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I. INTRODUCCION

Hay normas que, sin ser derogadas, ni siquiera tacitamente, pierden
su vigencia social, quedando desenganchadas del Ordenamiento juridi-
co 1. A muchas normas les ha ocurrido lo mismo, de tal manera que no
se.recogen en las recopilaciones legislativas. Otras si se recogen, pero
tampoco mantienen una vigencia real.

Frente a todas éstas, existen normas que, por el contrario, presentan
una notable resistencia a dejar de aplicarse, a pesar de no contar con
respaldo alguno por responder a principios ya periclitados. El operador
juridico, no obstante, acepta tales normas sin el menor espiritu critico

! Es el caso de acudir con uniforme del SEU a la Universidad, contado por MARTIN
RETORTILLO y citado por L.M. DIEZ PICAZO, La derogacién de las leyes, Madrid,
1990, pag. 49.
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y sin plantearse ninguna duda sobre su vigencia, existiendo ademas
un consenso generalizado sobre ésta. Tal es lo que ocurre con nume-
rosas normas reglamentarias actualmente afectadas por insuficiencia
de rango, por regular materias que debieran serlo por Ley. El miedo
al vacio normativo opera también a favor de esta aceptacion acritica
de tales normas, fundamentalmente por los Jueces que las han de
aplicar. Y, por otro lado, como consecuencia de una defectuosa técni-
ca legislativa, muchas veces normas con fuerza de Ley presuponen de
modo lateral la vigencia de tales normas reglamentarias, sin que ello
suponga una deslegalizacién de la materia (por lo tangencial de la
mencién de la Ley a esos Reglamentos), ni mucho menos una eleva-
cién de rango 2.

Todo esto que decimos es aplicable a la concesién de licencias de
urbanismo regulada en el art. 9 del Reglamento de Servicios de las Cor-
poraciones Locales, de 17 de junio de 1955.

Después de indicar en el art. 8 RSCL que «las Corporaciones po-
drin sujetar a sus administrados al deber de obtener previa licencia
en los casos previstos por la Ley, el presente Reglamento u otras dis-
posiciones de caricter general», el art. 9 establece que «las solicitu-
des de licencias se resolveran con arreglo al siguiente procedimiento,
cuando no exista otro especialmente ordenado por disposicién de su-
perior o igual jerarquia». Se trata, pues, de una norma supletoria, en
defecto de otra aplicable, que puede ser incluso de rango reglamen-
tario:

— Presentaci6n de la solicitud en el Registro general de la Corpora-
cién, junto con ejemplares del proyecto técnico para cada uno de los
Organismos que han de informar la peticién.

— Remisién en los cinco dias siguientes de los duplicados a los Or-
ganismos competentes.

— Informe de tales Organismos, que se entienden favorables si no
se reciben al menos diez dias antes del fin del plazo para resolver.

— Notificacion al interesado de las deficiencias subsanables, para
que puedan ser subsanadas en el plazo de quince dias. :

2 Asf ha ocurrido con el recurso cameral previsto en los art. 35 ss. del Reglamento regula-
dor de las Camaras de Comercio. Todas las Leyes de Presupuestos y del IRPF lo daban
por vigente, a pesar de carecer de un apoyo legal suficiente.
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— Resolucion de la solicitud, que debe hacerse en uno o dos meses,
segun los casos. Este plazo queda suspendido en el caso de la comuni-
cacioén al interesado de la existencia de las deficiencias subsanables.

— Transcurrido ese periodo sin resolucion expresa, el Reglamento
hace una triple distincién:

— El peticionario de licencia de parcelacién, en el supuesto expresa-
do, construccién de inmuebles o modificacién de la estructura de
los mismos, implantacién de nuevas industrias o reformas mayo-
res de las mismas, podra acudir a la Comisién Provincial de Ur-
banismo, donde existiere constituida, o en su defecto a la Comi-
sién Provincial de Servicios Técnicos, y si en el plazo de un mes
no se notificare al interesado acuerdo expreso, quedara otorgada
la licencia por silencio administrativo. Por tanto, la mora en re-
solver determina la pérdida de la competencia por la Corpora-
cién local, adquiriéndola un érgano de otra Administracién dis-
tinta (hoy en dia, la Autonémica, a la que habra que referir todo
cuanto en los sucesivo digamos acerca de las Comisiones Provin-
ciales de Urbanismo). Este estudio va a tratar de la validez actual
de dicha norma de asuncién de competencias por ente distinto al
inicialmente competente.

— Si la licencia se refiere a actividades en la via pablica o a bienes
de dominio publico o patrimoniales, se entendera denegada.

— Si la licencia se refiere a obras e instalaciones menores, aper-
tura de establecimientos y, en general, cualquier otro objeto no
comprendido en los apartados precedentes, se entender4 otor-
gada por silencio administrativo.

— Las Corporaciones pueden reducir los plazos en cuanto a ellas
afecte.

Para comprender el sentido y vigencia actual de esta norma, es pre-
ciso remontarse a sus antecedentes histéricos y a la realidad existente
en el momento de su promulgacién.

II. EL OTORGAMIENTO DE LICENCIAS URBANISTICAS CON
ANTERIORIDAD AL RSCL Y LAS INNOVACIONES
INTRODUCIDAS POR ESTE

El otorgamiento de licencias de obras ha sido siempre una tipica
competencia municipal, si bien su régimen juridico no aparecia en un
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principio directamente regulado por normas estatales mas que de modo
tangencial. Sin embargo, a partir de la legislacién de la Dictadura cabe
observar una regulacién mucho mas amplia sobre las licencias en cuan-
to a sus condiciones, supuestos y procedimiento. Por su parte, el art. 59
del Reglamento de Obras municipales de 14 de junio de 1924 dejaba a
las ordenanzas municipales la regulacién de los tramites para la obten-
cién de las licencias de obras 3. El silencio se entendia desestimatorio.

E]l RSCL se dicta en desarrollo de la Ley de Régimen Local, de 16 de
diciembre de 1950 4.

En la fecha de promulgacién del RSCL, el Régimen Local se encuen-
tra recogido en dicho Texto, Texto Articulado dictado en desarrollo de
la Ley de Bases de 17 de julio de 1945. A su vez, se encontraba vigente el
Texto Articulado de 18 de diciembre de 1953 (referido fundamental-
mente a cuestiones de la Hacienda Local), que desarrollaba la Ley de
Bases de 3 de Diciembre de 1953. Ambos textos se refundirian, un mes
después de dictarse el RSCL, en el Texto Refundido de la Ley de Régi-
men Local de 24 de junio de 1955, texto fundamental que ha estado vi-
gente, con numerosas modificaciones, hasta la aparicién del grupo nor-
mativo formado por la LBRL y el Texto Refundido de 1986.

Pues bien, hemos de destacar que este grupo normativo (normas su-
periores: los Textos Articulados de 1950 y 1953, y luego el Texto Refun-
dido de 1955; normas reglamentarias: el RSCL y otras que ahora no
nos interesan), responden a unos supuestos radicalmente diferentes a
los actualmente vigentes.

Asi, el art. 7 del Texto Articulado de 1950 (coincidente con el de la
LRL) sefialaba que «en las materias que la Ley no confie expresamente
a la exclusiva competencia de los Municipios y las Provincias, actuaran

3Vid. LOPEZ GONZALEZ, 1., Las licencias municipales de edificacion y las técnicas de in-
tervencion administrativa en la propiedad urbana, Sevilla, 1977, pag. 15 ss., que recoge los
antecedentes histéricos.

4 Resulta curioso, con la distancia de los afos, acudir al Aranzadi de 29 de diciembre de
1950 y ver en él una nota que informa sobre la imposibilidad de publicar la Ley hasta
seis meses més tarde (lo que se hizo en el Aranzadi 744, de 1951), por reservar la Orden
de 16 de diciembre de 1950 (Aranzadi 1541) su difusién a una edicién oficial publicada
por el Instituto de Estudios de Administracién Local. En ese periodo queda prohibida la
edicién de la Ley, sancionandose su infraccién con la incautacién de los ejemplares. El
importe de la edicién oficial se destinaba a determinadas ayudas sociales. Con la menta-
lidad de hoy resulta dificil de comprender este tipo de normas, claramente viciadas de
desviacién de poder.
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unos y otras bajo la direccién administrativa del Ministerio de Gober-
nacién» 5. El art. 101 decia que era de la competencia municipal el go-
bierno y administracion de los intereses peculiares de los pueblos, y
que la actividad municipal se dirigiria fundamentalmente a la consecu-
cion de una serie de fines, entre ellos la «gestién urbanistica en gene-
ral, saneamiento, reforma interior y ensanche de las poblaciones; vias
publicas, urbanas y rurales» (letra a); asi como la «policia de construc-
cién» (letra h) (nuevamente coinciden los articulos respectivos del Tex-
to Articulado de 1950 y LRL).

Los art. 137 y siguientes se referian a las licencias de urbanismo.
El art. 137 somete las obras de nueva construccién o modificacién
de las existentes a la previa autorizacién municipal. Asi, pues, se
concibe la cuestién urbanistica como algo de interés estrictamente
municipal.

Por lo que se refiere al procedimiento administrativo desarrollado
ante el municipio, el art. 374 de ambos textos regulaba el silencio: se
entendia denegada la peticion si, pasados tres meses desde su entrada
en el Registro sin que se notificara su resolucién, se denunciaba la mo-
ra dentro del afio desde su presentacién y transcurria otro mes sin re-
solver. Todo ello en el seno de la Corporacién local, sin que se previera
la intervencién de otro 6rgano municipal. No obstante, el art. 374-3 de
ambos textos decia que «lo dispuesto en este articulo se entendera sin
perjuicio de los preceptos especiales que regulen el silencio administra-
tivo en determinadas materias». Se trata, evidentemente, de un porti-
llo, pero no parece que por él pudiera entrar cualquier contenido. Y
desde luego, lo que no parece admitir es que la competencia pudiera
transferirse a un 6rgano no municipal en caso de que los 6rganos mu-
nicipales incurrieran en mora.

En caso de incumplimientos graves de las obligaciones municipales,
sélo se preveia la disoluci6én de la Corporacién local (art. 422). Por lo
que se refiere al régimen de tutela, sélo se preveia para cuestiones de ti-
po econdémico o sanitario (art. 425-428).

En estas circunstancias, la aparicién del RSCL constituye una nove-
dad importante, ya que no se limita a desarrollar reglamentariamente
las normas de rango legal, sino que introduce modificaciones sustan-
ciales a éstas. En efecto, segiin parece, el Titulo I RSCL se introdujo a

5 Este articulo fue expresamente declarado inconstitucional y nulo por la STC de 2 de fe-
brero de 1981.
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ultima hora, puesto que el proyecto, en principio, se limitaba a regular
la actividad local de servicio piblico (no las de intervencién y fomen-
to). ALBI critica la introduccién de tal art. 9, en lo que se refiere a las
seis primeras normas del art. 9-1, puesto que ya venian anticipadas en
el Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen juridico
de las Corporaciones locales de 17 de mayo de 1952 (titulo IV, capitulo
I, secciones 2%y 3%).

Por lo que se refiere al parrafo 7.°, ALBI le reprocha que altera el
art. 374 LRL en cuanto a la interpretacién del silencio administrativo y
sus plazos, si bien reconoce que el mismo precepto legal, en su nimero
3, autoriza disposiciones especiales modificatorias 6.

Las modificaciones mas relevantes para nuestro estudio que intro-
duce el RSCL son:

— Por de pronto, y fundamental, cambia el sentido del silencio. Re-
gla general pasa a ser el positivo, lo que fue en un primer momento cri-
ticado por la doctrina 7.

— Por otro lado, acorta el plazo de denuncia de la mora en el art. 9-7a:
el plazo de tres meses del 374 LRL se reduce a dos e incluso un mes, se-
gun los casos.

— Prevé la intervencién de las CPU y, donde no existan, de las
CPST. En relacién con las CPU hay que decir que en la fecha de dictar-
se el RSCL no existian en ninguna provincia. Lo que existian eran co-
misiones superiores de ordenacién provincial, comisiones superiores
de planes de ordenacién, etc, de discutible naturaleza (si 6rganos o en-

6 Tratado de los modos de gestién de las Corporaciones locales, Madrid, 1960, pag. 66.

7 Vid. CLAVERO AREVALO, M. (El Reglamento de Servicios de las Corporaciones locales
de 17 de junio de 1955, publicado en 1956, ahora incluido en Estudios de Derecho Admi-
nistrativo, Madrid, 1992, pag. 307), por considerar que muchos Ayuntamientos no se ha-
bian enterado de la reforma y podrian encontrarse sin poder reaccionar ante los hechos
consumados. MARTIN MATEO ha criticado el caracter positivo del silencio en la conce-
sién de licencias, ya que tal técnica ha producido en la practica serios trastornos y nin-
gun beneficio para el interés colectivo (Vid. «Silencio positivo y actividad autorizante»,
RAP 48, 1965, pag. 205 ss.). En igual sentido, R. GOMEZ FERRER, «Algunos problemas
en materia de licencias municipales de edificacién», RDU, octubre-diciembre de 1972,
pag. 69. Por el contrario, vid. argumentos en favor del silencio positivo en J.M.
FERNANDEZ PASTRANA, «Reivindicacién del silencio positivo», RAP 127, 1992, pag.
112; y J.I. MORILLO VELARDE PEREZ, «Hacia una nueva configuracién del silencio
administrativo», REDA 49, 1986, pag. 65 ss.
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tes), presididas por el Gobernador civil; integradas por autoridades del
Estado en la provincia y representantes locales asesorados por técni-
cos; y creadas en diversas provincias entre 1942 y 1954 8. Por lo que se
refiere a las CPST, efectivamente aparecian reguladas en la legislacién
de Régimen Local 9 como uno de los 6rganos de gobierno de la provin-
cia, compuestas en su mayor nimero por personas técnicas (no politi-
cas) y dependientes del Estado (no de las Corporaciones locales) 19.

" Los arts. 272 a 279 desarrollan sus competencias, pero no incluian las
previstas en el art. 9 RSCL.

En ninguna norma de rango legal se preveia esa transferencia de
competencias municipales a las CPU o CPST en caso de demora en
resolver. ALBI lo critica, pues supone una contradiccién con el art.
361 LRL, «segun el cual los acuerdos de las Corporaciones Locales
son inmediatamente ejecutivos, sin mas recursos que los que la pro-
pia Ley establece, entre los cuales no figura ninguno ante los orga-
nismos citados, cuyas normas fundamentales no les atribuyen, tam-
poco, competencia alguna sobre el particular. El namero 3 del art.
374 no puede entenderse en modo alguno en un sentido tan amplio
que permita alterar, mediante un Reglamento, la esencia del régimen-
juridico de aquellas Corporaciones. Las modificaciones del sistema
general del silencio administrativo que el mencionado art. 374-3 ad-
mite, habran de referirse, de modo estricto, a las que la Ley concre-
tamente autoriza: al silencio, es decir, a su interpretacién y plazos,
pero en modo alguno al régimen de recursos, o sea, a materias con-
signadas en otros preceptos de la propia Ley, que sélo por otra po-
dria alterarse» 11.

8 vid. HEREDERO HIGUERAS, M.: Las estrutturas de organizacién de la Administracién
Urbanistica, Madrid, 1968, pag. 86 s.; BASSOLS COMA, M., Génesis y Evolucién del Dere-
cho Urbanistico espariol (1812-1956), Madrid, 1973, pag. 549; P. BIDAGOR LASARTE,
«Situacién general del Urbanismo en Espaiia (1939-1967)», RDU 4, 1967, pag. 29.

9 Se contemplan en la base XL de la Ley de 1945, desarrollandose en los art. 211 y 237 ss.
de ambos Textos Refundidos de Régimen Local.

10 ¢. MARTIN RETORTILLO, Ley de Régimen Local (Texto Refundido de 1955), Madrid
1958, pag. 148, criticaba su composicién, por la heterogeneidad y excesivo niimero de
sus miembros, asi como el hecho de que fuera presidida por el Presidente de la Diputa-
ci6én Provincial en ausencia del Gobernador Civil.

11 para ALBI, acudir el interesado a la CPU o CPST en los casos de silencio administrati-
vo equivale a un verdadero recurso de alzada (op. cit. pag. 66). Sobre la situacién creada
con posterioridad al RSCL y sus antecedentes, vid. M. B. BLANQUER PRAT, «El silencio
administrativo en el otorgamiento de licencias de construccién», RDU 38, pag. 69 ss.
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III. NATURALEZA JURIDICA DE LA INTERVENCION DE LA
COMISION PROVINCIAL DE URBANISMO

La cuestion de la naturaleza juridica de la intervencién de la CPU en
el otorgamiento ‘de licencias urbanisticas es de gran importancia a fin
de poder determinar si en la actualidad tal intervencién tiene encaje en
alguna de las instituciones vigentes.

La doctrina considera dicha intervencién de la CPU como un su-
puesto de sustitucién 12 o subrogacién rogada 3. Para SANTAMARIA Pas-
TOR, sustitucién es «la traslacién temporal de la facultad de ejercicio de
todas o parte de las competencias de un ente publico a otro, impuesta
como consecuencia de la falta de ejercicio de ésta, o de otras circuns-
tancias anormales» 14, Para GONZALEZ NAVARRO, la sustitucién es «la
transferencia temporal del ejercicio de la totalidad o de parte de las

. competencias de un érgano administrativo, que mediante acto admi-
nistrativo motivado por circunstancias excepcionales previstas en la
ley, se realiza en favor de otro érgano administrativo ya existente o crea-
do expresamente con esa finalidad» 15.

12 SALAS HERNANDEZ, J., en MARTIN RETORTILLO, S. y otros, Descentralizacién ad-
ministrativa y organizacién politica, tomo II, Madrid, 1973, pag. 533.

13 N. RODRIGUEZ MORO, «La subrogacién de las Comisiones Provinciales de Urbanis-
mo en la facultad municipal de otorgar licencias de obras», REVL 159, 1968, pag. 470.

14 Fundamentos de Derecho Administrativo, 1, Madrid, 1988, pag. 921.

15 L. BLANCO DE TELLA y F. GONZALEZ NAVARRO, Organizacién y procedimiento ad-
ministrativos, Madrid, 1975, pag. 250. Para este autor, el legislador a veces habla de sub-
rogacién, refiriéndose tanto a supuestos de sustitucién como de avocacién (vid. art. 5-4,
206, 208 LSu 76, art. 8 y 15-1e Reglamento del Registro de Solares, 14-2b Reglamento de
Reparcelaciones). Para unos autores, dice, subrogacién es una sustitucién en sentido téc-
nico. Para otros se trata de una avocacién. Para GONZALEZ NAVARRO depende de los
casos, pudiéndose referir tanto a los supuestos de sustitucién como de avocacién. La STS
28 de Enero de 1986 (R. 68) se hace eco de esta discusién: «Jas facultades que se confie-
ren en el art. 9-1-7a RSCL a la Comisién Provincial de Urbanismo constituyen una mani-
festaci6én de lo que en el art. 5 de la Ley del Suelo llama “subrogacién’, cuya calificacién
ha dividido a la doctrina, pues mientras unos autores consideran la subrogacién un su-
puesto de “sustitucién’ intersubjetiva, otros creen que ese vocablo designa, segiin los ca-
sos, una verdadera y propia “sustitucién’ o una “avocacién’». SANTAMARIA PASTOR ha-
ce equivalentes los conceptos de sustitucién y de subrogacién (op. cit., pag. 1180). A
nuestros efectos, cabe hablar indistintamente de sustitucién y de subrogacién de la CPU
en las competencias municipales prevista en el art. 9 RSCL. Cuestién distinta es que esa
subrogacién sea valida o no.
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La jurisprudencia ha caracterizado la intervencién del ente superior
como «una manifestacion... de un acto de tutela que las Comunidades
Auténomas ejercen sobre las Corporaciones locales, que se concreta en
la asuncién de la competencia enunciada, subrogandose asi en las fun-
ciones que en el orden de referencia a éstas tltimas competen, con ca-
racter singular y previo incumplimiento de los requisitos precisos»
(STS de 21 de diciembre de 1990, Aranzadi 10181).

El fundamento de la sustitucién es que la titularidad de la compe-
tencia debe ceder ante la necesidad de su ejercicio, habilitando para
ello al ente publico que, por su posicién de superioridad, tiene la res-
ponsabilidad del correcto funcionamiento de todo el complejo de entes
inferiores a él 16. Para DE LA VALLINA, procede por «razones de urgen-
cia, o mejor aiin, por una situacién patolégica o irregular en la organi-
zaci6én administrativa»17.

La jurisprudencia, sin embargo, ha encontrado un fundamento
especifico a la subrogacion prevista en el art. 9 RSCL: partiendo de
la base de que en esta materia el silencio es positivo, y de lo peligro-
SO que es éste para el interés publico, con ella se trata de conseguir
que tal silencio tenga menos posibilidades de producirse, haciendo
intervenir a otro 6rgano, que ademas pertenece a una Administra-
cién diferente. En palabras de la STS de 3 de septiembre de 1992
(Aranz. 7460),

«La subrogacién (de la CPU) tiene como finalidad, dando la
oportunidad de decidir expresamente a un nuevo érgano, evitar o
por lo menos debilitar la posibilidad de que se produzca la figura
del silencio administrativo positivo, siempre peligrosa para el in-
terés publico».

En cuanto a su naturaleza, se trata de la transferencia del ejercicio
de la competencia, no de su titularidad 18; se trata de un desapodera-
miento unilateral 19,

16 SANTAMARIA, op. cit., p4g. 1180.
17 Transferencia de funciones administrativas, Madrid, 1964, pag. 169.
18 GONZALEZ NAVARRO, op. cit., pag. 252. Alude, como ejemplo, al art. 220 LSu 76.

19 SANTAMARIA, op. cit., pag. 921.
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Para BERMEJO VERA, se trata de un acto de control de la inactividad de
los entes locales, de decisiones que, debiendo tomarse, no se toman 20,

Para ALBI, ya hemos visto, se trata de un recurso de alzada 2!. No ca-
be admitir esta opinién, ya que falta precisamente la resolucién o acto
definitivo contra el que recurrir 22.

Para SANTAMARIA PASTOR, el art. 9 RSCL contempla una «competen-
cia sucesiva», en la que dos 6rganos o entes pueden adoptar una deci-
sién sobre el mismo asunto, pero dicha posibilidad se halla escalonada
en el tiempo, de modo que el segundo no puede actuar sino transcurri-
do un determinado plazo desde el momento en que pudo hacerlo el pri-
mero. En tal sentido, se distingue de la competencia conjunta (es el ca-
so de los procedimientos bifasicos), en que la intervencién de los dos
6rganos es necesaria y sucesiva; y de la alternativa (que no es sucesiva,
sino simultdnea y excluyente) 23. Para DE LA VALLINA, la sustitucién es
un supuesto de atribucién de competencia alternativa condicionada en-
tre 6rganos, y por ello, cuando se dé el hecho futuro e incierto (urgen-
cia u otra situacion irregular) que condicionaba la competencia del 6r-
gano, éste puede validamente ejercerla 24,

Dentro de las clasificaciones que hace GONZALEZ NAVARRO, la subro-
gacion contemplada en el art. 9 RSCL se puede considerar una sustitu-
cién intersubjetiva; parcial (por referirse al ejercicio de competencias
concretas y determinadas); por 6rgano preexistente; y simple (no nece-
sitada de ratificacién).

20 (E] control de las decisiones locales», en Tratado de Derecho Municipal, 1, dirigido por
S. MUNOZ MACHADO, Madrid, 1988, pag. 575. Para LOPEZ GONZALEZ (op. cit., pag.
152), refiriéndose al supuesto del art. 9 RSCL, «la técnica de la subrogacién responde a
un tipo de control sustitutivo de carécter especial (supuestos concretos) y vinculado (la
sustitucién es necesaria cuando se dan los presupuestos legales establecidos), que tiene
por presupuesto la omisién de un acto debido por parte del ente sustituido, y en aras del
interés publico urbanistico».

21 Tyatado, cit., pag. 67.

22 yid. la STS 6 de abril de 1968, comentada por RODRIGUEZ MORO (op. cit., pag. 471),
que rechaza esta naturaleza.

23 SANTAMARIA pone como ejemplo la competencia del Alcalde y del Gobernador en el
caso del art. 184 LSu 76. Vid. Fundamentos, cit., pag. 915.

24 Op. cit., pag. 170.
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En cuanto a los efectos, por un lado se transfiere inicamente el ejer-
cicio de la competencia, no la titularidad; por otro lado, el acto dictado
por el sustituto se considera realizado por el ente u 6rgano sustituido.
En consecuencia, si éste tltimo pretende invalidar el acto dictado por
sustitucién, debera acudir a los procedimientos de revisién de oficio de
los propios actos nulos o anulables.

IV. LA LEY DEL SUELO DE 1956

Asi, pues, ya desde los primeros momentos, la doctrina se refiri6 a
las contradicciones entre la LRL y el RSCL. El motivo de esta discre-
pancia parece que es el siguiente: el art. 9 RSCL formaba parte de otro
grupo normativo que trabajosamente se venia abriendo paso frente al
del Régimen Local: en concreto, el de la legislacién urbanistica.

En efecto, desde 1949 venia elaborandose la Ley del Suelo, existien-
do un «Anteproyecto de Ley de Régimen del Suelo y de Ordenacién Ur-
bana» desde 1953. El proyecto de Ley se aprobé el 11 de marzo de
1955. En tal proyecto venia incluido el aspecto procedimental de las li-
cencias de modo practicamente igual al regulado en el RSCL. De ahi
que el art. 9 RSCL, en realidad, constituyera el adelanto de lo que se ve-
nia fraguando en materia urbanistica, y precisamente por eso, en el
tramite de aprobacién de la Ley se eliminé tal aspecto procedimental,
limitandose la Ley de 12 de mayo de 1956 a remitirse en bloque al
RSCL. En efecto, segtn el art. 165-2, «el procedimiento y condiciones
de otorgamiento de las licencias se ajustaran en todo caso a lo preveni-
do en el Reglamento de Servicios de las Entidades Locales» 25.

De esta forma, la aprobacion de la Ley del Suelo de 1956 supone las
siguientes innovaciones con respecto a la legislacién de Régimen Local:

— El urbanismo se convierte en una funcién puablica.

— Generaliza la existencia de las CPU. La DT 1° suprime todas las
comisiones anteriores, si bien no se cre6 ninguna ex novo en el mo-
mento de aprobarse la Ley, habiendo de esperar, para su generaliza-
cién, a la Orden de 14 de marzo de 1962 26. Con la creacién de las CPU,

25 Para todos estos antecedentes de la Ley del Suelo, vid. BASSOLS, Génesis, cit., pag.
555 ss.

26 HEREDERO, Las estructuras, cit, pag. 86 ss.
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las CPST quedaron privadas de sus competencias urbanisticas, precisa-
mente las mas importantes, quedando reducidas a una labor de asis-
tencia municipal completamente insignificante 27.

— El art. 202 de la Ley dice que «la competencia urbanistica de los
Ayuntamientos comprendera todas las facultades que siendo de indole
local no hubiesen sido expresamente atribuidas por la presente Ley a
otros Organismos». Y nétese que no es la Ley, sino el Reglamento, el
que atribuye tal competencia a la CPU o CPST. (Este art. se recogera
luego en el 214 LSu 76).

— En particular, el art. 220 establece un sistema de recursos de al-
zada contra diversos acuerdos municipales, que concretamente se de-
terminan, ante las CPU, pero entre dichos acuerdos susceptibles de al-
zada no existe ninguno —salvo las reparcelaciones— de los
determinados por el art. 9 RSCL. Lo que resulta chocante si se conside-
ra que la intervencién de la CPU es la de resolver un recurso de alzada,
como sostenia ALBI.

— El art. 205-2 prevé los supuestos de notoria negligencia de los
Ayuntamientos en el cumplimiento de sus obligaciones urbanisticas, en
cuyo caso pueden asumirlas las Diputaciones. (Este art. pasara a ser el
217 LSu 76).

— El art. 206 prevé un incumplimiento grave de las obligaciones o
una actuacién en general con notoria negligencia por parte de algin
Ayuntamiento: en tal caso, la Administracién de tutela puede designar
un Gerente o transferir las necesarias atribuciones de la Corporacién
municipal a la CPU, que la ejecutara mediante una Comisién especial
destacada en su seno, y en la que tendra representacién el Ayuntamien-
to. (Este art. pasa a ser el 218 LSu 76).

— Segun el art. 208, las decisiones que adoptaren las CPU mediante
justificada subrogacién en el ejercicio de la competencia municipal se
consideraran como actos de la Corporacién titular, a los solos efectos
de los recursos admisibles. (Este art. pasa a ser el 220 LSu 76).

— EIl art. 5-4 establece que los Organos urbanisticos se subrogaran

en las competencias de las Corporaciones Locales cuando no la ejercie-
ren adecuadamente, o su cometido exceda de sus posibilidades. Este es

27 NIETO, en Descentralizacién administrativa y organizacion politica, cit., tomo II, pag.
146.
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un principio general que se concreta en los articulos anteriormente ci-
tados (217, 218, 220). Pero realmente no parece estar pensando en el
supuesto ordinario del art. 9 RSCL.

Un nuevo jalén lo representa el paso de la CPST a la 6rbita estatal
con la Ley de Presupuestos de 26 de diciembre de 1957, aunque con es-
casa virtualidad en el campo en el que nos movemos, al haber perdido
practicamente todas las competencijas urbanisticas con la LSu 56 28,

V. LA LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE 1958

Asimismo es de destacar la aprobacién de la LPA en 1958, impor-
tante porque declara de aplicaciéon general la regulacion del silencio
administrativo que contiene (art. 1-3). Como regla general, el silencio
es negativo. El positivo, sin necesidad de denunciar la mora, se produ-
ce cuando asfi se establezca por disposicién expresa, sin que sea necesa-
ria, por tanto, una norma con rango de Ley. Basta, pues, una norma re-
glamentaria, y en tal sentido, por razén del rango, no hay obstaculo
para que el RSCL prevea esa clase de silencio. No debe olvidarse ade-
mas que el proyecto de Ley era mucho mas avanzado, al prever con ca-
racter general el silencio positivo en el caso de «autorizaciones previas
al ejercicio de derechos subjetivos cuyo otorgamiento no fuese discre-
cional» (mencién que por olvido subsistié en el Preambulo de la Ley,
aunque fue excluido de su articulado).

En cambio, para el plazo, prevé una «disposicién legal», es decir, una
Ley formal. Por tanto, el RSCL podia establecer un silencio positivo, pe-
ro al no tener rango de Ley, habria que estar al plazo de tres meses pre-
visto en el art. 95 LPA, en virtud de lo establecido en el art. 1-3 LPA 29.

Por otro lado, la LPA contemplaba con caracter general la sustitu-
cién, que debia estar prevista por «las leyes» (art. 4), lo que parecia ex-
cluir las normas reglamentarias.

28 Tales CPST quedaron revitalizadas, al encargérseles la formacién de los planes pro-
vinciales de obras y servicios, pero a costa de transformar su naturaleza, convirtiéndose
en 6rganos de la Administracién periférica del Estado (Decreto de 13-1I-58 y Orden de
29-111-58), saliendo de la 6rbita de la Diputacién Provincial. (Vid. NIETO, op. cit., pag.
145 ss).

29 Doctrina y jurisprudencia admiten que el silencio positivo pueda imponerse por sim-
ple norma reglamentaria: vid. R. ENTRENA CUESTA, Curso de Derecho Administrativo,
1, 1, Madrid 1986, p4g. 241; FERNANDEZ PASTRANA, J.M., op. cit., pag. 112.
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Ademas, la LPA recoge principios esenciales del procedimiento, en-
tre ellos el de audiencia de los interesados, del que prescinde el RSCL.
En efecto, parece que, a la luz de dicho principio, previamente al ejer-
cicio por la Administracién de tutela de las facultades de sustitucién,
debiera oirse al municipio en cuestién y, en consecuencia, darle un pla-
zo para que pudiera resolver él mismo.

VI. LA LEGISLACION SECTORIAL URBANISTICA

En los afios 70 se producen importantes innovaciones en las legis-
laciones de Régimen Local y Urbanistica. Asi, la Ley del Suelo de 2 de
mayo de 1975 introduce importantes modificaciones en la Ley de
1956 30. Como consecuencia, el Texto de 9 de abril de 1976, que re-
funde la legislacion urbanistica anterior, incluye las siguientes nove-
dades:

— El art. 179-1 reitera la prevision del antiguo art. 166-1 de la Ley
de 1956 de que «la competencia para otorgar las licencias corresponde-
ra al Ayuntamiento, salvo en los casos previstos por la presente Ley».
Entre tales casos estan, por ejemplo, las licencias en suelo no urbaniza-
ble y en el suelo urbanizable no programado (art. 85-1-2 y 86-1). El
Preambulo de la Ley de 1975 remacha esta idea: «El otorgamiento de
las licencias sigue deferido a la Administracién municipal, que de esta
manera continda siendo la pieza clave de la realizacién de las previsio-
nes del planeamiento» (X-7). La idea se subraya aiin mas en el punto
X-11 de la Exposicién de Motivos.

— La Ley de 1975 introduce una muy importante novedad: el proce-
dimiento para la concesion de la licencia ya no es el del RSCL, sino
que se remite a la legislacién en materia de régimen local, en general:

«El procedimiento de otorgamiento de las licencias se ajusta-
ra a lo prevenido en la legislacién de Régimen Local» (art. 178-3
LSu 1976).

No debe olvidarse que en estas fechas (1975) se estaba debatiendo
una nueva Ley de Bases de Régimen Local, que sera aprobada el 19 de
noviembre de 1975, razén por la cual se sustituye la remisién a una

30 El proyecto de la Ley del Suelo que finalmente se aprobé en 1975, se public6 en el Bo-
letin Oficial de las Cortes niim. 1242, de 5 de diciembre de 1972, teniendo una dilatada
tramitacién parlamentaria.
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norma especifica por una remisién a otro grupo normativo en bloque 3!.
Por ello, la modificacién es de vital importancia, porque ya no hay
una remisién a una norma reglamentaria, sino a todo un grupo nor-
mativo. Y téngase en cuenta que la Base 18-4 de la Ley de 19 de no-
viembre de 1975 decia que la Provincia, «en materia urbanistica asu-
mira aquellas competencias de cada Municipio que excedan de sus
posibilidades financieras y técnicas, asistiendo a dichos Municipios,
especialmente en cuanto se refiere al planeamiento urbano y ordena-
cién del territorio, asi como al otorgamiento de licencias a peticién del
Ayuntamiento o cuando la Ley asi lo establezca». Es decir, parece cam-
biar el criterio hasta entonces seguido, provincializando esta materia.
Asi pues, aunque la Ley de Bases no era de inmediata aplicacién, y de
hecho no se articulé en este punto, lo cierto es que marcaba las pautas
para la interpretacién de la nueva redaccién del art. 178-3 LSu 76, en
concreto en lo referente a la exigencia de una norma con rango de Ley
para que operara la sustitucién en materia de otorgamiento de licen-
cias. La DF 4 de la Ley del Suelo de 1975, por su parte, decia que «el
Consejo de Ministros, en el plazo de 6 meses, a contar de la publica-
cién del Texto Articulado de la Ley de Régimen Local... incorporara al
Texto Refundido de la Ley del Suelo, en lo que fuere necesario, las
competencias urbanisticas de las Entidades locales, en la forma y am-
bito que para cada una de ellas establezca la legislacién de Régimen
Local» 32,

— El mismo art. 178-3 establecia expresamente que «en ninglin caso
se entenderan adquiridas por silencio administrativo facultades en con-
tra de las prescripciones de esta Ley, de los Planes, Proyectos, Programas
y, en su caso, de las Normas Complementarias y Subsidiarias de Planea-
miento». Con ello, pierde gran parte de su fuerza el argumento manejado
por la jurisprudencia para fundamentar la subrogacién de las CPU en las
competencias municipales. Si lo que justifica tal subrogacién es el peli-
gro de que se pueda otorgar por silencio positivo una licencia ilegal con
lesi6én para el interés publico, es claro que el art. 178-3 excluye tal peli-
gro, sin necesidad de alterar el orden normal de competencias.

31 CLAVERO se hace eco de esta modificacién de la Ley de 1956, que «puede ser trascen- -
dente en orden a la promulgacién de la nueva Ley de Régimen Local», vid. El nuevo régi-
men de las licencias de urbanismo, Madrid, 1976, pag. 35.

32 LOPEZ GONZALEZ encuentra el fundamento de la subrogaci6n del art. 9 RSCL en los
S-4 y 220 LSu 76 (op. cit., pag. 151). Pero lo cierto es que ninguno de esos dos articulos
hace una mencién expresa al otorgamiento de licencias por subrogacién, por lo que no
tiene por qué extenderse su 4mbito a més supuestos que los previstos en la propia Ley
del Suelo.

155

REALA-1994, nim. 261. LORENZO JIMENEZ, JOSE VICENTE. ¢ CONTINUA VIGENTE EL ART. 9...




REALA-1994, nim. 261. LORENZO JIMENEZ, JOSE VICENTE. ( CONTINUA VIGENTE EL ART. 9...

REALA 261 (ENERO-MARZO, 1994)

— La Ley de 1975 suprime el antiguo art. 220 de la Ley de 1956, que
preveia un recurso de alzada ante la Administracién del Estado contra
actos municipales en determinados supuestos, lo que revela la inten-
cién de la Ley de reducir los controles intersubjetivos 33.

VII. LA CONSTITUCION Y EL PRINCIPIO DE SU AUTONOMIA Y
SU INTERPRETACION POR EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

Asf llegamos a la Constitucién, que reconoce y garantiza la autono-
mia de los municipios para la gestién de sus propios intereses (art. 137
y 140). Y el art. 142 CE dice que «las Haciendas locales deberan dispo-
ner de los medios suficientes para el desemperfio de las funciones que la
ley atribuye a las Corporaciones respectivas» 34.

El TC tuvo ocasién en seguida de interpretar estos preceptos, y hoy
dia contamos con una amplia jurisprudencia y doctrina.

Asi, ya la STC 4/81, de 2 de febrero, indic6 que «es la Ley (con ma-
yusculas) la que concreta el principio de autonomia de cada tipo de
Entes (del art. 137 CE), de acuerdo con la Constitucién». Y una afirma-
cién fundamental: «el principio de autonomia es compatible con la
existencia de un control de legalidad sobre el ejercicio de las competen-
cias, si bien entendemos que no se ajusta a tal principio la previsién de
controles genéricos e indeterminados que sitten a las Entidades locales
en una posicién de subordinacién o dependencia cuasi jerarquica de la
Administracién del Estado u otras Entidades territoriales. En todo ca-
so, los controles de caracter puntual habran de referirse normalmente
a supuestos en que el ejercicio de las competencias de la Entidad local
incidan en intereses generales concurrentes con los propios de la Enti-
dad, sean del municipio, la provincia, la Comunidad Auténoma o el Es-
tadon».

Por su parte, la STC 32/81, de 28 de julio, fundamental en la mate-
ria, desarrolla la cuestion de lo que es una garantia institucional.

33 Recuérdese que ALBI mencionaba este articulo para apoyar su argumentacién acerca
de la ilegalidad del art. 9 RSCL.

34 De aquf deducen algunos la existencia de una reserva de Ley para el establecimiento
de las competencias locales, vid. L. ORTEGA, E! Régimen Constitucional de las Competen-
cias Locales, Madrid, 1988, pag. 16.
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La STC 27/87, de 27 de febrero, referida a las competencias de las
provincias, también es fundamental:

«La concreta configuracién institucional de la autonomia pro-
vincial corresponde al legislador, incluyendo la especificacién del
ambito material de competencias de la entidad local, asi como
las férmulas o instrumentos de relacién con otras entidades pu-
blicas y el sistema de controles de legalidad constitucionalmente
legitimos.

En primer término, la Ley debe especificar y graduar las com-
petencias provinciales teniendo en cuenta la relacién entre inte-
reses locales y supralocales en los asuntos que conciernan a la
comunidad provincial y sin mas limites que el del reducto indis-
pensable o nicleo esencial de la institucién que la Constitucién
garantiza.

Dado que cada organizacién territorial dotada de autonomia
es una parte del todo, no cabe deducir de la Constitucién que, en
todo caso, corresponda a cada una de ellas un derecho o facultad
que le permita ejercer las competencias que le son propias en ré-
gimen de estricta y absoluta separacién. Por el contrario, la uni-
dad misma del sistema en su conjunto, en el que las diferentes
entidades auténomas se integran, asi como el principio de efica-
cia administrativa, que debe predicarse no s6lo de cada Adminis-
tracion, sino del entero entramado de servicios publicos, permi-
ten, cuando no imponen, al legislador establecer férmulas y
cauces de relacién entre unas y otras Administraciones Publicas
y de todas ellas con el Estado y las Comunidades Auténomas, en
el ejercicio de las competencias que para la gestién de sus intere-
ses respectivos les correspondan. ’

La coordinacién constituye un limite al pleno ejercicio de las
competencias propias de las Corporaciones locales, y como tal,
en cuanto que afecta al alcance de la autonomia local constitu-
cionalmente garantizada, s6lo puede producirse en los casos y
con las condiciones previstas en la Ley».

De toda esta doctrina constitucional nos interesa retener un punto:
el derecho a la autonomia local es un derecho de configuracién legal.
La Constitucién efectiia una amplia remision al legislador para la con-
crecién del régimen juridico de la autonomia local, con el tnico limite
del obligado respeto al nucleo esencial de la institucién que la Consti-
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tucién garantiza, de manera que aquélla se preserve en términos reco-
nocibles para la imagen comtinmente aceptada por la misma 35. Pero,
ademads, nétese que el Tribunal Constitucional se remite, para la confi-
guracién del contenido material de la autonomia, a la Ley, con lo que
excluye la posibilidad de que los Reglamentos puedan efectuar esa con-
figuracion. Es decir, la Constitucién marca un contenido minimo indis-
ponible. Sera el nicleo. Pero alrededor de ese nticleo minimo existe un
nucleo periférico, que debe estar configurado por la Ley, no por nor-
mas de rango inferior.

Es muy claro el Fundamento Juridico 9 de la STC 170/89, de 19 de oc-
tubre: «la autonomia local, tal y como se reconoce en los art. 137 y 140
CE, goza de una garantia institucional con un contenido minimo que el
legislador debe respetar; ...mas alla de este limite de contenido minimo
que protege la garantia institucional, la autonomia local es un concepto
juridico de contenido legal, que permite, por tanto, configuraciones lega-
les diversas, validas en cuanto respeten esa garantia institucional».

La STC 46/92, de 2 de abril, reitera esta doctrina, insistiendo en la
idea de una configuracién legal de la autonomia local, con respeto del
citado limite minimo. Segin esta Sentencia, «si bien este Tribunal ha
considerado que, en principio, los controles administrativos de legali-
dad no afectan al nuacleo central de la autonomia de las Corporaciones
Locales, ello no obsta a que el Legisiador, en ejercicio de una legitima
opcidén politica, pueda ampliar el ambito de la autonomia local y esta-
blecer con caracter general la desaparicién de esos controles». Nétese
que habla de «Legislador», con maytsculas, es decir, de normas con
rango de Ley (vid. también STC 213/88, de 11 de noviembre, y 259/88,
de 22 de diciembre, que aquélla cita).

VIIL ¢ES COMPATIBLES EL ART. 9 RSCL CON LA LBRL?
A) Cuestiones previas

El contenido de la autonomia local garantizada por la Constitucién
se desarrolla en la LBRL de 2 de abril de 1985. En lo que a nuestro te-
ma afecta, cabe destacar los siguientes puntos:

35 M. SANCHEZ MORON, La autonomia local, Madrid, 1990, pag. 162. En general, toda
la doctrina sigue los pasos marcados por PAREJO ALFONSO, L. (en Garantia institucio-
nal y autonomias locales, Madrid, 1981) y por EMBID IRUJO, A. (en «Autonomia munici-
pal y Constitucién: aproximacién al concepto y significado de la declaracién constitucio-
nal de autonomia municipal», REDA 30, 1981, pag. 437 ss.).
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a) La autonomia como garantia legalmente configurada.
— El art. 2 LBRL, a modo de principio, establece lo siguiente:

«Para la efectividad de la autonomia garantizada constitucio-
nalmente a las Entidades locales, la legislacién del Estado y la de
las Comunidades Auténomas, reguladora de los distintos sectores
de accién publica, segin la distribucién constitucional de compe-
tencias, debera asegurar a los Municipios, las Provincias y las Is-
las su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directa-
mente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competencias
que proceda en atencion a las caracteristicas de la actividad puabli-
ca de que se trate y a la capacidad de gestién de la Entidad Local,
de conformidad con los principios de descentralizacién y de ma-
xima proximidad de la gestién administrativa a los ciudadanos.

Las Leyes bdsicas del Estado previstas constitucionalmente
deberan determinar las competencias que ellas mismas atribu-
yan o que, en todo caso, deban corresponder a los Entes locales
en las materias que regulen».

— El art. 7 distingue entre competencias propias de las Entidades
Locales y competencias delegadas. Aquéllas s6lo podran ser determina-
das por la Ley y se ejercen en régimen de autonomia y bajo la propia
responsabilidad, atendiendo siempre a la debida coordinacién en su
programacion y ejecucion con las demas Administraciones publicas.

— El art. 25 recoge la norma fundamental en cuanto a la atribucién
de competencias a los Municipios. Su parrafo 2 establece:

«El municipio ejercera, en todo caso, competencias, en los tér-
minos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténo-
mas, en las siguientes materias:... d) Ordenacioén, gestién, ejecu-
cién y disciplina urbanistica...».

Y segun el parrafo tercero del mismo art. 25:
«S6lo la Ley determina las competencias municipales en las
materias enunciadas en este articulo, de conformidad con los

principios establecidos en el art. 2».

Como se ve, se esta estableciendo una reserva de Ley para las mate-
rias a las que se refiere el art. 25, entre ellas el urbanismo. Ya es algo
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mas que un simple principio constitucional, por mas que éste sea de vi-
tal importancia. Es una norma de rango legal que determina una reser-
va de Ley. Ciertamente, en algunos sitios se habla de «legislacién», pe-
ro creemos que ello no impide interpretarlo en el sentido de que es
necesaria una Ley. En efecto, cuando se habla de legislacién cierta-
mente puede referirse a todo un sector del Ordenamiento juridico, pero
obviamente ese sector debera tener como fundamento una Ley que ex-
presamente delimite el contenido de la autonomia: el Reglamento no
puede sustituir a esa Ley, sino Gnicamente completar su contenido.

— El art. 63-2 LBRL reconoce «en todo caso» legitimacién a las enti-
dades locales territoriales para la impugnacién de las disposiciones y ac-
tos de las Administraciones del Estado y de las Comunidades Auténomas
que lesionen su autonomia, «tal como ésta resulta garantizada por la
Constitucién y esta Ley». N6tese que no es una simple reserva a cualquier
norma con rango de Ley, sino una reserva a la propia Ley de Bases, co-
mo si pretendiera excluir a cualquier otra Ley que pudiera contradecirla.

b) La LBRL pretende imponerse sobre la legislacion especial, como lo
es, a estos efectos, la del Suelo.

Por otro lado, la LBRL claramente pretende imponerse sobre la le-
gislacién sectorial anterior, como es la LSu 76 en este caso. No podria
alegarse que la Ley general posterior (la LBRL) no deroga la Ley espe-
cial anterior (la Ley del Suelo, en lo que se oponga a aquélla). La Ley
de 1985 responde a unos principios radicalmente diferentes, y no es
posible mantener normas o instituciones anteriores que atacan de raiz
a tales principios. Asi pues, la LBRL constituye el marco general en el
que se han de insertar las normas sectoriales, tal y como se indica en
su art. 2, antes transcrito (vid. también art. 52). Es decir, no cabria in-
vocar que permanecen con caracter genérico las potestades de subroga-
cién admitidas en la Ley del Suelo para un supuesto radicalmente dis-
tinto al que surge después de la Constitucién. Nétese, por otra parte,
que la LBRL se dicta en desarrollo del art. 149-1-18 CE, del titulo «Ba-
ses de régimen juridico de las Administraciones piblicas», concepto en
el que cabe incluir claramente el procedimiento de aprobacién de las li-
cencias de urbanismo.

¢) La LBRL considera bdsico el sistema de relaciones interadminis-
trativas.

Los art. 55 a 62 regulan las relaciones interadministrativas, esta-
bleciendo una serie de principios que, por su caracter basico, vincu-
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lan también a las Comunidades Auténomas. Es decir, éstas no podri-
an regular, ni siquiera mediante normas con rango de Ley, un siste-
ma de relaciones que se opusiera al previsto en los art. 55 y siguientes
LBRL.

De esta forma, si la cuestién planteada es si las licencias urbanisti-
cas pueden otorgarse mediante subrogacién por un ente de tutela, y la
subrogacién se regula en el art. 60 LBRL, la conclusién es clara: se tra-
ta, de una materia que tal Ley ha considerado basica, y por lo tanto, su
regulacién queda reservada al Estado, sin que puedan hacerlo las Co-
munidades Auténomas.

B) Test de validez del art. 9 RSCL en lo que se refiere a la subro-
gacion en las competencias municipales

A continuacién vamos a examinar si se adecia al sistema de la
LBRL el régimen previsto por el RSCL, en virtud del cual el interesado
puede acudir a un 6rgano no municipal para que se le otorgue por sus-
titucién o subrogacién una licencia urbanistica. Adelantamos desde
ahora que tal comparacién entre la norma posterior y de superior ran-
go (LBRL) y la norma anterior e inferior (RSCL) lleva indudablemente
a la conclusién de su incompatibilidad radical.

a) El art. 4-e recoge la presuncién de legitimidad y la ejecutividad
de los actos de las Corporaciones locales, lo que excluye, por regla ge-
neral, el sometimiento a otro ente superior.

b) El art. 52 establece qué resoluciones municipales ponen fin a
la via administrativa. Como regla, lo hacen las del Pleno, del Alcalde
o de las Comisiones de Gobierno, «salvo en los casos excepcionales en
que una Ley sectorial requiera la aprobacién ulterior de la Adminis-
tracién del Estado o de la Comunidad Auténoma; o cuando proceda
recurso ante éstas en los supuestos del art. 27-2 (es decir, en los su-
puestos de delegacién, que no es el caso en el tema que estamos tra-
tando)»; y asimismo ponen fin a la via administrativa los actos de
cualquier autoridad u érgano, cuando asi lo establezca una disposi-
ci6n legal (por tanto, con fuerza de Ley). Né6tese que, salvo en los su-
puestos de delegacién intersubjetiva de competencias, la via adminis-
trativa se agota ante los propios 6rganos municipales. Y esto sélo
tiene una excepcién, que ademds debe estar contemplada por una
Ley: los supuestos de aprobacién ulterior, no los de subrogacién, que
se contemplan en el art. 60.
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¢) Se han restringido al maximo los controles de legalidad por par-
te de los entes superiores. Muestra destacada de ello es la supresién de
las reclamaciones econémico administrativas contra actos municipales
(art. 108 LBRL). Es decir, se ha pretendido otorgar la maxima autono-
mia a los estes Jocales, sometidos principalmente a controles de tipo ju-
risdiccional. En tal sentido, los art. 6-2 y 65 LBRL excluyen implicita-
mente el control de legalidad en que, en definitiva, consistia la
intervencién sustitutoria de las CPU.

d) La legislacién urbanistica, como regla general, declara la compe-
tencia de los entes municipales para otorgar las licencias (art. 179-1 LSu
76) 36. La especificacién del érgano concreto que ha de hacerlo, se efec-
taa en la legislacién de Régimen Local. En concreto, el art. 21-1-11
LBRL establece que el Alcalde es competente para «otorgar las licencias
cuando asi lo dispongan las Ordenanzas». Por su parte, el art. 24-e del
Texto Refundido de las Disposiciones legales vigentes en materia de Ré-
gimen Local la otorga al Alcalde, salvo que las Ordenanzas o las Leyes
sectoriales se la atribuyan expresamente al Pleno o a la Comisién de Go-
bierno. Asi pues, se contempla como una competencia tipicamente lo-
cal, que es ejercida por el Alcalde como regla general, excluyendo clara-
mente que sea competencia propia de otro érgano no municipal. Pero
es que incluso cuando la competencia se encuentra delegada o descon-
centrada en otro érgano municipal, o descentralizada en otro Organis-
mo (por ejemplo, en una Gerencia urbanistica con personalidad juridi-
ca), parece mas logico que la competencia, en caso de inejercicio, fuese
recuperada por el Alcalde (art. 24-e del Texto Refundido de 1986), y no
deferida a un 6rgano externo y ajeno a la organizacién municipal.

e) La LBRL regula con caricter general en su art. 60 la figura de la
sustitucién por un ente superior en el ejercicio de las competencias lo-
cales 37;

«Cuando una Entidad local incumpliera las obligaciones im-
puestas directamente por la Ley (no cabe, pues, a estos efectos,
imponer obligaciones por Reglamento) de forma que tal incum-
plimiento afectara al ejercicio de competencias de la Administra-

36 vid. ademds, los art. 25-2d y 84-1b LBRL. Segtin la STC 46/92, «la autorizaci6n para la
edificacién y otros usos del suelo... constituye una competencia caracteristica de los Mu-
nicipios, como muestra tanto el art. 25-2d LBRL como los art. 179 y 214 LSu 76».

37 Para GONZALEZ PEREZ, todos los supuestos de subrogacién de la legislacién urba-

nistica han de reconducirse al régimen del art. 60 LBRL, vid. Comentarios a la Ley del
Suelo, I, Madrid, 1988, pag. 101.
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cién del Estado o de la Comunidad Auténoma, y cuya cobertura
econémica estuviere legalmente o presupuestariamente garanti-
zada, una u otra, segiin su respectivo ambito competencial, debe-
ra recordarle su cumplimiento, concediendo al efecto el plazo
que fuere necesario. Si transcurrido dicho plazo, nunca inferior a
un mes, el incumplimiento persistiera, se procedera a adoptar las
medidas necesarias para el cumplimiento de la obligacién a cos-
ta y en sustitucion de la Entidad Local».

La validez del art. 9 RSCL depende, entonces, de que pueda encon-
trar su apoyo normativo en este precepto de la LBRL. Lo ciefto, sin
embargo, es que aquél no encaja en éste:

— Al hablar de cobertura econémica, parece referirse a servicios de
caracter material, mas que a actos formales de intervencién como es el
otorgamiento de una licencia.

— El contenido de las medidas es de lo mas amplio: las que sean ne-
cesarias.

— Pero el ente superior no puede adoptar esas medidas directamen-
te, sino que tiene que mediar un previo recordatorio: hay que dar al en-
te local la posibilidad de actuar, y sélo en caso de persistir en su in-
cumplimiento, cabe adoptar las medidas procedentes. La Ley ha
optado, entre las diversas técnicas de control por los entes superiores
que pueden existir, por la de los requerimientos (vid., por ejemplo, art.
65), no por la sustitucién directa y automatica.

Lo que ocurre es que el mecanismo previsto en este art. 60 va a resul-
tar, en el caso de otorgamiento de licencias, practicamente inaplicado. En
efecto, si un particular solicita una licencia urbanistica y la Administra-
cién municipal no le contesta, no es previsible que aquél acuda a la Admi-
nistracién superior para que requiera al Ayuntamiento para que ejercite
su competencia: lo normal sera que acuda directamente a la Jurisdiccién
Contencioso-administrativa para que se le reconozca su derecho 38.

f) Tampoco se comprende por qué en el caso de inactividad en el
otorgamiento de la licencia deba producirse subrogacién, y no se pro-

38 No entramos en el problema de si cabe ejercitar pretensiones meramente declarativas
ante esa Jurisdiccién para que se declare el derecho derivado del silencio positivo. Vid.
sobre los problemas del silencio positivo en la materia M. CALVO CHARRO, «Silencio
positivo y acciones declarativas», RAP 128, 1992, pag. 397 ss.

163

REALA-1994, nim. 261. LORENZO JIMENEZ, JOSE VICENTE. ¢ CONTINUA VIGENTE EL ART. 9...




REALA-1994, nim. 261. LORENZO JIMENEZ, JOSE VICENTE. ( CONTINUA VIGENTE EL ART. 9...

REALA 261 (ENERO-MARZO, 1994)

duzca en otros casos, en los que seria mas comprensible el ejercicio
de competencias por sustitucién. Cabe, por ejemplo, mencionar la so-
licitud de declaracién de ruina por un interesado, sin que el Ayunta-
miento resuelva. Es indudable que la sustitucién estaria en este caso
mucho mas justificada, dadas las razones de urgencia que pueden
concurrir.

C) El juego de las Disposiciones Transitorias y Finales

Una vez comprobada la incompatibilidad entre el sistema de la
LBRL y la subrogacién del art. 9 RSCL, vamos a examinar si, en virtud
de las Disposiciones Finales y Transitorias de esa Ley, podria conside-
rarse que el precepto reglamentario sigue ain vigente.

La DF 1? preveia la actualizacién y acomodacién a la LBRL, en el
plazo de un afio, de las normas contenidas en el RSCL. Han pasado
mas de ocho desde entonces, sin que se haya dictado un nuevo Regla-
mento.

Asi las cosas, cabe interpretar de dos maneras el contenido de esta DF:

a) La LBRL, al entrar en vigor, derogé automdticamente todas
las normas del RSCL que se le opusieran. El plazo maximo de un
afo, concedido al Gobierno para dictar un nuevo Reglamento, no
constituyé una vacatio legis para la entrada en vigor de dicha Ley,
que lo hizo inmediatamente, sino la imposicién de una obligacién al
Ejecutivo para garantizar el principio de seguridad juridica, determi-
nando qué preceptos seguian o no en vigor. En este sentido, la apro-
bacién del nuevo Reglamento cumpliria, con respecto a las normas
del antiguo que se recogieran en €l, una funcién meramente declara-
tiva de las normas que continuaban vigentes por su compatibilidad
con la nueva Ley.

b) Segiin una segunda interpretacién, el citado plazo podria con-
siderarse como un mantenimiento de las normas del RSCL de modo
transitorio, hasta que el Gobierno dictara, dentro de ese plazo, un
nuevo RSCL. Es decir, si lo que pretendia esa DF era mantener el siste-
ma del RSCL hasta su actualizacién y acomodacién a la LBRL, real-
mente su naturaleza seria mas bien la de una Disposicién Transitoria,
como una ampliacién a un afio del plazo para que la Ley de Bases, y
en particular sus principios informadores, entraran integramente en
vigor.
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Es obvio que, con cualquiera de ambas interpretaciones, pasado el
afio, el RSCL habria perdido su vigencia en el punto que tratamos 39.

Es significativo, ademas, que tal Reglamento no se haya dictado, a
pesar del tiempo transcurrido desde que se se aprob6 la LBRL, como
si realmente no fuera necesario. Tanto mas cuanto que existia un An-
teproyecto 49, cuyo art. 8, contra toda légica, seguia las pautas del art.
9 del Reglamento de 1955, al mantener la subrogacién de la CPU o
del organismo urbanistico competente de la Comunidad Auténoma.

La DT 2° LBRL mantiene las competencias atribuidas por la legisla-
cién sectorial vigente a la entrada en vigor de la Ley. No parece que es-
to deba interpretarse tampoco como un mantenimiento del art.9 del
RSCL:

— Por un lado, ya se ha visto que tal precepto reglamentario era de
dudosa legalidad desde la fecha de su promulgacién.

— La DT 2 se remite al apartado 2 del art. 25, no al parrafo tercero,
que requiere norma con rango de Ley.

— La interpretacion sistematica de la LBRL supone la exclusién im-
plicita del sistema del art. 9 RSCL.

— Dicha Disposicién habla de conservar las competencias munici-
pales, no de su privacién, y en tal sentido, tiene un marcado caracter
protector de aquéllas. No tendria sentido interpretarla ahora como una
petrificacién de las restricciones a la autonomia municipal impuestas
por normas reglamentarias preconstitucionales.

IX. LA OPINION DE LA DOCTRINA

La doctrina que se ha cuestionado la validez del RSCL en el punto
que tratamos ha llegado a conclusiones contrapuestas.

39 Es significativo que las Recopilaciones de Legislacién mas utilizadas, como las de
GARCIA DE ENTERRIA y ESCALANTE, Cédigo de las Leyes administrativas, Madrid,
1991; y de ESCRIBANO COLLADO, P., Legislacién administrativa, 8* edicién, Sevilla,
1992, a pesar de su caricter exhaustivo, no incluyan el RSCL.

40 Publicado en Documentacién Administrativa, 208, 1986, pag. 282 ss.
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Asi, cabe citar, por un lado, a GOMEz FERRER *4!. Para este autor, el
que el art. 9 RSCL sea contrario al principio de autonomia depende de
la perspectiva desde la que se le vea:

— si el acento se pone en que la competencia en materia de licen-
cias corresponde al municipio, la subrogacién afectaria a la autonomia
municipal, al privarle de una competencia de caracter decisorio.

— en cambio, si es una competencia alternativa condicionada,
podria intentar sostenerse que la subrogacién no afecta a la autono-
mia. Para este autor, el supuesto no tiene encaje en el art. 60 LBRL,
por lo que concluye que la subrogacién no se ajusta a la plasmacién
de la autonomia en la LBRL. A pesar de lo cual, pretende mantenerlo
con caracter transitorio para evitar «soluciones absurdas», argumen-
tando: '

— la LBRL es consciente de las dificultades que pueden plantearse
transitoriamente, y de ahi que permita mantener a los municipios las
competencias atribuidas por la legislacién sectorial, hasta tanto la le-
gislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas dictada de
acuerdo con la LBRL no disponga otra cosa.

— se trata de una competencia alternativa condicionada, que no re-
cae sobre la actividad, sino sobre la inactividad.

Esta opinién no parece correcta, y el propio autor manifiesta sus
dudas acerca de la misma. Por un lado, carece de sentido hablar de
transitoriedad cuando ya han transcurrido mas de ocho afios desde la
aprobacién de la LBRL. Por otro lado, la aplicacién del art. 60 LBRL
no depende de que exista actividad o inactividad municipal; es mas, es-
te articulo, al referirse al incumplimiento de las obligaciones municipa-
les, realmente parece estar pensando mas en una inactividad municipal
que en una actividad.

Frente a la anterior, esta la opinién de PAREJO ALFONSO, especial-
mente interesante por el hecho de su intervencién en la tramitacién de
la LBRL. Este autor sostiene que el art. 9 RSCL se opone a la LBRL:
«la vigencia actual de este mecanismo, tras la LBRL y la regulacién ex-
haustiva que la misma ha hecho de las relaciones interadministrativas
de los entes locales ( de la que est4 ausente la subrogacién), es cuestio-
nable, toda vez que la subrogacién en que se traduce descansa obvia-

41 VV.AA., Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de Madrid, Madrid, 1987, pag. 481.
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mente en un control de los entes municipales incompatible con el con-
tenido, legalmente definido, de la autonomia local» 42,

X. LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

El Tribunal Constitucional, por su parte, ha defendido una interpre-
tacién conjunta de la Constitucién y la LBRL.

Asi, se dice en la STC 213/88, de 11 de noviembre, relativa al art. 9-
1-e) y f) de la Ley catalana 3/84, de 28 de octubre, sobre medidas de
adecuacién del ordenamiento urbanistico de Catalufa:

«Ejercitada por el legislador estatal la opcién politica a favor de
una regulacién claramente favorable a la autonomia en materia de
suspension de acuerdos, la norma correspondiente ha de calificar-
se de basica también en sentido material, por cuanto tiende a ase-
gurar un nivel minimo de autonomia de todas las Corporaciones
locales en todo el territorio nacional, sea cual sea la Comunidad
Auténoma en que estén localizadas, lo que resulta plenamente
congruente con la garantia institucional del art. 137 CE, garantia
que opera tanto frente al Estado como frente a los poderes autoné-
micos... A este criterio (prevalece el titulo competencial especifico
sobre el mas genérico) no se puede atribuir un valor absoluto. En
el caso ahora examinado, la Ley de Bases de 1985 persigue asegurar
un determinado modelo de autonomia local en ejercicio de las com-
petencias que atribuye al Estado el art. 149-1-18, y uno de los ele-
mentos fundamentales de este modelo es la exclusién de la potes-
tad gubernativa de suspender los acuerdos de las Corporaciones
locales. La legislacion que en uso de sus competencias dicten las
Comunidades Auténomas sobre urbanismo u otros ordenamientos
sectoriales debe respetar esa exclusién. De otro modo, no se garan-
tizaria el nivel minimo de autonomia local establecido por las le-
gislacién estatal, pues las diversas legislaciones sectoriales autoné-
micas podrian imponer controles que en la préctica llegasen a
desfigurar el citado modelo e incluso a vaciarlo de contenido» 43.

42 PAREJO ALFONSO, L., IMENEZ BLANCO, A. y ORTEGA ALVAREZ, L., Manual de
Derecho Administrativo, Barcelona, 1990, pag. 620.

43 Sobre esta Sentencia, vid. J.J. MARIN LOPEZ, «Limites constitucionales a la tutela au-
tonémica sobre los entes locales en materia de Urbanismo», REDA 63, 1989, pag. 435 ss.

La STC 259/88 de 22 de diciembre reitera la doctrina de esta Sentencia en relacién con el
Decreto catalan de aplicacién de la anterior Ley.
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La STC 46/92, antes citada, declara la inconstitucionalidad del art.
26-3 de la Ley madrilefia 4/84, de 10 de febrero, sobre Medidas de Dis-
ciplina Urbanistica (norma paralela a la contenida en el antiguo art.
186 LSu 76), por entender que el régimen de suspension estatal o auto-
nomica de licencias no respeta el principio de autonomia municipal,
tal y como esta configurado en los arts. 65 y 66 LBRL 44.

Ciertamente todas estas Sentencias se refieren a supuestos de sus-
pension de licencias, pero su doctrina es perfectamente aplicable, y
aun con mayor motivo, a los supuestos de su otorgamiento.

Por otra parte, cuando la STC 46/92 habla de «Legislador», se refie-
re al estatal, no al de las Comunidades Auténomas, ya que la materia es
basica, por lo que aquéllas no podrian establecer procedimientos pecu-
liares de otorgamiento de licencias que las permitiera intervenir en los
mismos, al no haber «Ley» que asi lo autorice,

No obstante, la STC 148/91, de 4 de julio (FJ 3), hace una preci-
sién: «la jurisprudencia constitucional que mana de tales Sentencias
(la 213/88 y 259/88) se refiere a los controles sobre actos locales que
causan estado, por suponer el ejercicio de competencias propias en
régimen de exclusividad, sin que pueda ser mecanicamente extrapola-
da a aquellas otras situaciones en que los municipios pudieran estar
ejerciendo competencias delegadas, o competencias de gestién y de
ejecucién compartidas con facultades estatales o autonémicas de de-
cisién definitivas o resolutorias (art. 27 y 60 LBRL)». Se trata de un
obiter dictum, que si lo aplicamos al caso que estamos tratando, cabe
deducir:

— En el supuesto de intervencién de la CPU previsto en el art. 9
RSCL no cabe hablar de un procedimiento bifasico, que es a lo que real-
mente viene a referirse la citada STC.

— Dice que no cabe extrapolar mecanicamente, pero esto no signifi-
ca negar la posibilidad de aplicar la doctrina general, siempre que no
se haga mecénica, sino reflexivamente.

44 Asf parece haberlo entendido el Texto Refundido de la Ley del Suelo, que no recoge es-
ta potestad entre las otorgadas a las Comunidades Auténomas y al Estado. El tema en la
jurisprudencia del Tribunal Supremo era dudoso. En favor de la inconstitucionalidad, es-
t4 GONZALEZ PEREZ, Comentarios, cit., 1, pag. 1880 ss.; en contra FANLO, «La dismi-
nucién de las medidas de proteccién de la legalidad urbanistica: ¢Est4 derogado el art.
186 de la Ley del Suelo?» RAP 111, pag. 217 ss.
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— Noétese también que la STC menciona los art. 27 y 60 LBRL, es
decir, una Ley formal y basica, pero nada se dice acerca del RSCL, me-
ra norma reglamentaria.

— En definitiva, por tanto, el problema consiste en averiguar si el
mecanismo del art. 9 RSCL puede encajar en el art. 60 LBRL, toda vez
que no lo es en el 27, al no tratarse de competencias delegadas. Y ya
hemos visto que esto no es posible.

XI. LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO

La jurisprudencia del Tribunal Supremo no ha sacado todo su jugo
al bloque formado por la Constitucidn, la Ley de Bases de Régimen Lo-
cal y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. El estudio de dicha
jurisprudencia sobre la materia revela una serie de lineas directrices
que se reflejan perfectamente en la STS de 17 de julio de 1990 (Ar.
6568), fundamental porque hace una recapitulaciéon de toda la doctrina
sostenida hasta entonces por el Tribunal Supremo (si bien es poco feliz
a la hora de indicar las fechas de las Sentencias que trae a colacién):

«Esta Sala ha tenido ya oportunidad de pronunciarse en di-
versas ocasiones sobre la incidencia de la férmula subrogatoria
establecida en el art. 9-1-7a RSCL en relacién con el principio de
autonomia municipal. Asi, la Sentencia de la antigua Sala cuarta
de S. 26-IX-86 (indudablemente se refiere a la de 26 de septiem-
bre de 1986, Aranzadi 6008) declara que no se advierte que aque-
lla subrogacién en favor de la CPU atente contra el referido prin-
cipio: se trata de una sustitucién puntual en el ejercicio de una
competencia municipal sujeta a un terminante limite temporal,
competencia ésta que bien pudo ser actuada por el Ayuntamiento
dentro del plazo establecido; si bien el principio de autonomia
local ha obligado a la jurisprudencia a interpretar restrictiva-
mente el alcance de la transferencia intersubjetiva de ejercicio de
funciones que la subrogacién acarrea siempre (Sentencia de 28-1-
86); e incluso a entender que la competencia municipal subsiste
en tanto el Ayuntamiento no recibe el requerimiento de la CPU
para la remision del expediente (Sentencia de 30-XII-89) y ello en
base a que armoniza mejor con aquella autonomia el manteni-
miento de la competencia municipal durante el mayor lapso de
tiempo posible. La intervencién de la CPU a que se refiere el art.
9 RSCL no supone ninguna injerencia externa en materia de ur-
banismo, pues aunque la competencia del Ayuntamiento en esta
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materia es inequivoca, la citada férmula subrogatoria esta previs-
ta, como sefiala la S. de esta Sala de 5-XII-89, no para privarle (al
Ayuntamiento) de una competencia que en él podemos conside-
rar de natural, sino para apurar las posibilidades de que no haya
necesidad de recurrir al empleo de la técnica del silencio admi-
nistrativo positivo, puesto en cuarentena en el art. 178-3 de la
propia Ley del Suelo. Siendo una prueba de lo dicho, segiin sefa-
la ]a misma Sentencia, el hecho de que en el repetido art. 9 del
mencionado Reglamento, en su ndmero 7, ap. a), el acudir a la
CPU no se impone al peticionario de una licencia como una obli-
gacién, sino como una simple carga («podra acudir a la CPU»,
dice el precepto), si es que quiere obtener respuesta inmediata a
su peticién».

Los puntos basicos que cabe deducir de esta jurisprudencia son los
siguientes:

a) El otorgamiento de licencias urbanisticas constituye una com-
petencia municipal. Por ello, para que se produzca la subrogacién, han
de concurrir todas las circunstancias necesarias para ello. Asi lo resalta
la STS de 3 de diciembre de 1991 (Aranzadi 9386):

«Teniendo en cuenta que la competencia natural en esta ma-
teria corresponde a los Municipios, como habitualmente viene
recordando la jurisprudencia en base a una sélida fundamenta-
ci6én legal: art.179 de la Ley del Suelo (de 1976), art. 6 del Regla-
mento de Disciplina Urbanistica, art. 19 del Reglamento de Ges-
tién Urbanistica, art. 5-1 del Real Decreto-Ley 3/80, de 14 de
marzo, todo ello abona la idea de enfrentarnos en el presente
problema con un maximo de cautela y prudencia, puesto que la
pérdida de competencia de los Ayuntamientos (que nunca ha si-
do considerada por el Supremo como absoluta e irreversible),
«ratio temporis», esto es, por su no ejercicio en el plazo habil es-
tablecido reglamentariamente en el RSCL, art. 9-1-5, sélo puede
producirse cuando concurran todas las circunstancias impuestas
en el propio Reglamento para tal evento».

La STS 5 de diciembre de 1989 (Aranzadi 9101), recordada, como
hemos visto, por la de 17 de julio de 1990, subraya la obligacién muni-
cipal de resolver expresamente la peticién de licencia:

«Obviamente, la verdadera obligacion, donde existe, es en la
Administracién, empezando por la Municipal, en linea con lo es-
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tablecido en el art. 38 de la Ley de nuestra Jurisdiccién y en el
art. 94 LPA, y que no es otra que la obligacién de resolver las
cuestiones ante ella planteadas. De ahi que el Tribunal a quo dé
por supuesta la competencia del érgano municipal que ha dicta-
do los acuerdos de que se trata y que llegue a desestimar el recur-
so promovido por la accionante por otros derroteros, puesto que
el decaimiento de la competencia del Ayuntamiento tiene que ve-
nir condicionado a la entrada en escena, por subrogacién, de la
citada Comisién Provincial de Urbanismo, que, a su vez, lo estd a
que el peticionario de la licencia opte por acudir a ella, usando
de la facultad que le concede el tan repetido art. 9 RSCL, al esta-
blecer que «podra acudir» a ese Organismo periférico» 45.

b) La transferencia intersubjetiva de competencias no lesiona el
principio de autonomia municipal.

El Tribunal Supremo entiende, sin embargo, que la subrogacién de
la CPU en el supuesto del art. 9 RSCL no lesiona el principio de auto-
nomia municipal constitucionalmente garantizado. De todo el analisis
realizado hasta ahora cabe deducir que no es posible aceptar tal afir-
macion.

¢) No obstante, el Tribunal Supremo no ha quedado del todo impa-
sible ante la aprobacién, primero, de la Constitucién y, luego, de la
LBRL. Y asi, ha sostenido que hay que dar una interpretacién restricti-
va al alcance de la transferencia intersubjetiva de competencias. En ba-
se al principio de autonomia el Tribunal Supremo ha sostenido que la
asuncién de competencias por la CPU se produce cuando el municipio
recibe el requerimiento formal para la remisién del expediente. Hasta

45 Como consecuencia de tratarse de una competencia municipal, la STS 28 de enero de
1986 (R. 68) sefiala que el Ayuntamiento puede incurrir en responsabilidad si no lleva a
efecto el acuerdo de la CPU: «Parece innegable que el principio de autonomfa local, reco-
nocido en la Constitucién, obliga a interpretar restrictivamente el alcance de la transfe-
rencia intersubjetiva de ejercicio de funciones que la subrogacién acarrea siempre. Y en
el supuesto concreto de la subrogacién en el otorgamiento de las licencias urbanisticas,
ese argumento se ve reforzado, ademas, por la necesidad de que el Ayuntamiento liquide
las correspondientes tasas y levante el acta de alineaciones y rasantes necesaria para la
iniciacién de las obras. Lo cual no obsta a que una vez dictado el acuerdo de otorgamien-
to de la licencia por la Comisién Provincial de Urbanismo, constituya un acto debido a la
expedicién por el Ayuntamiento del documento que refleja el citado otorgamiento. En

- consecuencia, la negativa o demora del Ayuntamiento en la expedicién de ese documento
podria originar la responsabilidad extracontractual de la Administracién por los daiios o
perjuicios que, eventualmente, pudieran habérsele irrogado al interesado, siempre que
deriven de ese funcionamiento anormal del servicio de expedicién de licencias».
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ese momento no pierde el Ayuntamiento la competencia, lo que supuso
un cambio jurisprudencial con respecto a la situacién anterior, en que
el municipio perdia la competencia desde el momento en que el intere-
sado acudia a la CPU 46,

Asi, la STS 10 de abril de 1990 (Ar. 3593) justifica en la autonomia
municipal el que la competencia del Ayuntamiento se extienda hasta el
momento de recibir el requerimiento de la CPU para la remisién del ex-
pediente. La STS 30 de diciembre de 1989 (Ar. 9235) sostiene que el
principio de autonomia municipal «exige una interpretacién restrictiva
para los supuestos en los que un 6rgano no municipal deviene compe-
tente para el otorgamiento de la licencia: armoniza mejor con aquella
autonomia el mantenimiento de la competencia municipal durante el
mayor lapso de tiempo posible».

La STS de 13 de noviembre de 1989 (Ar. 8184) subraya el «caracter
rigurosamente restrictivo con que debe ser interpretada la subrogacion
de la Comisién Provincial de Urbanismo en el ejercicio de las compe-
tencias municipales (art. 5-4 de la Ley del Suelo y 2-3 del Decreto
194/83 de 21 de septiembre). Asi deriva del principio de la competen-
cia, que exige que ésta se actuie por el 6rgano que la tiene atribuida co-
mo propia (art. 4 LPA), del caracter de competencia municipal natural
que en principio ha de atribuirse al urbanismo (art. 214 del Texto Re-
fundido), y, en tltimo lugar y sobre todo, de la autonomia municipal
consagrada en los art. 137 y 140 de la Constitucién» 47,

Como se ve, el Tribunal Supremo no da el paso definitivo hacia la
supresioén de la subrogacién de la CPU, tal como se configura en el art.
9 RSCL, sino que se limita a efectuar una interpretacién restrictiva, lo
que resulta criticable de acuerdo con los argumentos desarrollados
hasta ahora.

46 Vid. EMBID, «Otorgamiento de licencias urbanisticas por silencio positivo. Una nueva
orientacién jurisprudencial», RAP 90, 1979, pag. 169 ss. Para la jurisprudencia anterior a
1980, vid. J. GONZALEZ SALINAS, «Sustitucién de los Ayuntamientos en el ejercicio de
sus competencias urbanisticas, con especial referencia a la planificacién», RCDI 1980,
pag. 472 ss.

47 La STS 30 de diciembre de 1989 (R. 9235) extiende esa interpretacién restrictiva al su-
puesto de otorgamiento de licencias en suelo no urbanizable de acuerdo con el procedi-
miento previsto en el art. 43-3 LSu 76, al que se remitia el art. 85-1-2: «el procedimiento
previsto en el art. 43-3 (de la LSu 76)... da lugar a una intervencién hoy autonémica que,
en cuanto merma de la autonomfa municipal (art. 140 CE), ha de ser objeto de interpre-
tacién restrictiva».
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XII. LA LEGISLACION AUTONOMICA

Varias Comunidades Auténomas han legislado sobre la materia con
normas con fuerza de Ley. También han dictado normas reglamenta-
rias regulando la organizacién y competencias de sus 6rganos urbanis-
ticos:

Unas han recogido la institucién de las CPU, insertandolas en su
propia organizacién. Es decir, existe un érgano colegiado de subro-
gacion en las competencias municipales. Asi, cabe citar a titulo de
ejemplo:

— Ley gallega de 22 de agosto de 1985, de adaptacién de la del Sueo
a Galicia. Segtn su art. 55-6, las competencias atribuidas por la Ley del
Suelo y disposiciones concordantes a las CPU seguiran siendo ejercidas
por dichos érganos. Seguin el art. 56, «los 6rganos urbanisticos de la
Xunta de Galicia podran subrogarse, de oficio o a instancia de parte,
en el ejercicio de las competencias atribuidas a los Ayuntamientos
cuando hubieren transcurrido los plazos previstos en cada caso para la
decisién o actuacién municipal sin que hubiere recaido resolucién ex-
presan.

— Ley asturiana 1/87, de 30 de marzo, de Coordinacién y Ordena-
cion Territorial (art. 34-2). La Ley 3/87, de 8 de abril, regula la discipli-
na urbanistica, remitiéndose a la legislacién del Suelo y de Régimen
Local en lo referente al otorgamiento de licencias (art. 1). El art. 13 e
del Decreto de 14 de abril de 1988 dice que es competencia de la Comi-
si6n Permanente de la de Urbanismo y Ordenacién del Territorio de
Asturias resolver sobre las licencias que se solicitan al amparo de lo
dispuesto en el art. 9-1-7a RSCL. Contra tal resolucién cabe recurso de
stplica ante el Consejo de Gobierno (art. 20).

— La Rioja.
— Extremadura.

Otras han prescindido de las CPU, atribuyendo las competencias a
un 6rgano unipersonal:

— Ley murciana 5/86, de 23 de mayo, de distribucién de competen-
cias en materia de Urbanismo entre los 6rganos de la Comunidad Auté-
noma de la Regién de Murcia. Segun el art. 5, «correspondera al Direc-
tor Regional de Urbanismo, Arquitectura y Vivienda: ... 2.- otorgar o
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denegar por subrogacién licencias urbanisticas, previa denuncia de
mora, en virtud de lo dispuesto en el supuesto contemplado en el art. 9
del vigente RSCL». Contra tales acuerdos cabe recurso de alzada ante
el Consejero de Politica Territorial y Obras Pablicas (DA 2°-2).

— Ley madrilefia 4/1984, sobre medidas de disciplina urbanistica de
la Comunidad de Madrid. Su art. 20 se remite al procedimiento esta-
blecido en la Legislacion de Régimen Local (con mayusculas), asi como
a las normas que resulten especificamente aplicables por razén de la
materia. Y el art. 19 dice que sera competencia del Consejero de Orde-
nacién del Territorio, Medio Ambiente y Vivienda el otorgamiento o
denegacién por subrogacion de las licencias urbanisticas a que se refie-
re el art. 9-7a RSCL.

Especial mencién se ha de hacer a la legislacién navarra, la mas res-
petuosa con la autonomia local. La Ley Foral 7/89, de 8 de junio, esta-
blece en su art. 5 que las licencias para los actos de edificacion y uso
del suelo urbano se concederan por la Entidad Local competente en el
plazo de dos meses desde que se presente la documentacién completa
en el Registro General. Afiadiendo que «transcurrido dicho plazo sin
haberse comunicado la correspondiente resolucién, se entendera otor-
gada la licencia por silencio positivo». Es decir, se excluye ticitamente
la necesidad de denunciar la mora ante un ente de tutela, sin que pro-
ceda, por tanto, subrogacién alguna en las competencias municipales.

Vemos, pues, que varias Leyes autonémicas han acogido el sistema
del RSCL. Pero esto no significa que se haya sanado su insuficiencia de
rango. En efecto, como ya en su momento dijimos, el procedimiento
para la concesién de licencias, en lo que se refiere a las relaciones inter-
administrativas a las que da lugar, tiene un caracter basico, y por ello,
reservado exclusivamente al Estado por el art. 149-1-18 CE. En conse-
cuencia, estas Leyes autonémicas, en cuanto se separan del sistema de
relaciones previsto por el art. 60 LBRL, carecen de validez.

XIII. LA NUEVA LEGISLACION URBANISTICA Y DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Con la Ley de Reforma del Régimen Urbanistico y Valoracién del
Suelo de 25 de julio de 1990 la licencia urbanistica adquiere un nuevo
significado, ratificado por el Real Decreto Legislativo de 26 de junio de
1992, que aprueba el nuevo Texto Refundido de la Ley del Suelo: segtin
el art. 20 de aquélla, «el otorgamiento de la licencia determinara la ad-
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quisicién del derecho a edificar, siempre que el proyecto presentado
fuera conforme con la ordenaci6én urbanistica aplicable» (art. 33-1
TRLSu 92). Para la doctrina, este nuevo régimen de la licencia la con-
vierte de una autorizacién en una concesién administrativa 48. Pasa a
ser un acto constitutivo de derechos, no meramente declarativo. Ahora,
es constitutivo del derecho a materializar el aprovechamiento urbanis-
tico, aunque siga siendo acto reglado. En consecuencia, si el derecho a
edificar no preexiste, no parece aplicable el silencio positivo.

En este mismo sentido, el art. 23 presupone un acto positivo, ex-
cluyente del silencio, ya que «el acto de otorgamiento de la licencia fi-
jara los plazos de iniciacién, interrupcién maxima y finalizacién de
las obras, de conformidad, en su caso, con la normativa aplicable»
(art. 35-1 TRLSu 92). Lo mismo ocurre con el art. 25-2, que descono-
ce el supuesto de una licencia adquirida por silencio positivo (art. 37-
2 TRLSu 92).

El art. 21, por su parte, prevé el supuesto de demora injustificada en
el otorgamiento de la licencia, que da lugar a responsabilidad de la Ad-
ministracién (art. 240 TRLSu 92).

Frente a estos argumentos, sin embargo, la DA 4° reitera la norma se-
gun la cual «en ningtn caso se entenderan adquiridas por silencio admi-
nistrativo facultades urbanisticas en contra de lo dispuesto en esta Ley o
en la legislacién o planeamiento aplicables» (art. 23-2 TRLSu 92), con lo
que parece seguir admitiendo que el silencio es positivo, salvo que se en-
tendiera que tal precepto no es aplicable a las licencias, sino a otras ac-

48 F. GONZALEZ PALMA, «Principios generales y objetivos de la Ley de 1990 sobre Re-
forma del Régimen Urbanfstico y Valoraciones del Suelo», REDA 73, 1992, pag. 62;
GONZALEZ NAVARRO, «Recensién a los Comentarios a la Ley de Reforma del Régimen
Urbanistico y Valoraciones del Suelo, d¢ GONZALEZ PEREZ», REDA 70, pag. 298. Para
GONZALEZ NAVARRO, no hay un derecho preexistente, sino que el derecho nace preci-
samente de la licencia. Por el contrario, para J.L. SANCHEZ DIEZ («La licencia de edifi-
cacién en la Ley 8/1990 sobre el Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo», REALA
249, 1991, pag. 40) no se trata de una concesién, porque no hay discrecionalidad. Para
éste, sin embargo, la posicién del peticionario de la licencia, es analoga a la que se en-
cuentra ante un servicio publico: tiene el derecho a la prestacién, sélo que en este caso se
demanda un pronunciamiento juridico y no una actuacién material (pag. 44); ademas,
afiade, el incumplimiento de la obligacién de resolver por la Administracién debera dar
lugar a responsabilidad si lo hace fuera de plazo, pero no implica por si el reconocimien-

« to del derecho a edificar (pag. 47). Lo que se trata de proteger no es el derecho a obtener
licencia, derivado del derecho a edificar implicito en el de propiedad, sino el derecho a
obtener un pronunciamiento de la Administracién ajustado a Derecho y la posibilidad de
que tal pronunciamiento pueda ser revisado judicialmente (pag. 47).
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tuaciones urbanisticas de distinta naturaleza (por ejemplo, aprobacién
de planes urbanisticos, vid. art. 114-3, 121-3, 122-2, etc.). Pero el art.
242-6 TRLSu 92 parece rechazar esta tultima opinién, al indicar que «en
ningun caso se entenderan adquiridas por silencio administrativo licen-
cias en contra de la legislacién o del planeamiento urbanistico».

El Texto Refundido, por otro lado, ha hecho desaparecer el art.
5-4 LSu 76. La subrogacién pierde asi su fuerza de principio rector.
A pesar de ello, recoge diversos supuestos de subrogacién (por
ejemplo, vid. art. 42-1, 118-4, 121) y mantiene el antiguo 220 LSu 76
(art. 300).

Cuando atin se estaba digiriendo la nueva legislacién urbanistica, se
dicta la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comiin de 1992, que es de aplicacién
a todas las Administraciones, y por supuesto a las Locales (art. 1 y 2-
1c). Destacan los siguientes puntos:

— No admite la sustitucién como supuesto de modificacién de las
competencias (art. 12). La diferencia es mas notable si se tiene en
cuenta que antes, en la LPA derogada, si estaba expresamente prevista
tal sustitucién. Ahora sélo se contempla la delegacién y la avocacion
entre las ya antes previstas; y ademas la encomienda de gestién, la de-
legacién de firma y la suplencia, asi como la desconcentracién.

— Por lo que se refiere al plazo para resolver, hay que estar al art.
42, es decir, el que resulte de la tramitacién del procedimiento aplica-
ble en cada caso, lo que constituye, de hecho, una remisién al art. 9
RSCL en lo que se encuentre ain vigente. Si la norma de procedimien-
to no fija plazos, el plazo maximo de resolucion es de tres meses, con la
posibilidad de ampliacion prevista en el art. 42-2-2. 49,

— Por lo que se refiere al silencio, la regla general para todos los ca-
sos pasa a ser el positivo. El supuesto que tratamos parece encajar en
el art, 43-2¢:

49 Téngase en cuenta que la Disposicién Adicional 3® dice que «reglamentariamente en el
plazo de seis meses a partir de la entrada en vigor de esta Ley, se llevara a efecto la ade-
cuacién a la misma de las normas reguladoras de los distintos procedimientos adminis-
trativos, cualquiera que sea su rango, con especifica mencién de los efectos estimatorios

o desestimatorios que la falta de resolucién expresa produzca». Vid. sobre el particular o
LOPEZ MENUDO, F., «La entrada en vigor de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre, de Ré-
gimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun», en la Revista Andaluza de Administracién Publica 12, 1992, pag. 245 ss.
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«Cuando en los procedimientos iniciados en virtud de solici-
tudes formuladas por los interesados no haya recaido resolucién
en plazo, se podran entender estimadas aquéllas en los siguientes
supuestos:... c) En todos los casos, las solicitudes en cuya norma-
tiva de aplicacién no se establezca que quedaran desestimadas si
no recae resolucién expresa».

No parece, por el contrario, de aplicacion el supuesto del art. 43-2b,
ya que la nueva configuracién de la naturaleza de las licencias urbanis-
ticas impide hablar, como hemos visto, de un derecho preexistente.

XIV. CONCLUSION

A la vista de todo lo que se ha dicho anteriormente en relacién con
las licencias urbanisticas, cabe concluir lo siguiente:

— La Administracién municipal tiene, para resolver la solicitud de
licencia, el plazo de uno o dos meses, segtin los casos, previsto en el
art. 9-1-5 RSCL, con la salvedad prevista en el nimero 6 de ese arti-
-culo.

— Si transcurren los plazos citados sin que la Administracién muni-
cipal haya resuelto, el interesado puede entender estimada su peticién,
pero para su eficacia debe solicitar la certificacién prevista en el art.
44-2 LRJAP, que debera ser extendida en el plazo de veinte dias. Si no
es emitida en ese plazo, el acto presunto sera igualmente eficaz (art.
44-3 LRJAP).

— Por tanto, el peticionario de la licencia no podra acudir a la CPU
u 6rgano autonémico equivalente para que le otorgue la licencia por
sustitucién, por ir esto contra el principio de autonomia municipal tal
como ese principio aparece legalmente configurado.

Ahora bien, si la Administracién superior, a pesar de ello, otorgara
la licencia, ¢qué medidas de reaccién puede utilizar el Ayuntamiento?

Por de pronto, si aquélla no esta facultada para resolver por subro-
gacion en este caso, es claro que no procede la aplicacién del art. 300
TRLSu 92. Por tanto, su decisién no se considerara como un acto de la
Administracién titular a efectos de los recursos admisibles. En conse-
cuencia, no procede la revisién de oficio de los actos propios contem-
plada en los art. 53 LBRL, 302 TR LSu 92 y 102 y siguientes LRJAP.

177

REALA-1994, nim. 261. LORENZO JIMENEZ, JOSE VICENTE. ¢ CONTINUA VIGENTE EL ART. 9...




REALA-1994, nim. 261. LORENZO JIMENEZ, JOSE VICENTE. ( CONTINUA VIGENTE EL ART. 9...

REALA 261 (ENERO-MARZO, 1994)

Tampoco procede, por idéntica razén, acudir al procedimiento ju-
risdiccional previsto en el art. 118 LJCA para la suspensién de los
acuerdos de las Corporaciones locales por infracciéon manifiesta de las
leyes 50.

Lo que procede, pues, es que la Corporacién local impugne el acuer-
do de la Comisién Provincial de Urbanismo ante la Jurisdiccién Con-
tencioso-administrativa, para lo cual esta legitimada por el hecho de le-
sionar dicho acuerdo su autonomia, tal como ésta resulta garantizada
por la Constitucién y la LBRL (art. 63-2 LBRL). Es maés, el Ayunta-
miento no tendria que esperar a que ese acuerdo se produjera, ya que
podria impugnar directamente la resolucién de la CPU por la que le re-
quiriera la remision del expediente y el cese de su competencia.

ABREVIATURAS

CE: Constitucién espafiola.

CPST: Comisién Provincial de Servicios Técnicos.
CPU: Comisién Provincial de Urbanismo.

DA: Disposicién Adicional.

DF: Disposicién Final.

DT: Disposicién Transitoria.

FJ: Fundamento Juridico.

LIéRL: Ley 7/85, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local.

50 Ademas concurren otras razones: a) El art. 118 LICA estaba pensando en la suspen-
sién por el Alcalde de acuerdos de otros 6rganos municipales, en concreto el Pleno y la
ya inexistente Comisién Permanente, érgano este tltimo que era normalmente quien
otorgaba las licencias (vid. art. 122-f LRL). Pero ahora el érgano competente, como regla
general, para otorgar la licencia es el Alcalde (art. 24-e Texto Refundido de Régimen Lo-
cal de 1986). Por tanto, si la CPU resuelve por subrogacién, lo hace por inejercicio de las
competencias del propio Alcalde, por lo que tal decisién se imputaria a éste. Con lo cual,
el Alcalde acudiria al art. 118 LJCA para suspender sus propios acuerdos, lo que es un
contrasentido. b) Partiendo de esta premisa, siempre le seria mejor al Alcalde acudir a la
revisién de oficio antes citada, porque podria suspender inmediatamente la ejecucién de
la licencia, de acuerdo con el art. 104 LRJAP. c¢) Porque a pesar de que la legislacién ur-
banistica sigue recogiendo las facultades del Alcalde de acudir al procedimiento del art.
118 LICA, tal potestad ha de entenderse derogada por la LBRL. Asi da pie para entender-
lo la STC 46/92, segun la cual «es basico que el control de legalidad de los actos munici-
pales que causan estado, por suponer el ejercicio de competencias propias en régimen de
exclusividad, esté confiado exclusivamente a los Tribunales de Justicia, incluyendo las
medidas cautelares de suspensién». Evidentemente, esto no significa que el art. 118 LJCA
sea inconstitucional, sino simplemente que ha quedado derogado por los art. 63 y si-
guientes de la LBRL.
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LICA: Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa.
LPA: Ley de Procedimiento Administrativo, de 17 de julio de
1958.

LRJAP: Ley 30/92, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

LRL: Ley de Régimen Local, Texto Refundido de 24 de junio de
1955.

LSu 76: Texto Refundido de la Ley del Suelo, de 9 de abril de 1976.

RAP: Revista de Administracién Publica.

RCDI: Revista Critica de Derecho Inmobiliario.

RDU: Revista de Derecho Urbanistico.

REALA:  Revista de Estudios de la Administracién Local y Autoné-
mica.

REDA: Revista Espaiiola de Derecho Administrativo.

REVL: Revista de Estudios de la Vida Local.

RSCL: Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales.

STC: Sentencia del Tribunal Constitucional.

STS: Sentencia del Tribunal Supremo.

TRLSu 92: Texto Refundido de la Ley del Suelo, de 26 de junio de
1992.
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