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2° JURISPRUDENCIA CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
Por JesUs GonzALEZ PEREzZ

LA APROBACION DE LOS PLANES DE URBANISMO POR SILENCIO
ADMINISTRATIVO (SenTENCIA DE 16 DE ENERO DE 1974).

I. INTRODUCCION

En la aplicacién de la normativa que regula el silencio administrative
han surgide interpretaciones que desvirtitan la conquista que supuso para
el administrado la consagracién de la institucién. De aqui la extraordina-
ria importancia de las decisiones jurisprudenciales, que vayan configuran-
do en sus justos términos el silencio administrativo positivo, en especial
en cuanto se aplica al procedimiento de aprobaciéon de los Planes de Ur-
banismo. Sélo una jurisprudencia concreta, que vaya superando las des-
viaciones interpretativas que se han ide produciendo en la prictica admi-
nisirativa, podra evitar que se dé al fraste con una institucién que tanto
ha supuesto en las garantias del admiinistrado frente a la inactividad,
pasividad y arbitrariedad de la Administracién publica.

Una de las sentencias que nos permiten ver esperanzadoramente el
porvenir de nuestro régimen juridico-administrativo es esta de que hoy
damos noticia: la sentencia de 16 de enero de 1974, de que ha sido ponente
don Paulino Martin Martin.

T1. LA SENTENCIA DE 16 DE BENERO DE 1974

En sus considerandos segundo a cuarto se enfrenta con los principales
probiemas que ha planieado el silencio administrative positivo, y log re-
suelve correctamente, sentando una doctrina gue puede citarse como ejem-
plo. Los expresados considerandos dicen:

«Segundo_considerando: Que el articulo 32, 2, de la Ley de Régimen
del Suelo y Ordenacién Urbana configura una modalidad de silencio admi-
nistrativo de caridcter positivo en la aprobacién definitiva de los Planes
de Ordenacién Urbana; la ley es congruente en este punto con lo esta-
blecido con cardcter general por el articulo 95 de la Ley de Procedimiento
Administrativo para aquellos actos que tengan el cardcter de autorizacio-
nes o aprobaciones nacidas en ejercicio de funciones de fiscalizacién
o tutela; no obstante lo cual, al establecerse el régimen juridico de este
supuesto especifico de silencio se dispone que el plazo de seis meses se
contarda desde el ingreso del expediente en el registro de entrada del
érgano en cada caso competente para otorgar la aprobacién definitiva,
si bien se presupone como requisito-presupuesto esencial la existencia de
la aprobacion provisional det plan previo cumplimiento de irdmite de
informacion pablica, entendiéndose, en su caso, como fecha final o dia
ad quem la fecha de la comunicacién de la resolucién adoptada, pues
abundando en la doctrina de la sentencia de 29 de mayo de 1970, la de
16 de mayo de 1973, después de entender que los plazos han de computarse
conforme al criterio *de fecha a fecha’, previsto en ¢l articulo 60 de Ia
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Ley de Procedimiento Administrativo, sostiene que ne puede, en realidad,
entenderse que el vocablo ‘comunicar’, que emplea el articuto 32 de la ley,
y que segan el Diccionario de la Real Academia significa ‘descubrir, ma-
nifestar o hacer saber a alguno alguna cosa’, deje incompleta la accion
del verbo con referencia a la eficacia terminal que tal accidn supone, pues
sélo se comunica aquello gue establece 1a relacion completa entre el co-
municante y comunicado, y en tal sentido es imposible forzar el sentido
de la accién atribuyéndoselo al inicio de la misma, sino que es preciso
entender que la comunicacién supone el conocimiento por el comunicado
¥ equivale procesalmente, en cuanto a su efecto, a la notificacién misma.»

«Tercer considerando: Que el examen del expediente administrativo
muestra que el plazo de los seis meses ya habia transcurrido cuando se
produjo la comunicacién del acuerdo de la Comisién Provincial de Urba-
nismo, ahora impugnada, del Ayuntamiento de Santa Perpetua de Mogu-
da, puesto que, en efecto, la Corporacién elevd por primera vez el expe-
diente para su aprobacion definitiva el 31 de mayo de 1969 (entrada, 2 de
junio), ¥ la resolucion de Ia Comisién Provincial sefialando deficiencias
técnicas fue comunicada al Ayuntamiento el 3 de septiembre (recibida
el 20) del mismo afio, entrando de nuevo el expediente en las oficinas de
la Comision el 24 de marzo de 1970, al que fueron puestos igualmente re-
paros por el acuerdo de 27 de julio, cuya comunicacién o notificacién a la
Corporacion interesada resulta efectuada el 19 de agosto de 1970, fecha
esta ultima fuera del plazo de los seis meses previsto en el articulo 32, 2,
de la Ley del Suelo, dado que este plazo es de caducidad y no de pres-
cripcidn, tal como ha sido calificado por la doctrina de la Sala {sentencias
de 16 de marzo de 1966; 27 de enero, 12 y 16 de marzo y 19 de octubre de
1968, etc.), al atribuirle constituir un hecho juridico administrativo y no
un acto, cuya eficacia no estd relacionada con la voluntad, sino con el
transcurso del plazo legalmente fijado; condicién o caracteristica que acen-
tia su fundamento en el cardcter publico del procedimiento y en la nece-
sidad de evitar su duracidn excesiva cuando se trata de las excepcionales
aplicaciones del silencio positivo, que el Ordenamiento administrativo ad-
mite con significada mutacién del principio general del silencio admi-
nistrativo.»

«Cuarto considerando: Que al movernos en el campo de tal figura
juridica, la interrupcién del silencio producida por el primer acuerdo de
la Comisién Provincial de 28 de julio de 196% (salida el 26 de agosto si-
guiente) no supone ¢ produce el efecto de tener que iniciar nuevamente
el computo de la totalidad del plazo, pues tan sélo supone la paralizacion
del plazo durante el tiempo en que el expediente se encuentre fuera del
Ambito de intervencidon del érgano resolutorio, volviendo a correr el plazo
por el tiempo que reste una vez ingresado de nuevo el expediente en la
Comisién Provincial; criterio el expuesto enteramente coincidente con el
régimen juridico de las caducidades (v. gr., art. 70 de la Ley Jurisdiccio-
nal), ¥ que en la materia especifica de silencio positivo precisa la regla 6.~
del articulo 9 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales
cemo unico congruente con la figura juridica del silencio positivo, puesto
que cuando la ley sanciona la inactividad de la Administracién con la
declaracién de derechos que supone el silencio positivo, seria contrario
a la propia institucidn que la Administracidn dispusiese de facultades de
producir sucesivos actos de interrupcién del plazo del silencio, para co-
menzar a computar el taxativo plazo fijado por la norma legal una y otra
vez hasta el infinito.» :
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IIT. COMENTARIO

1. La regulacidon del silencio adminisirative positivo aplicable al pioce-
dimiento de aprobacion de los planes de urbanismo

La regulacion del silencio administrativo positivo ha planteado no pocos
problemas, en general, y, por supuesto, al aplicarse en el procedimiento
de aprobaciéon de los Planes de Urbanismo (1}

El régimen general del silencio administrativo positivo, aplicado a los
Planes de Urbanismo viene regulado en el articulo 32, parrafo 2, de la
Ley del Suelo. Pero al lado de este régimen general existen otros especia-
les (v. gr., art. 12, parrafo 3, de la Ley dei Area Metropolitana de Ma-
drid; art. 40, parrafo 3, del Reglamento del Area Metropolitana de Madrid,
aprobado por Decreta 3088/1963, de 28 de septiembre). De aqui la necesidad
de hacer referencia a uno y otros.

El articulo 32, parrafo 2, de 1a Ley del Suelo, dispone: «La Corporacion
u Organismo que hubiere redactado el Plan o proyecto, en vista del re-
sultado de ja informacion, lo aprobara provisionalmente, con las modifica-
ciones que procedieren, ¥ lo someterd al Consejo Nacional ¢ a la Comision
de Urbanismo competente para otorgar la aprobacién definitiva, a fin
de que lo examinen en todos sus aspecios y decidan en seis meses desde
el ingreso del expediente en el Registro, transcurrido el cual sin ¢comuni-
car la resolucidén se enlendera aprobado por silencio administrativo.»

Por 1anto, el silencio administrativo positivo que se regula en la Ley
del Suelo estd previsto para uno de los supuestos de fiscalizacién y tutela
de los organos superiores sobre los inferiores, juega en aguellos casos en
que el érgano que ejerce la fiscalizacion o tutela no dicta el acto en que
se concretan estas potestades dentro del plazo legal. Lo que presupone la
existencia de un acto que es objeto de la fiscalizacién. Concretamente,
un Plan de Ordenacion Urbana que ha merecido la aprobacién provisional
por parte del drganc inferior.

Por tanto, para que pueda operar el silencio positivo del articulo 32,
parrafo 2, de la Ley del Suelo, es absolutamente necesario que producida
aquella aprobacién provisiona! se remita el Plan al érgano que ejerza la
fiscalizacion. Naturalmente. este régimen general dificilmenle pucde apli-
carse al procedimienic de aprobacidn de planes de iniciativa particular.
Por lo que, en estos supuesios, ha de arbitrarse régimen distinto (2).

2. Los requisitos para que se produzca la aprobacidn presunta por silencio
adminisirativo

Para que se produzca la aprobacion presunta por silencio administra-
tivo es niecesaria una actitud de inactividad de la Administracién dorante
el plazo establecido por la ley. El plazo general que sefiala el articulo 32,
parrafo 2, es de seis meses, computados de fecha a fecha, segun el articu-
fo 60 de la Ley de Procedimiento Administrative, tal como ha sancionado
la jurisprudencia, que reitera la ahora comentada. En el Area Metropoli
tana de Madrid, de dos meses.

Si dentro de este plazo no se ha producido la notificacién de 1a reso-

(1) Sobre el problema en general. me remite a mi trabajo “La aprobacidn de los Planes
de urbanismo por sdencio admnistrativa™, que aparecerd en el nimero 1 de Civiras, Revita Es-
pmiole de Derecho admiistraino

(D Ya en la imprenia este trabajo se ha diciado upa intercsanle sentencia de Iz Sala 4 *
{de que ha side ponemte Exmigue MEDINA BALMASEDW) sobre silencio posiive en el procedi-
miente de aprobacion de planes de miciztive parucular, que comenaremos con ta extension que
se merece en ¢l proxime nimero: seatencia de 16 de febtero de 1974,
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Jucidn expresa que hubiere podido adoptarse por el drgano competente,
el Plan queda automdticamente aprobado por silencio administrativo.
El articulo 32, parrafe 2, de la Ley del Suelo, al regular el silencio admi-
nistrativo positivo, cstablece inequivocamente que se producird cuando
transcurra el plazo previsto su comunicar la resolucion.

El precepto recoge lielmente lo que ha sido siempre principio general
del silencio administrativo, para el que es indiferente ¢l hecho de que se
hubiera producido 0 no la reselucién, No opera para nada que ¢l drgano
adminisirative competente hava dictado o no resclucién. El acto resolu-
torio guc se hubiese podido dictar es incficaz en orden al silencio admi-
nistrativo {3. Lo dnico relevante es la notiflicacidn, la comunicacién al
drgano que dictd el acto objeto de fiscalizacidn, es decir, el érgano que
aprobd provisionalmente el plan de que sc¢ trata (4) Otra cosa seria
qucdar a merced del érgano administrativo, que podria facilmente vul-
nerar todo el régimen de garantiag que supone el procedimiento, mediante
¢l cémodo procedimiente de fechar anticipadamente el acto resolutorio.

Por tanlo, si transcurre cl plazo de seis meses sin que se hubiese noti-
ficado Ia resolucién—aunque ¢ésta hubiere existido—, se entenderd produ-
cida la aprobacién definitiva. Y asi lo ha entendido el Tribuna! Supre-
mo (5}, superando la doctrina de alguna decisidn anterior que, refirién-
dose al silencio administrative en general, habia afirmado que no lega
a producirse cuando la Administracidn, «con anterioridad o el mismo dia
de la finalizacion del plazo o término, se hubiera pronunciado expresa-
mente, aungue no se notificase hasta mas tardes (sentencias de 21 de mayo
y 15 de ociubre de 1966 (6). En el procedimicnto de aprobacion de los
Planes de Urbanismo parecc no ofrecer duda que lo dnico relevante es
la notificacidn, no la resolucidn. Si la notificacién no se ha producido den-
tro del plazo de seis meses, se entenderd aprobado definitivamente el Plan
por silencio administrativo.

En ¢l Area Metropolitana de Madrid no rige el régimen general del
articulo 32 de la Ley del Suelo. La Ley del Area de 2 de diciembre de 1963
(art. 12, parrafo 3) y su Reglamento (art. 40, parrafo 5) no sélo se apartan
de aquél al reducir a dos meses el plazo d¢ scis meses, sino al eslablecer
la actividad administrativa, que determina la no produccién del sifencio
administrativo. Con arreglo a estos preceptos, se considerard otorgada la
aprobacidén definitiva «por ¢l transcurso de dos meses desde la fecha en
que fuesen remitidos . sin gue adopilara acuerdo».

Ante precepte de tan clara redaccion no ofrece duda que se ha produ-
cido, por norma de suficiente jerarquia (ley es la reguladora del Area Me.
tropolitana, ¥ ley, 1a del Suelo), una derogacién del precepto general, si
bien con vigencia territorial limitada al Area Metropolitana.

De este modo se compensa, en cierto modo, lo reducido del plazo de
dos meses que rige en esta Area, plazo notoriamente insuficienie, que
plantea no pocos problemas practicos.

(3 GoNziLEr PERRZ. El pracdimrents admmserative, Madrid, 1964, pdg. 509.

(4} En conura. HmRERO Lozann  “Aspectos Juridicos de Jos planes de ordenacudn urbana®,
Revitia de Dereche Urbanfstico, nOm 32 (1973}, pde 69,

(5} En scmencta de 2% de mavoe de 1970 {Ponemie, RODBERCS) se sentd la siguiente doctrinn
“Que en cuanto a Ia fecha final del citado aniculo 32 de fa Ley del Suelo, gque repula este wu-
pueslo especal de silencro admnnistrativo posilive, alude a que recoge la aprabacidn tdcma trans-
curridos seis metes sin comunicar la reselogién; es decir. gue ¢l mismo texto Jegal no precea
otra imerpretacion alguna mis que fa lteral pars gue ge deduzea con toda claridad que el plase
de seis meses ha de tener como lope [inal no la fecha en que aparece [lirmada Ja resolocidn
sino aquella en que fuc comunicada, expresidn con la cual el legislador no hizo més que seyuir
Ix neorma general de atribuir 2 Ja fecha de notificazidn de 1as resolucignes la cudlidad deteems-
nante de su efectividud ¥ vigencia”

(6) GowzALrz PEREZ' Los recursos administrativos, 1.* ed,. Modnd, 1969, pig 117
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3. La interrupcidn del plazo

Si dentro del plazo legal la Administracién piblica no notifica la reso-
lucidn ni siquiera dicta ésta, ;puede adoptar algiin acuerde que suponga
una paralizacidén o interrupoon de aguél?

En principio, ha de establecerse como norma esencial que, por la natu-
raleza del plazo, no puede suspenderse ni siquiera por la peticién de in-
formes o cualquier ellaemento de juicio gue hubiese exigido la Administra-
cion. «Permitir la suspensién sine die—ha dicho 8. Royo ViLLaNOva—seria
colocar la aplicacion de la doctrina del silencio en manos de la Adminis-
tracién, que podria, a su antojo, aplicarla o no, valiéndose para desvirtuar-
la del medio de pedir informes o documentos, aplazando asi definitivamen-
te la resolucion» (7). Y asi se ha sentado en alguna decision jurispru-
dencial proctamando la doctrina coyrecta (v. gr., sentencias de 16 de marzo
de 1966 y 19 de octubre de 968 (8). Pero en otros fallos se contiene una
doctrina sumamente peligrosa, al admitir la paralizacidén o interrupcion
de los plazos (v. gr., sentencias de 6 de marzo y 27 de noviembre de 1965
y 5 de marzo de 1966) {9).

La sentencia que comentamos contiene una doctrina interesante, al
sehalar las consecuencias que para la aplicacién del silencio administra-
tivo tiene el acuerdo de la Comisién Provincial de Urbanismo, indicando
a!j !l\yuntamiemo que elaboré el Plan las deficiencias técnicas de que
adolece,

En efecto, el supuesto que contempla la sentencia es el siguiente: que
la Comusion Provincial de Urbanismo compelente para decidir acerca de
la aprobacién definitiva del Plan dictd acuerdo, por el que estimaba la
existencia de deficiencias técnicas. Lo que es perfectamente licito, en ejer-
cicio de las potestades previstas en el articulo 32, parrafo 3, de la Ley del
Suelo, al decir: «Si los aludidos Consejo o Comision no aprobaren el Plan
o Proyecto, sedalaran las deficiencias de orden técnico y subsiguientes
modificaciones que procediere introducir para que, subsanadas por la
Corporacién v Organismo redactor, lo eleve de nuevo a la aprobacién de-
[initiva del érgano competente, salvo que hubiere sido relevado de hacerlo
por la escasa importancia de las rectificaciones.»

Ahora bien, cuando esto ocurre ¥y ¢l Ayuntamiento, después de subsanar

{7} Rovo-Victawova (§) “Ei procadimiene admunustraove c¢ome garantia  juridica™, Kevista
de Estudios Politcos, nom. 45, pig 44 En ¢! mismo senudo, Goxgantz PErez  El procedinuenta
admimsirenve, ot . pag :

{8y En la primera de esias seniencius s¢ dice  “Sn que puedan las efecios del silencio sus-
penderse mediante pretevio algunn, ya que como dice un nowghle cratadista “pereiur la suspensisn
sine dre seria colocar Ja aphcacién de la dactrina del sdencio en manos de 1a Administracidn, que
podria. a4 su antejo, aplicarla o no, valiéndose para desvirtuarla del medio de pedir informes
¢ documenios, aplazando asi def.miuvamente la resolucidn ™

{9 Por mi cnucadas en Comentarre @ la Ley del Suwelo, Madrd, 1968, pig 243 A favor
de la misma, MaRTIN BiaNco  Dhcidmenes v estudios de Derecho urbanisnce. Madnd. 197, pa-
ginas 169-170; HERRERO  “Aspecws jurfdicos de los planes de ardenacién urhana®, Kevisra de
Derecho urbanistico, oim. 32 {197)), pdps. 6530, En estac sentencias se establece

— Sentencia de & de marze de 1965 VEl plazo de seis meses sefalado en el nimers 2 del
articulo 31 de la Ley del Suelo sepone. como en gencral, todas lis hipdiesis de apleac.in del
silencio adounssirauvo posivo, Ia nactividad de la Adminstracién encargada de resalver, por lo
que tal plazo se catta o s¢ pterrumpe cuando €5ta requicr a la persena o enudad Incedora de
la lramiacién para gque apoile o compicie dawos o documentos o repare deliciencias subsanables.
porque gsuma que ello ¢s necesano para la resolecidn del asunto '

— Sentencia de 27 de noviembre de 1965, “Considera .nterrumpido el plazo, . por tamo, que
no e produce la aprobaciin presunta, cuando ¢l Presidente de! Orgunismo remie a3 la Corpora-
aén un dictamen del Arquiecto Jefe Lédcmco en el que sedala algunos deflectos que deben ser
subsanados ™

— Sentepcia de 3 de marzo de 19660 "No se¢ ha dade una parahizaciin por parte de la
Administiracidon dependienie de su voluntad, que es el supuesto indispensable pari gue pueda operar
¢l silencio adminstrauve como  denmidn  presunia, puss la propa Corfporacidn ntercsada es la
que pudo impulsar el curse de las diligencias de aprobation . no habiendo sucedido asi. hay
que esumar gque Ja acuvidad admmstraova suspendida en bencliCie del Ayuniamrenio hubo  de
tener su reanudacidn por solicitud de éste”
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las deficiencias, eleva de nuevo el Plan a la Comisidn Provincial de Urba-
nisme para su aprobacidn, ;cémo deberd computlarse el plazo para que
se produzca el sitlencio administrativo? El cuarto considerando de la sen-
tencia comentada es terminante. Estimando acertadamente gue el acuerdo
de la Comisién Provincial de Urbanismo sefalando deficiencias supone
una irferrupcion del plazo para que se produzca el silencio, declara que
cuando se subsanan las deficiencias y se remite el Plan para la aprobacion
no se inicia de nueve el plazo, sino que vuelve a correr el plazo por el
ticmpo que resia.

Manejando irreprochablemente los principios y normas reguladoras de
Ta interrupcién de los plazos y de la caducidad, el cuarto considerando
de la scntencia interpreta el articulo 32 de la Ley de!l Suelo de tal modo,
quc en lo sucesivo no podrd manejarse la potestad que reconoce al érgano
competente para aprobar definitivamente el Plan, de modo que se demore
indefinidamente ésta y resulte practicamente imposible la aplicacidn del
silencio positivo. .

Estamos, por tanto, ante otra de las sentencias que constituyen jalones
decisivos en este lento proceso de estructuracién del régimen de garantias
del administrado.

4. Efectos del silencio administrativo positivo

Por altimo, Ja sentencia comentada, en su quinto considerando, reitera
la doctrina anterior de la propia Sala, que reconoce la imposibilidad de
alterar «la situacién juridica consolidada al amparo del silencio positivo,
por haberse producido un acto declarative de derechos a favor del actor
que no puede ser revocado sino a través de les procedimientos legalmente
establecidos (arts. 109 y 110 de la Ley de Procedimiento Administrativo
¥ seniencias de 16 de marzo de 1966, 12 de marzo de 1968, 29 de mayo de
1970 y 16 de mayo de 1973, etc.)»,
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