NOTAS SOBRE LA NUEVA CONFIGURACION
DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO: LOS ACTOS
PRESUNTOS EN LA LEY DE PROCEDIMIENTO

ADMINISTRATIVO COMUN (1)

JosE RAMON CUERNO LLATA

La institucidn deli silencio administrativo ha venido constituyendo el
tema estrella del Derecho Administrativo: ampliamente tratado por la
doctrina en diversas obras generales v monogrdficas a lo largo de casi dos
decenios; objeto de elaboradas construciones dogmatico-juridicas por el
Tribunal Supremo, en una primera aproximacidn, completadas, en un
segundo momento, por el aluvidn juriprudencial del Tribunal Constitucio-
nal, v objeto permanente de controversia ciudadana.

El silencio se ha convertido en una de las lacras que vienen jalonan-
do las deficiencias de la actuacidn administrativa. Este modus operandi
porque implica, en dltimo término, la forma més palmaria de inactividad
administrativa, ha sido puesto en cuestion desde diversas instancias.

Urgia, pues, incorporar una reforma de calado que contribuyese a
modificar la situacidn generada y desarrollase a través de una ley post-
constitucional el mandato del Articulo 105 de la Constitucién, que impo-
nia la reserva material de ley para el desarrollo del procedimiento pro-
ductor de los actos administrativos, garantizando el principio de
audiencia al interesado.

La vertebracién del Estado, en una organizacién territorial que pro-
pugaba la estructuracion del mismo, bajo dos principios: la descentraliza-

(1) Deseo manifestar mi agradecimiento por sus inestimables aportaciones, suge-
rencias y observaciones a 1. Luis Martin Rebollo {Catedritico de Derecho Adminis-
trativo de la Universidad de Cantabria), Juan Manuel Alegre Avila (Profesor Titular
de Derecho Administrative de la Universidad de Cantabria), y . Antonio Fanlo
Lords (Catedrético de Derecho Administrativo de la Universidad de La Rioja).
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cién politica para la Comunidades Auténomas, dotadas de autonomia de
signo politico, cifrada entre otras determinaciones, en la potestad legislati-
va derivada de la Constitucién; y la descentralizacidn administrativa para
las entidades locales, dotadas de autonomia para la gestidn de sus respec-
tivos intereses, contemplada como una garantia institucional bisica, cuya
plasmacion se evidenciaba en la autoorganizacién y normacién reglamen-
taria contribuia a acentuar esta exigencia de innovacién legislativa. En
efecto, la Constitucién determind en su Articulo 149,1,18, incardinado
dentro del Titulo VIII de la Constitucién, destinado a reordenar el siste-
ma competencial entre Estado y Comunidades Autdnomas, la naturaleza
de legislacion bdsica de la materia “Régimen Juridico de las Administra-
ciones Piblicas”, contemplando las materias de “Responsabilidad de
Todas las Administraciones Piblicas y Procediemiento Administrativo
Comiin de competencia exclusiva del Estado, a salvo de las especialidades
propias de las Comunidades Auténomas en sus procedimientos. Se confi-
guraba, con ello, un sistema de doble escalén normativo segin las mate-
rias a desarrollar, '

]

La materia “Régimen juridico de las Administraciones Publicas’
toma la consideracidén de bdsica (2) a tenor del Texto Constitucional y

(2) Como ha declarado el Tribunal Constitucional en reiteradas ocasiones a par-
tir de las sentencias de 28 de enero de 1982, 5 de agosto de 1983, 28 de abril de 1983,
entre otras muchas, lo que fa Constitucidn persigue al conferir a los 6rganos genera-
les del Estado es la competencia para fijar las bases de una determinada materia,
tales bases suponen “una regulacién normativa uniforme y de vigencia en toda la
nacién” porque con eflas se proprociona un sistema normativo un denominador
comun, a partir del cual cada Comunidad podrd desarrollar sus propias competen-
cias, debiendo respetar el denominador comiin estatal.

En cuanto a la configuracién de la legislacién bésica, por todas la STC 28 de julio
de 1981, la fijacidn de la legislacién que haya de entenderse como bdsica no debe
agotar la materia, de tal suerte que vacie de contenido [a posible legislacién de desa-
rrollo de tas Comunidades Auténomas.

Alguna Comunidad Auténoma ha procedido tempranamente, a regular su pro-
cedimeinto y organizacién, en ausencia de norma estatal bdsica, asi la Generalidad
Catalafia por ley de 14 de diciembre de 1989 procede a dotar de legislacion a propdsi-
to de la Organizacion, Procedimiento 'y Régimen Juridico de la Administracion de la
Generalidad de Catalufia. Normacion autondmica de una técnica legislativa depura-
da, cuyas bondades exceden en algunos aspectos a fa Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Piiblicas Procedimiento Administrativo Comiin de 26 de noviem-
bre de 1992.

Los Axticulos 81 a 84 de la Ley Catalana se ocupan de disefiar ¢l Régimen Juri-
dico del Silencio Administrativo, con prudencia digna de encomio. Las aportaciones
de esta normativa, se residencian en :
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recibe la afluencia de dos normaciones. Este binomio legislativo queda
constitufdo:

- Por la legislacién del Estado que tenga esta consideracién de “nor-
mativa bdsica”, (incorpoprada en Ley o Reglamento, segin se adopte una
concepcién formal, exigencia de ley para su regulacidn, o material, apela-
cién de colaboracién al reglamento estatal para la determinacidn de lo
bésico).

- Bl desarrollo normativo de la legislacién bésica por las Comunida-
des Auténomas con competencia para ello, asumida en su Estatuto de
Autonomia,

Por contraposicion, las materias “Responsabilidad de las Administra-
ciones Piblicas y Procedimiento Administrativo Comiin”, reciben la consi-
deracién de competencia exclusiva del Estado , por lo que, a salvo de las
peculiaridades propias de las Comunidades Auténomas en el disefio de
sus procedimientos, resulta pna competencia esencialmente estatal Ia
regulacién de las meritadas materias, hallindose precluidas a la accidn
normadora de los entes autondmicos.

A estos propdsitos de renovacidn institucional, responde la Ley
3001992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Piiblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin, que concibe el
silencio como la clave de béveda de la innovacién operada en la arquitec-
tura del Procedimiento Administrativo. Desde su exposicién de motivos,
manifiesta el establecimiento del silencio administrativo con cardcter
positivo como regla general, formulacién garantista, en evitacion del posi-
ble despojo de los derechos de los particulares, cuando la Administracitén
no atiende eficazmente sus pretensiones.

No obstante estas declaraciones insertas en los prolegdmenos de la
naciente ley, el Silencio Administrativo aparece como tna institucion de
perfiles difusos, siendo necesario la exégesis coherente de la novedosa ley

A) Desde su Articulo 81 se liga la operatividad del silencio administrativo a que
la solicitud o instancia administrativa verse sobre actos de naturaleza reglada que
habilite af solicitante para el ejercicio de derechos o intereses legitimos preexisten-
tes en su patrimonio. Imposibilita la transferencia de facultades relativas al dominio
o servicia pdblico. .

Determina como requisitos para fa oportuna adquisicién del acto presunto: la
documentacion preceptiva y la conformidad con el ordenamiento juridico.

B) Para mayor seguridad jurfdica, remite a disposicién reglamentaria, bajo la
forma de Decreto, jos supuestos de aplicacién del silencio positivo.
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con las concepciones dogmatico-juridicas elaboradas por la doctrina y
pronunciamientos jurisprudenciales de los distintos tribunales, producidos
al amparo de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, reciente-
mente abrogada.

Desde el presente trabajo se pretende analizar el nuevo esquema del
silencio administrativo, aportando las tesis mds generalmente admitidas,
que puedan esclarecer o recordar el sentido de los nuevos aspectos incor-
porados por la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas
y de Procedimiento Administrativo Comiin, o confirmar aquellos que no
hayan sufrido mudanza.

I. ELSILENCIO ADMINISTRATIVO: NATURALEZA JURIDICA,
FUNDAMENTO Y FUNCIONALIDAD TECNICA

Las construcciones doctrinales dirigidas a atribuir a las conductas
omisivas de la Administracién eficacia juridica en el trfico juridico-admi-
nistrativo se han incorporado a nuestro ordenamiento juridico con espe-
cial trascendencia en el silencio positivo, tomando a préstamo algunas de
las categorias elaboradas doctrinalmente, y que pasamos a exponer, en
cuanto explican hasta sus dltimas consecuencias la fenomenologia del
silencio administrativo.

Es lugar comiin en la doctrina administrativa que las formas de mani-
festar la voluntad administrativa pueden ser: directa y explicita, por
medio de signos que permiten expresar esa voluntad de manera clara y
terminante; o bien indirecta, por medio de una conducta gue en si misma
no se comprende como expresiva de una declaracién volitiva, pues se
halla ausente la funcién de hacer conocer a los interesados el contenido
de la pretensién o manifestacion de voluntad; si bien, por deduccion per-
mite colegir una toma de postura vinculante. Esta forma declarativa indi-
recta de voluntad recibe una doble determinacién en atencién al expe-
diente juridico utilizado para deducir la voluntad. Asi, la Teoria del Acto
Técito existe cuando la declaracién de juicio, conocimiento o deseo en
gue consiste el acto, se deduce de hechos o circunstancias concluyentes,
gue permiten entender de manera indirecta la concurrencia de una volun-
tad negocial. Se entiende provocada determinada conducta o voluntad de
hechos concluyentes (facta concludentia). Se presume una conducta activa
ex voluntate. Por el contrario, 1a Tesis del Acto Presunto o declaracion
presunta es la que se deriva directamente de la Ley, imponiendo Ia consi-
deracidn del acto o declaracién a derminados hechos juridicos (inactivi-
dad u omision en ¢l supuesto del silencio), que no se fundan exactamente
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en hechos concluyentes, sino en una presuncién de la ley iuris tantum o
iuris et de iure que provoca el surgimiento por el ministerio legal de una
voluntad presunta. El acto surge ex lege y no ex voluntate.

La generalidad de la doctrina, no sin alguna excepcion (3), ha califi-
cado el silencio administrativo en el Derecho espaiiol como una declara-
cién presunta. Asi, ante la ausencia de una voluntad administrativa expre-
sa, la Ley sustituye la conducta administativa omisiva o mera inactividad,
presumiendo que, para ciertos efectos prevenidos en la disposicién habili-
tante, tal voluntad se ha producido. La voluntas legis sustitutiva tendrd un
distinto signo si el silencio es positivo, naturaleza confirmatoria, o negati-
vo, desestimatoria de la pretensién formulada.

La caracterizacién esencial del silencio adminisirativo en su vertiente
negativa es la de constituirse en un remedio procesal para el acceso a la
jurisdiccién contencioso-administrativa, limitdndose sus efectos procesa-
les a la apertura de la via del recurso en beneficio del particular. La
LPAC caracteriza el silencio negativo como una acto administrativo pre-
sunto, dejando de ser meramente una ficeidn juridica. Como ha sefialado
algin autor, el fundamento juridico del silencio negativo ha de buscarse
en la necesidad de una acto administrativo previo para acceder al recurso
contencioso, de acuerdo con el Art 1 de la Ley reguladora de aquella
jurisdiccidn, presupuesto procesal previo ineludible para el enjuciamiento
en sede contenciosa, toda vez que su caracterizacion iltima es la de “ revi-
sora de actos” emanados en el giro o trafico administrativo.

La construccion de la tesis del silencio positivo obecece a postulados
radicalmente diversos. Ante la ausencia de manifestacién por 1a Adminis-
tracion, la operatividad que despliega esta institucién juridica supone la
sustitucion de la voluntad no explicitada de la Administracién por la legal,

‘(3) La polémica de incorporar a nuestro Derecho la tesis del acto presunto o
tdcito no puede considerarse baladi en modo alguno. De optarse por la iltima, lo
otorgado por silencio positivo seria tdcitamente Ia peticién formulada por el particu-
lar, en sus términos, aun siendo ésta ilegal, de suerte que se entenderfa otorgada,
ll}cluso en fo atinente a los aspectos ilegales. Por el contrario, la tesis de la presun-
cién del acto por Ministerio legis, opone a la peticion ilegal la propia virtualidad que
despliega los efectos no queridos por la ley; esto es, no puede obtenerse por silencio
aquelio que la propia ley no hubiera otorgado expresamente.

A propdsito de las distintas consideraciones de la Teorfa del Acto Técito puede
acudirse a Martin Mateo, R. “Actos TAcitos y Actividad Autorizante” REDA, riim..
4, (Enero-Marzo) 1973, donde se dedican algunas pdginas a concepluar y diferenciar
el acto tdcito del presunto.

467



JOSE RAMON CUERNG LLATA

generandose un acto administrativo presunto. Ahora bien, para que se
perfeccione la voluntas legis es imprescindible la concurrencia de los
requisitos necesarios, exigidos por aquélla; de tal suerte que la ausencia
de alguno de éstos implica la interrupcidn en el perfeccionamiento del
acto administrativo presunto, nacido ex lege. La consideracién del silencio
positivo como un acto administrativo provoca la aplicacion de la Teoria
general sobre el Acto Administrativo, a salvo de ciertas peculiaridades
derivadas de su especifica naturaleza.

Esquema y supuestos del silencio administrativo

Siguiendo en este punto a la generalidad de la doctrina, hemos de
dividir los supuestos vy efectos del silencio en razdn a la causa u origen,
tipo de procedimiento instado, materia y norma que regula su régimen juri-
dico. Asi, tenemos:

I} SILENCIO EN V1A DE PETICION:
A} Procedimientos iniciados a Instancia de Parte
a} SILENCIO POSITIVO

Transcurrido el plazo previsto en el procedimiento aplicable ( DA 3 y
Art 43,3) o, si no se fija, el comun de 3 meses { Art 42,2), el silencio tendra
efectos positivos, y 1as solicitudes se entenderdn estimadas:

- Clausula general: todos los supuestos en cuya normativa no se esta-
blezca un efecto desestimatorio.

- Solicitudes de licencias y autorizaciones de instalacién, traslado o
ampliacién de empresas y centros de trabajo (4).

- Solicitudes gue habilitan para un derecho preexistente (5).

(4) Véase 1a Ley 21/1992, de industria, desde su articulo 4 se propugna la liber-
tad de establecimiento para la instalacién, ampliacién y traslado de actividades
industriales, restringe la necesidad de autorizacién administrativa a dos supuestos: la
exigencia de una norma con rango legal por razdn del interés piiblico, o bien el esta-
bleciomiento por reglamento en cumplimiento de obligaicones estatales derivadas
de tratados o convenios internacioneales.

(5) Una de las notas esenciales del silencic positivo es su atributo de técnica de
intervencién. La Administracién tradicionalmente ha sometido a intervencién admi-
nistrativa de policia, a través de la técnica awtorizatoria, determinados derechos de
los particulares legitimamente ejercitables, pero sometidos al interés general. El
ejercicio del derecho preexitente se halla condicionado, en la virtualidad de su ejer-
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- Solicitudes de suspensién de la eficacia de los actos administrati-
vos. i, pasados 30 dias desde la peticién de suspensién, no se ha adopta-
do resolucion expresa (Art 111,4) (6). En este supuesto no es preciso soli-
citar la certificacién de acto presunto. El computo del tiempo, dies ¢ quo,
se efecttia desde el momento en que la solicitud tuvo entrada en el drgano
competente para decidir sobre la misma.

- Solicitudes de ciudadanos en relacién al acceso a documentos,
archivos y regisiros {Art 35,1; 37 LPC y 227 a 231 ROF).

- Solicftud de Concejales y miembros de las C'orporaciones Loca-
les de acceso a informacion, que resulten precisos, para el ejercicio de su
funcién. El plazo se reduce a 5 dias, (Art 14 ROF).

- Solicitud de licencia de actividad o de apertura, 4 meses desde la
solicitud, denuncia de mora y 2 meses . Art 33 RAMINP (En los procedi-

cicio, a una autorizacién administrativa, en el ejercicio de una potestad reglada, que
constate la acomodacidn entre el derecho en su ejecucién y el interés general. La
posible indefinicién que supondria la ausencia de respuesta por la Administracién
en la remocion del derecho de veto que supone la técnica autorizatoria, obligd a
otorgar un significado positivo a la pasividad de [a Administracién.

Esto implicaba, en coherencia con la doctrina general, la imposibilidad de cole-
gir extensible la figura del silencio administrativo posiiivo a otras actividades sobre
las que la Administraciéa ro eferce derecho de velo anticipado, ni existe un derecho o
faculiad preexistente. Esto explica que para la utilizacién del dominio piiblico, a sal-
vo de uso comin general, no se apligue la institucién del silencio administrativo
positivo, sino el negativo, habida cuenta de gue no existe un derecho preexitente al
uso comin especial y privativo (en su modalidad normal o anormal), sino una facul-
tad enteramente discrecional. En esta linea de pensamiento se encuentra la nueva
Ley de Procedimiento Administrativo Comitn, en tanto que desde el Art 43,2.b se
opone a la consecucién def silencio administrativo positivo, cuando se transfieran al
solicitante o a terceros facuttades relativas al dominio o al servicio piblico,(an4lisis
del precepto que acometeremos con posterioridad).

Véanse la Ley de Agnas de 2 de Agosto de 1985, en lo reiativo a autorizaciones
en la servidumbre de policia y zona de ateccién (Art 6 y concordantes TA), y Ley de
Carreteras 25/88 de 29 de julio en cuanto a autorizaciones en zona de afeccion y
zona de servidumbre (Art 22 a 26 y 39 L.Car).

{(6) Obviamente nos hallamos ante una medida cautelar de garantfa para los
derechos del administrado. Si el acto administrativo cuya ejecucidn se pretende sus-
pender versa sobre derechos reales o finaliza procedimientos sobre bienes { recupe-
racidn de oficio, deslinde administrativo, etc.) y obtenida la suspensidn por sileacio
administrativo positivo, se procede a la e¢jecucién contra legem nos hallaremos ante
una “via de hecho”, suceptible de ser contestada con un interdicto, toda vez que se
ha procedido sin el procedimiento establecido (Art 101 LPC).
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mientos bifdsicos, ante dos Administraciones Publicas, no ha de entender-
se derogada la denuncia de mora, y los plazos subsiguientes a ella) (7).

B) Procedimientos instados de oficio:

- Solicitud de Declaracién de Caducidad, en procedimientos ne sus-
ceptibles de producir efectos favorables (procedimientos sancionadores,
restrictivos de derechos o que finalicen con imposicidn de actos de grava-
men). El plazo se reduce a 30 dias, computados desde la fecha en que
debid de ser dictada. Se interrumpird el cémputo, si la causa de paraliza-
cién es imputable al interesado (8).

C) Procedimientos de Tutela y Fiscalizacion Interadministrativa.(9)
Se entenderd producido el silencio positivo:

- En la Aprobacidn definitiva de planes (Art 114 y ss LS 1/92) por la
Comunidad Auténoma:

(7) Bn efecto, en los procedimientos bifdsicos ante dos Administraciones Publi-
cas; caso del Art 9 del Reglamento de Servicios de las Coporaciones Locales o el Art
33 del Reglamento de Actividades Insalubres, Molestas y Peligrosas en los cuales ha
de entrar en juego la subrogacién de la Administracidn Piiblica Auténomica en las
competencias municipales. La denuncia de mora opera como un requerimiento ante
la Administracion de dmbito territorial superior de sustitucidn de la inactividad de la
Administraciéa competente, y el plazo subsiguiente como plazo de silencio, respecto
de la Administracién actuante por subrogacion, trancurrido el cual se entiende obte-
nido el acto por silencio administrativo ante la inactividad de ambas Administracio-
nes Pablicas. Cada Comunidad Auténoma puede legislar en la materia alterado el
régimen juridico aludido. En este sentido se pronuncia la Ley de la Comunidad
Auténoma de Castilla y Ledn 13 de diciembre de 1993, sobre actividades clasifica-
das. Desde sus articulos 8 y 18 alteran el régimen del silencio positivo.

(8) Ha de acudirse a la norma que regula cada procedimiento, trancurrido el pla-
zo en que debid de ser dictada (en defecto de plazo 3 meses) y treinta dias mds, se
entenderd caducada. La diccidn del Art 434 “sefiala un plazo de resolucidn final”,
no ante un plazo de tramitacidn.

(%) Sin duda alguna, una de fas concepciones que mejor explica la considera-
cidén administrativo, como positivo, se ha venido articulando sobre las relaciones de
mitela y fiscalizacion interadminisirativa. En efecto, la tradicional renuencia a consi-
derar como silencio negativo la pasividad de la Administracion en las relaciones de
“tutela administrativa intersubjetiva y fiscalicalizacidn interorgdnica” tiene su: moti-
vacién lgica, tanto los drganos que se sittan en una posicidén juridica subordinada
respecto a la Administracidn Piiblica a la que se adscriben, como los entes piiblicos
territoriales objeto de fiscalizacidn por otra Administracion, puesto que todos ellos
actian igualmente en funcién de un interds general propio, o cuando menos com-
partido. La incorporacién a la Contitucién de 1978 del principio de descentralizacién
y la distribucion del poder sobre el territorio a través de la institucionalizacion de tas
Comunidades Auténomas, dotadas de autonomia politica, y ias Corporaciones
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x) Planes Generales, Normas Subsidiarias y PDSU por transcurso de

mds de 6 meses, desde que se incorpore el expediente completo al érgano
actuante.

x) Planes Parciales y Especiales en municipios de menos de 50.000
habitantes. Plazo de 3 meses.

- En la evacuacién de informes preceptivos por Administracién dis-
tinta de la actuante, sean vinculantes o facultativos;

X} Informe previo a la aprobacién de planes e instrumentos urbanis-
ticos {Art 116 LS): plazo de 1 mes.

X) Informe previo a la tramitacién de planeamiento, por la Adminis-
tracion de costas (Art 117 Ley de Costas).

X) Aprobacién de las tarifas y precios piblicos de los servicios loca-
les (Art 97 TRRL 781/86), en el plazo de 3 meses, asi como para la muni-
cipalizacién con monopolio.

- Aprobacién definitiva de instrumentos de planeamiento, cuando la
competencia es de la Administracién Local, serd de 3 meses. (Art 119 LS).

b) SILENCIO NEGATIVO:;

Transcurrido el plazo previsto en el procedimiento aplicable (DA 3 y
Art 43,5) o, si no se fija, el comiin de 3 meses {Art 42,2) el silencio tendrd
efectos negativos y las solicitudes se entenderdn desestimadas:

- Clausula General: En los supuestos en los gue se establezca expre-
samente,

Locales, dotadas de autonomia administrativa, ha devaluado la existencia de contro-
les, maxime los referidos a cuestiones de oportunidad, disminuyendo notablemente
la necesidad de autorizacién administrativa por parte de otras Administraciones
para el ejercicio de competencias propias, salvo interés general prevalente o compe-
tencias compatidas. Como ficilmente puede comprenderse, el silencio administrati-
vo ha experimentado una reducci6n considerable. De hecho, en 12 Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Pdblicas y del Procemiento Administrative Comtn
de 26 de noviembre de 1992, a diferencia del Art 95 de la Ley de Procedimiento
Administrativo de 1958 declarativo del silencio positivo en estos supuestos, no dedi-
ca un articulo expreso a regular el problema, sino que, en una perifrasis de incom-
presibie inteleccidn juridica, reenvia en su art 43,2.c el cdracter del silencio adminis-
trativo a la “normativa reguladora de la solicitud” (ha de entenderse “autorizacién”
a estos efectos), en defecto de manifestacién de la normativa remitida, subsidiaria-
mente el silencio se entenderd positivo, por ¢l juego del Art 41,1 y41,2,c dela LRI-
PAC,
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- En las solicitudes de concesiones de dominio piiblico y servicio
publico (Art 43,2,b in fine) (10).

- En los supuestos del ejercicio del derecho de peticion Art 29 CE
(Art 43,3,a) (11).

- En supuestos de solicitudes de revisién de oficio de actos nulos (Art
102.4) o anulables (Art 103.6). La derominada doctrinalmente accién de
nulidad.

{10) Uno de ios aspectos mas controvertidos es el sentido que debe atribuirse al
silencio administrativo negativo en las concesiones de servicio y dominio piibtico.
Asi, una primera concepeidn, de-interpretacion restrictiva, entiende que el silencio
negative sélo se extiende al concepto de concesidn, como férmula de utilizacidn pri-
vativa del dominio piiblica y al servicio piblico en sentido amplio. Una segunda exé-
gesis o concepcidn amplia, de cuyos razonamientos participamos, sostiene la virtuali-
dad del silencio administrativo negativo, en cualquier supuesto de traslacion de
facultades o derechos de la Administracin al solicitante con independencia de otras
consideraciones. En este sentido, no es ociosa la cita de los reglamentos reguladores
del dominio pdblico y servicio piblico municipal: Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales y Reglamento de Bienes de fas Entidades Locales, a los que
mds adelante aludiremaos,

Véanse los siguientes supuestos de silencio administrativo negativo, en tanto que
se adquieren facultades sobre el dominio priblico. En la Ley de Costas de 28 de julio
de 1988 y Reglamento de 28 de julio de 1989, en autorizaciones de usos permitidos
en la zona de servidumbre de proteccién (Art 25 LC y 45 RC), autorizaciones de
vertido en la zona de influencia, v vertidos en general (Art 30, 56 y ss LC), instala-
ciones de temporada y otros usos especiales {(Art 33a 37 LC, 51 a 55 v 63 RC).

EnlaLey de Aguas de 2 de Agosto de 1985 y Reglamento del Dominic Piiblico
Hidréulico 11 de Abril de 1986, no cabe adquisicién por silencio de los usos especia-
les y privativos (Art 48 a 66 LA) del deminio piiblico hidrdulico. Asimismo, la Ley
de Minas de 21 de julio de 1973 respecto a los permisos de exploracidn, investiga-
cién y concesién de explotacién (Art 40 a 46 y 63 ss dela LM), o en ia Ley de Puer-
tos del Estado y Marina Mercante de 24 de noviembre de 1992 en lo relativo a su
utilizacién {Axt 54 ss LP). En la explotacién de carreteras, Art 15 L.Car y Ley 10 de
mayo de 1972,

{(11) Por titimo, las denominadas periciones simples o graciables, surgidas al
amparo de} Art 29 de la CE, v desarrolladas por la ley preconstitucional de 22 de
diciembre de 1960, no provocan la aparicién de acto administrativo presunto en sen-
tido positivo, de conformidad con lo dispuesto en el Art 43,3,a de la Ley de Procedi-
miento Administrativo Comiin, hallindose comprendidas dentro de los supuestos de
silencio negativo . S

La normativa recientemente derogada exceptuaba respecto de las peticiones sim-
ples la obligacidn de resolver, acusando simplemente ¢l recibo de fas mismas, en con-
sonancia con fos Art 37,3 de la LRJA y Art 70 LPA. La inmediata consecuencia de
esta concepcién de las denominadas peticiones simples era la inadmisibilidad en vir-
tud del Art 82 ¢) y Art 37,1 de la LJ, en tanto no se daba lugar 2 la produccién de un
acto administrative fiscalizable en via jurisdiccional, de forma expresa o presunta.
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- Supuestos de solicitud de responsabilidad patrimonial de 1a Admi-
nistracién del Estado (Art 142 LPAC), en el plazo de 6 meses (en el pro-
cedimiento general Art 13 RD 429/1993, de 26 marzo; RPRP) o treinta
dias (en el procedimiento abreviado Art 17 RPRP).

- En el ejercicio de potestades enteramente discrecionales (12) para
la Administracién, o bien cuando no exista un derecho preexistente.

La jurisprudencia del Tribynal Supremo, en una primera corriente jurispruden-
cial, mas tarde refutada, convino en negase al enjuiciamiento de peticiones simples.
Asi, en la STS 18 de junio de 1979, declara inadmisible el recuso contencioso admi-
nistrativo, respecto a una peticién formulada por el Consejo de Colegios de Ingenie-
ros Técnicos Agricolas y Peritos Agricolas a fin de dictar una disposicién reglamen-
taria.

En la §TS de 15 de julio de 1982, declara ia inadmisibilidad de una solicitud for-
mulada, ante el Consejo de Ministros, por funcionarios de la Escala de Auxiliares de
Archivos y Bibliotecas de la Universidad Complutense de Madrid de su homologa-
cidn con fos Ayudantes del Cuerpo Estatal de Ayundantes de Archivos, Bibilotecas
y Musecos.

Por iltimo, y por la misma causa, inadmite el Tribunal Supremo en la Senfencia
de 17 de noviembre de 1983 la peticion sobre suspension de un acuerdo de ejecucién
de obras.

Con posterioridad se ha venido rectificando esta argumentacién, dando acceso a
estas peticiones al enjuiciamiento contencioso. Asi, las STS 8 de mavo de 1985 y 10
de abril de J987. La Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y
Procedimiento Administrative Comtin impone la resolucién de estas peticiones de
forma expresa, contemplando para ellas el régimen juridico del silencio negativo,
(Art 43.3,2), parantizande con ello la apertura del conocimiento jurisdiccional.

(12} Adln con mayor virulencia se ha planteado Ia cuestién en las acmaciones
administrativas discrecionales (sin base en el dominio o servicio piiblico), la aplica-
cién del silencio positivo, en estos supuestos, se torna inviable sobre la base de los
siguientes razonamientos: si entendemos que la discrecionalidad supone una plurali-
dad de soluciones, todas posiblemente justas, e implica por tanto una eleccion para
la administracin que los tribunates en ftima instancia fiscalizardn. Silencio positivo
y discrecionalidad son conceptos irreconciliables, en cuanto que €] solicitante, mer-
ced al expediente técnico del silencio positivo, incorpora un verdadero acto adminis-
trativo 4 su favor en el ordenamiento,(en ausencia de la respuesta administrativa);
estaria decidiendo en lugar de la titular de la potestad discreccional, la propia Admi-
nistracion. El administrado se incozporaria al mismo plano decisorio que la Admi-
nisiracién, participando de potestades administrativas reservadas por ley 2 aguélla
como potentior persona,y gestionables exclusivamente por sus representantes elegi-
dos democrdticamente.

En este sentido, La Ley de Procedimiento Administrativo Comiin de 26 de
noviembre de 1992 abre una fisura importante, en tanto incorpora en el Art 43 2.c
un principio general de silencio administrativo positivo, con la linica salvedad de que
la normativa sectorial especifica no establezca el silencio administrativo, en su acep-
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- Solicitud de subvenciones a la Administracién del Estado, en el pla-
7o previsto en su normativa reguladora, en su defecto 6 meses, salvo sub-
venciones de cardcter social, asistencial o renovables, el plazo serd el que
determine su normativa reguladora y en su defecto 3 meses (RD.
22251993, 17 de diciembre RPCS, Reglamento Subvenciones Estatales).

II) SILENCIO EN ViA DE RECURSO
La regla general ¢s el SILENCIO NEGATIVQ:

- Pasado el plazo para resolver previsto en la regulacion procedi-
miental de cada recurso, (y si no existiere se aplicara el régimen comiin de
3 meses), se entenderd desestimado el recurso (Art 43,3,b ), en los
siguientes supuestos y plazos:

X) Recurso ordinario: 3 meses desde que se interpuso el recurso (Art
117 LPC).

X) Recurso de revision: 3 meses desde su interposicién (Art 119
LPC)

X) Reclamaciones previas a la via laboral: 3 meses desde su interpo-
sicién (Art 124,2 LPC) y a la via laboral: 1 mes desde su interposicién
(At 1252 1.PC).

(El plazo para interponer el recurso contencioso serd de un afio si la
resolucion es presunta Art 58 LJ).

La excepcidn es el silencio positivo. Sélo se acoge en un supuesto, el
denominado recurse conira resolucion presunta o doble silencio.

X} Si el recurso se interpone contra un acto presunto (recurso contra
silencio negativo), y transcurre el plazo previsto para su resolucién, o en
su defecto el plazo comiin de 3 meses, el recurso contra el acto presunto
se entenderd estimado (Art 43,3.b).

(Ahora bien, esto plantea serios problemas en el supuesto de ejerci-
cio del derecho de peticién graciable o peticiones simples, cuando se

cién negativa. Los peligros que encierra esta declaracién genérica pueden ser conte-
nidos a través de una acotacién del concepto de “peticion” o “instancia” administra-
tiva, susceptible de generar efectos de acto presunto favorable. De otro lado, en los
procedimientos sectoriales podria mitigarse los excesos del precepto transcrito, con
determinacién de supuestos de silencio negativo.
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transfieran facultades relativas al dominio piiblico, o estemos ante potes-
tades discrecionales. En estos supuestos no parece gque pueda aplicarse
esta regla).

IIT) PROCEDIMIENTOS TRIBUTARIOS Y ANALOGOS (13)

La disposicidn adicional quinta de la ley 30/92 distingue entre actos
en fase de gestion tributaria (compuesta por Ias fases de liquidacidn, com-
probacidn, recaudacidn en sus fases voluntaria y ejecutiva), a través de la
técnica del reenvio normativo, remite a sus disposiciones especificas regu-
ladoras de cada procedimiento, va sean estatales (Ley General Tributaria,
Ley reguladora de cada uno de los Tributos, Ley de Tasas y Precios Publi-
cos y Reglamento General de Recaudacién, legislacion bdsica al amparo
de los Art 133.1 y 149,1,14 CE), autondmicas (normas reguladoras de su
hacienda propia) o locales (Legislacién de Haclendas Locales, reglamen-
tos de desarrollo, Ordenanzas Locales) (14).

Actos en fase de revisidn en via tributaria (donde se incluyen las
reclamaciones econdmico administrativas, Art 107 4 LPC) objeto de nor-
macién por la Ley Geperal Tributaria Art 153 a 171 LGT, aplicable a la

(13) En relacién con esta materia pueden consultarse los excelentes y sintéticos
trabajos de Alegre Avila, JM . “Los procedimientos Tributarios tras la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre: El Real Decreto 803/1993, de 28 de mayo, de modificacién de
procedimientos tributarios. Vera Ferndndez-Sanz,A. “Los Procedimientos Tributa-
rios en la Administracién Local después de ja Ley 30/92”, El Consultor de los Ayun-
famienios, nim., 18, Septiembre 1993, Mas Cladera, P,A. © Sobre el Sistema de fos
Recursos Administrativos en materia Econdémico-Administrativa en el Ambito de
las Entidades Locales tras la Ley 30/1992”, Ef Consulior de los Ayuntamientos, atm.
7, Abril 1993,

{14) El sisterna de Fuentes en esta materia resulta complejo. Vamos a describirlo
someramente:

A) Estado: Para el Estado (Art 133 CE y 149, 149,1,14) 1a regulacién viene cons-
tituida por Ley General Tributaria Ley General , Ley reguladora de cada tributo, y
sus correspondientes Reglamentos y Reglamento General de Recaudacién.

B) Comunidades Autdnomas: En virtud del Art 149,1,14 competencia estatal en
materia de hacienda general y Art 133 CE potestad tributaria originaria. Las Comu-
nidades Auténomas regulan Unicamente su propia hacienda. Asf tenemos, Ley
General Tributaria, Ley reguladora de cada tributo, y sus correspondientes Regle-
mentos v Reglamento General de Recaudacidn. Ademds de las Leves de Finanzas
de cada Comunidad Autdnoma, Leyes reguladoras de sus propies Tributos y Regla-
mentos. En los Impuestos cedidos y recargos sobre impuestos estatales se regula el
silencio por la normativa estatal. (Véase Art 1 a 3 de la LOFCA).
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hacienda local, de acuerdo con lo dispuesto en los Art 12, 14 LRHL y 110
LRBRI.

El Real Decreto 803/1993, de 28 de mayo por el que se modifican
determinados procedimientos tributarios, incardinado en el Art 44,2 de la
LPA (“el plazo médximo para resolver seré el que resulte del procedimien-
to aplicable en cada caso, en caso de que no se disponga nada sexd de 3
meses”), se propone determinar un esquema de remisién normativa desde
tres vertientes:

1) Procedimientos tributarios que poseen una regulacién expresa de
los plazos para la resolucién o de los efectos generados por la falta de
resolucién expresa. Se rigen por st normativa propia (en vitud de la DA
5*LPC).

2) Procedimientos que, careciendo de regulacion expresa, no apare-
cen regulados en el Real decreto 803/1993. Se les aplican los principios de
la ley 30/92 de forma supletoria.

3) Procedimientos afectados por el RD 803/1993 de modificacion de
procedimientos tributarios. Se opera una adaptacién en torno a dos ele-
mentos: plazo de resolucién y efectos estimatorios o desestimatorios de de
la falta de resolucién, esto es, cardcter positivo o negativo del silencio.

Articula los procedimientos en 4 anexos:

Anexo 1: el silencio se entiende desestimatorio o negativo y el silencio
se produce en el plazo de un mes, desde que se insto el procedimiento.

- Recurso de Reposicién previo al contencioso-administrativo frente a
actos dictados por las entidades locales en materia de tributos locales (15).

Amnexo 2: el silencio se entiende desestimatorio o negativo y €l silencio
se produce en el plazo de seis meses, desde que se instd el procedimiento.

- Procedimientos de aplazamientos y fraccionamientos en el pago de
contribuciones especiales, de acuerdo con Art 78,2 LRHL.

C) Administracién Local: La Ley de Haciendas Locales y sus reglamenios en
materia de impuestos de exaccion obligatoria y las Ordenanzas Locales en materia
de Recursos voluntarios, o de imposicién voluntaria. En lo demds por remisidn de ta
LRHL (Art 11,12, 13,14) y de la LRBRL (Art 108 y 110) la Ley General Tributaria
v el Reglamento General de Recaudacion.

(15) La generalidad de la doctrina aboga por la pervivenvia del recurso de repo-
sicién con cardcter potestativo en materia de hacienda local. Consiliese Alegre Avi-
la, M op. cit., o bien Mas Cladera, PA. op. cit. y Vera Ferndndez Sanz, A op. cil..
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- Procedimiento de concesidn de beneficios fiscales sobre el Impues-
to de Bienes Inmuebles, Art 78.2 LRHL y Procedimientos derivados de
declaraciones de variaciones de fisicas ¥ econdmicas de los bienes inmue-
bles (RD 1448/1989, 1 de diciembre y 78,2 LRHL). '

- Concesidn de beneficios fiscales en el TAE, Art 92 LRHL.

- Procedimiento para la compensacién de deudas v créditos de la
Hacienda Puablica, Art 68 LGT y 63 a 68 RGR.

- Procedimiento de concesidon de aplazamientos y fraccionamientos
en las deudas tributarias, Art 61 LGT y 48 a 58 RGR.

Anexo 3: el silencio se entiende desestimatorio o negativo y el silencio
se produce en el plazo de tres meses, desde gue se inst6 el procedimiento,
a falta de plazo expreso (Art 42,2 LPC). Los gue se hallen en curso o pen-
dientes de trdmite, “continuardn hasta su finalizacion de acuerdo con su
naturaleza y caracteristicas propias, sin perjuicio de la prescripcion de
acciones, desistimiento, renuncia, caducidad o imposibilidad de continiar-
lo por causas sobrevenidas”.

- Procedimiento de comprobacion e investigacion tributaria Art 104 v
109 LGT.

- Procedimiento de recaudacion de deudas tributarias 128 a 139 LGT
y libro III RGR.

-Procedimiento especial de revision Art 153 a 154 LGT.

Anexo 4 el silencio se entiende desestimatorio o negativo y el silencio
se produce en el plazo que dispongan sus normas reguladoras, desde que
se instd el procedimiento.

Régimen juridico del silencio administrativo: requisitos
para su produccion

El acto presunto (estimatorio o desestimatorio) y con é] la institucidén
del silencio administrativo necesitan para su perfeccién y consiguiente
nacimiento una serie de requisitos que justifican su produccidn, como son:

a} La formulacion de solicitud por el interesado (Art 43 LPC):

La instancia del interesado es requisito sine gua ron en los procedi-
mientos tramitados a instancia de parte, no asi en los instados de oficio,
donde el silencio se producird “desde el vencimiento del plazo en que la
resolucién debié de ser dictada” (ART 43,3,a).
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1.a propia Ley de Procedimiento Administrativo Comin seflala los
supuestos en los que se puede interrumpir la produccion del silencio admi-
nistrativo y otros en los que es posible inadmitir la solicitud:

- Cuando la instancia o solicitud deba reunir reguisitos formales o
maleriales sefilados en el procedimiento correspondiente, ¥ en todo caso
el contenido minimo determinado en el Art 70 de la LPAC, (firma o iden-
tificacion del solicitante, suplico o peticién etc), la prescripeidn y renuncia
de derechos, la caducidad, el desistimiento y la pérdida sobrevenida del
objeto del procedimiento dan fugar al archivo sin mds tramite e inadmi-
sion de la solicitud (Art 71 en relacién con Art 42,43,70, 90,1 LPAC) exi-
miéndose a la Administracién de la obligacidn de resolver.

- Los defectos en la formalizacion documental, para considerarse inte-
rruptivos, han de ser relevantes en la prosecucién de los trdmites procedi-
mentales, debiendo la Administracién requerir al interesado para la subsa-
nacidn (caso de proyectos técnicos, documentos exigibles, etc.). En este
sentido, es importante insistir en la premisa del Art 35 LPAC que exime al
particular de la presentacién de documentos no exigidos por las normas aph-
cables al procedimiento instado o en poder de la Administracién actuante.

Por razdn del objeio de la solicitud, debiendo ser licito, posible, y
adecuado a las potestades y competencia (16) de la Administracién
requerida, de lo contrario no existe obligacién legal de resolver, (Art 42,1
LPAC en relacion con el articulo 894, en el supuesto de solicitudes de
derechos no previstos en el ordenamiento juridico o manifiestamente
carentes de fundamento). En este supuesto se entienden comprendidos
las propuestas de actos negociales (convenios o contratos administrati-
vos), ejercicio de potestades discreccionales, actos de trimite, meras peti-

(16) Las solicitudes dirigidas a una Administracién incompetente no pueden ser
resuletas por elia, “pero el érgano administrativo que se estime incompetente para
la resolucién de un asunto remitird directamente las actuaciones al érgano gue con-
sidere competente, si &ste pertenece a la misma Administracién pPiblica. Si la soli-
citud no es clara o plantea problemas de interpretacién, o cuestiones relacionadas
con eila, no por ello podrd abstenerse de resobver, E1 Art 71,2 plantea el principic de
subsanacién y mejora de la solicitud, recabando del solicitante la mejora voluntaria
de aquélla, o si no retine los requisitos legales, otorgando un plazo de diez dfas para
la subasanacion, tronacurrido el cual procederd el archivo.

Las denominadas cuestiones conexas, no planteadas en la instancia, se contem-
plan en el Art 89,1 permitiendo al érgano competente solventarlas, previo plazo de
alegaciones a las partes interesadas. En ningtin caso la Administracidn podrd abste-
nerse de resolver so pretexto de silencio, obscuridad o insuficiencia de preceptos
aplicables al supuesto, a salvo de solicitudes de derechos no previstos en el ordena-
miento jurfdico o manifiestamente carentes de fundamento.
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ciones simples, ejercicio de derechos objeto de comunicacién. Han de
entenderse comprendidos en este requisito los actos contrarios al ordena-
miento, aun con ciertas matizaciones como seflalaremos oportunamente,
St puede solicitarse con éxito, la ejecucién de actos administrativos por 1os
distintos medios de ejecucién forzosa, con los limites propios sefialados
por ey para cada medio de ejecucion.

El efecto interruptivo del silencio administrativo opera asimismo en
el supuesto de informes preceptivos “ que sean deierminantes para la reso-
lucion del procedimiento™ (ARt 83 LPA), por cuanto inciden sustancial-
mente en el fondo de la resolucién, v sin elios no se consigue una adecua-
da formacion de la voluntad del drgano administrativo.

b) el transcurso del plazo para obtener la resolucion presunta.
El dies a quo o inicic del compute del plazo del silencio administrativo:

En los procedimientos a instancia de parte se iniciard desde que in-
gresé la peticién en cualguiera de los registros del érgano de la Adminis-
tracion actnante (ART 48,4 LPC). Si la solicitud tuvo entrada en 6rgano
administrativo competente, cabe solicitar recibo o certificado de Ia fecha
de entrada de la solicitud en ese érgano, para computar el plazo (Art. 70,3
LPAC).

En los procedimientos de incoados de oficio desde que la resolucién
debié de ser dictada (caducidad basicamente) o desde el dia de la fecha
del acuerdo de iniciarlo {Art 43,4 y 69 LPAC, sin incluir el periodo de
informacién previa, si lo hubiere). Cada reglamento de Procedmiento
puede fijar otros. Asi el Reglamento para el otrogamiento de subvencio-
nes estatales Art 6§ RD, 2225/1993, de 17 de diciembre, desde la corres-
pondiente convocatoria de las ayudas.

En los procedimientos de fiscalizacién y tutela de una Admininstra-
cién respecto de otra: aprobacidn de planeamiento, informes preceptivos
(vinculantes o no) desde la entrada del expediente completo en el regsitro
de la Administracién de “tutela” (ART 1143y 119 LS y Art 111 LPAC).

En materia de recursos el inicio para el cémputo del plazo se consi-
derara desde su interposicion (Art 117 y 119 LPAC),

Eldies ad quem o finalizacion del computo del plazo del silencio
administrativo:

Dependerd de cada procedimiento y en defecto del mismo el plazo
de 3 meses, desde que se recibe la notificacién. En este sentido nos remiti-
mos al esquema vy supuestos del sifencio antes analizados.
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Este régimen de plazos del silencio, prolijo sin duda, puede verse
alterado por la aplicacién de dos incidentes procesales contra los que se
halla vedada la posibilidad de recurso. Estos son: {a tramitacion de urgen-
cia (Art 50) y la ampliacion de plazos en la produccion del silencio admi-
nistrativo (Art 42,2).

La tramitacion de urgencia se acordard por razones de interés piibli-
co, de oficio o a instancia de parte, reduciendo a la mitad los plazos, salvo
los de presentacidén de instancias e interposicién de recursos, por lo que
los plazos de produccién del silencio se ven reducidos por la mitad. El
Organo competente para acordar la tramitacién urgente serd el instructor
del procedimiento y, en el dmbito local, el Alcalde de acuerdo con la vis
atractiva competencial derivada del Art 21,1 m LRBRI. y 41, 2, y 27 ROF,

Ampliacion de plazos, cuando el nimero de solicitudes formuladas
impidan ranonablemente el cumplimiento de plazos previstos en el proce-
dimiento aplicable o el plazo maximo de resolucidn, el érgano instructor
propondrd la ampliacion de plazos al érgano encargado de resolver. La
ampliacion del plazo no podri ser superior a la inicialmente contemplada
en la tramitacién del procedimiento.

Cuando se presuma que los plazos previstos en el procedimiento
aplicable no pueden ser cumplidos en el plazo méximo de resolucidn, se
habilita a la Administracidn para la ampliacién de plazos, de suerte que
posibilite la adopcidn de las resoluciones pertinentes. Esta ampliacién de
plazos supone una excepcién a la regla general, o principio de improrro-
gabilidad del plazo de resolucidon. La habilitacion conferida a la Adminis-
tracién para alterar el régimen del plaze require la concurrencia de una
serie de reglas procedimentales;

a) Presupuesto de hecho:

Un nitmero de solicitudes que impidan, razonablemente, el desenvol-
vimiento de la actividad administrativa y consiguientemente el cumpli-
miento de los plazos méximos legales de resolucién. Esto implica una
deficiencia en los medios materiales v personales o un desbordamiento de
los mismos. Los responsables del despacho de los asuntos (érgano instruc-
tor 0 en su caso competente para resolver) rellenardn el concepto juridico
indeterminado “actividad administrativa extraordinaria o desbordante”,
proponiendo la adopcién de acuerdo de suspensién. Son necesarios pues
dentro del supuesto de hecho dos elementos: una certidumbre “un nime-
ro de solicitudes mayor de los habitual”, y una apreciacién, un “impedi-
mento razonable” en el cumplimiento de los plazos.

480

NOTAS SOBRE LA NUEVA CONFIGURACION DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO: LOS ...

b) Regla procedimiental:

La propuesta de ampliacién puede iniciarse por el drgano instructor,
si existe autonomia funcional del mismo (case de expedientes sacionado-
res, unidades funcionales separadas, etc), o bien el drgano resolutivo,
pere jerdrquicamente inferior. En la Administracion Local, donde no
existe dependencia jerdrquica entre sus Organos decisores, salvo los con-
cejales delegados (con ciertas matizaciones), la unidad administrativa fun-
clonalmente considerada (departamento de contratacidn, patrimonio,
exacciones, concejalia con delegacién especial o Ia Secretarfa en munici-
pios donde no exista otra unidad funcional) podréd proponerla al 6rgano
con competencia para adoptarla, esto es, el drgano decisor, ya sea pleno o
alcalde o concejal con delegacién genérica (de acuerdo con los Art 21 a
23,33 a 35 LRBRL; asi como 22 a 24 y 29 TRRL y 41,43 a 55 del
ROFRI).

¢) Naturaleza juridica de la ampliacion de plazos.

La cobertura formal que haya de prestarse a la decisién de ampliar los
plazos ha de ponerse en directa relacién con el andlisis de su naturaleza
juridica. Asi, en supuestos de ampliacién coyunturales o temporales, donde
se suscita la ampliacién de plazos en un procedimiento especifico (no un
tipo procedimental genérico, sancionador, recursos, licencias, sino una
licencia o grupos de licencias concretas y para un plazo concreto) nos halla-
remos ante un acto de decisidén concreto, suceptible de adopcién por el
dregano decisorio en ese procedimiento, con notificacidn a los interesados.
Cuando, por el contrario, produce efectos respecto de un tipo procedimen-
tal (y todos v cada uno de los expedientes en el incursos) nos hallamos, en
el mejor de los casos, ante un acto generat de organizacidon administrativa,
dotado de identidad propia y necesitado de publicacién en el Boletin Ofi-
cial correspondiente (Art 59,5 y 60 LPAC). En este iltimo supuesto, si la
decisién tiene cardcter permanente e innova la regulacién procedimental,
ante disposicidn normativa, susceptible de integrar la ordenanza reguladora
de la materia o sector correspondiente (mercados, abastos, sanciones, etc),
correspondiendo su aprobacién al rgano plenario (17).

(17} La irrecurribilidad de la medida ampliatoria indica su naturaleza de medida
ordenadora con identidad propia, extendiendo sus efectos a todos y cada une de los
procedimientos en ella comprendidos y que se sustancien mientras esté en vigor, y
por tanto para todos y cada uno de los interesados en los procedimientos que se tra-
miten. En cualquier caso la impugnacidn pedrd formalizarse en la resolucdn del pro-
cedimiento en el que se haya aplicado. :
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d) Duracion mdxima de Ia ampliacion

En ningtn caso podrd exceder del plazo inicialmente establecido en
la tramitacién del procedimiento.

La ampliacién vendra circunscrita al procedimiento aplicable, depen-
diendo de su duracién maxima o de los distintos plazos en que se vertebre su
tramitacion, de tal suerte que la ampliacién podria afectar al procedimiento
total , a uno o a todos sus plazos integrantes, en razén de aguellos, para los
que se prevea la ampliacién temporal. La ampliacién no podra rebasar la
duracién maxima del procedimiento o Ia de los trdmites a los que afecte.

C) LA EXPEDICION DE CERTIFICACION
DE ACTO PRESUNTO

Uno de los tradicionales inconvenientes del silencio administrativo,
venfa constituido por la imposibilidad de acreditacion fisica de la existen-
cia de acto presunto favorable, toda vez que el particular no tenfa una
constatacién expresa de la produccién del acto administrativo presunto.

Este problema se ha mitigado con la denominada, en el Art 44 de la
LRIPAC, certificacién de acto presunto (18) (cuyos problemas colatera-
les procede analizar en este momento). Su funcionalidad técnica se res-
tringe a otorgar fehacencia piiblica de la produccién del silencio adminis-
trativo, permitiendo con ello salvar los inconvenientes de la ausencia
documental del acto presunto en sus relaciones con terceros.

La certificacién de acto presunto expedida o , de forma subsidiaria, la
exhibicién de la peticién de certificacion produce un efecto juridico de
transcedencia fundamental, la incorporacidn al tréfico jurfdico de un titu-
lo documental (acto administrativo de conocimiento o certificante), que
despliega los mismos efectos que un acto expreso, con el haz de potesta-
des predicables de cualquier acto dictado por la administracién (presun-
cién de validez, eficacia, ejecutividad etc), de conformidad con el art 44
LPAC “Los actos administrativos presuntos se podrdn hacer valer tanta
ante la Administracién como ante cualquier otra persona, natural o juridi-

(18) A propdsito de la certificacién de acto presunto, algunas de sus considera-
ciones en cuanto a su virtualidad, es obligada la lectura del las excelentes reflexio-
nes, apuntadas por Alegre Avila, JM. “Silencio administrativo y Potestad fiscalizado-
ra de la Administracién (Comentario a la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de
octubre de 1992)”, Quincena Fiscal, niim. 2, 1993.
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ca, ptiblica o privada”. Esta justificacion formal del acto otorgado por
silencio administrativo provocard una situacién de seguridad en el tréfico
juridico, favoreciendo las relaciones juridicas entre los terceros y el sujeto
activo tenedor del acto presunto.

Los Art 43,3 y 44 LPAC configuran el régimen juridico de la certifi-
cacion de acto presunto. Vamos a sefialar, de forma sintética, alguno de
sus aspectos polémicos:

a) Produccion del silencio v su eficacia:

Transcurridos los plazos previstos tiene lugar la produccién del acto
presunto. La eficacia no se despliega en tanto se solicite la certificacién y
veinte dias més; durante ese tiempo de eficacia demorada, la Administra-
cion puede dictar resolucidn expresa revocando el acto presunto (19). Aun
cuando la doctrina se halla dividida en este punto, del sentido de los Arti-
culos 43,1: “el vencimiento del plazo de resolucién no exime a las Adminis-
traciones Publicas de resolver, pero deberdn abstenerse de hacerlo cuando
se haya emitido certificacién” y el Art 44,2 LPAC para la consecucion en
la eficacia del acto presunto los interesados o la propia Administracion
debera acreditarla mediante certificacién que deberd extenderse en el pla-
zo de 20 dias, desde que fue solicitada, salvo “que en dicho plazo haya dic-
tado resolucidn expresa” (este Gltimo inciso es el importante) (20).

b) Sujetos Solicitantes:

Pueden solicitarla los interesados. El concepto de interesado suminis-
trado por el articulo 31 LPAC es amplio (incorporando a la esfera de
situaciones juridicas activas frente a la Administracion a titulares de dere-
chos subjetivos ¢ intereses legitimos individuales y colectivos). Algin
autor ha sostenido un criterio restrictivo: s6lo puede solicitar la certifica-
cion el interesado “necesario”, aquel que tenga un derecho subjetivo;
puesto que, en puridad, dnicamente de los derechos subjetivos se deducen

(19) En este sentido los Art 57,2 LPAC establece la demora en la eficacia de los
actos administrativos, cuando lo exija su contenido. Para los actos presuntos el Art
44,2 exige para acreditar la eficacia del acto la certificacion del acto presunto. Fin
este sentido el Sr. Corella Monedero, en su notable trabajo “La Fecha del Acto pre-
suto”, El Consultor de Los Ayuntamientos, niim. 24, 1993, extrae esta misma conse-
cuencia de los Art 43,23 44 y 57 LPAC.

(20) El problema de las resoluciones expresas tardfas y ]a revocabilidad el acto
presunto ha concitade una profunda escisién doctrinal, con diversas lineas argumen-
tales de razonamiento, favorables y contrarias a la revocacién, pudiendo agruparse
en atencién al momento de produccién de la revocacién. Asf tenemos:
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reconocimintos de situaciones individualizadas (ARt 28,2 LI), con ello se
evitarian los procedimientos “triangulares”, No obstante, la tendencia
mas generalizada es la contraria, en coherencia con el principio in dubio
pro administrado, habilitando a cualesquiera de los legitimados del Arti-
culo 31 LPAC a requerir la certificacién. Parece evidente gue para obte-
ner un minimo de seguridad la certificacién de acto presunto debe expe-
dirse sélo una vez, notificando, o en su caso publicando, para el
conocimientoto por todos los interesados de su existencia (21).

A) La Administracién puede revocar el acto presunto en el plazo de 20 dias des-
de la solicitud de certificacidn. Esta tesis es aceptada por la generalidad de la doctri-
na, si bien se producen diversas matizaciones, en orden a ubicar la revocacidn del
acto presunto y la tipologia del silencio. Asf, en el silencio negativo o acto presunto
negativo seria revocable en cualquier caso, obviamente para favorecer al administra-
do, en el silencio positivo o acto presunto favorable, solo podria reiterarse lo obteni-
do por el acto presunto, no denegarlo. Ha de insistirse no obstante en una corriente
propiciadora de la libre revocabilidad del acto presunto obtenido por silencio,
durante el plazo de veinte dias desde que se solicito la certificacién, o sin plazo, en
ausencia de solicitud.

Si entendemos la certificacion de acto presunto con naturaleza constitutiva, a
revocacién del acto obtenido por silencio se facilita.

El derecho positivo ha venido a sumar una mayor confusién a la va existente,
cuando el Art 6,6 del Reglemto para la concesion de subvenciones estatales, RD
2225/1993, de 17 de diciembre, manifiesta la posibilidad de resolver expresamente
sobre el fondo, en el plazo para emitir la certificacion (20 dias desde la solicitud),
siempre sin vincular los efectos atribuides {entiendase positivos o negativos) por la
resolucién presunta caya certificacion se ha solicitado.

B) Revocabilidad del acto presunto, transcurridos los 20 dias desde el requeri-
miento de certificacion. No es posible la revocacién en ningiin caso, puesto que se ha
perfeccionado el acte administrativo por el requerimiento de certificacidn, y de
acuerdo con el Art 44,2 que impone un deber de extender la certificacion solicitada.
La eliminacién del mundo juridico de un acto favorable declarativo de derechos,
sélo es posible mediante la revisidn de actos administrativos, prevista en los Art 102
y ss LPAC. Dejamos a un lado problemas doctrinales a propésito de la irrevocabili-
dad actos administrativos nacidos secundum o contra legem.

A juicio del St. Corella Monedero, la resolucién tardfa dnicamente podrfa moti-
var el acto administrativo positivo o negativo, o bien afiadir condiciones para su efi-
cacia, fijar plazos de ejercicio, documentar el acto con las peculiaridades nacidas de
su norma aplicable. En definitiva completar ¢l acto preseunto nacido de la ley.

(21) Algunos de los autores mds prestigiosos han sefialado la necesidad de notifi-
cacién emitida a todos los interesados en el procedimiento a quienes pudiera afec-
tar. Asf, Sainz Moreno, F “Obligacién de resolver y actos presuntos” en el vol “La
Nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas ob.cit.”Expone el
siguinete argumento: “Emitido el certificado pedido por un interesado, la adminis-
fracién ya no puede resolver la solicitud planteada, porque existe un acto que debe
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¢) Plazos de solicitud:

La solicitud tiene un plazo minimo dies ¢ guo, desde que se entiende
producido el silencio y consiguientemente puede solicitarse la certifica-
cion es el “dia siguiente al vencimiento del plazo de resolucién, Art 44
LPAC?”. Sin embargo, no se define un plazo maximo de finalizacién o tér-
mino para solicitarla dies ad quem, lo que implica que antes del venci-
miento del plazo, no puede solicitarse la libranza de la certificacién. Aho-
ra bien, producido el silencio, no existe plazo mdximo procesal de
caducidad en el ejercicio del derecho a obtener certificacidn; si ademis los
plazos de interposicion de recursos se computan desde la obtencion de la
certificacion o desde el plazo para su emision (20 dias, desde que se pro-
duce la peticion) pueden producirse sittaciones contrarias a la mds mini-
ma seguridad juridica por lo que puede hacerse entrar en juego los
supuestos de caducidad o perencién del procedimiento, prescripcidn de
derechos, desistimiento de acciones, etc (Art 42,2 y 90 a 92 LPAC).

d) Contenido, requisitos, forma y procedencia de su expedicion. La
exigencia en debida forma.

Yn cuanto a los requisitos formales y materiales no se advierten en la
ley, el Art 44, 2 in fine se limita a mencionar “la no emision, cuando pro-
ceda, de la certificacion dentro del plazo y con los requisitos establecidos,
una vez solicitada en debida forma”. Los terminos “cuando proceda”,
“una vez solicitada en debida forma™ y “dentro del plazo” implican una
minima exigencia rituaria en la solicited de certificacidn, v se obliga al
érgano emisor a una calificacién juridica, debiendo decidir el drgano
administrativo titular (“que debid resolver expresamente”, Art 44,2
LPAC) sobre Ia procedencia o denegacidn det acto certificante. La causas
de denegacién pueden ser diversas, tanto formales (procedimentales o
no) como materiales, entre ellas enumeramos: la exigencia de legitima-
cién, solicitud extempordnea, incompetencia drganica, recaida sobre
potestades discrecionales, sobre actos graciables, o susceptibles de comu-
nicacion, etc. Evidentemente el efecto desplegado por la denegacién de la

respetar (...), en consecuencia la Administracién debe notificar fa emision de certifi-
cacidn a todos los interesados presentes en ese procedimiento, ya que a todos afecta
( Art 58,1 LPAC). Igualmente Corella Monedero, IM op. cit sefiala fa exigencia de
notificacion “a todos los comparecientes en el expediente para no crear inseguridad
juridica”, propone fa publicidad del acto presunto cuando sea preciso, en coherencia
con el Art 60 LPAC.
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certificacion es su recurribilidad con las consecuencias que se expondrin
mds adelante (22).

Por lo que hace referencia al contenido (23).

La consignacién en el acto certificante de los efectos generados, ante
la ausencia de resolucion, se limita a describir el cardcter positivo o nega-
tivo del silencio en ese procedimiento, sin poder efectuar una nueva califi-
cacién. La funcién calificadora, si existe, queda relegada a la fase previa
en la que la Administracién puede analizar si procede o no la emisién de
certificacién. Admitida la procedencia de la emisién del acto certificador,
en concordancia con el art 44,3 LPAC la Administracién la emitira cifién-
dose al objeto del procedimiento seguido, la fecha de iniciacion, venci-
miento, y generacion de consecuencias o efectos concretos en ese procedi-
miento. Si la certificacién no fuese emitida, su sola peticién surtird los
mismos efectos.

¢) Quién debe expedirla, la funcion del secretario, naturaleza juridica
de la certificacion.

El Art 44,2 de la LPAC atribuye la competencia para su emisién al
érgano que debi6 resolver, si se trata de érganos colegiados su emisién
corresponde al secretario o persona que tenga atribuidas sus funciones.

En el dmbito local, para el supuesto de 6rgano unipersonal se ermiti-
ré la certificacién con firma autorizante, orden y visto bueno del Alcalde
{Art 204 ROFRI). En evitacién de posibles responsabilidades para el fun-
cionario es conveniente remitir a la Alcaldia una propuesta de certifica-
cién y registrarla de entrada.

La certificacion de actos presuntos en érganos colegiados (Pleno o
Comisién de Gobierno) presenta mayores complejidades juridicas. Para la

(22) Desde la lectura del Articulo 44.2 in fine se pueden extraer distintos tipos
de requisitos, en orden a expedir la certificacién de acto presunto: Bl término “cuan-
do proceda” parece aludir a requisitos estrictamente, por el contrario el concepto”
solicitada en debida forma® alude a requisitos de orden material o de fondo. La doc-
trina no es pacifica en éste como en otros puntos de la ley. No se han resuelto pro-
blemas transcendentales como el cardcter constitutive o declarativo de lIa certifica-
¢iom, o si es posible juridicamente el denegar la certificacién de actos presuntos
contra legem.

(23) Al contenido esencial de la certificacién disefiado en el Art 44.3 LPAC: a)
Solicitud presentada u objeto del procedimiento (si se inicia de oficio) b} fecha de
iniciacidn y resolucidn ¢) y efectos, se le afiade un contenido accidental como d) los
requisitos propios de las notificaciones, toda vez que es un acto administrativo.
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doctrina mds conspicua, el certificado emitido por el secretario no requie-
re de un previo acuerdo del érgano colegiado, ya que seria nulo. Esta atri-
bucidén funcional al secretario del érgano colegiado vendria determinada
por el Art 25,f de la LPAC. En la Administracion Local, el presidente del
dgano colegiado, ordinariamente el Alcalde, es quien debe ordenar la
expedicion de certificacion, previa propuesta por la secretaria, la omisién
de esta orden libera al funcionario de responsabilidad,

Otro sector doctrinal, se opone a aquella interpretacidn, exigiendo
previo acuerdo del érgano colegiado, o cuando menos, ratificacidn a pos-
teriori de 1a certificacién de acto presunto, por cuanto la fe del secretario
local (salvo en casos excepcionales) es una fe derivativa y exige previa
constancia de los que se certifica. Habrd de convenirse que el secretario
local puede hacer certificados sobre resoluciones administrativas, libros y
documentos y actos oficiales, que obran y constan en la secretaria, pero
no atribuir eficacia a un acto administrativo, cuando no ostenta compe-
tencias resolutivas. La solucién pasa por incluir las propuestas de cer(ifi-
cacion en sesion plenaria para su acuerdo correspondiente o que las expi-
da el presidente con ratificacién plenaria posterior (24).

{(24) El andlisis del significado institucional de la Funciones certificantes de la
Administracién y del Secretario Local en particular excede con mucho las pretensio-
nes del presente estudio, no obstante vamos a exponer algunas cuestiones, en orden
al clarificar la certificacién de los actos presuntos.

Asi, Ia Sentencia del Tribunal Suprremo de 22 de abril de 1983 Ar 1959 sefiala
que la certificacién para ser calificada como tal debe expresar los antecendentes
documentales existentes. En la sentencia se priva de virtualidad a una certificacion
expedida por ¢l secretario sobre la calificacién de unos terrenos como urbanos en
municipio sin planeamiento, en tanto que no se expresan los antecentes documenta-
les existentes, planes, proyectos aprobados, delimitacién del-casco urbano u otras
circusntancias documentales, sino que por virtud de la certifieacién se califican, por
aplicacién de la ley del suelo, determinados terrenos como urbanos. En definitiva, se
produce una certificacion, sin antecedentes, libros o acuerdos municipales, v por
consiguiente una calificacién juridica; funcién impropia del secretario, privando a la
certificacién de su condicién de documento piiblico. La sentencia (aplicable por ana-
logia al supuesto de certificacion de actos presuntos, en la que se subsume la volun-
tad presunta legal, en una certificacién administrativa) concluye: admitir otra cosa
equivaldria a atribuir al secretario no sélo facuftades calificadoras, sino la de crear y
producir actos administrativos”.

El Tribunal Supremo ha consolidado plenamente su doctrina en orden a la
impugnabilidad de la certificacion y su caracter de acto administrativo. Son manifes-
tacién de este criterio las sentencias de 19 de enero de 1963 (Ar.55), 9 de febrero de
1971 (Ar. 692) “la certificacién como acto admininistrativo, de indole declarativa
puede ser impugnado en via gubernativa y contenciosa por cualquier interesado si
no se ajusta la realidad de los hechos™.
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D) LA REGULACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
DEL REGIMEN DE LOS ACTOS PRESUNTOS

La LPAC ha previsto un sistema de adaptacién del sistema disefiado
para los actos presuntos con un doble instrumento: facilitar el conoci-
miiento a los administrados del signo estimatorio y desestimatorio del
silencio administrativo, mediante la publicacién de relaciones de procedi-
mientos y los efectos del acto presunto (Art 43,5 LPAC), coadyuvando a
perpetuar el principio de publicidad formal y deslegalizar el ejercicio de
opcién entre la eficacia positiva o negativa del silencio, dependiendo del
régimen competencial en las distintas Administraciones Piiblicas, median-
te la adecuacién a la misma de las normas reguladoras de los procedi-
mientos (DA 3* LPAC).

Esta materia ha sido objeto de un entrecruzamiento competencial
notable, habida cuenta que la normativa de adecuacion entre Estado v

En cuanto a la expedicidn de certificaciones no pueden realizarse sin la orden v
visto bueno de la alcaldfa STS 24 febrero 1969 (Ar 326) y 9 de febrero de 1971 (Ar.
692), 17 de marzo de 1970,

La posibilidad de emisién de certificacién de acto presunto, en supuesto de érga-
nos colegiados, dependerd de la especifica naturaleza juridica atribuida al acto admi-
nistrativo de conocimiento. Si entendemos, con la generalidad de la doctrina, la fun-
cidn certificante como derivativa de los hechos que acredita, a través de
documeniacidn existente: antecedentes, libros obrantes, documentos, etc. y declara-
tiva de tales documentos documentos o hechos juridicos; la certitificacién de acto
presunto necesita en los drganos colegiados de una decisién previa, en tanto que no
puede crear ex rove una apariencia de acto administrativo, otorgar su eficacia o cali-

ficar los efectos potencialmete queridos por la fey. Por el contrario, si presumimos
una fehaciencia piiblica originaria, sin remitirnos a antecedentes o acuerdos munici-
pales previos, el secretario en la certificacion de acto presuntos no precisa de acuer-
do previo o ratificacion ulterior del drgano colegiado, sino que califica directamente
los efectos tegales del acto presunto, expidiendo el acto certificante,

Una de }as consecuencias inmediatas de ia certificacién expedida por el Secre-
tario de Administracién Local es su naturaleza de acto administrativo de conoci-
miento, impugnable en sede contenciciosa, cuando la ley no le atribuye competen-
cias resojutorias, como en ¢l caso de Alcalde, Pleno o Comision de Gobierno.

Para profundizar en la apasionante problemadtica de la fe publica, pueden con-
sultarse las siguientes obras, en las que se expresan las ideas dogmaticas dominantes.
Colom Pastor, B. “El Certificado como Acto y Como Documento Piiblico”, REDA,
num 40-41, 1984. Gonzédlez Berenguer, “Sobre la Actividad Certificante de la Admi-
nistracion!, RAP, nam. 38. Saenz Lipez Gonzdlez. La Fe Piblica Administrativa en
La Vida Local, Ed. El Consultor de los Ayuntamientos, Madrid, 1966. Martinez
Jiménez, JE. La Funcion Certificante del Estado, IEAL, Madrid, 1977. AAVV, Cor.
Castelao Rodriguez, J La Fe Publica Local, INAP, Madrid, 1988,
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Comunidades Autdénomas estard presidida por la distribucién competen-
clal dimanante de los Art 148 y 149 CE. La posibilidad de adecuacion de
cada procedimiento dependera de la competencia en esa materia concreta
y ese procedimiento determinado. De este modo, la competencia exclusi-
va sobre un especifico dmbito material, bien para el Estado, bien para la
Comunidad Autdnoma, incorpora la posibilidad de adecuar las normas
procedimientales y el régimen de los actos presuntos,

En materias bésicas, (de normacion compartida Estado-CCAA), el
Estado puede determinar como bdsico la adecuacidn procedimiental v los
efectos del silencio. Si el Estado no lo hace asi, la competencia reguladora
y adaptadora del procedimiento recae sobre la Comunidad Auténoma. La
Administracién del Estado ha regularizado algunos de sus procedimien-
tos, entre ellos citamos:

- El reglamento del procedimiento de responsabilidad patrimonial el
RD 429/1993, de 26 de marzo.

- El reglamento regulador de los Procedimientos Tributarios RD
R03/1993, de 28 de marzo.

- El reglamento regulador del procedimiento sancionador de las
infracciones administrativas en materia de control de cambios RD
1392/1993, de 4 de agosto.

- El reglamento de procedimiento de concesién de subvenciones
ptiblicas RD 2225/1993, de 17 de diciembre.

A este primer escalén normativo Estado-Comunidades Auténomas
bhan de sumarse las Administraciones Locales. La primera pregunta a
resolver es la habilitacion técnica en el ejerccio de la competencia de
adaptacion dimanante del la DA 3* de la LPAC. ;Es posible definir un
ambito procedimental propio de adaptacién y regulacién para las Admi-
nistraciones Locales, con entera exclusion del testo de las Administracio-
nes Piblicas? Esta cuestion ha de ser contestada de forma afirmativa, si
bien con ciertas matizaciones, cautelas y reservas. La habilitacidn compe-
tencial legal, se halla en la Ley Reguladora de las Bases del Régimen
Local 7/85 v Texto Refundido de disposiciones aplicables al Régimen
Local 781/86, en los que se atribuye la potestad reglamentaria (Art 4
LRBRL) ejercitable dentro de los pardmetros de los Articulos 25, 26,
LRBRL v en los términos previstos en la legislacidn del Estado y de las
Comuntdades Auténomas. De tal suerte que, si respecto de cada materia
disefiada en aquellos preceptos, los distintos supuestos en los que operan
efectos estimatorios o desestimatorios han sido contemplados por las
Administraciones territorialmente “superiores”, obviamente no podrén
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ser regulados. No obstante, el ndcleo duro de la autonomia local no puede
ser vulnerado (25} y el ente local podré regular los procedimientos cir-
cunscritos a su estricto dmbito de intereses, entre los que se hallan:

- Procedimiento regulador de subvenciones propias.

- Regulacién de sus bienes de dominio piblico y patrimoniales,
(regulacién del silencio en licencias de vados permanentes, kioscos en via
publica, etc).

- Ordenanzas en materia de personal turno de vacaciones, permisos
etc).

- Procedimiento de concesion bonificaciones, exenciones, aplaza-
mientos v fraccionamientos en sus tasas y precios piiblicos.

-Procedimiento reglamentacidn del uso y disfrute de los Servicios
publicos (26).

E) LOS EFECTOS DEL ACTO PRESUNTO NO QUERIDOS:
EL ACTO PRESUNTO CONTRA LEGEM

Uno de los axiomas incuestionados, respecto al silencio positivo, es el
de su eficacia y valor de acto administrativo, llevando inexcusablemente
aparejado, el Régimen juridico de los actos administrativos declarativos
de derechos otorgados expresamente, con ciertas salvedades propias de su
naturaleza de resolucidn presunta.

La equivalencia entre acto presunto dimanante del silencio positivo
y acto administrativo, imposibilita a cualquier resolucidn expresa denega-
toria dictada con posterioridad, y por lo tanto tardfa, a modificar los efec-
tos favorables incorporados al patrimonio del particular derivados del

(25) Cabe cuestionarse si una Comunidad Auténoma, al desarrollar mediante
una ley de Régimen Local las materias contenidas en los Articulos 148,1,2 y 149.1,18
puede reglamentar con pretensién exhaustiva los efectos y supuestos del silencio
supuestos en el dmbito local. No parece que ello sea posible, en aras de preservar el
principio de autonomia focal.

{(26) B este sentido es interesante la fectura del Articulo 18 g de fa LRBRL con
la posibilidad de exigir servicios piiblicos de cardcter obligatorio. La Ley configura
un derecho preexistente. ;Se podria obtener por silencio administrativo la instala-
cién de un cementerio, una red de abastecimiento etc? En cualquier caso, evidente-
mente, cabe la regulacién mediante ordenanza municipal y en el procedimiento
correspondiente de los efectos del silencio.
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acto presunto. De producirse la resolucidn tardia desestimatoria, se consi-
deraria la revocacion de un acto declarativo de derechos, realizada al
margen del procedimiento, y por ello mismo, nula de pleno derecho. Asi
lo dispone una linea jurisprudencial sélida y continuada en sentencias que
van desde finales de los afios cincuenta y sesenta hasta la actualidad STS
23 de scptiembre 1989 (Ar. 4366), 24 de octubre de 1989 (Ar. 7481), 30
enero 1990 (Ar. 362}, 20 de noviembre 1990 (Ar. 3090), 24 de diciembre
de 1991, {en Ar de 1992 ndm. 316}, 10 de marzo 1992 (Ar. 3256), 6 mayo
de 1992 (Ar. 3676). Esta concepcién parece haber sido resucitada por el
Art 62 de la LRIJPAC, con posibilidad de revisién de oficio de los “acitos
expresos o presuntos contrario al ordenamiento juridico por los que se
adquieren facultades o derechos, cuando se carezca de los requisitos esen-
ciales para su adquisicion”.

La nueva regulacién parece introducir, sin légica alguna, la trasno-
chada concepcidn ope lege del silencio administrativo, incluso contra ley,
si bien con la posibilidad de revision del acto administrativo. Se trata de
una novedad ciertamente incoherente, la declararacién de “nulidad de
pleno derecho” de los actos presuntos contrarios al ordenamiento juridico
y su revision de oficio ulterior; cuando desde los parametros del principio
de legalidad, nada fue otorgado al administrado, dado que ningin acto
administrativo pudo nacer de una peticion contra legem. La concepcidn
del Art 62.f de la LRIPAC, choca frontalmente con la recta interpreta-
cién juridica del principio de legalidad dimanante del Art 9,2 CE, no
pudiendo hacerse de mejor condicidn al particular infractor por el mero
retraso u omisién de la Administracidn, que al cindadano razonable (27).

El efecto general de irrevocabilidad del acto positivo presunto des-
crito sufrid, no obstante, una importante modulacién en razdn del princi-
pio de legalidad. En buena légica el silencio positivo es una creacién
legal, por lo que en nigin caso puede la ley ir contra si misma. Los posi-
bles reproches de ilegalidad del acto presunto obtenido por silencio
administrativo contra legem ceden en favor del principio “nadie puede
obtener derechos por silencio administrativo mds de lo que podria obte-
nerse de forma expresa”. El brocardo juridico meritado impone la confis-
cacion de los beneficios obtenidos al amparo del silencio contrario a la

(27) La Ley de 14 de diciembre de de 1989 sobre Organizacidn Procedimiento y
Régimen Juridico de la Administracién de la Generalidad de Catalufia, con mejor
criterio, imposibilita la obtencién de facultades contra ley por silencio administrati-
vo. Asf lo declara su Art 84,1: “ En nigin caso se podra adquirir por silencio admi-
nistrativo facuitades contrarias a las leyes™.
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legalidad. Este principio ha sido fruto de diversas contrucciones doctri-

nales y jurisprudenciales asentadas, en especial, sobre las licencias urba-
nisticas.

Interesa resaltar, con especial hincapié, la importancia de la postura
que se adopte en relacién con el tema, toda vez que repercutird sobre la
aplicacion al silencio positivo, y de las técnicas de revisidn de oficio de los
actos administrativos. Una pionera concepeién dogmitica sostenida por el
profesor Garcia de Enterria aplicaba algunas posibles soluciohes, en fun-
cidn de la clase de vicios propiciados por el silencio.

Para una segunda linea argumental, el silencio en sentido positivo se
producird, salve que concurran supuestos merecedores de la calificacion
de\;gylidad de pleno derecho o vicios esenciales de tramitacidn. (SSTS 17
de enero de 1984, 13 noviembre 1986 y mads recientemente STS 29 marzo
de 1990 (Ar. 3528) 10 de mayo de 1990 (Ar. 3743), 24 de diciembre
1991,(en Ar. de 1992 nim. 316), 13 de enero de 1992 (Ar. 565).

En tercer lugar, Ia opcidn acogida de lege lata en la Ley del Suelo
(TR) de 1976, y actualmente en el Art 2426 (TR) de la Ley del Suelo y
Ordenancién Urbana de 26 de junio de 1992, plasma el principio de legali-
dad estricta, en virtud del cual, en ningtin caso podrédn entenderse adquiri-
das o ganadas por silencio facultades contra la legislacién o planeamiento
urbanistico, con la cual la mera anulabilidad determina la vulnerabilidad
de las facultades adquiridas por silencio positivo. Esta opcién ha recibido
el refendo mds relevante de la jurisprudencia del Tribunal Supremo, asi
en STS, 13 noviembre de 1986, 21 de febrero de 1987, y mds recientemen-
te 6 de julio de 1988 (Ar. 1.423), 22 de marzo de 1988 (Ar 9.261), 25 de
septiembre de 1989 (AR 66953)..

La interdiccién de las licencias contra plan obtenidas por silencio
positivo se viene apoyando, en los tltimos tiempos, en una novedosa
caracterizacién de la licencia urbanistica, no sélo como instrumento de
coniroel de la adecuacién de la edificacidn al plan, sino requisito constititi-

vo en la adquisicion de las facultades edificatorias (Art 23 v 37 TRLS
1/92, de 26 de junio) (28). ' L

492

NOTAS SOBRE LA NUEVA CONFIGURACION DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO: LOS .,

(28) NOTA BIBLIOGRAFICA:

El articulo 103 de la CE “La Administracién Piblica sirve con objetividad a los
intereses generales, actia de acuerdo con el principio de eficacia(..), y sometimiento
ala Ley y al Derecho”. La contraposicién eficacia-inactividad administrativa ha sido
objeto de una pluralidad de trabajos doctrinales que pademos adscribir a dos épocas
cronolégicamente diferenciadas, segiin se trate de monografias anteriores ¢ poste-
riores a la publicacion de 1a Ley de Procedimiento Administrativo Comin.

Con cardcier previo, y sin dnimo de realizar una cita completa, tenemos [os tem-
pranos trabajos de GARCIA DE ENTERRIA, E. “Sobre el Silencio Aministrativo y
Recurso Contencioso”, RAP, ntim. 47, 1965. GARRIDO FALLA, F. “La llamada doc-
trina del Silencio Administrativo”, RP, num 16, 1955 y GARCIA TREVIIANC FOs,
I.A. Tratado de Derecho Administrative I, Madrid, 1967. Con posterioridad apare-
cen log estudios de NIETO. A “La inactividad Administrativa: Veinticinco Afios des-
pués”. D.A, Madrid, niim, 208, 1986. Del mismo autor “La inactividad de fa Admi-
nistracion v ef Recurso Contencioso” DA, niim. 208, Madrid, 1986 (Este nim.ero
208, de la revista Documentacién Administrativa estd dedicado monograficamente a
la inactividad administrativa). MARTIN MATEO “Silencio Positive y Actividad
Auterizante”, RAP ndm. 48, 1965. Del mismo Autor “Actos tdcitos y Actividad
Autorizante, REDA niim. 4, 1975. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ
RODRIGUEZ T,R: Curso de Derecho Administrativo vol 1, Civitas Madrid, 1986, pag
576 y 5. MORILLO-VELARDE PEREZ PAREJO ALFONSO, L “Garantia jurisdiccional
frente a la actividad administrativa” RAP, ntim. 84, 1986. El extenso y prolifico tra-
bajo de GARCIA-TREVIIANG GARNICA. B, El Silencio Administrative en el Dere-
cho Adminisirative Espafiol, Civitas, Madrid, 1990, GOMEZ FERRER MORANT, R.
“F] Silencio Administrativo desde la perspectiva constitucional”, en el libro home-
naje a Villar Palasi, Civitas,Madrid, 1989; asimismo en DA, num 208,

Tras la publicacién de la ley 30/92 del Procedimiento Administrativo Comiin
puden consultarse los siguientes trabajos, CALVO CHARRO, M “Silencio Positivo ¥
‘Acciones declarativas”, RAP, nim. 128, 1992. A propdsito de la certificacién de
actos presuntos es obligada la lectura de las excelentes reflexiones apuntadas por
ALEGRE AVILA, TM. “Silencio Administrativo y Potestad fiscalizadora de la Admi-
nistracién (comentario a la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de octubre de
1992, Quincena Fiscal, ntim. 2, 1993. Del mismo autor “Los procedimientos Tri-
butarios tras la ley 30/92, de 26 de noviembre. El Real Decreto 803/1993, de 28 de
maye, de modificacién de determinados procedimiento tributaries”, Quincena
Fiscal, ndm. 22, 1993. Ferndndez Pastrana, JM, © Reivindicacién del Silencio Positi-
vo: Reiflexiones para su recuperacion en el 4mbito de las autorizaciones administra-
tivas”. RAP niim. 127, 1992. GARCIA DE ENTERRIA, E. “ Algunas Reflexiones
sobre el provecto de ley de Régimen juridico de las Administraciones Priblicas y del
Procedimiento Administrativo Comin”, REDA ndm. 75, 1992, MARTIN REBOLLO,
L. “Disposiciones Administrativas y Actos Administrativos”, en el volumen colecti-
vo La nueva ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas, Tecnos,
Madrid, 1992; del mismos autor Instituciones Autondémicas, Universidad de Canta-
bria-Asamblea Regional de Cantabria, Santander 1993. ALBINANA Garcia QUIN-
TANA, C. El Silencio Administrativo en la nueva ley de Procedimiento
Administrativo, ed Tapia, 1992, GonzALEZ PEREZ, I. “El Silencio Administrativo™,
El Consultor de los Ayuntamientos, nim. 10, 1993. BSTEVEZ GOITRE, R “ El nuevo
Régimen Juridico del Sileacio Administrativo”, El Consultor de los Ayuntamientos,
ntm. 17, 1993. De JULIAN CANADA, E y CUNQUERELLA SALES, MT “El Silencio
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Administrativo y la Ley de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin®, El Consulior de los
Ayuntamientos num. 20, 1993,

Un estudio de derecho comparade a préposito de la inactividad administrativa,
se debe a la obra de MUNOZ MACHADO,S. “Los principios generales del procedi-
miento administrativo comunaitario y la reforma de la legislacién bsica espafiola”.
REDA nam. 75, 1992.

Obras de cardcter general tenemos, PENDAS GARCIA, B v otros. Administracio-
nes Pablicas y Ciudadanos, (Estudio Sistemdtico de la ley 30/92, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comuin), Praxis,
Barcelona, 1993. PARADA VAZQUEZ, R. Régimen Juridico de las Administraciones
Frblicas v del Procedimiento administrativo Comuin, Marcial Pons, Madrid, 1993,
LEGUINA VILLA, J. y otros. La Nueva Ley del Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtin, Tecnos, Madrid, 1993.
GARRIDO FALLA, F. y FERNANDEZ PASTRANA, J. M, Régimen Juridico y Proce-
miento de las Administraciones Pablicas, Civitas, Madrid, 1993. GARCIA DE
ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ T, R.: Curso de Derecho Administrativo
vol I, Civitas Madrid, 1993.

Otros aspectos interesantes de consulta pueden encontrarse en el “Dictamen
ermitido por el Consejo de Estado en relacién con el Anteproyecto de LRIPAC”,
Recopilacion de la doctrina legal del Consejo de Estado, Consejo de Fstado, Madrid,
1991. Instruccién de 24 de febrero de 1993 de la Subsecretaria para las administra-
ciones Publicas por [a que se adoptan los criterios de entrada en vigor y aplicacion
de la fey 30/92, de 26 de noviembre del Procedimiento administrative Comtn.
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