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Algunhas consideracions
sobre os planos provinciais
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municipais

Introducciéon

O modelo de organizacién territorial que se configu-
ra a partir da Constitucién espafiola de 1978, consta de
tres niveis: Estado, comunidades autonomas e Admi-
nistracion local (provincias e concellos). O Estado, di o
art. 137 da Constitucion espafola, organizase territo-
rialmente en concellos e provincias, e nas comunidades
auténomas que se constittian.

A provincia e o concello son, pois, entidades territo-
riais basicas, obrigatorias e necesarias segundo se des-
prende do texto constitucional; ambas forman as enti-
dades locais necesarias e obrigatorias, no sentido antes
mencionado. Ambolos dous entes son dotados de perso-
nalidade xuridica, “propia” nun caso e “plena” no outro.

Ambalas entidades son dotadas ademais, segundo o
mencionado art. 137 da Constitucion espafiola, de “au-



tonomia para a xestién dos seus respectivos intereses”,
autonomia que a Constitucién garante, tema amplamente
tratado pola doutrina cientifica, entre outros: R. Martin
Mateo!, E. Sosa Wagner?, L. Parejo Alfonso3, Embid Iru-
jo4, G. Enterrias.

En definitiva, pois, e concentrandonos xa na provin-
cia, € unha entidade territorial que, 6 formar parte da or-
ganizacién do Estado, € Administraciéon publica, dota-
da de autonomia garantida constitucionalmente. Como
di S. Martin Retortillo$, a provincia tivo pois un recofie-
cemento constitucional rigoroso e definido, ata o extre-
mo de non deixar lugar a dibidas. Dése asi por sentado
un dos problemas mais antigos e polémicos do noso De-
reito pablico, e que produciu non pouca literatura cien-
tifica’ e unha abondosa e sobre todo interesante xuris-
prudencias.

Se a autonomia vén garantida na Constitucién, non
obstante a stia extension, os seus limites, en definitiva a
stia configuracion en concreto, correspoéndenlle 6 lexis-
lador ordinario (Sentencia 27/87) e esa funcién dentro
do ordenamento xuridico correspéndelle a Lei 7/85 de
Bases do Réxime Local.

E, pois, a lexislacién ordinaria (LBRL) a que delimita
a competencia dos entes locais, e como tal da provincia,
identificindoa co interese® no sentido de considera-la
competencia como a medida de capacidade dun entel0,
Mais 6 non se poder falar de intereses exclusivos, senén
de intereses predominantes!!, a fixacién de competen-
cias tense que facer con base neste concepto 6 que lle hai
que engadi-la imposibilidade de distinguir nitidamente
os intereses municipais e provinciais!2, o que motiva, co-
mo é obvio, unha serie de relaciéons interadministrativas
entre os suxeitos que dalgunha forma tefien algin “in-
terese” ou competencia no asunto en concreto bastante
complicadas.

As competencias provinciais na
LBR local

O feito de caracteriza-la provincia como agrupacion
de concellos conduce & conclusion de que desde o or-
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denamento xeral a articulacién interior das competen-
cias se produce, non porque cualitativamente sexan dis-
tintas, sendn porque o ordenamento encargalles 6s cita-
dos entes funciéns distintas para cumprir con relacién 6
mesmo asunto.

Asi o0 entendeu maioritariamente a doutrina cientifi-
ca (Parejo!3, Suay y Rincén!4, Climent Barberals). Co-
mo se pode suporier, 6 teren dous entes, as mesmas com-
petencias sobre un mesmo territorio, compréndese
facilmente que as relaciéns interadministrativas presen-
tan unha peculiaridade salientable.

Se a isto lle engadimos que os servicios considerados
pola lei como minimos, que tefien que presta-los conce-
llos, segundo unha técnica tradicional de fixacién de com-
petencias no noso Dereito local, se poden considerar co-
mo obrigatorios, e que se lle encomenda 4 Deputacion
Provincial a garantia da prestacion integral dos mesmos
(art. 36.2.b) da LRL), atopdmonos con que lles temos que
engadir outra caracteristica salientable 4s relacions inte-
radministrativas da provincia e do concello, que atope o
seu colofén no recofiecemento polos vecifios dos seus
dereitos subxectivos recofiecidos no art. 18.1.6 da Lei
7/8516; a stia existencia foi recofiecida pola doutrina (So-
sal’, Quintana Lopez!8), e pola xurisprudencia en sen-
tencias do TS do 7 de maio de 1986 e do 25 de abril de
1989 (Sala 32, relator Gonzélez Navarro), e, polo tanto,
debe incidir dalgiin xeito nas relacions interadministra-
tivas provincia-concello.

Por Gltimo, non podemos deixar de menciona-lo
especial caracter que como competencia provincial ten
o Plano Provincial de cooperacién de obras e servicios de
competencia municipal, onde os principios de coopera-
cién e coordinacién, como recofieceu a doutrina cienti-
fical?; onde a competencia de aprobacion de planos
provinciais, € a competencia estrela das deputacions pro-
vinciais, considerandose como nticleo esencial da auto-
nomia provincial como recofieceu a doutrina20 e a xu-
risprudencia do Tribunal Supremo?21.

Non nos parecen, pois, esaxeradas as palabras de A.
Nieto??, cando di que “la situacion actual”, referente a
relacions interadministrativas, se pode resumir asi:

“Unos Ayuntamientos con los que coopere la Diputacién Pro-
vincial, para ayudarlos a alcanzar sus objetivos méas impres-



cindibles, e incluso legalmente impuestos, que con sus insufi-
cientes presupuestos no pueden conseguir. Unas Diputaciones,
que al cooperar con los Ayuntamientos, estdn coordinando di-
recta o indirectamente su actividad. Una Comunidad Aut6-
noma que coordine la accién coordinadora y cooperante de las
Diputaciones Provinciales, y que en algunas ocasiones también
coopera con ellas y con los Ayuntamientos, y una Adminis-
tracién del Estado, en fin, que también cofinancia estos, es
decir, también coopera e indirectamente coordina, y sin olvi-
dar, por Gltimo, los planes de cooperacién voluntaria (autoco-
ordinacién de los municipios entre si). La complicacion re-
sultante salta a la vista y se concreta por si misma. La red de
relaciones interadministrativas se ha hecho inextricable; las
tensiones son constantes, y se ha abierto un campo desmesu-
rado a las maniobras politicas y personales. Desde el punto
de vista contable los circuitos de transferencias de capital la
se entrecruzan varias veces, hasta que la obra o servicios han
sido realizados.

Y todo ello con un telén de fondo que envenena defi-
nitivamente sus planteamientos: La autonomia local, por
un lado, y la autonomia de la comunidad territorial por
otro, que legitiman los bloqueos legitimos de todo el pro-
ceso, o introducen, al menos, y en todo caso, no peque-

nas disfunciones cuando no conflictos interminables”.

Non € a nosa intencién afondar no estudio de t6do-
los aspectos xuridicos que o Plano Provincial de coope-
racion a servicios de competencia municipal pode pre-
sentar, xa que nos levaria demasiado lonxe; mais si que
quixeramos salientar algns dos seus aspectos, a luz das
relacions interadministrativas entre os entes interve-
nientes, as stias distintas posicioéns, os conflictos orixi-
nados e a forma como a xurisprudencia, nuns casos de-
finitivamente e noutros pendentes de apelacién, os
solucionou.

Para isto, imos proceder a narra-los feitos tal e como
ocorreron na tramitacién dos planos provinciais da De-
putacion Provincial de Lugo; a continuacién dividiré-
mo-lo pequeno estudio en dias fases moi diferencia-
das, unha relativa as relacions interadministrativas entre
as deputacions e os concellos, e outra dedicada as rela-
cions entre Deputaciéon e Administracion central, en
todo o referente 0 Plano Provincial (desde agora P.P.) es-
pecialmente, desbotando a intervencién da Adminis-
tracion central na sta funcién de tutela de observancia
do ordenamento xuridico (art. 65 e ss. LRL).
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Relacion dos supostos de feito

Brevemente podemos face-la relaciéon, seguindo a or-
de cronoléxica dos planos, sen prexuizo de agrupa-10s
distintos argumentos nas seguintes alineas:

A) Plano Provincial 1986

A Deputacién Provincial aproba con data do 6 de de-
cembro de 1985, as bases para a tramitacion e posterior
aprobacion do Plano Provincial e planos comarcais pa-
ra as comarcas de accion especial para 1986; bases que
foron remitidas a tédolos concellos da provincia para co-
filecemento e para efectos da stia participacion no plano.

O plano aprébase por acordo do 31 de marzo de 1986;
remitese 4 Direccién Xeral de Cooperacién Local e & Co-
misién Provincial de Colaboracion do Estado coas Cor-
poraciéns Locais, someténdose a informacion publica,
ainda que non era preceptivo, por non estar vixente o
RD 781/86, sen que se presentase ningunha reclamacion
contra o plano.

Pola stia parte a Comisién de Colaboracién do Estado
coas Corporaciéns Locais informa favorablemente o
plano. O Excmo. gobernador civil, nin fai requirimento,
nin impugna o plano aprobado. Consecuentemente, a
Deputacion Provincial comeza a execucion do plano, pro-
cedendo 4 stia contratacién. Todo isto dentro dos crédi-
tos dispofiibles, que a Administracién central lle comu-
nicara 4 Deputaci6n, antes de proceder esta a aprobacion
inicial do P.P.

A Direccién Xeral de Cooperacion Local por oficios de
data 22 de maio e 30 de xufo de 1986, participoulle &
Deputacién Provincial a necesidade de que as obras do
Plano Provincial de Obras e Servicios e dos planos das co-
marcas de accién especial, fosen de interese municipal.
E ademais considerébase imprescindible a participacion
dos concellos na elaboracion dos planos. Ata que se acla-
ren estes extremos suspéndese a tramitacion do corres-
pondente expediente de gasto; condicionase a dita tra-
mitacién & correccién de defectos, que son de obrigada
observancia na normativa exposta.

Interposto recurso de alzada, desestimase por resolu-



cién do 14 de outubro de 1986. Interposto o correspon-
dente recurso contencioso-administrativo da Audiencia
Territorial da Corufia, este declarase incompetente, tra-
mitandose o correspondente recurso na Audiencia Na-
cional, que por Sentencia do 5 de novembro de 1990 de-
sestima o recurso; a Deputacién apela e, na actualidade,
esta pendente de sentencia do Tribunal Supremo.

B) Plano Provincial 1987

O contido do plano é idéntico 6 anterior; a tramita-
cion faise do mesmo xeito. As obxecciéns que despois de
ser aprobado o plano fai a Administracién central son
idénticas; o que ocorre é que o n? de obras “obxecta-
das” pola Administracién central € menor. Ningunha do
plano provincial, dos planos comarcais da Fonsagrada e
de Pedrafita, obxéctanse duas obras de Baleira e Pedrafi-
ta do Cebreiro. Isto non impide que nunha modificacién
do Plano de Pedrafita se substittian aquelas obras por ou-
tras que, con idéntica tramitacién e contido, si son acep-
tadas polo Ministerio.

Deducido o correspondente recurso contencioso-ad-
ministrativo perante a Audiencia Territorial da Corunia,
como dicia a notificacion, a sala declarase incompeten-
te, tramitandose o correspondente recurso perante a Au-
diencia Nacional que, por Sentencia do 13 de marzo de
1991, o desestima. Apelada perante o Tribunal Supremo,
atopase pendente de dictame.

Ata aqui, pois, todo idéntico 6 acontecido co plano de
1986.

A orixinalidade deste plano é que, asi como no ano
1986 fora informado favorablemente pola comisién de
colaboracién e non fora obxecto de requirimento polo
gobernador civil, neste a comisién informa desfavora-
blemente e o gobernador civil impugna o Plano Provin-
cial de Obras, mais non os planos comarcais de comar-
cas de acci6n especial. E dicir, xustamente o contrario do
feito polo Ministerio, que digamos “acepta” o Plano de
Obras e Servicios e “obxecta” os planos comarcais de
Pedrafita e da Fonsagrada (dicimos acepta e obxecta,
para non presuporie-las competencias do Ministerio nos
planos).
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Por Sentencia do 27 de novembro de 1990 (da Sala do
contencioso-administrativo do Tribunal Superior de Xus-
tiza de Galicia, desestimase o recurso contencioso-admi-
nistrativo interposto polo gobernador civil. £ relator da
Sentencia n® 1287/90 o Ilmo. Sr. D. Juan Carlos Trillo
Alonso, maxistrado da sala, por discrepar do parecer da
maioria a persoa que o era, Sr. D. Gonzalo de la Huerga
Fidalgo, segundo di a sentencia, o cal formula un voto
particular.

A sentencia non é apelada pola Avogacia do Estado e
devén en firme.

C) Plano Provincial 1988

Ten un contido e unha tramitacién idéntica 4 do pla-
no de 1987.

Por un lado, o gobernador fai requirimento, e impugna
o plano de 1988, que motiva a Sentencia do Tribunal Su-
perior de Xustiza de Galicia do 5 de decembro de 1990,
da que ¢ relator o Ilmo. Sr. D. José Maria Gomez y Diaz-
Castroverde, desestima o recurso presentado, con voto
particular do Sr. de la Huerga Fidalgo; esta sentencia de-
vén firme, por non ter sido apelada pola Avogacia do Es-
tado.

Por outro lado, a Administracién central séguelle fa-
cendo obxecciéns a algunha obra do plano, mais remi-
te todo o importe da subvencién que comunicara no seu
dia, co que a Deputacién considera que se cumpriu a
legalidade vixente, e non interpén ningin recurso con-
tencioso porque considera satisfeitas as stias pretensions.
O plano exectitase con toda normalidade.

Mais como colofén a tanta descoordinacién, recibese
unha resolucion da Direccion Xeral do Tesouro do Mi-
nisterio de Economia e Facenda en 1992, pola que, ba-
seandose na existencia dun “erro”, procedian a revisa-las
asignacions enviadas 4 Deputacion de Lugo do plano de
1988, considerandoa debedora da cantidade que 0 MAP
resolvera reter en 1988, mais que despois remitira. In-
terposta a reclamacién econémico-administrativa co-
rrespondente, o tribunal central accede 4 suspension
do acto, e esta pendente de resolucion.



D) Plano Provincial 1989

Non presenta conflictividade coa Administracion de
Madrid, é dicir, “acepta” t6dalas obras do P.P., mais, non
obstante, o Excmo. gobernador impugna o plano e a Sa-
la do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia estima o re-
curso, e anula o plano, con voto particular do maxistra-
do Sr. Trillo Alonso, relator da sentencia do plano de 1987.
Sentencia do 12 de outubro de 1991, relator Arrojo Mar-
tinez. A sentencia, que, como dicimos, sostén a tese con-
traria s sentencias dos planos de 1987 e 1988, coincide
substancialmente co voto particular das ditas sentencias,
asi como o voto particular deste, coincide substancial-
mente coas sentencias dos planos de 1987 e 1988.

A sentencia é apelada pola Deputacién Provincial e es-
ta pendente de dictame no Tribunal Supremo.

E) Plano Provincial 1990

Os acontecementos desenvdlvense de xeito idéntico
6 plano de 1989. Producese a aceptaciéon da totalidade
do plano por parte do MAP Non obstante, o Excmo. Sr.
gobernador civil interp6n recurso contencioso-adminis-
trativo perante a Sala do contencioso-administrativo do
Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, e a mesma sala
en Sentencia do 8 de novembro de 1991, sendo relator o
IImo. Sr. D. Gonzalo de la Huerga, estima o recurso, con
voto particular do Sr. Trillo Alonso.

Sirva aqui o dito para o plano de 1989, sobre as coin-
cidencias dos votos particulares nas sentencias anterio-
res (27 de novembro e 5 de decembro de 1990) da mes-
ma sala, e a coincidencia das sentencias do 12 de outubro
de 1991 e 8 de novembro de 1991, co voto particular as
dhias primeiras sentencias.

Agora ben, as dias sentencias de 1991, ainda que idén-
ticas no seu contido, contefien distintos dictames; mais,
namentres a primeira anula todo o plano, a segunda s6
anula aquelas obras que non tivesen sido propostas po-
los concellos, co que, e ainda que a sentencia foi apela-
da para efectos de unifica-la doutrina sobre o particular,
a estimacion do recurso € mais nominal ca real, xa que
na realidade non se anula nada, se se relé o expediente.
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F) Outros feitos relacionados cos planos.

Xa cofiecémo-los avatares do plano de 1987 0s que
hai que engadir que con data de novembro de 1988, o
MAP comunica que o Ministerio de Economia denegou
a incorporacién dos créditos para o plano de 1987, e, po-
lo tanto, non se pode remiti-la subvencién no seu dia
comprometida.

Como se pode suporier, o plano, un ano despois de ser
aprobado, esta en fase de execucion e polo tanto con-
tratado na saa totalidade, e, para facer fronte a esas obri-
gas, a Deputacioén tivo que acudir 6 crédito.

Interposto o recurso contencioso correspondente es-
ta pendente de dictame no Tribunal Superior de Xusti-
za de Galicia.

Daba a sensacion de que a conflictividade que desde
o plano de 1988 desaparecera coa Administracion de Ma-
drid, ainda que non coa central de Lugo, e que podia vol-
ver aparecer en calquera momento, ainda que por ca-
mirios distintos. Parecia que a intervenciéon que o MAP
realizaba no plano provincial non era legal, ainda que a
Audiencia Nacional nas daas sentencias dixese que si, e
disto parecia que era consciente o propio MAP.

Asi o fai sabe-lo ministro Sr. Almunia 6 explica-lo por-
que do RD 665/1990 do 25 de maio, que regula a coo-
peracién econémica do Estado 6s investimentos das en-
tidades locais. En La Voz de Galicia do mércores 30 de
maio de 1990, o citado ministro di expresamente:

“El titular del MAP puso un ejemplo ilustrativo de como fun-
cionara el nuevo sistema. Si por ejemplo una Diputacion de
Galicia -Comunidad en la que un 13 por ciento de los hogares
no tiene agua potable- no incluye entre sus proyectos esta ne-
cesidad, no se concedera la subvencién, o recibira el dinero so-
lo si cambia de Plan. Hasta ahora, eso no se podia hacer, y que-
remos que se consiga erradicar esas carencias de algunos
municipios”.

O pretende-lo MAP interpreta-lo RD citado e facer uso
sobre todo do art. 8% a Deputacién impugna indirecta-
mente o RD 665/90, no art. citado por atentar contra a
autonomia provincial, e interpén o correspondente re-
curso contencioso-administrativo.



Relacions interadministrativas, de
Deputacion e Concellos

Reiteramos que non € a nosa intencién neste momento
abordar toda a problematica que se pode presentar nas
relaciéns Deputacién-concello a través do plano provin-
cial. Por iso, nada mellor que realizar unha sintese dos
argumentos das partes, e realizar unha analise breve da
xurisprudencia recaida. Temos que salientar que en nin-
gan caso os concellos acudiron 4 via xurisdiccional; a in-
tervencion xudicial prodtcese por impugnacioén do Exc-
mo. gobernador, en defensa da autonomia municipal,
que non provincial.

A) Argumentos da Administracion central
(provincial).

Non chega, di a Administracién central (provincial),
que unha obra ou un servicio sexa de interese municipal
para que tefia cabida no plano provincial. A caracteris-
tica fundamental do plano é ser “un plano de coopera-
Cidn para as obras e servicios municipais”, onde a Depu-
tacion coopera na realizacién de aqueles. O acto de
proposta da obra do concello non pode ser substituido
por ningan acto da Deputacién porque a colaboracién
implica facer algo con outro e iso non se pode producir
se 0 “outro” non quere.

Recoriécese como indiscutible a competencia da De-
putacion para a aprobacion do plano. Mais isto non im-
plica descofiece-las competencias municipais; nin a De-
putacién pode incluir unha obra ou un servicio, sen que
a propona o concello, nin tampouco o concello lle pode
“impor” obras & Deputacién a través do plano.

B) Argumentos da Deputaciéon Provincial.

Tamén esquematicamente se poden resumir do se-
guinte xeito:

2) Ninguén dubida que na tramitacién do plano in-
tervifieron os concellos, mais isto non significa que fa-
gan “propostas” senén que “participen” na elaboraciéon
do plano.
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©2) As competencias, como xa vimos anteriormente,
son materialmente as mesmas para o concello e paraa
provincia, polo tanto ten “potestade” para actuar en cal-
quera obra ou servicio municipal; por isto non é estrafio
que as obras sexan sempre de interese municipal.

¢) No plano conflden os principios de cooperacion e
coordinacion, polo que en virtude destes principios po-
de a Deputacién intervir, sen vontade municipal, con va-
rios condicionamentos, e mesmo substituilos na propo-
sicion de obras ou servicios no plano.

) Situacién que nos casos de servicios minimos, esa
facultade é considerada obrigatoria de conformidade co
art. 36.2.b), en relacion co 26.3, ambos da Lei 7/85.

¢) Por Gltimo, na tramitacion, o plano pasa por unha
fase de elaboracién, outra de aprobacién e, por altimo,
unha fase de execucién. A intervencién municipal, me-
diante a correspondente “participacién” prodticese na
primeira obrigatoriamente, podendo producirse na ter-
ceira de xeito voluntario, e nunca na segunda, que é com-
petencia exclusiva da Deputacién.

C) Analise das sentencias do TSXG

As sentencias do Tribunal Superior de Xustiza de Ga-
licia (Seccion segunda), do 27 de novembro e do 5 de de-
cembro de 1990, das que son relatores os Ilmos. Sres. Tri-
llo Alonso e Gémez y Diaz-Castroverde, resolven o
conflicto presentado, aceptando a tese da Deputacién
Provincial, con matizaciéns esenciais no contexto das re-
lacions interadministrativas &s que logo nos referiremos.
As sentencias do 12 de outubro de 1991 e do 8 de no-
vembro de 1991, relatores Sres. Arrojo Martinez e De la
Huerga Fidalgo, resolven o conflicto, aceptando total-
mente as teses da Administracién central, ainda que a
sentencia posterior da mesma sala (relator Arrojo Marti-
nez), do 3 de xullo de 1992, corrixe, 6 noso xuizo, esa
tendencia, achegandose, por non dicir identificindose,
coa doutrina mantida polas dtias primeiras sentencias.

O tema fundamental obxecto da discrepancia nas sen-
tencias, ademais doutras consideraciéns que se poden de-
ducir das mesmas, estriba en determinar se a Deputacién
Provincial pode incluir obras nun plano provincial, pe-



rante a ausencia ou en contra da vontade municipal,
ou se, por outra parte, para que unha obra se poida in-
cluir nun plano ten que pedila un concello, e a Deputa-
cién ten que aceptala sen mais.

Do contido das diias primeiras sentencias, pédense de-
duci-las seguintes consecuencias doutrinais:

a) Que s6 é posible incluir no plano obras de com-
petencia municipal. As obras supramunicipais podian re-
alizarse a través doutros planos, mais non no P.P. de co-
operacion a obras e servicios.

Como consecuencia do anterior, e como conse-
cuencia do cardcter voluntarista da cooperacién que re-
gula o art. 57 da LBRL, non pode a Deputacion substitui-
la vontade municipal, e ten que respectar esta vontade
ainda que sexa contraria 6 establecemento do servicio,
sen prexuizo do que se di a continuacion.

) O plano de cooperacién esta rexido, ademais, polo
principio de coordinacion, que 6 versar sobre obras e ser-
vicios de competencia municipal, supofien a existencia de
competencia provincial sobre eles, e mesmo, nos supostos
dos servicios minimos (art. 36.1.a) e 31.2.2)) non s6 ten
competencia senén obriga de garantilos, polo que se poi-
dan implantar sen consentimento do concello afectado.

) Por altimo, no fundamento de dereito quinto, as
sentencias comentadas, fan unha precision, que se adoi-
ta esquecer con moita frecuencia, cando di que “certa-
mente isto comporta unha esixencia de especifica mo-
tivacion 6 aprobar definitivamente o respectivo plano”.

Por outra parte, as daas segundas sentencias mante-
fien a teoria contraria, no sentido de que nunca pode per-
de-la competencia o concello, porque ademais a coordi-
nacion predicada dos planos, parte do respecto absoluto
as competencias municipais.

O noso xuizo, parécenos mais acertada a solucion da-
da polas daas primeiras sentencias que, por outra parte,
son firmes, malia algin comentario favorable da doutrina
é seguida esquematicamente polos seguintes motivos:

a) A voluntariedade sen reparos que predican da coo-
peracion as daas segundas sentencias, s se pode admi-
tir con matizaciéns, na cooperacién voluntaria do art.
57, mais non na cooperacion “normada” que rexe os pla-
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nos provinciais. As diias primeiras sentencias recollen cla-
ramente esa distincion.

b) A coordinacién, definida nas dias Gltimas senten-
cias no sentido de respecta-lo coordinador as compe-
tencias do coordinado, porque estd no mesmo plano de
igualdade, contradise coa doutrina do Tribunal Consti-
tucional?3.

c) As duaas primeiras sentencias seguen a doutrina da
identidade material de competencias do concello e a pro-
vincia, doutrina maioritaria, como vimos noutra alinea2s,
CO que a actuacion da Deputacién sempre sera dentro da
stia competencia, doutrina que non recollen as segundas
sentencias, aceptando as alegacions da Administracién
central.

d) Como consecuencia disto, sostefien as primeiras
sentencias que € posible a substitucion do ente munici-
pal polo ente provincial. Isto vén negado categoricamente
polas segundas.

A doutrina cientifica, maioritariamente, pronuncia-
rase a favor da substitucién2s Climent Barbera, Suay y
Rincon, Gonzélez Navarro26 porque, a afirmacion das se-
gundas sentencias de que é “inadmisible a substitucién”
cae cunha simple lectura do art. 60 da Lei de Réxime Lo-
cal, e porque nin a doutrina cientifica citada, nin as sen-
tencias mencionadas, consideran incondicional esa subs-
titucion, sen6n que a encadran dentro do marco xeral de
relacions interadministrativas, e polo tanto esa substitu-
cién non podera ser nunca xeral, sendn territorial para
casos concretos, e ademais, como reiteran as primeiras
sentencias, a substitucion ten que ser motivada.

Por altimo, hai que dicir que a doutrina sobre pla-
nos provinciais contida nas dtias primeiras sentencias
axe€itase 4 doutrina do Tribunal Supremo mantida nas
sentencias do 23 de xufio de 1989 (Sala 32, Seccién 12, re-
lator Esteban Alamo), e do 1 de setembro de 1990 (Sala
32, Seccion 62, relator Barrio Iglesias).

C) Ultima sentencia do TSXG
(3 de xullo 1992).

A Sentencia da mesma seccién e sala do TSXG, do 3
de xullo de 1992, da que foi relator o maxistrado Arrojo



Martinez, resolve unha reclamacion dun particular con-
tra a inclusién dunha obra por un municipio no plano,
aceptada pola Deputacion 6 aproba-lo plano.

Despois de desestima-lo recurso, a sentencia senta a
doutrina de que o ente coordinante poderia modifica-las
propostas municipais no caso de manifesta ilegalidade,
o que significa a substitucién da doutrina da “intromi-
sion intolerable” nun réxime de autonomia, contida nas
sentencias anteriores por unha analise da legalidade das
propostas municipais, e no caso de manifesta ilegalida-
de pode-la Deputacion modifica-las propostas. Esta teo-
ria cremos que coincide coa sostida polas daas primeiras
sentencias, ainda que o motivo sexa distinto, e ainda que
non é o momento de afondar no tema, si podemos di-
cir que a ilegalidade manifesta de tanta tradiciéon no no-
so Dereito local, deixou de ter transcendencia, polo que
cremos que o fundamento da intervencion no plano ten
que basearse na doutrina das dGias primeiras sentencias.

Relacions interadministrativas:
Deputacion-Administracion central

Como vimos na narracién dos feitos, nos planos de
1986 e 1987 o Ministerio para as Administracions Pabli-
cas decide suspende-la tramitacion do correspondente
expediente de gasto, ata que se corrixan unha serie de de-
ficiencias.

A argumentacién do MAP producese despois dunha
serie de escritos, e imonos referir a ela tal e como se con-
tén na resolucién do recurso de alzada, previo a via con-
tenciosa. Moitos dos argumentos apostos son contesta-
ciébn a outras argumentacions dadas pola Deputacion,
que é conveniente aclarar, xa que se non, non se enten-
de a tese do MAP.

Imos intentar resumilas do seguinte xeito:

a) Para a inclusion de obras no plano compre que
sexan de interese municipal tanto no plano coma nas co-
marcas de accion especial, sendo necesaria a xustifica-
cion da participacion municipal no plano, necesaria pa-
ra determina-la procedencia da subvencion.
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b) A suspension da tramitacién do expediente de gas-
to non supoén a suspensién do acto de aprobacién do
plano provincial pola Deputacién.

©) A competencia do MAP a través da Direccién Xeral
de Cooperaci6én Local, para adopta-la decisién suspensi-
va, vénlle dada polo establecido no art. 11 do RD 259/83
do 9 de febreiro (Boletin Oficial do Estado do 16 do mes-
mo mes e ano) que lle asigna, entre outras, as funciéns
relativas 6 estudio e elaboracion dos planos provinciais
e a xestion dos medios materiais afectos a tales actua-
cions; é dicir, vixia que, di textualmente, antes de tra-
mita-las correspondentes transferencias fose cumprida
pola corporacidn a normativa vixente.

Tratase, en definitiva, de esixi-lo cumprimento da nor-
mativa legal aplicable (sic). Para levanta-la suspension,
di, non se esixe mais que corrixi-los defectos legais.

) O MAP pode condiciona-la utilizacién das sub-
vencions. Recoriece a facultade da Corporacién provin-
cial para fixa-los obxectivos e os criterios de distribucién
do plano, e tamén a aprobaci6n de aqueles. Mais, estas
competencias tefien que exercitarse dentro do marco
da normativa vixente, insistindo na necesidade de que
se xustifique a participacién dos concellos.

Os argumentos alegados pola Deputacién Provincial,
poden sintetizarse brevemente do seguinte xeito:

a) A resolucién do MAP infrinxe a autonomia pro-
vincial, tal e como a garante a Constitucién espariola. O
art. 36 da lei e 0 32 do RD 781/86 consideran a compe-
tencia sobre planos provinciais como minimas, afecta-
dos pola garantia constitucional da autonomia.

b) O acto do MAP é nulo de pleno dereito, pois a fun-
cion fiscalizadora dos actos das corporaciéns locais, co-
rrespondelle 6 gobernador civil, e non 6 director xeral de
coordinacion (art. 47 LPA). O 6rgano é manifestamente
incompetente.

Ademais, a suspension administrativa deixou de exis-
tir no noso dereito, e s6 o poder xudicial pode suspender
un acto dunha Corporacién local. A distincién que se fai
entre suspension do plano e suspensién de subvencién
non ten ningun sentido, pois se comprometidos os me-
dios, logo se negan, non existe mais remedio que sus-
pende-lo plano ou a obra en concreto.



) Insiste o MAP que esa suspension se fai por moti-
vos de legalidade, cando esa funcién se atopa encomen-
~ dada 6s xuices (art. 2.1. LOPX). Mais, ainda admitindo
este argumento, o exercicio da accion teria que facelo o
gobernador civil, como dixemos, e non seria suspension,
senon impugnacion, s6 polos procedementos do art. 65
e 66 da LBRL. Podese impugnar pola Administracién cen-
tral un acordo dunha entidade local.

<) A concesién de subvenciéns non é unha activida-
de arbitraria, e 6 examinar se se cumpriron as condicions
legais, esta examinando o Ministerio unha cuestion de
legalidade, e polo tanto estalle vedada, como dixemos
anteriormente.

O concepto de subvencién como acto completamente
discrecional, que pretende impofie-lo MAP, non atopa o
minimo apoio na doutrina cientifica moderna?’, nin na
mais recente xurisprudencia do Tribunal Supremo.

As condicions da subvencion 6s planos ponas a Lei de
Presupostos, e xa non pode o Ministerio engadir nin-
gunha outra condicién. Examinar se a subvencion se axei-
ta a lei € unha cuestion xudicial, e non administrativa.

) Na cuestiéon de fondo de suspende-la tramitacién
por non lle dar participacion 6s concellos, o que supén
un exame (de legalidade en definitiva) do concepto de
participacién, que a Administracion central identifica
con proposta, e a Deputacion co concepto que a propia
Lei de Bases no seu art. 69.2 da da participacion e dos
seus limites.

Tampouco ese concepto xoga igual nos planos co-
marcais de accién especial, que no plano, posto que nos
primeiros o concello non xoga como entidade determi-
nante, e como consecuencia disto a sia intervencién non
é tan cualificada como “participacion”.

Sentencias da Audiencia Nacional

As sentencias da Audiencia Nacional do 5 de novem-
bro de 1990 e do 13 de marzo de 1991 (relatores en am-
bas Gomez-Vilaboa e Novoa) desestima os recursos pre-
sentados e confirma os actos do MAP sobre os planos.
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Ambas tenien o mesmo contido doutrinal, que podemos
resumir asi:

a) Non entran no concepto de participacién, senén
que admite de antemén a tese do MAP de que non a hou-
bo, non distinguindo tampouco entre participacién e
proposta, nin entre planos comarcais e plano provincial.
A definitiva reproduce os argumentos do MAP.

b) Admiten o condicionamento da sentencia por par-
te do MAP. Tocante 6 exame da legalidade distinguen: a)
0 procedemento do art. 65 e ss. LBRL, e b) o procede-
mento seguido polo MAP. Este é distinto de aquel, e nes-
tes preitos estanse discutindo esas facultades do MAP que
a sentencia considera axustados a dereito.

Ambalas sentencias atopanse apeladas perante o Tri-
bunal Supremo.

Sen intencién de afondar no tema e na espera das de-
cisions do Tribunal Supremo non podemos deixar de sa-
lienta-la importancia que as alegaciéns que a Deputacién
lles da as cuestions formais, porque do seu incumpri-
mento, se producen situacions paradoxais dignas dun
profundo estudio.

O plano de 1986, 6 non ser impugnado polo gober-
nador civil no tempo e na forma que procedan, é un ac-
to administrativo inatacable. A revisién da legalidade que
do mesmo fai o MAP é inadecuado porque, ademais de
inverte-las posicions procesuais (a Administracion local
no art. 65 sempre é demandada) por razéns de compe-
tencia, somete o preito & Audiencia Nacional, cando se-
ria o Tribunal Superior de Xustiza de Galicia o que teria
a mision de examina-la legalidade dos actos impugnados
de todolos entes locais de Galicia. A Audiencia Nacional,
en definitiva, non se pronuncia sé6 sobre a actuacién do
MAP, senén sobre a legalidade de todo o plano.

Mais, ainda mais paradoxal resulta a situacién no pla-
no de 1987, porque aqui si que se produciu impugnacién
paralela do gobernador civil. A Sentencia da Sala do Tri-
bunal Superior de Galicia do 27 de novembro de 1990, 6
analiza-la legalidade do plano, desestima o recurso, di-
cindo en definitiva, que o plano est4 ben tramitado, con
participacion, etc. Esta decision faise por unha sala com-
petente para isto segundo a lexislacién vixente, e ade-
mais esa sentencia € firme por non a ter recorrido a Ad-
ministracion central.



Pola sta parte, a Sentencia da Audiencia Nacional do
13 de marzo de 1991, curiosamente, trata 0 mesmo tema
examinando novamente a legalidade do plano de 1987,
mais non polo procedemento de apelacién, senén en pri-
meira instancia. O dictame € contrario 0 recurso presen-
tado e, polo tanto, confirma como axustados a dereito os
actos do MAP referentes 6 plano.

O meu xuizo, todo ten a sta orixe na incompetencia
do MAP para dicta-lo acto que dictou, mais, sobre todo,
na desviacion procesual consentida pola Audiencia Na-
cional, 6 entrar a examina-la legalidade dun acto, xa exa-
minada por outro 6rgano xudicial competente.

Se o Tribunal Supremo non rectifica atoparémonos
cun Plano de Obras de 1987, que é a un tempo legal e ile-
gal; que a impugnacién de actos das entidades locais non
s6 se produce polo procedemento dos arts. 65 e ss. (ex-
clusivamente, como di a xurisprudencia) senén que se
pode producir como se queira, incluidas as desviacions
procesuais; que estas desviacions procesuais poden pro-
ducir unha rectificacion dunha sentencia firme por ou-
tro 6rgano xudicial non axeitado, sobre 0 mesmo asun-
to, e, en definitiva, que a competencia provincial para a
aprobacién dos planos non existe, rectificando asi a dou-
trina as sentencias do 23 de xufio de 1989 (Sala 32, Sec-
cién 1%, relator Esteban Alamo) e do 1 de setembro de
1990 (Sala 32, Seccion 6%, relator Barrio Iglesias). g

Lugo, 26 de xaneiro de 1993
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