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RESUMEN

Una de las obligaciones que la legislacion vigente impone a la Administracion es
la de resolver los procedimientos administrativos, sin importar cual sea la forma de
iniciacion de los mismos. Para hacer frente a la inactividad de la Administracion que no
resuelve ni notifica en el plazo establecido para ello, aparece la figura del silencio
administrativo, al cual la ley confiere un sentido positivo o negativo.

El estudio histérico del silencio administrativo permite comprender la evolucion
de esta ficcion juridica y, llegar a entender el sentido positivo o negativo del silencio.

PALABRAS CLAVE

Silencio administrativo. Silencio positivo. Silencio negativo. Procedimiento
administrativo.

ABSTRACT

Resolving a procedure is an obligation of the Administration, regardless of the
form of the initiation of the same. If the Administration does not resolve or notify in the
time established for it, then appears the figure of administrative silence. The silence is
interpreted by the law in positive or negative sense.

The historical study of the administrative silence allows to understand the
evolution of this legal fiction and the different reason for positive and negative silence.
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1. INTRODUCCION

El ordenamiento juridico espafiol establece la obligacion que tiene la
Administracion Pablica de resolver cualquier procedimiento administrativo, sin importar
su forma de iniciacion. A pesar de esta obligacion, la Administracion tenia la préctica
habitual de abstenerse de pronunciarse o de actuar expresamente en plazo. Con el objetivo
de evitar esta falta de diligencia por parte de la Administracion, proteger al ciudadano y
ofrecerle cierta seguridad juridica, aparece la ficcion juridica de la figura del silencio
administrativo, mediante el cual, la Ley sustituye la voluntad inexistente de la
Administracion. De este modo, a través del silencio administrativo se suple la falta de
actividad por parte de la Administracion, entendiendo que dicha voluntad se ha
producido, lo que genera determinados efectos juridicos, cuyo sentido puede positivo o
negativo.

2. DEFINICION Y CONCEPTO

La Administracion tiene la obligacion de resolver cualquier procedimiento
administrativo, ya sea de oficio 0 a instancia de parte.

Ya en la Exposicion de Motivos de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun (LRJPAC) se indicaba que “El objetivo de la Ley no es dar caracter positivo a la
inactividad de la Administracion cuando los particulares se dirijan a ella. El caracter
positivo de la inactividad de la Administracion es la garantia que se establece cuando no
se cumple el verdadero objetivo de la Ley, que es que todos los ciudadanos obtengan
respuesta expresa de la Administracion y, sobre todo, que la obtengan en el plazo
establecido. EIl silencio administrativo, positivo o negativo, no debe ser un instituto
juridico normal, sino la garantia que impida que los derechos de los particulares se
vacien de contenido cuando su Administracién no atiende eficazmente y con la celeridad
debida las funciones para las que se ha organizado. Esta garantia, exponente de una
Administracién en la que debe primar la eficacia sobre el formalismo, solo cedera
cuando exista un interés general prevalente o cuando, realmente, el derecho cuyo
reconocimiento se postula no exista”.

Esta obligacion queda establecida en el articulo 42.1 LRJPAC, que dice
textualmente: “La Administracion esta obligada a dictar resolucion expresa en todos los
procedimientos y a notificarla cualquiera que sea su forma de iniciacion™. A ello, afiade

1Vid. art. 42.1 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones PUblicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, de 26 de noviembre.
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el articulo 89.4 de la misma Ley, que en ningun caso puede la Administracion abstenerse
de resolver “so pretexto de silencio, oscuridad o insuficiencia de los preceptos aplicables
al caso™?.

No obstante, a pesar de dicha obligacién, cabe la posibilidad de que el
procedimiento no sea resuelto en el plazo mé&ximo establecido para ello. Es entonces
cuando se produce el silencio administrativo, al que la Ley atribuye efectos juridicos,
determinando cuales son los efectos juridicos del transcurso de dicho plazo méximo sin
que haya recaido resolucion y se haya notificado la misma.

El silencio administrativo es un simple hecho juridico, porque es la norma la que
confiere efectos a ese hecho real sin intervencion de voluntad alguna. En el ambito
administrativo constituye un auténtico acto administrativo que produce la misma eficacia
que el acto dictado expresamente. Esto no significa que la resolucién por silencio
administrativo sea la forma de resolver un procedimiento administrativo, pues se
considera gque es un supuesto anormal de acto, ya que la ausencia de declaracién expresa
no deja de ofrecer serios problemas, incluso para determinar, no ya el contenido del acto
gue no tienen concrecidn, sino incluso su misma existencia; es dificil acreditar lo que no
existe, la resolucion expresa. Estas dificultades que comportan el silencio o acto presunto
son las que aconsejan establecer la necesidad de que la Administracion deba, en todo
caso, dictar la resolucion expresa, sin perjuicio de que, en garantias del ciudadano, pueda
anticiparse el efecto del silencio®.

El hecho de que la Administracion no resuelva un procedimiento genera una falta
de seguridad juridica, pues el interesado queda en la incertidumbre sobre cuando se va a
dictar resolucion y cudl seréa su contenido®.

Para evitar esa incertidumbre aparece la figura del silencio administrativo, que
cumple una triple finalidad®:

- De GARANTIA constituida a favor de los ciudadanos, que a tenor del silencio pueden
imputar un efecto concreto a la inactividad administrativa y, lo que es méas importante,
no quedan inermes frente a la misma. La tuicién del administrado esta presente en la
génesis de la técnica del silencio administrativo.

El silencio administrativo no es una excusa legal a invocar por la Administracién para
poder asi resolver o no, segun le venga en gana, sino que es un mecanismo o técnica

2Vid. art. 89.4 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, de 26 de noviembre.

3 http://guiasjuridicas.wolterskluwer.es/ - Silencio Administrativo.

4 SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo, parte general, Editorial Tecnos, Madrid, 2012, pag.
518.

® Respuestas Memento — 1.000 Preguntas sobre Administrativo, Ediciones Francis Lefebvre, Madrid, 2010,
pags. 104-105.
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inventada para proteger al particular de las consecuencias perniciosas que puedan
provocarsele como consecuencia del incumplimiento, por parte de aquélla, de la
obligacion que tiene de resolver.

- De PUNICION de la pasividad administrativa, de modo que el incumplimiento por
parte de la Administracion de su deber de resolver permite al interesado, en todo caso,
alzarse contra las consecuencias de este silencio, y, ademas, determina en ocasiones la
estimacion de sus solicitudes, con todas las consecuencias asociadas a ello.

La Administracion no tiene la facultad de guardar silencio ante las peticiones de los
ciudadanos, sino que tiene la obligacion de resolver, siendo la mecanica del silencio
administrativo s6lo un remedio para posibilitar el acceso de los interesados a instancias
administrativas superiores o bien a la via judicial. Acudir a la inactividad como forma
de dar por resueltas las peticiones de los administrados tiene sus costos, y uno de ellos
es el de no poder oponer, después, aquello que sea fruto de la propia inactividad.

-De CONTROL existente en el ambito de las relaciones interorganicas o
interadministrativas.

3. NATURALEZA JURIDICA

De la definicidn dada se desprende que el silencio administrativo es una creacién
de la Ley en virtud de la cual se entiende estimada o desestimada una peticion o
reclamacion de los particulares.

Al ser una ficcion de la Ley, no se trata de un acto, porque todo acto supone una
manifestacion de voluntad y en el caso del silencio no hay tal voluntad.

4. EVOLUCION HISTORICA DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO

Como muchas otras instituciones de nuestro Derecho Administrativo, el silencio
administrativo es una figura importada de Francia. El silencio administrativo surge para
permitir al administrado el acceso a los recursos administrativos y jurisdiccionales en el
caso de que la administracion no resuelva el procedimiento del que es parte. Asi pues,
desde el primer momento debemos tener presente que el silencio administrativo es una
institucion de caracter garantista que reacciona ante una conducta negligente de la
Administracion®,

6 JARAMILLO FERNANDEZ, M., “La inaplicacion de las reglas legales sobre el silencio administrativo
desestimatorio y el reinado de los valores en el procedimiento administrativo”, El consultor de los

6
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La institucién del silencio administrativo ha carecido de una regulacién completa
en nuestro ordenamiento juridico hasta el 27 de diciembre de 1956. En esa fecha fue
promulgada la nueva Ley reguladora de la Jurisdiccion contencioso- administrativa.
Hasta ese momento, el legislador se habia limitado a regular la materia en aspectos
parciales, pero nunca con caracteres generales, siendo Unicamente en la esfera local donde
el silencio administrativo encontré un verdadero encuadre en los textos legales. Por
supuesto, esta afirmacion no implica que no fuera conocida en nuestro Derecho la
institucion en materias ajenas a la Administracion local’.

En efecto, la Ley de Bases para el Procedimiento administrativo, de 19 de octubre
de 1889, no contenia ninguna clausula general sobre la materia, aunque en aquellos
tiempos era ya conocida la técnica de la institucion, dado que el Real Decreto de 23 de
marzo de 1886, regulador de las reclamaciones en via gubernativa previa a cualquier
demanda de carécter civil contra la Administracion, la admitia. Pero la consagracion
definitiva del silencio administrativo no tiene lugar hasta 1924 en la esfera local, con el
Estatuto municipal de Calvo Sotelo®. Fue con la aplicacion de los Estatutos Locales de
Calvo Sotelo, de la Ley Municipal republicana de 1935 y de la Ley de 18 de marzo de
1944, respecto del recurso de agravios en materia de personal, cuando se introdujo por
primera vez en nuestro sistema el embrion del silencio administrativo.

Estos precedentes no fueron generosos. El Tribunal Supremo, que por aquel
entonces estaba inmerso en la tendencia decidida hacia la declaracion de inadmisibilidad
de los recursos, no tuvo mayor dificultad en razonar que las resoluciones denegatorias
expresas no reabrian los plazos para acudir al recurso contencioso cuando habia ya
transcurrido el computado desde la denegacion por silencio®.

Como ya se ha mencionado, fue Calvo Sotelo quien incluyo, por primera vez en
nuestra legislacion local los preceptos del silencio administrativo, en los Estatutos
municipal y provincial.

El Estatuto municipal, aprobado por el Real Decreto-Ley de 8 de marzo de 1924,
estableci6 en varios preceptos la doctrina del silencio administrativo, confiriéndole en
unos casos un caracter aprobatorio y en otros denegatorio.

Ayuntamientos y de los Juzgados: revista técnica especializada en administracion local y justicia
municipal, 2016 péag. 1436.

7 GONZALEZ RIVERO, A., “El silencio administrativo en el Derecho espafiol”, Revista de estudios de la
vida local, 1960, pag. 344.

8 GONZALEZ RIVERO, A, “El silencio...”, cit., pags. 344-345.

9 GARCIA DE ENTERRIA, E., “Sobre silencio administrativo y recurso contencioso”, Revista de
Administracion Publica, 1965, pag. 208.
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El Estatuto adopt0, en términos generales, siempre que se tratase de autorizaciones
0 aprobaciones de las autoridades superiores sobre actos o acuerdos de las inferiores, el
siguiente sistema:

1. Fijaba un plazo, dentro del cual debia resolverse sobre el acuerdo en cuestion.

2. Presumia que, si transcurria el plazo sin resolver, aquél se entendia aprobado.

Por el contrario, cuando se trataba de recursos contra actos o acuerdos de
autoridades u organismos municipales, el Estatuto lo resolvia de la siguiente forma:

1. Fijaba un plazo, dentro del cual debian ser resueltos.
2.  En caso no resolver se entendia desestimado el recurso.

3. Admitia, contra esta denegacion presunta, los mismos recursos o acciones que para
el caso de que se tratara de resoluciones expresas.

La regla general del silencio administrativo se hallaba contenida en el articulo 268,
que disponia que, “se considerarén desestimadas por las Autoridades y organismos
municipales respectivos, las peticiones o reclamaciones de particulares o entidades,
sobre las cuales no se dicte providencia o acuerdo de fondo dentro de los cuatro meses
siguientes a su presentacion, salvo cuando las leyes establezcan plazos mayores o
menores. Tales denegaciones tacitas seran impugnables mediante los oportunos
recursos, y si prosperasen, podra exigirse responsabilidad civil o gubernativa a las
Autoridades, funcionarios o Corporaciones culpables de la demora'®”. Para el caso de
recurso de reposicion, previo a la via jurisdiccional (contencioso-administrativa y civil),
el plazo que tenia la Administracion para resolver era de quince dias, entendiéndose
denegado si transcurria este plazo sin que se notificara la decision al interesado.

En 1935, la Ley municipal de 31 de octubre, se adhirié a las directrices del
Estatuto, introduciendo la novedad de la denuncia de la mora. Por lo demas, la solucion
era analoga a la de aquél: si denunciada la mora, la Administracién no resolvia, se
entendia denegada la peticién. Y por lo que respecta al recurso de reposicion previo a la
via jurisdiccional (contencioso-administrativa y civil), la Ley republicana no introdujo
variaciones y acepté las del Estatuto.

De esta forma, llegamos a la Ley de Bases para el Régimen local de 17 de julio de
1945, que hace suyas estas iniciativas, recogiendo las dos clases de silencio, positivo y
negativo, admitiendo, para este Gltimo caso, el mecanismo de la denuncia de la mora.

El texto articulado de la Ley de Régimen local, aprobado por Decreto de 16 de
diciembre de 1950, desarrollo estas directrices, admitiendo con caracter general la teoria

10 Vid. art. 268 del Real Decreto-Ley , de 8 de marzo de 1924, aprobando el Estatuto Municipal y
disposiciones complementarias
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del silencio administrativo, que anteriormente habia sido desarrollada parcialmente por
los Estatutos y la Ley republicana.

A grandes rasgos, la normativa del silencio administrativo en la Ley de Régimen
local, es la siguiente: admite el silencio positivo para el caso de que se trate de actos de
autorizacion o aprobacion de las autoridades superiores sobre los de las inferiores.
Respecto del silencio negativo, distingue segun se trate de silencio en via de peticion o
de silencio en via de recurso.

En via de peticion, que puede incluir también ciertas reclamaciones, admite el
mecanismo de la denuncia de la mora, requisito que no exige en via de recurso,
propiamente dicha (la previa a la via jurisdiccional, contencioso-administrativa y civil),
pues acepta la produccién automatica del silencio por el mero transcurso del plazo que
sefiala para resolver!?,

En lo referente a la obligacion de la Administracion Publica de dictar resolucién
expresa en todos los procedimientos que tramite, cabe decir que dicha obligacién nacio
formalmente con el Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se adapta y
modifica el Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de las Corporaciones Locales
de 17 de mayo de 1952. La aplicacion de esta figura se generaliza realmente en Espafia
con la entrada en vigor de la Ley de 27 de diciembre de 1956, Reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso - Administrativa (LRICA)*2,

En ese momento, la regla general era el silencio negativo. La LRJCA, en su
articulo 39, establecié un régimen general para toda la Administracion Pablica, que tuvo
su desarrollo y continuacion en los articulos 94 y 95 de la Ley de Procedimiento

11 GONZALEZ RIVERO, A., “El silencio...”, cit., pag. 347.

12 ESTEBARANZ PARRA, V., “Silencio administrativo en las licencias urbanisticas: nuevo régimen”,
Revistas derecho vlex.es desde el primer momento debemos tener presente que el silencio administrativo
es una institucién de carécter garantista que reacciona ante una conducta negligente de la Administracion,
2012, pag. 10.

18 Vid. art. 94 LPA “1. Cuando se formulare alguna peticién ante la Administracién y ésta no notificase su
decision en el plazo de tres meses, el interesado podra denunciar la mora y, transcurridos tres meses desde
de la denuncia, podra considerar desestimada su peticién, al efecto de deducir frente a esta denegacion
presunta el correspondiente recurso administrativo o jurisdiccional, segin proceda, o esperar la resolucion
expresa de su peticion.

2. lgual facultad de opcidn asistira, sin necesidad de denunciar la mora, al interesado que hubiere interpuesto
cualquier recurso administrativo, entendiéndose entonces producida su desestimacion presunta por el mero
transcurso del plazo fijado para resolverlo.

3. En uno y otro caso la denegacion presunta no excluira el deber de la Administracion de dictar una
resolucion expresa. Contra el incumplimiento de este deber podrad deducirse reclamacion en queja, que
servird también de recordatorio previo de responsabilidad personal, si hubiere lugar a ella, de la autoridad
o funcionario negligente”.

1% Vid. art. 95 LPA “El silencio se entendera positivo, sin denuncia de mora, cuando asi se establezca por
disposicion expresa o cuando se trate de autorizaciones o aprobaciones que deban acordarse en el ejercicio
de funciones de fiscalizacion y tutela de los 6rgano superiores sobre los inferiores. Si las disposiciones
legales no previeran para el silencio positivo un plazo especial éste serd de tres meses, a contar desde la
peticion”.



4};&2\7 Universidad
0% de Alcals

Administrativo (LPA) de 17 de julio de 1958. Estos articulos contemplaban unas
excepciones a la norma genérica desestimatoria.

Por lo tanto, en un primer momento y, con caracter general, el sentido del silencio
administrativo era negativo, siendo solo positivo en casos tasados por la norma.

La mencionada regla general del silencio negativo que se mantenia hasta el
momento, cambio6 a silencio positivo tras la aprobacion y entrada en vigor de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun (LRJPAC), modificada posteriormente por la
Ley 4/1999, de 13 de enero. Dicha aplicacion generalizada del efecto estimatorio del
silencio administrativo qued6 claramente establecida en el articulo 43 de la Ley
30/1992%,

En la Ley 30/1992 destaco la defensa, por primera vez, de la existencia de un acto
auténtico generado como consecuencia del silencio, llamado en la ley “acto presunto”.
Dicho acto era equiparable, en cuanto a su eficacia, a la version de la resolucion
administrativa expresa.

Esta regulacion lo que pretendia era que el mero transcurso del plazo para resolver
produjera un verdadero acto administrativo, que podia hacerse valer tanto ante la
Administracion como ante cualquier otra persona, natural o juridica, ptblica o privada®®.
No se trataba de una ficcion juridica, sino de un auténtico acto, expresion de una voluntad
administrativa, estimatoria en unos casos, desestimatoria en otros, a todos los efectos y
erga omnes.

La presuncién de estimacion o desestimacion era de aplicacion sin mas requisito
que el cumplimiento de los plazos legalmente establecidos para resolver sin que asi se
hubiese hecho, y a fin de acreditar esta Gltima circunstancia se exigia la certificacion
expedida por el 6rgano competente que debid resolver expresamente el procedimiento?’,

15 Vid. art. 43 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones PUblicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, de 26 de noviembre.

16 Vid. art. 44.1 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, de 26 de noviembre.

En los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo maximo establecido sin que se haya
dictado y notificado resolucion expresa no exime a la Administracion del cumplimiento de la obligacion
legal de resolver, produciendo los siguientes efectos:

1. En el caso de procedimientos de los que pudiera derivarse el reconocimiento o, en su caso, la
constitucion de derechos u otras situaciones juridicas individualizadas, los interesados que hubieren
comparecido podran entender desestimadas sus pretensiones por silencio administrativo.

17Vid. art. 44.2 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, de 26 de noviembre.

2. En los procedimientos en que la Administracion ejercite potestades sancionadoras o, en general, de
intervencion, susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, se producird la caducidad. En
estos casos, la resolucion que declare la caducidad ordenara el archivo de las actuaciones, con los efectos
previstos en el articulo 92.

10
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si bien salvando, el hecho de que la Administracion no expidiese la certificacion
solicitada, en cuyo caso el acto presunto era igualmente eficaz y se podia acreditar
mediante la exhibicion de la peticion de dicha certificacion®®,

De todo lo expuesto anteriormente, podemos indicar que la figura del silencio
administrativo ha sufrido una evolucion desde su aparicion en nuestro Derecho con el
silencio negativo como regla general, hasta nuestros dias, siendo el silencio positivo la
norma general.

No obstante, la preferencia del silencio positivo sobre el negativo, no ha sido la
Unica modificacion juridica relevante en lo que al silencio administrativo se refiere. Es de
interés mencionar la eliminacion de la obligacion de proceder a denunciar la mora, que
fue sustituida por la incorporacion de la necesidad de solicitar una “certificacion de acto
presunto” a la Administracion que debio resolver en plazo y no lo hizo, a los efectos de
poder acreditar la aplicacion del silencio positivo. La Ley 30/1992, establecia que para
poder entender de aplicacién el silencio positivo, debian transcurrir veinte dias desde la
solicitud de la certificacidn sin que la misma fuera emitida; dicha solicitud seria suficiente
para acreditar el acto presunto. Posteriormente, la reforma introducida por la Ley 4/1999,
con la finalidad de simplificar los trdmites y de salvaguardar y defender al ciudadano de
la excesiva dilacion de las Administraciones Publicas en todo tipo de tramitaciones,
elimind la obligacion de solicitar la certificacion de acto presunto, siendo suficiente para
acreditar la aplicacion del silencio administrativo positivo, la solicitud de licencia o
autorizacion presentada formalmente ante la Administracion®®.

La altima modificacion expresa de la Ley 30/1992 a este respecto, fue introducida
por la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de diversas Leyes para su
adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio,
conocida como «Ley Omnibus», con el objetivo de reducir las trabas administrativas al
inicio y libre ejercicio de la actividad por los ciudadanos. Esta Ley, perseguia la
ampliacion de la regla general del silencio positivo, de forma que, a partir de ese
momento, para que el sentido del silencio fuera desestimatorio no bastaba con que una
norma con rango de Ley asi lo previera, sino que era necesario que la decision del
legislador estuviera justificada por razones de interés general?®. Otro de los aspectos que
regulaba la Ley Omnibus era lo referente a la declaracion responsable y la comunicacion
previa, estableciendo ambas como sistemas de control a posteriori del reconocimiento de

En los supuestos en los que el procedimiento se hubiera paralizado por causa imputable al interesado, se
interrumpira el computo del plazo para resolver y notificar la resolucion.

18 GARCIA PEREZ, M., “El silencio administrativo negativo”, Cuadernos de Derecho PUblico, 2001, pag.
194.

Y ESTEBARANZ PARRA, V., “Silencio administrativo...”, cit., pag. 11.

2 LOPEZ RODRIGUEZ, J.A., “La Ley Omnibus y el silencio administrativo ”, Diario La Ley, 2012, pag.
86.
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un derecho o el ejercicio de una actividad alternativos y preferentes a la exigencia de
autorizacion??,

4.1. Ley Omnibus

Las modificaciones introducidas por la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de
modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio (conocida como la Ley Omnibus) en la Ley
30/1992, afectd a la regulacion del silencio administrativo vigente hasta el momento. La
entrada en vigor de la Ley Omnibus supone una modificacion que afecta de forma directa
a la regulacion del silencio administrativo.

De este modo, con la Ley Omnibus se dio una nueva redaccion al articulo 43
LRJPAC, instaurando una nueva regulacion del silencio administrativo en los
procedimientos iniciados a solicitud del interesado, limitado y acotando los casos en los
que éste procede con la finalidad de impulsar la formulacion de una resolucién expresa
del asunto sometido a consideracion. A tal efecto, se afiade un nuevo requisito para
establecer el silencio negativo como excepcién, pues ya no sélo debe estar previsto en
una norma con rango legal, sino también debe responder a razones de interés general??.

En resumen, las principales modificaciones que se establecen por la Ley Omnibus,
en lo relativo al silencio administrativo, son que se introduce la figura de comunicacién
y de declaracién responsable y se generaliza el uso del silencio administrativo positivo.

5. EL SILENCIO ADMINISTRATIVO EN EL DERECHO ACTUAL

5.1. Regulacion esencial del Silencio Administrativo

A dia de hoy, el silencio administrativo se encuentra regulado en la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas (LPAC), que sustituye a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
reformulando varios aspectos sustanciales del procedimiento administrativo, como el
silencio administrativo, entre otros.

21 LOZANO CUTANDA, B., “Ley Omnibus: Silencio administrativo, declaracién responsable y
comunicacion previa”, Diario La Ley, 2010, pag. 10.

2 MONTSERRAT SANCHEZ-ESCRIBANO, M. 1., “Ley Omnibus y colegios profesionales”, Noticias
Juridicas, 2011.
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En relacién con el silencio administrativo en procedimientos iniciados a solicitud
de interesado, el articulo 24.1 mantiene la regla general del silencio positivo con las
excepciones ya vigentes en la LRIPAC y algunas aclaraciones, estableciendo como
novedad que en el plazo de 15 dias desde que expire el plazo maximo para resolver la
Administracion debera expedir de oficio el correspondiente certificado del silencio?. Por
lo demaés, la LPAC trata de minimizar los trdmites y garantizar el cumplimiento de los
plazos. Asi, los interesados no estan obligados a presentar documentos que hayan
aportado anteriormente o que hayan sido elaborados por cualquier Administracion?.

5.2. Efectos de la falta de resolucion expresa por parte de la Administracion
Publica

El primer efecto que produce el silencio es que pone fin al procedimiento, es decir,
tiene naturaleza de resolucidn. Esto es asi puesto que se considera que el silencio es un
auténtico acto administrativo.

Como se ha puesto de manifiesto anteriormente, la Administracion tiene la
obligacion de dictar resolucion expresa en todos los procedimientos y a notificarla
cualquiera que sea su forma de iniciacion. Pero la Ley distingue radicalmente entre la
naturaleza del silencio administrativo estimatorio y el desestimatorio, y de esta distincion
se derivan los distintos efectos de uno y otro tipo de silencio administrativo.

a) Silencio Positivo

Como sefiala el art. 24.2 de la LPAC, “la estimacion por silencio administrativo
tiene, a todos los efectos, la consideracion de acto administrativo finalizador del
procedimiento ”.

El Silencio administrativo estimatorio da lugar a un verdadero acto administrativo,
con plenos efectos, en la medida en que equivale a la autorizacion o aprobacion expresa
a la que sustituye por medio de la ley?>.

La consecuencia inmediata de lo anterior es que el silencio administrativo
estimatorio tendra eficacia vinculante respecto de la Administracion publica, a la que se
le puede imputar el acto originado por silencio. De modo que el deber de resolver, que no

2 Vid. art. 24.4 LPAC, Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comtin de las
Administraciones Publicas, de 1 de octubre.

24 Vid. art. 28 LPAC, Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comuin de las
Administraciones Publicas, de 1 de octubre.

% Respuestas Memento..., Cit., pag. 105.
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decae por haberse producido el silencio, ha de concretarse en el dictado de un acto expreso
confirmatorio del anterior.

El silencio positivo equivale a un acto administrativo expreso, l6gicamente
favorable al solicitante. Por eso, aunque la Administracion tiene siempre la obligacion de
dictar resolucion expresa, aunque sea de forma tardia, el articulo 24.3.a) LPAC dispone
que, en estos casos, dicha resolucidn expresa posterior del acto presunto obtenido por
silencio administrativo “s6lo podra dictarse de ser confirmatoria del mismo”?®. Es decir,
la Administracion no puede desestimar por un acto expreso posterior aquello que ha sido
estimado por silencio positivo. En caso de que la administracion desestimara por un acto
expreso posterior, estaria revocando o revisando un verdadero acto administrativo,
aunque presunto, infringiendo la regla general de irrevocabilidad de los actos favorables
al interesado?’.

Es decir, con posterioridad al vencimiento del plazo maximo para resolver y para
notificar, la Administracion ya solo puede dictar una resolucién expresa que sea
confirmatoria del acto producido por silencio administrativo, no pudiendo resolver en
sentido contrario a ese acto. Para dejar sin efecto el acto es preciso acudir a los
mecanismos ordinarios de revision de oficio establecidos en la Ley.

Aunque el acto surgido por el silencio administrativo incurra en causa de nulidad,
la Administracion actora, si procede, debe incoar el procedimiento de revision de oficio
o la declaracién de lesividad con arreglo a los requisitos establecidos en los articulos 106
y siguientes de la Ley?,

No obstante, a pesar de que la Administracion Unicamente puede dictar una
resolucion confirmatoria del acto estimado por silencio positivo, sigue obligada a dictar
dicha resolucion. De este modo, se obliga a la Administracion a revisar de oficio el acto
administrativo producido por silencio, comprobando que éste no adolezca de algun vicio
que comprometa su ajuste a Derecho.

Pero el silencio administrativo no esta libre de problemas, como es el de probar
su existencia. Dicho problema deriva de la dificultad que entrafia probar lo que no existe.
Por este motivo, el articulo 24.4 LPAC dispone que "su existencia puede ser acreditada
por cualquier medio de prueba admitido en Derecho, incluido el certificado acreditativo
del silencio producido”. Este certificado acreditativo debera ser expedido de oficio por el
organo competente para resolver, en el plazo de quince dias desde que expire el plazo

2 Vid. art. 24.3.a) LPAC, Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, de 1 de octubre.

27 SANCHEZ MORON, M. Derecho administrativo..., Cit., pag. 521.

2 Memento Préctico. Administrativo 2014 — Procedimientos. Recursos, Ediciones Francis Lefbvre,
Madrid, 2014, pags. 383-386.
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maximo para resolver el procedimiento. En cualquier caso, el interesado podré solicitarlo
en cualquier momento, en cuyo caso el plazo de quince dias se computara desde el dia
siguiente a aquél en que la peticion tuviese entrada en el registro electronico de la
Administracion u Organismo competente para resolver®®.

En resumen, el silencio administrativo positivo otorga a los interesados seguridad
juridica, pues este acto administrativo presunto propiamente dicho se puede hacer valer
por parte de los interesados ante cualesquiera personas, es decir, tiene eficacia «erga
omnes», pudiéndose acreditar a través de cualquier medio de prueba admitido en
Derecho, incluido el certificado acreditativo del silencio, que no es en absoluto
obligatorio pero que puede solicitarse del rgano competente para resolver, al que se
otorga un plazo de quince dias para emitir el certificado®.

b) Silencio Negativo

A pesar de que la Ley 39/2015 establece el silencio positivo como norma general
en los procedimientos administrativos iniciados a solicitud del interesado, en el articulo
24 de esa misma Ley, el Legislador establece excepciones a esa regla general,
considerando que el silencio tiene efectos negativos en los siguientes supuestos®®:

a) Cuando una norma con rango de ley o una norma de Derecho de la Union Europea
o de Derecho internacional aplicable en Espafia establezcan lo contrario. Cuando el
procedimiento tenga por objeto el acceso a actividades o su ejercicio, la ley que
disponga el caracter desestimatorio del silencio debera fundarse en la concurrencia
de razones imperiosas de interés general.

b) En los procedimientos de ejercicio del derecho de peticion.

c) En los procedimientos cuya estimacion tuviera como consecuencia que se
transfirieran al solicitante o a terceros facultades relativas al dominio publico o al
servicio publico.

d) En los procedimientos que impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar
el medio ambiente.

e) En los procedimientos de responsabilidad patrimonial de las Administraciones
Publicas.

f) En los procedimientos de impugnacion de actos y disposiciones y en los de revision
de oficio iniciados a solicitud de los interesados, en los que el silencio tendra efecto

29 http://guiasjuridicas.wolterskluwer.es/ - Silencio Administrativo.

30 Respuestas Memento..., Cit., pag. 105.

31Vid. art. 24.1 LPAC, Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las
Administraciones Publicas, de 1 de octubre.
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desestimatorio. No obstante, cuando el recurso de alzada se haya interpuesto contra
la desestimacion por silencio administrativo de una solicitud por el transcurso del
plazo, se entendera estimado el mismo si, llegado el plazo de resolucion, el 6rgano
administrativo competente no dictase resolucion expresa sobre el mismo, siempre
que no se refiera a las materias enumeradas en los apartados anteriores?.

Establecidas las anteriores excepciones a la norma general de entender el silencio
administrativo como un acto estimatorio, se debe tener en cuenta el articulo 24.2 de la
LPAC, que establece que la desestimacion por silencio administrativo tiene los solos
efectos de permitir a los interesados la interposicion del recurso administrativo, o
contencioso-administrativo, que resulte procedente.

En este sentido, es interesante mencionar la Sentencia del Tribunal Constitucional
6/1986%. En dicha sentencia, se califica el silencio administrativo de caracter negativo
como una ficcion legal que responde a la finalidad de que el administrado pueda llegar a
la via judicial.

“El silencio administrativo de carécter negativo es una ficcion legal que
responde a la finalidad de que el administrado pueda, previos los recursos
pertinentes, llegar a la via judicial superando los efectos de inactividad de la
Administracién; de aqui que si bien en estos casos puede entenderse que el
particular para poder optar por utilizar la via de recurso ha de conocer el valor
del silencio y el momento en que se produce la desestimacion presunta, no puede,
en cambio, calificarse de razonable una interpretacion que prima la inactividad
de la Administracién, colocandola en mejor situacion que si hubiera cumplido su
deber de resolver y hubiera efectuado una notificacién con todos los requisitos
legales™.

Asi pues, el Tribunal Supremo se pronuncioé en la sentencia de 22 de enero de
1998, afirmando que “el fundamento del silencio administrativo negativo esta en la
necesidad de otorgar al administrado el instrumento idoneo (acto presunto negativo,
dejando de ser una ficcion legal) para que pueda acceder a la jurisdiccion para que sea
satisfecho su derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE)”’%4,

De manera que, el silencio administrativo desestimatorio es una mera ficcion
juridica, investida de estrictos efectos procesales, que permite al interesado entender
desestimadas sus pretensiones a efectos de interponer los recursos (en via administrativa
0 contencioso-administrativa) que procedan. Esa ficcion no excluye en absoluto el deber

32 http://guiasjuridicas.wolterskluwer.es/ - Silencio Administrativo.
3 Fundamento Juridico Tercero de la STC 6/1986, de 21 de enero.
3 Fundamento Juridico Primero de la sentencia del Tribunal Supremo de 22 de enero de 1998.
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de la Administracion de dictar resolucion expresa, ni podré ser considerada en ningun
caso como un acto consentido por el interesado que no impugna la desestimacion
presunta, ya que la ficcion del silencio negativo se concibe en beneficio del interesado y
nunca de la Administracion que incumple su deber de resolver en plazo®.

Al contrario de lo que ocurria en el caso del silencio estimatorio, el silencio
administrativo negativo no vincula a la Administracion pablica a la hora de dictar
resolucion expresa. Esto se debe a que como no se trata de un verdadero acto, la
Administracion no esta vinculada por el sentido negativo del silencio y su resolucién
posterior podra estimar o desestimar total o parcialmente la solicitud, segin corresponda
conforme a Derecho.

La desestimacion por silencio negativo tiene los solos efectos de permitir a los
interesados la interposicion del recurso administrativo o contencioso que resulte
procedente. El silencio negativo no produce acto administrativo alguno, por tanto, la
Administracion sigue estando sujeta a la obligacién de resolver. La Administracion sigue
obligada a realizar un pronunciamiento sobre el fondo de la solicitud, sea estimatorio o
desestimatorio

Dicho lo anterior, se puede asegurar que el silencio administrativo desestimatorio
no genera un acto propiamente dicho, pero otorga al interesado la doble facultad o
alternativa, de esperar a que se dicte resolucion expresa por parte de la Administracion o
de alzarse contra la desestimacion presunta. Es decir, en aquellos procedimientos en los
que se aplica la regla del silencio negativo, una vez transcurrido el plazo de resolucion y
notificacion, el interesado puede optar por impugnar la desestimacién presunta de su
solicitud o esperar a la resolucion tardia, siendo posible en éste Gltimo caso, impugnarla
si le es negativa y le conviene hacerlo®.

En resumen, en el caso del silencio negativo, el acto no alcanza existencia real,
sino que es producto de una ficcién cuyo fin es permitir acceder al interesado, que ha
visto desestimada presuntamente su solicitud, a los recursos administrativos o judiciales
pertinentes, satisfaciendo el presupuesto procedimental o procesal de la previa existencia
del acto. Por ello, la Administracién que no ha resuelto puede, posteriormente, resolver
en sentido contrario al efecto del silencio, sin necesidad de emplear procedimientos
especificos de revision o, en su caso, de revocacion.

35 SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo..., Cit., pag. 523.
36 SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo..., Cit., pag. 524.

17



#£2% Universidad

5.3. Limites al Silencio Positivo

El legislador en la Ley 30/1992, de 26 de Noviembre fijo varios limites al silencio
administrativo positivo (procedimientos de oficio, transferencia de facultades de dominio
0 servicio publico, procedimientos de recursos administrativos, entre otros). Y sobre todo
se establecio en consonancia con el Derecho comunitario que las excepciones al silencio
positivo debian contar con amparo formal de Ley y ademas ser expresamente establecidas

y “por imperiosas razones de interés general”?’.

Sin embargo, la realidad administrativa es mas rica que la ficcion del legislador,
y la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo ha ido recortando el
ambito del silencil.

1. El primero de los limites marcado por el Tribunal Supremo fue el de excluir del
silencio positivo a cualquier solicitud si ésta no tenia encaje en un procedimiento
predeterminado o reglado. Este limite naci6 con el objetivo de evitar que a través del
silencio positivo se estimaran peticiones irracionales.

En este sentido, es de interés la sentencia del Tribunal Supremo de 14 de Octubre
de 2013%:

“Sobre el tema de qué debe de entenderse por “procedimientos iniciados
a solicitud del interesado” a los efectos de la regulacion del silencio positivo
contenida en el articulo 43 de la Ley 30/92, nos hemos pronunciado en una
sentencia del Pleno de esta Sal de 28 de febrero de 2010 (RC 302/2004).

Resolviendo sobre un caso de peticion de abono de intereses con respecto
a las obras realizadas por un contratista inicialmente no previstas en el contrato
y que resultaron necesarias y por eso obligadas, negamos su autonomia a los
efectos indicados y que por lo tanto aquella generarse el silencio positivo a que
se refiere el mencionado art. 43, razonando que: “(...) esa peticion, cual ademas
alega el Abogado del Estado, no genera el silencio positivo , a que se refiere el
articulo 43 de la Ley 30/92 , pues esa peticion no inicia procedimiento a solicitud
del interesado cual el precepto exige, ya que es una peticion inserta en un
procedimiento iniciado antes de oficio por la Administracién, y que esta sujeto
por tanto a sus propias normas(..). Sin olvidar ademas, que esa peticion de abono
de intereses, no se puede aislar del procedimiento en el que se inserta, pues es en
ese procedimiento ya iniciado de oficio, en el que se reconocen y aparecen los

37 CHAVES, J. R., “Cuatro hachazos del Supremo al silencio administrativo positivo”, El Rincon Juridico,
2014.
38 Fundamento Juridico Cuarto de la Sentencia del tribunal Supremo de 14 de octubre de 2013.
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datos a partir de los que se han de concretar los intereses, de forma tal que, sin
valorar y conocer esos antecedentes que obran en el expediente iniciado de oficio
por la Administracion, no se puede saber si el interesado tenia o no derecho a
intereses, ni menos el concretar, cuales eran éstos, ni desde que fecha se habian

de computar, en su caso.(...)

Claramente se ve que en la mente del legislador estaba el aplicar el
régimen de silencio positivo no a cualquier pretension, por descabellada que
fuera, sino a una peticion que tuviera entidad suficiente para ser considerada

integrante de un determinado procedimiento administrativo. (...)

Para el legislador de 1999, como también para el de 1992, sélo cabe
aplicar la ficcién del silencio que establece la LPAC para los procedimientos
regulados como tales por una norma juridica. A diferencia de la LPA que
aplicaba el silencio negativo a las peticiones, cualesquiera que estas fueren.

La LPAC establece como regla el silencio positivo , pero parte de que esa
ficcion legal se aplica a procedimientos predeterminados, como resulta de lo mas
atras expuesto y también del art. 42.2 que, cuando habla de la obligacion de
resolver, advierte que ha de resolverse en el plazo ‘fijado por la norma
reguladora del correspondiente procedimiento”, ha de haber un procedimiento
derivado especificamente de una norma fija, y del 42.5, que manda a las
Administraciones Publicas que publiguen y mantengan actualizadas, a efectos
informativos, las relaciones de procedimientos, con indicacién de los plazos
maximos de duracion de los mismos, asi como de los efectos que produzca el
silencio administrativo.

El silencio regulado en los articulo 43 y 44 so6lo opera en el marco de
alguno de los procedimientos reconocidos como tales en el ordenamiento
juridico, estén o no estén recogidos como tales en las normas reglamentarias de

)

delimitacion de procedimiento”.

Esta tesis, extensamente expuesta en la citada sentencia del Pleno, la
hemos acogido y concretado en otras varias sentencias referidas a solicitudes de
retasaciones en procedimientos expropiatorios, como ha acontecido en las de 26
de febrero y de 30 de abril de 2013 , dictadas, respectivamente, en los recursos
de casacion 5286 y 5635 de 2013”.

2. El segundo limite viene relacionado con la solicitud sin respuesta de imparticion
de determinada asignatura en Educacion Secundaria, donde se opone la potestad de
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organizacion, contemplado en la sentencia del Tribunal Supremo de 25 de Junio de
20143, que expone:

“Y en cuanto al segundo motivo, porque en el mismo, con invocacion de
haberse infringido por la sentencia el articulo 43 de la Ley 30/1992 , se pretende
obtener de la inactividad de la Administracion ante lo pedido un efecto de silencio
positivo que resulta improcedente, a la vista de que la peticion formulada afecta
con caracter general a la potestad de organizacion de un servicio pablico y por
eso exceptuada de aquel efecto, en aplicacion del principio recogido en el
apartado segundo del mencionado art. 43”.

3. La Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de octubre de 2014, establece silencio
negativo siempre que medie un requisito imprescindible, y afirma:

“Sostiene la recurrente que la sentencia impugnada yerra al considerar
que CEADE no habia obtenido la preceptiva autorizacion mediante silencio
positivo, pues la disposicion adicional 292 de la Ley 14/2000 excluye del silencio
positivo los procedimientos “relativos a la expedicion, renovacion, revalidacion,
homologacion, convalidacion y reconocimiento de titulos”; lo que no incluye los
procedimientos de autorizacion de centros radicados en Espafia que imparten
estudios extranjeros.

Este argumento de la recurrente no puede ser acogido. Aun siendo cierto
que la mencionada disposicién adicional 292 de la Ley 14/2000 no hace referencia
expresa al procedimiento conducente a obtener la autorizacion aqui debatida, es
muy claro que la razdn de ser principal -si no Unica- de dicha autorizacion estriba
en ser, con arreglo a la nueva regulacion introducida por los arts. 86 de la Ley
Organica 6/2001 y el art. 5 del Real Decreto 285/2004, un requisito
imprescindible para que los titulos expedidos por esa clase de centros sean
homologables en Espafia. Y en estas circunstancias, no cabe razonablemente
afirmar que la solicitud de la preceptiva autorizacién exigida por los arts. 86 de
la Ley Orgéanica 6/2001 y el art. 5 del Real Decreto 285/2004 sea ajena a los
procedimientos que la disposicion adicional 292 de la Ley 14/2000 excluye del
silencio positivo. Las razones dadas a este respecto por la sentencia impugnada
son, asi, correctas; lo que conduce a la desestimacion del motivo primero de este
recurso de casacion”.

Es decir, se admite que para ese procedimiento no figura en la Ley el silencio
negativo, pero se opone un requisito imprescindible, aduciendo que “no cabe

39 Fundamento Juridico Segundo de la Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de junio de 2014.
40 Fundamento Juridico Segundo de la Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de octubre de 2014.
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razonablemente afirmar que la solicitud sea ajena a los procedimientos que la Ley
excluye del silencio positivo”. Por tanto, se realiza una interpretacion analdgica y
extensiva de los casos tasados de silencio, que pugna con la definicién del silencio
negativo tras la reforma operada en virtud de las Directivas comunitarias.

4. El cuarto limite al silencio positivo queda reflejado en la sentencia del Tribunal
Supremo de 28 de Octubre de 2014, Aunque la solicitud pretendia que se retirasen
determinados productos de competidores quimicos y farmacéuticos, el razonamiento de
la sentencia va mas alla, al alzar la existencia de terceros, y su derecho de audiencia,
sirviendo esto para cambiar el sentido del silencio convirtiéndolo en negativo.

“Y esta supresion de la situacion juridica favorable de terceros se
produciria, de acogerse la tesis de la recurrente sobre el silencio administrativo
positivo, sin que las personas afectadas hubieran sido oidas dandoles la
oportunidad de defender sus intereses. La audiencia del interesado, maxime
cuando puede verse privado de un derecho o interés, es un principio general del
procedimiento administrativo con anclaje en el art. 105 CE, que no puede ser
soslayado. Ello significa que, a la hora de determinar el alcance del silencio
administrativo positivo, no puede pasarse por alto si las personas eventualmente
afectadas han tenido ocasion de hacerse oir.”. Al margen de lo razonado de la
conclusion parece que el disefio del silencio positivo es penalizar la actuacion de
la Administracién que no responde en plazo, de manera que el particular
solicitante no es responsable de que la Administracion ni conteste ni brinde
audiencia a terceros; y por ello, parece que lo suyo seria reconocer la estimacion
presunta de su solicitud, sin perjuicio de que, por un lado, la Administracion
pueda acometer la citada revision de oficio de la actuacion presunta, y por otro
lado, que los terceros afectados ejerciesen frente a la Administracion la accién
de responsabilidad administrativa por los dafios y perjuicios derivados de la
generacion del acto presunto”.

En resumen, se puede entender que la solicitud del interesado se entendera
estimada si vence del plazo méximo para resolver un procedimiento sin haberse
notificado resolucion expresa, salvo en los siguientes casos:

- Procedimientos a los que la Ley expresamente les atribuya el efecto
desestimatorio, o que resulten analogos a los mismaos.

- Solicitudes que no cuenten con regulacion de un procedimiento legal o
reglamentario para su tramitacion.

41 Fundamento Juridico Tercero de la Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de Octubre de 2014.
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- Procedimientos iniciados de oficio o procedimientos derivados, integrados o
incidentales de un procedimiento de oficio.

- Procedimientos en que falte un requisito imprescindible para el acto expreso.

- Procedimientos en los que no haya tenido lugar la audiencia de terceros que
pudieran ser afectados por la actuacion presunta.

5.4. Plazos

El plazo para entender estimada o desestimada la solicitud por medio de silencio
administrativo, segin proceda, se empieza a computar desde la fecha en que la solicitud
haya tenido entrada en el registro electronico de la Administracién u Organismo
competente para su tramitacion (art. 21.3.b).

Es decir, la Administracion tiene la obligacion de resolver y notificar dentro del
plazo fijado por la norma reguladora del correspondiente procedimiento, iniciando ese
computo del plazo desde la fecha en que la solicitud haya tenido entrada en el registro
electronico de la Administracion u Organismo competente para su tramitacion. De no
notificar la resolucion expresa dentro de ese plazo, se entiende que la solicitud ha sido
estimada por silencio positivo o desestimada por silencio negativo, segin proceda
conforme a la normativa vigente.

El plazo en el cual la Administracion debe notificar la resolucidn de forma expresa
no podré exceder de seis meses, salvo que una norma con rango de Ley establezca uno
mayor o asi venga previsto en el Derecho de la Union Europea. En el caso de que las
normas reguladoras de los procedimientos no fijen el plazo maximo de resolucién y
notificacion, éste sera de tres meses*,

Lo mencionado anteriormente es la norma general, pero existen determinados
procedimientos en los cuales el cbmputo del plazo varia respecto a la norma general. Asi,
por ejemplo, encontramos que los plazos maximos de resolucion y notificacion en
procedimientos sancionadores que hayan sido precedidos por actuaciones penales que
terminan archivadas, solo se computan desde el momento en que el 6rgano administrativo
recibe notificacién de la resolucién judicial de archivo o del fallo absolutorio que permite
proceder en via administrativa. Es el caso tipico de infraccién de trafico por alcoholemia,

42 Vid. art. 21.2 de la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas, de 1 de octubre.
#Vid. art. 21.3 de la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo Comdn de las Administraciones
Publicas, de 1 de octubre.
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de la que derivan diligencias previas con atestado que son sobreseidas; a las que sigue el
procedimiento sancionador administrativo por infraccion grave en materia de trafico*.

Por otro lado, se debe tener en cuenta el cbmputo del plazo en los casos en los que
la solicitud sea defectuosa y se conceda plazo para subsanarla. En estos supuestos, el
plazo maximo de duracién del expediente se computa desde la efectiva subsanacion.

Una vez producido el silencio, si éste tiene caracter negativo, el solicitante podra
interponer el recurso administrativo o contencioso-administrativo que resulte procedente.

a) Recurso de Alzada

En el caso de que la resolucion expresa que debia haberse dictado no agotara la
via administrativa, entonces, el recurso que se debe interponer es un recurso de alzada. El
plazo para recurrir, es decir, para interponer el recurso de alzada, es de tres meses,
atendiendo a lo dispuesto en el articulo 122.2 LPAC.

Dicho plazo de tres meses se computa a partir del dia siguiente a aquel en que, de
acuerdo con la normativa especifica, se produzcan los efectos del silencio
administrativo®.

En el caso del recurso de alzada, los efectos del silencio administrativo son
desestimatorios, pues el mismo parrafo 2 del articulo 122 de la Ley del Procedimiento
Administrativo Comdn de las Administraciones Pablicas establece que “el plazo maximo
para dictar y notificar la resolucion sera de tres meses. Transcurrido este plazo sin que
recaiga resolucion, se podra entender desestimado el recurso, salvo en el supuesto
previsto en el articulo 24.1, tercer parrafo”.

Sin embargo, existe una excepcion a esta regla establecida en el articulo 24.1,
tercer parrafo, de la LPAC, que establece que “El sentido del silencio también sera
desestimatorio en los procedimientos de impugnacion de actos y disposiciones y en los
de revisién de oficio iniciados a solicitud de los interesados. No obstante, cuando el
recurso de alzada se haya interpuesto contra la desestimacion por silencio administrativo
de una solicitud por el transcurso del plazo, se entendera estimado el mismo si, llegado
el plazo de resolucion, el 6rgano administrativo competente no dictase y notificase
resolucion expresa, siempre gue no se refiera a las materias enumeradas en el parrafo
anterior de este apartado .

4 Respuestas Memento..., Cit., pag. 351.
4 Vid. art. 122 de la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo Comin de las Administraciones
Publicas, de 1 de octubre.
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En virtud de este precepto, cuando el recurso de alzada se interponga contra la
desestimacion por silencio administrativo de una solicitud por el transcurso del plazo, se
entendera estimado el mismo si, llegado el plazo de resolucion, el 6rgano administrativo
competente no dictase resolucion expresa sobre el mismo. Es lo que se conoce como
“doble silencio”.

Por tanto, si se interpone un recurso de alzada contra una desestimacion originada
por silencio negativo y, transcurre el plazo de tres meses para resolver el recurso de alzada
sin resolucidn expresa, es decir, se produce un nuevo silencio administrativo en el mismo
asunto, el sentido del silencio cambia y dicho recurso de alzada se entendera estimado.

De lo expuesto hasta ahora, se deduce claramente que para que opere el doble
silencio administrativo se requiere, exclusivamente y sea cual fuere el objeto instado, un
doble requisito:

1. Que el interesado haya formulado una solicitud ante un érgano administrativo y
éste no haya emitido resolucién en el plazo legalmente establecido al efecto.

2. Que contra dicho acto presunto, que no pone fin a la via administrativa se
interponga un recurso de alzada y, que dicho recurso tampoco haya sido resuelto en
tres meses a contar desde que el mismo tiene entrada en el registro del 6rgano
competente para decidir.

Pero la Jurisprudencia no es unanime a este respecto, existiendo criterios
contrapuestos.

Por un lado, nos encontramos con Tribunales de Justicia que consolidan la figura
del doble silencio. Sirvan como ejemplo:

STSJ de Islas Baleares, Sala de lo contencioso administrativo, Seccién 12
Sentencia nim.172/2011, de 10 de marzo*®, en virtud de la cual se establece para un caso
de Dominio Publico,

“Como resulta del examen del expediente administrativo, la sociedad
actora presento el 8 de febrero de 2007 ante la Delegacion en lbiza de la
Demarcacion de Costas de Catalufia una solicitud para que le concediese una
autorizacion temporal de 20 mesas, 80 sillas y 10 parasoles en la terraza del
Hostal y Restaurante “Cas Mallorqui”, sita en la Zona Maritimo-terrestre
(Dominio Publico) dentro de la zona Es port en Cala Portinatx, en el término

4 Fundamento Juridico Cuarto de la STSJ de Islas Baleares, (Sala de lo contencioso administrativo, Seccion
1%) Sentencia nim.172/2011, de 10 de marzo.
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municipal de Sant Joan de Labritja (Ibiza), dando lugar al expediente
AUTO01/07/07/0146.

El 21 de marzo siguiente, la Demarcacion de Costas de Baleares remitio
a la actora un escrito en el que se acusaba el recibo de la peticion, con indicacion
de la referencia del expediente, del plazo maximo para resolver (4 meses). Asi
como los efectos desestimatorios del silencio, a tenor del articulo 43.2 LPAC, ya
que el otorgamiento de la solicitud implicaba la transferencia al interesado de
facultades relativas al dominio puablico.

Transcurrido el plazo maximo reglamentariamente previsto para dictar y
notificar la solicitud de acuerdo con el RD 1771/1994 de 5 de agosto (RCL 1994,
2416), el 11 de Junio de 2007 la entidad solicitantes interpuso recurso de alzada
frente a la denegacion por silencio de su peticidn, sin que tampoco recayese
resolucién expresa del mencionado recurso interpuesto frente al superior
jerarquico.

Por consiguiente, ha de entenderse que la solicitud de la sociedad
recurrente habia sido estimada por efecto del denominado doble silencio, y en
consecuencia la resolucion expresa solo podria tener sentido estimatorio de las
pretensiones de la actora.

Procede por ello, la estimacion del recurso y reconocemos el derecho de
la entidad en cuestion a que le sea concedida la autorizacién de ocupacion
temporal del dominio publico maritimo terrestre interesada para la temporada
del ario 2008 .

STSJ de Castilla-La Mancha ndim. 329/2008 de 5 de Septiembre*’, en la que tras
recurrir el silencio administrativo que genera la falta de respuesta de un recurso de alzada
interpuesto contra la denegacion tacita de una solicitud de subvencion, estima que,

“Como ha senialado la doctrina administrativista, el silencio
administrativo se ha concebido clasicamente como una ficcién legal establecida
por la ley en beneficio siempre del administrado para aquellos casos en los que -
como ha ocurrido aqui- la Administracion incumple su obligacion legal de
resolver expresamente en plazo. La exposicion de motivos de la Ley 30/92, de
Régimen juridico de las Administraciones publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, introdujo un nuevo régimen de silencio en su deseo de
establecer un nuevo concepto de relaciones entre la Administracion y el
administrado, que superara la doctrina clasica de la falta de resolucion expresa

47 Fundamento Juridico Tercero de la STSJ de Castilla-La Mancha (Sala de lo contencioso administrativo,
Seccidn 1%). Sentencia nim. 329/2008, de 5 de Septiembre.

25



#£2% Universidad

en los procedimientos iniciados a instancia de parte. Ante la falta de respuesta
razonada por parte de la Administracion se finge o se simula, pues, que se ha
producido la resolucion, y esta ficcion se hace siempre en beneficio del
interesado. El legislador ha querido atribuir a las dos modalidades de silencio
administrativo diferentes efectos juridicos. El silencio positivo produce un
verdadero acuerdo con sus procedimientos de revision.

En el caso que nos ocupa resulta de aplicacion el articulo 43.3 de la Ley
30/92, de Régimen juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, que contiene una “excepcion de la excepcion”, a modo
de penalizacion para la Administracion, y gue por ende supone la vuelta a la regla
general del silencio administrativo positivo para aquellos casos en los que la
Administracién ha resuelto doblemente incumplidora de sus obligaciones, esto es,
que no solamente no ha resuelto la solicitud de los interesados, sino que tampoco
ha contestado expresamente al recurso administrativo que aquellos interpusieron.
Con esta intencion la Ley dispone que si el interesado interpone un recurso de
alzada contra la desestimacion por silencio administrativo competente no dicta
una resolucién expresa sobre el mismo. Esto es lo que ha ocurrido en este asunto,
en que la Administracion autondémica ha actuado con una total desidia, dando
lugar al nacimiento por silencio positivo de un acto administrativo que, sélo una
vez los coactores reclaman su cumplimiento a través de la via judicial, la
Administracién intenta detener. Ademaés, en casos como el que nos ocupa el
silencio positivo se produce aun cuando el derecho que se reclama en la solicitud
de que trae causa no esté acomodado al Ordenamiento Juridico, es decir, el
silencio positivo se produce con independencia del mejor o peor derecho que
asista a la solicitud de que se trate. Y con ello sin perjuicio de la posibilidad que
asiste a la Administracion para revisar el acto presunto producido, por los
mecanismos legales que tiene a su alcance (STSJ Pais Vasco, de 29 de enero de
1999; y STSJ Castilla y Leon, de 22 de abril de 2005). Por ello en el presente
asunto Unicamente cabe constatar el nacimiento del derecho de los coactores a
percibir la ayuda que solicitaron, sin que se pueda entrar en otro tipo de
consideraciones.

Como bien seniala la Administracion en su contestacion a la demanda, “si
no se hubiera dado la incidencia del silencio administrativo del recurso de alzada
es obvio que la Administracion hubiera mantenido el criterio de la no concesion
de la ayuda, por lo que, con toda probabilidad, estariamos ante otros producidos
en donde los demandantes combatirian la no concesion por causa de tales actas
de inspeccion”. Sin embargo ello no es asi, y si el silencio administrativo positivo
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ha desplegado sus efectos, la Unica culpable de ello es la Administracion, con su
falta de actuacioén”.

Y por otro lado, nos encontramos con Sentencias del Tribunal Supremo donde
manifiesta su total disconformidad con el parecer de los Tribunales inferiores. En dichas
Sentencias, el Tribunal opta por una interpretacién cuanto menos restrictiva pues afirma,
sin realizar reserva alguna, que el doble silencio no se puede traducir en positivo cuando
opera alguna de las excepciones que lo convierten automaticamente en negativo, sin que
constituya una contraexcepcion al mismo. Por tanto, deja sin efecto alguno esta figura
juridica del doble silencio®.

Asi, por ejemplo, la STS de 10 de julio de 2006, dispone:

En referencia a la Sentencia del Tribunal a quo:

“La Sentencia de instancia estimo el recurso Contencioso Administrativo,
basado, esencialmente en las siguientes consideraciones:

(...) Ante el silencio reiterado de la Administracion Regional frente a la totalidad
de los escritos del recurrente, una vez presentado el dltimo de ellos el dia 11 de
abril de 2001, se interpone frente a dicho acto presunto el oportuno recurso de
alzada que tiene entrada en el Gobierno de Cantabria el dia 28 de septiembre de
2001, que es nuevamente desestimado por silencio administrativo. Respecto a la
cuestion de fondo y sentado anteriormente que el recurso de alzada no fue
resuelto expresamente dentro de plazo, la cuestion se reduce a determinar las
consecuencias de la falta de respuesta de la Administracion a dicho recurso
ordinario. Pues bien, basta una simple lectura de los articulos 117 y 43 de la Ley
30/92 de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comun para concluir sobre la procedencia
de estimar el presente recurso.

Efectivamente, conforme se deriva del articulo 43.2, la falta de resolucion
expresa respecto la solicitud inicial que nos ocupa no es ninguno de los previstos
en los apartados a), b), c) del nimero segundo del articulo 43. Una vez que
transcurre el plazo para interponer el recurso ordinario, lo que efectia el
recurrente. Una vez mas transcurre el plazo de resolucion sin que se produzca
expresamente la mismay ello hace que entre en juego el articulo 43.3b), conforme
al cual la falta de resolucion de los recursos administrativos frente a una
desestimacion presunta provoca el efecto de entender estimado el recurso, es

8 BENITEZ OSTOS, A., “El doble silencio administrativo a la luz de la jurisprudencia de nuestros
Tribunales de Justicia”, Noticias Juridicas, 2013.
4 Fundamento Juridico Cuarto de la STS de 10 de julio de 2006.
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decir, se produce el silencio positivo, de tal modo que los efectos generados por
la ausencia de resolucion expresa deben ser favorable a la pretension.

Los efectos positivos de este doble silencio de la administracion conllevan,
por tanto, el derecho de la recurrente a la ejecucion del acto firme, con ejecucion
de las obras”.

El Tribunal supremo resuelve de la siguiente manera:

“(...) En el caso de autos, no cabe la menor duda de que en este caso
estamos en presencia de una de las excepciones legalmente tasadas establecidas
en el parrafo primero del apartado 2 del articulo 43 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, en cuanto en este caso el acto presunto afecta a facultades relativas
al dominio publico viario e hidraulico; se trataria de imponer a la Administracion
una conducta que afecta de manera nitida a ese dominio publico, en cuanto que
se refiere de manera relevante a la ordenacion de las carreteras y de las formas
que han de hacerse, que se trata de facultad exclusivamente atribuida a la
Administracion, por pertenecer precisamente tanto al Dominio Publico como al
Servicio Publico.

En consecuencia, ha de estimarse el motivo primero examinado lo que nos
releva ya de entrar en el examen del segundo (aun cuando este incida en el mismo
sentido, si bien la sentencia que se cita se refiere a un supuesto diferente al de
autos) y, en consecuencia, procede casar y, por tanto anular, la sentencia de
instancia y con plenitud de jurisdiccion resolver, conforme a lo dispuesto en el
articulo 95.2.d), lo que corresponda a los términos en que apareciera planteado
el debate”.

En el mismo sentido se pronuncia la Sentencia del TS de 23 de abril de 2007,
que dispone:

“El motivo primero se expresa por infraccion del articulo 43.2 de la Ley
30/92, de 26 de noviembre. En él se mantiene que la Sentencia ha infringido el
parrafo segundo del precepto citado en cuanto atribuye al doble silencio
(respecto a la aprobacion del acto y respecto a la resolucion del recurso de
alzada) efecto positivo o afirmativo. Se sostiene que esa ha sido sin duda la
voluntad del legislador, y que no se desprende de precepto alguno que se apliquen
en este supuesto las excepciones de adquisicion de facultades sobre el dominio
publico o el servicio puablico. No obstante, las recurrentes no dejan de reconocer

%0 Fundamento Juridico Segundo de la STS de 23 de abril de 2007.
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que no han hallado jurisprudencia de este Tribunal Supremo en defensa de su
tesis.

Pero el motivo debe ser rechazado y debe estarse a los razonamientos de
las entidades recurridas, aunque sin que sea necesaria ni procedente la
innovacion en casacién de las normas de derecho autonémico, pues resulta que
con notable reiteracion la jurisprudencia de esta Sala y Seccion viene declarando
que no se aplica en la materia el silencio positivo. Indudablemente las oficinas de
farmacia, si no exactamente un servicio publico en el sentido dogmatico y
conceptual estricto del término, participan de la condicion de ser servicios
publicos impropios al tratarse de establecimientos abiertos al publico y que el
prestan servicio. Tras el estudio oportuno, la Sala debe estar al criterio del voto
particular de la Sentencia de 8 de noviembre de 2005 (RJ 2005,9904), en el que
se rechaza la aplicacion del efecto afirmativo en los casos de doble silencio,
aunque sin contradecir por ello el pronunciamiento de la mayoria al ser otra la
razon de decidir de aquella Sentencia. Procede por tanto desechar o no acoger el

primer motivo de casacion que se invoca’.

En la mencionada Sentencia de 8 de noviembre de 2005, el magistrado Don
Mariano Baena del Alcazar formula voto particular respecto a los fundamentos de
derecho.

En dicha Sentencia, se indica que el peticionario, una vez que no habia obtenido
resolucion expresa, interpuso recurso en via administrativa, que tampoco fue resuelto
expresamente, por lo que mantuvo en los recursos en via judicial que habia adquirido
derecho a obtener la autorizacion de apertura de farmacia, de acuerdo con lo dispuesto en
el articulo 43 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Pero, en la Sentencia se mantiene
que, puesto que la tramitacion de las autorizaciones de apertura de farmacia se encontraba
suspendida, el solicitante no adquirié derecho alguno y en definitiva fue correcto que se
le informase con posterioridad sobre la inadmisién del recurso administrativo.

Pues bien, a juicio del Magistrado, “los supuestos en que la peticion de
autorizaciones implique adquirir derechos sobre el dominio publico o en materia de
servicio publico, no debe entenderse aplicable el precepto del articulo 43 de la Ley
30/1992. Si con caracter general no se pueden adquirir esos derechos en virtud de los
efectos del silencio, la que considero interpretacion correcta es que tampoco pueden
adquirirse cuando se interpone recurso administrativo contra la denegacion presunta y
dicho recurso no se resuelve expresamente. La adquisicion de derechos en este caso ha
de considerarse gque se produce sélo cuando no se trata de que estos derechos se refieran
al dominio pablico o a actividades de servicio publico propio o impropio. Entiendo que
esta interpretacion es conforme con la reiterada jurisprudencia de la Seccion, segun la
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cual las autorizaciones de apertura de farmacia no pueden adquirirse en virtud de los
efectos del silencio administrativo™>.

Por otro lado, entiende que el pronunciamiento de la Sentencia se aparta de lo que
deben considerarse las reglas de la buena Administracion segun las cuales procede
siempre dar respuesta en plazo a los ciudadanos, al considerar correcto que se informase
a posteriori de la inadmision del recurso.

En el afio 2013, el Tribunal supremo en Sentencia de fecha 8 de Enero de 2013,
opto por una postura intermedia que no acoge la interpretacion literal pero tampoco acoge
la interpretacion restrictiva. Es decir, no considera universal el sentido positivo del
silencio, con independencia de lo solicitado en via administrativa, que supondria que la
Administracion podria conceder por silencio solamente por no resolver las dos peticiones
formuladas por el administrado, cualquier cosa imaginable aunque la Ley lo prohibiese o
aunque perjudique a terceros; pero tampoco entiende el silencio negativo sin
excepciones. Tan soélo niega el efecto de positivo al doble silencio cuando nos
encontremos ante dominio publico, servicio publico o derecho de peticion.

La mencionada Sentencia®? dice textualmente,

“(...) 1%- el silencio positivo se produjo en una primera ocasion en via de
solicitud, ya que esta no consistia en la expedicién, renovacion, homologacion,
convalidacién o reconocimiento (del titulo de piloto de helicoptero) a que se
refiere, como caso de excepcion al silencio positivo, el Anexo 2 de la Disposicién
Adicional vigesimonovena de la Ley 14/2000 , modificada por la Ley 24/2001,
sino que consistia, simplemente, en que se le expidiera una acreditacion para
optar a la prueba de vuelo para la posterior obtencion del titulo de piloto, cosa
que es de todo punto diferente. Asi que en el caso regia sin excepcién la norma
del silencio positivo recogida en el articulo 43.2 de la Ley 30/92. 22.- Pero,
ademas, se volvio a producir el silencio positivo (incluso en el caso de que hubiera
regido la excepcion esgrimida por el Sr. Abogado del Estado y el primer silencio
hubiera de ser entendido negativo), al no ser resulto el recurso de alzada en el
plazo de los tres meses establecido en el articulo 115.2 de la Ley 30/92. En efecto,
asi lo dispone el articulo 43.2, parrafo segundo de la Ley citada , que después de
establecer como regla de excepcion el silencio negativo en los “procedimientos
de impugnacion de actos y disposiciones”, establece la siguiente
contraexcepcion: “No obstante, cuando el recurso de alzada se haya interpuesto
contra la desestimacion por silencio administrativo de una solicitud por el
transcurso del plazo, se entendera estimado el mismo si, llegado el plazo de

51 Voto particular de la STS de 8 de noviembre de 2005.
52 Fundamento Juridico Cuarto de la STS de 8 de enero de 2013.
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resolucion, el érgano administrativo competente no dictase resolucién expresa
sobre el mismo.” Esta contraexcepcion no debe regir en los casos de derecho de
peticion o de facultades relativas al dominio publico, pero rige sin duda en los
casos exceptuados del silencio positivo en el primer parrafo del articulo 43.2 de
la Ley 30/92. La ldgica asi lo impone: si el supuesto es de un recurso de alzada
contra una desestimacion presunta, de suyo va que se refiere a materia en la que,
por excepcion, no rige la norma general del silencio positivo, sino el negativo. En
conclusidn, la Ley 30/92 quiere que en los casos de desestimacion presunta de un
recurso de alzada interpuesto contra una desestimacion presunta, el silencio sea
positivo aunque en via de peticion rija, por otra Ley, el silencio negativo Por lo
tanto, producido el silencio (y por doble vez) la Administracion podia dictar

’

resolucion en sentido contrario”.

En definitiva, la Ley quiere que en los casos de desestimacion presunta de un
recurso de alzada interpuesto contra una desestimacion ocasionada por silencio negativo
debido a la falta de actividad de la Administracion, el silencio sea positivo. Gran parte de
los Tribunales Superior de Justicia estiman que cuando se produzca doble silencio por
parte de la Administracién se estima lo solicitado, sea cual fuere su objeto, sin que sea
trascendente la afeccion a terceros o la incompatibilidad con el Ordenamiento Juridico,
dejando a salvo en este ultimo caso la posibilidad revisoria de oficio. No obstante, el
Tribunal Supremo se opone frontalmente a ésta teoria optando por una posicién
intermedia. El Tribunal Supremo entiende que el doble silencio no opera en las materias
relativas al dominio publico, servicio publico y derecho de peticion; sin embargo, en el
resto de materias si opera el doble silencio, transformando en positivo el silencio
producido por la falta de resolucion de un recurso de alzada interpuesto contra una
desestimacion por silencio negativo.

b) Recurso de Reposicion

Si no cabe recurso de alzada, pero se desea presentar recurso potestativo de
reposicion, el plazo para interponerlo es de tres meses, en vez del plazo normal de un
mes, y se contara a partir del dia siguiente a aquel en que se haya producido el acto. Dicho
de otra forma, el computo del plazo comenzara a partir del dia siguiente a aquel en que
se hayan producido los efectos del silencio administrativo.

Si transcurre dicho plazo sin que el interesado haya recibido la notificacion de la
resolucion del recurso, se produciran los efectos del silencio administrativo que, en este
caso, siempre tiene caracter negativo, entendiendo desestimado también el recurso.
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5.4.1. Plazo para recurrir decisiones desestimatorias adoptadas por Silencio

Administrativo

En fecha 10 de abril de 2014, el Pleno del Tribunal Constitucional dictd una

sentencia, en la que establecié que cuando la Administracion rechaza una peticion de un
particular por silencio administrativo, no existe plazo para interponer recurso ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa.

Pero hay que tener en cuenta, que la Sentencia® tiene un voto particular que

formula la Magistrada Adela Asua Batarrita que discrepa del fallo y de la fundamentacion
juridica. La Magistrada considera que debi6 ser estimada la inconstitucionalidad del
articulo 46.1 de la LJCA truncando la linea jurisprudencial. Censura que la Sentencia se
base “en una interpretacion de la legalidad ordinaria” que no corresponde al Tribunal
pero es gque, ademas, la interpretacion que hace resulta asistematica y sorpresiva.

Los aspectos basicos de la defensa realizados por la Magistrada son los siguientes:

La Sentencia mayoritaria contempla la reforma de 1999 de la Ley 30/1992 desde una
perspectiva muy estrecha, perdiendo la necesaria visioén de conjunto, y confunde la
definicion de la naturaleza juridico-material del silencio administrativo con la cuestion
procesal de su régimen de impugnacion. No hay base legal para sostener que tras la
Ley 4/1999 se hubiera suprimido el plazo de ejercicio de la accién impugnatoria con
respecto al silencio negativo. Esa interpretacion “obvia los plazos de los recursos
administrativos que establece la propia Ley 4/1999” pues al reconfigurarlo como
ficcion sigue regulando plazos de impugnacion en via administrativa, fijando unos
plazos de recurso frente a los actos expresos y para los casos de silencio.

La expresion “acto presunto” del articulo 46.1 LICA es determinante pues pervive en
el articulo117.1 de la LRJIPAC, por tanto, esa diferente denominacion carece de “la
trascendencia que le otorga la Sentencia de la mayoria”. Y, de este modo, la Sentencia
mayoritaria conduce indirectamente a eliminar la posibilidad de impugnacién del
silencio negativo pues si no tiene cabida entre los “actos presuntos” a los efectos del
articulo46.1 LICA tampoco a los efectos de los “actos expresos y presuntos” contra
los que se puede interponer el recurso contencioso-administrativo de forma que «los
efectos del silencio negativo vendrian a constituir una actividad administrativa
inimpugnable».

Esa interpretacion de la legalidad ordinaria no es del todo coincidente con la del
Tribunal Supremo. Este asume la existencia de ese plazo de caducidad y lo que se
plantea es el problema de determinar el inicio del computo de dicho plazo. En este
sentido, el Tribunal®* afirma que “en tanto las Administraciones Publicas no informen

53 STC 52/2014, de 10 de abril.
54 STS 269/2004, de 23 de enero.
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a los interesados de los extremos a que se dicho precepto se refiere los plazos para la
interposicion de los recursos no empiezan a correr”, de ahi la interpretacion
tradicional de que la situacion de las desestimaciones por silencio debe al menos
equipararse a los supuestos de notificacion defectuosa.

- Sobre el plazo de caducidad, en virtud del principio de seguridad juridica, no vulnera
por si mismo el derecho a la tutela judicial efectiva siempre que estos plazos sean
suficientes y adecuados y siempre que la tutela no resulte imposible.

- En relacioén a la fijacion del inicio del computo del plazo, aprecia un problema en
cuanto a los dies a quo del citado plazo de impugnacién. El plazo de 6 meses se
computa a partir del dia siguiente a aquél en que, de acuerdo con su normativa
especifica, se produzca el acto presunto. Es decir, el computo del plazo comienza a
correr de forma automatica independientemente del conocimiento del interesado.

La clave es si puede exigirse al interesado que reaccione en ese plazo cuando no tiene
pleno conocimiento de aquello que podria impugnar jurisdiccionalmente.

- La Magistrada considera que esto es contrario a la Constitucion, pues “la prevision
legal no ha tenido en cuenta la situacion de quienes desconocen la produccion de los
efectos del silencio y el sentido de éste”. Por tanto, los plazos se computan a partir del
momento en que el interesado tenga efectivo conocimiento de las circunstancias que
determinan el nacimiento de la accion que se pretende ejercitar.

Volviendo al fallo de la Sentencia, el Pleno del Tribunal llega a la conclusion de
que no existe plazo para interponer recurso ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa, tras analizar la evolucion de la regulacion legal del silencio administrativo
desde la promulgacion de la primera ley reguladora del proceso contencioso-
administrativo, en 1958, hasta la reforma de la ley de régimen juridico de las
administraciones publicas y del procedimiento administrativo comin, de 1999.

Esta reforma introducida por la Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacion de la
Ley 30/1992, trajo consigo varias modificaciones técnicas relevantes para la ordenacion
del silencio administrativo. La Ley precisaba que la estimacion por silencio
administrativo tiene a todos los efectos la consideracion de acto administrativo finalizador
del procedimiento, y que en cambio la desestimacion por silencio administrativo tiene los
solos efectos de permitir a los interesados la interposicion del recurso administrativo o
contencioso-administrativo que resulte procedente. Con ello se desechd la construccion
del "acto presunto de caracter desestimatorio” entendido hasta entonces por el legislador
como un acto administrativo dotado de un contenido determinado, denegatorio, y se
volvié a la configuracion tradicional de los efectos del silencio negativo, como mera
ficcion procesal habilitada por el legislador para dejar expedita la via impugnatoria
procedente. También se precisé que, en los supuestos en los que se producen los efectos
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del silencio negativo, la Administracion mantiene la obligacion de resolver expresamente,
sin vinculacion alguna al sentido del silencio®.

Es decir, el silencio administrativo negativo deja de ser considerado un acto con
efectos juridicos y vuelve a la concepcion tradicional segun la cual se trata de una mera
ficcion legal que abre la posibilidad de impugnacion.

En este sentido, el Tribunal Constitucional afirma que, con arreglo a la nueva
ordenacion del silencio administrativo introducida por la Ley 4/1999, "ya no tienen encaje
en el concepto legal de “acto presunto” 10s supuestos en los que el ordenamiento juridico
determina el efecto desestimatorio de la solicitud formulada”. Y, en consecuencia, "la
impugnacion jurisdiccional de las desestimaciones por silencio no esta sujeta al plazo de
caducidad previsto en el articulo 46.1 LICA".

Asi entendido, afirma la sentencia, "es manifiesto que el inciso legal cuestionado
no impide u obstaculiza en forma alguna el acceso a la jurisdiccion de los solicitantes o
los terceros interesados afectados por una desestimacion por silencio. Por todo ello,
procede declarar que el inciso legal cuestionado no vulnera el art. 24.1 CE™,

En resumen, el Tribunal Constitucional, en lugar de declarar la
inconstitucionalidad del articulo 46.1 LICA, interpreta que, a la luz de la reforma de 1999
de la Ley 30/1992, la impugnacion jurisdiccional de las desestimaciones por silencio no
esta sujeta al plazo de caducidad previsto en citado precepto®®,.

En este sentido, resultan relevante las novedades en la institucion del silencio
introducidas por la ley 39/2015, de 1 de octubre, en especial las referidas al plazo de
interposicion de recurso administrativo en caso de silencio administrativo desestimatorio.

Asi, el articulo 122 LPAC de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones

Publicas dispone que “el plazo para la interposicion del recurso de alzada sera de un
mes, si el acto fuera expreso. Transcurrido dicho plazo sin haberse interpuesto el recurso,
la resolucion sera firme a todos los efectos.
Si el acto no fuera expreso el solicitante y otros posibles interesados podran interponer
recurso de alzada en cualquier momento a partir del dia siguiente a aquel en que, de
acuerdo con su normativa especifica, se produzcan los efectos del silencio
administrativo”.

5 “El TC establece que no hay plazo para recurrir decisiones desestimatorias adoptadas por silencio
Administrativo”, Noticias juridicas, 2014.

% Fundamento Juridico Quinto de la STC de 10 de abril de 2014.

57 Fundamento Juridico Quinto de la STC de 10 de abril de 2014

%8 Vid. art. 46.1 de la 29/1998, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, de 13 de julio.
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De igual modo, en lo relativo al recurso de reposicion, el articulo 124.1 LPAC
establece que, “el plazo para la interposicion del recurso de reposicion sera de un mes,
si el acto fuera expreso. Transcurrido dicho plazo, Unicamente podra interponerse
recurso contencioso-administrativo, sin perjuicio, en su caso, de la procedencia del
recurso extraordinario de revision.

Si el acto no fuera expreso, el solicitante y otros posibles interesados podran interponer
recurso de reposicion en cualquier momento a partir del dia siguiente a aquel en que, de
acuerdo con su normativa especifica, se produzca el acto presunto”.

Por lo tanto, es importante destacar que en la nueva normativa, la interposicion de
recurso contra decisiones desestimadas por silencio administrativo, no establece plazo
para la interposicion de recurso, con lo que se disuelve la contradiccion existente hasta el
momento.

5.5. Falta de resolucion expresa en procedimientos iniciados de oficio

En aquellos procedimientos que han sido puestos en marcha por la propia
Administracion se establece la obligacion de resolver.

A la falta de resolucién en plazo en procedimientos iniciados de oficio respondio
por primera vez con carécter general la LRIPAC; a dia de hoy esta cuestion se trata en el
articulo 25 LPAC, que establece que:

“1. En los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo
maximo establecido sin que se haya dictado y notificado resolucién expresa no
exime a la Administracion del cumplimiento de la obligacion legal de resolver,
produciendo los siguientes efectos:

a) En el caso de procedimientos de los que pudiera derivarse el
reconocimiento o, en su caso, la constitucion de derechos u otras situaciones
juridicas favorables, los interesados que hubieren comparecido podran entender
desestimadas sus pretensiones por silencio administrativo.

b) En los procedimientos en que la Administracion ejercite potestades
sancionadoras o, en general, de intervencion, susceptibles de producir efectos
desfavorables o de gravamen, se producird la caducidad. En estos casos, la
resolucién que declare la caducidad ordenara el archivo de las actuaciones, con
los efectos previstos en el articulo 95.

2. En los supuestos en los que el procedimiento se hubiera paralizado por
causa imputable al interesado, se interrumpira el cbmputo del plazo para resolver
y notificar la resolucion”.
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Del precepto transcrito se extrae que en los procedimientos que han sido iniciados
de oficio por la propia Administracion, el transcurso del plazo establecido para dictar
resolucion no exime al 6rgano Administrativo del cumplimiento de la obligacién legal de
resolver impuesta en el art. 21.1 LPAC.

El articulo 25 LPAC reitera igualmente que la falta de resolucion expresa y
notificacién en plazo, por parte de la administracion, produce los siguientes efectos:

En el caso de procedimientos de los que pudiera derivarse el reconocimiento o, en
su caso, la constitucion de derechos u otras situaciones juridicas favorables, los
interesados que hubieren comparecido podran entender desestimadas sus pretensiones por
silencio administrativo.

- Si se trata de procedimientos de los que pudiera derivarse el reconocimiento o,
en su caso, la constitucion de derechos u otras situaciones juridicas favorables, los
interesados que hubieren comparecido podran entender desestimadas sus pretensiones por
silencio administrativo (art. 25.1.a) LPAC). Los interesados pueden entonces recurrir
contra el acto desestimatorio presunto o esperar a la resolucion expresa. El régimen
aplicable seria similar al del silencio negativo en procedimientos iniciados a instancia de
parte.

- Si se trata de procedimientos en que la Administracion ejercite potestades
sancionadoras 0, en general, de intervencion, susceptibles de producir efectos
desfavorables o de gravamen, se producira la caducidad. En estos casos, la resolucion que
declare la caducidad ordenar el archivo de las actuaciones, con los efectos previstos en
el articulo 95 (art. 25.1.b) LPAC). Este es el efecto automatico del transcurso del plazo
para resolver, lo que tiene una obvia importancia en procedimientos de esta naturaleza.
Por eso, lo Unico que procede a continuacion es dictar resolucion que ordene el archivo
de las actuaciones. Pero, aunque tal resolucion no se dicte, la caducidad se habra
producido, lo que significa que una resolucién tardia que no se limite a ordenar el archivo
sera ilegal. Por lo demas, se considera que la notificacion en plazo es requisito
indispensable para interrumpir el plazo de caducidad. Dada la transcendencia de esta regla
y su automatismo, la Ley dispone que si el procedimiento se hubiera paralizado por causa
imputable al interesado, cualquiera que sea esa causa, Se interrumpe, asimismo el
computo de ese plazo para resolver y notificar la decision. Lo que se persigue es evitar
que la actitud fraudulenta o de mala fe del interesado pueda tener como efecto la
caducidad del procedimiento que le puede perjudicar. En fin, la jurisprudencia admite que
la caducidad no es automatica en aquellos casos en los que la una Ley especial establece
requisitos especiales, como una denuncia de mora o aviso a la Administracion de que ha
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concluido el plazo para resolver, tras lo cual la Ley habilita un breve plazo suplementario
para hacerlo®®.

5.6. Eficacia del silencio administrativo contra legem

La polémica relativa a si es posible para el interesado obtener, por silencio
administrativo, facultades y derechos que la Administracién no habria podido concederle
licitamente de modo expreso, por oponerse a la regulacion aplicable, es un tema
recurrente y se debe a la confrontacion entre seguridad juridica y legalidad.

Es preciso, pues, determinar qué consideracién merece el acto administrativo
presunto que se opone al ordenamiento juridico en vigor.

En primer lugar, es necesario apuntar que el silencio administrativo estimatorio
da lugar, a un verdadero acto administrativo, que es declarativo de hechos y que, como
tal, produce plenos efectos y vincula a la Administracion publica, que no puede
desconocerlo y que, en caso de considerarlo contrario a derecho, no tiene méas remedio
que revisarlo de oficio de acuerdo con lo dispuesto en la normativa vigente.

Sin embargo, sucede que en determinadas materias se han consolidado reglas
especiales en materia de silencio administrativo contra legem, que impiden a los
particulares obtener por silencio facultades contrarias a Derecho y que, por la tanto,
otorgan efectos desestimatorios al silencio cuando éste verse sobre solicitudes
disconformes a las normas de aplicacion. La jurisprudencia ha consagrado esta posicién
normativa, entendiendo que las previsiones de la norma en este sentido operan como
excepcion a la regla general del silencio administrativo positivo, de acuerdo con lo
previsto en el propio articulo 24 de la LPAC®,

Esta tendencia legal y jurisprudencial priva de eficacia al silencio administrativo
contra legem y, supone desconocer por completo la naturaleza y efectos del silencio
administrativo positivo, artificio generador de actos propiamente dichos. Por otro lado,
fomenta la inactividad administrativa y, ademas, obliga al interesado a interpretar si la
solicitud no atendida en plazo es, o no, conforme a Derecho, con la consiguiente
inseguridad juridica.

% SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo, cit. pags. 525-526.
60 Respuestas Memento.. ., cit., pags. 107-108.
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6. SILENCIO ADMINISTRATIVO EN LAS LICENCIAS
URBANISTICAS

Una vez aprobada la constitucion de 1978, el Unico acto legislativo del Parlamento
que decidié mantener la regla restrictiva del silencio positivo fue la Ley del Suelo 8/1990,
que la recogi6 en su disposicion Adicional Cuarta. De esta disposicion paso al Texto
Refundido de Ley del suelo de 1992, cuyo articulo 244.6 recogia el mismo contenido
dispositivo de la mencionada Disposicion adicional Cuarta de la Ley 8/1990°,

La regla restrictiva del silencio de la Ley 8/1990 resultaba plenamente
concordante con la concepcion escalonada de la adquisicion de las facultades
urbanisticas, de conformidad con la cual era la licencia la que creaba el derecho a edificar,
de modo que era mucho mas que un acto declarativo de ese derecho.

No obstante, el marco normativo en el que se desarrollaron las corrientes
doctrinales y jurisprudenciales restrictivas del silencio administrativo, sufrié un enorme
cambio tras la aprobacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. La Ley establecia que
la falta de contestacion a una solicitud daria lugar a su estimacion por acto presunto; lo
que significaba un sentido positivo del silencio, aunque se permitia excepcionar dicha
norma general de silencio positivo, mediante normas sectoriales. Ademas, imponia en
todo caso la estimacion por acto presunto de las solicitudes cuya estimacién habilitaria al
solicitante para el ejercicio de derechos preexistentes, lo que posee una enorme
transcendencia en el &mbito de las licencias urbanisticas.

De esta forma, transcurrido el plazo legalmente exigible para que la
Administracion diera respuesta a una solicitud de licencia urbanistica sin que se hubieren
producido resolucion y notificacion expresas, se podia considerar otorgada la misma,
siempre que el proyecto presentado no afectara al Dominio Publico, ni fuera contrario a
los parametros establecidos en el Planeamiento Urbanistico y en la Normativa aplicable®?,

La jurisprudencia del Tribunal Supremo venia refrendando la imposibilidad de
adquirir, por silencio, facultades o derechos que contravengan la ordenacion territorial y
urbanistica, con el objetivo de evitar que la inactividad de la Administracion pudiera dar
lugar a la autorizacion de actuaciones urbanisticas contrarias a las normas e Instrumentos
de Planeamiento y Gestion de aplicacion. Cabe destacar, en este sentido, la Sentencia del
Tribunal supremo de 28 de enero de 2009%.

61 AGUILLAUME, G., “La evolucioén juridica del silencio administrativo en las licencias urbanisticas”,
Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, 2009, pags. 43-44.

62 ESTEBARANZ PARRA, V., “Silencio administrativo...”, cit., pag. 11.

83 Sentencia del Tribunal supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 5%), de 28 de enero de
2009.
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En la citada sentencia, el Ayuntamiento de Méalaga habia denegado una licencia
de primera ocupacion de una vivienda una vez transcurrido el plazo legal para dictar
resolucion expresa. Interpuesto recurso contencioso-administrativo, el juzgado de lo
contencioso-administrativo lo desestimé razonando que no se concedia la licencia por
silencio por aplicacion de la regla contenida en el articulo 242.6 del TRLS de 2002. Sin
embargo, la Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia (Méalaga) estimo la apelacion y revoco la sentencia apelada por considerar
que la licencia urbanistica, al haber transcurrido el plazo marcado por la ley para que
el Ayuntamiento resolviese, se habia adquirido por silencio positivo; de tal modo que
para dejarlo sin efecto era preciso acudir al procedimiento de revision de los actos
administrativos expresos.

El Ayuntamiento de Malaga interpuso recurso de casacion en interés de la ley por
entender que la sentencia de apelacion era errénea y gravemente dafiosa para los
intereses generales.

Se planted en el proceso la vigencia de la doctrina jurisprudencial vertida a
proposito del articulo 242.6 del TRLS de 1992 segun la cual no se adquieren por silencio
licencias en contra de la legislacion o el planeamiento urbanistico, por lo que la
Administracién puede dictar una resolucion tardia desestimatoria.

El TS concluye que esta doctrina es plenamente aplicable a dia de hoy porque el
articulo 8.1.b) de TRLS de 2008 ha incorporado aquel precepto con una redaccion mas
general al disponer que “en ningun caso podran entenderse adquiridas por silencio
administrativo facultades o derechos que contravengan la ordenacién territorial o
urbanistica™®*.

Esta limitacion generaba, sin duda, incertidumbre y cierta falta de seguridad
juridica a los solicitantes de una licencia urbanistica que, tras el vencimiento del plazo
maximo para su resolucién por la Administracion sin que ésta se pronunciara, iniciaban
la ejecucion de la obra o la implantacion de una actividad presumiendo la legalidad de su
solicitud con el riesgo de que una resolucion administrativa posterior determinase que
dicha actuacion era contraria a Derecho.

Sin embargo, se debe tener muy presente la entrada en vigor del Real Decreto-
ley 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 autbnomos contraidas por las
entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la rehabilitacion y
de simplificacion administrativa (RDL 8/2011), que con el objetivo de conseguir una

% GARCIA PEREZ, M., “El silencio administrativo tras la sentencia del tribunal supremo de 28 de enero
de 20097, Anuario de Facultade de Dereito da Universidaade da Corufia, 2010, pag. 435.
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mayor seguridad juridica, rompi6 con la regla general del silencio administrativo seguida
hasta el momento, introduciendo la modificacion del sentido positivo del silencio
administrativo a nivel nacional, estableciendo expresa y explicitamente el caracter
negativo del mismo en los procedimientos de autorizacion de las principales actuaciones
urbanisticas. Asi lo establece en su articulo 23:

Articulo 23. “Silencio negativo en procedimientos de conformidad,

aprobacion o autorizacion administrativa.

1. Los actos de transformacion, construccién, edificacion y uso del suelo y el
subsuelo que se indican a continuacion requeriran del acto expreso de
conformidad, aprobacion o autorizacion administrativa que sea preceptivo
segun la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica:

a) Movimientos de tierras, explanaciones, parcelaciones, segregaciones u
otros actos de division de fincas en cualquier clase de suelo, cuando no
formen parte de un proyecto de reparcelacion.

b) Las obras de edificacién, construccion e implantacion de instalaciones
de nueva planta.

¢) La ubicacion de casas prefabricadas e instalaciones similares, ya sean
provisionales o permanentes.

d) La tala de masas arbdreas o de vegetacion arbustiva que, por sus
caracteristicas, puedan afectar al paisaje.

e) La primera ocupacion de las edificaciones de nueva planta y de las
casas a que se refiere la letra c) anterior.

2. El vencimiento del plazo maximo sin haberse notificado la resolucién expresa
legitimara al interesado que hubiere deducido la solicitud para entenderla
desestimada por silencio administrativo”.

Es decir, se acaba con la tradicion del silencio positivo en materia de licencias
urbanisticas, y por lo tanto, segun lo establecido en el RDL 8/2011, toda solicitud de
licencia urbanistica contemplada en el transcrito articulo 23, se deberia entender denegada
siempre que la Administracion no dictase un acto expreso de autorizacion en plazo.
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7. CONCLUSIONES

Tras el estudio realizado del silencio administrativo en nuestro Ordenamiento
Juridico, puedo concluir diciendo que se trata de una figura juridica cuyo objetivo
principal es proteger al ciudadano frente a la inactividad de la Administracion. Es decir,
el silencio administrativo surge con el objetivo fundamental de garantizar los derechos de
los particulares frente a la inactividad administrativa. De este modo, el ciudadano tiene la
seguridad de que los procedimientos administrativos que no sean resueltos y notificados
de forma expresa en plazo méaximo establecido, quedaran resueltos, con caracter de
resolucion, por medo del silencio administrativo.

En las relaciones entre la Administracion y los ciudadanos es necesario asignar un
valor o significado juridico al silencio de la Administracion cuando no resuelve
expresamente, aln a pesar de estar obligada a ello.

Por tanto, es necesario atribuir un significado juridico a la ausencia de acto
administrativo en el plazo legal, y en garantia del derecho del administrado, que no puede
quedar a merced de que la Administracion resuelva cuando lo considere oportuno o de
que no resuelva nunca

Actualmente, con caracter general, el silencio administrativo tiene un sentido
estimatorio. No obstante, existen excepciones a esta regla general y, por ello, se puede
poner fin al procedimiento con una desestimacion por silencio negativo.

El sentido negativo del silencio persigue poder habilitar al administrado el acceso
a la via judicial, interponiendo los recursos administrativos y acciones judiciales
pertinentes.

Por tanto, el silencio administrativo es una ficcion juridica garantista de los
derechos de los ciudadanos. Pero la existencia de esta forma de poner fin a los
procedimientos no excluye a la Administracion de su deber de resolver. Aunque hay que
tener en cuenta que la resolucion tardia que realice la Administracion debe tener el mismo
sentido que el silencio, si éste ha sido estimatorio.

A modo de conclusion se puede decir que el silencio administrativo debe
configurarse como un mecanismo de garantia para el ciudadano, y en modo alguno la
Administracion puede beneficiarse de la situacion de ilegalidad que ella misma ha
provocado. Se trata, por tanto, de una garantia que se ofrece al ciudadano frente a la
inactividad de la Administracion, cuyas caracteristicas principales serian:

1.- La naturaleza de la ficcion juridica del silencio administrativo es una
presuncion establecida a favor de los derechos e intereses de los administrados y no un
medio de eludir obligaciones y compromisos de los organismos administrativos.
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2.- Con la figura del silencio administrativo lo que se pretende es evitar situaciones
de indefension contra la inactividad o pasividad de la Administracion. Es decir, el
establecimiento de una regulacion legal general del silencio administrativo evita que la
inactividad de la Administracion quede fuera del control de los tribunales.

3.- La ficcidn legal del silencio administrativo se concreta en dos alternativas en
funcién de la naturaleza y contenido de los derechos solicitados:

a) Bien se adjudica al silencio un sentido positivo, entendiéndose estimada la
solicitud.

b) Bien se adjudica un sentido negativo al silencio administrativo, quedando
desestimada la solicitud y abriendo la posibilidad de que el administrado
pueda acceder a la via judicial e interponer los recursos administrativos y
acciones judiciales pertinentes.
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