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I. INTRODUCCION

El silencio administrativo positivo (1) es una institucién valiosa en
cierta medida, pero cuya aplicacién mecanicista e impensada podria

(1) EI marco legal del silencio administrativo positivo viene determinado fun-
damentalmente por el articulo 85 de la LPA, segun el cual «el silencio se entendera
positivo, sin denuncia de mora, cuando asi se establezca por disposicién expresa
o cuando se trate de autorizaciones o aprobaciones que deban acordarse en el
ejercicio de funciones de fiscalizacién y tutela de los érganos superiores sobre los
inferiores-.

La Doctrina ha fijado el concepto del silencio positivo, distinguiéndolo neta-
mente del negativo, con el que no guarda mas relaciéon que configurar ambos
una falta de respuesta de la Administracién. El sentido y la funcionalidad de uno
y otro son radicalmente diferentes, como sefialan GaArcia pe ENTERRiA y FERNANDEZ
RopriGuez en su Curso de Derecho Administrativo, t. I, Ed. «Civitass, Madrid, 1975,
2.* edicién, p. 388. Mientras €l silencio negativo es considerado como una <ficcién
legal de efectos exclusivamente procesales», el positivo cobra el caracter de -veto
susceptible de ejercitarse durante un plazo limitado». En el mismo sentido, MARTIN
Mateo: Silencio positivo y actividad autorizante, en el nim. 48 de esta REVISTaA,
1965, p. 216. , ,

La jurisprudencia ha sancionado la diferencia. Véase, como botén de muestra,
la sentencia de 2 de abril de 1975 (art. 2.388; ponente GaBaLp6N LOPEz), donde se
constata: «Que a diferencia del silencio negativo, mera presuncién desestimatoria
establecida para dar formalmente vida a un acto impugnado, el positivo tiene
naturaleza distinta en cuanto una vez transcurridos los plazos y requisitos legales
da lugar a un acto de contenido en todo idéntico al que se hubiera producido
de haberse pronunciado expresamente la Administracién de modo afirmativo, al
que sustituye, por tanto, con plenitud de efectos...»
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implicar serios peligros de cara a los intereses de la Comunidad que la
Administracién gestiona (2).

Lo mas conveniente para el interés publico seria que la Administra-
cién resolviera siempre, rapida y expresamente, todas las solicitudes
dirigidas a ella. Sin embargo, como remedio a la lentitud y desidia
de algunos érganos administrativos, en ciertos casos, y frente a la so-
lucién general de nuestro Ordenamiento, que es la concesién de un
valor negativo al silencio de la Administraciéon, se atribuye un efecto
positivo a la falta de respuesta administrativa. Ope legis se considera
autorizada una solicitud o aprobado un acto, por el mero transcurso
del tiempo fijado para que la Administracion publica emita su de-
cisién.

Tal es el supuesto del articulo 41, 2.° del vigente texto refundido
de la Ley del Suelo, donde se dispone —al igual que en la redaccién
de 1956 lo hacia el articulo 32, 2.°— que, tras las aprobaciones inicial y
provisional otorgadas por la Corporacién u organismo competente, el
plan, programa o proyecto, debe someterse a la autoridad u organo
con competencia para conferir la aprobacion definitiva «a fin de que lo
examine en todos sus aspectos y decida en el plazo de seis meses desde
el ingreso del expediente en el Registro, transcurrido el cual sin comu-
nicar la resolucién se entendera aprobado por silencio administra-
tivo» (3).

(2) La Doctrina ha puesto de manifiesto la peligrosidad de los efectos del
silencio administrativo positivo. Asi, GamrciA bDE ENTERRiA y FERNANDEZ RoODRiGUEZ:
Curso..., cit., p. 380. Con referencia a los planes de urbanismo aprobados por
silencio administrativo, véase MarTin Branco: Dictdmenes y estudios de Derecho
Urbanistico, Ed. Montecorbo, Madrid, 1970, p. 171.

La sentencia de 18 de mayo de 1964, citada por Martin MATE0, 0b. cit., p. 230,
calificé al silencio positivo de «institucién peligrosa para los intereses publicose.

(3) No es éste el momento de indagar acerca de la naturaleza o caracter de la
aprobacion definitiva. Es suficiente constatar su fijacién en la ley para que —mien-
tras continue asi— deba aplicarse. No obstante, podria utilizarse un argumento
nada despreciable en favor de una intervencién superior —quizé no necesariamen-
te estatal— en materia de planificacién urbanistica. Me refiero a la complejidad
de puntos de vista y de estudios, precisos para la formaciéon actual del urbanismo,
gue parecen hacer convenijente la intervencién de 6rganos no limitados territorial-
mente a unos intereses localizados, evitdndose en cierta medida el peligro de la
influencia de presiones extrafias a los intereses de la Comunidad.

Sobre el caracter interdisciplinar del urbanismo, véase, por ejemplo, el estudio
de Fernando CHureca GoITia, Breve historia del urbanismo, Alianza Ed., 2. ed.,
Madrid, 1970, pp. 7-8, donde se refiere a la incidencia en el estudio de la ciudad
de la historia, geografia, economia, politica, sociologia, arte, arquitectura, litera-
tura...

El profesor Garcia DE ENTERRiA, en una conferencia pronunciada el 25 de mayo
de 1976 en la Facultad de Derecho de Zaragoza, con el titulo de Aspectos de la
organizacién de urbanismo, sefialaba que el urbanismo no concluye en los limites
estrechos de la ciudad, y, por tanto, no existe razén para justificar romantica-
mente la competencia municipal en la materia, competencia que hoy ya esta
superada como exclusiva. El problema, a su juicio, radicaba en determinar el
organo al que debian atribuirse las potestades urbanisticas: frente al predominio
estatal reflejado en la Ley del Suelo, en su opinién la instancia béasica debia ser
de tipo regional. Por otra parte, el citado profesor ponia también de relieve el
enfrentamiento dialéctico surgido entre el érgano colegial y el monocratico de
cara a la gestion urbanistica.

N
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La solucion es de gran importancia, dado que, segun la doctrina del
silencio positivo, producido éste se entenderia que existe a todos los
efectos un plan de urbanismo (4) de contenido idéntico al que fue so-
metido, tras la aprobacion provisional, a la definitiva que debe con-
ceder el 6rgano administrativo superior. Las consecuencias pueden ser
graves, puesto que, mediante el instituto del silencio positivo estricta-
mente concebido, seria posible alumbrar un plan-de urbanismo contra-
rio al Ordenamiento juridico e incluso nulo de pleno derecho.

La jurisprudencia se planteé el problema fundamentalmente al
enjuiciar supuestos de licencias de urbanismo otorgadas por silencio
administrativo y viciadas de urbanismo otorgadas por-silencio adminis-
trativo y viciadas de ilegalidad en cuanto a su contenido. Las conclu-
siones, oscilantes (5), constituyen la base sobre la que asienta el ar-
ticulo 178, 3.° del texto refundido de la LS, introducido por la reforma
de 1975, segun €l cual «en ningun caso se entenderan adquiridas por
silencio administrativo facultades en contra de las prescripciones de
esta ley, de los planes, proyectos, programas y, en su caso, de las nor-
mas complementarias y subsidiarias del Planeamiento».

El hecho de que el citado precepto se refiera unicamente a las li-
cencias de urbanismo, no impide aplicar por via jurisprudencial los
mismos principios a los planes urbanisticos aprobados por silencio (8).

(4) Para lograr una mayor claridad expositiva utilizaré solamente la palabra
plan, omitiendo la expresién de programa, proyectos, normas u ordenanzas sobre
uso” del:suelo y edificaciéon o catalogos, instrumentos todos ellos de la planifica-
cién urbanistica a los que es de aplicar en idénticos términos que a los planes el
articulo 41, 2.°, del texto refundido de la LS, segun lo dispuesto en el propio
precepto y en el siguiente articulo 42.

(5} Garcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ RoDRiGUEZ: Curso..., cit., p. 381 y pdssim,
sefialan la existencia de tres posturas diferentes en la jurisprudencia y en la
Doctrina de cara a la validez de la autorizacion o aprobacién obtenidas por silen-
cio administrativo, cuyo contenido es contrario al ordenamiento juridico. La pri-
mera solucioén consiste en considerar autorizado o aprobado en sus propios términos
el proyecto presentado; la segunda postura en favor de limitar los efectos del.
silencio positivo, a lo que, segun la Ley, es posible autorizar o aprobar; la tercera
trata de impedir que tras el silencio positivo se oculten actos merecedores de la
calificacion de nulidad de pleno derecho. Véase en el mismo sentido el comentario
de Tomas Ramén FErRNANDEZ RODRIGUEZ & la sentencia de 18 de enero de 1974, publi-
cado en «REDA» num. 2, 1974, con el titulo de La aprobacién por silencio positivo
de los planes urbanisticos, p. 300 y pdssim.

(8) En contra, véase GonziLez PErRez: Comentarios a la Ley del Suelo, Ed. Civi-
tas, Madrid, 1976, p. 312, quien califica de <sumamente peligrosa» & esa orientacién
jurisprudencial. En su opinién tal doctrina es «manifiestamente contraria a lo que
constituye la finalidad y razén de ser del silencio positivo», «de prevalecer y
extenderse, daria al traste con una institucién cuya implantacién tanto ha su-
puesto en la linea de las garantias-. En el mismo sentido se manifiesta ENTRENa
Cuesta: Dictamen acerca de la posible aprobacion por silencio administrativo de
un Plan parcial de Ordenacion Urbana, emitido a peticién del excelentisimo Ayun-
tamiento de H., en «Revista de Derecho Urbanistico» num. 24, 1871, p. 121.

A mi juicio los intereses del particular protegidos por el silencio positivo no
deben de prevalecer cuando se lesiona el interés de la Comunidad, representado
por la integridad del Ordenamiento juridico.

Para el supuesto de un plan aprobado por silencio positivo, pero viciado de
nulidad, la jurisprudencia ha reconocido la inaplicabilidad de la doctrina del
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Existe ya alguna sentencia que se ha pronunciado categdricamente
acerca de la invalidez de la aprobacién de un plan por silencio admi-
nistrativo cuando estaba viciado de nulidad de pleno derecho (7).

Pero junto a ese fundamental problema existen otros de no menor
importancia, que son objeto del presente trabajo. Me refiero a la inter-
pretacion jurisprudencial de uno de los elementos esenciales para la
configuracién del silencio positivo: el cémputo del plazo fijado para
la aprobacion definitiva por silencio de planes urbanisticos, programas,
proyectos, normas u ordenanzas {8).

En este sentido, examino en primer lugar las sentencias de nuestro
Tribunal Supremo que estudian el tema del dia final del cémputo, re-
firiendo el problema a dos cuestiones, segun quien sea el destinatario
de la comunicacion o el medio utilizado. La posibilidad de interrumpir
el plazo de seis meses fijado para la aprobaciéon por silencio de los pla-
nes urbanisticos es el segundo de los temas tratados.

silencio. Asi, en sentencia de 12 de marzo de 1968, donde se dice que «el recono-

cimiento de estos vicios esenciales determinantes de nulidad, ha de tener primacia

a la aplicaciéon automatica del silencio administrativo positivo que »e . uede

actuar como esponja lavadora de tales defectos esenciales»; sin embai'gs, en

aquel caso se estimé que «ninguno de estos fundados razonamientos pueden servir

de obstaculo a la tacita aprobacion de autos...-. Por su parte la sentencia de 7 de

noviembre de 1972 declaré6 que «en modo alguno cabe acudir al expediente del

silencio administrativo positivo para lograr por una via subsidiaria v sm\etoria,.
de la actividad de la Administracién lo que ésta, por ser ello inviauicr 2 21
de su presupuesto esencial e inexcusable, como es la posibilidad de exis.encia,
no habria podido otorgar nunca, o seria nulo de pleno derecho si se hubiese

concedido».

(7) Véanse las sentencias citadas en la nota anterior. Por otra parte, debe te-
nerse en cuenta que Garcia pE ENTERRiA'y FERNANDEZ ‘RoDRIGUEZ, segun lo dicho en
la nota (5), generalizan la jurisprudencia recaida fundamentalmente en materia
de licencias de urbanismo, aplicandola a todos los supuestos de silencio adminis-
trativo positivo, se trate de autorizaciones o de aprobaciones.

Ademas, la base 41 de la Ley de Bases del Estatuto del Régimen Local, en su
apartado 5.°, prevé que «en ningun caso se entenderan adquiridas por silencio
administrativo facultades en contra de las prescripciones del Ordenamiento juri-
dico o de los planes y normas urbanisticas».

(8) La jurisprudencia examinada ha sido la siguiente: Sentencias del Tribunal
Supremo de 29 enero 1958 f{art. 480; ponente, GONZALEz-ALEGRE); 8 junio 1961 (ar-
ticulo 2.455; ponente, Arias Ramos); 8 marzo 1965 (art. 1.588; ponente, ARIAS
Ramos); 8 junio 1965 (art. 5.431; ponente, Arias Ramos); 19 junio 1985 (art. 3.341;
ponente, FERNANDEZ HERNANDO); 27 noviembre 1965 (art. 5.987; ponente, FERNANDEZ
HERNANDO); 5 marzo 1966 l(art. 1.072; ponente, EscoBar FERNANDEZ); 12 marzo 1988
(art. 1.398; ponente Amar Casapo); 19 octubre 1968 (art. 4.496; ponente, BecEmRRIL
y ANTON-MIRaLLES); 29 mayo 1970 {art. 3.000; ponente RoBeres Garcia); 7 noviem-
bre 1972 (art. 4.699; ponente, SUAREZ MaNTEOLA); 16 mayo 1973 (art. 2.127; ponente,
BECERRIL Y ANTON-MIRALLES); 16 enero 1974 (art. 413; ponente, MaRTIN MARTIN); 16
febrero 1874 (art. 831; ponente, MEeDINA BArmasepal; 10 junio 1974 (art. 3.209; po-
nente, CorbeEro DE TORRES); 8 noviembre 1974 (art. 4.244; ponente, CORDERO DE
Torres); 10 diciembre 1g74 (art. 5.027. ponente, Vibar GUTIERREZ); 18 marzo 1975
(art. 1.875; ponente, MARTIN MAaRTIN); 2 abril 1975 (art. 2.388; ponente, GAaBALDON
LoPE2); 11 junio 1975 (art. 3.463; ponente, MarTin MaRrTiN); 16 octubre 1875 (articu-
lo 4.576; ponente, FERNANDEzZ TEJEDOR), y 13 noviembre 1875 (art. 4.356; ponente,
MARTIN MARTiN).
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II. EL pia FINAL DEL COMPUTO

Para evitar los efectos del silencio positivo la Administraciéon debe
tomar una resolucién acerca del plan que se ha sometido a su aproba-
cion definitiva. Como garantia de que esa resolucién ha sido adoptada
dentro del plazo de los seis meses, la LS dispone que el curso del plazo
no se paraliza hasta la comunicacion de la decisién administrativa.

En principio da la impresiéon de que la cuestién no habria de plan-
tear mayores problemas; sin embargo, a la hora de determinar qué ha
querido decir la LS al emplear la expresién «sin comunicar», la juris-
prudencia se ha encargado de realizar algunas precisiones dificilmente
sostenibles, si se efectia un analisis detenido. Parece que la jurispru-
dencia no ha reparado en la importancia de la intervencién del 6rgano
competente para otorgar la aprobacion definitiva del plan.

1. El destinatario de la comunicacion

Cuando se trata de un plan en el que unicamente han intervenido
Administraciones publicas no se plantean dudas a la hora de determi-
nar quién es el destinatario de la comunicacion. El problema surge
en algunas sentencias cuando en la formacién del plan ha intervenido
un particular.

a) Las sentencias de 16 de octubre de 1975 y 16 de enero de 1974.

El Tribunal Supremo, en sentencia de 16 de octubre de 1975, en-
tiende que, para eludir la produccién del silencio positivo, la Admi-
nistracién debe notificar su resolucién dentro del periodo de seis me-
ses contados desde el ingreso del expediente en el Registro. Pero se
afirma que debe notificar no sélo a la Corporacion local que envio el -
expediente para la aprobacién definitiva, sino también a los particu-
lares que resulten interesados, con la consecuencia de que el plazo
para el computo del silencio positivo no se cierra hasta producida la
ultima notificacién a dichos interesados. Y ello pese a que, como su-
cedia en el caso, el Ayuntamiento ya habia tenido conocimiento de la
resolucién administrativa en tiempo habil para evitar la aplicaciéon
del silencio positivo. :

Vayamos a los hechos: el Ayuntamiento de Malaga envia al Mi-
nisterio de la Vivienda para su aprobaciéon definitiva el plan general
de ordenacion urbana de Malaga al este del rio Guadalhorce. Antes de
que transcurran los seis meses desde el ingreso en el Registro, el Mi-
nisterio comunica a la Corporacion local su decisién de aprobar el
plan, si bien con ciertas modificaciones no esenciales (9). Posterior-

9 A efectos dialécticos pasamos por alto la cuestién de si el érgano que
concede la aprobaciéon- definijtiva puede o no introducir modificaciones en el
proyecto presentado a su examen. Segun el articulo 41, 3.°, del texto refundido de
la LS, parece que unicamente puede hacerlo si se trata de rectificaciones de «escasa
importancia», concepto juridico indeterminado que, seguramente, acarrear& pro-
blemas en la practica. Cf.: GonziLez PErez:" Comentarios..., .cit., p. 304.
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mente —quince dias mas tarde, pero pasados ya los seis meses—se
publica la Orden aprobatoria en el Boletin Oficial del Estado. Una
Sociedad Anénima recurre entonces alegando que la aprobacién in-
tegra del plan, tal y como se presenté por el Ayuntamiento al Minis-
terio, habia tenido lugar por silencio administrativo, dado que la pu-
blicacién de la resolucién ministerial fue posterior al transcurso de
los seis meses desde el ingreso del expediente en el Registro.

Pues bien, ante estos hechos, el Tribunal Supremo, en lugar de uti-
lizar la via mas sencilla, mas acorde con lo que se expresa en el ar-
ticulo 41, 2.°, de la LS, esto es, en vez de declarar que, como habia
sido probado, la comunicacidén, la notificacion al Ayuntamiento —que
es la decisiva, a efectos del silencio positivo—, tuvo lugar dentro del
plazo; en lugar de ello, opta por aceptar, siquiera parcialmente, la
argumentacién presentada por la Sociedad recurrente:

CDO. 3°: «Que para resolver la discrepancia surgida
entre las partes es decisivo precisar si legalmente el des-
tinatario de la comunicacioén de la resoluciéon aprobatoria
a que se refiere el numero 2 del articulo 32 de la LS era
solamente el Ayuntamiento de Malaga o también hay que
considerar destinatario de tal comunicacién a la sociedad
recurrente T., S. A. En el primer caso se impondria la
tesis de la representacién de la Administracion en el sen-
tido de que el 27 de abril de 1971, en que la resolucién
ministerial fue comunicada al Ayuntamiento de Ma4laga,
fue el momento final que cerrd el ciclo de la actuacién
del 6rgano fiscalizador, y como desde el 4 de noviembre

* - 1970 hasta dicha fecha final no habia transcurrido el

"~ plazo de seis meses seria evidente que no pudo producirse
el efecto de aprobacién por silencio pretendido por la
parte actora. Si, por el contrario, estiméasemos que esta
parte debié ser notificeds Ao la »ans’ ~orobatoria
—al no haberse practiau, it 7 LT pl— la
comunicacién a que se refiere el mtado numero 2 del ar-
ticulo 32 de la LS no se habria producido hasta el 14 de
mayo, fecha en que fue publicada la Orden Ministerial
en el Boletin Oficial del Estado, y entonces si habria lugar
a la declaracién de aprobacidén por silencio positivo.»

Hasta aqui, y respecto al tema que nos ocupa, la sentencia no me-
rece una critica negativa (10). Sin embargo, a continuacién se sienta
la siguiente doctrina:

(10) Aun asf, obsérvese que, obteniéndose las consecuencias l6gicas de la tesis
del Tribunal Supremo de haber sido precisa la notificacién & la Sociedad recu-
rrente, no habrfa bastado, a efectos de detener el co6mputo del plazo para la apro-
bacién por silencio, con la publicacién en el Boletin Oficial del Estado, sino que
seria precisa la notificacién individual.
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«La aceptacion y formulacién como tesis de una u otra
de las hipétesis expuestas exige un examen de la situa-
cién o posicion juridica de la Sociedad T., S. A., en el ex-
pediente de elaboracién del plan. De las actuaciones re-
sulta con notoria evidencia que esta entidad permanecio
extrafa y ajena al mismo, no solamente en su fase final
de aprobacion definitiva ante el Ministerio en funciones
de la Comisién Central de Urbanismo, sino también ante
el organismo municipal de Malaga, redactor del plan, al
haberse abstenido de intervenir en el tramite de informa-
cién publica. Esta abstencion prive a la parte actora de
la condicion que pudo haber adquirido de interesado a
tenor del articulo 23, c), de la LPA, cuya cualidad le hu-
biese dado derecho a ser notificado de las resoluciones
dictadas en el expediente de elaboracién del plan objeto
de este recurso en la forma dispuesta en los articulos 79
y 80 de dicha LPA.»

Se dice que eltérmino final para el computo del plazo de los seis
meses viene constituido por la fecha en que se notifique la resolucién
a los interesados en el sentido del articulo 23 de la LPA. La argumen-
tacién del Supremo, como se ha visto, no tiene consecuencias directas
para el caso concreto; pero, sin embargo, sienta las bases de una peli-
grosa doctrina, sobre todo porque su sentido se ve avalado por otra
sentencia anterior, la de 16 de enero de 1974, donde, pese a no consti-
tuirse en fundamento del fallo, se entendia que el término final podria
ser el de notificacién al promotor privado:

CDO. 5.°: «Que incluso en este supuesto no resulta
preciso acrecer los dos periodos de silencio, por encon-
trarnos que el segundo excede de los seis meses, si su
transcurso se mide hasta el momento de la comunicacién
de la resolucion al promotor del plan privado, en virtud
de lo dispuesto por los articulos 45 y 32, 2°, 42, 3.°, de
la LS en conexién con el articulo 79 de la LPA, puesto
que entre el 25 de marzo de 1970 (fecha de entrada del
expediente en el Registro de la Comisién Provincial) y 16
de octubre del mismo ano en que debe entenderse pro-
ducida la notificacién segun la regla del niimero 3 del
articulo 79 de la LPA, han transcurrido seis meses y vein-
tidés dias» (11).

(1) Con todo, la cuestién planteada en esta sentencia de 18 de enero de 1974
es diferente, en cuanto que el promotor privado no hay duda de que tiene derecho
a que se le notifique la resoluciéon ddoptada, por tener el concepto de interesado
en el procedimiento en base al articulo 23, a), de la LPA. Sin embargo, ese derecho
a ser notificado puede deslindarse perfectamente del tema de la comunicacién
relevante a efectos de evitar la aplicacion del silencio positivo, segin se intenta
demostrar en el texto.
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b) Critica. Destinatario de la comunicacion a efectos del silencio
no puede ser un particular,

En contra de esa. doctrina pueden oponerse los argumentos si-
guientes:

1> El articulo 41, 2.° del texto refundido de la LS (al igual que
el 32, 2.°, de la redaccién de 1956) prevé que, dentro del plazo de seis
meses desde la entrada del expediente en el Registro, v con el fin de
evitar la aplicacion del silencio con valor positivo, debe tener lugar
una comunicacién; pero una comunicacion entre érganos adminis-
trativos.

El articulo 78 de la LPA da a entender, aunque sin mucha clari-
dad, que existe una diferencia entre comunicaciones y notificaciones.
Las primeras serian las que se dirigen de un érgano administrativo a
otro, ordenando ¢l precepto que se efectiuen siempre directamente. sin
que puedan admitirse traslados y reproducciones a través de orga-
nos intermedios.

De aqui se deduce un primer argumento en favor de la tesis que
sostenemos: el empleo del término comunicar en 1~ S indica que se
refiere a una comunicacién entre 6rganos adminisirativos, concreta-
mente, entre «la Autoridad u 6érgano competente que deba otorgar la
aprobacion definitiva» y «la Corporacién u organismo que hubiese
aprobado inicialmente el plan, programa o proyecto» (12).

2° Tal interpretacion es la unica que iiene sentido, habida cuenta
de la mecanica de aprobaciéon de los instrumentos de la planificacién
urbana. En efecto, quien tiene capacidad para enviar el expediente
al 6rgano que otorgara la-aprobacién definitiva, es unica y exclusi-
vamente una Administracién publica, puesto que sélo a las Adminis-
traciones publicas concede la LS competencia para aprobar inicial y
provisionalmente un plan. El particular puede presentar un plan, pro-
grama o proyecto a la Administracion, que sera quien lo tome sobre
si y decida o no presentarlo, tras los tramites pertinentes, a la otra

(12) La expresion del articulo 78 de la LPA, tal y como se sefala en el texto,
no es tan clara como para que pueda realizarse una distincién en nuestro Derecho
entre comunicacién y notificacién, entendiendo por la primera aquella que tiene
lugar unicamente entre érganos administrativos, y por notificacién la que dirige
una Administracion publica a un particular. Como dice Lopez MEeRINO en El con-
cepto de notificacion dentro de una teoria de las comunicaciones en nuestro
Derecho, publicado en la «REVL» num. 185, 1970, p. 56: «nuestra legislacién admi-
nistrativa cita casos de comunicacién al particular y de notificaciones a érganos
administrativos-. Véase también GoNziLez PErez: EI procedimiento administrativo,
Publicaciones Abella, Madrid, 1864, p. 430 y bibliografia alli citada.

Sin embargo, por encima de la cuestién apuntada y dado que en el sistema de
aprobacién del articulo 41 del TRLS sélo intervienen o6rganos administrativos,
cabria pensar en la utilizacién consciente del término comunicar como expresiéon
del momento en que resultan enervados los efectos del silencio positivo. Se dis-
tingue asf aquella comunicacién de las notificaciones posteriores a los particulares
interesados, cuyos efectos nunca podrian referirse a una modificacion del dia final
del plazo, puesto que éste ya se habria paralizado por la comunicacion.

184



APROBACION DE PLANES DE URBANISMO POR SILENCIO ADMINISTRATIVO

Administracién competente para conceder la aprobacién defini-
tiva (13). )

(13} En contra de esta opinién se manifiesta GonziLez Pirrz: Comentarios...,
citada, pp. 374-375, quien apoyandose en la sentencia del Tribunal Supremo de 6
febrero 1974 entiende que en los procedimientos de iniciativa particular el mo-
mento inicial para el cémputo del plazo del silencio «ser& el de presentacién del
escrito de iniciacién del procedimientos, «porque —argumenta poco después— sn
otro caso, la garantia decisiva que para el particular supone la instauracién del
silencio administrativo positivo quedaria burlada si no pudiera jugar en los pro-
cedimientos de iniciativa particular, hasta que el Ayuntamiento aprobara provi-
sionalmente el plan. Quedaria siempre a merced del Ayuntamiento. Le bastaria
al Ayuntamiento con no dictar resolucién, con no tramitar el procedimiento,
para que no pudiera darse nunca el silencio administrativo. La garantia esencial
de esta institucién se derrumbarias.

Al hilo de esta opinién creo que conviene distinguir bien claramente entre los
dos supuestos de silencio administrativo positivo que diferencia nuestro Ordena-
miento juridico.

De un lado se concede en ciertos casos un valor positivo al silencio adminis-
trativo en materia de licencia de policia. El fundamento de tal efecto esta en la
consideracién de que el particular tiene ya un derecho preexistente para realizar
la actividad en cuestion. Por medio de la licencia de policia, la Administracién
unicamente constatarfa que lo pretendido por el administrado es aquello a que
tiene derecho. El proyecto de Ja LPA intent6 incluir genéricamente este supuesto
en el actual articulo 95, previendo el silencio positivo, <aparte de en los casos pre-
venidos en normas especiales, cuando se trate de autorizaciones previas al ejercicio
de derechos subjetivos cuyo otorgamiento no fuese discrecionals, segun expresa
el preambulo de dicha Ley, que, paraddjicamente, no fue modificado pese a la
supresién de aquella mencién en el texto legal. Sin embargo, ello no quiere decir
que la categoria de silencio positivo a que me refiero no exista en nuestro Derecho,
puesto que la referencia del articulo 95 de la LPA al silencio positivo, «por dispo-
sicién expresas, se traduce, en la mayoria de los supuestos, en los casos que
integran la categoria expuesta. Dentro de ella cobran singular importancia las
licencias de urbanismo, reguladas en el articulo 9.° del Reglamento de Servicios
de las Corporaciones Locales.

Frente a este tipo de silencio positivo existe otro que viene referido a las auto-
rizaciones o aprobaciones que deban acordarse en el ejercicio de funciones de
fiscalizacion y tutela de los 6rganos superiores sobre los inferiores, en expresion
del tantas veces citado articulo 95 de la LPA. La razén de que en estos casos se
otorgue valor positivo al silencio es radicalmente diferente del supuesto anterior.
El silencio no obra aqui por encontrarnos ante algin derecho preexistente del
particular; sélo se prevé su aplicacién en las relaciones de fiscalizacién y tutela
de los ¢6rganos superiores sobre los inferiores. Los presupuestos son, como dice
MaRtiN MaTEO en Silencio administrativo y actividad autorizante, cit., p. 218: «sus-
tancialmente distintos, la fiscalizacion de los entes locales tiene un sentido bien
distinto que las intervenciones de policia».

Pues bien, el silencio positivo del articulo 41.2.° del TRLS, como sefiala el propio
GoxzALEz PEREz en ob. cit., p. 306: «esta previstc para uno de los supuestos de
fiscalizacién y tutela de los 6rganos superiores sobre los inferiores». En conse-
cuencia, no cabe referirse a ninguna burla para los intereses del particular por la
no aplicacién del silencio positivo hasta después de producida la aprobacién pro-
visional del plan por el érgano competente'y presentado aqué! para la definitiva
aprobaciéon ante el 6rgano de tutela. Debe seguirse exactamente el mismo proce-
dimiento que para los planes de iniciativa publica. Que el particular quedaria a
merced del Ayuntamiento antes de la aprobacién provisional es, hasta cierto punto,
exacto, pero no por ello criticable, puesto que el Ayuntamiento, ante un plan de
iniciativa privada, tiene la posibilidad, poniéndonos en un caso extremo, de dis-
crepar absolutamente de todos los planteamientos urbanisticos vertidos en el plan
en cuestion. No es dable aumentar los supuestos de aplicacién del silencio positivo
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3.° No tiene sentido hacer depender la aplicacién de un instituto
de interpretacion restrictiva, como es el silencio positivo (14}, de una
serie de notificaciones a particulares interesados que, en un caso hi-
potético, podrian contarse por centenares. Piénsese en los planes a
los que concurren muchos interesados durante el tramite de informa-
cién publica, ¢acaso la falta de notificacion o la notificacion defec-
tuosa a uno de ellos —aun siendo las demas correctas— podria aca-
rrear la aprobacion del plan por silencio administrativo? La tesis
que postulo es bien clara: no se trata de no notificar a los interesa-
dos la aprobacién definitiva de un plan. No. Las notificaciones indi-
viduales deben realizarse a los interesados por mandato legal (articu-
lo 78 y ss. en relacidén con 22 y ss. de la LPA)}, pero de ahi a conceder
a esas notificaciones una virtualidad para la produccién del silencio
positivo, media una gran distancia que no puede ser salvada sin for-
zar la interpretacion del articulo 41, 2° del texto refundido de
la LS (15).

Lo mismo sucede cuando se trata de planes de iniciativa particu-
lar, pese a que aqui la doctrina parece querer referir el término final
del computo, de conformidad con la sentencia examinada de 16 de
enero de 1974, al dia de la notificacién al promotor privado (16}. Pero
quien presenta el plan para la aprobaciéon definitiva, aun en los casos
de iniciativa particular, es una Administracion publica, y por tanto la
comunicaciéon relevante a efectos de paralizar el silencio es unica-
mente la dirigida al 6rgano administrativo que present6 el plan para
su aprobacion definitiva (17). -

previsto para un caso de fiscalizacion o tutela de un 6rgano sobre otro, y maxime
cuando, como en este caso, el valor positivo del silencio se haria depender de la no
existencia de un acto fiscalizable. Conceder valor positivo al silencio de la Admi-
nistracién en los casos de planes de iniciativa particular desde la presentacién del
escrito que inicia el procedimiento, supondria dar un salto cualitativo de gran im-
portancia, sin contar con la proteccién normativa que debiera ampararlo.

Podra pensarse que aqui existe un cierto vacio legal; pero de ahi a aplicar
la doctrina del silencio positivo en favor de un particular desde la fecha de
presentacion del escrito inicial del procedimiento, media una distancia que no
puede ser salvada por ninguna interpretacion analdgica. Haria falta un precepto
expreso para posibilitar esa nueva virtualidad del silencio positivo.

(14) La sentencia de 10 de junio de 1974, por ejemplo, se refiere al sistema
juridico del silencio administrativo positivo calificaAndolo de <excepcional... y por
ello de cauteloso manejo». En el mismo sentido la de 8 de noviembre de 1974.

(15) La obligacién de notificar la aprobacién por silencio administrativo de un
plan de urbanismo a los interesados es examinada por CoRELLA MONEDERO en Silen-
cio positivo y planes de urbanismo, «<REVL» num. 174, 1972, p. 288 y pdssim.

(18) Véase lo dicho en nota (13) y también el comentario de FERNANDEZ RODRi-
GUEz a la sentencia citada: La aprobacion..., cit., p. 205.

(170 El articulo 52 del TRLS autoriza a la persona privada a «formar. ciertas
clases de planes, disponiendo el articulo 54 que «los planes y proyectos se elevaran
al Ayuntamiento y seran tramitados conforme a lo previsto en la Seccion 4.2, sec-
cién en la que se comprende el articulo 41. El capitulo 2.° del titulo 1 en el que se
encuadran todos estos preceptos lleva por epigrafe: Formacién y aprobacion de
los planess. En consecuencia, los particulares estan autorizados para «formar»
planes, esto es, para redactarlos, pero con respecto a la aprobaciéon deben seguirse
rigurosamente los tramites previstos en el articulo 41.
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4° La doctrina jurisprudencial que comentamos no es congruente
con la linea seguida de cara al otro extremo del cémputo del plazo de
los seis meses: el dia inicial.

Si se afirma que el dia final del computo es el de la notificacion
a los particulares interesados, en base al articulo 23, y-78 y siguientes
de la LPA, de la misma manera habria que decir que el dia inicial es
el de la presentacién del expediente en cualquiera de las dependen-
cias a que hace referencia el articulo 66 de la Ley citada.

Sin embargo, el Tribunal Supremo coincide siempre en fijar como
dia inicial el de entrada del expediente en el Registro del érgano com-
petente en cada caso para otorgar la aprobacién definitiva (asi, en
la. misma sentencia de 16 de enero de 1974 y en la de 10 de diciembre
de 1974, entre otras).

La razén es muy sencilla: si el fundamento del silencio positivo
del articulo 41, 2.° de la LS esta en la inactividad de la Administra-
cién que ha de resolver (18), es légico que para empezar el compufo
del plazo haya de esperarse a que aquella Administracién tenga posi-
bilidad de actuar; esto es, habra que esperar a que el expediente obre
en su poder (19). Exactamente el mismo tipo de argumento puede
emplearse de cara a la tesis que mantenemos en cuanto al dia final
del cémputo: si la Administracion que debe otorgar la aprobacién
definitiva ha actuado dentro del plazo de seis meses, incluyendo la
comunicacién de su resolucion a la Adminstraicion que inicié el pro-
cedimiento, no hay razén para aplicar ningun silencio positivo, puesto
que no ha habido inactividad.

La dialéctica es un poco confusa, aunque clara en el fondo; se
trataria de que el cédmputo del plazo se deslice entre dos términos de
facil constatacién: la recepcion en el érgano superior como fecha
inicial y la recepcién en el 6rgano tutelado como fecha final.

Con los argumentos expuestos pienso que se pone de manifiesto
la falta de consistencia de las sentencias del Tribunal Supremo de 186
de enero de 1974 y 16 de octubre de 1975 al fijar el dia final del compu-
to para la aplicacién del silencio positivo previsto en la LS. La comu-

(18) Tal fundamento es alegado expresamente por las sentencias de 6 de mar-
zo de 1985, 27 de noviembre de 1965, 5 de marzo de 1968 y 8 de noviembre de 1974.

(19) No obstante, el argumento técnico, que no estd en contradiccién con el
expuesto, viene refle]ado en el considerando 4.° de la sentencia del Tribunal Su-
premo de 29 de mayo de 1970:

«Que establecida en el parrafo 2.° del articulo 32 de la LS la forma de computar
el plazo de seis meses que cita a partir del ingreso del expediente en el Registro,
no cabe duda de que se refiere al Registro del Ministerio y no al de ninguna otra
dependencia de las a que se refiere el articulo 86 de la LPA, por regir en este caso,
no este ultimo procediimento, sino el de la LS, como especial que, no obstante ser
anterior a aquél, continua vigente por el apartado 26 del Decreto de 10 de octubre
de 1958...»

Sobre la prevalencia de los procedimientos especiales de la LS frente a la LPA,
véase el trabajo de Manuel Herebero HiGueEras: Procedimientos de elaboracion,
aprobacién y ejecucién de planes de ordenacion urbana, contenido en el vol. IL.1.°,
pagina 183 y pdssim de Procedimientos administrativos especiales, dirigido por
GonziLEz Navarro, Ed. ENAP, Madrid, 1969.
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nicacién relevante a efectos de la aplicacion del silencio no es, pues,
la realizada a los particulares interesados, sino Unica y exclusivamen-
te la dirigida a la Administracién que remitié el expediente.

2. La comunicacion por correo

a) La sentencia de 16 de mayo de 1973.

No acaban aqui los problemas planteados por la jurisprudencia al
determinar cual sea el dia final en el computo del plazo fijado para
la aprobacion definitiva por silencio positivo de planes, programas,
proyectos, normas u ordenanzas urbanisticas.

El Tribunal Supremo, afirma, por un lado, como ya dijimos, que
el fundamento del silencio positivo en este caso se encuentra en la
inactividad de la Administracion (20); se trata de lograr que la Admi-
nistracion actue, y si no lo hace el Ordenamiento toma sobre si la
carga, declarando la existencia de un acto presunto en virtud del
silencio administrativo. Pero frente a esa constatacién, a la hora de
fijar el dia final del computo, el Tribunal Supremo entiende que debe
tenerse en cuenta un tiempo cuyo transcurso no depende de la vo-
luntad del érgano actuante.

La total identificacion por la jurisprudencia del término «comuni-
car» —empleado por la LS—con la «notificacién» en sentido estricto
del articulo 79 de la LPA, ha tenido como consecuencia la emisién
de un fallo cuyo contenido no parece correcto. Se trata de la senten-
cia de 16 de mayo de 1973.

Los hechos relevantes fueron los siguientes: el 2 de junio de 1967
ingresaron en el Registro de la Comisién Provincial de Urbanismo de
Vizcaya dos planes especiales aprobados ya provisionalmente por el
Ayuntamiento de Baquio. El 1 de diciembre de 1967, sin haber trans-
currido todavia los seis meses para que obrara sus efectos el silencio
positivo (21), el Ayuntamiento publica en el Boletin Oficial de la pro-

(20) Véase la jurisprudencia citada en nota (18).

(21) Si el expediente ingresé en el Registro de la Comision Provincial el 2 de
junio de 1867, el plazo de seis meses no acababa hasta el dia 3 de diciembre de 1987;
ya que en el cdmputo no debe incluirse el dia de la presentacién.

Quiza podria plantearse la duda de si en el procedimiento administrativo pre-
visto en la LS para la aprobacién de los planes urbanisticos, es de aplicar Jo
dispuesto en el articulo 59 de la LPA, a cuyo tenor «los plazos se contaran siempre
a partir del dia siguiente a aquel en que tenga lugar la notificacién o publicacién
del acto de que se trate-. La cuestién surge debido a dos causas: a) El articu-
lo 41.2.° de la LS se refiere al computo del plazo de los seis meses «desde el ingreso
del expediente en el Registro», con lo cual parece indicarse que el dia inicial es
precisamente el del ingreso del expediente en el Registro. b) El articulo 59 de
la LPA sélo habla de notificaciones o publicaciones. El argumento podria incluso
reforzarse con la consideraciéon de los procedimientos administrativos de la LS
como procedimientos especiales o prevalentes frente a los de la LPA (véase el
trabajo de HEREDERO citado en nota anterior).

Sin embargo, téngase en cuenta que la LPA es posterior a la LS y que la
prevalencia de los procedimientos especiales esta limitada por la primera de las
leyes citadas —art. 1.2.°— a sus titulos IV y VI —salvo el capitulo 1.° de éste—y
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vincia un acuerdo considerando aprobados por silencio positivo los
planes en cuestion. Pero el dia siguiente —esto es, dentro de plazo—
la Comision deniega la aprobacion. Para comunicar el acuerdo al
Ayuntamiento se utiliza el correo, habiéndose acreditado ante el Tri-
bunal que la referencia de Correos es justamente del dia 2 de diciem-
bre de 1967. La Corporacion local recibié la comunicacién el dia 5.
Pues bien, el Tribunal Supremo, ante estos hechos, entiende que
el silencio positive ha obrado sus efectos, puesto que transcurrieron
maés de seis meses (dos dias mas) desde el ingreso del expediente en el
Registro hasta que el Ayuntamiento tuvo conocimiento de la decisién.

CDO. 1.°: «..sin que pueda en realidad entenderse
que el vocablo “comunicar"”, que emplea el articulo 32 de
la LS, y que segun el Diccionario de la Real Academia
significa “descubrir, manifestar o hacer saber a alguno
alguna cosa” deje incompleta la accion del verbo con re-
ferencia a la eficacia terminal que tal acciéon supone, pues
s6lo se comunica aquello que establece la relacion com-

al capitulo 2.° del titulo I. Situandose el articulo 59 de la LPA en el capitulo 3.° del
titulo III, el citado precepto seria perfectamente aplicable a los procedimientas
administrativos de la legislacién urbanistica.

El hecho de que dicho articulo unicamente se refiera expresamente a notifica-
ciones y publicaciones, no es obstdculo para aplicar su contenido al cémputo del
plazo para que obra sus efectos el silencio administrativo positivo, puesto que la
mecanica de ese coémputo no tiene por qué diferir de la que heneficia a los par-
ticulares.

Por otra parte, parece ser principio general de nuestro Ordenamiento procesal el
reflejado en el axioma dies a quo non computatur in termino. El principio esta
recogido positivamente en diversos textos legales, como sefiala GoNziuzz NavaRRO
en su estudio Computo de plazos y recurso de reposicién, publicado en el num. 53 de
esta REVISTA, 1967, p. 335. Véase también en el mismo sentido: GonzaLez Pemrez: El
procedimiento administrativo, cit.,, p. 397. La sentencia de 11 de diciembre de 1974
(Ar. 5132; ponente GorpiLLo GARcia), entre las més recientes, califica el principio
serialado de «regla universalmente admitida».

De acuerdo con lo que antecede, el computo del plazo en el caso contemplado
por la sentencia que se comenta, se iniciaria el 3 de junio de 1967, esto es, al
dia siguiente de ingresado el plan en el Registro.

Como la misma sentencia glosada afirma en su considerando 1.°: «... los plazos
han de computarse de fecha a fecha con arreglo al articulo 60 de la LPA (obte-
niéndose igual resultado si se aplicara el computo con arreglo al Codigo Civil
(art. 7.°) y al 305 de la Ley de Enjuiciamiento Civil...». El criterio esta confirmado
actualmente por el articulo 5.1.° del Coédigo Civil reformado. Véase sobre la cues-
tion: GonzirLez PErez: Comentarios..., cit., p. 309, y CoreLLa MoneDpERG: Silencio
positivo..., cit., p. 275.

Pues bien, contando el plazo de seis meses de fecha a fecha desde el 3 de junio
de 1967, el término para que el silencio positivo produjera sus efectos finaba el dia
3 de diciembre de 1967; por tanto, el dia 1 de diciembre faltaban dos dias para su
expiracion.

Siguiendo el criterio de CoRELia MONEDERO, 0b. 'y p. cit., el plan no puede en-
tenderse aprobado hasta «el dia siguiente al en que se cumplan los seis meses
desde la entrada del plan en el Registro del organismo fiscalizador». En el caso
examinado, tal premisa nos llevaria también —aun sin excluir del cémputo el dies
a quo— a fijar el -3 de diciemhbre de 1867 como fecha en que hubiera de entenderse
aprobado el plan por silencio administrativo.
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pleta entre el comunicante y el comunicado, y en tal sen-
tido es imposible forzar el sentido de la accion, atribu-
yéndoselo al inicio de la misma, sino que es preciso en-
tender que la comunicacién supone el conocimiento por el
comunicado, y equivale, procesalmente, en cuanto a su
efecto, al objeto notificatorio de la comunicaciéon, o sea,
a la notificacién misma.»

La doctrina, sencilla a primera vista si se quiere, conlleva graves
consecuencias evidentes. Si el fundamento del silencio positivo del
articulo 41, 2.°, de la LS estd en la evitacién de la inactividad del or-
gano decisorio, no parece correcto que se aplique aquel instituto cuan-
do la actividad del organismo ha tenido lugar a tiempo y consta con
absoluta certeza el momento en que tuvo lugar la decisién. No cabe
duda de que en el caso planteado, el acuerdo de la Comisién se tomé
dentro del plazo, porque al depositarse la comunicaciéon en Correos
aun no habian transcurrido los seis meses.

Las posibilidades de inactividad por parte de la Administracién
va habian cesado. ;Qué ocurre entonces? ;Por qué el Tribunal en-
tiende producido el silencio administrativo positivo?

Lo que sucede es que la jurisprudencia esta otorgando a la comu-
nicacidén una doble funcién. De un lado, se trata, si, de evitar la inac-
tividad administrativa; por ello debe comunicarse la decisién. De lo
contrario, indudablemente, la Administracién, haciendo figurar en la
decisién la fecha que le conviniera, contaria con un medio estupendo
para evitar que se produjera el silencio (22). Pero de otro lado, al iden-
tificar plenamente comunicacién y notificacién, el Tribunal Supremo
concede a aquélla la funcidén de facilitar la reaccidén del receptor.

Esta doble virtualidad de la comunicacién queda muy bien refle-
jada en dos fallos anteriores al que comentamos, los cuales, pese a no
tener consecuencias practicas idénticas por la distinta configuracién
de los presupuestos facticos, sientan las bases de la doctrina. Me re-
fiero, en primer lugar, a la sentencia de 12 de marzo de 1968, cuyo
considerando 4.° sefala:

«... porque si el requisito de la notificacion ha de inter-
pretarse en sentido restringido, como hace la doctrina de
este Tribunal Supremo, y por ello aunque hubiera recaido
“decisién” de peticién, si no ha sido notificada a su tiem-
po, se da el supuesto necesario para la aplicacion de la

(22) Garcia pe ENTERRia y FERNANDEZ RODRiIGUEZ en el Curso..., cit., p. 390-1,
sefialan que sla referencia a la fecha de la notificacién de la resolucién y no a esta
ultima es una cautela elemental que adoptan sisteméticamente las Leyes en todos
los supuestos de silencio, ya sea positivo o negativo..., puesto que, de otro modo,
quedaria en manos de la Administracién la produccién mismg del silencio, siendo
suficiente para impedirla el comodo expediente de antedatar la resolucién tardia-.
En el mismo sentido: GonzirLez PErRez: Comentarios..., cit., p. 310.
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doctrina del silencio administrativo positivo; con igual-
dad de razén ha de entenderse el sentido de la “comuni-
cacion” entre autoridades u 6rganos, cuyo centro de gra-
vedad, mds que en la emision del comunicante, mdas
incluso que en los medios y formas de transmision utiliza-
das por el mismo, estd en la llegada del acto administra-
tivo a la conciencia del receptor, para hacerlo capaz de
una "'reaccion” positiva o negativa frente a aquél, cerran-
‘do el ciclo del proceso.»

La otra sentencia, de 29 de mayo de 1970, comienza su CDO. 5.°
afirmando correctamente:

«...que en cuanto a la fecha final del expresado
cémputo, el mismo parrafo 2 del citado articulo 32 de
la LS, que regula este supuesto especial de silencio ad-
ministrativo positivo, alude a que recoge la aprobacion
tacita transcurridos seis meses sin comunicar la resolu-
cion; es decir, que el mismo texto legal no precisa otra
interpretacioén alguna mas que la literal para que se de-
duzca con toda claridad que el plazo de seis meses ha de
tener como tope final no la fecha en que aparece firmada
la resolucién, sino aquella en que fue comunicada.»

Sin embargo, a continuacioén, interpretando lo que deba entenderse
por comunicar, se dice:

«... expresion con la cual el legislador no hizo mas que
seguir la norma general de atribuir a la fecha de notifi-
cacidn de las resoluciones la cualidad determinante de su
efectividad y vigencia; sin que pueda concederse efica-
cia al argumento de la Administracién, cuando afirma
que «si se entendiere que dentro del plazo de seis meses
fijado por la Ley ha de quedar incluida la notificacién al
interesado, se produciria una indeterminacién en el plazo
concedido para la resolucién, ya que la comunicacién al
interesado depende en muchos casos de circunstancias
ajenas a la Administracion actuante»; siendo en realidad
que la indeterminacion en el plazo concedido para la re-
solucion se produciria si se entendiere que dentro del pla-
zo de seis meses fijados por la Ley no ha de quedar in-
cluida la notificacion al interesado, pues quedaria éste
desprovisto de la minima garantia y seguridad juridica
respecto a la fecha de adopcion del acuerdo resolutorio,
frustrandose asi la finalidad de la implantacion del si-
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lencio positivo que no es otra que evitar la inactividad
administrativa y la situacion de insegura espera y provi-
sional paralizacion o interinidad en el funcionamiento de
los 6rganos administrativos.»

b} Dia final debe ser el que figura en la referencia de Correos.

Frente a la opinién jurisprudencial sefialada (23) hemos de enten-
der que en el caso contemplado por la sentencia de 16 de mayo de 1973
habia una total garantia y seguridad juridica respecto a la adopcién
del acuerdo resolutorio, puesto que éste se deposité en Correos dentro
del plazo de los seis meses. La Ley del Suelo prevé una comunicacion
entre organos cuyo efecto no es primordialmente facilitar una reac-
cion frente al acuerdo del 6rgano superior, sino mas bien producir
—en caso de faltar—un acto presunto cuyo fundamento estd en la
inactividad administrativa.

La posible reaccién frente al acto expreso debe ser siempre faci-
litada por medio de una notificacion, pero ligar esa notificaciéon al
comunicado relevante a efectos de aplicacion del silencio positivo no
es correcto. Son cosas que deben separarse. De cualquier forma, si a
un mismo acto comunitario se otorga una doble funciéon —evitar la
inactividad administrativa de manera cierta y facilitar la reaccién
frente al acto expreso—, no hay por qué hacer salir triunfante a la
segunda en detrimento de la primera. La inactividad no se ha dado -
cuando consta con certeza que la decisién se depositdé en Correos den-
tro del plazo (24); ¢ por qué hacer entrar en el juego las reglas de la
notificacién? Estas deberan aplicarse de cara a posibles recursos, pero
no para tener por producido el silencio positivo.

De otra parte, la tesis mantenida por el Tribunal Supremo supone
dejar a la Administracién publica en inferioridad de condiciones si
se comparan éstas con las que en parecidos supuestos pueden bene-
ficiar al particular. En efecto, si un ciudadano quiere hacer una recla-
macion o peticion cualquiera sometida a un plazo de caducidad (25)

{23) La Doctrina no se plantea el problema especifico de la comunicacidén por
correo. La cuestidén del término final del cdmputo se formula dialécticamente entre
dos extremos: la fecha de la notificacién o la de la resolucién administrativa.
Evidentemente esta segunda posibilidad debe descartarse, como inadecuada, por
el peligro de que la Administracién recurra «al comodo expediente de antedatar»
sus actuaciones, segun lo dicho en nota anterior. Sin embargo, como se scstiene
en el texto, la referencia de correos evita aquel peligro.

(24) En la materia que tratamos es muy normal que, por las distancias, se
utilicen, como medio para la comunicacién, los Servicios Postales.

(25) Que el plazo de seis meses previsto en el articulo 41.2.° del texto refundido
de la LS es un plazo de caducidad, lo dicen las sentencias de 19 de octubre de 1968
y 16 de enero de 1974.

La cuestiéon, sin embargo, puede ser muy discutible. En efecto, como se dijo
anteriormente, la funcién del silencio positivo del articulo 41.2.° del TRLS se
concreta en evitar la inactividad administrativa; véase la jurisprudencia citada
en nota (18). Por tanto, resulta un tanto contradictorio decir que nos encontramos

192



APROBACION DE PLANES DE URBANISMO POR SILENCIO ADMINISTRATIVO

en sus relaciones con la Administracién, es suficiente, a efectos de
tener por formulada la reclamacién o peticién en tiempo hé&bil, con
que la presentaciéon haya tenido lugar oportunamente en una de las
dependencias citadas en el articulo 66 de la LPA. O sea, que un par-
ticular paraliza el cémputo del plazo con la presentacion de su ins-
tancia a tiempo en una oficina de Correos. Sin” embargo, cuando se
trata de la Administracién publica, cuando es ella la que debe dete-
ner los efectos del transcurso de un plazo, entonces no es bastante con
que presente su decision a tiempo en Correos; entonces, segun el
Tribunal Supremo, hay que esperar a que la decisién llegue a cono-
cimiento del interesado.

Como vemos, la teoria cae por su propio peso. No es ya que sea
incongruente situar a la Administracién con menos ventajas que el
particular en supuestos similares, sino que, residiendo el fundamento
del silencio positivo en evitar la inactividad administrativa, cuando
se ha comprobado con certeza que no ha tenido lugar esa inactividad,
sino que por el contrario se ha actuado a tiempo, dentro del plazo con-
cedido, entonces, no es justo fundar la existencia de un acto presunto
contrario al expreso en una actuaciéon que no depende de la propia
Administracién.

III. La INTERRUPCION DEL PLAZO

1. Existencia de dos interpretaciones jurisprudenciales

La jurisprudencia presenta dos tendencias respecto al problema de
la interrupcién del plazo necesario para que produzca sus efectos el
silencio positivo. La cuestién conlleva grandes dificultades si quiere
resolverse en términos abstractos, dando reglas de tipo general. No
hay duda de que es una materia requerida de un estudio muy con-
creto para cada caso. Por ello quiza sea un tanto aventurado hablar
de dos lineas jurisprudenciales de contenido diferente. Puede que,
simplemente, nos encontremos ante supuestos concretos distintos.

De cualquier manera, lo que si es cierto es que unas sentencias
adoptan una postura favorable a la interrupcién del cémputo de pla-
zos, mientras que otras posteriores se sitlan en un punto de vista
mas hostil a esa admisién. Dentro del primer grupo incluimos las de
6 marzo 1965, 8 junio 1965, 19 junio 1965, 27 noviembre 1965 y 5§ marzo
1866 (28). Como jurisprudencia m4s restrictiva en cuanto a la interrup-

ante un plazo de caducidad «cuya eficacia no esta relacionada con la voluntad
sino con el transcurso del tiempo.legalmente fijado~. Por otra parte el precepto
citado no utiliza en forma alguna la palabra «caducar». Si a ello se afnade la
posibilidad de interrumpir el cémputo del plazo en ciertos supuestos, como vere-
mos a continuacién, parece seguro que no nos hallamos ante ningun término
de caducidad.

(26) Esta ultima sentencia proviene de la Sala 3.* del Tribunal Supremo,
mientras que todo el resto de la jurisprudencia examinada procede de la Sala 4.°
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cién, encontramos las sentencias de 12 marzo 1988, 19 octubre 1968, 16
enero 1974 y 2 abril 1975.

2. Jurisprudencia favorable a la interrupcion

El problema de si se ha producido o no la interrupcién del plazo
puede plantearse ante una peticién de datos, documentos o ante un
requerimiento de que se reparen deficiencias técnicas, realizados por
el organo que debe conceder la aprobacién definitiva y dirigidos a la
Administracion que presenté el expediente. Pues bien, ante una tal
situacién, la sentencia de 6 marzo 1965 declaraba en su consideran-
do 5.°:

«... el plazo de seis meses sehalado en el numero 2 del
articulo 32 de la LS supone, como en general todas las
hipétesis de aplicacion del silencio administrativo posi-
tivo, la inactividad de la Administracién encargada de
resolver, por lo que tal plazo se corta o se interrumpe
cuando ésta requiere a la persona o entidad iniciadora
de la tramitacion para que aporte o complete datos o
documentos o repare deficiencias subsanables porque
estima que ello es necesario para la resoluciéon del asun-
to; y si el requerimiento no se cumple y la inactividad,
por ende, no es de la Administracién que ha de resolver,
sino de quien inici6 el expediente y lo deja paralizado
por falta de aportacién de los complementos que se pi-
dieron, ha lugar a declarar la caducidad del expediente.»

Notamos que el acento, para considerar interrumpido el plazo, se
carga en la falta de inactividad de la Administraciéon que ha de resol-
ver. No existe inactividad porque esa Administracion ha pedido a la
otra «que aporte o complete datos o documentos o repare deficiencias
subsanables, porque estima que ello es necesario para la resolucién
del asunto». El fundamento esta, pues, en la apreciacién por parte de
la Administracion superior de que son precisos unos elementos para
poder decidir. No hay ninguna limitacién respecto al contenido de lo
que se pide: «se estima que es necesario», nada mas.

Lo curioso es que quien solicitd los documentos no fue la Comisién
Provincial de Urbanismo, sino su presidente; sobre ello dice la sen-
tencia (considerando sexto):

«... €s obvio que cuando dicho articulo (32, 2.°, de la LS)
habla de la Comisiéon Provincial de Urbanismo como or-
gano competente para sefialar deficiencias de orden téc-
nico y subsiguientes modificaciones..., no es necesario
para ello acreditar formalmente, al dirigirse al Ayunta-
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miento presentador, la reunién, deliberaciéon y votacion
de 1a Comisiéon en Pleno, sino que, como en este caso
acaeci6, es perfectamente valida y eficaz la comunica-
cion, firmada por el presidente de dicha Comisién, tras-
ladando al Ayuntamiento, para que las subsane, las
deficiencias sefnaladas por la Oficina Técnica de la men-
cionada Comisién...»

La sentencia de 27 de noviembre de 1985 (27) confirma y avala la
anterior decisién al afirmar en su considerando séptimo:

«Que efectivamente transcurridos seis meses desde el
2 de junio de 1961, en que el proyecto tuvo entrada en
el Registro de la Comisién Provincial de Urbanismo,
hasta el 29 de diciembre del mismo ano, fecha del acuer-
do municipal (por el que se estima aprobado por silencio
el proyecto), queda sélo dilucidar si también concurre el
segundo elemento constitutivo del silencio administrativo
positivo establecido por el articulo 32 de la LS, esto es,
la total pasividad de la citada Comisién durante el tiem-
po comprendido entre el 2 de junio y el 28 de diciembre
de 1961, resultando a tal respecto que en el transcur-
so de dicho plazo, y concretamente los dfas 24 y 27 de
noviembre, se fechan escritos... en los cuales se recoge
el informe emitido por el arquitecto jefe de la Oficina
Técnica de la Comisién... en el sentido... de que existen
determinados defectos que deben ser subsanados por la
entidad local autora del proyecto, a fin de que el mismo
pueda merecer la aprobacidén solicitada.»

~ O sea, que no hay pasividad, no hay inactividad administrativa,
porque dentro del plazo de seis meses se senalaron «determinados
defectos que deben ser subsanados por la entidad local autora del
proyecto, a fin de que e] mismo pueda merecer la aprobacién soli-
citada.» ‘

Con respecto al hecho de que los defectos fueran sefialados por
el presidente de la Comision, se dice (considerando octavo):

«Que admitida la existencia de una actividad admi-
nistrativa excluyente de la aludida pasividad, procede
examinar ahora si esa aciuacién es idénea para impo-
sibilitar la produccién del silencio administrativo, de-

(27) Esta sentencia se refiere al mismo caso que la anterior. En ambas se
trata de un asunto que dio lugar —junto con la sentencia de 8 de junio de 1965—
a tres decisiones del Tribunal Supremo sobre idéntica materia.
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biéndose concluir que efectivamente tiene virtualidad
para ello, porque el que fuere delegado provincial de la
Vivienda y presidente de la Comisién de Urbanismo
quien resolvid es, en el peor de lo casos, causa de anu-
labilidad del acto por vicio de incompetencia, pero nunca
motivo de nulidad absoluta del mismo (al no ser ésta
manifiesta, como exige el parrafo 1, apartado aJ), del ar-
ticulo 47 de la LPA), y, en consecuencia, el acuerdo es
valido y surte todos sus efectos en virtud de la presun-
cion de legalidad que acompana a los actos de la Admi-
nistracion, en tanto no son anulados mediante los re-
cursos legalmente establecidos, que en este caso no se
utilizaron, sin que en contra pueda sostenerse la aplica-
cién de la Orden de 14 de marzo de 1962, reguladora de
la composicién y funcionamiento de las Comisiones Pro-
vinciales de Urbanismo, puesto que no estaba en vigor
al tiempo en que se cursaron las mencionadas comuni-
caciones, ni la de los preceptos de la LPA relativos a la
formacion de la voluntad de los érganos colegiados, des-
de el momento en que al admitirse que surge la incom-
petencia del presidente de la Comisién, precisamente
porque no fue ésta, en cuanto tal, la que resolvié, se hace
imposible aplicar dichas reglas, que presuponen la ac-
tuaciéon de un drgano colegiado, a la de uno uniperso-
nal, a todo lo cual hay que afadir, por un lado, que no
cabe desconocer la significacién que entrafia el hecho
de que reiteradamente la Corporacién ahora demandada
entendiera y acatara las resoluciones del presidente
de la Comision recaidas no ya en otros expedientes, sino
en el mismo y con idéntico contenido —sefialamiento
de defectos formales y requerimiento para su subsana-
cion— que aquélla, a la que ultimamente niega validez
y eficacia, y de otro, que tanto entonces como en esta
ocasion no existian normas que regularan el funciona-
miento y distribuyeran las competencias respecto de las
Comisiones Provinciales de Urbanismo.»

Para un supuesto en cierta manera diferente, pero muy ligado en
sus consecuencias al planteado por los dos fallos que acaban de exa-
minarse, el Tribunal Supremo, en su sentencia de 5 de marzo de 1966,
confirma la tesis anterior.

Los hechos eran los siguientes: presentado un proyecto de urba-
nizacion por un Ayuntamiento ante la Comisién Provincial de Urba-
nismo para que otorgara la aprobacidon definitiva,
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«,..consta en el acta de la sesion de dicho Organismo
en que fue visto el proyecto que, ante la oposicién for-
mulada por la Jefatura de Puertos de la provincia, quedé
aquél sobre la mesa para ser tratado nuevamente y para
su aprobacién, si procediere. Esto se complementa con
el informe posteriormente emitido por el delegado pro-
vincial de la Vivienda, secretario de la Comisién, en el
que se hace constar que, en ella, se recomendé a ambas
partes coordinasen sus respectivos proyectos, el de urba-
nismo y el de la delimitacion de la zona de servicios del
puerto, para que no surgiesen dificultades cuando el
primero fuese nuevamente presentado.»

Ante tal situacién, el Tribunal Supremo entiende (considerando

tercero):

«Que la mencionada actuacion no debe, es cierto,
apreciarse como una resolucién definitiva, pero tampoco

‘se puede desconocer que no se ha dado una paralizacién

por parte de la Administracién dependiente de su volun-
tad, que es el supuesto indispensable para que pueda
operar el silencio administrativo como decisién presun-
ta, pues la propia Corporacién interesada es la que pudo
impulsar el curso de las diligencias de aprobacién, bien
presentando otro proyecto por un posible acuerdo o sos-
teniendo el primitivo en ausencia de .tal conformidad.
No habiendo sucedido asi, hay que estimar que la acti-
vidad administrativa, suspendida en beneficio del Ayun-
tamiento, hubo de tener su reanudacién por solicitud de
éste, 1o que no ocurrig; sin que quepa admitirse desco-
nocimiento de tales circunstancias, porque este extremo
no se alega en ningun momento y, ademés, en virtud
del articulo 201 de la Ley aludida (del Suelo), que inte-
gra en las Comisiones de Urbanismo representacion de
las Corporaciones locales y de los servicios del Estado.»

La conclusién que se obtiene de los tres fallos es evidente: si el
érgano que ha de otorgar la aprobacién definitiva no permanece in-
activo, si el transcurso del plazo no ha dependido enteramente de su
voluntad, se entiende que el .silencio positivo no ha podido produ-
cirse.-Pero ademaés se dice que la falta de inactividad (o sea, la in-
terrupcién del plazo) viene constituida: a) por la peticion a la Admi-
nistracion presentante del proyecto de datos o documentos, o reparacion
de deficiencias «porque se estima que ello es necesario para la reso-
lucién del asunto»; bJ) por el seiialamiento «de que existen determi-
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nados defectos que deben ser subsanados por la entidad local autora
del proyecto a fin de que el mismo pueda merecer la aprobacién soli-
citada»; cJ por la recomendaciéon de que la Administracién local que
presenta el expediente coordine su proyecto con el de otra Adminis-
tracién, pues debe estimarse que, «suspendida la actividad adminis-
trativa en beneficio del Ayuntamiento, hubo de tener su reanudacién
por solicitud de éste».

Por otra parte, viene a considerarse suficiente la intervencién del
presidente de la Comisién Provincial de Urbanismo de cara a la in-
terrupcién del plazo.

3. Jurisprudencia contraria

Frente a las anteriores declaraciones jurisprudenciales, el Tribunal
Supremo, en otras sentencias, viene a sentar principios opuestos.

La tendencia se inicia con el fallo de 12 de marzo de 1968, en el
cual se afirma que

«...en térmiuaous generales... no pueden los efectos del
silencio interrumpirse mediante pretexto alguno, y esto
no sélo porque, como dice la sentencia de este Tribunal
Supremo de 18 de marzo de 1968 (Ar., 2252), 'permitir
la suspension sine die seria colocar la aplicacién de esta
doctrina en manos de la Administracién, que podria a
su antojo aplicarla o no, valiéndose para desvirtuarla
del medio de pedir informes o documentos, aplazando asi
definitivamente la resolucién”, sino porque de haber que-
rido se produjera la interrupciéon expresada de los efec-
tos del silencio, el legislador lo hubiera paladinamente
expresado pronunciandose en dicho sentido.»

Parece que la idea aun no habia llegado a calar en la Sala, puesto
que se hace abstraccion «de aquellos casos en que los interesados cla-
ramente desatienden las indicaciones de la Administracién, porque
entonces es la pasividad de los mismos lo que se valora y castiga».
Por otra parte, es muy de tener en cuenta que las apreciaciones trans-
critas tienen el caracter de obiter dicta, no se constituyen en funda-
mento directo del fallo.

Sin embargo, poco después, en "a sentencia de 19 de octubre de 1988,
el Tribunal Supremo precisa ya su cambio de direccién.

El arquitecto de la Delegacion Provincial de la Vivienda solicito
del Ayuntamiento que present6é el proyecto para la aprobacion defi-
nitiva de la Comisién, determinados documentos. El Tribunal dice que
tal hecho no puede operar en el aspecto suspensivo del cémputo del
plazo. Y ello en base a los siguientes argumentos (considerandc
tercero):
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«...en primer lugar, por cuanto los documentos ni son
de la naturaleza que expresamente citan y enumeran
los articulos 10 y 11 de la Ley del Suelo, forzosamente
restrictivos; ni tenian por su contenido la finalidad de
completar el proyecto, ni fueron en realidad interesados
por un acuerdo formal de la Comisién como tal; ni tam-
poco es posible la aceptacién de que el curso del plazo
propio del silencio administrativo pueda quedar inte-
rrumpido a la voluntad de quien fuere, con adulteracion
de la pureza de su contenido doctrinal; siendo tanto
mas de tener en cuenta esta apreciacion contraria a la
tesis del recurrente cuanto que el silencio administrativo
positivo, tal como lo instauran el articulo 95 de la LPA
en relacién con el 32 de la LS, no viene a participar de
la naturaleza de la prescripcion, pues mientras ésta tie-
ne por objeto y fundamento la sujecion a un término
mas 0 menos largo de los actos de ejercicio para poner
fin a la incertidumbre de derechos, consolidando por el
transcurso del tiempo un estado de hecho al que con-
fiere permanencia juridica en virtud del abandono del
goce de la cosa o del ejercicio de la accidon, ya que ésta,
como todo derecho potestativo, es un poder meramente
ideal para perseguir determinados efectos de la actua-
cién de la Ley, sino de la naturaleza de la caducidad,
cuya caracteristica es constituir un hecho juridico ad-
ministrativo y no un acto, y cuya eficacia no esta rela-
cionada con la voluntad, sino con el transcurso del
tiempo legalmente fijado, condicion que acentta su fun-
damento en el caracter publico del procedimiento y en
la necesidad de evitar su duracién excesiva cuando se
trata de las excepcionales aplicaciones del silencio posi-
tivo, que el ordenamiento administrativo admite con
significada mutacién del principio general del silencio
administrativo.»

Observemos que, frente a lo declarado en anteriores sentencias, el
Tribunal Supremo configura requisitos rigurosos para la interrupcién
del plazo. Si antes bastaba con que la Administracion juzgara nece-
sario el envio de unos documentos para considerar interrumpido el
coémputo, ahora es preciso que se trate de alguno de los documentos
que deben figurar con el proyecto por imperativo de la LS, o bien de
documentos que tengan por su contenido la finalidad de completar
el proyecto. Mientras en la sentencia de 6 de marzo de 1965 se decia
que no era necesario para la virtualidad de la interrupcion  «acredi-
tar formalmente, al dirigirse al Ayuntamiento presentador, la reunién,
deliberacién y votacién de la Comisiéon en Pleno», la sentencia que
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comentamos, por el contrario, formula el reproche de que los docu-
mentos no fueron interesados por un acuerdo formal de la Comisién
como tal.

El distinto fundamento presentado por unas y otras sentencias es
llamativo. Sobre todo si se atiende al diferente argumento de fondo
presentado. Recordemos que en la linea jurisprudencial antes exami-
nada la posibilidad de interrumpir el computo del plazo venia deter-
minada por la falta de inactividad del 6rgano decisorio; por el hecho
de que el transcurso del plazo no habia dependido enteramente de su
voluntad. Pues bien, la sentencia de 19 de octubre de 1968 olvida ese
fundamento, aduciendo que el plazo de seis meses es de caducidad,
sin relacion por tanto con la voluntad de la Administracién deci-
dente (28).

4 Posible union de los argumentos de fondo

La Ley del Suelo fija un plazo de seis meses para que la autoridad
u o6rgano competente que debe otorgar la aprobacidén definitiva ex-
prese su decisién. Pero esa decision no tiene por qué ser una mera
respuesta: un si 0 un no a la solicitud de aprobaciéon. La Adminis-
traciéon debe tomar una decisién, pero puede hacerlo dentro del am-
plio margen que le sefiala el articulo 41, 2°, del texto refundido de
la LS. Tiene capacidad y competencia para examinar el expediente
«en todos sus aspectos».

En concreto, resulta claro que la resolucion administrativa puede
consistir simplemente en sefialar «las deficiencias de orden técnico
y subsiguientes modificaciones que procediere introducir», de acuerdo
con el parrafo tercero del articulo 41 citado. El plazo de seis meses,
aun cuando fuera de caducidad, quedaria interrumpido por la exis-
tencia de una actividad administrativa, plasmada en el sefalamiento
de unos defectos técnicos que deben subsanarse.

En segundo lugar, la Administracién puede interrumpir el cémputo
del plazo hasta que se aporten los documentos que, segun las normas
legales, deben acompanar a todo instrumento de la planificacion ur-
banistica.. Para poder decidir, la Administracién necesita que el expe-
diente esté completo, tal y como marca la ley. Por ello su decisién en
el sentido de que aquél se complete produce la consecuencia de in-
terrumpir el cémputo del plazo.

(28) Véase lo dicho en nota 25. La distincién entre caducidad y prescripcién
extintiva no esta definitivamente perfilada en la Doctrina, como senala Fausto
Moreno en Caducidad, «Nueva Enciclopedia Juridica», ad vécem.

Garcia bE ENTERRiA y FERNANDEZ RODRiGUEZ en su Curso..., cit., p. 420, acogen la
tesis de que el articulo 41.2.° de la LS configura un plazo de caducidad, lo cual
no impide que, en algunos supuestos, consideren factible la interrupcion de su
cémputo.

Cfr. GonziLez PErez: Comentarios..., cit., p. 311, y Rovo-VaLranova: E! silencio
positivo de la Administracion y su interrupcién en materia municipal, «<REVL»
numero 48, 1949, pp. 831 y 838 y pdssim.
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Por ultimo, la Administracién que concede la aprobacion definitiva
puede requerir a la Administracién que presenta el expediente a fin
de que presente documentos o datos no requeridos por ninguna nor-
ma legal, pero necesarios, o cuando menos muy convenientes, para
poder decidir correctamente.

Nos encontramos, pues, ante tres formas de resolucién del asunto
sometido a conocimiento de la Administracién. Por ello no hay lugar
a continuar el computo del plazo; éste se ha interrumpido al plas-
marse la actividad administrativa en una decision.

La teoria expuesta no significa que nos hallemos ante una situacion
en que el 6rgano administrativo superior decida arbitrariamente. En
los dos primeros supuestos sefiala las deficiencias técnicas u omisiones
de documentos que deben aportarse-segun la ley. En el tercero re-
quiere datos o documentos necesarios para resolver. Aqui entra el
posible control del actuar administrativo. Los Tribunales pueden ver
en cada caso si realmente se sefalaron defectos técnicos, si faltaban
documentos exigidos por ley o si los que se pidieron eran auténtica-
mente necesarios 0 muy convenientes para formar una decisién. Este
es quiza el punto donde mayor claridad podria haber aportado la
jurisprudencia. Y, en realidad, eso es lo que ha venido a hacer en
ultimo extremo. Sélo que en lugar de examinar caso por caso el con-
tenido de la decisién administrativa, lo que ha hecho es efectuar,
sentencia por sentencia, una declaracién abstracta sobre la interrup-
cién en general. La doctrina estaba influida por los supuestos concre-
tos que movian la actuacion jurisprudencial. Por eso no podia realizar
dogmaticas generalizaciones sin caer en contradiccién (29).

5. Interrupcion por solicitud de informes no preceptivos. Examen de
la sentencia de 2 de abril de 1975

Muy relacionado con el problema anterior esta el planteado por
la sentencia de 2 de abril de 1975. La Administracidn competente
para otorgar la aprobacién definitiva entendié que para tomar una
decisién le era preciso conocer la opiniéon de otros organismos. En
concreto, pidié informes sobre aspectos determinados e. importantes

(29) Royo-ViLLaNova, en el trabajo citado por nota anterior, sefia¢la diversos
supuestos de interrupcién del plazo para aplicar el silencio positivo previsto en
materia de fiscalizacién o tutela de la Administracién del Estado sobre las Admi-
nistraciones locales. Asi, las Reales Ordenes de 4 de junio y 8 de diciembre de 1930
posibilitaban la interrugcién del plaze por «la falta en el expediente de cualquier
antecedente o requisito que dé lugar a su devolucién a la oficina de origen» o
cuando «se estime indispensable completar los antecedentes y requisitos necesarios
para proponer la resolucion que proceda a este Ministerio». En ambos casos, el
plazo empezaba a contarse de nuevo subsanada la causa que dio lugar a la inte-
rrupcion,

Por otra parte, el Decreto de 13 de agosto de 1948 preveia la interrupcién <por
causa justificada», si bien entonces era preciso notificar a la entidad interesada
el evento.

201



FERNANDO LOPEZ RAMON

del plan a la Direccion General de Carreteras, al Canal de Isabel 11
v a la Comisién Central de Saneamiento. Pues bien, el Tribunal Su-
premo entiende que esas peticiones de informes no pudieron inte-
rrumpir el computo del plazo (considerando tercero):

«... no existe otro requisito para que la aprobacién defi-
nitiva de los planes se entienda otorgada por silencio
que el transcurso del plazo seiialado para emitir la deci-
sién expresa, o sea, el de seis meses "desde el ingreso
del expediente en el Registro”, razén por la cual cuales-
quiera que fuesen las circunstancias de fondo o los re-
quisitos previos incumplidos tiene lugar una aprobacion
automdtica y formal, tal como la jurisprudencia ha en-
tendido repetidamente —asi sentencia de 8 de mayo ‘de
1965 (Ar., 2774), entre otras—; y como la Ley no prevé
la suspensién o interrupcién de aquel plazo por volun-
tad del 6rgano decisorio, lo que sin duda equivaldria a
desvirtuar aquellas prescripciones, no podia producir esa
interrupcién la peticion de informes o dictamenes no
preceptivos a otros érganos administrativos, porque tra-
tandose de plazos cuyo transcurso determina unos efec-
tos sustanciales, que trascienden los del procedimiento,
seria necesaria una norma expresa como la del articu-
lo 9, 6.°, del Reglamento de Servicios de las Corporaciones
Locales, que ademas limitase el tiempo de interrupcion
descontado el plazo general del silencio para no dejar
su aplicacién en manos del 6rgano decisorio; de aqui la
irrelevancia de las alegaciones de la Administracién
cuando pretende que el plazo habria quedado interrum-
pido por la peticién de informes a la Direccion General
de Carreteras, el Canal de Isabel II y la Comisién Cen-
tral de Saneamiento.»

Las consecuencias de este planteamiento puede ser graves. Se dice
—en contraste con lo afirmado por la sentencia de 27 de noviembre
de 1965 (30)— que nos encontramos ante una aprobacion «automatica
y formal» por el mero hecho del transcurso del plazo fijado en la
Ley. En consecuencia, el computo del plazo no se interrumpe por la
peticiéon de informes o dictdimenes no preceptivos.

Aun discrepando de la anterior fundamentacién, el hecho de que
la LS no prevea una interrupcion o suspensién del plazo hace pensar
que en este supuesto las conclusiones hayan de ser diferentes a las

(30) En esta sentencia se afirma que el silencio positivo del articulo 32.2.° de
la LS (actual 41.2.° de su texto refundido) esta constituido por dos elemento: el
transcurso del plazo de seis meses y la total pasividad durante ese tiempo del
6rgano competente para conceder la aprobacién definitiva,
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formuladas de cara a los anteriores. En efecto, la solicitud de que se
reparen deficiencias, la peticion de documentos que necesariamente
ha de integrar un plan, son actividades de la Administraciéon superior
que tienen una base muy clara en la propia LS. Incluso el requeri-
miento de que se aporten documentos no exigibles legalmente, diri-
gido a la Administracion inferior, contaria a su favor, de cara a la
interrupcién del plazo, con el hecho no desdefiable de ser una acti-
vidad que depende exclusivamente de una de las partes interesadas.

Por el contrario, ninguna de las anteriores circunstancias se da
en el caso de peticién de informes no preceptivos a otros organismos.
El apoyo que en favor de la tesis contraria podria proporcionar el
articulo 84, 1.°, de la LPA, a cuyo tenor cualquier Administracion
puede solicitar informes no preceptivos cuando «se juzguen absoluta-
mente necesarios para acordar o resolver..., fundamentando la con-
veniencia de reclamarlos», no parece suficiente frente a la regulacién
que del silencio positivo contiene la LS en su articulo 41.

No obstante, lege ferenda, conviene senialar que si una Adminis-
tracién encuentra fundadamente que es necesario recabar aquellos
informes para resolver acerca de la aprobaciéon de un instrumento
de la planificacién urbanistica, no resulta razonable denegarle esa
posibilidad de una mayor o mejor fundamentacién. De hecho la dene-
gacién se produce porque la Administracion ha de resolver en un
plazo de seis meses, bajo la amenaza de aplicarse, en caso contrario,
el silencio positivo. Si solicita informes no preceptivos y éstos no
interrumpen el cémputo del plazo, se trasladan los efectos del silen-
cio —concebido como sanciéon por su inactividad—a una actuacion
que realiza otra Administraciéon publica,. aquella cuyos informes se
requieren.

La aplicaciéon de esta tesis no llevaria, como en alguna ocasién ha
dicho el Supremo (verbigracie, sentencia de 12 de marzo de 1968), a co-
locar la aplicacion de la doctrina del silencio positivo en manos de la
Administracién, «que podria a su antojo aplicarla o no, valiéndose para
desvirtuarla del medio de pedir informes o documentos, aplazando asi
definitivamente la resolucién». Tal consecuencia no es ineludible, por-
que precisamente para evitarla estdan los Tribunales de lo Conten-
ciocso-administrativo. La Administracién podria solicitar informes que
juzgara absolutamente necesarios para acordar o resolver, fundamen-
tando su conveniencia, segun el articulo 84, 1.°, de la LPA:; cuando
alegase que el plazo del silencio positivo quedd interrumpido por la
peticion de informes de ese calibre, misién de los Tribunales seria
ver si efectivamente nos encontrébamos ante un informe que debia
concebirse como absolutamente necesario para tomar una decision
adecuada. De esta manera no dejaria de controlarse la actividad
administrativa, permitiéndose al propio tiempo que la Administracion
pudiera obrar en cada momento con el mayor numero de los elemen-
tos de juicio precisos para configurar su decision.
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Por ultimo, nou se olvide la importancia social de la materia que
nos ocupa. No nos hallamos ante una actividad administrativa que
simplemente conceda o niegue los derechos de particulares. Todo lo
relacionado con la planificacion urbana trasciende al individuo; la
interesada en ella por excelencia es la comunidad. De ahi que el
contar con un mayor numero de elementos de juicio, de datos, de
informes, a la hora de tomar cualquier decisiéon administrativa rela-
cionada con aquella planificaciéon deba considerarse como algo desea-
ble en beneficio de la sociedad.

6. Efectos de la interrupcion: continuaciéon o comienzo del computo

Terminados o agotados los motivos que dieron lugar a la interrup-
cién del plazo, nos encontramos ante el interrogante siguiente: ¢;debe
continuarse el cémputo del plazo, contando a tal efecto el tiempo
anterior a la interrupcién?, o, por el contrario, ;debe iniciarse el
computo de todo el plazo?

La solucién no puede ser univoca; habra que distinguir los diver-
sos supuestos de interrupcién analizados:

a) Interrupcion para subsanar deficiencias de orden técnico.

Respondiendo a la cuestiéon, la sentencia de 16 de enero de 1974
decia: .

«...la interrupcién del silencio no supone o produce el
efecto de tener que Iniciar nuevamente el computo de
la totalidad del plazo, pues tan sélo supone la paraliza-
cion durante el tiempo en que el expediente se encuen-
tra fuera del ambito de intervenciéon del érgano reso-
lutorio, volviendo a correr el plazo por el tiempo que
reste una vez ingresado de nuevo el expediente en la
Comision Provincial; criterio el expuesto enteramente
coincidente con el régimen juridico de las caducidades
—verbigracia, articulo 70 de la LS (sic)—y que en la
materia especifica del silencio positivo precisa la regla
sexta del articulo 9 del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales, como unico congruente con la
figura juridica del silencio positivo, puesto que cuando
la Ley sanciona la inactividad de la Administracién con
la declaracién de los derechos que supone el silencio po-
sitivo seria contrario a la propia institucién que la Ad-
ministracién dispusiese de facultades de producir suce-
sivos actos de interrupcién del plazo del silencio para
comenzar a computar el taxativo plazo fijado por Ila
norma legal una y otra vez hasta el infinito.»
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La interrupcién del plazo en el caso contemplado por la sentencia
se baso en el sefalamiento de deficiencias de orden técnico por la
Comisién Provincial de Urbanismo al Ayuntamiento que presenté el
plan para su aprobaciéon definitiva. Dicho Ayuntamiento corrigio las
deficiencias, volviendo a presentar el plan a la Comisién. El Tribunal
Supremo, como hemos visto, entiende que en el plazo debia compu-
tarse tanto el periodo anterior como el posterior a la interrupcioén.

En contra de tal criterio puede decirse que sehalar deficiencias de
orden técnico es una de las decisiones que puede adoptar el érgano
competente para conceder la aprobacién definitiva. En efecto, el ar-
ticulo 41, 3.°, del texto refundido de la LS prescribe:

«Si la autoridad u érgano a quien corresponde la
aprobacion definitiva no la otorgase, sefialara las defi-
ciencias de orden técnico y subsiguientes modificaciones
que procediere introducir para que, subsanadas por la
Corporaciéon u Organismo que hubiese efectuado la apro-
bacién provisional, se eleve de nuevo a dicha aprobacion
definitiva...»

_ El «se eleve de nuevo» debe interpretarse como una elevacion ab
initio, computandose por tanto un nuevo plazo de seis meses para que
pueda producirse el silencio positivo. La solucién es congruente si se
piensa que el encontrar y sefalar deficiencias técnicas puede ser una
actividad anterior al examen del expediente «en todos sus aspectos»
(art. 41, 2°, TRLS), no presuponiendo por tanto conformidad con el
proyecto elevado tal y como resulte después de subsanadas las defi-
ciencias técnicas. .

Por otra parte, ésta fue la tesis sostenida por el propio Tribunal
Supremo en una ocasion anterior: me refiero a la sentencia de 19 de
junio de 1985, donde se decia: '

«...la aprobacién tacita se produce lo mismo cuando el
proyecto... reparado... se eleva otra vez al QOrganismo
urbanistico provincial, abriendo un nuevo plazo de seis
meses» (31).

(31) La frase completa de la sentencia era la siguiente: «... la aprobacién tacita
se produce lo mismo cuando el Proyecto no es reparado que cuando por serlo se
eleva otra vez al Organismo urbanistico provincial abriendo un nuevo periodo de
seis meses». Si estimamos correcto el segundo término de la comparacién, no
sucede lo mismo con el primero. Es evidente que si se sefialan modificaciones a
introducir estamos ante una decisién que interrumpe el cémputo del plazo. Asi se
entiende, por ejemplo, en la sentencia de 8 de marzo de 1965, donde —como ya
vimos— se da lugar a declarar la caducidad del expediente, dado que la Adminis-
tracién iniciadora del mismo no reparé las deficiencias subsanables que se le sefia-
laron.

Algun autor se ha pronunciado en favor de la tesis que se sostiene; Cfr. HERRERO
Lozano: Aspectos juridicos de los planes de ordenacién urbana, en «Revista de
Derecho Urbanistico» num. 32, 19873, p. 69; también la normativa citada en nota 29.
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b) Interrupciéon para aportar datos o documentos exigibles por
la Ley.

Examinemos ahora el supuesto de que la interrupcion se deba al
requerimiento hecho a la Administracion solicitante de aportar algun
dato o documento requerido por la Ley. La hipétesis no es desdeiia-
ble. La Administraciéon que solicita la aprobacién definitiva ha podido
no acompafar, por ejemplo, los documentos que seiiala el articu-
lo 12, 3.°, del texto refundido de la LS para los planes generales muni-
cipales de ordenacién.

En estos supuestos es evidente que la interrupcién tendra como
efecto la iniciacién en su dia de todo el computo del plazo, puesto que
debe entenderse que el plan, programa o proyecto no estaba completo
el dia de su ingreso en el Registro; en consecuencia, mal podria la
Administraciéon competente, para otorgar la aprobaciéon definitiva,
examinarlo «en todos sus aspectos».

La postura del Tribunal Supremo respecto a este problema no se
encuentra definida. Unicamente he encontrado dos sentencias que se
refieren indirectamente a él. Y justamente no vienen a presentar uni-
dad de criterio.

La primera es la sentencia de 29 de enero de 1958. Est4 dictada en
aplicacion del articulo 118 de la Ley Municipal de 31 de octubre
de 1935, precepto donde se contenia un supuesto de silencio adminis-
trativo positivo muy similar al previsto posteriormente por el articu-
lo 32, 2.°, de la LS (hoy articulo 41, 2.°, de su texto refundido). La sen-
tencia, en su considerando quinto, decia:

«...que la resolucién ministerial opone a que pueda ser
aprobado por silencio administrativo... el que para que
empiece a computarse el plazo para su resolucién “hece-
sita que esté terminado dicho expediente, es decir, com-
pletado con los documentos e informes exigidos por la
legislacion aplicable al caso».

El Tribunal Supremo se mostraba de acuerdo con tal criterio, si
bien en el caso concreto examinado estimaba que la legislacion apli-
cable en cuanto a documentos e informes no era la propugnada por
la Administraciéon.

Frente a ese criterio jurisprudencial claro y que parece mas ade-
cuado, la sentencia de 8 de junio de 1961 declaraba carente de eficacia
la observacion alegada

«...de que la aplicacién del numero 2 del articulo 32
de la LS s6lo habria de hacerse si el Ayuntamiento hu-
biera enviado el proyecto con los documentos minimos
que preceptua su articulado, porque —se dice—lo que la
Comisién de Urbanismo fiscaliza y lo que puede ser
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aprobado por silencio administrativo es la interpretacion
dada al fondo de tales documentos, distincién alambi-
cada incompatible con el texto del precepto mencionado,
que dice literalmente que la tarea de la Comision es el
examen y enjuiciamiento del proyecto "en todos sus as-
pectos”; y distincién, ademas, que no se amolda a la
indole de los reparos formulados luego, ninguno de los
cuales se refiere a la falta de documentos de los sefa-
lados en el numero 2 del articulo 10 de la LS, que es el
que indica los documentos que integran un plan.»

Puede que la distincion realizada por la representacion de la Admi-
nistraciéon fuese alambicada, tal y como decia el Supremo; pero lo que
debe estar fuera de duda es que cualquier proyecto sobre planifica-
cion urbanistica tiene que contener todos los documentos exigidos
en la Ley para que pueda aprobarse por silencio positivo (32). Conse-
cuentemente, una interrupcién basada en la falta de tales documen-
tos conlleva el inicio, en su momento, del cdémputo de la totalidad
del plazo.

Sin embargo, al hilo de esta cuestién surge un problema que ha
preocupado a la doctrina. Me refiero a la obligacion de remitir por
triplicado los expedientes y documentacién de planes, normas, orde-
nanzas y proyectos para su aprobacion definitiva, establecida por
Ordenes ministeriales de 21 de diciembre de 1968 y 19 de octubre
de 1970, sefialando el articulo 2.° de ambas que:

«La falta de alguno de los ejemplares determinara la
calificacién de expediente incompleto, teniéndose por no
presentado mientras no se complete con el ejemplar o
ejemplares restantes.»

Consecuencia de tal articulo es lo establecido en el siguiente, donde
se prevé que el computo del plazo para el silencio positivo no se inicia
hasta presentados los tres ejemplares.

De acuerdo con GonziALEz PEREz, a cuyos magnificos argumentos
me remito, nos encontramos ante una Orden ministerial ilegal (33).

(32) Me remito aqui a lo dicho en la Introduccién acerca de lg validez de los
planes de urbanismo aprobados por silencio administrativo, pero viciados de ile-
galidad. .

(33) Comentarios..., cit.,, p. 308: <Estas Ordenes, producto del desprecio al
principio de jerarquia de las normas que caracteriza & la Administracién publica,
carecen de eficacia alguna, aunque otra cosa considere algun autor. Fruto de la
rabiosa resistencia de los érganos administrativos a admitir el silencio positivo,
que tanto molesta a los habitos de inercia y pasividad, la Orden de 21 de diciembre
de 1968 —y la posterior de 19 de octubre de 1970— tratan de poner un obstaculo mas
para que pueda llegar a producirse la aprobacién por silencio, exigiendo en todo
caso la presentacién de la documentacién por triplicado.»

En contra, véase: MarTiN Branco: Dictdmenes..., cit., p. 173.
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Entender que el expediente debe estar formado por los datos y docu-
mentgs sefialados en la’ Ley es légico, pero recargar el expediente con
obligaciones sutiles por medio de una Orden ministerial, con objeto
de evitar por principio la aplicacion del silencio positivo, es algo que
no puede hacerse.

. ¢) Interrupcidn por otras causas.

Pensemos que la interrupcién ha tenido lugar por causas diferen-
tes de las sefialadas. Podria tratarse de una peticién de documentos
no exigibles por la Ley. También cabria incluir aqui —caso de que
llegara a admitirse—la solicitud fundada de informes que se consi-
deran absolutamente necesarios para resolver.

En estos casos la interrupcién se deberia a causas no achacables
a la Administracién presentante —al contrario de lo que sucedia en
los ‘anteriores supuestos—. Por ende, aqui no encontramos un soporte
juridico en que basar el inicio ex novo del computo del plazo. Conse-
cuencia: éste se interrumpiria en el mas propio sentido del término,
esto es, para continuar con su cémputo una vez terminada la inte-
rrupcion.

IV. CONCLUSIONES

Las tesis mantenidas en el presente trabajo tratan de modular los
efectos del silencio administrativo positivo. No hay duda de que por
esa institucién los derechos e intereses de los particulares resultan
protegidos frente a la inactividad administrativa. También es cierto
que de esta manera se pretende estimular la celeridad y eficacia de
los érganos administrativos. Pero frente a esas posibles ventajas el
sistema opone consecuencias negativas. Sobre todo si se tiene en cuen-
el hecho de la importancia social del urbanismo, las desventajas de
que un instrumento planificatorio urbano se apruebe ope legis, ante
el silencio de la Administraciéon, son evidentes. Con toda licitud cabe
plantearse la pregunta de hasta qué punto el derecho del particular
a presentar un plan, unido a la inactividad o deficiencia administra-
tivas, le autoriza a vincular a la comunidad a sus ideas o a sus in-
tereses. ¢ Qué ciudadanos resultan verdaderamente protegidos por el
silencio positivo en la aprobacién de planes urbanos?

Aunque las cifras por si solas no pueden fundar conclusiones defi-
nitivas, resulta ilustrativo el hecho de que en 15, de las 22 sentencias
examinadas, se hallaba presente el interés de un particular. La ley
permite, e incluso promueve, la iniciativa particular en el urbanismo,
pero la practica atestigua que no es cualquier iniciativa privada la
que puede desenvolverse con seguridad en la ordenacién del territorio.

El control publico del urbanismo es algo indeclinable. De ahi que
se postule una aplicacién flexible del silencio positivo en esa materia.
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;Qué hacer entonces ante la inactividad administrativa? Porque
realmente ése es también un problema importante. Sin ninguna pre-
tension de encontrar la solucién definitiva, puede darse una orienta-
cién de lo que resultaria mas adecuado al interés general. Asi, aunque
la Administraciéon publica actue con personalidad juridica unica, re-
sulta claro que existen unas personas fisicas a su servicio, unos fun-
cionarios muy concretos, perfectamente individualizables, de quienes
depende el actuar administrativo. Que se les exija, que se busquen
los responsables, que se apliquen sanciones, pero que no se haga car-
gar a los ciudadanos con las consecuencias de su desidia. Los remedios
para la inactividad administrativa deben ir por ese camino, por la
via que conduce a la actividad. Inventar actos presuntos no es sis-
tema; para tal opcién sobra la existencia de las Administraciones
publicas (34).

Frente a lo que se viene diciendo, quiza podria oponerse el hecho
de que el silencio positivo del articulo 41.2.° de la LS se aplica cuando
va ha tenido lugar una previa intervenciéon administrativa. En efecto,
antes de la aprobacién definitiva- se han otorgado por los dérganos
competentes —Ayuntamientos en los supuestos mas corrientes— las
aprobaciones inicial y provisional. Es éste quizd& un argumento en
pro de la no desaparicion del silencio positivo de la LS. Pero es un
hecho que las Corporacions locales vienen sirviendo en la generalidad

de los casos a unos intereses en nada coincidentes con los que animan
al pueblo (35). -

En fin, sobre la base de estas consideraciones y habida cuenta de
que el silencio positivo se fundamenta en la inactividad de la Admi-
nistracién, creo que conviene depurar la jurisprudencia de aquellas
aplicaciones del silencio incongruentes con dicho fundamento. Nos en-
contramos, en efecto, ante situaciones donde hay actividad adminis-
trativa y ésta se realiza oportunamente. No cabe, por tanto, aplicar
la técnica del silencio. Las conclusiones del estudio son las siguientes:

1°* No puede considerarse como dia final en el cédmputo del plazo
para aplicar el silencio la notificacién a un particular interesado. El
dia final sera aquel en que la Administracién otorgante de la aproba-

(34) En opiniéon de Martin Marteo: Silencio positivo..., cit.,, p. 239: «... parece
que la via compensatoria y la exigencia de responsabilidades individuales y co-
lectivas podria ser eficazmente seguida para sacar de su inercia, si fuese necesario,
a la Administracién...»,

Sobre estos aspectos, puede verse El retraso de la Administracién y el silencio
administrativo, de BoLea Forapapa, publicado en el num. 51 de esta RevisTa, 19668, pa-
gina 303 y pdssim, donde se indican las causas originarias de la lentitud resolutivg
de la Administracién y las medidas que —a juicio del autor— reforzarian el cum-
plimiento por la Administracién de su deber resolutivo y garantizarfan, adecuada-
mente, la postura del administrado ante situaciones de inhibicién.

(35) Me remito a lo dicho en nota 3 acerca del caracter interdisciplinar del
urbanismo y la necesidad de contar con instancias resolutivas superiores al
Municipio.
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cion definitive comunicé su decision a la Administracion que conce-
di6 las aprobaciones inicial y provisional.

22 Si la Administracion utiliza como medio comunicatorio los ser-
vicios postales, dia final del cémputo es aquel en que se deposita la
misiva en Correos, puesto que es entonces cuando termina la activi-
dad administrativa.

3.2 Es posible la interrupcion del cémputo del plazo por tres cau-
sas que tienen en comun el dirigirse a la Administraciéon que presento
el plan, norma, programa, proyecto u ordenanza: a) Sefialamiento
de las deficiencias técnicas para que sean subsanadas. b) Requeri-
miento de que se aporten documentos exigibles en cada caso segun
la Ley. ¢) Peticién de datos o documentos necesarios o muy conve-
nientes para poder decidir correctamente.

42 Jgualmente deberia poder interrumpirse el cémputo para soli-
citar informes no preceptivos que se juzguen absolutamente necesa-
rios para acordar o resolver, fundamentando la conveniencia de re-
clamarlos.

5.2 Los efectos de la interrupcién son distintos, segun los casos:
a) Si se trata de interrupcién por deficiencias técnicas o falta de docu-
mentos legalmente exigibles, se iniciara el cémputo una vez subsa-
nados los defectos. b) En el resto de los supuestos el computo conti-
nuaria tras la interrupcién.

Fernando L6pPEz RaménN
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