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RESUMEN: En este trabajo se analiza la reciente jurisprudencia constitucional sobre
la competencia para determinar el sentido del silencio administrativo en los procedimien-
tos iniciados a solicitud del interesado (SSTC 143/2017, 70/2018 y 104/2018), de
la que resultan tres tipos de silencio, que en el trabajo se denominan comin general
y especial y privativo o doblemente especial, solo este Ultimo ajeno a la esfera del
procedimiento administrativo comdn, intentando indagar las razones de esta curiosa
tipologia, en principio desfavorable para los intereses de las Comunidades Auténomas.
El examen de esta jurisprudencia a la luz conjunta de la doctrina constitucional sobre
la distincién entre procedimiento administrativo comin y procedimientos especiales, y
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sobre el grado de pertenencia del régimen del silencio al dmbito del procedimiento
administrativo comin, lleva al autor a hacer una valoracién final esencialmente positiva
de la misma, entendida en términos de exigencia constitucional de al menos un minimo
de coherencia con el actual modelo de regulacién del silencio libremente escogido por
el legislador estatal competente en materia de procedimiento administrativo comin.

Palabras clave: silencio administrativo; distribucién de competencias; procedimiento
administrativo comin; procedimientos especiales.

ABSTRACT: This paper analyzes the recent constitutional jurisprudence on compe-
tence to determine the sense of administrative silence in the procedures initiated at the
request of the interested party (SSTC 143/2017, 70/2018 and 104/2018), resulting
in three types of silence , that in the paper are called common general and special and
exclusive or doubly special, only the last one outside the sphere of the common adminis-
trative procedure, trying fo investigate the reasons of this curious typology, in principle
to the interests of the Autonomous Communities. The examination of this jurisprudence in
the joint light of the constitutional doctrine on the distinction between common adminis-
trative procedure and special procedures, and on the degree of belonging of the silence
regime fo the scope of the common administrative procedure, leads the author to make an
essentially positive final assessment of it, understood in terms of constitutional requirement
of at least a minimum of coherence with the current model of regulation of silence freely
chosen by the state legislator competent in matters of common administrative procedure.

Key words: administrative silence; distribution of powers; common administrative
procedure; special procedures.

I. INTRODUCCION

Uno de los capitulos mds llamativos de la jurisprudencia constitucional
sobre temas competenciales es, en mi opinién, el relativo a la distincién a estos
efectos entre procedimiento administrativo comdn y procedimientos especiales,
es decir, sobre la interpretacién del inciso del art. 149.1.18 CE que atribuye
al Estado competencia para regular «el procedimiento administrativo comdn,
sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacién propia de
las Comunidades Auténomass.

De entrada las cosas parecen sencillas, y la propia jurisprudencia consti-
tucional las plantea de forma clara y convincente. Dicho simplificadamente, el
procedimiento administrativo comin, y con ello el alcance de esta competencia
estatal, vendria integrado por las reglas de comin aplicacién a la generalidad
de los procedimientos administrativos, de innecesaria reiteracién al desarrollar
la tramitacién de concretos procedimientos especiales por razén de la materia,
sin incluir obviamente estos Gltimos, cuya regulacién corresponderia al legis-
lador provisto de la correspondiente competencia sustantiva (STC 227/1988,
de 29 de noviembre, FJ 32).
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Las dudas comienzan a la hora de concretar la sede capaz de alber-
gar las normas integrantes del procedimiento administrativo comin. Las cosas
resultarian mds simples si la jurisprudencia constitucional, con un enfoque
de tipo formal, exigiera que este tipo de normas se emplazaran necesaria-
mente en la ley de esta denominacién [hoy, la Ley 39/2015 (1)], calificando
automdticamente como reglas especiales de procedimiento las dispersas a lo
largo de la legislacién sectorial de cualquier procedencia, entrando a valorar
Unicamente en estos casos la disponibilidad o no de la pertinente competencia
sustantiva (2).

Pero obviamente un enfoque de estas caracteristicas no puede tener mds
que un valor indiciario, y la jurisprudencia constitucional (sin duda con razén)
apuesta por un tratamiento mds sustancial de la cuestién, tratando de discernir
entre lo «comin» y lo «especial» con independencia del lugar en el que se
alojen las normas (3). Puede haber, pues, eventualmente normas especiales
dentro de la propia ley reguladora del procedimiento administrativo comdn,
como sobre todo normas comunes de procedimiento en leyes sectoriales de
procedencia estatal. Pero ahi es justamente donde empiezan los problemas,
porque «comin» y «especial» son conceptos relativos, y cualquier intento de
delimitacién precisa entre ambos dificilmente serd inapelable.

Un buen ejemplo de las complicaciones que provoca la distincién a efectos
competenciales entre procedimiento administrativo comin y procedimientos
especiales lo proporciona la jurisprudencia recaida en los Ultimos afios sobre
el tema del silencio administrativo en distintos dmbitos materiales (urbanismo,
medio ambiente y derecho de acceso a la informacién piblical).

La STC 143/2017, que inicia la serie, sienta la doctrina bdsica al res-
pecto, a la que luego recurrirdn las demds, distinguiendo, desde la perspectiva
que aqui nos ocupa y con ese planteamiento sustancial al que nos referiamos,
tres clases de normas relativas al sentido del silencio, que me voy a permitir
denominar (en analogia con las modalidades de uso de los bienes de domi-
nio publico) «comunes generales», «comunes especiales» y «privativas» (o

(1) Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las
Administraciones Piblicas.

(2) La inicial concordancia entre la competencia sobre el procedimiento administrativo
comin y las leyes de este nombre siempre ha estado en la mente de todos, por el empleo por
la Constitucién en el art. 149.1.18 de expresiones similares a las utilizadas por la legislacién
anterior [J.J. Diez SANcHEz (1992: 58); y S. MarTiN-RETORTILLO BAGQUER (1993: 13-14)].

(3) Expresamente en este sentido, la STC 166/2014, de 22 de octubre (FJ 4): «por este
camino bastaria con que el Estado incluyese cualquier norma de procedimiento administrativo
en esa concreta ley [la Ley 30/1992] para que este Tribunal debiera entender automdticamente
que la misma esté amparada por la competencia prevista en el art. 149.1.18 CE, haciendo
supuesto de la cuestidn.
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doblemente especiales). Las dos primeras formarian parte del procedimiento
administrativo comdn de competencia estatal, y solo la tercera clase de normas
seria ya materia propia de los procedimientos especiales de competencia del
legislador sectorial correspondiente.

La STC 143/2017 sitda las normas que estaba juzgando (urbanisticas)
en el tercer escalén, con el matizado desenlace que luego veremos. La STC
70/2018 (licencia de actividad) se inclina, sin embargo, por el segundo. Y,
finalmente, la STC 104/2018 (acceso a la informacién) opta implicitamente
por el primero. El fallo de estas dos Gltimas, no hace falta decirlo, aun sin
conocer todavia los detalles de los respectivos conflictos, es favorable al Estado,
porque ademds la competencia sobre el procedimiento administrativo comin,
a diferencia de aquellas otras que se mueven en el terreno de lo bdsico (como
el régimen juridico de las Administraciones piblicas) es una competencia nor-
mativa plena, que demanda un respeto escrupuloso (4).

Estas sentencias, en particular la segunda, han merecido ya algunos
comentarios doctrinales valiosos, criticos con la jurisprudencia del Tribunal o
que intentan deducir todas sus implicaciones sobre la legislacién vigente en
las materias concernidas (5).

El propésito de este trabajo no es en principio critico (aunque, como se
verd, incluye también al final una propuesta alternativa), sino el de intentar
esclarecer las razones que han llevado a la formulacién de esta original y lla-
mativa doctrina. Por ello me ha parecido aconsejable comenzar con un repaso
de la doctrina general del Tribunal Constitucional sobre la distincién a efectos
competenciales entre procedimiento administrativo comin y procedimientos
especiales, identificando sus hitos y componentes esenciales, que obviamente
sirven y se utilizardn como fundamento de aquella. Y continuar con el exa-
men de ofros precedentes mds especificos sobre el silencio administrativo y el
alcance de su incardinacién dentro de las reglas del procedimiento adminis-

(4) La relacién entre ambas competencias ha sido siempre una cuestién doctrinalmente
debatida, con destacadas voces partidarias del tratamiento del procedimiento administrativo
comdn como un aspecto mds del régimen juridico de las Administraciones piblicas [entre
ofros, F. GonzAlez Navarro (1999: 106) y F. Lopez RAMON (1993: 106 y ss.)]. Un resumen
muy completo de los pareceres mds relevantes puede verse en J.A. Taroio Pato (2004-2005:
170 y ss.). De todos modos, la jurisprudencia constitucional siempre se ha atenido a una
consideracién diferenciada de las dos y de sus respectivos alcances (expresamente, a partir
de la STC 23/1993, de 21 de enero).

(5) Me refiero a los trabajos de I. GonzAlez Rios (2018), J.A. RazauiN Lizirraca (2019)
e |. Sanz Rusiates (2019). El primero es abierfamente critico con una jurisprudencia que
califica, incluyendo ofros extremos que aqui no son objeto de consideracién, como «confusa
y enrevesada» (2018: 172). Los dos segundos llevan a cabo un extraordinario esfuerzo de
clarificacién de las implicaciones de estas sentencias en los dmbitos normativos urbanistico y
ambiental, especialmente.
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trativo comin, también tenidos en cuenta por las sentencias aqui analizadas.
De ahi que el trabajo conste de tres partes bien diferenciadas, que el lector
puede revisar en uno u ofro orden.

Por cuanto se lleva dicho, resulta obvio que el presente es esencialmente
un trabajo de exposicién y andlisis personal de un concreto apartado de la
jurisprudencia constitucional, que no pretende abarcar toda la bibliografia
existente sobre la dimensién constitucional del procedimiento administrativo,
de la que solo se dard cuenta en pequeiia medida, por lo que de antemano
pido disculpas (6).

Il. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN Y PROCEDIMIENTOS
ESPECIALES

1. Los tres momentos clave en la formaciéon de la doctrina cons-
titucional al respecto

Como ya se indicé, la Constitucién reserva al Estado la competencia exclu-
siva sobre «el procedimiento administrativo comdn, sin perjuicio de las especia-
lidades derivadas de la organizacién propia de las Comunidades Auténomas»
(art. 149.1.18), y en consecuencia las Comunidades Auténomas han asumido
en sus Estatutos, también como competencia exclusiva, las normas de procedi-
miento administrativo derivadas de las especialidades de su organizacién (7).

Sin embargo, no son estas especialidades conectadas con el ejercicio de
su potestad de autoorganizacién, que tienen un alcance limitado (8), la fuente
principal de procedencia de las competencias normativas con que también
cuentan las Comunidades Auténomas en materia de procedimiento adminis-
trativo, sino la distincién, implicita en la propia formulacién constitucional de
la competencia estatal, entre procedimiento administrativo «comin» y proce-
dimientos «especiales» (9).

(6) En los trabajos de J.A. Tarbio Pato (2005), E. Gamero Casapo (2017) e |. GoNzAlez
Rios (2018), entre otros, puede encontrar el lector referencias bibliograficas mucho mds
completas.

(7) Sobre el tratamiento de esta materia competencial en los Estatutos de Gltima
generacién, vid., entre otros, J.J. Diez SANCHEz (2014: 227 y ss.).

(8) Asi, por ejemplo, la sustitucién del dictamen del Consejo de Estado por el de un
érgano consultivo propio en los procedimientos administrativos pertinentes (STC 204/1992,
de 26 de noviembre, FJ 5).

(9) La terminologia mds apropiada en este contexto siempre ha sido objeto de discusién
doctrinal. Vid., al respecto, el excelente trabajo de J.A. Tarbio Pato (2004-2005: 164 vy ss.),
que, con ofros autores, singularmente L. Pareio Alronso (1993: 29), prefiere distinguir entre
procedimiento general y procedimientos especiales, por un lado, y procedimiento comin y
procedimientos propios o peculiares de las Comunidades Auténomas.

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
18 ISSN 2341-2135, nim. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89



SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL

La doctrina constitucional sobre la distincién, a efectos competenciales,
entre procedimiento administrativo comin y procedimientos especiales se gesto,
en mi opinién, en tres momentos sucesivos, de los que provienen los tres com-
ponentes clave que la conforman y que vienen siendo repetidos de manera
habitual por la jurisprudencia mds reciente en la materia (10).

Esos tres ingredientes bdsicos de esta doctrina, que desarrollaremos con
algin detalle seguidamente, son los siguientes. En primer lugar, la distincién
fundamental entre procedimiento administrativo comin y procedimientos espe-
ciales «por razén de la materia» (o ratione materiae), que procede de la STC
227/1988, de 29 de noviembre, sobre la Ley de Aguas, con las precisas y
légicas consecuencias de orden competencial que se derivan de ella y que
luego concretaremos. En segundo lugar, la admisién de la posible existencia
de normas integrantes del procedimiento administrativo comin «especiales
por razén de la materia», presentes incluso en la legislacién sectorial de pro-
cedencia estatal, que proviene de la STC 61/1997, de 20 de marzo, sobre
el Texto Refundido de la Ley sobre el régimen del suelo y ordenacién urbana,
aprobado por Real Decreto legislativo 1/1992, de 26 de junio, que constituye
posiblemente el elemento mds fragil de la construccién, pero con importantes
implicaciones en la jurisprudencia reciente sobre las competencias para la
regulacién del silencio administrativo, como habremos de ver. Y, finalmente,
la construccién de la categoria de las normas de procedimiento administrativo
comin «singulares» o referentes a ciertas modalidades o formas de la actividad
administrativa, llevada a cabo por la STC 130/2013, de 4 de junio, sobre la
Ley 38/2003, de 17 de noviembre, general de subvenciones; una doctring,
en mi opinién, razonable, aunque, como se verd, vivamente controvertida.

2. La distincién entre procedimiento administrativo comuin y espe-
ciales por razén de la materia

A) El origen de la distincién: la STC 227/1988

Antes de la STC 227/1988 las referencias a la competencia estatal
sobre el procedimiento administrativo comdn en la jurisprudencia constitucional
habian sido escasas y no especialmente relevantes (11).

Como es sabido, la STC 227/1988, de 29 de noviembre, sin duda

una de las que merecen estar en cualquier repertorio de las sentencias més

(10) Asi, por ejemplo, las SSTC 141/2014, de 11 de septiembre [F) 5 D)], 45/2015,
de 5 de marzo [F) 6 ¢]], 54/2017, de 11 de mayo [F) 7 b)], 21/2017, de 6 de julio (FJ 5),
y 55/2018 (F) 4).

(11) SSTC 76/1983, de 5 de agosto (FJ 23), 82/1986, de 26 de junio (FJ 5),
83/1986, de 26 de junio (FJ 3) y 123/1988, de 23 de junio (F) 2).
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importantes del Tribunal Constitucional, resolvié de manera acumulada varios
recursos de inconstitucionalidad interpuestos frente a la Ley 29/1985, de 2 de
agosto, de Aguas, asi como tres conflictos positivos de competencia planteados
por el Gobierno Vasco frente a otras tantas disposiciones reglamentarias en
la materia, entre ellas, por lo que aqui importa, el Reglamento del dominio
pUblico hidréulico, aprobado por Real Decreto 849/1986, de 11 de abril.

Este Reglamento, que en ningdn momento hacia salvedad de las com-
petencias reconocidas por la Ley a las Comunidades Auténomas sobre las
cuencas intracomunitarias ni de ninguna otra manera acotaba la aplicacién
de sus disposiciones al dominio pdblico hidréulico de competencia estatal,
fue ampliamente impugnado, en efecto, por el Gobierno vasco por razones
siempre competenciales, poniendo en duda la presencia de fitulos competen-
ciales suficientes en manos del Estado para imponer integramente y de manera
indiscriminada su extensa y detallada regulacién.

En lo que ahora importa, el Gobierno vasco cuestioné toda una larga
lista de preceptos del Reglamento que regulaban las distintas clases de pro-
cedimientos administrativos «en materia de utilizacién de las aguas, policia
demanial u otras materias conexas» (12), por entender que dicha regulacién
pormenorizada de «los aspectos procedimentales de la gestién administrativa
en materia de aguas» excedia claramente de los «principios o reglas procedi-
mentales bésicas» propios de la competencia estatal sobre el «procedimiento
administrativo comin» ex art. 149.1.18 CE, titulo este en el que, sin embargo,
el Abogado del Estado pretendia hallar cobijo a dicha regulacién, por hacer
salvedad Unicamente de «las especialidades derivadas de la organizacién pro-
pia de las Comunidades Auténomas», que aquella no vendria a comprometer.

Planteada asi crudamente, por vez primera, la cuestidn relativa al alcance
de la competencia estatal sobre el «procedimiento administrativo comdn, la
STC 227/1988 (F) 32) la aborda con determinacién, fijando un criterio que a
partir de ese momento se va a convertir en el pilar fundamental de la doctrina
en la materia, y a través de unas palabras que, por su claridad y rigor, van
a ser objeto desde entonces de continua reiteracién:

«La resolucién de esta controversia exige determinar ante todo lo que debe
entenderse por “procedimiento administrativo comin”, a los efectos prevenidos en
el citado art. 149.1.18.° de la Constitucién. El adjetivo “comin” que la Constitucién
utiliza lleva a entender que lo que el precepto constitucional ha querido reservar
en exclusiva al Estado es la determinacién de los principios o normas que, por un
lado, definen la estructura general del iter procedimental que ha de seguirse para
la realizacién de la actividad juridica de la Administracién y, por ofro, prescriben
la forma de elaboracién, los requisitos de validez y eficacia, los modos de revisién

(12) Arts. 104 a 188 del Reglamento del dominio publico hidréulico.
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y los medios de ejecucién de los actos administrativos, incluyendo sefialadamente
las garantias generales de los particulares en el seno del procedimiento. Ahora
bien, sin perjuicio del obligado respeto a esos principios y reglas del “procedi-
miento administrativo comidn”, que en la actualidad se encuentran en las Leyes
generales sobre la materia —lo que garantiza un tratamiento asimismo comin de
los administrados ante todas las Administraciones publicas, como exige el propio
art. 149.1.18.°— , coexisten numerosas reglas especiales de procedimiento aplica-
bles a la realizacién de cada tipo de actividad administrativa ratione materiae. La
Constitucién no reserva en exclusiva al Estado la regulacién de estos procedimientos
administrativos especiales. Antes bien, hay que entender que ésta es una compe-
tencia conexa a las que, respectivamente, el Estado o las Comunidades Auténomas
ostentan para la regulacién del régimen sustantivo de cada actividad o servicio
de la Administracién. Asi lo impone la légica de la accién administrativa, dado
que el procedimiento no es sino la forma de llevarla a cabo conforme a Derecho.
De lo contrario, es decir, si las competencias sobre el régimen sustantivo de la
actividad y sobre el correspondiente procedimiento hubieran de quedar separadas,
de modo que al Estado correspondieran en todo caso estas Gltimas, se llegaria al
absurdo resultado de permitir que el Estado pudiera condicionar el ejercicio de
la accién administrativa autonémica mediante la regulacién en detalle de cada
procedimiento especial, o paralizar incluso el desempefio de los cometidos propios
de las Administraciones autonémicas si no dicta las normas de procedimiento
aplicables en cada caso. En consecuencia, cuando la competencia legislativa
sobre una materia ha sido atribuida a una Comunidad Auténoma, a ésta cumple
también la aprobacién de las normas de procedimiento administrativo destinadas
a ejecutarla, si bien deberdn respetarse en todo caso las reglas del procedimiento
establecidas en la legislacién del Estado dentro del dmbito de sus competencias».

La sentencia sienta, asi, la conocida distincién entre el procedimiento
administrativo comin, de competencia légicamente estatal ex art. 149.1.18
CE, y los procedimientos especiales por razén de la materia o ratione materiae
(como, por eje., en este caso, los relativos al otorgamiento de autorizaciones y
concesiones en materia de aguas), cuya regulacién corresponde al legislador
sectorial competente en cada caso, como actividad conexa o subsidiaria de la
propia regulacién sustantiva de cada materia, dentro por supuesto del respeto
(si el legislador competente es el autonémico) de las normas integrantes del
procedimiento administrativo comin.

Una doctrina esta, la de la accesoriedad o conexidad del procedimiento
con la regulacién sustantiva de cada uno de los dmbitos de intervencién sec-
torial publica, que, aunque la sentencia no lo mencione a titulo comparativo o
analégico, habia sido ya afirmada por el Tribunal en relacién con otros aspectos
de tales regulaciones sectoriales, como el aparato sancionador [tipificacién
de las infracciones y sanciones administrativas (13)] o la determinacién de

(13) Desde la STC 87/1985, de 16 de julio (FJ 8).

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, nim. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89 21



GERMAN VALENCIA MARTIN

las posibles causas de utilidad piblica o interés social a efectos expropiato-
rios (14). Y una conexidad que en todos estos casos se fundamenta siempre
en las mismas razones, magnificamente expresadas en el que nos ocupa por
la STC 227/1988: el inaceptable condicionamiento que, en caso contrario,
sufririan las comunidades auténomas a la hora de llevar a cabo la propia
regulacién sustantiva de las materias de su competencia.

De acuerdo con esta doctrina, la sentencia va a declarar l6gicamente la
inaplicabilidad (directa) de los preceptos impugnados a las cuencas (intraco-
munitarias) de competencia de la comunidad auténoma del Pais Vasco (y por
extensién, obviamente, de las demds), por contener «reglas sobre los procedi-
mientos administrativos especiales en materia de utilizacién de las aguas, poli-
cia demanial u otras materias conexas, que corresponde regular al Pais Vasco
en el dmbito de sus competencias, respetando las normas del procedimiento
administrativo comin» (FJ 33); concediendo, no obstante, su aplicabilidad en
estos casos con cardcter supletorio [apartado 2° b) del fallo], pues todavia no
estaba a punto la conocida doctrina del Tribunal sobre la supletoriedad del
Derecho estatal (15).

B) Precisiones adicionales sobre la STC 227/1988

Aunque de menor relevancia a los fines de este trabajo, conviene reparar
en dos extremos adicionales de la doctrina establecida por la STC 227/1988:
el primero relativo al contenido o alcance de la competencia estatal, y el
segundo, sobre la sede apropiada para albergar las normas resultantes de
su ejercicio.

a) Concepto de procedimiento administrativo comun

En cuanto a lo primero, como es légico, la sentencia tenia que comenzar,
como asi hace, procediendo a una cierta caracterizacién de la competencia
sobre el procedimiento administrativo comin, pero no siendo este tal vez su
principal objetivo, sino el de introducir (y contraponer) el concepto de proce-
dimientos especiales por razén de la materia, para lo que no era necesario
llevar a cabo una delimitacién precisa de aquella, su definicién se mueve en
un terreno genérico, empleando unos términos a través de los cuales lo que
parece primar es la intencién de dar cuenta de los principales contenidos de
la por entonces vigente Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, a la
que se hace una referencia indirecta, esto es, las normas generales de proce-

(14) Desde la STC 37/1987, de 26 de marzo (FJ 4).
(15) SSTC 118/1996, de 27 de junio (FFIJ 3 a 8) y 61/1997, de 20 de marzo (F) 12).
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dimiento y el régimen de los actos administrativos. En efecto, en palabras de
la STC 227/1988 (FJ 32), dicha competencia comprende «la determinacién
de los principios o normas que, por un lado, definen la estructura general
del iter procedimental que ha de seguirse para la realizacién de la actividad
juridica de la Administracién y, por otro, prescriben la forma de elaboracién,
los requisitos de validez y eficacia, los modos de revisién y los medios de
ejecucién de los actos administrativos, incluyendo sefialadamente las garantias
generales de los particulares en el seno del procedimiento» (16).

Aunque esta delimitacién inicial del alcance de la competencia sobre el
procedimiento administrativo comin también ha sido repetida hasta la sacie-
dad, dentro y fuera de su contexto completo, la jurisprudencia posterior se ha
visto obligada a introducir en ella algunas precisiones o acotaciones ulteriores,
al verse confrontada con problemas més especificos, como el deslinde con la
competencia sobre bases del régimen juridico de las Administraciones pdbli-
cas, cuestién en la que no vamos a detenernos aqui (17), o la aceptacién de
normas del procedimiento administrativo comin especiales por razén de la
materia, como veremos mds adelante.

b) Sede de las normas del procedimiento administrativo comun

Una primera lectura de la doctrina establecida en el FJ 32 de la STC
227/1988 podria sugerir que se estaba introduciendo una exigencia de
carécter formal para la formulacién de las reglas y principios integrantes del
procedimiento administrativo comdn, la que de que estas reglas y principios,
ademdés de tener el contenido antes sefialado (requisito material), se incluyan
en leyes administrativas «generales» (como la por entonces vigente Ley de Pro-
cedimiento Administrativo de 1958), excluyéndose asi la presencia de normas
del procedimiento administrativo comdn en leyes sectoriales de procedencia
estatal («...sin perjuicio del obligado respeto a esos principios y reglas del

(16) Probablemente con més razén, F. Lorez MENUDO (2016: 30 y 31) sefiala, en
cambio, que dichas palabras y caracterizacién tuvieron en su momento un sentido audaz y
comprometido, al hacer trascender la competencia estatal sobre el procedimiento administrativo
comin por encima de las reglas estrictamente procedimentales a la esfera del régimen de
los actos administrativos, descartando asi la inclusién de este Gltimo en la materia régimen
juridico de las Administraciones piblicas, y reforzando en consecuencia el papel del Estado
en su regulacion.

(17) Asi, a partir ya de la STC 50/1999, de 6 de abril (sobre la Ley 30/1992), que
senté la doctrina siempre luego reiterada de que «de ello [de la amplia caracterizacién llevada a
cabo por la STC 227/1988] no puede deducirse que forme parte de esta materia competencial
[el procedimiento administrativo comin] toda regulacién que de forma indirecta pueda tener
alguna repercusién o incidencia en el procedimiento asi entendido o cuyo incumplimiento
pueda tener como consecuencia la invalidez del acto».
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“procedimiento administrativo comin”, que en la actualidad se encuentran en
las Leyes generales sobre la materia —lo que garantiza un tratamiento asimismo
com0n de los administrados ante todas las Administraciones pdblicas, como
exige el propio art. 149.1.18.°—...») (la cursiva es nuestra).

Se trataria, no obstante, de una impresién equivocada, no solo porque
la sentencia no formula una exigencia de este tipo en términos concluyentes,
como seria necesario para admitir su presencia, sino porque la propia STC
227/1988 se encarga de desmentir la existencia de un requisito de estas
caracteristicas en otro pasaje de su fundamentacién, menos citado y recordado.

En efecto, en su recurso frente a la Ley de Aguas, el Gobierno Vasco
incluyé la impugnacién del art. 111 de la Ley (inserto en el Titulo VII, sobre
infracciones y sanciones), que fijaba el importe de las multas coercitivas (18),
por entender que «la autorizacién concreta de la multa coercitiva, su forma y
su cuantia [eran] aspectos propios de la legislacién sectorial, que [habian de
seguir] el esquema de distribucién de competencias en cada materia» (ante-
cedente 4 de la sentencial).

Aunque el Gobierno Vasco parecia tener razén, la sentencia (FJ 29) va
a declarar constitucional este precepto, incardindndolo sin problemas (pese a
su naturaleza obviamente sectorial y su presencia en una ley de estas carac-
teristicas) en el dmbito de las normas del procedimiento administrativo comdn
de competencia estatal, porque «el precepto impugnado no hace ofra cosa
que especificar la aplicacién de tales medios de ejecucién forzosa previstos
en la legislacién general sobre el procedimiento administrativo, y fijar un limite
méximo a la cuantia de las multas coercitivas, para garantizar un tratamiento
sustancialmente igual de los interesados».

Con este pronunciamiento, que introducia consideraciones mds propias
de la competencia sobre las bases del régimen juridico de las Administra-
ciones publicas, la sentencia estaba abriendo paso al reconocimiento de la
posible existencia de normas del procedimiento administrativo comin «espe-
ciales por razén de la materia», que se producird mds cumplidamente, como
veremos después, con la STC 61/1997, sobre el Texto Refundido de la Ley
del Suelo.

(18) En relacién légicamente con las obligaciones accesorias, derivadas de la comisién
de una infraccién, de reparar los dafios y perjuicios ocasionados al dominio publico hidrdulico
y reponer las cosas a su estado anterior, previstas en el articulo anterior: «los érganos
sancionadores podrén imponer multas coercitivas en los supuestos considerados en la Ley de
Procedimiento Administrativo. La cuantia de cada multa no superard, en ningdn caso, el 10
por 100 de la sancién maxima fijada para la infraccién cometidas.

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
24 ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89



SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL

C) Consolidacién y matizaciones posteriores

Al margen de este (ltimo matiz, la doctrina establecida por la STC
227/1988 (F) 32) sobre la distincién entre procedimiento administrativo comdn
y procedimientos especiales ratione materiae se ha convertido con el paso
del tiempo en el quicio sobre el que gira la jurisprudencia constitucional rela-
tiva a controversias competenciales en temas de procedimiento administrativo,
remitiendo la resolucién de las disputas, cuando la conclusién primera es la
presencia de un procedimiento especial ratione materiae, al examen de las
reglas de distribucién competencial existentes en la materia correspondiente
(por ejemplo, ya tempranamente, en materia de procedimiento administrativo
sancionador (19)).

Pero junto a esta vertiente de consolidacién y simple aplicacién de sus
postulados, la doctrina bédsica de la STC 227/1988 también ha experimen-
tado con el transcurso del tiempo ciertas matizaciones, al menos en un triple
sentido. En primer lugar, por la admisién de la posible existencia de normas
del procedimiento administrativo comin de cardcter no precisamente «gene-
ral», sino «especial por razén de la materia», presentes en leyes sectoriales
de procedencia estatal (matizacién esta, como vimos, ya anticipada indirec-
tamente por la propia STC 227/1988). En segundo lugar, por la admisién
de la posible existencia de normas de procedimiento administrativo comdn
«singulares» o, dicho de otro modo, especiales no en razén a la materia, sino
por su referencia a modalidades concretas de la actividad administrativa, de
posible presencia también en leyes sectoriales. Y, en tercer lugar, mediante la
realizacién de una delimitacién mds precisa del contenido de la competencia
sobre el procedimiento administrativo comin, puesta en relacién con otros
titulos de competencia estatal, principalmente el relativo a las bases del régi-
men juridico de las Administraciones pdblicas. De las dos primeras clases de
matizaciones nos ocuparemos en los siguientes apartados.

3. La limitada admision de reglas del procedimiento administrativo
comun especiales por razén de la materia

A) Introduccién: clausula de estilo
Desde la STC 130/2013, de 4 de junio, sobre la Ley general de subven-

ciones, que acufd la férmula mds frecuentemente reiterada, se ha convertido en
un tépico la inclusién en los resimenes de la doctrina constitucional pertinente

(19) STC 17/1990, de 7 de febrero (FJ 11), sobre la Ley canaria de aguas; y STC
198/1991, de 17 de octubre (FJ 6), sobre el Reglamento General para el desarrollo y ejecucién
de la Lley 22/1988, de Costas.
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de una cautela en virtud de la cual resultaria admisible, en ciertos casos,
la existencia de normas del procedimiento administrativo comdn «especiales
por razén de la materia», citando siempre como precedente o argumento de
autoridad un determinado pronunciamiento de la STC 61/1997 (FJ 25). Las
palabras al respecto de la STC 130/2013 (FJ 8), repetidas, como digo, por

otras muchas sentencias (20), eran las siguientes:

«... Ante todo, es preciso aclarar que, en principio y como regla general, los
procedimientos administrativos especiales ratione materiae siguen, efectivamente,
el régimen de distribucién competencial existente en cada materia o sector, de
tal forma que si las Comunidades Auténomas cuentan con competencias norma-
tivas en la materia podrdn abordar su regulacién en el marco de la legislacién
estatal sobre procedimiento administrativo comin. Ello, no obstante, cabe sefialar
que este Tribunal ha admitido que, en virtud del art. 149.1.18 CE, el Estado
establezca normas comunes de procedimiento especificas para procedimientos
administrativos ratione materiae, como, por ejemplo, el procedimiento de elabo-
racién de los planes urbanisticos [STC 61/1997, F] 25 c)], lo que indica que la
competencia del Estado en materia de procedimiento administrativo comidn no
se detiene, Unica y exclusivamente, en la regulacién de la institucién desde una
perspectiva meramente abstracta y desvinculada de los procedimientos especia-
les» (la cursiva es nuestra).

Pero mds alléd de su inclusién, como decimos tépica, en los resimenes
relativos a la doctrina constitucional sobre el procedimiento administrativo
comin, lo bien cierto es que esta salvedad solo ha tenido hasta el momento
relevancia (en el sentido de legitimar en calidad de normas del procedimiento
administrativo comin regulaciones estatales insertar en procedimientos espe-
ciales ratione materiae de competencia autonémica) en los dos tipos de casos
decididos en el mismo sentido (no aventuremos todavia si por las mismas
razones) por la STC 61/1997, pertenecientes ambos como es légico al campo
del urbanismo, a saber: el tramite de informacién poblica en el procedimiento

(20) Entre otras, SSTC 91/2017, de 6 de julio (F) 5) y 143/2017, de 14 de diciembre
(FJ 19), relativa, entre otras cosas, al silencio administrativo en materia de licencias urbanisticas.
Esta Oltima contiene una variante tal vez mds atinada de esta misma idea, por subrayar el
cardcter excepcional de dicha posibilidad: «Excepcionalmente, este titulo [el procedimiento
administrativo comdn] ha amparado la regulacién de concretos tramites administrativos en
procedimientos sectoriales de competencia autonémica que suponen la aplicacién de las
garantias establecidas con cardcter general, o su modulacién para ese concreto procedimiento
o garantiza[n] la audiencia de las Administraciones piblicas que se ven afectadas. Tal es el
caso de la exigencia de informacién piblica y audiencia de la Administracién del Estado y
entidades locales para la aprobacién de los planes urbanisticos, que la STC 61/1997, FJ 25 ¢
consideré dictadas al amparo del articulo 149.1.18 CE, o la regulacién del resumen ejecutivo
de los planes urbanisticos que debe someterse a informacién piblica [STC 141/2014, de 11
de septiembre, FJ 8 a)]» (la cursiva es nuestra).
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de elaboracién de planes (21), y el silencio administrativo en materia de licen-
cias urbanisticas (22), este Oltimo muy destacado y al que concederemos una
atencién especial en un apartado posterior del trabajo.

Parece, pues, justificado que dediquemos un momento a analizar con
algin detalle los pronunciamientos y argumentos empleados por la sentencia
que se sefiala como precedente de la excepcién que ahora nos ocupa.

B) El origen remoto de la categoria (STC 61/1997)
Como es bien sabido, la STC 61/1997, de 20 de marzo, dictada en

una serie de recursos de inconstitucionalidad acumulados interpuestos por los
Parlamentos o los Ejecutivos de varias Comunidades Auténomas frente a la Ley
8/1990, de 25 de julio, sobre reforma del régimen urbanistico y valoraciones
del suelo, y al posterior Texto Refundido de la Ley sobre el régimen del suelo
y ordenacién urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26
de junio, senté las bases del reparto de competencias, muy discutido en su dia
pero luego plenamente consolidado, entre Estado y Comunidades Auténomas
en materia de urbanismo (23).

Esta sentencia, que también por derecho propio merece estar entre las mds
importantes de la historia de la jurisprudencia constitucional, llevé a cabo, como
igualmente es sabido, una poda sustancial de las posibilidades de intervencién
normativa estatal en el campo del urbanismo mediante un doble expediente:
la exclusién de las normas dictadas con simple vocacién de supletoriedad, en
aplicacién consecuente de la doctrina sentada a estos efectos un afio antes,
pero con la vista puesta en estos recursos por la STC 118/1996, de 27 de
junio (en materia de transportes), y la delimitacién rigurosa de las posibilidades
de intervencién en la esfera del urbanismo a partir de la competencia estatal
para «la regulacién de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales» (ex art. 149.1.1 CE), que no permitiria, entre otras
cosas, regular ni prefigurar siquiera simples «técnicas urbanisticas».

La sentencia admitid, no obstante, la existencia de toda una serie de titulos
competenciales que, junto con el ya mencionado del art. 149.1.1 CE, permi-
tirian al Estado una cierta intervencién normativa, siempre de forma parcial
y limitada, en el campo del urbanismo, destacadamente, la legislacién sobre
expropiacién forzosa y el sistema de responsabilidad de todas las Adminis-

(21) SSTC 164/2001, de 11 de julio (F) 28) y 141/2014, de 11 de septiembre [FJ
12 C)] y 28/2017, de 16 de febrero (FJ 5).

(22) STC 143/2017, de 14 de diciembre (FJ 23).
(23) Vid., al respecto, entre otros, J.M. ALEGRE AvILA y G. VAIENCIA MARTIN (1997).
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traciones publicas, pero también, en principio y por lo que aqui importa, las
bases de régimen juridico de las Administraciones publicas y el procedimiento
administrativo comdn (FJ 11).

No fueron, sin embargo, muchos los preceptos que, viniendo califica-
dos por el Texto Refundido de 1992 como bdsicos o de aplicacién plena,
y habiendo sido impugnados en los recursos, la sentencia llegd a examinar,
motu proprio o en virtud de las alegaciones de la Abogacia del Estado, bajo
la Sptica de su posible amparo en la competencia relativa a la regulacién del
procedimiento administrativo comdn (24). Y en relacién con los examinados
bajo esta perspectiva, lo que puede decirse con cardcter general es que la
STC 61/1997 se atuvo estrictamente a la doctrina establecida por la STC
227/1988, calificando en su mayoria las reglas enjuiciadas como pertene-
cientes al &mbito de los procedimientos especiales por razén de la materia (en
este caso, el urbanismo) y negando en consecuencia al Estado competencia
para dictarlas a falta de un fitulo sustantivo o principal, que en este caso
correspondia a las Comunidades Auténomas.

Especialmente significativo, aunque no Unico, era el caso del art. 254.1
del Texto Refundido (calificado como de aplicacién plena y presumiblemente
dictado, por tanto, como norma del procedimiento administrativo comin) que
contenia una regla especial respecto de las facultades y procedimientos de
revisién de oficio previstos con cardcter general en la Ley de Procedimiento
administrativo en relacién con las licencias urbanisticas u érdenes de ejecucién
ilegales, consistente en imponer su ejercicio en ciertos casos (25). Para resolver
la impugnacién de este precepto, la sentencia (FJ 35) recuerda primero la
doctrina general establecida por la STC 227/1988, constata después que nos
hallamos ante una especialidad por razén de la materia (fundamentalmente,
por el cardcter imperativo de la previsién), no incardinable, pues, dentro de
las normas del procedimiento administrativo comin, y rechaza finalmente la
existencia de cualquier oftro titulo competencial distinto en manos del Estado,
en particular del art. 149.1.1 CE, el cual, conforme a su previa delimitacién
por parte de la sentencia, no autoriza la imposicién de obligaciones a las
Administraciones pdblicas intervinientes en el campo del urbanismo (26).

(24) La Disposicién final Onica del Texto Refundido no justificaba por separado la
fundamentacién competencial de cada uno de sus preceptos, pero no era dificil deducirla en
la mayor parte de los casos.

(25) «las licencias u 6rdenes de ejecucién cuyo contenido constituya manifiestamente
alguna de las infracciones urbanisticas graves definidas en esta Ley deberdn ser revisadas
dentro de los cuatro afios desde la fecha de su expedicién por la Corporacién municipal que
las otorgé a través de alguno de los procedimientos del articulo 110 de la Ley de Procedimiento
Administrativo».

(26) «Como ya hemos declarado, mdés allé de las normas de procedimiento administrativo
“comidn”, la regulacién de los procedimientos administrativos “especiales” ha de seguir a
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Con similares razonamientos, la sentencia va a descartar igualmente
la cobertura bajo el paraguas del «procedimiento administrativo comin» de
otras especialidades procedimentales (impugnadas) que contenia el Texto
Refundido (27).

Tan solo en dos casos la STC 61/1997 va a apartarse de este plantea-
miento o, mds bien, de las consecuencias a que llevaria su aplicacién, pero
sin construir abiertamente ninguna suerte de excepcién al modo como hard,
segun vimos, la jurisprudencia posterior basada en ella, sino mediante afirma-
ciones de cardcter més bien apodictico, tras de las cuales no resulta sencillo
descubrir un hilo conductor.

El primero se referia a los Planes Directores Territoriales de Coordinacién,
dentro de cuya regulacién (por lo demds l6gicamente supletoria, como en gene-
ral toda esta parte de la ley) se incluia un precepto relativo a su procedimiento
de elaboracién (el art. 113.2), calificado por el Texto Refundido como bdsico
[y no como de aplicacién plena), en cuya virtud se imponian los tramites de
informacién piblica y de consulta a otras Administraciones implicadas (28).

En lo relativo al trédmite de informacién puoblica, la sentencia [FJ 25 c|]
acepta en este caso la calificacién del precepto como norma integrante del
«procedimiento administrativo comdn» propuesta por la Abogacia del Estado,
pese a reconocerse, como era légico, la especialidad del procedimiento de

la competencia principal. Es evidente que el art. 254.1 TR.L.S. establece una norma de
procedimiento accesoria o adjetiva a la cuestién sustantiva cual es la relativa a los deberes
urbanisticos. Ello no empece, claro estd, a la vigencia y aplicabilidad generales, y también
en el dmbito urbanistico, de las normas bdsicas reguladoras del procedimiento administrativo
comin (hoy recogidas en el ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin, arts. 102 a 106). De ahi se infieren
dos consecuencias interpretativas, por lo que ahora importa: de un lado, que el Estado
sélo puede afadir en el édmbito urbanistico nuevas normas de procedimiento cuando ostente
alguna competencia material; de ofro, que en este caso la “materia” de que se trata son las
condiciones bdsicas a que se refiere el art. 149.1.1° C.E. que, en ningin caso, como hemos
insistido, auforizan a imponer conductas a la Administracién, prohibicién que abiertamente
sobrepasa el precepto ahora enjuiciado cuya razén de ser no es, conforme a su propio tenor
literal, el establecimiento de alguna norma de procedimiento —antes al contrario, se remite
a la legislacién de procedimiento comin—, sino precisamente obligar a la revisién de las
licencias u 6rdenes de ejecucién, cuando ademds tal institucién ha sido configurada con
cardcter potestativo en la legislacién de procedimiento administrativo comin (art. 103 de la
Ley 30/1992)» (las cursivas son nuestras).

(27) Asi, por ejemplo, el art. 135.2 del Texto Refundido, sobre la notificacién a la
Administracién del Estado de la iniciacién del procedimiento de modificacién y revisién del
planeamiento «en el plazo de un mes desde la adopcién del correspondiente acuerdo por el
Ayuntamiento» [STC 61/1997, F) 26 a)].

(28) «En todo caso, deberd asegurarse el trdmite de informacién piblica y de audiencia
a la Administracién del Estado en aquellos aspectos que sean de su competencia, y a las
Entidades locales afectadas».
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elaboracién y aprobacién de los planes urbanisticos, y a contarse ya por
entonces con el precedente (que no se menciona) del tratamiento del procedi-
miento de aprobacién de disposiciones generales (naturaleza que igualmente
se reconoce a los planes urbanisticos) como procedimientos especiales por
razén de la materia (29).

«En punto a la informacién poblica de los ciudadanos el art. 113.2 TR.L.S.
constituye una reproduccién expresa de lo que ya dispone el art. 105 a) C.E.,
aunque éste no determina en modo alguno cémo ha de satisfacerse tal garantia
ni cudl sea la Administracién que haya de asegurarla. En todo caso, y ello es lo
relevante, el Estado ostenta competencias exclusivas para dictar normas de pro-
cedimiento administrativo comdn (art. 149.1.18 C.E.), entre las que se incluyen
aquellas garantias o derechos procedimentales que hayan de respetarse para la
formulacién de las disposiciones administrativas que afecten a los ciudadanos.
Aunque el legislador estatal podria haber dispuesto con cardcter general y respecto
de toda forma de planeamiento urbanistico la obligatoriedad de la garantia de la
informacién piblica al amparo del art. 149.1.18 C.E., y no en relacién con un
concreto instrumento (el Plan Director) —cuya misma existencia depende de cada
Comunidad Auténoma—, parece claro que la regulacién que lleva a cabo el art.
113.2 TR.L.S. se enmarca en la competencia estatal ex art. 149.1.18 C.E. y es
respetuosa con la materia urbanistica, cuando no hace sino asegurar la existencia
del tramite de informacién poblica» (la cursiva es nuestra).

Tal vez lo dnico que queria decir la sentencia era que el precepto no
constituia una auténtica «especialidad», al reflejar una exigencia constitucio-
nal [art. 105 a], por lo que no mereceria reproche alguno al margen de su
encuadramiento en unos u ofros titulos. Algo similar a lo que hard en relacién
con los trémites de audiencia o consulta a las Administraciones afectadas, que
no se detiene siquiera esta vez a calificar como normas del procedimiento
administrativo comin (30).

El segundo caso se referia a la regulacién del silencio administrativo en
el campo de las licencias urbanisticas como un silencio positivo dentro de
la legalidad o secundum legem, tradicional en nuestro Derecho y que por
entonces venia recogida en el art. 242.6 del Texto Refundido («En ningin
caso se entenderdn adquiridas por silencio administrativo licencias en contra
de la legislacién o del planeamiento urbanistico»), con la calificacién, segin
el propio Texto Refundido (disposicién final Gnica), de legislacién basica (31).

(29) STC 15/1989, de 26 de enero [F] 7 ¢]].

(30) STC 61/1997 [F) 25 ¢)].

(31) Sobre los origenes y evolucién de esta clase de silencio, vid., entre ofros, con
detalle: R. MarTiN MaTEO (1965), E. GARCia DE ENTERRIA y T.-R. FERNANDEZ (1982: 503 y ss.), I.
Sanz Ruslates (2006) y V. Acuapo 1| Cupota (2017: 1229 y ss.).
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La argumentacién en este punto de la sentencia [F) 34 a)] es todavia mds
lacénica (32). Se limita a calificar como un hecho indudable la pertenencia de
dicha regla al dmbito de las bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas y/o del procedimiento administrativo comin, ambos de competencia
estatal, como acreditaria la regulacién del silencio administrativo en la por

entonces vigente LRJPAC (Ley 30/1992).

«Es ofro, sin embargo, el titulo competencial en juego respecto del apartado
6 del art. 242 TR.L.S. Este precepto, en atencién a su contenido, se encuadra en
la competencia del Estado sobre las bases del régimen juridico de las Administra-
ciones publicas y del procedimiento administrativo comdn (art. 149.1.18 C.E.) por
lo que debe rechazarse la impugnacién esgrimida en punto al art. 242.6 T.R.L.S.
Regulacién que ha venido a recogerse en la ley 30/1992, de Régimen Juridico
de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comin» (la
cursiva es nuestra).

Es obvio que ni la LRIPAC, antes o después de su reforma en 1999, ni la
nueva Ley 39/2015 contemplaban expresamente este terfium genus tradicional
en el dmbito de las licencias urbanisticas del silencio positivo dentro de la
legalidad, que realmente podia verse como una especialidad caracteristica de
este dmbito. No se sabe muy bien por ello que es lo que realmente queria decir
la sentencia con esas palabras: que esta modalidad de silencio no constituia
en verdad ninguna especialidad, o que la regulacién del silencio, incluidas
todas sus posibles especialidades, constituye materia propia del procedimiento
administrativo comin.

Ninguna de estas dos interpretaciones serd acogida mds adelante, como
veremos, por la STC 143/2017, sobre la regulacién posterior del silencio
administrativo en el campo de las licencias urbanisticas, que sin embargo, y
esto es lo mds importante en este momento, va a tomar como punto de partida,
con fodas sus consecuencias, la decisién tomada a este respecto por la STC
61/1997, sin llevar a cabo ninguna rectificacién de la misma.

C) Conclusiones: una excepciéon de escaso (aunque relevante)
recorrido

Como hemos visto, la admisién de la posible existencia, siquiera sea a
titulo de excepcién, de normas del procedimiento administrativo comdn (de
procedencia, por tanto, estatal) «especificas», enmarcadas dentro de la regu-
lacién de procedimientos especiales por razén de la materia de competencia

(32) Lo reconocerd luego, como veremos, la STC 143/2017 (F) 23): «sin ofra indicacién
argumental que afirmar que dicha regulacién “ha venido a recogerse en la Ley 30/1992 de
régimen juridico de las Administraciones piblicas y del procedimiento administrativo comdn”».
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autondmica, constituye, al menos desde la STC 130/2013, parte integrante de
la doctrina constitucional sobre el alcance de la competencia estatal en materia
de procedimiento administrativo comin (ex art. 149.1.18 CE). Asi permite
afirmarlo su constante reiteracién a partir de ese momento en los resimenes
de dicha doctrina que llevan a cabo las sentencias correspondientes.

Es este, sin embargo, un componente de la doctrina constitucional en
la materia que, pese a haber tenido una aplicacién ciertamente relevante en
relacién con la temética del silencio administrativo, que estudiaremos después,
no puede contar con cardcter general, en mi opinién, con un amplio recorrido,
por una serie de razones:

En primer lugar, porque carece de una justificacién tedrica sélida, que
no se la da, como hemos visto, la STC 61/1997, que se toma como punto de
referencia, pero tampoco las sentencias posteriores que, con base en ella, lo
formulan en términos mds generales.

En segundo lugar, porque las dnicas aplicaciones que ha tenido hasta la
fecha esta doctrina coinciden, como también dijimos, con las dos temdticas
resueltas en este sentido por la STC 61/1997. Es evidente, pues, la importancia
que la fidelidad con el precedente ha tenido en la construccién de una doctrina
de formulacién obviamente mds general, pero cuyos otros potenciales campos
de aplicacién no resultan féciles de adivinar.

Y, finalmente, y tal vez sobre todo, porque la aplicacién de esta doctrina
tiene un presupuesto de dificil o escasa concurrencia. En efecto, la aplicacién
de esta doctrina presupone necesariamente que la materia en la cual el legisla-
dor estatal se disponga a establecer una norma «especifica» de procedimiento
(como norma del procedimiento administrativo comin) sea una materia respecto
de la cual carezca de competencia plena o al menos bésica (por eje., precisa-
mente el urbanismo). Pues si la materia, como es mucho mds frecuente, es una
materia en la cual el Estado cuenta con la entera competencia legislativa o al
menos con competencia para establecer las bases o la legislaciéon basica, el
Estado no va a precisar recurrir a esa extensién (excepcional) de su competen-
cia sobre el procedimiento administrativo comdn, sino que para crear normas
«especificas» de procedimiento ratione materiae le bastard con acudir a estos
otros titulos competenciales «sustantivos», dentro de sus respectivos limites, sin

apartarse asi un dpice de la doctrina bésica fijada por la STC 227/1988 (33).

(33) No nos vamos a defener ahora en esta cuestién, que constituye igualmente
doctrina constitucional reiterada. Asi, por ejemplo, la STC 55/2018, de 24 de mayo (sobre
la Ley 39/2015): «Se sitdan extramuros del titulo “procedimiento administrativo comdn” (art.
149.1.18 CE) las regulaciones que, aun aplicables a clases enteras de procedimientos, se han
adoptado en ejercicio de una competencia estatal mds especifica» [F) 4 b) in fine].
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4, La introduccion del concepto de procedimiento administrativo
comun «singular»

A) Planteamiento

El tercer pilar de la doctrina constitucional sobre las relaciones entre
procedimiento administrativo comin y procedimientos especiales a efectos
competenciales, el que sefiala que la competencia exclusiva del Estado sobre
el primero puede incluir también la aprobacién de reglas «singulares» para
determinadas formas o modalidades de la actividad administrativa, fue esta-
blecido tiempo después por la STC 130/2013, de 4 de junio, sobre la Ley
38/2003, de 17 de noviembre, general de subvenciones.

En cierto modo, puede decirse que la introduccién de esta precisién
respecto de la doctrina bdsica sentada por la STC 227/1988 se produjo un
poco por casualidad, por no ser algo inevitable a la luz de la ley impugnada
y examinada por dicha sentencia.

En efecto, la Ley general de subvenciones, aunque lo mencionaba en su
exposicién de motivos, no utilizaba ese titulo competencial (el procedimiento
administrativo com0n) para justificar su aplicabilidad (parcial) al conjunto de
las Administraciones publicas, limitdndose a declarar «bésicos», al amparo
|6gicamente de ofros titulos competenciales, una parte de sus preceptos
(Disposicién final primera), entre los que por cierto no se encontraban la
mayoria de los incluidos en el Titulo |, que regulaban con detalle los «pro-
cedimientos de concesién y gestién de las subvenciones», y que por tanto,
en principio, solo eran de aplicacién en el dmbito de la Administracién
General del Estado.

Ocurre, sin embargo, que el Gobierno de Aragén, la institucién que
promovié el recurso de inconstitucionalidad frente a dicha ley, introdujo justa-
mente en su argumentacién, como un elemento esencial de la misma, la doc-
trina constitucional que ya conocemos sobre la distincién entre procedimiento
administrativo comin y procedimientos especiales por razén de la materia,
calificacién esta dltima que seria la que, a su juicio, le corresponderia al pro-
cedimiento de oforgamiento de subvenciones, y que précticamente impediria al
Estado la aprobacién de una regulacién general en la materia, dada la falta
ademés de un titulo competencial «sustantivo» de estas caracteristicas como
los que tiene, por ejemplo, en materia de contratos y concesiones administra-
tivas o respecto del sistema de responsabilidad de todas las Administraciones

publicas (art. 149.1.18 CE).

La introduccién por parte del recurrente de esta interpretacién de la doc-
trina constitucional sobre las relaciones entre procedimiento administrativo
com0n y procedimientos especiales, que hubo de ser replicada por la Abo-
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gacia del Estado (34), obligé como es légico al Tribunal a tomar partido al
respecto, cualquiera que fuera la trascendencia real del titulo competencial en
cuestién para el enjuiciamiento de los preceptos concretamente impugnados
(que, como veremos, fue menor), y lo hizo creando la matizacién que ya nos
es conocida y cuyos detalles desarrollaremos después.

La sentencia cuenta con un interesante voto particular, firmado por el
Magistrado Ortega Alvarez [y al que se adhirieron ofros cuatro Magistrados),
que hace justamente blanco especial de sus criticas a esta doctrina sobre el
procedimiento administrativo comin «singular», que considera su novedad
fundamental.

Pese a estas criticas, la doctrina de la STC 130/2013 se ha consolidado
en el campo de las subvenciones, y en relacién con temdticas andlogas como
el procedimiento sancionador.

Como puede verse, todo un conjunto de cuestiones muy sugestivas, que
pasamos a desarrollar solo sucintamente a continuacién, en la medida este
tercer componente de la doctrina del Tribunal va a tener menos relevancia en
las sentencias sobre el silencio administrativos que examinaremos después y
que constituyen el centro principal de atencién del trabajo.

B) La STC 130/2013

Para colmar una relativa laguna en nuestro ordenamiento juridico, en 2003
se aprobé por primera vez una Ley General de Subvenciones (Ley 38/2003,
de 17 de noviembre), que abordaba el tratamiento completo de la institucién
desde su doble vertiente administrativa y financiera, esto es, como técnica de
fomento y como modalidad de gasto piblico, buena parte de cuyo articulado
recibia, de acuerdo con la Disposicién final primera, la consideracién de
legislacién bdsica, esto es, de comdn aplicacién a todas las Administraciones
publicas, al amparo de los titulos competenciales del Estado previstos en los
apartados 13, 14 y 18 del art. 149.1 CE. Como ya dijimos anteriormente,
el procedimiento administrativo comin, aunque mencionado en la Exposicién
de Motivos, no aparecia expresamente aludido dentro de ese grupo de fun-
damentos competenciales indistinftamente invocados por la Disposicién final
primera, dada su exclusiva referencia al cardcter (parcialmente) «bdsico» de
la Ley («Esta ley se dicta al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.13.9,
14.° y 18.% de la Constitucién, constituyendo legislacién bdsica del Estado,
los siguientes preceptos:...» —la cursiva es nuestra).

(34) En su contestacién a la impugnacién de un determinado precepto de la Ley (el
art. 13.7): «el procedimiento comin puede ser un procedimiento especial por razén de la
materia, pero comin para todo el ferritorio nacional» [antecedente 5 b) de la STC 10/2013].
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Frente a una treintena larga de esos preceptos de la Ley declarados
bdsicos, el Gobierno de Aragén interpuso recurso de inconstitucionalidad por
motivos competenciales, al entender que ninguno de los titulos competenciales
indicados en la Disposicién final primera permitiria al Estado acometer una
regulacién bdsica del instituto subvencional tan ambiciosa como la pretendida.
Como también dijimos, el Gobierno de Aragén extendié en su recurso el
reproche de insuficiencia al «procedimiento administrativo comin», dando por
supuesta, eso si, su inclusién dentro de los titulos competenciales invocados
por la Ley como fundamento del cardcter «bdsico» de una parte (importante)
de su articulado (35).

En su defensa de la constitucionalidad de los preceptos impugnados, el
Abogado del Estado puso especialmente el acento en el art. 149.1.18 CE,
en su doble vertiente de bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas y procedimiento administrativo comin, que conjuntamente permitirian
al Estado establecer un «régimen juridico comdn sobre la relacién subven-
cional», justificando la invocacién afiadida de los titulos competenciales de
los apartados 13 y 14 del art. 149.1 CE por la naturaleza adicional de la
subvencién como modalidad de gasto publico.

Al proceder, como resulta obligado, al encuadramiento competencial de
la disputa, lo que lleva a cabo de manera detallada, la STC 130/2013, de
4 de junio (FFJJ 3 a 8), no a va a seleccionar ninguno de los indicados como
titulo competencial prevalente (lo que seré reprochado por el voto particular),
admitiendo en principio la relevancia de todos ellos (incluido el relativo al
procedimiento administrativo comdn) como posible fundamento de unos u otros
de los preceptos impugnados. No obstante, y en base a la delimitacién del
respectivo alcance de cada uno de ellos, la sentencia (FF)J 3 y 5) si va a consi-
derar nucleares para la resolucién de las impugnaciones (en consonancia, por
lo demés, con el parecer de las dos partes enfrentadas) los dos incluidos en el
enunciado del art. 149.1.18 CE, esto es, las bases del régimen juridico de las
administraciones pdblicas y el procedimiento administrativo comdn, relegando
los otros dos (art. 149.1.13 y 14 CE) a un papel secundario.

La delimitacién del alcance de las «bases del régimen juridico de las
Administraciones piblicas», que a la postre serd con diferencia el titulo con
arreglo al cual la sentencia examine (y confirme) la constitucionalidad de la
mayor parte de los preceptos impugnados (una sentencia que, importa des-

(35) Cuando se aprobé la Ley, también en la doctrina se habian expresado reproches
similares desde el punto de vista competencial (no centrados tanto en el procedimiento
administrativo comin, cuya relevancia entonces era dificil de precisar, como en el posible
desmedido alcance de lo considerado «bdsico» por el legislador estatal). Vid., en este sentido,
destacadamente, F. LopEz RAMON (2004: 35 y ss.), J. Lackuz MANTECON (2005: 41 y ss.) y
L. Pomep SANcHEz (2005: 65 y ss.).
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tacarlo, desestima en su integridad el recurso, limitdndose a someter algunos
preceptos a una interpretacién conforme llevada al fallo), se produce en unos
términos generosos (FJ 6), que, pese a apoyarse en la doctrina constitucional
previa, admiten la toma en consideracién por el legislador estatal, a la hora
de llevar a cabo una regulacién bdsica del instituto subvencional, de todo un
amplio conjunto de fines, adicionales al de garantizar un tratamiento comdn de
los ciudadanos, muchos de ellos constitucionalmente reconocidos y relacionados
todos con su vertiente de gasto piblico; regulacién que, no obstante, y como
ocurre siempre en el marco de las competencias bdsicas, no podrd alcanzar
un grado tal de detalle que ahogue las posibilidades de desarrollo legislativo
autonémico (FJ 6 in fine).

Tan amplia delimitacién de lo potencialmente basico en el campo del régi-
men juridico de las subvenciones serd objeto de critica por el voto particular,
como igualmente lo serd la delimitacién que lleva a cabo la sentencia (FJ 5)
del titulo competencial relativo a la «Hacienda general» (art. 149.1.14 CE),
que también serd utilizado ocasionalmente por la sentencia para justificar la
constitucionalidad de alguno de los preceptos impugnados, al extenderlo por
primera vez a la vertiente del gasto, y no solo de los ingresos piblicos. Pero
no es necesario defenernos mds en todas estas cuestiones, que nos apartan
del centro principal de nuestras preocupaciones que no es otro que el proce-
dimiento administrativo comdn.

Aunque a la postre, como veremos luego, el procedimiento administrativo
comin serd utilizado por la sentencia en muy pocas ocasiones (en compa-
racién con las bases del régimen juridico de las Administraciones pdblicas)
como potencial [y cierto) soporte competencial de alguno de los preceptos
impugnados, la sentencia, como ya nos consta, incluyé ese titulo dentro de
los posibles fundamentos competenciales de la Ley, con lo que inevitablemente
se vio obligada a delimitar su alcance en relacién con la temdtica aqui con-
siderada (subvenciones) y a responder a la cuestién (planteada y resuelta de
forma negativa por la parte recurrente) de la admisibilidad o no, dentro del
procedimiento administrativo comin, de reglas especiales o especificas en
materia de subvenciones.

En efecto, para el Gobierno de Aragén la respuesta a esta pregunta era
claramente negativa, en base a un conjunto de razones concatenadas entre si.
La primera y fundamental, la consideracién del procedimiento administrativo
de otorgamiento de subvenciones como un procedimiento especial por razén
de la materia (ratione materiae), tal y como, a su juicio, se desprenderia de la
abundante jurisprudencia constitucional ya existente en este campo, que, como
es sabido, niega que la potestad de gasto (incluido el subvencional) constituya
un titulo competencial auténomo, reconduciendo el reparto de competencias
(normativas y ejecutivas) para el otorgamiento de subvenciones al existente en
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cada uno de los sectores o materias implicadas (36). La segunda, partiendo
de la calificacién anterior, la doctrina bésica del Tribunal que ya nos es cono-
cida sobre el procedimiento administrativo (STC 227/1988), que considera
la regulacién de los procedimientos especiales ratione materiae como una
competencia adjetiva o conexa a la titularidad de la competencia sustantiva
correspondiente. Y, finalmente, la ausencia en este caso, a diferencia de otros
(contratos y concesiones, expropiacién forzosa y responsabilidad patrimonial),
de un titulo competencial «sustantivo» que habilite al Estado para regular (por
entero o al menos con cardcter bdsico) el procedimiento «especial» en materia
de subvenciones. El Gnico titulo que, concedia el Gobierno de Aragén, podria
invocar el Estado con estos fines seria justamente el de las «bases del régimen
juridico de las Administraciones piblicas», pero con un alcance limitado (muy
inferior, por supuesto, al que se derivaria de la invocacién del titulo «procedi-
miento administrativo comdny).

La respuesta, en cambio, de la STC 130/2013 (FFJJ 7 y 8) es afirmativa.
Aunque la sentencia (FJ 8) cita también, como es légico, el precedente desa-
rrollado en el apartado anterior referente a la posible existencia de normas
del procedimiento administrativo comin relativas a procedimientos especiales
por razén de la materia (37), su argumentacién no se limita a abundar en esta
linea, sino que va dirigida a construir un nuevo tipo de normas «especiales»
integrantes del procedimiento administrativo comdn, relativas no a procedi-
mientos especiales ratione materiae, sino a procedimientos generales para
ciertas modalidades de la actuacién administrativa (como, en este caso, las
subvenciones), lo que la sentencia va a denominar normas del procedimiento
administrativo comin «singulares» o normas de procedimiento «singulares»
comunes.

En efecto, la construccién de este concepto comienza rebatiendo, a mi juicio
con razén, el argumento principal que servia de base para la tesis contraria
defendida por el Gobierno de Aragén, a saber, que el procedimiento subven-
cional sea un procedimiento especial por razén de la materia. Con toda légica
entiende la sentencia (F) 8) que no cabe aplicar ese calificativo a una regula-
cién general y abstracta del procedimiento de oforgamiento de subvenciones,
desvinculada precisamente de su aplicacién a sectores o materias concretas,

(36) A partir de la famosa STC 13/1992, de 6 de febrero (FFJJ 7 y 8).

(37) «Ello, no obstante, cabe sefalar que este Tribunal ha admitido que, en virtud
del art. 149.1.18 CE, el Estado establezca normas comunes de procedimiento especificas
para procedimientos administrativos ratione materiae, como, por ejemplo, el procedimiento
de elaboracién de los planes urbanisticos [STC 61/1997, FJ 25 ¢]], lo que indica que la
competencia del Estado en materia de procedimiento administrativo comidn no se detiene,
Unica y exclusivamente, en la regulacién de la institucién desde una perspectiva meramente
abstracta y desvinculada de los procedimientos especiales».
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como la que prefende establecer la Ley General de Subvenciones. Por tal motivo,
tampoco seria determinante para resolver la cuestién aqui planteada (la posible
existencia de una regulacién comin de estas caracteristicas de procedencia
estatal) la doctrina constitucional previa y bien asentada sobre el reparto de
competencias en materia de subvenciones, antes ya sumariamente expuesta, que
se refiere a las subvenciones sectorialmente consideradas, dejando al margen
(entre ofras) las normas integrantes del procedimiento administrativo comin,
que en todo caso habrd de respetar el legislador (sectorial) competente (38).

Apartada la idea de los procedimientos especiales por razén de la mate-
ria, el siguiente paso representa una novedad en relacién con la doctrina
constitucional previa [y a mi juicio el tercer hito fundamental en la construc-
cién del concepto de procedimiento administrativo comin desde la dptica
competencial). Lo que la sentencia (FJ 8) propone a este respecto, a mi juicio
de manera razonable, es que la regulacién del procedimiento administrativo
comUn (por parte obviamente del legislador estatal) no ha de ser siempre y en
todo caso neutral en relacién con las distintas modalidades de la actuacién
administrativa (y de sus correspondientes procedimientos), de modo que solo
pueda albergar normas de aplicacién universal e indistinta para todas ellas,
sino que puede incluir también normas especificamente dirigidas a ciertas
modalidades caracteristicas de dicha actividad, como por descontado lo son,
en el marco de las técnicas de fomento, las subvenciones (39).

Al faltar todavia, en el marco de la Ley reguladora del procedimiento
administrativo comin (por entonces, la Ley 30/1992, y hoy la Ley 39/2015),
una consideracién especial de esas posibles singularidades de la actividad

(38) «(...) es evidente que, de acuerdo con nuestra doctrina, las subvenciones no
constituyen una “materia” a efectos de la distribucién constitucional de competencias, sino
que cada subvencién concreta se inserta en la materia a que la misma se destina |...) la
subvencién, considerada en abstracto y desligada de cualquier campo especifico, no se
incardina en ninguna materia o sector determinado, sino que es una técnica administrativa
de fomento, esto es, una forma de actividad a la que puede acudir cualquier Administracién
pUblica (...) El procedimiento subvencional regulado desde una perspectiva general o abstracta
no es, pues, un procedimiento especial ratione materiae, porque prescinde de toda previsién
especifica que atienda a las caracteristicas de un determinado sector o materia |...) y responde
Unica y exclusivamente a las singularidades de un determinado tipo de actividad de las
Administraciones publicas» (FJ 8)

(39) En similar sentido, entre ofros, J.A. Tarbio Pato (2004-2005: 165 y 182) habia
defendido también razonablemente la existencia dentro de las normas del procedimiento
administrativo comin (de competencia por tanto estatal) de normas procedimentales «generales»
y de ofras relativas a procedimientos «especiales», entre los que incluia (simplemente por
referencia a los contenidos en la propia Ley 30/1992) los relativos a recursos administrativos,
reclamaciones administrativas previas a la via judicial civil o laboral, revisién de oficio de
los actos nulos de pleno derecho, ejecucién forzosa de los actos administrativos, ejercicio de
la potestad sancionadora y responsabilidad patrimonial de las Administraciones piblicas.
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subvencional, resultaria legitimo, a juicio de la sentencia, que el legislador
estatal (con el mismo fundamento competencial) les preste atencién en el marco
de una Ley General de Subvenciones. Ahora bien, y con eso cierra también
razonablemente la sentencia su argumentacién, dado que en efecto el Estado no
tiene constitucionalmente reservada una competencia «sustantiva» de cardcter
normativo en la materia (a diferencia de lo que ocurre con otras modalidades
igualmente caracteristicas de la actividad administrativa), la regulacién con el
cardcter de «normas del procedimiento administrativo comin» de ciertas singu-
laridades de la actividad subvencional tendrd que ser especialmente comedida
(limitarse a lo auténticamente «comdn»), dejando suficiente espacio para la
regulacién de los procedimientos especiales de otorgamiento de subvenciones
en las materias de competencia autonémica.

«Esta forma de actividad propia de cualquier Administracién piblica puede
requerir, por sus peculiaridades —que derivan fundamentalmente del hecho de
que es fambién una importante forma de gasto piblico—, una regulacién singular
comun tanto de su iter procedimental como de otros aspectos (requisitos de validez,
de eficacia...) que, de acuerdo con la doctrina constitucional, se incardinan en el
concepto de procedimiento administrativo comdn; regulacién singular que no ofrece
la actual configuracién normativa del procedimiento administrativo recogida en la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones
pUblicas y del procedimiento administrativo comdn {...). La Ley 38/2003 aborda
la regulacién de un procedimiento administrativo comin singular en funcién de
la forma de actividad administrativa; no regula un procedimiento administrativo
especial ratione materiae y es, por tanto, en principio, y siempre que el Estado, en
su regulacién, se mueva dentro de los limites de su esfera competencial, compatible
con la existencia de regulaciones especiales ratione materiae de los procedimientos
de otorgamiento de subvenciones en determinados campos de actividad (...), que
corresponderd establecer bien al Estado, bien a las Comunidades Auténomas, en
funcién de la distribucién de competencias prevista para cada sector concreto en
la Constitucién (...). Ahora bien, la concurrencia competencial que se produce
(..) determina también la importancia de que en la regulacién del procedimiento
subvencional comin el Estado se circunscriba a aquellos elementos que pueden
efectivamente considerarse comunes, de tal forma que respete un margen suficiente
y adecuado para la introduccién por parte de las Comunidades Auténomas de las
necesarias especialidades en los procedimientos administrativos ratione materiae»
(FJ 8) (las cursivas son nuestras).

Una doctrina, pues, en conclusién, en mi opinién, plausible, pues en efecto
siempre han existido en las leyes de procedimiento administrativo reglas con
una referencia especifica a ciertas modalidades caracteristicas de la actividad
administrativa. Podria la senfencia haber invocado como ejemplo y modelo
(no lo hace en su argumentacién general, aunque si mds tarde al resolver la
impugnacién de un precepto especifico) la actividad sancionadora, materia que
se rige por los mismos esquemas de distribucién competencial que la actividad
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subvencional (se trata igualmente de una materia adjetiva o conexa con la com-
petencia sustantiva correspondiente) y respecto de la cual nunca han faltado en
las leyes de procedimiento administrativo algunas reglas especificas comunes.

Para terminar este apartado conviene sefalar los preceptos de la Ley
General de Subvenciones para los cuales, habiendo sido impugnados, la STC
130/2013 encuentra amparo en el competencia estatal relativa al procedi-
miento administrativo comdn [pese a su incorrecta, aunque intrascendente,
calificacién como «bésicos» por la Disposicién final primera, sobre la que la
sentencia llamard expresamente la atencién en el FJ 14 (40)], y que, como
ya advertimos, en realidad son pocos (apenas tres o cuatro), en comparacién
con los respaldados por la competencia sobre las bases del régimen juridico
de las Administraciones pUblicas, que con mucho supone para la sentencia el
soporte principal de la Ley (en todo lo que resulta de aplicacién al conjunto
de las Administraciones pdblicas) (41).

El primero de esos preceptos es el art. 13.7 de la Ley, que regulaba (regula)
la forma de acreditar la ausencia de prohibiciones para obtener la condicién
de beneficiario o de entidad colaboradora en la gestién de las subvenciones,
que se declara norma de procedimiento administrativo comdn sin excesivos
razonamientos [F] 9 g) (42)].

El segundo era (es) el art. 14.1 e), que sefalaba (sefala) el limite tem-
poral (antes de redactarse la «propuesta de resolucién») para proceder a la
justificacién de la ausencia de algunas de esas prohibiciones (concretamente,
para justificar hallarse al corriente en el cumplimiento de las obligaciones tri-
butarias y frente a la Seguridad Social), que se califica como norma integrante
del procedimiento administrativo comin por su conexién con la regla general
de otorgamiento de subvenciones mediante procedimientos de concurrencia
competitiva (art. 22.1), que supone légicamente la intervencién de érganos

(40) La STC 130/2013 (FJ 14) calificard la impugnacién (también efectuada) de esta
Disposicién final como una impugnacién de cardcter «sistemdtico», «llamada a seguir la misma
suerte que los preceptos concretos que han sido objeto de impugnacién», restando légicamente
relevancia a los eventuales errores cometidos por el legislador en la eleccién y caracterizacién
de los titulos competenciales mencionados en ella.

(41) Aparte de ellos, tampoco cabe colegir facilmente qué otros preceptos de la
Ley (no impugnados y por lo tanto no examinados por la sentencia) podrian merecer igual
calificacién competencial, ya que, como ya nos consta, la Disposicién final primera procede
a la justificacién competencial de manera indiferenciada.

(42) «Por su parte, el art. 13.7 es, tal y como afirma el Abogado del Estado, una norma
procedimental, sobre el valor probatorio de los documentos y las formas que estos pueden
revestir en el procedimiento subvencional, y encuentra amparo en la competencia estatal sobre
procedimiento administrativo comin (art. 149.1.18 CE), pues resulta respetuoso con el margen que
corresponde a las Comunidades Auténomas para regular tanto las especialidades derivadas de
su organizacién como los procedimientos subvencionales especiales o ratione materiae» [F) 9 g)].
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colegiados con facultad de propuesta [FJ 9 h)] (43). Lo paradéjico del caso,
pese al énfasis en situar este precepto en el marco del procedimiento adminis-
trativo comdn, es que el precepto con el que se conecta y del que supuesta-
mente derivaria dicha calificacién (el central art. 22.1), la sentencia lo legitima
infegramente un poco més tarde (por lo demds, de manera razonable) como
base del régimen juridico de las Administraciones piblicas y no como regla

procedimental comin [F) 10 a)] (44).

Finalmente, los dos supuestos mds interesantes son dos preceptos relativos
a los procedimientos sancionadores en materia de subvenciones: el art. 67.2,
que concreta las actuaciones conducentes a la iniciacién de oficio de tales
procedimientos (45), y el art. 67.3, que como excepcién o aplicacién, segin se
mire, de las reglas generales (arts. 109 y 138.3 de la Ley 30/1992), atribuye
en todo caso a los actos definitivos (de contenido sancionador) dictados en estos
procedimientos el carécter de actos que ponen fin a la via administrativa (46).

Antes de pronunciarse sobre la pertenencia o no al procedimiento admi-
nistrativo comin de estas dos singularidades, la sentencia (F) 13) hace unas
importantes reflexiones sobre el procedimiento administrativo sancionador en
general, que al igual que el procedimiento de otorgamiento de subvenciones
y por las mismas razones (esto es, por tratarse de otra modalidad tipica de la
actuacién administrativa), puede ser objeto también de atencién por el legis-
lador estatal en el marco de su competencia para regular el «procedimiento
administrativo comdn», con el fin de establecer algunas reglas «singulares»
adecuadas a sus especiales caracteristicas, dando lugar asi al segundo ejemplo
de la categoria construida por la sentencia de las normas de procedimiento
administrativo comdn singulares o de las normas singulares comunes (47).

(43) «Por ofra parte, hay que entender que el precepto —que ha de interpretarse
conjuntamente con el art. 22.1— se refiere a la propuesta de resolucién que debe existir en
los procedimientos de concurrencia competitiva y, estando esta regulacién amparada en la
competencia estatal ex art. 149.1.18 CE para la regulacién del procedimiento administrativo
comdn, que no se circunscribe a lo bdsico, sino a la completa regulacién de la materia, la
impugnacién del art. 14.1 e) debe desestimarse (...)» [F) 9 h)]

(44) «En respuesta a esta impugnacién debemos sefialar que el primer pdrrafo del art.
22.1, que dispone la concesién de subvenciones en régimen de concurrencia competitiva, aun
estableciendo un criterio que se inscribe y determina la totalidad del procedimiento concesional
es, sobre todo, un principio bésico del régimen juridico de las Administraciones piblicas (art.
149.1.18 CE) (...)» [F) 10 al].

(45) Art. 67.2 de la Ley 38/2003: «El procedimiento se iniciard de oficio, como
consecuencia de la actuacién de comprobacién desarrollada por el érgano concedente o por la
entidad colaboradora, asi como de las actuaciones de control financiero previstas en esta ley».

(46) Art. 67.3 de la Ley 38/2003: «Los acuerdos de imposicién de sanciones pondréan
fin a la via administrativax.

(47) «En cuanto al procedimiento sancionador, cabe aplicar aqui la argumentacién
desarrollada en el fundamento juridico 9 de la presente Sentencia respecto al alcance de
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Sentado lo anterior, la sentencia [FJ 13 d)] no ve inconveniente alguno
en incluir dentro del procedimiento administrativo comin las dos reglas antes
indicadas, que podriamos denominar «doblemente singulares», por su simul-
tédnea pertenencia a los procedimientos (ambos singulares) sancionador y
subvencional.

C) El voto particular

Como ya adelantamos, la STC 130/2013 cuenta con un interesante voto
particular firmado por el Magistrado Ortega Alvarez, al que se adhieren otros
cuatro Magistrados, que comparte en buena medida el razonamiento de la
parte recurrente y como ella entiende que el Estado carecia de competencia
suficiente para dictar una legislacién bdsica en materia de subvenciones de
tanta amplitud y contenido.

El voto se extiende sobre diversos extremos del planteamiento de la senten-
cia. Critica que al proceder al encuadramiento competencial de la controversia
no se llevara a cabo una seleccién del titulo competencial prevalente, que en
su opinién no era ofro que el de las bases del régimen juridico de las Adminis-
traciones pdblicas (art. 149.1.18 CE), pero sin otorgarle el alcance a su juicio
desmesurado que le atribuye la sentencia. Y censura también la interpretacién
novedosa y extensiva que se efectia del titulo relativo a la Hacienda general

(art. 149.1.14 CE).

Pero en lo que aqui mds importa, y que constituye a la vez el blanco
principal de sus criticas, el voto reprueba duramente la construccién por la
sentencia de un nuevo fitulo competencial del Estado sobre el «procedimiento
administrativo comdn singular» o sobre el «procedimiento subvencional comdny,
carente a su juicio de justificacién a la luz de las normas integrantes del bloque
de constitucionalidad, incluidas las del nuevo Estatuto de Autonomia aragonés,
cuya falta de consideracién también lamenta.

Para el Magistrado discrepante este nuevo concepto viene a enturbiar la
clara distincién, trazada por la STC 227/1988, entre procedimiento administra-
tivo comin, de competencia estatal, y procedimientos administrativos especiales
ratione materiae, de competencia del legislador sectorial correspondiente (no
desmentida, a su juicio, por la STC 61/1997, que la sentencia también trae

la competencia estatal sobre el procedimiento administrativo comdn (art. 149.1.18 CE),
de acuerdo con la cual esta competencia habilita al Estado para regular procedimientos
administrativos singulares en funcién del tipo de actividad administrativa desplegada (actividad
de subvencién, actividad sancionadora...) cuando por las peculiaridades de la misma sea
preciso una regulacién modulada tanto del iter procedimental como de otros aspectos (requisitos
de validez, de eficacia...) que, de acuerdo con la doctrina constitucional, se incardinan en el
concepto de procedimiento administrativo comdn» (FJ 13).
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a colacién). El procedimiento para el otorgamiento de subvenciones pertene-
ceria, en su opinién, claramente a este segundo grupo, y la ausencia de una
competencia genérica del Estado en materia de subvenciones es justamente
lo que le incapacitaria para llevar a cabo una regulacién general o abstracta
de dicho procedimiento. Alerta, finalmente, del riesgo que supone la admisién
de esta nueva categoria de las normas de procedimiento administrativo comin
«singulares» para las distintas formas o modalidades tipicas de la actividad
administrativa, por el inaceptable condicionamiento que puede traer consigo en
el ejercicio por las Comunidades Auténomas de sus competencias sectoriales,
que inevitablemente han de valerse de unas u otras de ellas (48).

Tiene razén, a mi juicio, el voto particular al observar que la categoria de
las normas de procedimiento administrativo comdn «singulares», introducida por
la STC 130/2013, constituye una novedad (afortunada o no) en la doctrina
constitucional sobre el procedimiento administrativo comin (STC 227/1988), y
que esa novedad no es una simple consecuencia de la previa admisién (que, sin
embargo, el voto particular parece poner en duda) del supuesto de normas de
procedimiento administrativo comin «especiales por razén de la materia» (STC
61/1997). Tendria razén también el voto particular al alertar sobre los peligros
de esa nueva categoria si en base a la misma la Ley General de Subvenciones
hubiera procedido a una regulacién detallada del procedimiento subvencional
de aplicacién plena a todas las Administraciones piblicas (cosa que no hace)
o sila STC 130/2013 hubiera hecho un amplio uso de esa competencia como
fuente de legitimacién de los preceptos de la Ley enjuiciados por ella (lo que,
como vimos, tampoco ocurre).

Es justamente ahi donde, en mi opinién, empiezan a perder fuerza los
razonamientos, por lo demds brillantes, del voto particular, puesto que nos
encontramos ante una nueva construccién (por lo demds, en mi opinién, tam-
poco desprovista de fundamento) de radio de accién limitado, como eviden-
cia, por encima de cualquier ofra cosa, el comedido uso que la propia STC
130/2013 hace de la misma. Falta también, en mi opinién, en el voto particular
una reflexién acerca del procedimiento sancionador, que, como ya vimos, se
encuentra exactamente en las mismas circunstancias desde el punto de vista
competencial, y respecto del cual nunca se ha puesto en tela de juicio la posible
(y real) existencia de normas comunes «singulares».

Por lo demds, la discrepancia expresada en el voto, al menos a este res-
pecto, viene a ser, en mi opinién, esencialmente metodolégica. El voto (como
también el Gobierno de Aragén) considera que el Unico titulo habilitante que
asiste al Estado en esta materia son las bases del régimen juridico de las Admi-

(48) F. Lopez RAMON (2004: 36) se habia expresado también, en su momento, en
parecidos términos.
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nistraciones pUblicas, en cuya virtud puede «establecer una regulacién general
del ejercicio de esta potestad [la subvencional], fijando reglas y principios
procedimentales comunes» (apartado 4 del voto). El mds importante de los
principios procedimentales comunes que establece la Ley General de Subven-
ciones es el de la concurrencia competitiva (art. 22.1), que, como vimos, la
propia STC 130/2013 cadlifica precisamente como base del régimen juridico
de las Administraciones publicas, por lo que ni siquiera existe discrepancia a
este respecto (49).

D) Aplicaciones posteriores

La doctrina sobre la admisibilidad de normas de procedimiento administra-
tivo comUn «singulares» por referencia a ciertas modalidades caracteristicas de
la actividad administrativa (en principio, subvenciones y sanciones), instaurada
por la STC 130/2013, se ha asentado con toda normalidad como un com-
ponente mds de la doctrina constitucional sobre el alcance de la competencia
estatal relativa al procedimiento administrativo comdn, pasando a formar parte
del «canon» en la materia (50), que incluye en ocasiones formulaciones origi-
nales de cardécter explicativo (grado intermedio de abstraccién) (51).

Lo que no puede decirse, sin embargo, es que esta «excepcién» al cardcter
habitualmente indistinto que han de tener las normas integrantes del procedi-
miento administrativo comin, como «normas establecidas con carécter general
y abstracto, para toda suerte de procedimientos» [STC 45/2015, FJ 6 ¢J],
haya tenido hasta la fecha una aplicacién expansiva en la jurisprudencia
constitucional, sino mds bien todo lo contrario, limitada y prudente. En efecto,

(49) Una prueba més, sin duda, de las dificultades que plantea en ocasiones el
encuadramiento de una determinada regulacién en el dmbito del procedimiento administrativo
comin o de las bases del régimen juridico de las Administraciones puiblicas, necesario, no
obstante, por el diferente alcance de ambas competencias, al que, como sabemos, se atiene
la doctrina constitucional. Dificultades que, por otro lado, explican que en la doctrina se sigan
expresando dudas sobre la pertinencia de dicha distincién [asi, entre ofros, J.J. Diez SANCHEZ
(2014: 228) y J.M. Baro LedN (2018: 1380)].

(50) SSTC 45/2015, de 5 de marzo [F) 6 c)]; 87/2016, de 28 de abril [F) 7 a)];
54/2017,de 11 de mayo [F) 7 b)]; 143/2017, de 14 de diciembre (FFl) 7 y 19); 55/2018,
de 24 de mayo [F) 4 b)]; 33/2018, de 12 de abril (F) 7); y 21/2019, de 14 de febrero
[F) 4 q)].

(51) «la competencia en materia de procedimiento administrativo comdn incluye
asimismo la aprobacién de principios y reglas sobre cualquiera de aquellas cuestiones, pero
establecidas con un grado infermedio de abstraccién para alguna modalidad de actividad
administrativa. Se trata de principios y reglas de “procedimiento administrativo comdn singular”,
entendido como el establecido también en la érbita del articulo 149.1.18 CE y de manera
abstracta, pero para una forma especifica de potestad o actividad de la administracién» [STC
55/2018, de 24 de mayo, FJ 4 b)].
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apenas cabe contabilizar dos nuevas aplicaciones de esta doctring, las dos
(cémo no) en el dmbito de las subvenciones, y de escasa entidad.

Asi, en primer lugar, la STC 87/2016, de 28 de abril [F) 7 a)] incidental-
mente calificé como norma de procedimiento administrativo comin, obviamente
«singular», la definicién de «beneficiario» llevada a cabo por la Ley General
de Subvenciones (art. 11.1), que no habia sido impugnada en su momento ni
por tanto analizada y caracterizada por la STC 130/2013.

Y, en segundo lugar, la STC 33/2018, de 12 abril (sobre la Ley 15/2014,
de 16 de septiembre, de racionalizacién del sector piblico y otras medidas
de reforma administrativa) también incluyé en la érbita del procedimiento
administrativo (no del régimen juridico de las Administraciones publicas) el
nuevo papel asignado a la «Base de Datos Nacional de Subvenciones (BDNS)»
por la reforma de la Ley 38/2003 (en otros, del art. 20) llevada a cabo por
aquella, convirtiendo a la BDNS en cauce obligado para la publicacién de
las convocatorias, pero para efectuar justamente una valoracién diferenciada

de esta novedad (52).

5. Balance: dos excepciones potentes, pero de alcance limitado

Como hemos visto, de la STC 227/1988 parte la clara distincién a efectos
competenciales entre el «procedimiento administrativo comin» de competencia
exclusiva del Estado (art. 149.1.18 CE), comprensivo de las reglas y principios
de general aplicacién a todas las ramas de la actividad administrativa en
materia de procedimiento administrativo en sentido estricto y de régimen juri-
dico (eficacia y validez) de los actos administrativos, contenidas (en principio)
en la ley de ese nombre, y los «procedimientos administrativos especiales»,
comprensivos de reglas (también de procedimiento o de régimen juridico de
los actos administrativos) mds detalladas o especificas en ciertas materias,

(52) En efecto, la sentencia considera, en primer lugar, no amparable como norma
«singular» del procedimiento administrativo comin la necesaria intermediacién de la BDNS en
la publicacién de las convocatorias, por suponer una perturbacién innecesaria de la actuacién
autondmica a los fines perseguidos de publicidad y transparencia de las subvenciones (FJ 11).
Restando, pues, solo el deber de comunicacién (ya presente en la redaccién original), la sentencia
también valora de manera diferenciada las novedosas consecuencias del incumplimiento de
dicha obligacién introducidas por la reforma. Valdria como norma (singular) del procedimiento
administrativo comin la curiosa «sancién» de «anulabilidad» de la convocatoria, teniendo
en cuenta que «la competencia para establecer las normas de procedimiento administrativo
comdn del articulo 149.1.18 CE comprende la de sefalar “los requisitos de validez y eficacia”
de los actos administrativos» [F) 12 a)]; pero no asi el medio de ejecucién forzosa también
previsto en este caso de modo «singular» de las multas coercitivas, por exceder de los medios
habituales de supervisién del cumplimiento por las Comunidades Auténomas de la legislacion
estatal [F) 12 b)].
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siempre en el marco de las reglas comunes, y de competencia del legislador
sectorial o sustantivo en cada caso competente.

Pero esa delimitacién inicial del alcance de ambos términos, que por lo
demds sigue siendo bésica y fundamental, ha conocido con el paso del tiempo
dos ampliaciones del primero de ellos en detrimento del segundo, cuyo respec-
tivo origen hemos rastreado en las péginas anteriores y que constituyen hoy
doctrina constitucional consolidada. Por un lado, las normas del procedimiento
administrativo comin especiales por razén de la materia (ratione materiae),
categoria excepcional y nunca del todo bien justificada (STC 61/1997). Y,
por ofro, las normas procedimiento administrativo comdn «singulares» para
ciertas modalidades caracteristicas de la actividad administrativa, en principio,
subvenciones y sanciones (STC 130/2013), en mi opinién mejor argumentada,
aunque si cabe mds polémica (53).

También he querido mostrar que, pese a lo llamativo de estas ampliaciones
o excepciones a la regla general, su radio efectivo de accién se ha mantenido
siempre en la jurisprudencia constitucional dentro de unos limites prudentes
y moderados. Pero justamente el silencio administrativo constituye uno de los
temas en los que la aplicacién de dichas excepciones (fundamentalmente, de
la primera) ha resultado ser a la postre més trascendente, como acreditan las
sentencias que analizaremos después y que han motivado la entera realizacién
de este trabajo.

lil. LA INCARDINACIé!‘l DEL SILENCIO EN EL PROCEDIMIENTO ADMI-
NISTRATIVO COMUN

1. Los dos momentos de la jurisprudencia constitucional

Antes de pasar al estudio de esas sentencias, conviene hacer, creo, refe-
rencia a ofras especificamente relativas al silencio administrativo, y en las que
se plantea el problema del alcance de su incardinacién dentro de la materia
competencial procedimiento administrativo comin.

Pocas dudas puede haber, ciertamente, sobre la pertenencia inicial del
régimen del silencio administrativo, como remedio especifico y tradicional de la
legislacién espafiola (aunque siempre cuestionado) a la tardanza de la Admi-
nistracién en resolver, al campo de las normas integrantes del procedimiento
administrativo comdn, aunque si sobre la magnitud de dicha pertenencia, es

(53) Tras la STC 130/2013, se han seguido expresando opiniones doctrinales criticas
con su construccién, como la de C. AvmericH Cano (2013); y la de |. GonzAlez Rios (2018:
148), que califica de artificiosa la distincién trazada por la jurisprudencia constitucional entre
procedimiento comdn general y singular, aunque para demandar finalmente su reflejo en la
Ley 39/2015 en aras de la clarificacién del reparto de competencias y del sistema de fuentes.
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decir, sobre los concretos extremos de su regulacién que pueden merecer con
propiedad ese calificativo.

A este respecto, creo que cabe distinguir dos momentos en la jurispru-
dencia constitucional. Uno primero en el que parece imperar una concepcién
global del régimen del silencio administrativo como parte integrante del pro-
cedimiento administrativo comin, que tiene como principal exponente la STC
23/1993 (junto con la propia STC 61/1997). Y otro segundo en el que, en
aplicacién de la distincién ya conocida entre procedimiento administrativo
comin y especiales por razén de la materia, se procede a una asignacién
diferenciada de los distintos aspectos del régimen del silencio administrativo
a una v ofra clase de procedimientos, que tiene como pieza mds elaborada
la STC 166/2014 (junto con las SSTC 149/2011, 233/2012y 155/2016).
Ni que decir tiene que las tres sentencias que motivan este trabajo (SSTC
143/2017, 70 y 104/2018) se inscriben en este segundo momento, pero

aportando (de ahi su originalidad) desarrollos adicionales a la construccién.

2. La visién global del silencio como parte integrante del proce-
dimiento administrativo comdn (STC 23/1993)

Aunque la STC 61/1997, al tratar como aspecto integrante del proce-
dimiento administrativo comdn el silencio administrativo secundum legem en
materia de licencias urbanisticas, parecia en efecto partir, como vimos, de una
concepcién segun la cual el entero régimen del silencio era materia propia de
aquella competencia, el ejemplo mds destacado de esta corriente lo constituye
una sentencia anterior, curiosamente no citada por la STC 61/1997, la STC
23/1993, también significativamente posterior a la STC 227/1988, lo que
evidencia que en este punto (silencio administrativo), todavia por entonces no
parecia concederse relevancia a la distincién entre procedimiento administrativo
com0n y procedimientos especiales (54).

La STC 23/1993, de 21 de enero, resolvié [y desestimé) un recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno vasco frente a determinados
preceptos del famoso Real Decreto-ley 1/1986, de 14 de marzo, de medidas
urgentes administrativas, financieras, fiscales y laborales, que entre otras cosas
establecié, como es sabido, un régimen general de silencio positivo (en el
plazo de dos meses y sin necesidad de denuncia de mora) para las «licencias
y autorizaciones de instalacién, traslado o ampliacién de empresas o centros de
trabajo», como medida liberalizadora de adaptacién a nuestro ingreso en las

(54) Sentencia (la STC 23/1993) traida justamente a la memoria por J. Tornos MAs
(2015: 236y 237), aunque para destacar mds bien otro extremo, el relativo a la neta distincién
que establece entre procedimiento administrativo comin y bases del régimen juridico de las
Administraciones piblicas, por el diferente alcance de ambas competencias.
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Comunidades Europeas, fundamentada expresamente desde el punto de vista
competencial en la competencia estatal sobre el procedimiento administrativo
comOn ex art. 149.1.18 CE (art. 5 del Real Decreto-ley) (55). En el Predmbulo
de la disposicién se afiadia que «estas normas se dictan como ensayo previo
a la revisién del procedimiento administrativo general y tienen el carécter de
legislacién bdsica de procedimiento administrativo comin, conforme al articulo
149.1.18 de la Constitucién» (la cursiva es nuestra).

El recurso del Gobierno vasco se basé en razones (comprensibles en aquel
momento) que ponian en cuestién la aptitud del Real Decreto-ley para regular
esta materia, tanto por afectar supuestamente «al régimen de las Comunidades
Auténomas» (art. 86.1 CE) como por no respetar la reserva de ley ya por
entonces establecida con cardcter general por la jurisprudencia constitucional
para el dictado de normas «bdsicas», asi como la existencia del presupuesto
habilitante de la «extraordinaria y urgente necesidad» (art. 86.1 CE).

En relacién con el segundo argumento (el que aqui importa), la senten-
cia (FJ 3) comienza despejando las posibles dudas (provocadas como hemos
visto por la propia disposicién y aprovechadas por el recurrente) sobre el
encuadramiento competencial de la controversia y/o sobre el alcance del titulo
competencial estatal de referencia. En efecto, la sentencia sitéa decididamente
la materia regulada (de conformidad con el art. 5 del Real Decreto-ley) en el
marco del «procedimiento administrativo comdn», subrayando (lo que, como
sabemos es, al menos desde entonces, doctrina reiterada) su diferente alcance
(competencia plena) al de las «bases del régimen juridico de las Administracio-
nes publicas» (competencia solo bdsica) (56), lo que bastaria ya para echar
por tierra el argumento (57).

Pero por lo que refiere, que es lo que aqui mds importa, al encuadramiento
de la materia regulada, es decir, del silencio en cuestién en el marco del «pro-

(55) «Se consideran normas de procedimiento administrativo comdn, dictadas al
amparo del articulo 149.1.18 de la Constitucién y, en consecuencia, aplicables por todas
las Administraciones publicas, los articulos 1, 2 y 4 del capitulo 1y la disposicién transitoria
primera del presente Real Decreto-ley».

(56) «Resulta necesaria una precisién previa. La Constitucién, en su art. 149.1.18,
emplea diversas técnicas de distribucién competencial, y de reserva de competencias al Estado.
El precepto reserva al Estado las “bases del régimen juridico de las Administraciones Péblicas
y del régimen estatutario de sus funcionarios”. Pero no emplea el mismo criterio (distincién
entre bases y desarrollo) al reservar in toto al Estado la competencia sobre “procedimiento
administrativo comin”. Es ésta, pues, una competencia exclusiva del Estado, y no reducida
al establecimiento de bases o normas bdsicas» (STC 23/1993, FJ 3) (la cursiva es nuestra).

(57) No obstante, la sentencia, como es légico, lo rebatird también en si mismo por
su equivocada inferpretacién de la jurisprudencia sobre la dimensién formal de la legislacién
bésica, que se refiere al uso excepcional del reglamento, no de otras normas con rango de
ley (FJ 3).

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
48 ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89



SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL

cedimiento administrativo comdn» (un silencio que desde la perspectiva actual
calificariamos sin duda como «sectorial», con el desenlace que luego veremos
le proporcionaria la doctrina establecida por la STC 143/2017 (58)), lo intere-
sante es que ese encuadramiento se produce sin mencién ni reserva alguna de
la posible contribucién autonémica en la regulacién del silencio administrativo,
pese a existir ya la doctrina relativa a la distincién entre procedimiento comin
y especiales ratione materiae (STC 227/1988), dando a entender de algin
modo (ciertamente, no de forma expresa) que la regulacién del silencio en
todos sus aspectos (incluidos plazos y sentido del silencio) era una temdtica
propia y exclusiva del procedimiento administrativo comin.

En efecto, la sentencia subraya tres cosas: (1) la naturaleza eminentemente
«procedimental» de la regulacién del silencio; (2) el carécter novedoso de este
supuesto de silencio positivo frente a la regla general por entonces vigente
del silencio negativo (art. 94 LPA), anticipo, como decia el Preémbulo de la
disposicién, de la regla general inversa luego implantada por la Ley 30/1992,
y todo ello sin detenerse a considerar su cardcter sectorial o no (especial o no
ratione materiae); y (3) la necesidad de un tratamiento comdn de los ciuda-
danos en la regulacién del silencio (sin mayores distingos), lo que avalaria su
inclusién en el marco precisamente del «procedimiento administrativo comdn».

«(...) Esta innovacién, con distintos matices y supuestos, ha sido en la actua-
lidad adoptada con cardcter general por la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun, en sus arts. 42 y 43.

Tal técnica [el novedoso silencio positivo en cuestién] se integra en el procedi-
miento administrativo encaminado a la produccién de actos, en lo que aqui atafie,
al modo de una autorizacién concedida por la Administracién. Que este extremo del
procedimiento administrativo deba resultar “comin” en todo el Estado, en el sentido
querido por el art. 149.1.18 de la Constitucién, se justifica en la necesidad de
que esa garantia minima que redunda en un beneficio de los administrados juegue
por igual para todos los espafioles que dirigen sus peticiones para la instalacién
de empresas a la Administracién» (STC 23/1993, FJ 3) (la cursiva es nuestra)

3. La discriminaciéon de elementos (SSTC 166/2014 y 155/2016)

El segundo momento, el del reconocimiento de ciertos aspectos de la
regulacién del silencio como parte integrante de la competencia (autonémica)
sobre los procedimientos especiales por razén de la materia o, dicho de otra
manera, el de la delimitacién del alcance de la «reserva» al campo del pro-
cedimiento administrativo comdn de la disciplina del silencio administrativo,

(58) Encajaria, como veremos, siguiendo la terminologia aqui utilizada en el supuesto
de «silencio comin especial».

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89 49



GERMAN VALENCIA MARTIN

se inicia con cierta diferencia temporal (tal vez porque tardé en volverse a
plantear abiertamente la cuestién), y aunque cuenta con algunos precedentes
que también luego abordaremos (SSTC 149/2011y 233/2012), tiene un claro
pronunciamiento de referencia, la sentencia 166/2014, de 22 de octubre, que
l6gicamente las que aqui nos ocupan tomardn también como punto de partida,
y a la que conviene, pues, hacer una mencién especial.

La STC 166/2014 resolvié de forma transparente y dificilmente discutible
una muy concreta cuestién de inconstitucionalidad que posiblemente hoy, con
la nueva doctrina sobre la inaplicabilidad de la ley autonémica contradictoria
con la estatal posterior, en base a la prevalencia del Derecho estatal (art. 149.3
CE), ni siquiera hubiera podido llegar a plantearse, pero que por entonces y
con arreglo a la doctrina anterior (inconstitucionalidad sobrevenida de la ley
autondémica) habia de resolverse de esa manera (59).

En efecto, el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia planted una cues-
tién de inconstitucionalidad en relacién con un precepto del Texto Refundido
de la Ley catalana de finanzas publicas que establecia como dies a quo para
el cémputo del plazo méximo para resolver los procedimientos de revocacién
de subvenciones (cifrado en seis meses) la fecha de notificacién al interesado
del acuerdo de incoacién, en clara contradiccién con el sefialado por el art.
42.3 de la Lley 30/1992 a la sazén vigente (en la redaccién dada al mismo
por la Ley 4/1999), que era la propia fecha del acuerdo de incoacién (como
sigue siendo asi en la vigente Ley 39/2015, art. 21.3), lo que en el proceso
a quo tenia relevancia porque segin resultara aplicable uno u otro se habria
producido o no la caducidad (consecuencia prevista, como es sabido, por la
Ley 30/1992 y hoy por la Ley 39/2015, en caso de superacién del plazo
méximo para resolver en los procedimientos iniciados de oficio con posibles
consecuencias desfavorables para el interesado).

En un supuesto como este de posible inconstitucionalidad mediata o indi-
recta del precepto cuestionado, y siendo evidente la existencia de una con-
tradiccién efectiva e insalvable por via interpretativa, la dnica cuestién que
quedaba por resolver era la pertenencia del segundo, el estatal de contraste,
no solo desde una perspectiva formal, lo que era obvio, sino sustantiva, como

(59) Doctrina establecida por las SSTC 102/2016, de 25 de mayo, 204/2016, de
1 de diciembre, y 1/2017, de 16 de enero, que exigen ahora, en virtud del principio de
prevalencia del Derecho estatal (art. 149.3 CE), la inaplicacién por los tribunales ordinarios
de las leyes autonémicas sobrevenidamente inconstitucionales por entrar en contradiccién con
legislacién bdsica posterior, sin que quepa ya en estos casos el planteamiento de cuestiones
de inconstitucionalidad; pero manteniendo la exigencia de promover la pertinente cuestion de
inconstitucionalidad en el caso de leyes autonémicas posteriores a la legislacién bdsica con
la que pretendidamente entran en contradiccién. Vid. sobre esta jurisprudencia, ambos con
algdn matiz critico, G. FErNANDEZ FarReres (2017) y M.J. Alonso Mas (2018).

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
50 ISSN 2341-2135, nim. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89



SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL

se encarga de advertir la sentencia (FJ 4), al dmbito de las normas integrantes
del procedimiento administrativo comin de competencia exclusiva del Estado
(art. 149.1.18 CE). Y es aqui donde la sentencia (FFlJ 5 y 6) hace una serie
de importantes puntualizaciones sobre el alcance de esta competencia en el
campo de la regulacién del silencio, que cabe sintetizar como sigue:

(1) En primer término, la sentencia destaca, con un énfasis posiblemente
inédito hasta entonces, que el Estado, a la hora de regular el procedimiento
administrativo comdn (de escoger un «modelo» de procedimiento administrativo
comdn), cuenta con una amplia libertad de configuracién («goza de libertad»),
con tal de respetar obviamente ciertos principios constitucionales relevantes
(como las garantias del art. 24.2 en el procedimiento sancionador) y las
competencias que en materia de procedimiento asisten a las Comunidades
Auténomas (citdndose ciertos limites derivados de pronunciamientos anteriores,
como el de no interferir en el organizacién interna de las mismas).

(2) En segundo lugar, la sentencia subraya que el régimen del silencio
administrativo (el establecimiento de la obligacién de resolver en un determi-
nado plazo y la previsién de las consecuencias del incumplimiento de dicha
obligacién) forma parte, como era de suponer, de ese «modelo» de procedi-
miento administrativo comdn que el Estado puede legitimamente establecer en
el marco de su competencia.

«Pues bien, como primera aproximacién a esa concreta cuestiéon que nos
ocupa podemos indicar que, sin duda, forma parte del modelo general de proce-
dimiento administrativo que el Estado puede imponer en ejercicio de su competen-
cia —con el margen de apreciacién y oportunidad politica que ello siempre trae
consigo (...)— el establecimiento de la obligacién de dictar resolucién expresa en
un plazo determinado (art. 42 LPC), asi como la regulacién de las consecuencias
que ha de generar el incumplimiento de esa obligacién (en este caso, por tratarse
de un procedimiento susceptible de causar efectos desfavorables al interesado, la
caducidad del expediente: art. 44.2 LPC), pues de lo contrario aquella previsién
inicial no pasaria de ser una mera declaracién de principios. Desde luego, sin
esas dos previsiones —la una impuesta para la efectividad de la otra— no habria
procedimiento administrativo “comin”, o, en todo caso, el modelo seria otro distinto

(.. (STC 166/2014, FJ 6)

Y (3), finalmente, la sentencia discrimina entre la fijacién del plazo méximo
de duracién de cada procedimiento, que (como prevé ciertamente el propio
modelo actual, pero que, mds alld de ello, la sentencia parece considerar un
imperativo derivado del respeto a la competencia autonémica para la regula-
cién de los procedimientos especiales ratione materiae de su competencia) debe
corresponder al legislador sectorial competente en cada caso, y la fijacién del
dies a quo para el cémputo de dicho plazo, que legitimamente puede ser una
norma invariable del procedimiento administrativo comin.
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«Avanzando un poco mds, y esta vez desde la otra perspectiva, no puede
dudarse tampoco de que el respeto antes comentado a las competencias de las
Comunidades Auténomas que incluyen, segun lo dicho, la competencia para regular
los procedimientos administrativos necesarios para ejercerlas, si debe impedir que
con amparo en el art. 149.1.18 CE el Estado pueda imponer a las Comunidades
Auténomas un plazo inalterable para cumplir esa obligacién de resolver, pues con
ello podria fécilmente cercenar, dificultar o incluso impedir el funcionamiento de
estas, o lo que es lo mismo, menoscabar su autonomia. Asumido entonces que
conforme con nuestra doctrina la competencia normativa para regular el procedi-
miento administrativo especifico necesario para intervenir en cada sector concreto
de la actividad administrativa ha de corresponder, l6gicamente, al ente competente
para esa infervencién (por todas, STC 227/1988, antes citada), de ello se sigue
sin dificultad que ese ente territorial ha de tener autonomia para poder ponderar,
entre otras circunstancias, la dificultad o complejidad de la materia, los informes
o trédmites necesarios o convenientes para ordenar adecuadamente la interven-
cién de su Administracién en ese concreto dmbito, o la capacidad de su propia
organizacién administrativa para asumir ese frabajo; cuestiones todas ellas que
inciden forzosamente en la duracién previsible de ese procedimiento vy, con ello,
en la decisién de cudl ha de ser el plazo méximo en que esa Administracién debe
resolver para cumplir asi con la garantia general establecida en este sentido por
el legislador competente, que es el estatal de acuerdo con art. 149.1.18 CE |...).

Son estas mismas razones las que impiden compartir la apelacién que hacen
el Parlamento y la Generalitat de Catalufia a su propia autonomia o libertad de
criterio para alterar el dies a quo previsto por el legislador estatal para el cémputo
de ese plazo para resolver. Para ellos, esa supuesta autonomia o competencia se
asienta en su propio interés en que ese dia inicial del cémputo sea ofro distinto;
pero con ello se estdn adentrando en criterios sobre la estructura general del pro-
cedimiento administrativo que, como hemos dicho més arriba, corresponde valorar
exclusivamente al legislador estatal, ex art. 149.1.18 CE (...)» (STC 166/2014,
FJ 6) (las cursivas son nuestras).

Ni que decir tiene, a la vista de lo expuesto, que la cuestién fue estimada
y el precepto divergente cataldn declarado inconstitucional.

Poco mds tarde, en otra cuestién de inconstitucionalidad (no afectada esta
vez por la nueva doctrina sobre la prevalencia del Derecho estatal), el Tribu-
nal Constitucional (por STC 155/2016, de 22 de septiembre, FJ 3) concedié
el mismo tratamiento de norma integrante del procedimiento administrativo
comin a la regla general del silencio positivo en los procedimientos iniciados
a solicitud del interesado salva previsién legal en contrario justificada por
«razones imperiosas de interés general», que conforme a la legislacién a la
sazdn vigente y por tanto relevante para decidir la cuestién [art. 43.1 de la
Ley 30/1992, en la redaccién dada al mismo por la Ley 25/2009 (60)] no

(60) Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes para su
adaptacién a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.
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venian limitadas (como si ocurre hoy, a tenor del art. 24.1 de la Ley 39/2015)
a los procedimientos relativos al «acceso a actividades o su ejercicio.

«Desde la perspectiva material, también consideramos [ahora] que el art.
43.1 LPC, que tras la Ley 25/2009 establece la regla general del silencio positivo,
salvo excepcién legal basada en razones imperiosas de interés general, es norma
integrante del procedimiento administrativo comin que corresponde regular al
Estado conforme al art. 149.1.18 CE. Cabe aqui remitirnos a la ya citada STC
166/2014 |...)

En la misma linea de razonamiento, hemos de afirmar ahora que forma
parte del procedimiento administrativo comdn una disposicién como la que aqui
nos ocupa, que establece que las excepciones legales a la regla general del
silencio positivo se han de basar en razones imperiosas de interés general» (STC
155/2016, FJ 3).

La cuestidn se referia a una ley gallega (de 2010) que establecia un
silencio negativo para las solicitudes en materia de personal con contenido
retributivo planteadas por los profesionales del Servicio Gallego de Salud.
Con buen criterio, la STC 155/2016, desestima la cuestién por entender,
con razén, que, pese a no existir por entonces la limitacién referida, la ley
gallega si explicitaba (en su exposicién de motivos) las «razones imperiosas
de interés general» conducentes a la previsién en este caso (y no en otros) de
un silencio negativo, «que no es otra que la necesidad de contencién del gasto
de personal en un escenario de severas restricciones presupuestarias» (FJ 6).

4. La tarea pendiente: el sentido del silencio

No se pronunciaron estas dos sentencias (no era necesario para la
resolucién de los casos) sobre los posibles limites para el legislador (estatal)
competente en materia de procedimiento administrativo comdn a la hora de
determinar el sentido del silencio (en los procedimientos iniciados a solicitud
del interesado), es decir, sobre si la determinacién del sentido del silencio
por el legislador sectorial competente, de la que parte en principio el modelo
actual, constituye también o no (o hasta qué punto) una exigencia derivada
del respeto hacia la competencia autonémica para la regulacién de los pro-
cedimientos especiales ratione materiae conectados con sus competencias
sustantivas.

Una sentencia anterior (que también citard la STC 143/2017), la STC
233/2012, de 13 de diciembre (FJ 4), habia tratado el silencio (en lo relativo
conjuntamente al plazo y al sentido del silencio) como parte integrante de las
normas de procedimiento propias de la esfera competencial del legislador
sectorial competente por razén de la materia («como una especialidad pro-
cedimental ratione materiae, vinculada al concreto régimen sustantivo de la
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materia de que se trate»), pero sin profundizar en el tema ni realizar ninguna
construccién de cardcter general (61). Y, aun antes, otra, la STC 149/2011,
de 28 de septiembre (FJ 5), habia hecho lo propio en relacién con una materia
de indiscutible (e indiscutida) competencia estatal (regulacién de los mercados
del agua) (62).

Asi pues, aquella era la tarea pendiente que va a afrontar la STC
143/2017 (actuaciones urbanisticas en suelo rural), con los elementos de juicio
proporcionados por toda la jurisprudencia hasta ahora analizada (la general
sobre la distincién entre procedimiento administrativo comdn y procedimien-
tos especiales, y los pronunciamientos especificos en materia de silencio que
acabamos de repasar), creando una doctrina novedosa al respecto, que seré
luego reiterada y aplicada por las otras sentencias que componen la serie: las
SSTC 70/2018 (licencia de actividad) y 104/2018 (acceso a la informacién).
Pasemos, pues, a estudiarlas ya sin mds dilacién.

(61) Sentencia dictada en un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo
de Gobierno de las llles Balears en relacién con diversos preceptos del Real Decreto-ley
6/2000, de 23 de junio, de medidas urgentes de intensificacién de la competencia en
mercados de bienes y servicios. En lo que aqui importa, se impugnaba el apartado b) de la
Disposicién transitoria primera, que establecia, para las licencias municipales de construccién
y puesta en funcionamiento de instalaciones de suministro de productos petroliferos en grandes
establecimientos comerciales, un plazo méximo para resolver de 45 dias con silencio positivo.
La STC 233/2012 (FJ 4) considera el régimen del silencio para este tipo de licencias como
«una especialidad procedimental ratione materiae», para la que el Estado se encontraria
habilitado en base a los titulos de los apartados 13 y 25 del art. 149.1 CE, por no tratarse
de licencias «exclusivamente» urbanisticas.

(62) Sentencia dictada en los recursos de inconstitucionalidad (acumulados) interpuestos
por el Gobierno de Aragén en relacién con ciertos extremos de la regulacién del «contrato de
cesién de derechos de uso de aguax (introducido por la Ley 46/1999, de 13 de diciembre,
de modificacién de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, y regulado después en el
Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de
julio). En lo que aqui importa, el Gobierno de Aragén discutia la compatibilidad del silencio
positivo previsto en la autorizacién de dichos contratos por los Organismos de Cuenca con las
reglas generales de la Ley 30/1992 (silencio negativo en caso de transferencia de facultades
sobre el dominio publico). La STC 19/2011 (FJ 5), sobre sefialar que, como es obvio, dicha
ley no constituye pardmetro de constitucionalidad, se limita a constatar que, de acuerdo con la
jurisprudencia del Tribunal, caben «previsiones procedimentales especificas ratione materiae,
vinculadas al concreto régimen sustantivo de la materia de que se trafe (...), de forma que
el legislador estatal puede establecer la regla de silencio administrativo que considere més
adecuada a la regulacién sustantiva que pretende establecer.
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IV. SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL
1. Actuaciones urbanisticas en suelo rural (STC 143/2017)

A) Antecedentes

Como vimos en un apartado anterior (63), la famosa STC 61/1997, de
20 de marzo, sobre el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo
y Ordenacién Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, de
26 de junio, incardiné la regulacién del silencio administrativo en materia de
licencias urbanisticas contenida en el art. 242.6 de dicho Texto Refundido, que
seguia la linea tradicional en nuestro Derecho urbanistico de silencio positivo
dentro de la legalidad o secundum legem («En ningin caso se entenderdn
adquiridas por silencio administrativo licencias en contra de la legislacién o
del planeamiento urbanistico»), en el marco de la competencia estatal sobre el
«procedimiento administrativo comdn» del art. 149.1.18 CE, salvando asi su
constitucionalidad, que habia sido puesta en duda por motivos competenciales.

Lo hizo (como también advertimos entonces) sin grandes razonamientos,
de forma tal vez comprensible en una sentencia que hubo de ocuparse de
tantas y tan graves cuestiones [«Este precepto, en atencidn a su contenido se
encuadra en la competencia del Estado sobre las bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comdn (art.
149.1.18 C.E.) por lo que debe rechazarse la impugnacién esgrimida en punto
al art. 242.6 TR.L.S.» (F) 34) —la cursiva es nuestra], pero de algin modo
inconsecuente con ofras afirmaciones de principio que contenia la sentencia
en torno a las relaciones entre procedimiento comin y procedimientos espe-
ciales [«Como ya hemos declarado, mds allé de las normas de procedimiento
administrativo “comdn”, la regulacién de los procedimientos administrativos
“especiales” ha de seguir a la competencia principal (...). De ahi se infieren
dos consecuencias interpretativas, por lo que ahora importa: de un lado,
que el Estado sélo puede afadir en el dmbito urbanistico nuevas normas de
procedimiento cuando ostente alguna competencia material...» (F) 35) —las
cursivas son nuestras] (64).

Como es bien sabido, esta forma tradicional de entender el silencio admi-
nistrativo en la materia (ese fertium genus entre el silencio positivo puro y el

(63)  Supra, apartado 11.3 B).

(64) La Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo refrendaria esta
posicién por Sentencia de 28 de enero de 2009 (ndm. de recurso 45/2007). Vid., al respecto,
M.T. CANTO Lorez (2009). Y, sobre todo, la dura critica de J.M. BaRo Leon (2009: 358 y
ss.) tanto a la técnica del silencio positivo secundum legem, que considera una contradictio
in terminis, como a su previsién en el dmbito de las licencias urbanisticas por el legislador
es'rq'rol, por carecer de competencia normativa en la materia.
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negativo) fue matizada por el Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio (65),
cuyo art. 23 establecié un silencio negativo puro para las licencias urbanisticas
relativas a cierto tipo de actuaciones (las «mds relevantes»), con el fin (como se
indica en el titulo del capitulo V'y en el Predmbulo de la disposicién, apartado
VI) de aumentar la seguridad juridica en materia inmobiliaria [concretamente,
conviene ya indicarlas, las siguientes: «a) movimientos de tierras, explanacio-
nes, parcelaciones, segregaciones u otros actos de divisién de fincas en cual-
quier clase de suelo, cuando no formen parte de un proyecto de reparcelacién;
b) las obras de edificacién, construccién e implantacién de instalaciones de
nueva planta; c) la ubicacién de casas prefabricadas e instalaciones simila-
res, ya sean provisionales o permanentes; d) la tala de masas arbéreas o de
vegetacién arbustiva que, por sus caracteristicas, puedan afectar al paisaje; y
e) la primera ocupacién de las edificaciones de nueva planta y de las casas
a que se refiere la letra c) anterior»]; invocando, dicho sea de paso, como
fundamento competencial de ese precepto los titulos previstos en los apartados
1y 18 del art. 149.1 CE [Disposicién final primera, apartado 1 d)].

Aunque el referido art. 23 del Real Decreto-ley 8/2011 fue declarado
inconstitucional por STC 29/2015, de 19 de febrero, por falta del presupuesto
habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad requerido por el art. 86.1
CE (66), su contenido habia sido ya incorporado por aquel entonces, con
algunas variantes, al art. 9 del Texto Refundido de la Ley de Suelo, aprobado
por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, en virtud de la redaccién
dada al mismo por la Disposicién final duodécima de la Ley 8/2013, de 26
de junio, de rehabilitacién, regeneracién y renovacién urbanas [nuevo art.
9.8, que no incluye la letra e}, y da una nueva redaccién a la letra d): «la
tala de masas arbéreas o de vegetacién arbustiva en terrenos incorporados a
procesos de transformacién urbanistica y, en todo caso, cuando dicha tala se
derive de la legislacién de proteccién del domino piblico»]; manteniéndose
por lo demds el criterio cldsico (secundum legem) en relacién con los supuestos
en los que siguiera operando el silencio positivo (art. 9.7: «En ningln caso
podrdn entenderse adquiridas por silencio administrativo facultades o derechos
que contravengan la ordenacién territorial o urbanistica» (67)). Por supuesto,
la misma regulacién sigue (seguia) estando presente en el art. 11 del vigente

(65) Real Decretoley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores
hipotecarios, de control del gasto publico y cancelacién de deudas con empresas y auténomos
contraidas por las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la
rehabilitacién y de simplificacién administrativa.

(66) En una cuestién de inconstitucionalidad planteada por el Juzgado de lo Contencioso-
administrativo nimero 2 de Santa Cruz de Tenerife, en relacién exclusivamente con ese precepto
del Real Decretoley 8/2011.

(67) Art. 8.1 b) en la redaccién inicial del Texto Refundido de 2008, antes de la
reforma de 2013.
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Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana, aprobado por
Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre (apartados 3 y 4).

Pues bien, frente a un buen nimero de preceptos de la mencionada Ley
8/2013, entre ellos el que daba nueva redaccién al art. 9.8 del Texto Refundido
de la Ley de Suelo de 2008, la Generadlitat de Catalufia interpuso recurso de
inconstitucionalidad, resuelto por la STC 143/2017, de 14 de diciembre, con
unos pronunciamientos que hard extensivos a los correspondientes del vigente
Texto Refundido de 2015 (FJ 1). De esta sentencia, en el Gnico extremo que
aqui importa (FJ 23), vamos a ocuparnos a continuacién.

B) La sentencia

Quizd para no contradecir abiertamente lo decidido en su dia por la STC
61/1997 en relacién con el art. 242.6 del Texto Refundido de la Ley del Suelo
de 1992 (68), pero sin traicionar tampoco en exceso el principio expuesto en
esa misma sentencia y ofras de la accesoriedad de la competencia para el
establecimiento de reglas especiales de procedimiento respecto de la compe-
tencia sectorial correspondiente, la STC 143/2017, al resolver la cuestién que
nos ocupa (FJ 23), se incliné por la construccién de una nueva doctrina, sin
duda ingeniosa, conforme a la cual dentro de las reglas de procedimiento de
procedencia estatal aplicables a sectores determinados de intervencién piblica
ly por ello calificables en principio como especiales) cabria distinguir dos cla-
ses: por un lado, las que, dentro de esos sectores, tienen todavia un dmbito
de aplicacién lo suficientemente general como para reclamar su pertenencia
al procedimiento administrativo comdn (pueden considerarse como «reglas
generales») y, por ofro, las que, por su referencia a situaciones especificas,
constituyen auténticas especialidades procedimentales que el legislador estatal
solo podrd aprobar si cuenta para ello con la pertinente competencia sectorial.
La cita que sigue es larga, pero necesaria:

«La previsién aqui analizada en nuestra STC 61/1997 puede considerarse
como una regla general en la regulacién del silencio administrativo que tiene su
encaje natural en el titulo competencial del procedimiento administrativo comin
ex articulo 149.1.18 CE. Como indica la STC 166/2014, de 22 de octubre, FJ
6, "forma parte del modelo general de procedimiento administrativo que el Estado
puede imponer en ejercicio de su competencia |...) el establecimiento de la obli-
gacién de dictar resolucién expresa en un plazo determinado (art. 42 LPC), asi
como la regulacién de las consecuencias que ha de generar el incumplimiento de

(68) Cuya escasa argumentacién en este punto también se sefialaba: «sin otra indicacién
argumental que afirmar que dicha regulacién “ha venido a recogerse en la Ley 30/1992 de
régimen juridico de las Administraciones piblicas y del procedimiento administrativo comdn”»
(STC 143/2017, FJ 23).
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esa obligacién”. Es, por ello, que tiene cabida en el procedimiento administrativo
comun el establecimiento de reglas que regulan el sentido del silencio administra-
tivo tanto cuando se hace sin referencia a sectores materiales concretos (como lo
hacen, por ejemplo, los pérrafos 2 y 3 del articulo 24.1 de la Ley 39/2015, en
relacién con la adquisicién de facultades relativas al dominio piblico o al servicio
publico o los procedimientos de impugnacién de actos y disposiciones), como
cuando, aun afectando a una materia o sector concreto —ordenacién del territorio
y urbanismo—, se establece una regla general predicable a todo tipo de proce-
dimientos o a un tipo de actividad administrativa (como, por ejemplo, en relacién
con el trémite de informacién pdblica en los procedimientos de elaboracién de
los planes urbanisticos [STC 61/1997, FJ 25.¢)], o el régimen del silencio en los
procedimientos bifdsicos de aprobacién de los planes urbanisticos [STC 141/2014,
de 11 de septiembre, FJ 8 B) cJ]).

Sin embargo, el apartado octavo del articulo 9 del texto refundido de la Ley
de suelo 2008 contempla un supuesto diferente, ya que no viene a sustituir a la
regla general de silencio administrativo en materia de ordenacién del ferritorio y
urbanismo del articulo 9.7 del texto refundido de la Ley de suelo 2008, que no ha
sido objefo de impugnacién en este proceso, sino que introduce una regla especial:
impone el silencio negativo para concretos procedimientos administrativos en el
émbito del urbanismo. Y es, en estos casos, donde el deslinde entre la competencia
del Estado sobre el procedimiento administrativo comdn y la competencia sustantiva
de la Comunidad Auténoma, resulta mds complejo...» (STC143/2017, F) 23) (las

cursivas son nuestras).

Con esta doctrina de nuevo cufio, la sentencia confirmé para empezar
(incidentalmente, puesto que no habia sido impugnada) la regla del silencio
positivo dentro de la legalidad del inciso final del art. 9.7 del Texto Refundido
de 2008 y del art. 11.3 del Texto Refundido de 2015, por tratarse de una regu-
lacién especial del silencio administrativo en materia de licencias urbanisticas,
pero constitutiva a su vez de la «regla general» en la materia, encuadrable
por tanto, segun lo dicho, en el dmbito del procedimiento administrativo comin

(art. 149.1.18 CE).

Pero negé ese encuadramiento (procedimiento administrativo comin) a los
distintos supuestos de silencio negativo puro previstos (por conducto de la Ley
8/2013) en el art. 9.8 del Texto Refundido de 2008 y ahora en el art. 11.4
del Texto Refundido de 2015, constitutivos, por asi decirlo, de «especialida-
des dentro de la especialidad», solo al alcance, pues, del legislador sectorial
correspondiente, procediendo en consecuencia a discernir, respecto de cada
uno de ellos, la existencia o no de un titulo competencial sectorial en manos
del Estado que legitimara su adopcién [pues, en principio, como es légico, por
la indole de la materia (urbanismo y ordenacién del territorio), la competencia
sectorial era autonémical.

Tras descartar implicitamente la toma en consideracién a estos efectos
del art. 149.1.1 CE (regulacién de las condiciones bdsicas que garanticen la
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igualdad de todos los espafoles en el ejercicio de los derechos constituciona-
les), que era invocado (junto con el procedimiento administrativo comin) por
la Ley 8/2013, la sentencia encuentra, no obstante, ofro titulo que le permite
salvar la constitucionalidad de algunos de ellos: la legislacién bdsica sobre
proteccién del medio ambiente (art. 149.1.23 CE).

«Desde la perspectiva competencial, la situacién del suelo rural es claramente
diferente del urbanizado (suelo urbano) o del que los instrumentos de ordenacién
territorial y urbanistica prevean o permitan su paso a urbanizado (suelo urbaniza-
ble), por la componente medioambiental, presente de forma mds intensa, si cabe,
en el suelo del medio rural» (STC 143/2017, FJ 23).

Asi pues, los supuestos de silencio negativo previstos en la legislacién
estatal relativos a actuaciones urbanisticas sometidas a licencia en «suelo rural»
podrian merecer, a juicio del Tribunal, la consideracién de legislacién bésica
ambiental, sin presentar en consecuencia vicio competencial alguno; mientras
que los restantes, es decir, los relativos a actuaciones en «suelo urbanizado»
o urbanizable carecerian de esa apoyatura competencial y habrian de ser
declarados inconstitucionales.

Concretamente, la sentencia considera constitucional la previsién de un
silencio negativo en los supuestos de: (1) «movimientos de tierras y explana-
ciones», (2) «construccién e implantacién de instalaciones de nueva planta» y
«ubicacién de casas prefabricadas e instalaciones similares», siempre que estas
actuaciones se lleven a cabo en suelo rural cuya transformacién urbanistica no
esté prevista o permitida (interpretacién conforme que se lleva al fallo), y (3)
«tala de masas arbéreas o de vegetacién arbustiva que se derive de la legisla-
cién de proteccién del dominio piblico»; reputando, en cambio, inconstitucional
esa misma previsidn en los supuestos siguientes: (1) «parcelaciones, segrega-
ciones u ofros actos de divisién de fincas», (2) «tala de masas arbéreas o de
vegetacién arbustiva en terrenos incorporados a procesos de transformacién
urbanistica», y por supuesto, (3) las actuaciones antes mencionadas sometidas
a inferprefacién conforme cuando no se den las referidas condiciones.

Un trato especial recibe, por dltimo, el supuesto relativo a «obras de
edificacién de nueva planta», que pese a no guardar relacién obviamente
con el suelo rural o al menos no de manera primordial, también se considera
constitucional por contar con un apoyo competencial plural, el mismo de la
Ley 38/1999, de ordenacién de la edificacién.

«En el caso de la edificacién, la Ley 38/1999, de ordenacién de la edifi-
cacién, establece una serie de requisitos bésicos de la edificacién destinados a
garantizar la seguridad de las personas, el bienestar de la sociedad y la proteccién
del medio ambiente (art. 3), al amparo del articulo 149.1.16, 21, 23 y 25 CE
(disposicién final primera), los mismos titulos que amparan al Estado para deter-
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minar, como especialidad ratione materiae, el cardcter negativo del silencio de la
auforizacién que exige para este tipo de uso del suelo» (STC 143/2017, FJ 23)

C) Valoracién personal

Como puede verse, se planteaban en este caso dos tipos de problemas,
cuya resolucién por la STC 143/2017 merece, en mi opinién, una valoracién
diferenciada: el primero, sin duda el més importante y de alcance mds general,
el relativo al deslinde entre lo comin y lo especial en la regulacién del sen-
tido del silencio, y el segundo, més particular del caso planteado, relativo al
deslinde en esta misma temdtica entre lo urbanistico y lo ambiental. Vayamos
brevemente a cada uno de ellos.

a) Lo comun y lo especial en la regulacién del sentido del silencio

El primero de los asuntos se refiere, en efecto, al modo como la sentencia
resuelve la cuestién, central en este trabajo y que como dijimos en un apartado
anterior (apartado 11l.4) de algin modo quedaba todavia pendiente, de la
delimitacién entre procedimiento administrativo comin y procedimientos espe-
ciales ratione materiae en lo relativo a la regulacién del sentido del silencio
administrativo (en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado) o,
dicho de otra forma, de los limites que, en su caso, asistan al legislador estatal
competente sobre el procedimiento administrativo comin al regular el sentido
del silencio derivados del respeto a la competencia (autonémica) sobre los
procedimientos especiales por razén de la materia.

Lo que no cabe duda, en primer lugar, es que la STC 143/2017 afronta
decididamente la cuestién, no limitdndose a proporcionar una respuesta vdlida
para el caso planteado, sino intentando elaborar una doctrina de alcance
general (que de hecho va a ser reiterada, como veremos, en los ofros casos
de la serie), consistente en la distincidn entre tres tipos de reglas sobre el
sentido del silencio, que, segin la terminologia aqui utilizada, vendrian a ser
las comunes generales («sin referencia a sectores materiales concretos), las
comunes especiales (las que, «aun afectando a una materia o sector concretos,
contienen «una regla general predicable a todo tipo de procedimientos o a
un tipo de actividad administrativa») y las privativas o doblemente especiales
(referidas ya a «concretos procedimientos administrativos» en dmbitos secto-
riales especificos). A estas Gltimas se retranquearia el limite impuesto por la
STC 143/2017 a la regulacién del sentido del silencio en el marco de la
competencia sobre el procedimiento administrativo comin, que sin embargo
podria abarcar con normalidad (sin ningin tipo de objecién constitucional)
los dos primeros tipos, por su comin consideracién como «regla(s) general(es)
en la regulacién del silencio administrativo», «que tiene(n) su encaje natural
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en el titulo competencial del procedimiento administrativo comdn ex articulo

149.1.18 CE» (STC 143/2017, FJ 23).

Igual valdria decir que, en lo tocante a la determinacién del sentido del
silencio en &mbitos sectoriales concretos, la doctrina establecida por la STC
143/2017 distingue entre la «regla general» y sus «excepciones». La «regla
general» que sobre el sentido del silencio establezca el legislador estatal en
un concreto sector de intervencién puiblica (aqui, las licencias urbanisticas),
aun siendo especial por esta razén y por su apartamiento de las normas
propiamente comunes contenidas en la Ley de este titulo (aqui, la regla del
silencio positivo secundum legem), sigue siendo una norma del procedimiento
administrativo comin, pero no lo son ya las «excepciones» que ese mismo
legislador estatal pretenda establecer (aqui, los supuestos de silencio negativo
puro), que han de ser tratadas como normas especiales para las que se requiere
un titulo competencial sustantivo y distinto.

Confieso que mi valoracién de esta doctrina ha cambiado tras un exa-
men mds completo de la cuestién. En una primera lectura, en la que fun-
damentalmente tenia presente la doctrina general del Tribunal Constitucional
sobre la distincién entre procedimiento administrativo comidn y procedimientos
especiales (expuesta con detalle en el apartado Il anterior), me parecié una
construccién sin duda ingeniosa (brillante), pero dotada de buenas dosis de
artificio (y en esa medida discutible), muy condicionada por las particularidades
del caso y, en especial, por el previo pronunciamiento de la STC 61/1997,
que parecia obvio no queria enmendarse (69). El artificio, a mi modo de ver,
consistia en distinguir dentro de un dmbito ya de por si especial (las licencias
urbanisticas) entre «regla general» y «excepciones», como si la primera no
tuviera ya un cardcter de «excepcién» frente a las propiamente generales (en
definitiva, consideraba artificiosa la categoria de las reglas sobre el sentido
del silencio comunes especiales). Mds sencillo me parecia entonces haber
reconocido que la pretendida regla general de aplicacién a un determinado
sector suponia también una norma especial de procedimiento ratione materiae
(de competencia del legislador sectorial correspondiente, aqui el autonémico),
aunque ello implicara, claro estd, un apartamiento de la decisién adoptada
por la STC 61/1997 (ciertamente no cuestionada en el recurso, por la falta
de impugnacién del segundo inciso del art. 9.7 del Texto Refundido de la Ley
de Suelo de 2008, en la redaccién dada al mismo por la Ley 8/2013), que
era posiblemente lo que se queria evitar (70).

(69) Asi lo expuse en G. ValENciA MarTiN (2019).

(70)  También I. GonzALez Rios (2018: 151) califica esta jurisprudencia como «artificiosa,
compleja e innecesaria», pero por razones distintas a las mias. Lo que le parece innecesario es
exigir al legislador estatal un titulo competencial sustantivo para la creacién de excepciones a
la regla general por él mismo establecida, una vez admitida la vis expansiva del procedimiento
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Sin embargo, una segunda lectura, atenta esta vez a los pronunciamientos
especificos del Tribunal sobre el tema del silencio desde la érbita competencial
(que, por eso, he querido tratar también con cierto detalle en el apartado Il
anterior), me ha hecho reconsiderar un tanto esa primera impresién. Lo que
se desprende de esa doctrina (en particular de la STC 166/2014), y la STC
143/2017 se limita a llevar a sus Gltimas consecuencias (aunque sin expresarlo
abiertamente con la claridad que tal vez seria deseable) es que, desde el punto
de vista competencial, no es lo mismo la fijacién del plazo de duracién del
procedimiento que la determinacién del sentido del silencio, o lo que es lo
mismo que la competencia para la regulacién de procedimiento administrativo
comin no se enfrenta a los mismos limites (derivados del respeto hacia la
competencia autonémica sobre los procedimientos especiales ratione materiae)
en un caso que en otro (en el segundo tal vez a ninguno).

Lo que se limita a exigir la sentencia en este segundo extremo (sentido
del silencio) al legislador estatal competente en materia de procedimiento
administrativo comin desde la dptica constitucional y no parece censurable) es
un «minimo de coherencia» con su propio modelo regulatorio (que remite, en
principio, a la determinacién de las excepciones a la regla del silencio positivo
por el legislador sectorial competente), que la sentencia cifra en la prohibicién
de establecer desde esa competencia reglas especiales para «concretos pro-
cedimientos administrativos» en dmbitos sectoriales especificos, o (segin aqui
los hemos llamado) supuestos especiales o privativos, como desarrollaremos
con mds detalle en el apartado final de este trabajo (71).

b) Lo urbanistico y lo ambiental en la regulacién del sentido del
silencio

El segundo problema es ya especifico del caso enjuiciado y se refiere a
la dificultad de deslindar, a los efectos que aqui importan (regulacién del silen-
cio administrativo en materia de licencias urbanisticas), entre lo estrictamente
urbanistico y lo que presenta componentes ambientales. La STC 143/2017
opera aqui, en principio, con toda légica, admitiendo la legislacién basica en
materia de proteccién del medio ambiente como titulo competencial sustantivo
con proyeccién sobre el dmbito urbanistico, que puede, por tanto, legitimar la

administrativo comin, que le permitiria (sin claros limites) incidir en procedimientos especiales
por razén de la materia de competencia autonémica: «el silencio negativo —en su opinién—
serd una regla comin de procedimiento administrativo cuando el Estado, en virtud de su
competencia ex art. 149.1.18%y de sus competencias compartidas o concurrentes, considere
que la materia requiere de una regulacién uniforme que garantice un tratamiento comin a los
ciudadanos en una materia sectorial».

(71) Vid., infra, apartado V.2.
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previsién por parte del Estado de «excepciones» a la regla general previamente
establecida (al que se suman ofros en el caso de las edificaciones de nueva
planta), y decide luego que lo ambiental estd especialmente presente en el
dmbito «rural», procediendo en consecuencia a efectuar las discriminaciones
que ya conocemos.

Pero reconducir lo ambiental en la esfera del urbanismo al dmbito de lo
rural no deja de ser una simplificacién con buenas dosis de convencionalismo,
tanto por exceso como por defecto. Ademds, dudo mucho que el legislador
estatal, si persevera en esta forma de afrontar la regulacién de esta materia, se
sienta en condiciones de hacerlo con total seguridad siguiendo esta jurispruden-
cia. A la vista del delicado y complejo estado en que ha quedado la redaccién
del (vigente) art. 11.4 del Texto Refundido de 2015, es muy probable que el
legislador estatal se lo piense muy mucho antes de cambiar una sola coma.

2. Licencia de actividad (STC 70/2018)
A) Antecedentes

El Estado fue desentendiéndose poco a poco de la suerte de esa legislacién
protoambiental que encarnaba el célebre Reglamento de actividades molestas,
insalubres, nocivas y peligrosas (RAMINP) de 1961, cuya faceta ejecutiva
(en lo que eran funciones estatales) fue asumida desde el principio por todas
las Comunidades Auténomas, y de cuya actualizacién normativa se fueron
encargando también algunas de ellas desde fechas relativamente tempranas.

El momento tal vez més importante para reafirmar o desandar ese pro-
ceso de distanciamiento por parte del Estado respecto del RAMINP fue el que
siguié a la aprobacién de la normativa comunitaria europea sobre prevencién
y control integrados de la contaminacién (Directiva 61/96/CE). En trance de
incorporar esta normativa al ordenamiento espafiol, el legislador estatal podria
haber llevado a cabo una revisién completa del viejo sistema de las licencias
de actividades clasificadas, siguiendo el ejemplo del legislador catalén en
su transposicién adelantada de aquella Directiva (Ley 3/1998), pero por las
razones que fueran dejé pasar la oportunidad, limitdndose a regular la llamada
entre nosotros «autorizacién ambiental integrada» (Ley 16/2002), Gnica de
las autorizaciones ambientales para el ejercicio de actividades (mercantiles o
industriales) a la que el legislador estatal, a partir de ese momento, parecié
reconocer cardcter bdsico, y que por lo aqui importa, conté desde el principio,
por imperativo de la Directiva («permiso escrito»), con un régimen de silencio
administrativo negativo.

Las Comunidades Auténomas se dieron, como es légico, por aludidas por

dicha inaccién, comenzando a partir de entonces a desarrollar de manera gene-
ralizada todo un conjunto de sistemas autonémicos propios de autorizaciones
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ambientales, que sobre explotar las posibilidades de desarrollo legislativo que
dejaba la Ley 16/2002 en relacién con la autorizacién ambiental integrada,
se dedicaron principalmente a disefiar todo un conjunto de variados sistemas
(en nimero de figuras, denominacién y régimen) de reemplazo de la vieja
licencia de actividades clasificadas para el resto de actividades. La derogacién
final por parte del Estado del RAMINP (a través de la Ley 34/2007) no fue
sino un reconocimiento de las dimensiones que habia adquirido este proceso,
que acabd de convencer a las mds remisas de la conveniencia de dotarse
igualmente de su propia normativa. Y la coetédnea aprobacién de la normativa
en materia de servicios (Directiva de 2006 y Leyes estatales de 2009 (72))
un factor més a considerar en el disefio de estos nuevos sistemas autondmicos
(mediante la sustitucién en algunos casos de la licencia por comunicaciones
previas o declaraciones responsables) (73).

La Ley murciana 4/2009, de 14 de mayo, de proteccién ambiental inte-
grada, no fue sino una mds de estas legislaciones autonémicas de nuevo
cufio (74), que, por lo que ahora importa, previé desde el principio para la
licencia de actividad (se mantenia la denominacién clésica) un régimen de
silencio administrativo positivo dentro de la legalidad (art. 80 (75)), como
por cierto habian hecho ya otras legislaciones autondmicas en relacién con
sus figuras equivalentes (silencio positivo puro o dentro de la legalidad) (76),

(72) Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de
diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado inferior; y Leyes 17/2009, de 23
de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, y 25/2009,
de 22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes para su adaptacién a la Ley sobre el
libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

(73) La bibliografia sobre todas estas cuestiones es lé6gicamente muy amplia. Baste
mencionar el reciente nimero monogrdfico de la Revista Actualidad Juridica Ambiental (AJA),
el nim. especial 88/2, de marzo de 2019, coordinado por E. Biasco Hepo y M. Mora Ruiz,
dedicado al Seminario de Investigacién «20 afios de la prevencién y el control integrados de
la contaminacién. Balance y perspectivass», celebrado en octubre de 2017 en la Universidad
de Huelva, y con aportaciones de especialistas en la materia.

(74) Sobre la, a mi juicio, destacable Ley murciana 4/2009, vid., entre otros: S.M.
ALVAREZ CARRENO (2012) y G. VAiENciA Magrin (2018: 158 y ss.).

(75) Art. 80 (Plazo para resolver y nofificar la resolucién): «1. En las actividades
sometidas a informe de calificacién ambiental, el plazo maximo para resolver y notificar
la resolucién de otorgamiento o denegacién de licencia de actividad serd de seis meses,
transcurridos los cuales se entenderd estimada la solicitud. 2. El otorgamiento por silencio
administrativo de la licencia de actividad no concede facultades a su titular en contra del
planeamiento urbanistico, de las prescripciones de esta ley o de sus normas de desarrollo, o
de la legislacién sectorial aplicable» (la cursiva es nuestra).

(76) Poreje., la valenciana. El silencio positivo puro para la licencia ambiental previsto,
primero, por la Ley 2/2006, de 5 de mayo, de prevencién de la contaminacién y calidad
ambiental (art. 55); y hoy por la Ley 6/2014, de 25 de julio, de prevencién, calidad y control
ambiental de actividades (art. 60).
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pues positivo era (cabe recordar), aunque sui generis, el silencio en el viejo

sistema del RAMINP (77).

En los Gltimos tiempos, el Estado parece haber querido recobrar una cierta
iniciativa en la regulacién de esta materia. Prueba de ello son los distintos
supuestos, progresivamente ampliados, de actividades para las que el legislador
estatal (con base, entre otros, en el art. 149.1.13 CE) impone la sustitucién
de la licencia de actividad o equivalente por un régimen de simple declara-
cién responsable o comunicacién previa (78). Y prueba de ello es también,
por lo que ahora importa, la inclusién en la Ley 39/2015, del procedimiento
administrativo com0n, de un nuevo supuesto general de silencio negativo para
los procedimientos de autorizacién de actividades con posibles repercusiones
negativas sobre el medio ambiente (art. 24.1: «El silencio tendrd efecto des-
estimatorio en los procedimientos [iniciados a solicitud del interesado que]
impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente).

Desconozco si la intencién del legislador estatal con la introduccién de
este nuevo supuesto era justamente la de incidir en estas nuevas legislaciones
autonémicas de control ambiental de actividades, pero que el efecto (uno al
menos de sus efectos) iba a ser ese resultaba por completo previsible, como
se encargaria de demostrar la STC 70/2018 a la que enseguida haremos
referencia.

En efecto, el legislador murciano acometié en 2016 (por Decreto-ley
2/2016, de 20 de abril, luego convertido en la Ley 2/2017, de 13 de
febrero (79)) una reforma parcial, pero importante, de la Ley 4/2009, con el
objetivo principal, aunque no Unico, de reemplazar la licencia de actividad
en un buen ndmero de casos por una simple declaracién responsable (nueva
regla general del sistema), para atender las exigencias de la normativa de
servicios, que habian quedado précticamente inéditas en la versidn inicial de
la Ley (80). Esta medida fue el centro principal de atencién del recurso de

(77) Art. 33 del Reglamento de actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas,
aprobado por Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, en la redaccién dada al mismo por
el Decreto 3494/1964, de 5 de noviembre.

(78) Actividades comerciales minoristas y de prestacién de ciertos servicios en
establecimientos permanentes «cuya superficie Gtil de exposicién y venta al pdblico no sea
superior a 750 metros cuadrados», de acuerdo con el Real Decreto-ley 19/2012, de 25 de
mayo, de medidas urgentes de liberalizacién del comercio y de determinados servicios, luego
transformado en Lley 12/2012, de 26 de diciembre, y sus reformas ulteriores por medio de
las Leyes 14/2013, de 27 de septiembre, y 20/2013, de 9 de diciembre.

(79) Decreto-ley 2/2016, de 20 de abril, de medidas urgentes para la reactivacién
de la actividad empresarial y del empleo a través de la liberalizacién y de la supresién de
cargas burocrdticas; luego reemplazado por la Ley 2/2017, de 13 de febrero, del mismo titulo.

(80) Me he ocupado con detalle de esta también interesante reforma en G. VAiencia
MARTIN (2018: 170 y ss.).
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inconstitucionalidad que mds de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario
Socialista en el Congreso interpusieron frente a diversos preceptos de la Ley
murciana 2/2017, de 13 de febrero, y en consecuencia también de la STC
70/2018, de 21 de junio, que lo resolvié (81).

Pero, por lo que se refiere al centro de las preocupaciones de este
trabajo, cabe indicar que el recurso también se dirigié contra el régimen de
silencio positivo dentro de la legalidad previsto por la reforma de 2017 para
la licencia de actividad (art. 64.3 de la Ley 4/2009, en su nueva redaccién:
«El plazo mdximo para resolver y notificar la resolucién de otorgamiento o
denegacién de licencia de actividad serd de seis meses, transcurridos los cuales
se entenderd estimada la solicitud. El otorgamiento por silencio administrativo
de la licencia de actividad no concede facultades a su titular en contra del
planeamiento urbanistico o de la legislacién sectorial aplicable»), que no era
sino reproduccién del previsto desde un principio por la Ley 4/2009, pero
que al formar parte de los articulos enmendados por la reforma de 2017
pudo ser objeto de impugnacién, con el argumento, fécil es de adivinar, de
su posible contradiccién con el art. 24.1 de la sobrevenida Ley 39/2015,
del procedimiento administrativo comin. Veamos, a continuacién, la respuesta

del Tribunal.

B) La sentencia

Aunque el Letrado de la Comunidad Auténoma de la Regidén de Murcia
hizo una defensa muy meritoria del precepto en cuestién (antecedente 8 de
la STC 70/2018), con argumentos ingeniosos, como situar el problema en
el marco de la regla general (también contenida en el art. 24.1) de silencio
positivo salva previsién legal en contrario basada (en el caso de acceso o
ejercicio de actividades) en razones imperiosas de interés general, intentando
desviar la atencién hacia la concurrencia o no de este tipo de razones, cuya
inexistencia en el caso de la licencia de actividad habria llevado al legislador
murciano (el competente en la materia) a no prever un silencio negativo, el
desenlace (estimatorio) de la impugnacién era previsible.

(81) No nos detendremos en esta cuestién, que no afecta al objeto central del
trabajo. Baste, pues, con sefalar que el recurso planted, a este respecto, dos motivos de
inconstitucionalidad: uno de alcance general, afectante al conjunto de la reforma, relativo a
la posible vulneracién de los principios de seguridad juridica e interdiccién de la arbitrariedad
(art. 9.3 CE) por la supuesta falta de informes técnicos que avalaran las medidas adoptadas,
y ofro especificamente dirigido frente al nuevo régimen de la declaracién responsable por
supuesta vulneracién indirecta de algunas competencias estatales (art. 149.1.18, 23 y 16
CE); y que ambos motivos fueron desestimados, a mi juicio con razén, por la STC 70/2018
(FFJ 4y 11 a 3).
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En efecto, la sentencia, que dedica al asunto una considerable atencién
(FFJJ 7 a 10), comienza descartando que ese sea el enfoque correcto del pro-
blema, pues lo que se estd examinando no es la conformidad o no de un silencio
negativo autonémico con la regla general antes expuesta (cuya pertenencia al
procedimiento administrativo comdn habia sido afirmada, como ya nos consta,
por la STC 155/2016), sino antes al contrario, un silencio autonémico que no
es negativo y que tal debiera serlo por mor de los supuestos especificos de la

ley 39/2015 [FJ 10 (i]].

A renglén seguido, siendo indiscutible la competencia autonémica para
la regulacién de la licencia de actividad (desarrollo legislativo en materia de
proteccién del medio ambiente, entre ofras), la senfencia se detiene a examinar
si la nueva previsién del art. 24.1 de la Ley 39/2015 (silencio negativo en los
procedimientos iniciados a solicitud del interesado «que impliquen el ejercicio
de actividades que puedan dafiar el medio ambiente») puede considerarse o
no como norma integrante del «procedimiento administrativo comin» de com-
petencia estatal (art. 149.1.18 CE) y por lo tanto de obligada observancia
por el legislador autonémico, llegando, como también parece légico, a una
conclusién positiva, no solo y no tanto por la inclusién de dicha regla dentro
de la Ley 39/2015, sino por cumplir los requisitos de la doctrina recientemente
establecida por la STC 143/2017, es decir, por tratarse de una regla que aun
teniendo una proyeccién sectorial (actividades con relevancia ambiental) resulta
ser lo suficientemente general (regla general dentro de la especialidad) como
para reclamar la condicién de norma comin de procedimiento; es decir, por
constituir ofro supuesto de lo que aqui venimos llamando silencio administrativo
«comin especial».

«A la vista de esta distincién [la trazada por la STC 143/2017], resulta
evidente que, de acuerdo con nuestra doctring, la regla de silencio administrativo
desestimatorio establecida, sin més especificaciones, en el articulo 24.1, pérrafo
segundo LPAC, para los procedimientos que “impliquen el ejercicio de actividades
que puedan dafiar el medio ambiente”, constituye, pese a su proyeccién sobre un
ambito sectorial determinado (el medio ambiente), una regla general de procedi-
miento comdn que tiene pleno anclaje, tal y como el legislador ha expresado en
la disposicién final primera de la LPAC, en la competencia estatal contemplada en

el articulo 149.1.18 CE» (STC 70/2018, FJ 9 in fine)

También a este respecto, la sentencia se cuida en sefialar que desde
la 6ptica constitucional (otra cosa seria con arreglo al Derecho comunitario
europeo, aqui intrascendente por no constituir canon de constitucionalidad) el
legislador estatal no estd obligado a justificar la concurrencia de exigencias
imperiosas de infterés general al establecer supuestos de silencio negativo en
el ejercicio de su competencia sobre el procedimiento administrativo comidn

[F) 10 (i)].
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Tras todo lo anterior, a la sentencia solo le restaba apreciar la efectiva
e insalvable contradiccién entre el precepto autonémico impugnado (silencio
positivo dentro de la legalidad en la licencia de actividad) y la norma estatal
de contraste perteneciente al procedimiento administrativo comin, operacién
que como es légico se desarrolla en un doble plano [F) 10 {ii)].

Por un lado, rechazando entrar en los problemas que plantea la inter-
pretacién de ese tertium genus conocido bajo el nombre de silencio positivo
secundum legem, por pertenecer al plano de la legalidad ordinaria (82), para
afirmar en este punto la contradiccién, a la sentencia le basta con constatar
que sus efectos no son idénticos, como es obvio, a los del silencio negativo.

Y, por otro lado, la sentencia debe entrar en la cuestiéon més espinosa (tam-
bién suscitada por el Letrado de la Regién de Murcia) de la finalidad no solo
ambiental de la licencia de actividad, sino concerniente también a la seguridad
de las instalaciones (art. 10.3, entre otros, de la Ley 4/2009). Aun aceptando,
como no podia ser de otra forma [y estd previsto de manera expresa por la
legislacién murciana), que la licencia de actividad constituye un instrumento de
control preventivo del ajuste de la actividad a una pluralidad de normativas sec-
toriales con variados fines, la sentencia concluye, no sin razén, que la normativa
ambiental forma parte indiscutible de ellas en la mayor parte de los casos, por
lo que quedaria afectada (en esa mayoria de casos) por la exigencia de silencio
negativo impuesta por las reglas del procedimiento administrativo comin.

Asi pues, tras examinar los tipos de actividades sujetas a licencia de acti-
vidad en la nueva legislacién murciana, que son objeto de listado al constituir
ahora la declaracién responsable la regla general (Anexo |, al que remite el
art. 59.2 de la Ley), la sentencia dispensa solo de la declaracién de incons-
titucionalidad (es decir, mantiene la viabilidad en estos casos de la férmula
elegida por el legislador autonémico) una serie limitada de supuestos en los
que resulta evidente que la finalidad primordial de la licencia es el control
de otras normativas sectoriales no ambientales, a saber: «las actividades que
se desarrollen en inmuebles de interés cultural» y «los espectdculos publicos y
actividades recreativas, cuando lo establezca su normativa especifica» (apar-
tados 4 y 5 del Anexo |, respectivamente).

C) Reflexién final

Varios son los comentarios que suscita, a mi modo ver, esta sentencia.

(1) Ante todo, lo que conviene destacar en primer término es que la STC
70/2018 supone una confirmacién rotunda de la doctrina establecida por la

(82) Sobre estos problemas, vid., entre otros, el espléndido trabajo de I. SANZ RusiALEs
(2006).
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STC 143/2017 sobre el alcance de la competencia sobre el procedimiento
administrativo comdn para la determinacién del sentido del silencio y de su
tipologia de supuestos. Sus palabras no pueden ser mds claras: «En estos pri-
meros casos [los dos primeros de dicha tipologia, los silencios aqui llamados
com0n general y especial], la competencia prevista en el articulo 149.1.18
CE es suficiente para legitimar la intervencién normativa del Estado; en tales
supuestos, en los que la regla de silencio administrativo es general aun cuando
vaya especificamente ligada a un sector del ordenamiento o a un tipo de
procedimiento administrativo, estamos, en definitiva, ante una norma de pro-
cedimiento comdn» [FJ 9 (i)] (las cursivas son nuestras).

Las mismas valoraciones efectuadas con anterioridad a propésito de la
STC 143/2017 [y que desarrollaremos con mayor amplitud en el apartado
V) valen, pues, para este caso.

La alternativa que vendria a la mano en caso de desechar los silencios
«comunes especiales», es decir, la justificacién del nuevo supuesto (general)
de silencio negativo introducido por la Ley 39/2015 para solicitudes que
«impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambientex»
al amparo del titulo competencial relativo a la legislacién basica en materia
de proteccién del medio ambiente (art. 149.1.18 CE), resulta innecesaria a la
luz de la doctrina ahora reafirmada, por resultar «suficiente» la competencia
relativa al procedimiento administrativo comdn.

(2) En segundo lugar, y asi lo ha destacado también la doctrina que se
ha ocupado ya de esta decisidn, resulta obvio que las repercusiones de la STC
70/2018 trascienden con mucho el caso de la legislacién murciana. Otros
legisladores autonémicos (sin ir mds lejos el valenciano (83)) deberian apre-
surarse a enmendar el régimen del silencio para sus licencias de actividad o
figuras equivalentes, si no quieren crear confusién o dejar el asunto, si mediara
pleito, en manos de los tribunales ordinarios (84).

(3) Y, finalmente, queda por valorar la oportunidad de ese nuevo supuesto
(sistemdtico) de silencio negativo introducido por la Ley 39/2015 cuya constitu-
cionalidad desde el punto de vista competencial ha quedado ahora confirmada.

(83) I. SaNz Rusiales (2019: 101 y ss.) hace un examen detallado y diferenciado de
todas normativas autondmicas en materia de licencias ambientales que podrian verse afectadas
por la STC 70/2018.

(84) De acuerdo con la nueva doctrina del Tribunal Constitucional, antes mencionada,
sobre la prevalencia del Derecho estatal (art. 149.3 CE), que exige la inaplicacién por los
tribunales ordinarios de las leyes autonémicas sobrevenidamente inconstitucionales por entrar
en contradiccién con legislacién bdsica [0, como en este caso, de aplicacién plena] posterior,
sin que quepa ya en estos casos el planteamiento de cuestiones de inconstitucionalidad (SSTC
102/2016, de 25 de mayo, 204/2016, de 1 de diciembre, y 1/2017, de 16 de enero).
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Sanz Rusiales ha defendido, con otros autores (85), que su introduccién
responde a exigencias derivadas de la legislacién ambiental comunitaria euro-
pea y su interpretacién por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea (86). Yo no estoy tan seguro de ello, en la medida en que esa
jurisprudencia se ha referido siempre, como la propia legislacién comunitaria
interpretada, a actividades con un cierto nivel de impacto ambiental (87). Més
razonable me pareceria, pues, desde esta perspectiva, una nueva redaccién del
art. 24.1 de la Ley 39/2015 que limitara el silencio negativo a las solicitudes
para el ejercicio «actividades que puedan [causar dafios significativos sobre]
el medio ambiente».

La amplitud de la nueva regla que convierte sistemdticamente en negativo
el silencio en toda clase de autorizaciones ambientales, aun relativas a acti-
vidades de menor impacto [y que con esa misma amplitud ha sido avalada
por la STC 70/2018 como norma integrante del procedimiento administrativo
comin), solo puede tener como explicacién (una vez descartada por dudosa
su fundamentacién ambiental) la de constituir un medio (indirecto) para forzar
la sustitucién por el legislador competente ratione materiae (en este caso el
autondmico) de la exigencia de autorizacién (en estas actividades de menor
impacto) por simples comunicaciones previas o declaraciones responsables,
que seria la Gnica manera de evitar los efectos, siempre més gravosos para
el ejercicio de la actividad, del silencio negativo frente al positivo (ahora
vedado), e incluso el incumplimiento de la normativa comunitaria europea
de servicios que podria suponer la previsién de un silencio negativo para
esas actividades.

No niego que estos efectos (intencionados o no) del nuevo supuesto legal
(aceptables tal vez en el marco del procedimiento administrativo comin, pero
ajenos a la érbita ambiental) puedan ser justificados, como hace brillantemente
el profesor Sanz Ruslales, en base al principio de proporcionalidad [«si no hay
posibles dafios al ambiente (u otra razén imperiosa de interés general), no
cabe exigir autorizacién»] (88), pero no estoy tan seguro de que en la préctica
sean bien comprendidos y correctamente implementados.

Sin ir mds lejos, el legislador murciano, seguramente con buen criterio,
para evitar las distinciones un tanto artificiosas trazadas por la STC 70/2018
entre licencias de actividad con una u ofra finalidad, se apresuré a corregir
el precepto cuestionado (y parcialmente declarado inconstitucional) por medio

(85) También, por ejemplo, V. Acuabo | Cubola (2017: 1228).

(86) I. Sanz Rusiates (2019: 98).

(87) Desde la inicial STICE de 28 de febrero de 1991, as. 360/87, Comisién/ltalia
(aguas subterrdneas).

(88) I. Sanz Rusiates (2019: 100).
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de la ley 10/2018, extendiendo con cardcter general el silencio negativo a
todas las licencias de actividad subsistentes (89).

3. Acceso a la informacién (STC 104/2018)
A) Antecedentes

En 2013 se aprobé por fin una legislacién de corte moderno y édmbito de
aplicacién general en materia de acceso a la informacién piblica, por medio
de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informa-
cién publica y buen gobierno, de parecidas caracteristicas en lo fundamental
a la existente desde hacia ya unos afios sobre el acceso a la informacién en
materia ambiental (Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los
derechos de acceso a la informacién, de participacién poblica y de acceso
a la justicia en materia de medio ambiente) (90). A tenor de su Disposicién
final octava, que apelaba a un fundamento competencial plural sin mayores
especificaciones (apartados 1, 13y 18 del art. 149.1 CE), la Ley 19/2013 (la
mayor parte de su contenido) constituia un marco normativo de aplicacién plena
o al menos con cardcter bdsico al conjunto de las Administraciones piblicas,
pero no excluyente, por supuesto, de la existencia de normativas autonémicas
propias (a las que también se hacia referencia expresa en su articulado), que,
en efecto, ya desde antes, pero sobre todo tras la aprobacién de dicha Ley
practicamente se han generalizado (91).

En lo que ahora importa, la Ley 19/2013 contenia dos medidas, con indu-
dable vinculo entre si (92), en relacién con el ejercicio del derecho de acceso a

(89) Art. 23 delaley 10/2018, de 9 de noviembre, de aceleracién de la transformacion
del modelo econdmico regional para la generacién de empleo estable de calidad, que da
nueva redaccién, entre ofros, al art. 64.3 de la Ley 4/2009, que pasa a decir: «El plazo
mdximo para resolver y notificar la resolucién de otorgamiento o denegacién de licencia de
actividad serd de seis meses, transcurridos los cuales se entenderd desestimada la solicitud».

(90) La bibliografia sobre la Ley 19/2013 es légicamente abundantisima. Baste citar,
entre ofras obras destacadas: M.A. Blanes Cument (2014a), J. VALero Torruos y M. FERNANDEZ
SAMERON (Coords.) (2014), S. FErnANDEZ Ramos y J.M. PErez MonGuio (2017) y S. FERNANDEZ
Ramos (2018a).

(91) Madrid (Ley 10/2019), Asturias (Ley 8/2018), Navarra (Ley Foral 5/2018),
Cantabria (Ley 1/2018), Castilla-La Mancha (Ley 4/2016), Galicia (Ley 1/2016), Comunidad
Valenciana (Ley 2/2015), Castilla y Ledn (Ley 3/2015), Aragédn (Ley 8/2015), Murcia (Ley
12/2014), Canarias (Ley 12/2014), Catalufa (ley 19/2014), La Rioja (ley 3/2014),
Andalucia (Ley 1/2014).

(92) Buena prueba de esta relacién es el criterio del Consejo de transparencia, acceso
a la informacién poblica y buen gobierno de la Comunidad Valenciana de permitir la reclama-
cién en casos de silencio [que, de acuerdo con la Ley valenciana 2/2015, es (era) positivo
dentro de la legalidad] al objeto de determinar el alcance de lo estimado por silencio, para no
«dejar a los solicitantes de informacién (en la Comunidad Valenciana) en peor situacién que
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la informacién (la cominmente llamada, desde la 6ptica de la Administracién,
publicidad pasiva o previa solicitud). En primer lugar, la atribucién al silencio
en estos procedimientos de un sentido negativo (art. 20.4: «Transcurrido el
plazo mdximo para resolver [de un mes] sin que se haya dictado y notificado
resolucién expresa se entenderd que la solicitud ha sido desestimada»). Y, en
segundo lugar, la previsién de un sistema especial de recurso en via administra-
tiva (reclamacién), sustitutivo de los recursos ordinarios, de cardcter potestativo
y ante un érgano especializado e independiente: el Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno estatal o los equivalentes creados por las Comunidades
Auténomas (art. 24 de la Ley).

Once de las diecisiete Comunidades Auténomas han creado ya sus propios
érganos competentes para el conocimiento de este tipo de reclamaciones, con
variedad de atribuciones y estructuras (93), habiendo suscrito las demds un
convenio con la Administracién General del Estado para el conocimiento de
las mismas por el Consejo estatal, como también contemplaba la Ley en su
Disposicién adicional cuarta (94).

Y en lo que ahora més importa, algunas normativas autonédmicas regu-
laron el silencio en los procedimientos de ejercicio del derecho de acceso a
la informacién en un sentido diferente al previsto por el art. 20.1 de la Ley
19/2013, como un silencio positivo dentro de la legalidad, con variedad de
matices (95). Frente a una de estas normativas autonémicas divergentes (la
aragonesa) se planteé la cuestiéon de inconstitucionalidad resuelta por la STC
104/2018, de 4 de octubre.

B) La sentencia

En efecto, la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Aragén plante una cuestién de inconstitucionalidad en rela-

si resultara de aplicacién la regulacién del silencio negativo que establece la Ley 19/2013
estatal que, tedricamente, es mds restrictiva del derecho de acceso a la informacién» (vid.,
entre otras, la Resolucién 45/2017, de 15 de junio).

(93) Sobre el disefio de los érganos de control de la transparencia, vid., entre otros,
I. LiranTe VipaL (2018: 23 y ss.).

(94) Disponen a dia de hoy de érgano propio Andalucia, Aragén, Canarias, Castilla 'y
Leén Cataluiia, Comunidad Valenciana, Galicia, llles Balears, Comunidad Foral de Navarra,
Pais Vasco y Regién de Murcia; y han suscrito convenio con la Administracién General del
Estado, Cantabria, Castilla-la Mancha, Extremadura, La Rioja, Madrid y el Principado de
Asturias. Vid. informacién actualizada al respecto en la pagina web del Consejo estatal de
transparencia y buen gobierno (https://www.consejodetransparencia.es), apartado «transpa-
rencia en Espafia».

(95) Junto a la aragonesa, también la Ley catalana 19/2014 (art. 35), la Ley valenciana
2/2015 (art. 17.3) y la Ley Foral navarra 5/2018 (art. 41.2).
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cién con el art. 31.2 de la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de transparencia
de la actividad publica y participacién ciudadana de Aragén, que disponia
un régimen de silencio positivo dentro de la legalidad en los procedimientos
de acceso a la informacién regidos por dicha Ley («Si en el plazo méximo
establecido no se hubiera notificado resolucién expresa, el interesado o la
interesada podrd entender estimada la solicitud, salvo con relacién a la infor-
macién cuya denegacién, total o parcial, viniera expresamente impuesta en
una norma con rango de ley por razones imperiosas de interés general o en
una norma de derecho comunitario»); cuestién basada, como es obvio, en su
posible contradiccién con el régimen de silencio negativo establecido por el
art. 20.4 de la Ley 19/2013, con fundamento, como vimos, entre otros, en

el art. 149.1.18 CE.

La sentencia encargada de resolver esta cuestién, la STC 104/2018, de
4 de octubre, no pone en duda, por supuesto, la competencia de la Comu-
nidad Auténoma de Aragén para regular el acceso a la informacién (con
fundamento, ante todo, en la competencia sobre el régimen y funcionamiento
de sus instituciones de autogobierno), pero respetando obviamente las normas
dictadas por el Estado en ejercicio de sus propias competencias (FJ 5 in fine).

De entre los titulos competenciales invocados por la Ley 19/2013 como
fundamento de su regulacién, la sentencia (FJ 4) selecciona en este caso (en
relacién con el art. 20.4, sobre el régimen del silencio), por su mayor espe-
cificidad, el relativo justamente al procedimiento administrativo comdn (art.
149.1.18 CE).

«La regulacién de los efectos que produce en el procedimiento la inactividad
de la Administracién tiene un cardcter marcadamente procedimental, como ya ha
tenido ocasién de sefalar este Tribunal» (FJ 4).

De modo que las tareas que quedaban pendientes de absolver, como
en el caso anterior, eran claramente dos: primero, determinar si el estable-
cimiento por el legislador estatal (en el art. 20.4 de la Ley 19/2013) de un
régimen especifico de silencio (negativo) en los procedimientos de acceso a
la informacién puede tener, en efecto, la consideracién de norma del proce-
dimiento administrativo comin; y segundo, en caso afirmativo, si existe o no
una contradiccién efectiva e insalvable entre los dos regimenes confrontados.

Para responder a la primera cuestién, la sentencia (F) 5) comienza légi-
camente recordando la doctrina establecida por la STC 143/2017 sobre los
dos tipos de reglas sobre el sentido del silencio encuadrables en el procedi-
miento administrativo comdn («sin referencia a sectores materiales concretos»
o «cuando, aun afectando a una materia o sector concreto, se establece una
regla general predicable a todo tipo de procedimiento o a un tipo de actividad
administrativax), aunque sin decantarse abiertamente en este caso por ninguno
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de los dos (lo que serd objeto de reproche por el voto particular). Implicita-
mente, parece que el elegido es el primero (el que aqui hemos denominado
comin general, aunque extramuros de la Ley 39/2015) por la referencia que
también hace la sentencia al carécter intersectorial de la Ley 19/2013, aunque
su argumentacién en este punto va principalmente dirigida (quizds de forma
innecesaria) a justificar el sentido negativo del silencio previsto para esta clase
de solicitudes por el legislador estatal.

«En tal sentido, el alcance subjetivo y obijetivo sobre el que se proyecta el
derecho de acceso a la informacién piblica en la ley estatal evidencia un extenso
desarrollo del principio constitucional de acceso de los ciudadanos a los archivos
y registros administrativos [art. 105 b) CE] {(...), al incrementar la transparencia
de la actividad de todos los sujetos que prestan servicios publicos o ejercen potes-
tades administrativas, configurando ampliamente el derecho de acceso del que
son fitulares todas las personas y que podrd ejercerse sin necesidad de motivar
la solicitud. Sin embargo, tal derecho de acceso puede potencialmente entrar en
conflicto con ofros derechos o intereses protegidos que pueden limitar el mismo (...).
Ante esta eventual colisién, el legislador estatal ha tomado la cautela de proteger
estos derechos e infereses frente a la posibilidad de que puedan verse vulnerados o
afectados como consecuencia de la falta de respuesta de la Administracién a tales
solicitudes, justificéndose de este modo la regla del silencio negativo establecida
en el articulo 20.4 de la Ley de transparencia, acceso a la informacién y buen
gobierno, por lo que la norma estatal “cumple una funcién tipica de las normas de
«procedimiento administrativo comdn”: “garantizar un tratamiento asimismo comdn
de los administrados ante todas las Administraciones Publicas”» (STC 104/2018,
FJ 5) (la cursiva es nuestra)

La segunda cuestién tenia una respuesta sencilla a la vista de los prece-
dentes (FF)J 6 y 7), pues sin necesidad de profundizar en la interpretacién del
peculiar silencio positivo dentro de la legalidad previsto en esta materia por
la ley aragonesa, resultaba obvio que su significado no era el mismo que el
de un silencio negativo puro como el previsto por ley estatal, existiendo pues
una contradiccién insalvable que lleva a la declaracién de inconstitucionalidad
del precepto aragonés («es evidente que los dos modelos de regulacién del
silencio... se encuentran completamente enfrentados»).

C) El voto particular

La sentencia cuenta con un interesante voto particular firmado por el
magistrado Conde-Pumpido Tourén, en el que se lamenta de que la doctrina
general sentada por la STC 143/2017, con la que afirma estar de acuerdo,
no se haya aplicado debidamente al caso.

En opinién del magistrado discrepante, dentro de la tipologia de supuestos
establecida por la STC 143/2017, el procedimiento de ejercicio del derecho
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de acceso a la informacién puiblica encajaria claramente en el tercero, el de
los «procedimientos especificos» («el procedimiento de acceso a la informacién
pUblica no constituye un sector material, un tipo de actividad administrativa o
una categoria de procedimientos administrativos, sino un procedimiento admi-
nistrativo especifico»), supuesto en el cual, conforme a aquella doctrina, para
la fijacién del sentido del silencio se requiere una competencia sustantiva (no
siendo suficiente la relativa al procedimiento administrativo comtn), de la cual
a su juicio careceria en este caso el Estado, contando en cambio con ella
indiscutiblemente el legislador aragonés (su competencia exclusiva sobre el
régimen y funcionamiento de las instituciones de autogobierno).

Pone, en este sentido, como ejemplo la regulacién (estatal) del acceso a la
informacién en materia ambiental, que la propia Ley 27/2006 fundamenta en
un fitulo competencia sustantivo (art. 149.1.23 CE) y noen el art. 149.1.18 CE
(«si la regulacién del acceso a la informacién ambiental se encuadra, desde el
punto de vista competencial, en la materia de medio ambiente, la del acceso
a la informacién piblica no ambiental no puede encuadrarse sin més en el

articulo 149.1.18 CE»).

Por Gltimo, aun aceptando las bases del régimen juridico de las Adminis-
traciones poblicas como fundamento competencial sustantivo de la regulacién,
el Magistrado discrepante considera que el fallo debiera haber sido desesti-
matorio, pues una regulacién meramente bésica sobre el sentido negativo del
silencio no deberia impedir la aprobacién de regimenes mas favorables para
el ciudadano (silencio positivo secundum legem) como el previsto por la ley
aragonesa.

«Incluso concibiendo la regla del silencio negativo contenida en el articulo
20.4 de la Ley 19/2013 como norma bdsica del régimen juridico de las Adminis-
traciones publicas, su condicién de “minimo comdn denominador legislativo” no
deberia impedir que las comunidades auténomas, mediante el establecimiento de
reglas de silencio positivo, reforzaran el acceso de sus ciudadanos a la informa-
cién publica y el cumplimiento de la obligacién de la Administracién de resolver
en plazo».

D) Implicaciones en la esfera ambiental

Ademds de sus légicas repercusiones sobre las demds regulaciones auto-
némicas del silencio en el acceso (general) a la informacién piblica divergentes
de la prevista por la Ley 19/2013, antes mencionadas, que quedan en una

situacién de inconstitucionalidad sobrevenida (96), la STC 104/2018 podria
(96) Las leyes catalana 19/2014 (art. 35), valenciana 2/2015 (art. 17.3) y foral
navarra 5/2018 (art. 41.2).
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tener también implicaciones sobre la regulacién «especial» del silencio en los
procedimientos de acceso a la informacién en materia ambiental.

En efecto, como ya se indicé, el acceso a la informacién en materia
ambiental cuenta con una regulacién especifica, herencia del Convenio de
Aarhus, filirada por la normativa comunitaria europea y contenida en la Ley
27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la
informacién, de participacién piblica y de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente (con base principalmente en el art. 149.1.23 CE). Y, como
también es sabido, la posterior legislacién general en la materia, esto es, la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién
pUblica y buen gobierno, definié sus relaciones con aquella (y otras) regulacio-
nes especiales en términos de supletoriedad. Asi, segin la Disposicién adicional
primera de la Ley 19/2013: «2. Se regirdn por su normativa especifica, y
por esta Ley con cardcter supletorio, aquellas materias que tengan previsto un
régimen juridico especifico de acceso a la informacién. 3. En este sentido, esta
Ley serd de aplicacién, en lo no previsto en sus respectivas normas reguladoras,
al acceso a la informacién ambiental y a la destinada a la reutilizacién» (las
cursivas son nuestras).

Esta relacién de supletoriedad entre ambas normativas ha planteado no
pocos problemas interpretativos a propésito justa y fundamentalmente de los
temas relativos al régimen del silencio y los recursos administrativos en el acceso
a la informacién ambiental, con una doctrina mayoritariamente inclinada por
la aplicacién supletoria de la Ley 19/2013 en ambos temas o al menos en
el segundo (97), y una posicién de los Consejos de transparencia (estatal y
autondémicos) muy dividida (98).

Ciertamente, en materia de acceso a la informacién puiblica (de cual-
quier tipo) parece en principio més légico el silencio negativo que el positivo,
que es el que establecié la Ley 27/2006 para el acceso a la informacién
ambiental por el sencillo expediente de guardar «silencio» sobre el asunto,
lo que suponia remitir a la regla general del silencio positivo prevista por la
normativa sobre el procedimiento administrativo comin (antes, la Ley 30/1992

(97) Defendiendo la aplicacién supletoria de la Ley 19/2013 en ambos temas, entre
ofros, E. GuicHoT ReINA (2014: 147 y ss.); si en materia de recursos, pero no de silencio,
L. Casapo Casapo (2014: 831 y ss.) y S. FerNANDEZ Ramos (2018: 60 y ss.); y a la inversa,
si en materia de silencio, pero no de recursos (aunque lamentado ambas situaciones), M.A.
Bianes Cument (2014: 133 y ss.).

(98) El Consejo (estatal) de transparencia y buen gobierno (entre otras, Resolucién de 13
de marzo de 2018, nim. de ref. R/0541/2017) y Consejo de Transparencia y Proteccién de
Datos de Andalucia (por eje., Resolucién 221/2018, de 6 de junio) rechazan el conocimiento
de reclamaciones en materia ambiental; y, sin embargo, otros, lo admiten expresamente, como
el Consejo de transparencia, acceso a la informacién piblica y buen gobierno de la Comunidad
Valenciana (por eje., Resolucién ndm. 117/2018, de 21 de septiembre).
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y hoy la Ley 29/2015) (99). La explicacién de esta curiosa decisién tiene que
ver, como también es sabido, con una sentencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea que consideré incompatible el silencio negativo con el deber
de motivacién exigible a las resoluciones denegatorias de informacién (100).
El Tribunal de Justicia de la Unién Europea no ha vuelto a pronunciarse sobre
esta cuestién (tras los cambios habidos en la normativa comunitaria de refe-
rencia), y se mantiene por ello l6gicamente la duda de qué juicio mereceria
el regreso a un régimen de silencio negativo en el acceso a la informacién
ambiental (mediante la aplicacién supletoria en este punto, por el «silencio»
de la Ley 27/2006, de la Ley 19/2013) desde la éptica del Derecho comu-
nitario europeo (101).

Un silencio negativo que resultaria, sin duda, mucho mads llevadero si se
vincula con la posibilidad de recurso (reclamacién) ante los modernos Con-
sejos de transparencia (o denominaciones equivalentes), en sustitucién del
sistema ordinario de recursos (alzada o reposicién) al que, esta vez no por
silencio, sino de forma expresa (aunque susceptible también de interpretacién)
remite en materia de acceso a la informacién ambiental el art. 20 de la Ley
27/2006 (102). Por ese margen interpretativo que todavia concede el art. 20
de la Ley 27/2006 y por la indiscutible mayor conformidad de estas nuevas
reclamaciones con el régimen de recursos proyectado por el Convenio de
Aarhus y la Directiva, no es de extrafiar que la doctrina se incline en este caso
practicamente de consuno por la aplicacién supletoria de la Ley 19/2013. Por
mi parte, entiendo no obstante, siquiera sea por motivos prdcticos (volumen
de trabajo), la posicién de algunos Consejos de transparencia (el estatal y el
andaluz, claramente) que, ampardndose en la existencia de un régimen espe-
cial, rechazan entrar a conocer de las reclamaciones en materia ambiental,
y considero que es un problema (previsible desde el principio) que debiera

(99) Asi lo entendié, atinadamente, la STS de 16 de enero de 2015 (Accié Ecologista-
Agré) (nim. de recurso: 691/2013).

(100) La STJUE de 21 de abril de 2005, as. C-186/04, tratada abundantemente por
la doctrina. Vid., al respecto, entre otros, R. MarTiNEz GuTiérrez (2006).

(101) Como es sabido y relata detalladamente, entre otros, E. GICHOT REINA
(2014: 143 y ss.), la Ley 38/1995, de 12 de diciembre, sobre el derecho de acceso a la
informacién en materia de medio ambiente (art. 4) opté inicialmente por el silencio negativo,
que fue suprimido ya en 1999 (modificacién de dicho articulo por la Ley 55/1999, de 29 de
diciembre), a la vista de la posicién al respecto de la Comisién Europea, que luego refrendaria
el Tribunal de Justicia.

(102) La remisién del art. 20 de la Ley 27/2006 es a «los recursos administrativos
regulados en el Titulo VIl de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comdn, y demds normativa
aplicable», y el Titulo VIl de la Ley 30/1992 (art. 107.2) como el Titulo V de la vigente Ley
39/2015 (art. 112.2) incluia ya una referencia a las vias especiales de reclamacién sustitutivas
de los recursos ordinarios previstas por la legislacién sectorial.
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resolver expresamente el legislador, en el sentido por supuesto de no hacer de
peor condicién a los solicitantes de informacién ambiental.

Pero si el tema de los recursos (en materia de acceso a la informacién
ambiental) admite todavia, segin creo, las dos interpretaciones, no ocurre lo
mismo, en mi opinién, con el del silencio que, tras lo decidido por la STC
104/2018, debe pasar a considerarse necesariamente negativo, al margen del
juicio que ello pueda merecer desde la éptica del Derecho comunitario europeo.

En efecto, la calificacién que efectia la STC 104/2018 del art. 20.4
de la ley 19/2013 como norma integrante del procedimiento administrativo
comUn equivale (asi se visualiza mejor lo que quiero decir) a la inclusién de un
nuevo inciso en el parrafo segundo del art. 24.1 de la Ley 39/2015 (supuestos
generales de silencio negativo), que dijera (y que resalto en cursiva): «El silen-
cio tendrd efecto desestimatorio (...) en los procedimientos de responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Piblicas y en los de ejercicio del derecho
de acceso a la informacién publica».

En tales circunstancias, ya seria problemdtico que el legislador sectorial
competente por razén de la materia (en este caso, el legislador bdsico estatal
en materia ambiental) decidiera establecer (o mantener) un sentido diferente
del silencio para ciertas clases de solicitudes de acceso a la informacién (103).
Pero esta conclusién se torna ineludible cuando lo que ocurre, como en el
caso presente, es que el legislador sectorial no ha establecido expresamente
un silencio de sentido distinto, sino simplemente ha guardado «silencio» sobre
el asunto, dando paso, pues, a la aplicacién de las reglas generales sobre el
sentido del silencio en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado,
que hoy (desde la Ley 19/2013 y su interpretacién por la STC 104/2018)
incluyen un supuesto general de silencio negativo en los procedimientos de
ejercicio del derecho de acceso a la informacién piblica.

V. RECAPITULACION Y CONCLUSIONES

1. Balance de la doctrina establecida por las SSTC 143/2017, 70
y 104/2018

Con base en la doctrina general del Tribunal Constitucional sobre la dis-
tincién entre procedimiento administrativo comin y procedimientos especiales a
efectos competenciales, cuyos principal hitos y componentes desarrollamos en
el apartado Il de este trabajo, y con el pie forzado de la previa catalogacién

(103) Aunque no inconstitucional, por la admisibilidad incluso de «excepciones» a las
reglas del procedimiento administrativo comdn en la regulacién de procedimientos especiales
por razén de la materia (STC 17/2013, de 31 de enero —extranjeria—, FJ 10).
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por la STC 61/1997 como regla integrante del procedimiento administrativo
comin del silencio positivo secundum legem en materia de licencias urbanisticas
previsto por entonces [y aun hoy) por la legislacién estatal, la STC 143/2017
(actuaciones urbanisticas en suelo rural, FJ 23) construyé una nueva doctrina
sobre el reparto de competencias para la determinacién del sentido del silencio
en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, adecuada para resol-
ver el caso entonces enjuiciado, pero también con vocacién de permanencia,
que va a ser asumida y reiterada por las otras dos sentencias de la serie que ha
motivado este trabajo: las SSTC 70/2018 (licencia de actividad) y 104/2018

(acceso a la informacién), todas ellas examinadas en el apartado V.

Dicha doctrina consiste en distinguir, a los efectos indicados, tres tipos de
silencio que, valiéndome de la terminologia usual en el régimen de usos de los
bienes de dominio pdblico, me he permitido calificar como silencio administra-
tivo comin general (A), comdn especial (B) y privativo o doblemente especial
(C). La primera vendria constituida por los supuestos en los que el sentido del
silencio se determina «sin referencia a sectores materiales concretos (como lo
hacen, por ejemplo, los parrafos 2 y 3 del articulo 24.1 de la Ley 39/2015,
en relacién con la adquisicién de facultades relativas al dominio pdblico o al
servicio pUblico o los procedimientos de impugnacién de actos y disposicio-
nes)». La segunda, por aquellos en los que, «aun afectando a una materia o
sector concreto —ordenacién del territorio y urbanismo—, se establece una
regla general predicable a todo tipo de procedimientos o a un tipo de actividad
administrativa (como, por ejemplo, en relacién con el tramite de informacién
pUblica en los procedimientos de elaboracién de los planes urbanisticos [STC
61/1997, FJ 25 ¢)]...)». Y finalmente, la tercera, por aquellos que se refieren
a «concretos procedimientos administrativos» dentro de una «materia o sector
(asimismo) concretos.

En los dos primeros casos, la determinacién del sentido del silencio corres-
ponderia al legislador estatal, como parte integrante del «procedimiento admi-
nistrativo comin», con independencia de su inclusién en ofra u otra sede legal,
en tanto que en el tercero, la fijacién del sentido del silencio seria tarea propia
del legislador sectorial competente ratione materiae (estatal o autonémico).

De acuerdo con esta doctring, el Tribunal Constitucional reafirmé la con-
sideracién de la regla general en materia de licencias urbanisticas del silencio
positivo secundum legem como un silencio tipo B (comin especial), cobijable
por tanto bajo el procedimiento administrativo comin, calificando en cambio
sus excepciones como silencios tipo C (privativos o doblemente especiales),
de competencia del legislador sectorial correspondiente (todo ello, en la STC
143/2017). Consideré también el silencio negativo en los procedimientos que
«impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente»
como un silencio tipo B (comidn especial), no tanto por como a pesar de su
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inclusién dentro de la propia Ley 39/2015 (art. 24.1), integrante asimismo, con-
forme a esa doctrina, del procedimiento administrativo comin (STC 70/2018).
Y calificé, finalmente, implicitamente como un silencio tipo A (comdn general),
el silencio negativo en los procedimientos de ejercicio del derecho de acceso
a la informacién piblica, previsto hoy por el art. 20.4 de la Ley 19/2013,
perteneciente también por tanto al procedimiento administrativo comin, pese
a su ubicacién extramuros de la ley de este nombre.

Mi primera impresién al leer y racionalizar en los términos indicados estas
sentencias fue ambivalente. Reconocia que creaban una doctrina inteligente
e ingeniosa, que posiblemente proporcionaba una solucién razonable a los
casos enjuiciados, y que seguramente por ello se iba a consolidar dentro de
la jurisprudencia constitucional. Pero me asaltaba la duda de que, como se ha
dicho repetidas veces a lo largo del trabajo, se trataba de una doctrina con
un pie forzado débil y discutible en su fundamentacién: la consideracién como
procedimiento administrativo comin del silencio positivo secundum legem en
materia de licencias urbanisticas (STC 61/1997) o, més en general, la admi-
sién de la existencia de normas integrantes del procedimiento administrativo
comUn especiales ratione materiae.

Faltaba, no obstante, otro elemento de juicio, también barajado por estas
sentencias, y tras cuyo andlisis mds detenido (que se hace el apartado Il del
trabajo) empezaron a desvanecerse los indicados reparos. Se trataba de la
doctrina sobre el grado de integracién de la disciplina del silencio en el dmbito
de la competencia estatal para regular el procedimiento administrativo comdn,
cuyo exponente principal hasta ese momento era la STC 166/2014.

2. Una doctrina plausible en términos de coherencia minima con
el modelo actual de regulacién del silencio

En efecto, la toma en consideracién no solo de la doctrina general sobre
la distincién entre procedimiento administrativo comin y procedimientos espe-
ciales (ratione materiae), sino también de la relativa al grado de pertenencia
de la regulacién del silencio al dmbito del procedimiento administrativo comdn,
permite una relectura mds plausible de la doctrina sobre la competencia para
la fijacién del sentido del silencio establecida por las SSTC 143/2017, 70 y
104/2018, que podria denominarse de la exigencia de un minimo de coheren-
cia con el modelo actual de regulacién del sentido del silencio. Vayamos, pues,
al desarrollo de esta idea, que quedé aplazado en un momento anterior (104).

(104)  Supra, apartado IV.1 C) del trabajo.
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A) El modelo actual de regulacién del sentido del silencio

Como ya vimos en su momento, de acuerdo con la STC 166/2014, el
legislador estatal goza de libertad para regular el procedimiento administrativo
comdn en los términos que estime oportunos, respetando, entre ofras cosas, la
competencia autondémica para regular los procedimientos especiales ratione
materiae en las materias de su competencia sustantiva. Y la cuestiéon aqui
planteada es la de precisar hasta dénde llega esa obligacién de respeto en
la regulacién del silencio administrativo.

De la propia STC 166/2014 se desprende que existe una obligacién
cierta de consideracién hacia esa competencia autonémica en lo relativo a
la fijacién del plazo méximo de duracién de los procedimientos, al formar
parte de ella la ponderacién de las distintas circunstancias que inciden en su
duracién (la dificultad o complejidad de la materia, los informes o trémites
necesarios o convenientes para ordenar adecuadamente la intervencién de su
Administracién en ese concreto dmbito, o la capacidad de su propia organi-
zacién administrativa para asumir ese trabajo). Asi, el legislador estatal, al
amparo de su competencia sobre el procedimiento administrativo comdn, no
puede establecer «un plazo inalterable para cumplir esa obligacién de resol-
ver, pues con ello podria facilmente cercenar, dificultar o incluso impedir el
funcionamiento de estas [las Comunidades Auténomas], o lo que es lo mismo,
menoscabar su autonomia» (FJ 6).

Ahora bien, de la STC 166/2014 cabe deducir también con claridad
que no existe una obligacién constitucional equivalente por lo que respecta a
la regulacién del sentido del silencio, pues el tipo de razones, antes mencio-
nadas, que obligan a remitir al legislador competente por razén de la materia
la fijacién del plazo méximo de duracién del procedimiento no se plantean
desde luego a la hora de otorgar al silencio un determinado sentido.

Nada hay, pues, de acuerdo con esta jurisprudencia, que impidiera al
legislador estatal competente en materia de procedimiento administrativo comin
el establecimiento de un régimen sobre el sentido del silencio «inalterable» por
el legislador (autonémico) competente por razén de la materia, mediante la
utilizacién de criterios generales agotadores de todos los supuestos posibles.
En realidad, tal es lo que ocurre en la actualidad con la regulacién del sentido
del silencio en los procedimientos iniciados de oficio, a través del empleo de
un Unico criterio general (el de los posibles efectos favorables o desfavorables
de la resolucién definitiva) para discriminar el sentido del silencio (silencio
negativo o caducidad, respectivamente) (105).

(105) Art. 25 de la Lley 39/2015; y, antes, art. 44 de la Ley 30/1992, en la redaccién

dada al mismo por la Ley 4/1999.
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Pero lo bien cierto es que el «<modelo» actual de regulacién del sentido
del silencio en la otra clase de procedimientos, los que se inician a solicitud
del interesado, no tiene este mismo cardcter agotador, sino que incluye, bajo
ciertos condicionantes, la colaboracién del legislador (autonémico, en su caso)
competente por razén de la materia.

Cuando el Tribunal Constitucional se ha pronunciado en las sentencias
143/2017, 70 y 104/2018 sobre las fronteras entre procedimiento adminis-
trativo comin y procedimientos especiales ratione materiae en la regulacién
del sentido del silencio, no lo ha hecho, en mi opinién, en términos absolutos,
abstraccién hecha del modelo actual referido, sino justamente (aunque sin
explicitarlo con la claridad que tal vez seria deseable) a la vista y en funcién
del mismo, reclamando (podria decirse de esta manera) una cierta «coheren-
cia» (ya veremos cudl) entre dicho modelo y las determinaciones singulares
incluidas o adheridas a él.

B) Niveles de coherencia

Creo que en este punto cabria distinguir cuatro niveles de coherencia con
esa idea directriz del modelo actual de regulacién del sentido del silencio en
los procedimientos iniciados a solicitud del interesado o, lo que es lo mismo,
cuatro niveles de consideracién hacia la competencia del legislador (autoné-
mico) ratione materiae.

Un primer nivel de coherencia o consideracién «mdaxima» obligaria a
justificar auténomamente (en principio, sobre la base de competencias sustan-
tivas distintas de la propia competencia sobre el procedimiento administrativo
comin) cada una de las excepciones a la regla general del silencio positivo
establecidas por el propio legislador estatal, incluso dentro de la misma Ley
39/2015, lo que, aun siendo tal vez factible, resultaria un tanto artificioso y
contrario a esa libertad inicial reconocida al legislador estatal en la definicién
del modelo (106).

(106)  En algunos supuestos de silencio negativo no seria dificil encontrar ese fundamento
competencial auténomo. Asi, el de las solicitudes que «impliquen el ejercicio de actividades que
puedan dafiar el medio ambiente», como legislacién bdsica en materia de proteccién del medio
ambiente (art. 149.1.23 CE), el de los procedimientos de responsabilidad patrimonial de las
Administraciones publicas, al amparo de la competencia exclusiva del Estado sobre el sistema
de responsabilidad de todas las Administraciones pUblicas (art. 149.1.18 CE), o incluso el de
la adquisicién de facultades sobre el dominio o el servicio piblico, como legislacién bésica de
régimen juridico de las Administraciones pUblicas y de contratos y concesiones administrativas
(art. 149.1.18 CE). Pero en los demds (derecho de peticién, recursos y solicitudes de revisién
de oficio y ejercicio del derecho de acceso a la informacién piblica) habria que recurrir, tal
vez de manera un poco forzada, a las bases del régimen juridico de las Administraciones
poblicas (art. 149.1.18) o a una interpretacién extensiva (y por lo tanto no deseable) de las
normas de procedimiento administrativo comin «singulares» (STC 130/2013).
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Un segundo nivel de coherencia o consideracién «media» permitiria al
legislador estatal, al amparo de su competencia sobre el procedimiento adminis-
trativo comin, el establecimiento, como dice la jurisprudencia (STC 143/2017,
FJ 23), de supuestos de excepcién a la regla general del silencio positivo «sin
referencia a sectores materiales concretos».

Un tercer nivel de coherencia o consideracién «minima» le permitiria afa-
dir a esos supuestos otros en los que «aun afectando a una materia o sector
concreto», «se establece una regla general [distinta del silencio positivo] predi-
cable a todo tipo de procedimientos o a un tipo de actividad administrativa,
que es, como ya sabemos, la opcidn escogida por el Tribunal en la doctrina
ya analizada, en base a la consideracién también de estos supuestos, pese a
su referencia a materias o sectores concretos, como «reglas generales» en la
regulacién del silencio administrativo (STC 143/2017, FJ 23).

Y, finalmente un nivel de coherencia o consideracién «nula» es el que
permitiria al legislador estatal (del procedimiento administrativo comdn) excep-
cionar a su antojo la regla general del silencio positivo por él mismo establecida
en cualquier caso, incluso en relacién con «concretos procedimientos adminis-
trativos» dentro de materias o sectores igualmente concretos.

C) Minimo de coherencia

Como decimos, el Tribunal Constitucional se ha inclinado, a través de la
doctrina formulada en las sentencias analizadas (a partir de la STC 143/2017,
FJ 23), por la tercera de las cuatro opciones indicadas, es decir, por imponer
al legislador estatal (del procedimiento administrativo comdn) al menos un
«minimo» de coherencia con su propio «modelo» de regulacién del sentido del
silencio en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, aceptando
como integrantes del «modelo» (y se encuentren dentro o fuera de la Ley de
aquel nombre) todas aquellas excepciones (a la regla general del silencio
positivo) que puedan todavia merecer la consideracidn de «reglas generaless,
incluso por referencia a materias o sectores concretos, descartando solo la
fijacién indiscriminada de supuestos de silencio negativo para simples casos
o procedimientos concretos, lo que supondria una desconsideracién absoluta
hacia el legislador (autonémico) competente por razén de la materia y una
falta absoluta de coherencia con el propio modelo establecido.

Vistas asi las cosas, es decir, reconstruida o explicada en estos términos
la doctrina constitucional que nos ocupa, creo que nada se le puede reprochar.
Si no hay una exigencia constitucional «absoluta» de consideracién hacia al
legislador sectorial (autonédmico) competente en la regulacién del sentido del
silencio, sino Gnicamente «relativa», esto es, en términos de coherencia con el
propio modelo establecido, nada hay que objetar a que el Tribunal Constitu-
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cional se limite a exigir al legislador estatal un «minimo» de coherencia, sin
imponerle otros grados superiores (107).

Mis propias dudas al respecto han quedado desvanecidas tras esta labo-
riosa (auto)explicacién del sentido de unas sentencias que, en principio, me
parecieron llamativas y sorprendentes.

3. Una posible propuesta alternativa

No obstante, no me resisto a afadir que también es posible (incluso
tal vez preferible) que el legislador estatal (del procedimiento administrativo
comUn) adopte como pauta futura de actuacién, aunque no tenga la obligacién
constitucional de hacerlo, un nivel «medio» de coherencia y consideracién,
descartando la fijacién de excepciones a la regla general del silencio positivo
por referencia a sectores concretos (sea con cardcter general o para supuestos
especificos), y poniendo siempre a contribucién en estos casos (si dispone de
ella) una competencia sectorial de cardcter sustantivo.

Con este nivel «medio» de exigencia, habria que revisar la nunca bien
explicada (y tal vez pie forzado de toda la construccién) «regla general» esta-
blecida por el propio legislador estatal del silencio positivo secundum legem
en las licencias urbanisticas, aunque, como sabemos, no fue cuestionada en el
proceso conducente a la STC 143/2017.Y habria que dotar de un fundamento
competencial sustantivo a la nueva «regla general» del silencio negativo en los
procedimientos de autorizacién de actividades que «puedan dafiar el medio
ambiente», que no seria dificil de encontrar en la legislacién bésica en mate-
ria de proteccién del medio ambiente (art. 149.1.23 CE), aunque bajo esta
nueva éptica competencial resultaria mds evidente, si cabe, la conveniencia
de reformular este supuesto para limitarlo, como aqui se propone, a los casos
de actividades con potenciales dafios ambientales «significativos».

No habria espacio, pues, en esta construccién para la trilogia de silen-
cios que se deduce de la doctrina establecida por la STC 143/2017 (comdn
general y especial y privativo o doblemente especial), sino Gnicamente dos
tipos de silencio: (a) el comdn, integrado por la regla general del silencio
positivo y las excepciones a esa regla general establecidas «sin referencia a

(107) Licidamente, y en términos mds sencillos, J.A. RazQuIN LizARRAGA (2019: 418-
419) interpreta que «la doctrina constitucional ha adoptado una interpretacién amplia de
la competencia estatal sobre el procedimiento administrativo comdn en cuanto al sentido
del silencio. El Estado tiene un amplio margen de discrecionalidad y oportunidad politica
para regular el silencio administrativo (como destaca la STC 143/2017, FJ 23; y reitera la
STC 70/2018, FJ 9), sin estar vinculado por el régimen general del silencio administrativo
establecido en la LPACAP, ya que esta no constituye —a diferencia de las CC AA— canon
de enjuiciamiento de la legislacién estatal solo contratable con el art. 149.1.18 CE (STC
149/2011, de 28 de septiembre, FJ 5)».

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
84 ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89



SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL

sectores materiales concretos», asi como por el resto de normas que componen
el actual modelo de regulacién del silencio (obligacién de resolver, plazos,
fechas de inicio de su cémputo, etc.); y (b) el especial, integrado por las otras
posibles excepciones a la regla general del silencio positivo establecidas por
el legislador en cada caso competente ratione materiae (estatal o autonémico),
respetando los demds condicionantes del modelo («exigencias imperiosas de
interés general», etc.).

VI. BIBLIOGRAFIA

Acuapo | Cupotd, Viceng (2017): «la inactividad de la Administracién», en
E. Gamero Casado (dir.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comin
y Régimen juridico bdsico del sector pdblico, Valencia, Tirant lo Blanch,

Tomo |, pp. 1217-1267.

ALoNso Mas, Maria José (2017): «De nuevo sobre la prevalencia del derecho
estatal y la inaplicacién judicial del derecho autonémico», en Revista de
Administracién Piblica, nim. 203, pp. 235-265.

Awarez CArReRO, Santiago Manuel (2012): «El régimen juridico en los procedi-
mientos ambientales en la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia:
consideraciones criticas», en Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. 3,
nim. 2, pp. 1-27.

AvmericH Cano, Carlos (2013): «Subvenciones y Estado Autonémico (Critica de
la Gltima jurisprudencia constitucional)», en Revista Vasca de Administracién

Pdblica, nim. 97, pp. 221-257.

BARNO LEON, José Maria (2009): Derecho urbanistico comin, Madrid, lustel,
564 pp.

— (2018): «Articulo 149.1.18%, en M. Rodriguez-Pifiero y Bravo Ferrer y
M.E. Casas Baamonde (Dirs.), Comentarios a la Constitucién espariola (XL
aniversario), Madrid, Wolter Kluwers, Tomo Il, pp. 1376-1384.

Bianes Cument, Miguel Angel (2014a): La transparencia informativa de las Admi-
nistraciones publicas (el derecho de las personas a saber y la obligacién
de difundir informacién publica de forma activa), Cizur Menor, Thomson
Reuters Aranzadi, 723 pp.

— (2014b): «La incidencia de la nueva Ley de transparencia en materia ambien-
tal», en Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nim. 28, pp. 115-150.

Biasco Hepo, Eva y Mora Ruiz, Manuela (2019): Seminario de Investigacién
«20 afos de la prevencién y el control integrados de la contaminacién.

Balance y perspectivas», Actualidad Juridica Ambiental (AJA), nimero espe-
cial 88/2, 320 pp.

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, nim. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89 85



GERMAN VALENCIA MARTIN

Bueno Armiio, Antonio (2015): «La distribucién de competencias entre Estado
y Comunidades Auténomas en materia de subvenciones y la irrupcién de
las “actividades juridicas tipicas de la Administracién” y los “procedimien-
tos administrativos comunes singulares” en la doctrina constitucional», en
M. Rebollo Puig, M. Lépez Benitez y E. Carbonell Porras (Coords.), Régimen
juridico bdsico de las Administraciones publicas (libro homenaje al Profesor

Luis Cosculluela), Madrid, lustel, pp. 63-83.

Cano Campos, Tomds (2016): «El autismo del legislador: la “nueva” regulacién
de la potestad sancionadora de la Administracién», en Revista de Adminis-
tracién Publica, nim. 201, pp. 25-68.

CANTO Lorez, Maria Teresa (2009): «La inaplicacién del silencio positivo como
via para la obtencién de licencias urbanisticas contra legem (a propésito
de la Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de enero de 2009)», en esta
Revista, nim. 34, pp. 449-480.

Casapo Casapo, Lucia (2014): «Estudio sobre el alcance de la supletoriedad
de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno sobre la Ley 27/2006, de 18 de
julio, reguladora del derecho de acceso a la informacién ambiental», en
Revista de Administracién Pdblica, nom. especial 99-100, pp. 819-846.

Diez SANCHEZ, Juan José (1992): El procedimiento administrativo comdn y la
doctrina constitucional, Madrid, Civitas, 334 pp.

— (2014): «La relevancia del articulo 149.1.18 CE en la reforma de los
estatutos de autonomia. Valoracién a propésito de la STC 31/2010, del
28 de junio», en J. Rodriguez-Arana Mufioz y E. Jinesta Lobo (Dirs.), El
Derecho Administrativo en perspectiva: en homenaje al profesor José Luis
Meilén Gil, Buenos Aires, Editorial RAP, Tomo |, pp. 227-242

FERNANDEZ FARrRERes, Germdn (2017): «3Puede el juez inaplicar la ley auto-
némica por razén de la prevalencia del derecho estatal2: estado actual
de la cuestién», Revista espariola de Derecho administrativo, nim. 186,

pp. 47-82.

FERNANDEZ Ramos, Severiano (2018a): «La transparencia pdblica: pasado, pre-
sente y futuro», en esta Revista, ndm. 51, pp. 213-243.

— (2018b): «Informacién ambiental y transparencia piblica», en Revista Aran-
zadi de Derecho Ambiental, nim. 39, pp. 19-68.

FERNANDEZ RAMOS, Severiano y PErRez MoNGUio, José Maria (2017): El derecho al
acceso a la informacién piblica en Espafia, Cizur Menor, Thomson Reuters

Aranzadi, 407 pp.

Gamero Casapo, Eduardo, «La estructura de la legislacién sobre procedimiento
administrativo comdn y régimen juridico bdsico del sector publico», en
E. Gamero Casado (dir.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comin

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
86 ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89



SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL

y Régimen juridico bdsico del sector piblico, Valencia, Tirant lo Blanch,
Tomo |, pp. 154-263.

Garcia DE ENTERRiA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén (1982): Curso de Dere-
cho Administrativo, 3° ed., Madrid, Civitas, Tomo |, 710 pp.

Gonzalez Navarro, Francisco (1999): «Titulo preliminar», en ). Gonzdlez Pérezy
F. Gonzdlez Navarro, Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las Admi-
nistraciones piblicas y procedimiento administrativo comdn (Ley 30/1992,
de 26 de noviembre), 2° ed., Madrid, Civitas, Tomo |, pp. 27-467.

GonzAlez Rios, Isabel (2018): «La vis expansiva del concepto “procedimiento
administrativo comin” en nuestros dias», en Revista de Administracién

Piblica, nim. 207, pp. 127-175.

GuicHoT ReINA, Emilio (2016): «El acceso a la informacién ambiental: relaciones
entre normativa general y normativa sectorial. En particular, el sentido del
silencio y la garantia de la reclamacién ante una autoridad administra-
tiva independiente», en Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nm. 33,
pp. 125-162.

LACRUZ MANTECON, Jesls (2005): «La articulacién competencial del régimen de
las subvenciones en la Ley General de Subvenciones», en F. Lépez Ramén
(Coord.), Comentarios a la Ley General de Subvenciones (Ley 38/2003,
de 17 de noviembre), Valencia, Tirant lo Blanch, pp. 41-63.

Lirante ViDAL, Isabel (2018): Lo publico y lo privado. Problemas de ética juridica,
Montevideo, Editorial B de f, 150 pp.

Lorez Menubo, Francisco (2016): «Significaciéon de los conceptos de procedi-
miento comin y de régimen juridico. Razones y sinrazones de la reforma»,
en Francisco Lépez Menudo (dir.), Innovaciones en el procedimiento admi-
nistrativo comdn y el régimen juridico del sector publico, Sevilla, Instituto
Garcia Oviedo, pp. 13-39.

Lopez RamON, Fernando (1993): «Reflexiones sobre el dmbito de aplicacién de

la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas», en Revista
de Administracién Piblica, nim. 130, pp. 97-130.

Lopez RaMON, Fernando (2004): «Ambito de aplicacién de la Ley General de
Subvenciones», en Revista de Administracién Publica, nim. 165, pp. 29-52.

MarTiN MaATEO, Ramén (1965): «Silencio positivo y actividad autorizante», en
Revista de Administracién Pdblica, nom. 48, pp. 205-239.

MarTIN-RETORTILLO BAQUER, Sebastian (1993): «Reflexiones sobre el procedimiento
administrativo comdn», en Revista de Administracién Piblica, nim. 131,
pp- 7-33.

MarrtiNez GuTiErrez, Rubén (2006): «El silencio administrativo en el acceso a la
informacién en materia ambiental (Comentario a la STJUE de 21 de abril

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, nim. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89 87



GERMAN VALENCIA MARTIN

de 2005, asunto C-186/04), Revista Aranzadi de Derecho Ambiental,
nom. 9, pp. 163-175.

MartiNez GuTIERREZ, Rubén (2016): El régimen juridico del nuevo procedimiento
administrativo comdn, Cizur Menor, Thomson Reuters Aranzadi, 365 pp.

Pareo AlFoNso, Luciano (1993): «Objeto, dmbito de aplicacién y principios
generales de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y
del Procedimiento Administrativo Comin», en J. Leguina Villa y M. Sénchez
Morén (Dirs.), La nueva ley de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn, Madrid, Tecnos,
pp. 21-40.

— (2017): «Sobre el alcance del titulo competencial “procedimiento admi-
nistrativo comin” y su nueva traduccién legal», en L. Miguez Macho y
M. Almeida Cerreda (Coords.), Los retos actuales del Derecho administrativo
en el Estado autondmico (Estudios en homenaje al Profesor José Luis Carro
Ferndndez-Valmayor), Santiago de Compostela, Fundacién Democracia y
Gobierno Local y Andavira Editora, S.L., pp. 477-492.

Pomep SANcHEz, Luis (2005): «Los émbitos territorial y temporal de aplicacién
de la Ley», en G. Ferndndez Farreres (Dir.), Comentario a la ley General
de Subvenciones, Cizur Menor, Aranzadi, pp. 65-129.

I/I

RAzQUIN LiZARRAGA, José Antonio (2018): «El acceso a la informacién en mate-
ria de medio ambiente en Espafia: balance y retos de futuro», en Revista
catalana de dret ambiental, Vol. IX ndm. 1, pp. 1-58.

— (2019): «El silencio administrativo en la Ley 39/2015 desde la jurispru-
dencia constitucional (A propésito de la STC 70/2018, de 21 de junio)»,
en Revista Vasca de Administracién Péblica, nom. 113, pp. 407-427.

Sanz RusiatEs, liiigo (2006): «Silencio administrativo y prohibicién de adquirir
licencias contrarias al ordenamiento urbanistico», en Revista de Adminis-

tracién Piblica, nim. 171, pp. 181-214.

— (2019): «La desaparicién del silencio positivo de las licencias ambientales»,
en Revista de Estudios de la Administracién Local y Autondémica, Nueva
Epoca, nim. 11, pp. 96-105.

TarDiO PATO, José Antonio (2004-2005): «Las competencias estatales y de las
Comunidades Auténomas en relacién con el procedimiento administrativos,
en Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica, nims.

296/297, pp. 163-189.

TorNOS Mas, Joaquin (2015): «El procedimiento administrativo comidn en el
derecho interno y en el derecho comunitario», en M. Rebollo Puig, M.
Lopez Benitez y E. Carbonell Porras (Coords.), Régimen juridico bdsico de
las Administraciones publicas (libro homenaje al Profesor Luis Cosculluela),
Madrid, lustel, pp. 229-254.

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
88 ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89



SILENCIO ADMINISTRATIVO COMUN Y ESPECIAL

VALENCIA MARTIN, Germdn (2018): Autorizacién ambiental integrada y licencias
municipales, Cizur Menor, Thomson Reuters Aranzadi, 231 pp.

— (2019): «Jurisprudencia constitucional: Fracking, punto y final», en F. Lépez
Ramén (Coord.), Observatorio de Politicas Ambientales 2019, Madrid,
Ciemat (en curso de publicacién).

VALErO ToRROS, Julidn y FERNANDEZ SAIMERON, Manuel (Coords.) (2014), Régimen
juridico de la transparencia en el sector piblico (del derecho de acceso
a la reutilizacién de la informacién), Cizur Menor, Thomson Reuters Aran-

zadi, 797 pp.

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, nom. 53, Zaragoza, 2019, pp. 14-89 89



	_GoBack
	José Bermejo Vera in memoriam
	SUMARIO
	Lista de Evaluadores de la
Revista aragonesa de Administración Pública
	Lista de colaboradores

	Estudios
	Silencio administrativo común y especial
	Common and special administrative silence
	Germán Valencia Martín
	I. INTRODUCCIÓN
	II. �PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMÚN Y PROCEDIMIENTOS ESPECIALES
	1. �Los tres momentos clave en la formación de la doctrina constitucional al respecto
	2. �La distinción entre procedimiento administrativo común y especiales por razón de la materia
	A) El origen de la distinción: la STC 227/1988
	B) Precisiones adicionales sobre la STC 227/1988
	a) Concepto de procedimiento administrativo común
	b) Sede de las normas del procedimiento administrativo común
	C) Consolidación y matizaciones posteriores
	3. �La limitada admisión de reglas del procedimiento administrativo común especiales por razón de la materia
	A) Introducción: cláusula de estilo
	B) El origen remoto de la categoría (STC 61/1997)
	C) �Conclusiones: una excepción de escaso (aunque relevante) recorrido
	4. �La introducción del concepto de procedimiento administrativo común «singular»
	A) Planteamiento
	B) La STC 130/2013
	C) El voto particular
	D) Aplicaciones posteriores
	5. Balance: dos excepciones potentes, pero de alcance limitado

	III. �LA INCARDINACIÓN DEL SILENCIO EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMÚN
	1. Los dos momentos de la jurisprudencia constitucional
	2. �La visión global del silencio como parte integrante del procedimiento administrativo común (STC 23/1993)
	3. �La discriminación de elementos (SSTC 166/2014 y 155/2016)
	4. La tarea pendiente: el sentido del silencio

	IV. SILENCIO ADMINISTRATIVO COMÚN Y ESPECIAL
	1. Actuaciones urbanísticas en suelo rural (STC 143/2017)
	A) Antecedentes
	B) La sentencia
	C) Valoración personal
	a) Lo común y lo especial en la regulación del sentido del silencio
	b) �Lo urbanístico y lo ambiental en la regulación del sentido del silencio
	2. Licencia de actividad (STC 70/2018)
	A) Antecedentes
	B) La sentencia
	C) Reflexión final
	3. Acceso a la información (STC 104/2018)
	A) Antecedentes
	B) La sentencia
	C) El voto particular
	D) Implicaciones en la esfera ambiental

	V. RECAPITULACIÓN Y CONCLUSIONES
	1. �Balance de la doctrina establecida por las SSTC 143/2017, 70 y 104/2018
	2. �Una doctrina plausible en términos de coherencia mínima con el modelo actual de regulación del silencio
	A) El modelo actual de regulación del sentido del silencio
	B) Niveles de coherencia
	C) Mínimo de coherencia
	3. Una posible propuesta alternativa

	VI. BIBLIOGRAFÍA


	EL ACCESO A LA INFORMACIÓN AMBIENTAL EN ESPAÑA: SITUACIÓN ACTUAL Y PERSPECTIVAS DE FUTURO(*)
	Lucía Casado Casado
	I. INTRODUCCIÓN
	II. �El MARCO JURÍDICO DEL ACCESO A LA INFORMACIÓN AMBIENTAL EN ESPAÑA
	1. �La normativa estatal básica: una evolución progresiva hacia un derecho de acceso a la información ambiental cada vez más reforzado
	2. �La normativa autonómica: la existencia de normativa específica en algunas comunidades autónomas
	3. �La irrupción de la Ley de transparencia, acceso a la información pública y buen gobierno: la compleja articulación entre el régimen general de acceso a la información pública y el específico de acceso a la información ambiental

	III. �LOS DERECHOS EN RELACIÓN CON EL ACCESO A LA INFORMACIÓN AMBIENTAL Y LAS OBLIGACIONES DE LAS AUTORIDADES PÚBLICAS
	IV. �LA VERTIENTE ACTIVA DEL ACCESO A LA INFORMACIÓN AMBIENTAL: LA OBLIGACIÓN DE LAS AUTORIDADES PÚBLICAS DE RECOGIDA Y DIFUSIÓN DE INFORMACIÓN AMBIENTAL
	V. �LA VERTIENTE PASIVA DEL ACCESO A LA INFORMACIÓN AMBIENTAL: EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACIÓN AMBIENTAL PREVIA SOLICITUD
	1. El sujeto activo: una configuración muy amplia
	2. El sujeto pasivo: las autoridades públicas
	3. El objeto: la definición de información ambiental
	4. �Los límites y las excepciones: una necesaria interpretación restrictiva
	5. El procedimiento: una regulación escasa
	6. La forma o formato de la información
	7. El coste de la información
	8. Las garantías: una asignatura todavía pendiente

	VI. �Luces y sombras del régimen de acceso a la información ambiental en España: logros, problemas, desafíos y retos pendientes
	V. BIBLIOGRAFÍA


	INTERFAZ URBANO-FORESTAL E INCENDIOS FORESTALES: REGULACIÓN LEGAL EN ESPAÑA
	Ignacio Pérez-Soba Díez del Corral
Concepción Jiménez Shaw
	I. INTRODUCCIÓN
	1. Origen y significado del término «interfaz urbano-forestal»
	2. �La creciente importancia de la interfaz urbano-forestal en los actuales incendios forestales
	3. Objetivo del artículo

	II. �ALGUNAS CONSIDERACIONES JURÍDICAS GENERALES SOBRE LA INTERFAZ URBANO-FORESTAL
	1. �La confluencia en la interfaz de las legislaciones de montes y de medio natural, de urbanismo y edificación, y de protección civil
	2. �Las distintas titularidades y sistemas de gestión de los terrenos urbanos y forestales
	3. �La formación del técnico que ha de redactar el plan de autoprotección

	III. LA INTERFAZ URBANO-FORESTAL EN LA NORMATIVA EUROPEA
	IV. LA INTERFAZ URBANO-FORESTAL EN LA NORMATIVA ESTATAL
	1. Legislación forestal
	A) �La Ley de incendios forestales de 1968 y el Reglamento de incendios forestales de 1972
	B) La Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes
	2. Normativa sobre edificación
	3. Legislación urbanística y sobre uso del suelo
	4. Legislación sobre protección civil
	5. �Los deberes normativos que se establecen por la legislación estatal a las Comunidades Autónomas

	V. �ALGUNAS NORMAS AUTONÓMICAS SOBRE MEDIDAS DE PREVENCIÓN Y AUTOPROTECCIÓN APLICABLES EN LA INTERFAZ URBANO-FORESTAL
	1. Andalucía
	2. Aragón
	3. Cataluña
	4. Galicia

	VI. CONCLUSIONES
	VII. BIBLIOGRAFÍA


	ANÁLISIS DE LA REGULACIÓN ESTATAL EN MATERIA DE MITIGACIÓN DEL CAMBIO CLIMÁTICO EN EL ÁMBITO DE LOS SECTORES DIFUSOS(*)
	Anna Pallarès Serrano
	I. INTRODUCCIÓN
	II. �LOS COMPROMISOS CONTRAIDOS POR EL ESTADO ESPAÑOL EN MATERIA DE CAMBIO CLIMÁTICO
	III. �LAS OBLIGACIONES ADQUIRIDAS POR EL ESTADO ESPAÑOL EN EL ÁMBITO DE LOS SECTORES DIFUSOS
	IV. �ANALISIS DE LA NORMATIVA ESTATAL RELATIVA A LA REDUCCIÓN DE EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO EN LOS SECTORES DIFUSOS
	1. La regulación de los instrumentos transversales
	A) �El Fondo de Carbono y los proyectos Clima: un binomio operativo
	B) El modesto impacto del instrumento de la huella de carbono
	C) �La existencia de Planes de Impulso al Medio Ambiente (PIMA) en todos los sectores difusos
	a) PIMA empresa
	b) PIMA residuos
	c) PIMA transporte
	d) PIMA tierra
	e) PIMA sol
	f) PIMA aire
	g) PIMA frío
	2. �La regulación de instrumentos orientados a un sector difuso en concreto
	A) Batería de medidas en el ámbito del transporte
	B) �La edificación: el horizonte próximo de consumos de energía casi nulos
	C) Los residuos y el necesario tránsito hacia una economía circular
	D) La ganadería, la agricultura y el estímulo del pago verde
	E) La industria no sujeta al mercado de derechos de emisión
	F) Diversidad de medidas para la reducción de los gases fluorados

	V. REFLEXIONES FINALES
	VI. BIBLIOGRAFÍA



	Debates
	LA REGULACIÓN DE LA BIOTECNOLOGÍA MODERNA EN LA UNIÓN EUROPEA(*)
	Mar Campins Eritja
	I. INTRODUCCIÓN
	II. �UN PROCEDIMIENTO REFORZADO DE CONTROL DE LA INGENIERÍA GENÉTICA BAJO EL PARAGUAS DEL PRINCIPIO DE PRECAUCIÓN: EL CASO DE LOS ORGANISMOS MODIFICADOS GENÉTICAMENTE (OMG)
	1. �El principio de precaución, clave de bóveda en la regulación de la biotecnología moderna

	2. �El procedimiento centralizado de autorización para la liberación de OMG en la Unión Europea
	III. �LA LIMITACIÓN DE LOS CULTIVOS DE OMG, UNA DECISIÓN EN MANOS DE LOS ESTADOS MIEMBROS
	1. Las cláusulas de salvaguarda y las medidas de emergencia
	2. �Las medidas de coexistencia de cultivos modificados genéticamente y cultivos tradicionales
	3. La prohibición de cultivos modificados genéticamente

	IV. �MÁS ALLÁ DE LOS OMG: LOS DESAFÍOS QUE PRESENTA LA REGULACIÓN DE LA BIOLOGÍA SINTÉTICA
	V. ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES
	VI. BIBLIOGRAFÍA


	Las prohibiciones para contratar en la Ley de Contratos del Sector Público de 2017
	C. Aymerich Cano
	I. Introducción
	II. Naturaleza y fines de las prohibiciones para contratar
	III. Ámbito de aplicación
	IV. Motivos
	1. Clases de prohibiciones a la luz del Derecho comunitario
	2. Condena penal firme
	3. Sanción administrativa firme
	4. Concurso e insolvencia
	5. Incumplimiento de obligaciones tributarias, sociales y laborales
	6. �Falsedad u ocultación en las declaraciones y documentación aportada
	7. �Sanción firme de prohibición de contratar impuesta en virtud de la LGT o la LGS
	8. �Infracción de las incompatibilidades de altos cargos, cargos electivos y personal al servicio de las Administraciones Públicas. Conflictos de intereses
	9. Incumplimiento grave de obligaciones contractuales

	V. Órganos competentes
	VI. Procedimiento
	VII. Duración
	VIII. Efectos
	IX. Autocorrección
	1. La autocorrección en la DCP
	2. La autocorrección en la LCSP
	3. Una reflexión sobre la autocorrección

	X. �A modo de conclusión: la (in)eficacia práctica del sistema de prohibiciones para contratar
	XI. BIBLIOGRAFÍA


	VALORANDO POLÍTICAS PÚBLICAS DE RENOVACIÓN EN ÁREAS TURÍSTICAS MADURAS
	EVALUATING PUBLIC POLICIES OF RENOVATION IN 
FULLY-DEVELOPED TOURIST AREAS
	Carmen Esther Falcón Pérez
	I. INTRODUCCIÓN
	II. EL TURISMO COMO UN SECTOR CLAVE EN LA ECONOMÍA
	III. �PROMOVIENDO LA REHABILITACIÓN TURÍSTICA DESDE LA ORDENACIÓN DEL TERRITORIO
	1. Normativa europea y estatal sobre turismo sostenible
	2. Entorno legislativo del turismo en Canarias

	IV. �LA REHABILITACIÓN TURÍSTICA EN CANARIAS: REALIDAD O QUIMERA
	1. �Plan de Rehabilitación Turística de San Agustín, Playa del Inglés y Maspalomas (Gran Canaria)
	2. �Plan de Modernización, Mejora e Incremento de la Competitividad del sector turístico de San Bartolomé de Tirajana. Maspalomas Costa Canaria (Gran Canaria)

	VI. CONCLUSIONES
	VI. BIBLIOGRAFÍA



	Jurisprudencia
	Últimos avances en la aplicación de la Ley de Responsabilidad Medioambiental
	José Miguel Beltrán Castellanos
	I. INTRODUCCIÓN
	II. CUMPLIENDO CON EL DEBER DE INFORMACIÓN
	III. EL POSIBLE FUTURO DE LAS GARANTÍAS FINANCIERAS
	IV. �LA COMPLEJA TAREA DE DETERMINACIÓN DE LA SIGNIFICATIVIDAD DEL DAÑO AMBIENTAL
	1. El procedimiento para su evaluación
	2. La significatividad en el proyecto de reparación del daño

	V. �ANÁLISIS JURISPRUDENCIAL. LAS SENTENCIAS DICTADAS EN 2018
	1. �Sobre la aplicación del requisito de actividad económica y el nexo causal
	2. �La independencia de la responsabilidad medioambiental respecto de las infracciones administrativas

	VI. �VALORACIÓN FINAL. LOS AVANCES Y LAS INCERTIDUMBRES EN LA APLICACIÓN DEL RÉGIMEN DE LA RESPONSABILIDAD MEDIOAMBIENTAL
	VII. BIBLIOGRAFÍA


	EL FONDO NACIONAL DE EFICIENCIA ENERGÉTICA. 
A propósito de la STJUE de 7 de agosto de 2018
	Claudia Hernández López
	I. Planteamiento
	II. �Las obligaciones en eficiencia energética
	1. Las exigencias de la Directiva de Eficiencia Energética
	2. �Un modelo clásico: sostener una obligación de servicio público con un Fondo
	3. El Fondo Nacional de Eficiencia Energética

	III. �La controvertida transposición de la Directiva de Eficiencia Energética en España
	1. El origen del litigio
	2. Las cuestiones discutidas
	A) No se puede ahorrar energía, solo se puede pagar
	B) �Las partes obligadas ¿solo pagan las empresas de venta de energía?

	IV. La respuesta del TJUE
	1. �El Fondo sí es conforme a la Directiva, pero es una medida alternativa
	2. �Corresponde al TS decidir si la elección de los obligados está justificada

	V. �Una interpretación literal no impide el debate
	VI. Bibliografía


	LA CONTROVERSIA COMPETENCIAL SOBRE LAS CONCESIONES DE ALMACENAMIENTO GEOLÓGICO DE DIÓXIDO DE CARBONO(*)
	Jorge Pérez Sancho
	I. INTRODUCCIÓN
	II. ANTECEDENTES DEL CONFLICTO
	III. �EL ORIGEN DEL PROBLEMA: LA DISTRIBUCIÓN DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO Y LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS EN LA LEY 40/2010
	1. Competencias estatales y autonómicas
	2. La justificación del legislador

	IV. EL RECURSO DE INCONSTITUCIONALIDAD ARAGONÉS
	1. Los intereses extrajurídicos
	2. Argumentos jurídicos del Gobierno de Aragón

	V. �EL REVÉS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL: LA STC 165/2016, DE 6 DE OCTUBRE
	1. El fallo de los magistrados
	2. El voto particular
	3. Las conclusiones de la doctrina

	VI. REFLEXIONES FINALES
	VII. BIBLIOGRAFÍA
	VIII. JURISPRUDENCIA



	Derecho Comparado
	RÉGIMEN JURÍDICO DEL PATRIMONIO NATURAL EN VENEZUELA
	Víctor Rafael Hernández-Mendible
	I. Introducción
	II. �La evolución del régimen jurídico del patrimonio natural hasta llegar a las fuentes vigentes
	III. �El concepto y las clases o categorías de espacios naturales protegidos
	1. Los parques nacionales
	2. Los monumentos naturales
	3. Las reservas forestales
	4. Las reservas de fauna silvestre
	5. Los refugios de fauna silvestre
	6. Los santuarios de fauna silvestre
	7. Las zonas protectoras
	8. Las reservas de medio silvestre

	IV. �La distribución de competencias y la organización administrativa
	V. �El régimen general de los espacios naturales protegidos
	1. �Los controles previos o ex ante al uso o desarrollo de una actividad
	A) �Régimen común a los parques naturales y monumentos nacionales
	B) �Régimen común a las reservas, refugios y santuarios de fauna silvestre
	C) �Régimen común a las reservas forestales, zonas protectoras y reservas de medio silvestre
	2. �Los controles concomitantes al uso o desarrollo de una actividad
	3. �Los controles posteriores o ex post al uso o desarrollo de una actividad

	VI. La incidencia sobre los derechos privados
	VII. Consideraciones finales
	VIII. Bibliografía



	Bibliografía
	J. M. Beltrán Castellanos, Fauna exótica invasora, Madrid, Ed. Reus, 2019, 166 pp.
	Francisco López Menudo, La Administración consultiva y su desconfiguración como sistema, Sevilla, Real Academia Sevillana de Legislación y Jurisprudencia, 2019, 100 pp.
	Juan Manuel Santos, La batalla por la paz (El largo camino para acabar el conflicto con la guerrilla más antigua del mundo), prólogo de Felipe González, Bogotá, Planeta Colombiana, 2019, 589 pp.




