vendrian obligados por las
prescripciones del plan, por la simple aprobacién de éste v en base a ser
titulares del derecho subjetivo de propiedad singularmente afectado por
el plan. Cualquiera que sea la posicién que se adopte en relacién a la
naturaleza del plan, resulta claro que la caracteristica de acto general
(en relacién a los sujetos destinatarios del mismo) excluye el que podamaos
considerarlo como acto de admisién coactiva de los sujetos en el Orde-
namiento del sector (116).

Mayor relieve alcanza el intento de configurar la expropiacién por
razones urbanisticas, como un supuesto de maxima sancién, la expulsion,
dentro del Ordenamiento sectorial (117). Evidentemente, la expropiacién-

(115) Cfr. Nicro, op. cit.,, pag. 160, quicn defiende la exigencia de que la acti-
vidad objeto del Ordenamiento de secctor relna los caracteres e sistematicidad y con-
tinuidad. Dichos caracteres, que s¢c dan en la actividad de construccion de viviendas
populares, no se encuentran en la actividad de ecjecucién por los particulares de los
planes urbanisticos.

(116) El acto de admision o, si se quicre, de inclusién en ¢l Ordenamjento sectorial
no debe necesariamente revestir cardcter voluntario para ¢l particular, aunque éste sea
el supuesto mds general en este tipo de Ordenamientos. Como ejemplo tipico de inclu-
sién obligatoria puede citarse el Ordenamiento militar.

(117) Esta interpretacién tiene su mds exacto encaje en aquellos Ordenamientos
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sancién (118) tiene una de sus mas claras manifestaciones en el urbanis-
mo, aunque dicha naturaleza no sea predicable de todos los supuestos
de aplicacién del instituto de la expropiacién como técnica de ejecucién
de los planes urbanisticos (119).

Pero debe advertirse que en el Ordenamiento italiano no se ha des-
arrollado lhasta las ultimas cobsecuencias el concepto de expropiacion-
sancién en materia urbanistica, y asi el procedimiento y sistema de valo-
racién a efectos de indemnizacién de este tipo de expropiacién no es di-
verso del régimen general establecido en la Ley de 1865 (120).

En todo caso, debe rechazarse el que este tipo de expropiacién pueda
equipararse a las medidas sancionalorias de expulsién propias de los Or-
denamientos juridicos sectoriales, porque estas sanciones tienen por fin la
remocién de una situacién estatutaria, mientras que la expropiacién guar-
da relacién directa con un derecho subjetivo concreto, el de propiedéd de
un inmueble, cuya situacién actual contrasia con las exigencias del interés
publico. La expropiacién persigue, en este caso, la sustitucién del pro-
pietario para conseguir en todo caso el cumplimiento de un deber fun-

de constitucién (admisién) voluntaria para los particu'ares, cobrando todo su sentido en
los supuestos en que la permanencia del sujeto en el Ordenamicnto comporta una situa-
cién objetivamente ventajosa.

(118) Sobre el concepto de expropiacidn-sancién cfr. esp. Garcia DE ENTERRia, Los
principios de la nueva Ley de expropiacién forzosa, Madrid, 1956. La causa expropiandi
se centra en este supucsto en el incumplimiento de algin deber funcional concctado al
derecho de propicdad, persigujiendo la sustitucign del propietario incumplidor por otro
que se avenga al mismo. En relacién con el urbanismo cfr. Carcia pE ENTERRIA, Apun-
tes de cdtedra, t. III. Madrid, 1965-66, pig. 239, y t. III, Madrid, 1966-67 (dedicado
a Ja Expropiacién Forzosa), pags. 86 y sigs.

(119) En relacién a la legislacién espafiola, Garcia pE ENTERRia distingue tres tipos
de expropiaciones wurbanisticas: a) Expropiacion clasica; &) Expropiacién-sancién, y
¢) Expropiacién para la adquisicién masiva de cuelo urbanizable {Apuntes... t. 111, Urba-
nismo, op. cil., pigs. 259 y sigs. Las tres formas se encuentran también en la legislacién ita-
liana: a) Son supuestos dc expropiacion del primer grupo las contenidas en los articulos
21, 22 y 28 L. V., en cuanto suponen la aplicacién del instituto como medida necesaria
para actuacién por el Municipio de las prescripciones del plan; &) La expropiacién-
sancién se contiene en el articulo 20, y ¢) La tercera categoria se encuentra recogida en
los articulos 18 y 19. Sin embargo, hemos de admitir que los supuestos contenidos en los
articulos 21 y 22 se regulan més propiamente en la legislacién espafiola como técnicas
de reparcelacién, regulando su procedimientos, efectos y régimen juridico en el Regla-
mento de Reparcelaciones dc Suelo afectado por Planes de Ordenacién Urbana, aprobado
por Decreto 1.006/1966, de 7 de abril. Finalmente cabe jndividualizar otro tipo de ex-
propiacién, el que tiene por causa la constitucion de los comparti edificatori, que se
contienen en el articulo 23 de la L. V. italiana y que igualmente vienen reguladas en
Espafia en el Reglamento de Reparcelaciones, dado que ésta es la finalidad fundamental
de la constitucién de aquellas entidades.

(120) Debe advertirse, no obstante, que el concepto de sancién no precisa afectar al
sistema de valoracién, sino que se conecta a la «causa-expropiandi».
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cional, que importa la materializacién de una finalidad puiblica que se
determina en el plan y que afecta a un inmueble concreto (121).

d) Por iltimo, y basindose especialmente en las consideraciones ex-
puestas en los dos primeros apartados, hemos de concluir la inexistencia
de un grupo sociolégico definido (resumen y compendio de los anteriores
«indices»), constituido a efectos urbanisticos por todos los propietarios
de los inmuebles afectados por las prescripciones del plan. Estos no estan
siempre y en todo caso obligados a desarrollar una actividad positiva en
la ejecucion del plan, que les 2fecta de forma desigual (122). Su actua-
cién, en su caso, reviste la naturaleza de simple colaboracién ocasional
y momentinea en la ejecucién del plan, y deriva de la simple titularidad
dominical. Ciertamente, los propietarios de inmuebles urbanos estan umi-
dos por un interés comin, que se cifra en la ordenacion de la ciudad, v
este interés cobra una especial singularidad sobre el general de todo ciu-
dadano, en cuanto dicha ordenacién potencia e incluso posibilita la acti-
vidad de construccién (123), pero tal ordenacién en conjunto es una fun-
cién publica propia de la Administracién, y en torno a ella, y no en todos
sus aspectos ni en todo caso, los propietarios se configuran como admi-
nistrados particularmente obligados en la actividad de ejecucién, sin
que, por lo demas, se aglutinen en un grupo organizado a dichos efectos;
requisito de estructuracién organica del que hablaremos a continuacién.

B) En cuanto al apartado organizativo, la doctrina ha puesto de ma-
nifiesto la irrelevancia de que éste sea especifico del Ordenamiento del
sector (124); pero la aparicién de entidades ad hoc constituye un claro
exponente de la presencia de un auténtico grupo sociolégico. En este sen-
tido, es preciso advertir que la accién de colaboracién de los particulares
en la ejecucién de los planes urbanisticos viene tendencialmente regida

(121) Sobre la finalidad transformativa como causa comin de) instituto de la ex-
propiacién cfr. Garcia pE ENTERria, Los principios..., op. cit., pig. 63. No obstante,
cuando dicha finalidad se concreta en la remocién del titular de un derecho por incum-
plimiento de sus deberes funcionales, la expropiacién constituye una técnica inadecuada
que viene jmpuesta por exigencia de los principios juridicos que dominan el derecho de
propiedad; pero, como ponc de relieve J. Lauversin, «L’expropiation n’est a cette situa-
tion qu'un palliativ imparfait, parfois trop brutal et parfois inadéquat & raison de ees
aspects juridiques et financiers (L’amenagement du territoire, Paris, 1965, pig. 37).

(122) Cir. esp. Garcia bE ENTERRIA, Apuntes..., op. cit., pig. 163.

(123) Cir. las amplias consideraciones y referencias bibliograficas de R. Martin
Mateo en E! Estatuto..., op. cit. pigs. 136 y sigs.

(124) Cfr. GuanniNt, GUi elementi, op. cit.
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por un principio asociativo (125), que en algunos supuestos puede de-
terminar la constitucién obligatoria de asociaciones ad hoc.

La utilizacién de estas férmulas organizativas no es privativa de la ac-
.¢ién urbanistica, sino que son clasicas en el Derecho administrativo italia-
no y de aplicacién general a una pluralidad de sectores (126); con la
utilizacién de estas féormulas asociativas se viene a polenciar la colabora-
cién de los particulares en funciones propias de la Administracién (127).

Este tipo de consorcios se contiene en el articulo 23, 2.°, de la L. U.:
con los llamados comparti edificatori (secciones de edificacién), que tie-
nen por finalidad la formacién de comparti constitutivos de unidades
edificables, que comprenden areas inedificadas y construcciones a trans-
formar, segin especiales prescripciones, para proceder a la edificacién o
transformacién de estos inmuebles de conformidad con las directrices del
-plan. Se trata, pues, de un tipo de consorcios para la realizacién de una
obra obligatoria para los titulares de los inmuebles urbanos afectados por
el plan, cuya constitucién se facilita mediante simple concurso de parte
de los propietarios afectados, que representen una determinada equiva-
lencia econémica respecto del total (128). La constitucién no presenta, por
tanto, caracter obligatorio (129), pero la naturaleza piblica del interés
que viene cubierto por la accién del consorcio justifica el beneficio de la
expropiacién como técnica para facilitar su constitucién (130).

Sin embargo, la presencia de este tipo de consorcios, que en la prac-
tica es excepcional v en el conjunto de la accién urbanistica es marginal,
no creemos que pueda servir de base para presentarlos como prueba de

(125) Cfr. Martin MaTeO, La eclosién de nuevas comunidades, nim. 45 de esta
RevisTa, sept.-dic. 1964, pdg. 71; la idea ha sido recogida por CARCELLER FERNANDEZ,
El régimen de las entidades urbanisticas colaboradoras segin el Reglamento de Reparce-
laciones, «Rev. Der. Urbanisticon, nim. 2, 1967, piags. 53 y sigs.

(126) Cfr. el documentado estudjo de STANCANELLI, I consorzi nel Diritto amminis-
trativo, Milano, 1963, en el que se contiene una amplia enumeracién de los distintos
tipos de consorcios en el Ordenamiento italiano.

(127) Cfr. las consideraciones de R. Martin MaTEO sobre las que denomina férmulas
de Decrecho publico para finalidades ajsladas en la gestién singular dc intereses de las
comunidades locales (en La eclosion, op. cit., esp. pig. 89).

(128) Cfr. STANCANELLI, op. cil., pag. 56.

(129) Por lo general, sin embargo, en los casos en que el objetivo del consorcio
es la realizacién de .una obra obligatoria para el particular, la Administracién tjene casi
siempre la facultad de instar de oficio la constitucién obligatoria del consorcio. Cfr. Stan-
CANELLI, op. cit., pig. 57,

(130) Contra AuriccHiO, quien les otorga la naturaleza juridica privada, si bien de
«carattere intensamente pubblicisticor (en Sulla natura dei consorzi di comparto edifi-
catorio, en «Riv. Giuridica dell’Edilizia», 1958, pag. 524.
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una estructura organizativa especifica del grupo sociolégico que sea base
de un Ordenamiento sectorial (urbanistico} (131).

C) Por lo que se refiere al sistema normativo, es preciso también ad-
verlir que para un sector de la doctrina no se precisa la exigencia de una
normativa especifica del Ordenamiento sectorial (132); sin embargo, la
doctrina mas comin considera preciso que éste venga regido por unos
principios juridicos propios y en cierta manera auténomos respecto del
Ordenamiento general (133).

Como hemos visto, en la tesis de MazzaroLLl, el instrumento norma-
tivo fundamental del sector es el plan. Sobre la naturaleza juridica de
éste nos ocuparemos en un proximo trabajo; baste aqui avanzar la opi-
nién de que para nosotros no tiene naturaleza normativa (134).

Por ello debe rechazarse que el requisito de sistematicidad del elemen-
to normalivo se encuentra reflejado en la idéntica caracteristica del plan.
La finalidad del plan es la consecucién de un fin concreto, y en funcién
de este logro se dispone la coordinacién de las medidas dispuestas al
efecto; por el contrario, la sistematicidad de las normas tiene un dife-
rente alcance; supone la acomodacién de las mismas a unos priacipios
que inspiran la uniformidad del conjunto normativo, se plantean en una

(131) Cfr. Giannini, Corso..., op. cil, pag. 263. Deberia hacerse también mencién
de las llamadas urbanizaciones particulares, que, como ha puesto de relieve R. MAaRrTIN
MaTEO, pueden determinar la creacidn de nucvas comunidades, dando lugar a situacio-
nes de naturaleza compleja, en las que cabe reconocer la existencia de grupos sociclé-
gicos definidos y organizados al margen de la estructura gencral de la entidad terri-
torial en que se asientas (cir. La eclosién, op. cit., esp. pag. 98).

(132) Cfr. Attaniano, Sulla nozione di Ordinamento amministrativo e di alcune sue
applicazione, en «Riv. Trim. Rir. Pubbl.», 1958, pigs. 826 y sigs. Para Nicro, la consi-
deracién de elementos normativos debe pasar a un segundo plano en cuanto «il potere
di normazione non sia che una manifestazione importante ma derivata del piu generale
ed esenziale potere di direzione (unitaria del settore)». Este poder de direccién puede
manifestarse en miltiples formas: declaraciones programdticas, actos generales, normas
internas, actos individuales, operaciones fisicas... Se induce, para ser exactos, indirec-
tamente, porque de la multiplicidad y complejidad de los poderes de un drgano estatal
sobre un complejo plurisubjetivo para una finalidad unitaria se deduce la existencia de
un Ordenamiento.

(133) Sobre la necesidad de normas propias y su signjficado. Cfr. Giannmni (M. S.),
Gli elementi..., op. cit.,, pag. 232.

(134) La mejor doctrina se ha pronunciado también por la naturaleza de actos ge-
nerales no normativos de los planes reguladores. Cfr. Giannisi, Provvedimenti amminis-
trativi generali e regolamenti ministeriali, en «Foro Italiano», 1953, II, pdg. 19; Sax-
puLel, Sugli atti amministrativi generali a contento non normativo, en «Foro Italiano»,
1954, IV, pig. 221, nota 2; Favesso, H piano regolatore generale: natura e contenuto,
en «Nuova Rasseg.», 1960, pag. 2149; BENVENUTI, Gl elementi, op. cit., pig. 38; TEsTA,
Discipling, op. cit., pdg. 57; ALIBRANDI, Rassegna di giurisprudenza, op. cit., pag. 13.
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formulacién abstracta y general y tienen una funcién de capital impor-
tancia: servir de fuente integradora del propio aparato normativo.

En todo caso, aun sosteniendo la tesis normativa, es preciso, en orden
a la consideracién de los planes como disciplina especifica del Ordena-
miento de sector, estudiar el efecto producido por la integracién de las
mismas en el Cédigo civil, con lo gue su inserciéon en el Ordenamiento
general ha sido vigorizada (135).

(135) Cfr. Loscniavo, liritto edilizio, Milano, 1964, pags. 27 « sigs.
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