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I. INTRODUCCION

SILENCIC POSITIVO Y SILENCIO NEGATIVO.

Para analizar los efectos positivos de la inactividad de la
Administracién en orden a la aprobacién de los Planes de Or-
denacién urbana, se hace preciso deslindar dos conceptos que,
aunque gramaticalmente nos lleven a hacer pensar en dos ma-
nifestaciones de un mismo fenémeno, entendemos que son de
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naturaleza distinta (1). Nos referimos al silencio negativo y al
silencio positivo de la Administracién.

Si, efectivamente, en ambos casos nos encontramos con una
inactividad de la Administracién, aunque solamente sea al con-
templar sus primitivas consecuencias, tan dispares, negativas en
un caso y positivas en otro, nos hace pensar que esa pasividad
o inactividad es un simple requisito, para que opere, en el dm-
bito de las relaciones administrativas, una presuncién (2) en
determinado sentido.

Quiere decirse que, ante un hecho o una conducta de la
Administracién, conocido, cual es la pasividad, el silencio o
la inactividad, la Ley, por motivaciones distintas, segiin los ca-
s0s, autoriza a presumir, o presume, que la actividad de la
Administracién es denegatoria o aprobatoria.

Como es légico, la Ley, al autorizar a los particulares a pre-
sumir un resultado deducido de una conducta pasiva, que tiene
caricter de denegacién de sus pretensiones, o al presumir un
resultado positivo de esa inactividad, no puede hacerlo ni indis-
criminadamente, ni aplicando los mismos criterios en solucio-
nes diametralmente opuestas (3).

(1) Vid. Martin MatEo, R., «Silencio positivo y actividad autorizante», en Revis-
ta de Administracion Publica, nam. 48, septiembre-diciembre, 1965, pag. 206, coin-
cidiendo con la tesis de GaRrcia pE ENTERRiA sobre la naturaleza distinta de las dos
instituciones (silencio positivo y silencio negativo).

Por su parte Garcia DE ENTERRiA, en su estudio «Sobre silencio administrativo
y recurso contencioso», en Revista de Administracion Publica, nim. 47, mayo-agos-
to 1965, entiende que el silencio negativo es un «arbitrio que opera enteramente
en el orden del procedimiento impugnatorio y a sus fines exclusivos», mientras
que el silencio positivo viene a sustituir la técnica de la autorizacién o aprobaciéon
previas por la de un veto (pig. 226). Aclara su postura, por nota, diciendo: «En
términos mds rigurosos podria precisarse asi: cuando existe silencio positivo, mis
que ante la técnica de la intervencion de sometimiento de una actividad a autori-
zaciéon previa nos encontramos ante la técnica de la carga de la comunicacién del
proyecto a la Administracion con facultad de ésta de dictar una orden prohibitiva
durante un plazo preclusivo...».

(2) Vid. MarTiNn Mateo, R., <Silencio positivo...», cit., pags. 206 y 207, y GaRrcia
pE ENTERRia, E., «Sobre silencio...», cit., pag. 226.

(3) Garcia pe EnterRriA, E., «Sobre silencio...», cit.,, pig. 227, aclara cémo el
Derecho no es una construccién de lesprit de systéme. «No es que carezca de
légica—afiade—, es que tiene su légica propia, que no es la de los grandes esque-
mas expositivos, sino la de servir a las necesidades sociales, en vista de las cuales
estin montados esos sutiles arbitrios que son las instituciones singulares» (subrayado
nuestro). Antes (pig. 222) habia manifestado: «el silencio es una ficcién legal
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Nos lleva a pensar todo ello en si no estaremos, no ante dos
manifestaciones distintas de un mismo fenémeno, sino ante dos
manifestaciones distintas de fenémenos diversos y, precisamente
por ello, no debemos encuadrar en un mismo estudio el llama-
do «silencio negativo» y el denominado «silencio positivo» de
la Administracién.

Si pensamos en el cambio que opera cada tipo de silencio,
seguramente las diferencias entre uno y otro se nos aparecerin
mas acusadas. Y, si de esas diferencias puede deducirse que
estamos ante dos tipos de presuncién, de naturaleza distinta,
deberemos concluir que la regulacién conjunta que de ambas
clases de silencio se realiza en la Ley de Procedimiento admi-
nistrativo, no tiene mis que una explicacién de analogia termi-
nolégica, de caricter puramente gramatical (4).

II. LA INSTITUCION DEL SILENCIO NEGATIVO COMO
PRESUNCION PROCESAL

Al ser nuestra jurisdiccién contencioso-administrativa una
jurisdiccién revisora de actos administrativos y montarse todo
el proceso como un proceso al acto (5), no importa cuél sea la
declaracién que a este efecto formule la Exposicién de Motivos
de la Ley de la Jurisdiccidn, se va a precisar la produccién de
lo que la doctrina francesa denomina «décision préalable» (6),

y éstas no deben sustantivarse, sino utilizarse uti valeat, en tanto que produce los
efectos que el Ordenamiento pretende con su articulacion».

(4) MarTin Mateo, R., «Silencio positive...», cit.,, pdg. 206, habla de que la
terminologia y el mimetismo que favorece la ubicacion del silencio positive en la
sistematica de la Ley de Procedimiento administrativo inducen a unificar, en alguna
forma, ambas instituciones.

En otro orden de cosas, la analogia gramatical ha hecho al legislador regular
conjuntamente instituciones diversas, tales como parcelaciones urbanisticas y repar-
celaciones, sin que la analogia entre ambas instituciones sea de mayor trascenden-
cia que la gramatical. Vid. mi estudio sobre La reparcelaciéon, 1. E, A. L., Madrid,
1972, cap. IV.

(5) Sobre como se desenvuelve nuestro proceso contencioso-administrativo, coémo
s, como debiera ser y como debié haber sido, vid. la polémica mantenida entre
Parapa VAzqQuez y NieTo en la Revista de Administracion Publica, nims. 55, 57 y 59.

Un detallado estudio histérico puede encontrarse en Menn1zABAL ALLENDE, R., <El
principio de unidad jurisdiccional y lo contencioso-administrativo», en Revista de
Administracién Puablica, nam. 64, enero-abril 1971, péags, 337 y sigs.

(6) Sobre el origen y mantenimiento de la «décision préalable», vid. Ausy, J. M.,
y Draco, R., Traité de contentieux administratif, Paris, 1962, L. G. D. J., vol. III,

5
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término, por otro lado, generalmente admitido por nuestra doc-
trina. En consecuencia, si no hay una décision préalable, es
decir, si no se ha producido un acto administrative, no cabe que
el particular, en situacién de litigio con la Administracién, ten-
ga acceso a la via de satisfaccién de sus pretensiones frente a
ésta, seguida ante Tribunales més o menos independientes.

Para evitar esa situacién de indefensién (7) que puede crear
la Administracién al no resolver o retener indefinidamente la
resolucién que afecta al particular, el legislador crea o instituye
una técnica que tiene por objeto que, mediante una ficcién de
resolucién, en todo caso negativa, en relacién con la postura del
administrado, éste pueda acudir a la via jurisdiccional en defen-
sa de su derecho, accionando las pretensiones que, como con-
secuencia de él, crea que le corresponden frente a la Adminis-
tracion. De otro modo, por el montaje actual de nuestro con-
tencioso-administrativo en nuestro Derecho, y, en general, en
los paises de régimen administrativo, el administrado podria
verse sometido a dos riesgos: el de pérdida de sus derechos por
esperar una resolucién, manifestada en un silencio permanente
de la Administracién y, como consecuencia de ello, el de pérdi-
da de esos derechos cuando la resolucién, al producirse, impide
el ejercicio de los mismos, en los supuestos en que puedan te-
ner un limite temporal de ejercicio.

Y a ello no obsta que el legislador establezca plazos en los
que la decisién administrativa deba adoptarse y notificarse, por-
que, sobre que la norma muchas veces desconoce la realidad de

paginas 178 y sigs., donde, aun con ciertas precisiones, admite el criterio de La-
FERRIERE, manifestando «Cela es d’ailleurs conforme a la notion méme du con-
tentieux administratif qui nait d’'une opposition entre I’action administrative ma-
nifestée par un acte de gestion ou de puissance publique, et le droit d’une partie
qui se prétend lésée par cette action».

Puede verse también, Nieto, A., «La inactividad de la Administracién y el re-
curso contencioso-administrativey, Revista de Administracion Publica, nim. 37, enero-
abril 1962, pags. 75 y sigs., y MarTiNn MatEo, R., «Silencio positivo...», cit., pag. 207.

(7) Vid. Fernanpez Rooricuez, T. R., «Silencio negativo, actos firmes y actos.
confirmatorios», en Revista de Administracion Publica, nam. 53, mayo-agosto 1967,
pégina 281, que afirma cémo «la aparicion del silencio negative vino a ser la gran
solucion de una importante zona de inmunidad a la que la Administracién tenia
acceso sin mas que permanecer inactiva frente a las peticiones y recursos dek
administrado».
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la funcién administrativa (8), en definitiva, vendria a tener
que establecer algiin otro sistema para la satisfaccién de las pre-
tensiones del administrado que légicamente seria el de la res-
ponsabilidad de la Administracién o de sus agentes por no dic-
tar la resolucién en el plazo debido y, como quiera que, en la
mayoria de los casos, 0, al menos, en una gran parte de ellos,
la responsabilidad personal estaria sobremanera diluida, de tal
forma que seria casi imposible individualizarla, se llegaria a una
situacién de permanente responsabilidad de la Administracién,
que tampoco es aconsejable (9).

Es cierto que podria establecerse un sistema de resolucién
de conflictos administrativos entre Administracién y adminis-
trados, sin necesidad de la previa existencia de acto administra-
tivo, pero téngase en cuenta que no estamos ante un problema
de lege ferenda, sino de lege data, y el silencio administrativo
negativo estd normado para hacer frente a la pasividad de la
Administracién en la regulacién actual de su actividad, ha-
ciendo posible la impugnacién de su conducta presumida, en

(8) Por ejemplo, en el Reglamento de Reparcelaciones de 7 de abril de 1966,
se sefiala que el miximo de duracién del procedimiento ha de ser de seis meses,
v el simple cémputo de los plazos sefialados en el propio Reglamento supera ese
limite temporal, en el mejor de los casos, en quince dias.

BoLea Forapapa, J. A, en «El retraso de la Administracién y el silencio admi-
nistrativoy, Revista de Administracién Publica, nam. 51, septiembre-diciembre 1966,
pagina 305, sefiala como posibles causas originadoras del silencio de la Adminis-
tracién, a las que posteriormente analiza criticdindolas, las siguientes:

1.* El exceso de trabajo de los 6rganos administratives.

2.2 La negligencia o desidia de los funcionarios.

3.° La abstenciéon voluntaria del érgano competente.

4.° La abstencién originada por falta de competencia de los funcionarios.

Nosotros afiadiriamos una quinta causa: la descoordinaciéon de los diferentes
ramos de la Administracién, que, en definitiva, viene a ser como la primera de
Jas causas sefialadas por BoLEA, consecuencia directa y exclusiva del mal funcio-
namiento de los servicios puablicos.

Tampoco son ajenos a los retrasos de la Administracién en la tramitacién de
los expedientes los periédicos oficiales.

(9) Vid. GonzALez PErez, J., Derecho procesal administrativo, t. 11, pag. 473,
y Ferninpez Robricuez, T. R., «Silencio negativo...», cit., pig. 294, También BoLEa
Forapbapa, J. A., «El retraso...», cit,, pags. 313 y sigs., quien establece como medi-
das complementarias contra el retraso: 1.%, creacion de un «clima» contrario; 2.2, pe-
malizacién de ciertas conductas de los funcionarios; 3.°, ampliacién de los plazos
dentro de los cuales el administrado puede recurrir contra los actos presuntos;
4.2, imposicion de costas a la Administracién en los recursos promovidos contra
actos presuntos, y 5.°, responsabilidad de la Administracién derivada del retraso.
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la medida en que sea necesaria la previa existencia de un acto
que pueda poner en marcha la competencia revisora de la ju-
risdiccién (10).

Asi, la regulacién que tanto la Ley de la Jurisdiccién conten-
cioso-administrativa, en sus articulos 38; 58, 2 y 3, y 53, ¢),
como la Ley de Procedimiento administrativo, en su articulo 94
(segun la redaccién dada al mismo por la Ley de 2 de di-
ciembre ‘de 1963) hacen del silencio administrativo negativo,
lo configuran como una ficcién legal con efectos procesales ex-
clusivamente, a fin de que el particular pueda utilizar, si le
conviniere, la via de revisién jurisdiccional (11), superando aque-

Ila primera etapa que calificaba al silencio como acto pre-
sunto (12).

Esta configuracién del silencio de la Administracién como
técnica en orden a la revisabilidad de sus decisiones es la que
permite que en los supuestos de aplicacién de la fictio legis de la
denegacién por inactividad, no pueda configurarse el plazo de
recurso contencioso-administrativo como un plazo preclusive
que haga adquirir firmeza a la carencia de decisién de la Ad-
ministracién interpretada denegatoriamente. Y, por ello, con la
sentencia del Tribunal Supremo de 25 de febrero de 1967, se
acoge la teoria de que, en los casos en que una reclamacién
contra un acto administrativo no sea resuelta expresamente, el
mero transcurso del tiempo ofrecido por la Ley para que el
particular, entendiendo denegado el recurso o la peticién, pueda
acudir al Tribunal de lo contencioso-administrativo, supone, de
una parte, la interrupcién del plazo preclusivo para entender el
acto firme, por haberse interpuesto el recurso administrativo
correspondiente, y, como consecuencia, la falta de firmeza se
mantiene hasta que, por haber dictado la Administracién reso-
lucién expresa, bien por resolverse los recursos pertinentes, bien
por dejar precluir el plazo de recurso, aquélla deviene firme.

—_—

(10) Vid. Ferninoez Rooricuez, T. R., «Silencio negativo...», cit., pag. 282.

(11) Vid. FernAnoez Robricuez, T. R., «Silencio negativo...», cit., pags. 285 y 286,
y Garcia pe EnTERRriA, E., «Sobre silencio...», cit., pags. 218-220, donde recoge la
doctrina correcta contenida en las sentencias del Tribunal Supremo.

(12) FernAnpez Ropricuez, T. R., «Silencio negativo...», cit., pags. 281, 282
y 300. También Garcia pE EntERria, «Sobre silencio...», cit., pags. 211 y 212.
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III. LA INSTITUCION DEL SILENCIO POSITIVO COMO
PRESUNCION MATERIAL

Contrariamente, cuando se trata de silencio positivo, el
transcurso del plazo legal hace nacer un verdadero acto admi-
nistrativo, con todos sus efectos en relacién con los derechos
subjetivos de los particulares de él emanados.

Es extraordinariamente clara y aleccionadora la sentencia
del Tribunal Supremo de 30 de abril de 1969 (ponente, sefior
SuArRez MATEOLA), cuando dice que,

«dadas las especiales caracteristicas del silencio positivo,
no puede en modo alguno hacerse a él extensiva la facul-
tad y obligacién administrativa de resolver expresamente
una vez transcurridos los plazos legales, tal como viene es-
tablecido para el silencio negativo, y ello por la fundamen-
tal razén (que revela la diferente naturaleza de ambas
instituciones) (13), de que este wltimo constituye una
mera presuncién de la existencia del acto, concebida para
posibilitar la impugnacién del particular lesionado cuan-
do, por exigir el sisterna.legal la decisién previa adminis-
trativa como presupuesto del proceso, el administrado que-
daria inerme ante la pasividad ‘de la Administracién, y
bastaria su silencio para hacer ineficaz el sistema de revi-
sién procesal, en tanto que el silencio administrativo posi-
tivo produce los efectos de la emanacién formal del acto
(en el caso de licencias, significa su otorgamiento ope
legis) y, por ello, una vez transcurrido el plazo legal esta-
blecido, se entiende concedida la autorizacién con plenitud
de consecuencias, lo que no puede ser desconocido por los
érganos administrativos en ninguna de sus esferas, ni mu-
cho menos pueden contradecir, ni alterar, mediante la
emisién de un acto posterior expreso la situacién juridica
creada automiticamente por el relacionado transcurso del
plazo dentro del cual esti sujeta a resolver, y en cuya vir-
tud los actos declarativos de los derechos subjetivos priva-
dos que se deriven del instituto de ese silencio positivo
gozan de idénticas garantias de seguridad y permanencia
que los declarados por acuerdos expresos y categéricos...».

(13) Subrayade nuestro.
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En consecuencia, inicialmente podemos afirmar una prime-
ra diferencia entre el silencio con efectos negativos y el silen-
cio positivo de la Administracién. El primero, el silencio nega-
tivo, no es sino una presuncién a efectos procesales exclusiva-
mente, en cuanto que faculta al particular para acudir a la via
jurisdiccional o esperar resolucién expresa para ello. Por el
contrario, el silencio positivo produce «los efectos de la emana-
<ién formal del acto»; es por ello calificable de presuncién ma-
terial de produccién de un acto en un determinado sentido,
precisamente el afirmativo, aprobatorio o autorizatorio.

1. AMBITO DE APLICACION DEL SILENCIO POSITIVO.

El articulo 95 de la Ley de Procedimiento administrative
dicta la norma general en orden al silencio administrativo posi-
tivo. Dice textualmente:

«El silencio se entenderd positivo, sin denuncia de
mora, cuando asi se establezca por disposicién expresa o
cuando se trate de autorizaciones que deban acordarse en
el ejercicio de funciones de fiscalizacién y tutela de los
érganos superiores sobre los inferiores. Si las disposicio-
nes legales no previenen para el silencio positivo un pla-
zo especial, éste serd de tres meses, a contar desde la pe-
ticiény.

Nos encontramos en la formulacién legal una primera dis-
tincién que ha de ser importante al objeto de nuestro estudio:

1) Silencio positivo establecido por una disposicién ex-
presa, y

2) Silencio positivo producido en los supuestos de autori-
zaciones que deban acordarse en el ejercicio de funciones de
fiscalizacién o tutela.

En ambos casos se da un resultado similar en la presuncién
legal que sustituye a la declaracién expresa de la Administra-
cion: la de entender que el acto presunto ha sido afirmativo,
una vez transcurrido el tiempo establecido legalmente. Pero la
diferencia fundamental, a nuestro juicio, estriba en que el pri-
mero de los dos tipos hace referencia a las relaciones entre
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Administracién y administrados, mientras que el segundo se
refiere a las relaciones internas entre diferentes escalones je-
rarquicos de la Administracién o entre diferentes entes admi-
nistrativos.

No obstante, en este ultimo caso, no debe entenderse que el
resultado de esas relaciones internas no haya de tener trascen-
dencia en orden a los administrados, sino que, en la mayoria de
las ocasiones, el ejercicio de funciones de fiscalizacién y tutela
se habra establecido para garantizar precisamente las posibles
consecuencias de los actos de la Administracién fiscalizada o
tutelada, en orden a los particulares a quienes vaya a afectar la
actividad sometida a control.

Por otro lado, del texto legal parece deducirse que para el
caso de relaciones entre administrado y Administracién es ne-
cesaria, absolutamente, la existencia de disposicién expresa que
reconozca efectos positivos a la inactividad de la Administracién,
mientras que en el segundo de los supuestos la Ley de Proce-
dimiento administrativo no hace hincapié en la existencia de
esa disposicién; es mis, omite totalmente aludir a ella, sepa-
rando gramaticalmente, con la disyuntiva «o», uno y otro tipo
de silencio positivo.

La Exposicion de Motivos de la Ley de Procedimiento ad-
ministrativo parece disgregar atin mis los supuestos de silencio
positivo y, de conformidad con su texto (14), cabria hablar de
tres supuestos de produccién de esta clase de silencio:

1.2 Silencio positivo en los casos prevenidos por normas
especiales.

2.2 Silencio positivo cuando se trate de autorizaciones pre-
vias al ejercicio de derechos subjetivos cuyo otorgamiento no
fuere discrecional.

3.2 Silencio positivo en los casos de autorizaciones o apro-

(14) La Exposiciéon de Motivos de la Ley de Procedimiento administrativo
dice: «No obstante, se prevé el silencio positivo, sin denuncia de mora, aparte de
en los casos prevenidos en normas especiales, cuando se trate de autorizaciones
previas al ejercicio de derechos subjetives y cuyo otorgamiento no fuese discre-
cional, o de autorizaciones o aprobaciones en que se concrete el ejercicio de las
funciones de fiscalizacion de los érganos superiores sobre los inferiores».
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baciones en que se concrete el ejercicio de las funciones de fis-
calizacion de los érganos superiores sobre los inferiores.

Sin embargo, como quiera que solamente dos de esos tipos
han pasado exactamente al texto legal o, por mejor decir, los
dos primeros se han refundido en un solo tipo (15), habrd que
entender que cuando se trate de autorizaciones previas al ejer-
cicio de derechos subjetivos cuyo otorgamiento no sea discre-
cional, para que se dé el silencio positivo se precisa que esté
establecido por disposicién expresa.

A) Autorizaciones y aprobaciones.

No podemos, en los limites de este trabajo, entrar a anali-
zar todos los supuestos en que una disposicién expresa autoriza
la aplicacién de la fictio legis del silencio positivo, por lo que,
generalizando, en lo posible analizaremos los tres supuestos en
que con estricta propiedad la doctrina es aplicable. Son supues-
tos de tres tipos concretos de actos administrativos: las autori-
zaciones, dentro de éstas las licencias, y las aprobaciones.

La autorizacién puede definirse, con SAyacuks (16), «como
el acto de administracién que habilita a una persona fisica o
juridica, privada o publica, para ejercer un poder juridico o un
derecho anterior, cuyo ejercicio esti subordinado a la obten-
cién previa de un acto habilitante de la Administracién que
remueve el obsticulo juridico establecido por el derecho objeti-
voy». Cuando la autorizacién se refiere a personas privadas res-
ponde a necesidades de policia generalmente, mientras que si
se otorga a personas publicas responde «a razones de contralor
administrativo, sobre todo respecto de los érganos y entes des-
centralizados».

Para Garripo Farra (17), que acepta la definicién de
FRANCHINI, la autorizacién administrativa es «una declaracién

(15) Sobre el silencio positivo y remocion de limites, vid. Martin MatEO, R.,
«Silencio positive...», cit., pags. 208 y 209, y mas adelante, pag. 222, donde seiiala
c6mo la primera redaccion del articulo 95 de la Ley de Procedimiento adminis-
trativo se hacia eco de la teoria, sefialando por nota que, curiosamente, se ha
mantenido la referencia en la Exposicién de Motivos» (vid. nota anterior).

(16) Tratado de Derecho administrativo, t. I, Montevideo, 1959, pags. 414 y 415.

(17) Tratado de Derecho administrativo, 1. E. P., Madrid, 1958, vol. I, pagi-
nas 408 y sigs.
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de voluntad con la cual un sujeto o un érgano de la Adminis-
tracién publica permite que otros ejerciten un derecho o poder
propio, previa valoracién de la oportunidad de tal ejercicio en
relacién al interés especifico que el sujeto autorizante debe tu-
telar». También en esta definicién se comprenden las autori-
zaciones a personas privadas o a personas publicas en ejercicio
de las facultades de control que corresponden a los érganos
superiores sobre los inferiores.

De ahi que podamos distinguir, dentro del concepto genérico
de las autorizaciones, una especie, que son las denominadas
licencias, «acto administrativo por el que se remueve la prohi-
bicién y se autoriza al administrado el ejercicio de una activi-
dad, previa comprobacién de que se adecuara a los limites im-
puestos por las normas y planes y que no atentara contra el
interés phblico» (18).

Al aceptar el concepto amplio de autorizacién, y distinguién--
dolo de la aprobacién, Garcia Oviepo (19) va a manifestar una
circunstancia que concurre en aquéllas cuando actian en el
orden interno de la Administracién: la de que, por no acceder
a un acto ya producido, sino a un proyecto de acto, la Adminis-
tracién puede desistir de producirlo después de recibida la au-
torizacién.

Tal circunstancia puede igualmente predicarse de las licen-
cias que, si bien son actos administrativos dirigidos a la remo-
cién de limites, sin crear derecho subjetivo alguno en los particu-
lares, éstos pueden ejercitar o no su derecho, una vez obtenida
la autorizacién o licencia (20).

(18) Vid. GonzALeEz PERrez, J., «Las licencias urbanisticas», Revista pe Estupios
pE LA Vipa Locar, nim, 154, julio-agosto 1967, pag. 499. Aunque el autor se refiere
en su trabajo concretamente a este tipo de licencias, las urbanisticas, el concepto
de licencia vale en todo caso, si bien con la supresion del término «planes», gue
concreta el concepto en las exclusivamente urbanisticas.

(19) Derecho administrativo, 1.0 edicion, por E. Martinez Useros, Madrid, 1959,
pagina 239.

(20) GonzALez Pirez, J., «Las licencias...», cit., pag. 502, lo expresa diciendo
que «se da una superposicion de la ordenacién juridice-administrativa sobre la
privada, que conserva su autonomia», El particular, entonces podra hacer uso de
su derecho, derecho subjetivo privado cuyo ejercicio estaba condicionado a la
comprobacién de su adecuacion con el Ordenamiento juridico, o podra, removidos
los limites, no hacer uso del mismo. En este ultimo caso, correra el riesgo de la
caducidad o de la variacién de las circunstancias que motivaron el otorgamiento
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Si la autorizacién se produce ex ante del ejercicio del
derecho autorizado, la aprobacién se produce ex post, como
condiciéon de eficacia del acto, y actfia, fundamental y casi
exclusivamente, en el orden de las relaciones internas de la
Administracién, o de los distintos entes administratives (21).
Savacugs (22) define la aprobacién como «la declaracién de
voluntad administrativa que acepta como bueno un acto de
otro 6rgano, completando asi su eficacia juridica».

Aceptados los conceptos, se ve que, en relacién con los
actos de autorizacién interna o externa (licencias) y de apro-
bacién, los efectos o las consecuencias que pueden derivarse
de la aplicacién de la doctrina del silencio positivo a los mis-
mos, no solamente no ha de ocasionar perjuicios a la Adminis-
tracién, sino, antes bien, y considerada ésta como un todo
orginico, promueve su efectividad sin riesgo para el interés
ptiblico, y, de la misma forma, en los casos de las licencias,
beneficia al administrado que se ve libre, en su caso, de posi-
bles desidias de la Administracién que le impedirian el ejer-
cicio de un derecho subjetivo condicionado simplemente a una
actividad de constatacién y control.

Pero el hecho de que, dadas las caracteristicas del silencio
positivo opere en los supuestos de autorizaciones y aprobacio-
nes principalmente, no quiere decir que no puedan existir
otros supuestos en que la figura pueda estar admitida por nues-
tro Derecho, actualmente, o pueda admitirse en lo sucesivo. El

de la licencia (articulo 16 del Reglamento de Servicios de las Cerporaciones locales)
que provocarin, en su caso, la revocacién.

Enlaza este tema con el del plazo de ejercicio de los derechos para los que se
ha obtenido la licencia, implicando la caducidad de ésta, que nuestro Derecho
urbanistico no regula en concreto pero que pone en relacién cen las normas res-
pecto a la obligacién de edificar.

(21) Manifestamos que fundamental y casi exclusivamente, se producen las
aprobaciones en el ambito de las relaciones de los distintos entes administra-
tivos o de la Administracién, porque hablando alguna de nuestras normas positivas
de aprobacién de actos de los particulares por la Administracién, no entramos
a analizar si tales actos son verdaderamente de aprobaciéon o son unicamente auto-
rizaciones (por ejemplo, habla de aprobacién de actos de los particulares el ar-
ticulo 33 del Reglamento de Reparcelaciones de 7 de abril de 1966).

Garrio Faira, Tratado..., cit., vol. I, piags. 412 y 413, sefiala, igualmente,
que las aprobaciones «normalmente sélo cumplen su funcién en el campo de las
fiscalizaciones y los controles orginicos administrativos» (subrayado nuestro).

(22) Tratado..., cit, t. I, pag. 417.
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articulo 95 de la Ley de Procedimiento administrativo no se
opone a ello, en cuanto que, cuando no se trate de autoriza-
ciones o aprobaciones internas exige que se establezca la positi-
vidad por disposicién expresa. En consecuencia, si bien el dm-
bito en que opera el silencio positivo, con plenitud de eficacia
y garantias, tanto para la Administracién como para el admi-
nistrado, estd reducido a los limites de los actos de autorizacién
y aprobacién, ello no obsta para que en cualquier otro tipo de
actos administrativos, expresamente pueda el legislador declarar
aplicable esta presuncién ante la inactividad de la Adminis-
tracién.

Quizi, desde un punto de vista estrictamente teérico, la
tesis mantenida pueda considerarse peligrosa, pero entre las
facultades del legislador no cabe duda que estd la de otorgar
efectos positivos a cualquier inactividad de la Administracién
en base a miltiples motivaciones entre las cuales figuraran en
primer lugar las de tipo politico, fundamentalmente dirigidas
a la configuracién que pretenda dar a las administraciones des-
centralizadas o desconcentradas.

La jurisprudencia acepta esta posibilidad, en términos ge-
nerales, y asi, la sentencia de 22 de diciembre de 1969 (po-
nente, sefior RoLDAN MARTINEZ), manifiesta:

«que el silencio administrativo positivo sélo es aplicable
cuando exista un precepto legal que sefiale a 1a Adminis-
traciéon un plazo preclusivo para resolver definitivamente,
transcurrido el cual el legislador manifieste expresamente
que se entendera que la Administracién presta ticitamente
su conformidad...», o cuando se refiera al supuesto de
«ejercicio de funciones de fiscalizacién o tutela de un ér-
gano superior sobre el inferior...».

Coincide la tesis de la sentencia transcrita con la manteni-
da por MARTIN MATEO, en cuanto que, en definitiva, viene a
calificar como la materia més propia de aplicacién del silencio
administrativo positivo, la relativa al ejercicio de funciones de
fiscalizacién y tutela que, por otro lado, es la materia en que
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opera comiinmente en otros ordenamientos juridicos (23), pre-
cisindose para el resto de los supuestos la manifestacién expresa
del legislador. .

De tal manera que la ampliacién de supuestos de silencio
positivo en el Derecho espafiol, que se ha venido a centrar, prin-
cipalmente en un tipo de autorizaciones, las licencias de policia,
precisan, en todo caso, la norma expresa que autorice a la apli-
caciéon de la institucién, constituyendo la fictio iuris de la vo-
luntad presunta de la Administracion. ‘

B) El silencio positivo en las licencias de policia. Condicionamientos
de la presuncién.

Asi, salvando como objeto propio del silencio positivo la
aplicacién a los supuestos de fiscalizacion y tutela, la aplicacion
de los casos que se formulan en el Derecho espaiiol, nos lleva,
forzosamente, al casuismo de la expresa determinacién legal, de
tal manera que, aunque en las licencias de policia aparece como
posibilidad, lo es en cuanto que legalmente se admite la pre-
suncién afirmativa.

De donde se deduce que, ni en todos los supuestos de licen-
cias de policia es aplicable la doctrina del silencio administra-
tivo, ni solamente ésta es aplicable a las licencias de policia.

La jurisprudencia ha venido a delimitar los supuestos de la
aplicabilidad del silencio positivo a las licencias, en cuanto
que si éstas significan una previa existencia de un derecho sub-
jetivo del particular, condicionado al cumplimiento de unos re-
quisitos cuya constatacién corresponde a la Administracién, la
falta de constatacién, que supone la inactividad de la propia
Administracién, no hace suponer que aquellos requisitos se ha-
yan cumplido, por lo que, presumido el acto de licencia con el
caricter de iuris tantum, esta presuncién puede destruirse, in-
cluso por la propia Administracién, si el total complejo de con-

(23) «Silencio positive...», cit., pags. 212 y sigs., y, en especial, 218, donde
manifiesta que «donde el silencio afirmativo puede tener mayor virtualidad es
precisamente en el sistema de relaciones orginicas de fiscalizacién y tutelas. En la
pagina 216, por nota, manifiesta que los supuestos de tutela constituyen el propio
campo del silencio positivo.

Para el Derecho francés, vid. Rivero, J., Droit administratif, Dalloz, Paris, 1970,
paginas 291, 344 y 360-361.
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dicionamientos y requisitos previos no discrecionales, sino re-
glados, no aparecen cumplidamente justificados en el solicitan-
te de la licencia.

Asi, 1a sentencia del Tribunal Supremo de 24 de diciembre
de 1964, va a manifestar que

«el reconocimiento de vicios esenciales determinantes de
nulidad ha de tener primacia a la aplicacién automitica
del silencio administrativo positivo, que no puede actuar
como esponja lavadora de tales defectos esencialesy.

Y manteniendo el mismo criterio, a nuestro modo de ver
correcto, la de 18 de marzo de 1970, confirma:

«...es perfectamente correcta la conclusién a que llega la
sentencia recurrida cuando afirma el gran detenimiento y
escriipulo que hay que observar en orden a la interpreta-
cién del silencio administrativo en su aspecto positivo, ya
que confiere unos derechos a los administrados que sélo
a cambio del cumplimiento exacto y preciso de las forma-
lidades legales pueden reconocérseles, y asi como esta fi-
gura ficta no es una comodidad de la Administracién, sino
una garantia para los particulares, no puede admitirse que
tal silencio positivo prospere cuando lo que resulta con-
cedido por el silencio no puede autorizarse con arreglo a
la Ley, principio recogido en sentencia de esta Sala de
31 de octubre de 1963, entre otras». Igual doctrina sienta
la sentencia de 19 de diciembre de 1970.

Sin embargo, esta interpretacién, insistimos, a nuestro modo
de ver correcta, presupone una serie de peligros, entre ellos el
'mas importante el que hace referencia a la inseguridad juridica.
Si la fictio iuris de la aprobacién ante la inactividad de la Ad-
‘ministracién, se ve condicionada al cumplimiento exacto y pre-
«ciso de las formalidades legales y a que lo concedido por silencio
-administrativo sea posible autorizarlo legalmente, estaremos ante
‘una situacién o una serie de situaciones en las que para deter-
minar si es posible aplicar el silencio positivo o no lo es, se
Pprecisa una declaracién jurisdiccional, dado que en la casi ge-
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neralidad de los casos, la Administracién y los administrados
sustentaran criterios radicalmente distintos.

Entonces habra que pensar que la licencia no es una simple
remocién de limites, sino que, por el contrario, produce per se
algin tipo de derechos que nacen de su otorgamiento, aunque
se refieran al derecho al ejercicio del preexistente (24).

Si entendemos la licencia como simple remocién de limites,
es dificil aplicar a los supuestos de inactividad de la Adminis-
tracién condicionamientos que no sean deducidos de un trimite
claro, cuyo cumplimiento deba realizar el administrado. Si la
licencia otorga una facultad de ejercicio de un derecho preexis-
tente, debe expresarse o determinarse con claridad cuiles sean
los derechos anteriores, para no dejar al administrado en situa-
ciéon de inseguridad, pudiendo volverse contra él en cualquier
momento la presuncién legal.

Asi, la licencia, no va a ser remocién de limites solamente,
sino constatacién por la Administracién del cumplimiento por
el particular de todos los condicionamientos que las normas ha-
yan establecido para el derecho subjetivo del que es titular, de
tal forma que, producida tal constatacién, regladamente, la Ad-
ministracién habra de otorgar o demegar la licencia, que se va
a configurar como condicién de eficacia de ese derecho (25) y
de validez para su ejercicio.

Concretamente, los titulares de terrenos, en general, tienen
una facultas aedificandi, que no pueden ejercer excediéndose
de los limites establecidos por el Plan de Ordenacién urbana,
en relacién con la Ley del Suelo (26). Si un particular preten-

(24) Vid. Martin Mateo, R., «Silencio positive...», pag. 229, y la jurispruden-
cia por él citada en este punto.

(25) He aqui la superposicién de ordenamientos (juridico-puiblico y juridico-
privado) de que hablaba GonzALEz PiRrez, «Las licencias...», cit., pag. 502.

(26) Diez-Picazo, L., en «Problemas juridicos del urbanismo», Revista de Ad-
ministracién Publica, nim. 43, enero-abril 1964, sefiala que «la propiedad privada
no es solo, como tradicionalmente se ha venido diciendo, un derecho subjetivo,
sino una situacién juridica, donde confluyen un dmbito de poder—el haz de fa-
cultades o derecho subjetivo de propiedad—y un ambito de responsabilidad—ni-
cleo de deberes del propietario, con su correspondiente sanciéon en caso de incum-
plimiento—s».

Asi entre las facultades estda la de edificar, y en el niicleo de deberes estarin
las limitaciones que pueda imponer el Plan, y el cumplimiento de los requisitos
juridico-ptiblicos establecidos para ejercer aquella facultad.
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de construir un edificio en terreno no calificado de solar por el
Plan—al no cumplir los requisitos que se establezcan o los del
articulo 63 de la Ley del Suelo—y solicitar licencia, ante la pa-
sividad de la Administracién local, y, en su caso, de la Comisién
provincial de Urbanismo (27), una vez transcurrido el plazo,
podra entender concedida la licencia. Sin embargo, como esa
facultad genérica de edificar estaba limitada legalmente, en el
haz de sus derechos ad rem no se incluia el de edificar aquel
terreno como si fuera urbano, por lo que esa pasividad o inacti-
vidad administrativa no puede otorgarle mayores facultades que
las que anteriormente poseia. A eso se refieren las sentencias
anteriormente citadas de 24 de diciembre de 1964 y 18 de mar-
zo y 19 de diciembre de 1970.

Entonces no es valido el concepto de remocién de limites
para las licencias (al menos para las licencias de edificacién),
sino que, al ser el acto constatacién de requisitos legales en
cuanto a la persona solicitante o en cuanto a la cosa en que se
ha de ejercer la actividad de aquélla, la licencia tiene algo mas
de entidad que el ser mera remocién de limites, y ese algo mas
es una habilitacién administrativa para el ejercicio de faculta-
des previas no prohibidas. De esta forma, cuando los requisi-
tos y condicionamientos se cumplen, el acto ficto es valido, y,
por el contrario, si los requisitos y condicionamientos no apa-
recen completos, el acto no se ha producido en cuanto que ca-
recia del presupuesto esencial: la existencia de esa facultad o
derecho preexistente. Lo que ocurre es que tal derecho o facul-
tad previos no estd claramente determinado, de ahi que una re-
gulacién genérica de los efectos positivos del silencio en mate-
ria de autorizaciones de policia, haya de completarse con el
estudio en cada caso concreto de todas las demds circunstancias;
y de ahi, también, la inseguridad juridica que produce la es-
tructuracién genérica de las consecuencias positivas de la inacti-
vidad de la Administracién y la necesidad de una nueva regula-
<ién normativa (28).

27) Tramite del articulo 9.2 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones
locales.

(28) MarTiN MatEO, R., «Silencio pesitivo...», cit,, pig. 228, considera que de-
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El problema, pues, surge cuando, como sefiala esa linea juris-
prudencial a la que venimos refiriéndonos, la autorizacién otor-
gada por silencio administrativo, o, al menos, asi entendida por
el administrado, resulta que realmente no se ha producido por
infraccién de las formalidades esenciales o por ser lo presunta-
mente autorizado contrario a la Ley.

El principio general de seguridad juridica que ampara las
autorizaciones otorgadas en aplicacién de la doctrina del silen-
cio administrative positivo, concretado en que se entienden con-
cedidas «con plenitud de consecuencias, lo que no puede ser
desconocido por los 6rganos administrativos en ninguna de sus
esferas, ni mucho menos pueden contradecir, ni alterar, me-
diante la emisién de un acto posterior expreso, la situacién juri-
dica creada automiticamente por el relacionado transcurso del
plazo dentro del cual esta sujeta a resolver, y en cuya virtud los
actos declarativos de los derechos subjetivos privados que se
deriven del instituto de ese silencio positivo gozan de idénticas
garantias de seguridad y permanencia que los declarados por
acuerdos expresos y categéricos...» (29), hay que completarlo
con los condicionamientos que el propio Tribunal Supremo se
ha’ encargado de destacar:

1) En cuanto al procedimiento: «El reconocimiento de vi-
cios esenciales determinantes de nulidad ha de tener primacia
a la aplicacién automatica del silencio administrativo positivo,
que no puede actuar como esponja lavadora de tales defectos
esenciales» (sentencias de 24 de diciembre de 1964 y 12 de mayo
de 1968).

2) En cuanto al fondo: «No puede admitirse que tal si-
lencio positivo prospere cuando lo que resulta concedido por el
silencio no puede autorizarse con arreglo a la Ley» (sentencias
de 31 de octubre de 1963, 18 de marzo de 1970 y 19 de diciem-
bre de 1970).

3) En cuanto a manifestaciones expresas de la Adminis-
tracién: «Si la Administracién se pronuncia con una manifes-

beria ser reconsiderado el tratamiento del silencio positivo en nuestra legislacion,

en materia de autorizaciones.
(29) Semtencia del Tribunal Supremo de 30 de abril de 1969.
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tacién de voluntad aunque haya sido anticipadamente, desapa-
rece el requisito esencial del silencio y, en consecuencia, ya no
llega a producirse el acto ticito o presunto...» (sentencia de 22
de noviembre de 1969).

Entonces, la impugnacién de los actos presuntos en aplica-
cién del silencio administrativo positivo podra ser realizada por
quien esté legitimado para ello, pero la legitimacién pasiva serd
enormemente problemitica en cuanto que la Administracién
autora del acto presunto, es decir, la Administracién inactiva,
podri entender que no esta legitimada en cuanto entienda que
tal autorizacién no ha podido entenderse producida por los de-
fectos de fondo o forma indicados.

Con ello, manifestamos, una vez mas, la inseguridad juridica
que puede producir, en muchos casos, la doctrina del silencio
positivo, ahora agravada por la indefensién que frente a otros
particulares pueda darse.

Por otro lado, 1a Administracién autora del acto presunto
puede, si analiza su propia inactividad, apercibirse de los defec-
tos de forma o de fondo, dictando actos contrarios a la autoriza-
cién otorgada por silencio, actos que no precisan de trimites
especiales en cuanto que entiende que no se ha producido auto-
rizacién de clase alguna por su inactividad (30).

(30) No llegaria, ni siquiera, a darse el supuesto de revocacién o anulacién de
licencias, considerado como el uinico caso en que la Administracién puede volver
de su acuerdo sin necesidad de la previa declaracion de lesividad, si bien con el
pago de la indemnizacién que corresponda (articulos 16 del Reglamento de Servi-
cios y 172 de la Ley del Suelo).

Seglin los citados preceptos legales, se puede producir la anulacién o reveca-
cion de licencias por las causas signientes:

A) REvocAciON:
a) Obligatoria:

a’) Cuando desaparezcan las circunstancias que motivaron su
otorgamiento (art. 16, 1, Reglamento de Servicios).

b’) Cuando sobrevengan otras circunstancias que, de haber exis-
tido a la sazén, hubieran justificado la denegacién (articu-
lo 16, 1, Reglamento de Servicios).

b) Voluntaria:
a@’) Cuando se adopten nuevos criterios de apreciaciéon (articu-
lo 16, 1, in fine, Reglamento de Servicios).
B) ANULACION:
a) Voluntaria: Cuando la licencia resulte otorgada erroneamente (articu-
los 16, 2, del Reglamento de Servicios y 172 de la Ley del Suelo).

6
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Y asi, los problemas de interpretacién llegarin, en todo
caso, ante la jurisdiccién contencioso-administrativa, déndose
lugar con la actual regulacién del silencio positivo a un verda-
dero punto de origen de multitud de recursos jurisdiccionales,
yue una regulacién mis pensada podria evitar.

2. SILENCIO POSITIVC EN LA APROBACION DE LOS PLANES pE ORDENACION
URBANA.

Ya hemos dejado sefialados los criterios doctrinales en lo que
hace referencia al concepto de aprobacién o acto de aprobacién,
que se manifiesta, fundamentalmente, en orden a relaciones in-
ternas de los distintos 6rganos de la Administracién y en el ejer-
cicio de funciones de fiscalizacién y tutela de los superiores so-
bre los inferiores, o de la Administracién central, respecto a las
Administraciones locales.

En el articulo 32 de la Ley sobre el Régimen del suelo y
Ordenacién urbana, se contiene un precepto de aplicacién de
silencio positivo como presuncién aprobatoria del 6rgano su-
perior, en funciones de tutela urbanistica sobre érganos subor-
dinados. Cuando la Corporacién u Organismo que hubiere re-
dactado el Plan lo apruebe provisionalmente, lo someteri al
Consejo Nacional o Comisién central de Urbanismo, o provin-
cial, si procede, competente para la aprobacién definitiva, y si
transcurrieren seis meses desde el ingreso del expediente en
el Registro sin comunicar la resolucién, el Plan se entenderi
aprobado por silencio administrativo.

Estamos, pues, ante una regulacién del silencio positivo en
el doble plano que establece el articulo 95 de la Ley de Proce-
dimiento administrativo: en primer lugar, se trata de ejercicio
de funciones de fiscalizacién o tutela de érganos superiores so-
bre inferiores; en segundo lugar, esta establecido expresamente
por una norma legal.

C) InericaciA: Por incumplimiento de las condiciones a que estuvieren some-
tidas las licencias f(art. 16 Reglamento de Servicios).

Solamente comportarin el deber de indemnizar, la revocacién voluntaria y la
anulacién (art. 16,3, Reglamento de Servicios y 172 Ley del Suelo).
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A) Momento en que se entiende producida la aprobacién.

Esti fuera de toda cuestién cuanto hace referencia al mo-
mento en que ha de entenderse aprobado el Plan: serid en el
dia siguiente al en que se cumplan los seis meses desde la entra-
da del Plan en el Registro del organismo fiscalizador. Pero el
computo cha de ser el civil sefialado en el articulo 7.° del Cé-
digo civil, es decir, ciento ochenta dias, o, por el contrario, ha de
computarse de fecha a fecha? Parece que, en atencién a la uni-
dad de texto, el cémputo habri de realizarse de fecha a fecha,
al establecerlo taxativamente el parrafo 2 del articulo 60 de la
Ley de Procedimiento administrativo, no importa que el proce-
dimiento de aprobacién del Plan sea especial, porque, en defi-
nitiva, es una especialidad de ese procedimiento administrativo.

En el caso presente el cémputo por meses naturales llevara
a una interpretacién mas favorable al ejercicio de las funciones
de fiscalizacién por la Administracién superior de los actos de
la inferior, al no ser, en ningin caso, dicho cémputo inferior a
ciento ochenta dias, por lo que, como quiera que tal fiscalizacién
se efectiia en razén al mayor acierto de la Administracién fis-
calizada que, en definitiva, supone un mayor control de los ac-
tos de ésta que limitan o afectan a derechos de los administra-
dos, la interpretacién debe ser la que méis alargue el plazo, que,
en realidad, proporciona un mayor lapso de tiempo para el
ejercicio de la facultad de control.

El plazo opera entonces, transcuridos los seis meses, preclu-
sivamente, como en todos los supuestos de silencio positivo, sin
que las declaraciones expresas emitidas posteriormente, en con-
tra de la presuncién de aprobacién puedan desconocer, contra-
decir ni alterar la situacién juridica consolidada al amparo del
acto ticito originario, como ensefian las sentencias de 3 de no-
viembre de 1964, 12 de marzo de 1968 y 2 de marzo de 1970,

entre otras.

B) Acto impugnable en las aprobaciones por silencio administrativo.

En estos supuestos, es Administracién demandada, cuando
algiin particular quiera impugnar la aprobacién del Plan, la que
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dicté el acto sujeto a fiscalizacién, ya que ésta se ha producido
ope legis por el transcurso del tiempo, jugando como plazo de
caducidad (31) establecido en el articulo 32 de la Ley del Suelo.
La aprobacién, aunque sea por silencio administrativo, ha veni-
do a otorgar eficacia al acto administrativo dictado por el orga-
nismo inferior (32) y, en este caso, no puede aquella aproba-
cién enjuiciarse independientemente del acto aprobado (33).

Lo que no cabe duda es que, como quiera que la Adminis-
tracién fiscalizadora o de tutela estd realizando, aunque sea sus-
tituyendo la Ley su voluntad, un acto de aprobacién, la fiscali-
zada no podri ir contra tal acto producido en aplicacién del
silencio positivo en cuanto que, tinicamente, ha venido a con-
ceder, y ademdis por ministerio de la Ley, eficacia a un acto
previo de ella misma. En consecuencia, cualquier actividad con-
traria a la presuncién obtenida por silencio, seria un actuar
contra los propios actos, para lo cual no esta facultada.

(31) La sentencia del Tribunal Supremo de 19 de octubre de 1968, seiiala:
«...que el silencio administrativo positivo, tal como lo instauran el articulo 95 de
Ia Ley de Procedimiento administrativo, en relacién con el 32 de la Ley del Suelo,
no viene a participar de la naturaleza de la prescripcién, pues mientras ésta tiene
por objeto y fundamento la sujecion a un término méas o menos largo de los
actos de ejercicio para poner fin a la incertidumbre de derechos, consolidando por
¢l transcurso del tiempo un estado de hecho al que confiere permanencia juridica
en virtud del abandono del goce de la cosa o del ejercicio de la accién, ya que
ésta, como todo derecho potestativo, es un poder meramente ideal para perseguir
determinados efectos de la actuacién de la Ley, sino de la naturaleza de la cadu-
cidad cuya caracteristica es constituir un hecho juridico administrativo, y no un
acto, y cuya eficacia no estd relacionada con la voluntad, sino con transcurso del
plazo legalmente fijado; condicién que acentda su fundamento en el caricter pa-
blico del procedimiento y en la necesidad de evitar su duracién excesiva cuando
se trata de las excepcionales aplicaciones del silencio positivo que el ordena.
miento administrativo admite con significada mutacién del principio general del
silencio administrativo...».

(32) Garrivo Farra, F., Tratado..., cit., vol. 1, pag. 413, que distingue la auto-
rizacién como fiscalizacion preventiva y aprobaciéon en la que tal fiscalizacién se
produce a posteriori.

(33) Los efectos de los actos aprobatorios expresos, en orden al enjuiciamiento
de la actividad de la Administracién, vienen regulados en la Ley de la Jurisdiccién,
cuando en el articulo 29, al hablar de la legitimaciéon pasiva, considera como de-
mandado en los casos de que los actos no fueran firmes (ejecutivos) sin previa
autorizacién, aprobacién o puesta en conocimiento de la entidad estatal o de otra
entidad administrativa:

«a) La Corporacién o Institucién que dictare el acto o disposicién fiscalizados,
si el resultado de la fiscalizacion fuere aprobatorio del mismo, y

b) La que ejerza la fiscalizacién, si mediante ella no se aprobare el acto o

disposicion».
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Y esa actividad contraria al acto presunto que ha nacido
por aplicacién del silencio positivo, esta vedada ignalmente a
cualquier organismo de la Administracién, en cualquier orden
de la escala jerdrquica en que se desenvuelva, como dice la sen-
tencia de 30 de abril de 1969.

C) Condicionamientos de la presuncion en las aprobaciones urbanis-
ticas por silencio administrativo.

Podria plantearse la cuestién de si es aplicable a las aproba-
ciones el régimen de condicionamientos al que hemos aludido
al hablar de las autorizaciones otorgadas por silencio adminis-
trativo. Es decir, si la aprobacién presupuesta, podra entender-
se, en alglin caso, no realizada cuando existan vicios esenciales
determinantes de nulidad, cuando lo que resulte aprobado no
pueda serlo en virtud de precepto legal, o cuando la Adminis-
tracién fiscalizadora se haya pronunciado con anterioridad en
contra de la aprobacién.

Entendemos que, al menos en los dos primeros supuestos,
pueden aplicarse al silencio aprobatorio los condicionamientos
que se han declarado respecto al autorizatorio. En efecto, en el
supuesto que estamos analizando, de aprobacién de los Planes
de Ordenacién urbana por silencio administrativo, piénsese en
el caso de que un Ayuntamiento apruebe un Plan provisional-
mente sin haber precedido una aprobacién inicial ni la infor-
macién publica subsiguiente, y, en estas circunstancias, es ele-
vado a la Comisién provincial de Urbanismo, quien, por los
motivos que fueren, no dicta resolucién expresa en el plazo de
seis meses. Hay defectos esenciales de procedimiento, en el que
se ha prescindido de tramites esenciales, cual el de informacién
piblica. En este supuesto entendemos que la aprobacién no
puede surtir efectos por el mero transcurso del tiempo, ya que
carece de un requisito o de una serie de requisitos fundamentales,
el acto sometido a control.

De la misma forma, piénsese en una aprobacién de Plan
parcial confeccionado por un Ayuntamiento en contra, mani-
fiestamente, de las previsiones del Plan general de Ordenacién
urbana. ;Cabria entenderlo aprobado por silencio administra-
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tivo? Entendemos que no. Sin embargo, en este supuesto el
problema no aparece tan agudamente planteado como en el caso
anterior, en cuanto que un simple analisis de ambos Planes, con-
siderados en su aspecto normativo, nos vendria a revelar el va-
lor preeminente, por su distinta jerarquia, de las prescripciones
del Plan general, frente a las del Plan parcial, cuando hubiera
colisién en la aplicacién concreta de ambas a algiin supuesto
individualizado. En este caso, el Plan parcial, aun entendiéndo-
lo aprobado, quedaria inoperante al producirse la colisién de
normas y tener mayor valor jerirquico las del general.

Finalmente, si la Administracién fiscalizadora se ha pronun-
ciado previamente a la emisién del acto fiscalizable, en contra
del mismo, renunciando al anilisis de los supuestos generales y
reduciéndonos al dmbito urbanistico, cabria mantener que la
aprobacién no se produce, por ser el acto sometido a control un
acto de la propia Administracién que se manifesté contraria a
él, por lo que la aprobacién seria un acto en contra de otro
anterior.

Conviene precisar la afirmacién hecha en el parrafo ante-
rior en cuanto a la identidad de la Administracién, afirmacién
que lleva a negar competencias urbanisticas a las Corporacio-
nes locales como administraciones territoriales (34) distintas al
Estado.

En primer lugar, y para apoyar tal afirmacién, la sentencia
del Tribunal Supremo de 30 de abril de 1969, manifiesta que

«la competencia urbanistica de los Municipios ha sido ab-
sorbida practicamente por los érganos centrales o periféri-
cos de la Administracién centraly, y, al menos, en materia
de licencia de obras la Administracién central y la local
«integran un solo organismo...» de tal forma que «la Co-

(34) Nierto, A., en «Entes territoriales y no territorialesy, Revista de Adminis.
tracion Piblica, nim. 64, enero-abril 1971, pags. 29 a 51, critica la distincién e,
incluso, la expresién, afirmando (pig. 38) que «sea cual sea el valor juridico del
territorio, en ningin caso sirve para formar dos clases de entes publicos, colocando
en un lugar a los lamados territoriales y en otro a los no territoriales», conclu-
vendo como incorrecta la clasificacién bipartita basada en el doble criterio del
territorio y de los fines, cuyos problemas «se integran y superan dialécticamente
en un plano comin superior: el de la organizacion» (pags. 50-51).
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misién provincial sustituye al Ayuntamiento y asi lo por
ella decidido es como si lo acordase este tltimo organismo
municipaly.

Por su parte, la sentencia de 29 de septiembre de 1970 viene
a corroborar, en cierto sentido, lo manifestado por la anterior al
entender que el recurso de alzada establecido en el articulo 220
de la Ley del Suelo, recurso de control jerirquico y no elemento
de control de tutela, altera consciente y claramente la dogma-
tica y «inicamente cabe interpretar admitiendo que se estable-
ce una verdadera subordinacién jerirquica de los entes locales
a 6rganos del Estado en la materia de urbanismo, la cual, aun
siendo limitada, no es, por ello, menos real...» (35).

En definitiva, y tras este paréntesis en cuanto a las compe-
tencias urbanisticas locales, hemos visto cémo es posible trasla-
dar toda la probleméitica del silencio administrativo positivo que
aparece en las autorizaciones a los supuestos de aplicacién en
las aprobaciones.

IV. PUBLICIDAD DEL ACTO DE APROBACION DE LOS PLANES
DE ORDENACION URBANA

1. NECESIDAD DE LA PUBLICIDAD DE LA APROBACION POR SILENCIO
ADMINISTRATIVO.

Dos normas nos van a servir de introduccién en esta parte.
La primera, contenida en el articulo 46, parrafo 2, de la Ley de
Procedimiento administrativo, dice asi:

«Los actos administrativos que tengan por destinata-
rio una pluralidad indeterminada de sujetos, y aquellos
para los que no fuere exigible la notificacién personal, no
producirin efectos respecto de los mismos en tanto no
sean publicados legalmentes.

La segunda, de la Ley sobre Régimen del suelo y Ordenacién
urbana, se contiene en el articulo 44, que manifiesta:

(35) En mi estudio sobre La reparcelacién, cit., se analiza mds detenidamente
esta sentencia.
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«Los Planes, proyectos, normas, Ordenanzas y catélo-
gos serin inmediatamente ejecutivos, una vez publicada su
aprobacién definitiva, y si se otorgase a reserva de la sub-
sanacién de deficiencias, mientras no se efectuare, carece- -
ran de ejecutoriedad en cuanto al sector a que se refieran».

El problema que pudiera plantearse respecto a la naturale-
za juridica de los Planes de Ordenacién urbana (36), de ser
considerados como actos administrativos generales o actos re-
glamentarios, viene solucionado, en cuanto hace referencia a su
ejecutividad, en el precepto contenido en el articulo 44 de la
Ley del Suelo, ya que, sin entrar a analizar esa naturaleza or-
dena su publicacién, una vez producida la aprobacién defini- -
tiva. :

Interesa, en principio, determinar en qué consiste la publi-
cacién, pero esta determinacién supondria entrar en el anilisis
de la naturaleza juridica de los Planes, que hemos soslayado
por entender fuera del dmbito de este estudio. Para CARRETE-
ro PEREZ (37), «la publicidad de los Planes consiste en la pu-
blicacién del acuerdo que los aprueba, en el Boletin Oficial
correspondiente: no es necesario—afirma—que en él se inserte
el Plan entero, pues con publicar el acto de aprobacién es sufi-
ciente para que los administrados puedan consultarlo... Si se
tratara de una pura ordenanza, habria de publicarse integra-
mente el texto normativo» (38).

—

(36) Vid., en general, Carre1ero PERez, A., «Naturaleza juridica de los Planes
de Urbanismo», en Revista de Derecho Urbanistico, nim. 16, enero-febrero 1970,
paginas 87 y sigs., donde afirma que «los mismos tienen efectos normatives, pero
no son normas pura y simplemente como los reglamentos o las ordenanzas muni-
cipales» (pag. 100).

(37) «Naturaleza...», cit,, pag. 99.

(38) Sin embargo, en el ambito local, la publicacién integra de los Reglamen-
tos y Ordenanzas, no estd determinada legalmente, ni con anterioridad a la apro-
bacién (se anuncia su exposicion al publico para reclamaciones) ni con posterio-
ridad a ella, siendo ejecutivos si en plazo de treinta dias el Gobernador civil no
hace ninguna advertencia sobre su ilegalidad (art, 110 Ley de Régimen local).

En cuanto a las Ordenanzas de exacciones, tampoco la Ley obliga a su publica-
cién, sino que, una vez aprobadas por el Delegado de Hacienda, seguirén en vigor
hasta que se acuerde su derogacién o modificacion (art. 724 Ley de Régimen local).

Existe una diferencia entre ambos tipos de normas, en cuanto gue las fiscales
requieren aprobacién expresa o ticita del Delegado de Hacienda (art. 723 Ley de
Régimen local), mientras que las Ordenanzas generales y Reglamentos (salvo las
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Aceptando este criterio, es necesaria, pues, la publicacién,
no del Plan, sino del acto de aprobacién. Cuando esta aproba-
cién es expresa, el sistema lo da resuelto el articulo 35 de la
Ley del Suelo al especificar que los acuerdos aprobatorios de
los Planes, proyectos o normas, Ordenanzas o catalogos, se pu-
blicaran en el Boletin Oficial del Estado o en el de la Provincia,
segin hayan sido dictados por el Consejo o Comisién Nacional
de Urbanismo, o Comisién provincial de Urbanismo, respecti-
vamente.

Pero obsérvese que habla dicho articulo 35 de los acuerdos
de los organismos citados, y una interpretacién adecuada nos
hace pensar en resoluciones expresas. Sin embargo, el proble-
ma se plantea cuando la aprobacién se entiende producida por
aplicacién del silencio administrativo, regulado en el articulo 32
del propio texto. En estos casos no estamos ante un supuesto de
acuerdo, de ningn érgano urbanistico, sino ante una sustitu-
cion de su voluntad no manifestada, por una presuncién legal
que la interpreta afirmativa o positivamente.

Segin ENTRENA CuestA (39), la falta de publicacién del
acuerdo aprobatorio no es obsticulo para la vigencia del Plan,
porque el articulo 35 hace referencia a acuerdos de los 6rganos
urbanisticos a que el mismo se refiere y la aprobacién por silen-
cio, por su propia esencia no es un acuerdo, sino una presun-
cién positiva nacida de la Ley.

de edificacién) tunicamente estin sometidas a previo conocimiento del Gobernador
civil, a los efectos de que, en su caso, seitale las posibles ilegalidades, pero sin
que se trate de acto de aprobacién. Se trata de una puesta en conocimiento para
que pueda ejercitar su facultad de suspension del acuerdo de las Corporaciones
locales (arts. 109 y 110 Ley de Régimen local). El acuerdo local es vilido y eficaz,
previa la vacatio de treinta dias en que el Gobernador puede ejercitar su compe-
tencia suspensiva del acto.

Sin embargo, la que pudiéramos denominar norma menor, en el imbite munici-
pal, el Bando de la Alcaldia, si bien no se publica en ningin periédico oficial, es
de todas, la norma que, en nuestro Derecho positivo, tiene una publicidad mas
adecuada a los fines que persigue, llegando, generalmente, en su debido tiempo
al conocimiento de todos los administrados a quienes afecta.

Vid., sobre estos puntos, BoQuEra OLiveR, J. M., «La publicacién de las Ordenan-
zas localesy, en Revista pE Estupios pe La Vioa Locar, nim, 166, abril-mayoe-junio
1970, pags. 233 a 246. .

(39) «Dictamen acerca de la posible aprobacién por silencio administrativo de
un Plan parcial de Ordenacion urbana», en Revista de Derecho Urbanistico, nu-
mero 24, julio-agosto-septiembre 1971, pags. 109 y sigs., en especial pags. 120 y 121.
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Sin embargo, considera el mismo autor que la publicacién
seria una medida de prudencia, para conocimiento de los afec-
tados, y deberia producirse en el Boletin Oficial de la Provincia
0, en su caso, en el tablén de anuncios de la Casa Consistorial,
lo que, afiade, facilitaria su firmeza. En apoyo de la tesis, alega
el articulo 241 del Reglamento de Organizacién, Funcionamien-
to y Régimen juridico de las Corporaciones locales (40).

Pero tal apoyo no es exactamente aplicable al caso de apro-
bacién del Plan por silencio administrativo. En primer lugar
porque la aprobacién no se produce por el acuerdo de tenerlo
aprobado formulado por el organismo municipal a cuyo terri-
torio afecte el planeamiento, sino que se produce por el mero
transcurso del tiempo, y, en segundo lugar, porque el articu-
lo 241 del citado Reglamento habla de una publicidad que no
afecta a la eficacia de los actos a que se refieren los acuerdos
de la Corporacién local, sino a la publicidad genérica de la acti-
vidad de los 6rganos locales, requiriéndose publicacién especifi-
ca en los supuestos en que la misma esté prevista por las dispo-
siciones legales.

A mayor abundamiento, el auto del Tribunal Supremo de
5 de noviembre de 1970, distingue entre

«el acto que establece para un futuro el régimen urbanis-
tico, y el momento en que precisamente por efecto de la
publicacién, necesaria a virtud del articulo 44, se abre el
momento inicial para la viabilidad de la accién contencio-
sa...» y «...en tanto que el acto que ellos (los recurren-
tes) denominan «ticito» no obtenga una publicacién, como
exigencia inexcusable del articulo 44 de la Ley del Suelo,
no tendria caricter ejecutivo, condicién precisa para la
sustantividad de los actos administrativos por su propia
esencia, y entonces, cuando se publique y adquiera sus-
tantividad, sera el tiempo de entender el acto producido...»,

Sr————

40) El articulo 241 del Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Ré-
gimen juridico de las Corporaciones locales dice textualmente:

«El extracto de los acuerdos adoptados en cada sesién se redactara en forma
concisa y clara y se publicard con la firma del Secretario y el “visto bueno” del
Alcalde en el tablén de edictos de la Casa Consistorial. Una copia se remitira al
Gobernador civil para su insercién, si es posible, en el Boletin Oficial de la Pro-
vincia».
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siendo indiferente para ello, habia declarado antes el pro-
pio auto, «que la aprobacién sea ticita o expresay. (Ponen-
te sefior BECERRIL Y ANTON-MIRALLES).

Si la tesis de ENTRENA CUESTA puede ser vilida en los su-
puestos en que durante el periodo de informaciéon publica no
se haya producido reclamacién ni observacién alguna sobre el
Plan en trimite, hemos de estimar mas acertada la mantenida
por el auto del que hemos transcrito los anteriores parrafos, en
cuanto que, entendemos, se ajustan a la letra y al espiritu del
articulo 44 de la Ley del Suelo y al 46 de la Ley de Procedi-
miento administrativo que necesariamente exigen la publica-
cién de los actos administrativos generales (Planes de Ordena-
cién urbana) para que produzcan efectos o sean ejecutivos. De
no ser asi, se produciria para los administrados una situacién
de indefensién, pues por carencia de conocimiento de la fecha
de aprobacién presunta, se verian imposibilitados, en su caso,
de impugnar el mismo, desconociéndoseles el derecho a la re-
visién jurisdiccional.

2. ORGANO QUE DEBE REALIZAR LA PUBLICACION.

En los casos de aprobacién del Plan por silencio administra-
tivo y supuesta la necesidad de publicaciéon del acto presunto,
para que el mismo tenga caricter ejecutivo, jquién tiene que
proceder a la publicacién de la presunta voluntad del érgano
urbanistico fiscalizador?

No parece légico que sea el érgano que debié dictar la reso-
lucién o acuerdo expreso quien ordene la insercién del anuncio
en el periédico oficial que corresponda, pues en tal supuesto,
estaria adoptando una postura respecto a un expediente sobre
el que no se ha pronunciado en plazo legal.

Asi, pues, parece fuera de toda duda que quien debe publi-
car la aprobacién producida por silencio administrativo es el
érgano que tramité la aprobacién inicial y provisional del Plan,
cuyos actos aprobatorios de tramite, junto con el conjunto técni-
co del Plan, son los que han sido sometidos a fiscalizacién o
control del superior.
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Pudiera ocurrir (41) que, tramitado un Plan por una Cor-
poracion local, en cuyo territorio ha de aplicarse, como conse-
cuencia de avocacién de competencias legalmente ejercitada por
el Ministro de la Vivienda (Comisién central de Urbanismo),
es él quien tiene que dictar la aprobacién definitiva que no se
produce en los seis meses que sefiala el articulo 32 de la Ley
del Suelo, ddndose lugar a la aprobacién por silencio adminis-
trativo. En este supuesto, la Comisién provincial de Urbanismo
que aparece como organe jerdrquico intermedio ¢puede cons-
tatar el transcurso del plazo preclusivo de aprobacién y ordenar
la insercién del anuncio de aprobacién en el Boletin Oficial que
corresponda?

Si consideramos aplicable la doctrina de las sentencias del
Tribunal Supremo antes indicadas de 30 de abril de 1969 y
29 de septiembre de 1970, de integracién de la Administracién
local y la Administracién central en un solo organismo urbanis-
tico, no cabe duda que lo que realice la Comisién provincial es,
segiin afirma la primera de las sentencias citadas, como si lo
hubiera realizado el Ayuntamiento.

Pero, ademis, si aplicamos a estos hechos (y no actos) la
norma contenida en el articulo 208 de la Ley del Suelo, sobre
subrogacién de competencias, enlazindola con lo prevenido en
el niimero 4.° del articulo 5.° de la propia Ley que nos habla de
cooperaciéon de los organismos urbanisticos con las Corpora-
ciones locales y nuevamente de subrogacién por ejercicio inade-
cuado de sus competencias, no puede negarse que, si la Corpora-
cién local, transcurrido el plazo de caducidad que comporta la
aprobacién ex lege del Plan, no ordena publicar dicha aproba-
cién, en aras de una ejecutividad del mismo, condicionada a la
publicacién, la Comisién provincial puede acordar que se publi-
que esa a fin de completar cuanto al acto falta para que sea
ejecutivo.

Quizi fuera preciso, a tenor de la letra del articulo 208 de
la Ley del Suelo, justificar, siquiera sea en sumario expediente,
la subrogacién, o quiza se considere tal actividad de la Comi-

(41) El supuesto no es meramente especulativo, sino la generalizacién de um
caso real.
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sién provincial de Urbanismo como una forma de cooperacién
al ejercicio de las competencias locales—incluso es muy proble-
matico hablar aqui de competencias, y deberia reducirse el con-
cepto al de mero cumplimiento de requisitos formales para
completar el procedimiento—, pero sin entrar a analizar esa
actividad, lo verdaderamente relevante, a los efectos de eficacia,
es la publicacién de la aprobacién que se ha de entender por
efectuada cualquiera que sea el 6rgano que la realice, siempre
que pertenezca a la escala jerdrquica a que esta sometida la
Corporacién municipal en materia de urbanismo.

3. LUGAR DE LA PUBLICACION DEL ACUERDO PRESUNTO DE APROBACION.

Como el supuesto de aprobacién de los Planes de Ordenacién
urbana por silencio administrativo comportan la inexistencia de
acuerdo expreso, se va a plantear la cuestién del periédico ofi-
cial en que deba ser publicada dicha aprobacién presunta, pues
el articulo 35 de la Ley del Suelo no va a poder aplicarse en
cuanto que estd contemplando supuestos de actividad y no de
inactividad. En primer lugar, en las aprobaciones por silencio
administrativo no hay acuerdo alguno, ya que el 6rgano fiscali-
zador no se ha pronunciado, y, en segundo lugar, el érgano fis-
calizado no tiene facultades de aprobacién definitiva, sino que
ésta se produce por ministerio de la Ley. Sin embargo, el hecho
debera ser publicado para que el Plan tenga plenos efectos.

Dado que el érgano que ha de ordenar la insercién del anun-
cio en el periédico oficial es irrelevante, segtin hemos sefialado,
pensemos en el supuesto mis simple, de que sea el propio Ayun-
tamiento que tramité el expediente quien ordene la insercién.
Como el Boletin Oficial del Estado no es un periédico en el
que se admita la publicidad de las actuaciones y acuerdos de
las Corporaciones locales (42), habri que considerar dicho pe-
riédico como inadecuado, al provenir la orden de insercién de
una Corporacién local.

Como, por otra parte, abundando en el criterio de BoQUERA

(42) Vid. articulo 5.°, en relacion con el 1.2, del Reglamento del Boletin Ofi-
cial del Estado, de 28 de marzo de 1957. BoQuera OLIver, J. M., en «La publica-
cion...», cit., pag. 242, manifiesta igualmente la inadecuacion del Boletin Oficial
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OLIVER (43) el tablén de edictos de la Casa Consistorial no
ofrece condiciones adecuadas de publicidad y, por otro lado, en
un caso litigioso seria muy problemitica la prueba de haberse
producido la publicacién por dicho medio, se hace necesario
concluir que el vehiculo adecuado ha de ser el Boletin Oficial
de la respectiva Provincia. Y no hay inconveniente en aceptarlo
en cuanto que lo que, en suma, se publica es un acto de la
Corporacién local que, si hubiera obtenido el, permitasenos la
expresién, espaldarazo del control expreso, por razén del 6r-
gano fiscalizador, pudo tener acceso al Boletin Oficial del Es-
tado, pero al no existir actividad de la Administracién central,
el acto, como acto local, que en definitiva es, no tiene acceso
sino al Boletin Oficial de la Provincia.

Y en ese mismo Boletin se publicara la aprobacién, si quien
ordena la publicacién es la Comisién provincial de Urbanismo,
no planteindose, ahora, duda de si seria suficiente o no la fija-
cién del anuncio en el tablén de edictos municipales.

4. NOTIFICACION PERSONAL.

Para completar el cuadro relativo a la eficacia o ejecutivi-
dad de los Planes, aprobades por silencio administrativo positi-
vo, conviene examinar si dicha aprobacién ha de notificarse o
no a quienes, en periodo habil para ello, es decir, en el trimite
de informacién publica, acudieron ante el érgano urbanistico
encargado de la formacién del Plan, siendo, en consecuencia,
parte en el expediente, individualizindose, como consecuencia
de esa personacién en vias de informacién o reclamacién, frente
a la indeterminacién general del resto de los interesados a quie-
nes el Plan afecta.

En un supuesto de aprobacién expresa, el Tribunal Supre-
mo, en sentencia de 19 de junio de 1971 (ponente, seiior CORDE-
RO DE TORRES), aceptando los considerandos de la Sala de
Barcelona, viene a manifestar que,

«la Administracién, en cumplimiento de un deber, no debe
del Estado como medio de publicidad de las actuaciones de las Corporaciones lo-
cales.

(43) «La publicacién...», cit., pag. 243.
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excusarse de la notificacion personal respecto de los inte-
resados que al comparecer en el procedimiento han salido
del anonimato, para mostrarse, en definitiva, parte intere-
sada en el expediente, pues la publicacién se corresponde,
por su naturaleza, con los destinatarios indeterminados
—o, incluso, para aquellos que, aun conocidos, no han acu-
dido a la informacién ptblica—, mas no podra suplir—ac-
tudndose secretamente respecto de quien ha acudido al
procedimiento—a la notificacién personal que la Ley de
Procedimiento administrativo (articulo 79) y la Ley de
Régimen local (articulo 401) establecen—en regulacién
que no se opone a la Ley del Suelo, sino que la completa—
para los interesados personados en el procedimiento...».

Este criterio puede ser traspasado a los casos de aprobaciéon
por silencio administrativo positivo, por lo siguiente:

1) El hecho de la caducidad del plazo y, consiguientemen-
te, la presuncién legal de aprobacién, es una parte del expe-
diente que, los personados en él como interesados, tienen de-
recho a conocer directamente y no por la simple publicacién
[articulo 23, ¢) de la Ley de Procedimiento administrativo, en
relacién con el articulo 79 de la misma que obliga a la notifi-
cacién personal a los interesados en los expedientes]. Tal hecho
tiene trascendencia juridica aunque no pueda calificarse de
resolucion.

2) La publicacién en los periédicos oficiales se articula
para la notificacién de las resoluciones que afecten a interesa-
dos desconocidos o de quienes se ignore su domicilio (articu-
lo 80, 3, de la Ley de Procedimiento administrative), o cuando
los destinatarios sean una pluralidad indeterminada de sujetos
(articulo 46 de la Ley de Procedimiento administrativo), pero
en los supuestos de comparecencia en el expediente aquella in-
determinacién ha desaparecido, respecto a quienes se persona-
ron, luego debe notificirseles cualquier hecho que les afecte.
Y ello, sea cualquiera la calificacién que se otorgue a los Planes,
como actos administrativos generales o como actos reglamenta-
rios o normas.

3) Desde un punto de vista procesal, en los supuestos de
aprobacién por silencio positivo, al mantener el criterio de la
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notificacién personal e individualizada, se esti ante un supuesto
de aplicacién del principio pro edministrado (44), favoreciendo
la impugnacién del acto administrativo, dado que el silencio po-
sitivo se instituye como garantia de defensa de los administrados
frente a la pasividad de la Administracién (45).

¥. CONCLUSIONES

Después del precedente analisis, se pueden sentar:

1.* La seguridad juridica de los administrados obliga a que
la regulacién del silencio administrativo positivo, incluso en las
aprobaciones, sea tan detallada que el transcurso del tiempo le-
galmente establecido haga inamovible el criterio afirmativo que
por él se presupone, sin que pueda darse lugar a interpretacio-
nes en cuanto al cumplimiento de trimites preceptivos o de ile-
galidad en cuanto al fondo del acto aprobado o autorizado.

2.* La aprobacién de los Planes, proyectos, normas, Orde-
nanzas y catilogos en el 4mbito urbanistico, cuando se produz-
ca ecomo consecuencia de inactividad del érgano fiscalizador o
de tutela, aplicindose la doctrina del silencio positive, para que
preste la condicién de eficacia al acto aprobado y éste sea eje-
cutivo, precisa de publicacién, como determina el articulo 44
de la Ley del Suelo, y la notificacién ha de ser personal a quie-
nes comparecieron en el tramite de informacién piblica.

3.* La publicacién de las aprobaciones urbanisticas produ-
cidas por silencio administrativo, deberdn realizarse, en todo
caso, en el Boletin Ofictal de le Provincia, sin que sea cuestio-
nable la competencia del 6rgano que realiza dicha publicacién,
siempre que pertenezca a la escala jerirquica competente en
orden al territorio en que el planeamiento haya de aplicarse.

(44) Aqui si podria hablarse de principio «pro administrado», aunque, en de-
finitiva, va a ser una manifestacion del principio «pro actione». Vid. GARrcia DE
EnTERRiA, E., <El principio de interpretacién mds favorable al derecho del admi-
nistrado al enjuiciamiento jurisdiccional de los actos administrativos», en Revista
de Administracion Piablica, num. 42, septiembre-diciembre 1963, pags. 273 y sigs.

GoOomez pE EnTERRiA, N., en «Meses naturales y meses de treinta dias», Revista
de Administracién Publica, nim. 39, septiembre-diciembre 1962, justifica la aplica-
cién del principio calificindolo de «criterio pro-administrado» (pag. 285).

(45) Vid. Martin Mateo, R., «Silencio positivo...», cit.,, comentando la sentencia
del Tribunal Supremo de 24 de diciembre de 1964 (pag. 238).
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