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OBLIGACION DE RESOLVER.

miércoles, 27 de mayo de 2009

1. La Administracién esta obligada a dictar resolucion expresa en todos los procedimientos y a notificarla cualquiera que
sea su forma de iniciacion.

En los casos de prescripcion, renuncia del derecho, caducidad del procedimiento o desistimiento de la solicitud, asi como
la desaparicién sobrevenida del objeto del procedimiento, la resolucion consistird en la declaracién de la circunstancia que
concurra en cada caso, con indicacion de los hechos producidos y las normas aplicables.

Se exceptlan de la obligacion a que se refiere el parrafo primero los supuestos de terminacién del procedimiento por
pacto o convenio, asi como los procedimientos relativos al ejercicio de derechos sometidos Unicamente al deber de
comunicacion previa a la Administracion.

2. El plazo maximo en el que debe natificarse la resolucion expresa sera el fijado por la norma reguladora del
correspondiente procedimiento. Este plazo no podra exceder de seis meses, salvo que una norma con rango de Ley
establezca uno mayor o asi venga previsto en la normativa comunitaria europea.

3. Cuando las normas reguladoras de los procedimientos no fijen el plazo maximo para recibir la notificacién, éste sera
de tres meses. Este plazo y los previstos en el apartado anterior se contaran:

En los procedimientos iniciados de oficio, desde la fecha del acuerdo de iniciacion.

En los iniciados a solicitud del interesado, desde la fecha en que la solicitud haya tenido entrada en el registro del
Organo competente para su tramitacion.

4. Las Administraciones Publicas deben publicar y mantener actualizadas, a efectos informativos, las relaciones de
procedimientos, con indicacion de los plazos maximos de duracion de los mismos, asi como los efectos que produzca el
silencio administrativo.

En todo caso, las Administraciones Publicas informaran a los interesados del plazo maximo normativamente

establecido para la resolucion y notificacion de los procedimientos, asi como de los efectos que pueda producir el silencio
administrativo, incluyendo dicha mencién en la notificacién o publicacién del acuerdo de iniciacién de oficio, 0 en comunicacion
gue se les dirigira al efecto dentro de los diez dias siguientes a la recepcion de la solicitud en el registro del érgano
competente para su tramitacion. En este Ultimo caso, la comunicacién indicar4 ademas la fecha en la que la solicitud ha
sido recibida por el 6rgano competente.

5. El transcurso del plazo maximo legal para resolver un procedimiento y notificar la resolucion se podra suspender en
los siguientes casos:

Cuando deba requerirse a cualquier interesado para la subsanacion de deficiencias y la aportacion de documentos y
otros elementos de juicio necesarios, por el tiempo que medie entre la notificacién del requerimiento y su efectivo
cumplimiento por el destinatario, 0, en su defecto, el transcurso del plazo concedido, todo ello sin perjuicio de lo previsto
en la Ley.

Cuando deba obtenerse un pronunciamiento previo y preceptivo de un érgano de las Comunidades Europeas, por el
tiempo que medie entre la peticion, que habrd de comunicarse a los interesados, y la notificacién del pronunciamiento a la
Administracién instructora, que también debera serles notificada.

Cuando deban solicitarse informes que sean preceptivos y determinantes del contenido de la resolucién a 6rgano de la
misma o distinta Administracion, por el tiempo que medie entre la peticion, que deberd comunicarse a los interesados, y la
recepcion del informe, que igualmente debera ser comunicada a los mismos. Este plazo de suspension no podra exceder
en ningln caso de tres meses.
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Cuando deban realizarse pruebas técnicas o andlisis contradictorios o dirimentes propuestos por los interesados,
durante el tiempo necesario para la incorporacion de los resultados al expediente.

Cuando se inicien negociaciones con vistas a la conclusion de un pacto o convenio en los términos previstos en la
Ley, desde la declaracion formal al respecto y hasta la conclusién sin efecto, en su caso, de las referidas negociaciones
gue se constatara mediante declaracion formulada por la Administracion o los interesados.

6. Cuando el numero de las solicitudes formuladas o las personas afectadas pudieran suponer un incumplimiento del
plazo maximo de resolucion, el 6rgano competente para resolver, a propuesta razonada del 6rgano instructor, o el superior
jerarquico del érgano competente para resolver, a propuesta de éste, podran habilitar los medios personales y

materiales para cumplir con el despacho adecuado y en plazo.

Excepcionalmente, podra acordarse la ampliacion del plazo méaximo de resolucion y notificacion mediante motivacion clara
de las circunstancias concurrentes y sélo una vez agotados todos los medios a disposicion posibles.

De acordarse, finalmente, la ampliacion del plazo maximo, éste no podréa ser superior al establecido para la tramitacion

del procedimiento.

Contra el acuerdo que resuelva sobre la ampliaciéon de plazos, que debera ser notificado a los interesados, no cabra
recurso alguno.

7. El personal al servicio de las Administraciones publicas que tenga a su cargo el despacho de los asuntos, asi como

los titulares de los 6rganos administrativos competentes para instruir y resolver son directamente responsables, en el
ambito de sus competencias, del cumplimiento de la obligacion legal de dictar resolucién expresa en plazo.

El incumplimiento de dicha obligacién dara lugar a la exigencia de responsabilidad disciplinaria, sin perjuicio a la que
hubiere lugar de acuerdo con la normativa vigente.

Principio general y excepciones.

La primera consideracion ha de ir dirigida a poner de manifiesto sobre el silencio administrativo, imponen a la
Administracién una doble obligacion de resolver y natificar, y no regulan los efectos de la falta de resolucién, sino de la falta
de notificacién (o de resolucion y notificacién), sin que "per se" la falta de resolucion (que, obviamente, es un presupuesto
para la naotificacion), tenga efectos propios.

Ello constituye el pértico a la nueva regulacién del silencio administrativo, y amplia, precisa y desarrolla notablemente el
contenido, los plazos y las garantias para la efectividad de la obligacion de resolver.

La obligacién de dictar resolucion expresa y de notificarla se extiende a todo tipo de procedimientos administrativos, sea
cual sea su forma de iniciacion, esto es, tanto los iniciados de oficio como a solicitud del interesado.

Casos particulares y excepciones a la obligacion de resolver.

El deber general de resolver y notificar en todos los procedimientos se encuentra matizado en los casos, de prescripcion,
renuncia del derecho, caducidad del procedimiento, desistimiento de la solicitud y desaparicién sobrevenida del objeto del
procedimiento, en los que la Ley configura "a priori" el contenido de la resolucidn, sefialando que "consistird en la
declaracion de la circunstancia que concurra en cada caso, con indicacién de los hechos producidos y las normas
aplicables".

No merece un juicio positivo esta limitacién del contenido de la resolucion, supuesto que parece presuponerse una especie
de automatismo, idéntico en todos los casos, que no siempre esta justificado ni tiene por qué darse. Es cierto que en

los casos de renuncia o desistimiento el contenido de la resolucidn no puede ser otro que la constatacion de dicha
circunstancia, con archivo de las actuaciones, mas no ha de suceder necesariamente lo mismo en los casos de
prescripcién, caducidad o desaparicion sobrevenida del objeto del procedimiento, dado que en estos supuestos la
declaracién de tales circunstancias exigira sin duda en muchas ocasiones la realizacién de operaciones hermenéuticas
complejas que, a su vez, implicaran en no pocos supuestos la necesidad de analizar el fondo de la cuestién planteada y
los hechos sobre los que versa el procedimiento.

Por lo que se refiere a la prescripcion, en cuanto extincidn del derecho debatido por el transcurso del tiempo, afecta
claramente al fondo de la cuestion material que se debate -a veces, incluso, a la naturaleza o sustancia misma del
derecho- e implica un pronunciamiento de fondo susceptible de ser revisado en via de recurso administrativo o
jurisdiccional, segun proceda. No parece por ello muy correcta la limitaciéon que establece la Ley al contenido posible de
la resolucion en los casos de prescripcion, siendo posible vaticinar que la aplicacién de este precepto va a motivar, de
seguro, No pocas controversias y aun protestas de indefension sobre la base de una eventual incongruencia omisiva en
todas aquellas resoluciones que se limiten a declarar la prescripcién como unico motivo de rechazo de las solicitudes.

No resulta impensable, por otro lado, que la prescripcion afecte al derecho de la Administracion, y su concurrencia implique
precisamente un pronunciamiento favorable al administrado, que no siempre encontrara facil cabida en el tenor literal

del precepto. Con todo lo anterior se quiere decir que la prescripcion afecta al fondo del asunto, no siendo un instituto de
naturaleza y alcance meramente procedimental, y no permitiendo por ende un rechazo liminar como el que parece
pretender la Ley.

En cuanto a los casos de caducidad del procedimiento y de desaparicion sobrevenida de su objeto (que, por lo general,
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coincidira con una satisfaccion extra-procedimental de la pretension), si bien es cierto que la declaracion o apreciacion de su
concurrencia presentan un cierto automatismo, también lo es que en humerosos casos dependeran del examen de
cuestiones tanto de hecho (p. €j., coincidencia del derecho reconocido extra-procedimentalmente con lo postulado en via
administrativa por el solicitante, en los casos de desaparicion sobrevenida del objeto del procedimiento) como juridicas
(asi, virtualidad de determinadas actuaciones procedimentales a los efectos de suspender los plazos de caducidad)
insusceptibles la mayoria de las veces de reconducirse a la "declaracion”, muy proxima a la inadmisién "a limine" que parece
guerer configurar la Ley.

Por su parte, en los casos de desistimiento y de renuncia la Administracién, podra limitar sus efectos al interesado y
continuar el procedimiento cuando la cuestién suscitada por su incoacion entrafiase interés general o fuera conveniente
sustanciarla para su definicién y esclarecimiento. La misma posibilidad de continuacién del procedimiento, en los mismos
casos, y sélo cuando se trate de procedimientos iniciados a solicitud del interesado.

Las excepciones a la obligacién de resolver estan previstas, y estan constituidas por "los supuestos de terminacion del
procedimiento por pacto o convenio, asi como los procedimientos relativos al ejercicio de derechos sometidos
Unicamente al deber de comunicacion previa a la Administracion”.

La terminacion del procedimiento por pacto o convenio esta regulada, que bajo la ribrica de "terminacion convencional”
prevé que "las Administraciones Publicas podran celebrar acuerdos, pactos, convenios o contratos con personas

tanto de derecho publico como privado, siempre que no sean contrarios al Ordenamiento Juridico ni versen sobre
materias no susceptibles de transaccion y tengan por objeto satisfacer el interés pablico que tienen encomendado, con

el alcance, efectos y régimen juridico especifico que en cada caso prevea la disposicion que lo regule, pudiendo tales
actos tener la consideracion de finalizadores de los procedimientos administrativos o insertarse en los mismos con
caracter previo, vinculante o no, a la resolucién que les ponga fin". Es obvio que si el convenio tiene la consideracion de
acto finalizador del procedimiento, no procede dictar resolucién sobre el mismo obijeto.

La segunda excepcioén a la obligacion de resolver esta integrada por "los procedimientos relativos al ejercicio de derechos
sometidos Unicamente al deber de comunicacion previa a la Administracion", y su fundamento se encuentra precisamente
en la innecesariedad de resolucién en los casos en los que la intervencién administrativa en la actividad o derecho de que
se trate se limita al mero conocimiento del ejercicio del derecho o actividad por parte del administrado, aunque sea para
ejercer un eventual control "a posteriori".

Plazo méaximo y plazo de aplicacidn supletoria para resolver y naotificar: suspension y ampliacion de plazos.

Los plazos méaximo y de aplicacion supletoria para la notificacion de la resolucidn expresa, o, lo que es lo mismo, de
duracién de los procedimientos.

Por lo que se refiere al plazo maximo, la Ley se remite al fijado por la norma reguladora del respectivo procedimiento,

gue no podra exceder de seis meses. Ocioso es decir que dicho limite rige Gnicamente para los procedimientos
regulados reglamentariamente, pudiendo la Ley reguladora del respectivo procedimiento, estatal o autonémica, en su
respectivo ambito competencial, fijar otro mayor: el principio de jerarquia normativa impide que el contenido de una Ley
afecte a las futuras, sin que por lo mismo fuera necesaria la excepcion, que tampoco seria estrictamente necesario, en
términos juridico-formales, salvaguardar la primacia de las normas comunitarias, que obviamente pueden contemplar
plazos mayores.

En lo que hace al plazo maximo supletorio para notificar la resolucion expresa, en defecto de previsién especifica en las
respectivas normas reguladoras, sera, de tres meses.

También las normas sobre la fijacion de los efectos de la determinacién tanto del plazo maximo como del supletorio:
dichos plazos se contaran en los procedimientos iniciados de oficio desde la fecha del acuerdo de iniciacion, y en los
iniciados a solicitud del interesado desde la fecha en que la solicitud haya tenido entrada en el registro del érgano
competente para su tramitacion. Interesa destacar que en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado el "dies a
guo" no viene determinado por la fecha de presentacién de la solicitud cuando la misma se realiza en 6rgano distinto del
competente para la tramitacion, sino por la fecha en que la solicitud tiene entrada en el 6rgano competente para la repetida
tramitacion. Esta mencion al "6rgano competente para la tramitacién" -que no resolucion- puede plantear problemas en los
casos en que deban intervenir varios érganos administrativos en el tramitar el procedimiento tenga efectos muy débiles
desde el punto de vista de la duracion efectiva del procedimiento (no asi en otros &mbitos, como puede ser, por ejemplo,
la interrupcion de la prescripcion del derecho material del interesado), supuesto que la obligacién de resolver y notificar no
nace desde tal fecha, sino desde la posterior en que tiene entrada en el "registro del 6rgano competente para su
tramitacion”.

Estas normas sobre determinacion de los plazos para resolver y notificar (méximo y supletorio) en los procedimientos

han de ponerse en relacion con las contenidas en los nimeros 5y 6 del propio art. 42 en torno a la suspensiony a la
ampliacion de plazos, las cuales relajan en gran medida el tenor preceptivo de las reglas sobre fijacion de plazos, muy
fundamentalmente por los supuestos de suspensién del transcurso de los plazos que contiene el n° 5.

En efecto, el articulo 42.5, en redaccién que supone una novedad respecto del texto de 1992, dice que "el transcurso del
plazo maximo legal para resolver un procedimiento y notificar la resolucion se podra suspender" en los cinco supuestos
gue enumera. En principio, y pese a la relativa imprecision de que adolece en este punto la Ley, parece plausible
entender que el "plazo maximo legal" susceptible de suspenderse es el aplicable al procedimiento de que se trate por

su normativa reguladora, tanto si esta fijado en norma de rango legal (o de Derecho comunitario europeo) como de
caracter reglamentario, bien sea el establecido expresamente para el procedimiento en cuestion, bien sea el supletorio

de tres meses previsto en el articulo 42.3.

Por lo que se refiere a los cinco supuestos de suspension regulados en la Ley, es de destacar que en tres de ellos no se
fija una duracion maxima a la suspension, por lo que el procedimiento podra verse suspendido indefinidamente, lo que
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en ciertos casos podra dar lugar a la prolongacién abusiva y fraudulenta del procedimiento; se trata de los siguientes
supuestos:

Pronunciamiento previo y preceptivo de un érgano de las Comunidades Europeas.

Pruebas técnicas o andlisis contradictorios o dirimentes propuestos por los interesados.

Iniciacion de negociaciones con vistas a la conclusién de un pacto o convenio que dé lugar a la terminacion del
procedimiento en los términos previstos en el articulo 88 de la Ley.

En los otros dos supuestos de suspensién (subsanacién de defectos por los interesados e informes preceptivos y
determinantes) si se fijan plazos maximos de duracion de la suspension (diez dias con posibilidad de prérroga por otros
cinco, y tres meses, respectivamente).

A propoésito de la suspension del plazo por haberse requerido al interesado la subsanacion de defectos o la aportacion de
documentos, con independencia de su duracidon maxima sefialada por la Ley, el Tribunal Supremo tiene declarado que
"en principio, no cabe dejar en manos de la Administracion la posibilidad de interrumpir a su arbitrio el computo del plazo
mediante el cobmodo recurso de requerir al beneficiario de esa figura juridica la aportacion de documentos, salvo que se
trate de aquellos cuya aportacién sea indispensable para resolver y cuya no aportacion podria acarrear la caducidad del
procedimiento”. Obviamente esta doctrina seria de integra aplicacion al supuesto en que la Administracion formulase
sucesivos requerimientos de subsanacion de defectos o aportacion de documentos, con las consiguientes suspensiones.
En cuanto a la causa de suspensién derivada de haberse solicitado "informes que sean preceptivos y determinantes del
contenido de la resolucion”, no deja de plantear problemas interpretativos a la hora de precisar qué sean informes
"determinantes"” en relacién con el contenido de la resolucién que se dicte. El concepto de informes preceptivos esta
suficientemente claro, en cuanto que tal caracter dimana, precisamente, de la disposicion legal que en cada caso lo
exija, mas el caracter "determinante" no aparece definido en ninguna norma, sin que a estos efectos resulte de
demasiada utilidad cuando se refiere a los informes "que se juzguen necesarios para resolver", dado que este tipo de
informes se contraponen por el precepto a los preceptivos por disposicion legal. Dado que la posibilidad de suspension se
condiciona al caracter preceptivo y determinante, parece util equiparar, a los efectos de reducir la discrecionalidad en

la utilizacion de este motivo de suspension del plazo de resolucién, el caracter de "determinante” al de "vinculante", de tal
suerte que sélo la solicitud de informes que sean preceptivos y vinculantes podra dar lugar a la suspensién del plazo de
resolucion.

Por lo que hace a la ampliacion de plazos, la Ley contempla el supuesto, frecuente en los procedimientos masivos, de
que "el numero de las solicitudes formuladas o (de) las personas afectadas pudieran suponer un incumplimiento del
plazo maximo para resolver”, en cuyo caso el 6rgano competente para resolver, a propuesta razonada del 6rgano
instructor, o el superior jerarquico del 6rgano competente para resolver, a propuesta de éste, podran habilitar los

medios personales y materiales para cumplir con el despacho adecuado y en plazo.

Ademas de este "remedio" administrativo a la insuficiencia de medios, la Ley configura, con caracter excepcional, la
posibilidad de acordar la ampliacion del plazo maximo de notificacion y resolucion, sélo por una vez y por un plazo que no
puede ser superior al establecido para la tramitacion del procedimiento. Parece evidente que el plazo "establecido para la
tramitacién del procedimiento" -tope maximo de la ampliacién- seré el que, en cada caso concreto, tenga el
procedimiento de que se trate, esté fijado por norma legal, reglamentaria o comunitaria, y sea el plazo legal maximo, el
supletorio de tres meses u otro distinto sefialado por la normativa aplicable. De ello se deduce que con la ampliacién
puede llegar a duplicarse el plazo de resolucidn y notificacién. Contra el acuerdo de ampliacidon no cabra recurso alguno.
Tanto para los supuestos de suspension como de ampliacion se exige la notificacion a los interesados (con alguna
excepcion), que cabe calificar de irrelevante.

Informacién a los interesados y responsabilidad de los empleados publicos y autoridades.

Las Administraciones publicas deben publicar y mantener actualizadas, a efectos informativos, las relaciones de
procedimientos, con indicacién de los plazos maximos de duracién de los mismos, asi como los efectos que produzca el
silencio administrativo.

En todo caso" (esto es, con independencia del resultado de la obligacion de publicar y actualizar las relaciones de
procedimientos) una obligacion de informar a los interesados, en cada uno de los concretos procedimientos
administrativos que se tramiten, "del plazo maximo normativamente establecido para la resolucién y notificacion de los
procedimientos, asi como de los efectos que pueda producir el silencio administrativo, incluyendo dicha mencién en la
notificacién o publicacién del acuerdo de iniciacién de oficio, 0 en comunicacién que se les dirigira al efecto dentro de los
diez dias siguientes a la recepcion de la solicitud en el registro del 6rgano competente para su tramitacion. En este ultimo
caso, la comunicacion indicara ademas la fecha en que la solicitud ha sido recibida por el 6rgano competente”. Ya
hemos sefialado anteriormente, que para el cémputo del plazo maximo de resolucién, que es la fecha de entrada de la
solicitud en el registro competente para la tramitacién -y no la de la presentacion de dicha solicitud en cualquier registro
administrativo- la que determina el inicio del cémputo del periodo de silencio; también es la fecha que sirve, en los
procedimientos iniciados a solicitud del interesado, para hacer nacer la obligacion de la Administracion de suministrar la
comunicacion que regula el precepto, lo que, como se apuntdé mas arriba, genera una cierta inseguridad para el
interesado, que debe esperar a que se le entregue la comunicacion prevista en la norma para conocer la fecha de
eventual produccion del silencio, asi como el sentido de éste.

Hay que destacar, en todo caso, que esta obligacion administrativa de informar sobre el silencio (plazo y efectos) debe
ser considerada como una simple garantia para los administrados, sin que en ninglin caso autorice a considerar
legitimado el silencio como modo sustitutivo de la resolucién expresa para la conclusion del procedimiento; esto es, el
conocimiento por el interesado del plazo y el sentido del silencio no enerva la obligacion general de la Administracion de
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dictar resolucion expresa.

No resuelve la Ley la contradiccion que puede producirse entre la informacién suministrada por la Administracion y la
posibilidad de suspension y ampliacion de plazos previstos por la Ley. En tales casos hay que entender que el plazo
contenido en la informacién inicial proporcionada por la Administracion se ve modificado por la referida ampliacién o
suspension, sin tener un efecto vinculante para la Administracion. Ahora bien, para que ello sea asi es preciso que tanto el
acuerdo de suspension como el de ampliacion se hayan notificado en forma al interesado.

Como una particularizacion de la regla general contenida en la Ley ("responsabilidad de la tramitacién"), establece la
responsabilidad del personal encargado del despacho de los asuntos y de los titulares de los 6érganos administrativos
competentes para instruir y resolver, del cumplimiento de la obligacion legal de dictar resolucién expresa en plazo. La
responsabilidad no sélo se extiende al personal y titulares de los 6rganos competentes para resolver, sino de los érganos
competentes para instruir y resolver. Se contintia de esta manera la tradicién de nuestro Derecho, que arranca de la Ley
de Procedimiento Administrativo.

El incumplimiento de dicha obligacion puede dar lugar a dos tipos de responsabilidad: la disciplinaria, y aquélla "a la que
hubiere lugar de acuerdo con la normativa vigente". De esta manera, se deja abierta la puerta a que la hormativa

sectorial reguladora de determinadas materias, o la estatutaria o laboral aplicable al personal de que se trate prevean
consecuencias distintas y especificas para el incumplimiento de la obligacién de resolver. Claro esta que en tales casos
de dualidad de consecuencias, cuando ambas tengan naturaleza punitiva o sancionadora habra que tener en cuenta el
principio "non bis in idem" para evitar que sean doblemente juzgados unos mismos hechos con dualidad de sanciones.
Interesa destacar que la reforma de 1999 elimina del precepto la consecuencia, para el empleado publico incumplidor,

de la remocion del puesto de trabajo, que contemplaba la ley de 1992, tipificando una nueva infraccion administrativa.

EL SILENCIO ADMINISTRATIVO: INTRODUCCION.

La institucion del silencio administrativo ha sido tratada y estudiada atendiendo a muy variadas perspectivas: puede
considerarse el silencio administrativo en el &mbito de las relaciones interorganicas o interadministrativas, como
modalidad o instrumento de control, siendo éste el tradicional campo de aplicacion del silencio administrativo positivo.
Igualmente, en el silencio administrativo como garantia de los ciudadanos frente a la falta de respuesta de la
Administracién a sus solicitudes podemos encontrar la mayor parte de los desarrollos tedricos sobre esta institucién en el
Gltimo medio siglo. En fin, puede considerarse también el silencio administrativo en su vertiente de sancion a la
Administracién negligente que incumple los plazos de resolucién de los procedimientos administrativos.

Obviando ahora, en atencidn al mas limitado objeto de este trabajo, tales perspectivas tedricas, no puede dejar de
advertirse que quizas tanto desde un punto de vista doctrinal como atendiendo a la costumbre pudiera resultar lo mas
adecuado abordar el andlisis del silencio administrativo atendiendo a la tradicional distincion entre silencio positivo y
silencio negativo, con independencia de la forma de iniciacion del procedimiento (de oficio o a instancia del interesado); y
ello no sélo por comodidad o inercia historica, sino por cuanto la Ley establece una clara diferenciacion entre el silencio
positivo, al que se le otorga la naturaleza de acto administrativo finalizador del procedimiento "a todos los efectos", y el
silencio negativo, que constituye una ficcion legal dotada de los solos efectos de permitir a los interesados la interposicion
del recurso procedente, teniendo tal distincion basica otras repercusiones, como por ejemplo en materia de cémputo de
plazos.

Dicho lo anterior, es lo cierto, sin embargo, que razones de claridad expositiva y de respeto a la sistematica y el tenor

de la Ley aconsejan orientar la exposicién en forma de comentario de los preceptos respectivos, lo que determina la
asuncion de la distincién entre el silencio en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, y la falta de resolucion
expresa en los iniciados de oficio.

Naturaleza del silencio y efectos sobre la actuacion administrativa posterior.

Recogiendo los criterios sentados tradicionalmente por la jurisprudencia, la Ley configura el silencio positivo como un
auténtico acto administrativo ("acto administrativo finalizador del procedimiento”, mientras que el silencio negativo tiene
los "solos efectos" de permitir al interesado la interposicion del correspondiente recurso administrativo o jurisdiccional
contra la desestimacion de su pretension.

Consecuentemente con esta conceptuacion, y sobre la base de que el silencio no enerva el deber de la Administracién de
dictar resolucion expresa, el silencio positivo constituye un acto administrativo declarativo de derechos, por lo que "la
resolucion expresa posterior a la produccién del acto sélo podra dictarse de ser confirmatoria del mismao". Esta expresion
legal que configura como nulos de pleno derecho los actos expresos o0 presuntos contrarios al ordenamiento juridico por
los que se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su adquisicion. La
vinculacién de la actuacion administrativa posterior al silencio positivo hay que entenderla, pues, en el sentido relativo que
impone la posible concurrencia de la causa de nulidad. Ahora bien, de darse tal circunstancia, para desconocer el acto
producido por silencio favorable al interesado habra que proceder a iniciar un procedimiento de revision de oficio del acto
nulo, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley.

Por lo que se refiere a los efectos del silencio negativo sobre la actuacién administrativa posterior, el silencio negativo,
gue "en los casos de desestimacion por silencio administrativo, la resolucién expresa posterior al vencimiento del plazo se
adoptara por la Administracién sin vinculacién alguna al sentido del silencio”. Ahora bien, que ello sea asi y que el silencio
negativo sea insusceptible de consolidar una situacion juridica desfavorable para el interesado no significa que esta
institucion no plantee importantes problemas.

Eficacia de los actos presuntos: modos de hacerlos valer.

Modo de hacer valer el silencio administrativo, asi como el momento de produccién de sus efectos, en regulacion que no
deja de suscitar algunos problemas que inmediatamente se analizan.

En principio, su @mbito de aplicacion al silencio positivo, dado que su tenor literal se refiere a los "actos administrativos
producidos por silencio administrativo”. Ya se ha visto antes que sélo el silencio positivo tiene la naturaleza de acto
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administrativo, mientras que el negativo constituye una mera ficcion legal dotada de los solos efectos de permitir a los
interesados la interposicion del recurso procedente.

No dejan de plantearse algunos problemas en relacion con el plazo para interponer recurso administrativo o jurisdiccional
tanto contra los actos estimatorios, por silencio positivo (supuesto no improbable en los casos de procedimientos con
pluralidad de interesados en los que, a la estimacion por silencio positivo con produccion de efectos favorables para uno
de los interesados, se anuda una eventual lesion de derechos o intereses para otros interesados comparecidos que les
legitima para recurrir), como contra la desestimacion presunta por silencio negativo. Dichos problemas derivan de la
limitacion de plazos para recurrir.

No deja de ser curioso, a propésito de la determinacion del plazo para recurrir en los casos de silencio, que frente a la
naturaleza del silencio negativo como mera ficcion legal habilitante tan sélo de la interposicién de los recursos procedentes,
hable de "acto presunto” para referirse al silencio negativo. La naturaleza del silencio negativo, pues emplea la expresion
"efectos del silencio administrativo" para referirse tanto al positivo como al negativo. La distinta configuracion de las dos
clases de silencio en la Ley. Acto y ficcién legal, respectivamente obliga igualmente a interpretar la expresion "se
produzca el acto presunto" como equivalente a "se produzcan los efectos del silencio", en el caso del silencio negativo.
Pues bien, sentada la idéntica configuracion de las reglas para el computo de los plazos de recurso en los dos tipos de
silencio, subsiste el problema de la determinacion exacta del plazo para recurrir con ambos recursos de alzaday de
reposicion, respectivamente, un plazo de tres meses a contar del dia siguiente a aquel en que se produzcan los efectos
del silencio. Por otra parte tenemos un plazo de seis meses para la interposicion de recurso contencioso-administrativo a
contar "a partir del dia siguiente a aquél en que, de acuerdo con su normativa especifica, se produzca el acto presunto".
Los plazos que se acaban de exponer plantean el problema de la compaginacién de su caracter preclusivo con la
subsistencia del deber de resolver por parte de la Administraciéon. En nuestra opinién, y sin dejar de apreciar una cierta
inseguridad juridica en la regulacién que de este extremo, hay que concluir que la existencia de unos plazos concretos y
determinados para interponer los recursos hace que, una vez transcurridos aquéllos, no se pueda interponer el recurso
pertinente frente a la estimacion o desestimacion por silencio. Ahora bien, que ello sea asi no quiere decir que -dando por
sentada la subsistencia de la obligacidn de resolver expresamente por parte de la Administracion- una vez dictado el acto
expreso no pueda interponerse el recurso contra dicha resolucién, que en ninglin caso tendria caracter de mera
confirmacién de un acto previo consentido. Entendemos, ademas que esta soluciéon es aplicable tanto a los supuestos de
silencio positivo como negativo. En cuanto al silencio negativo ello es evidente porque carece de la naturaleza de acto
administrativo susceptible de adquirir firmeza por consentido; y en cuanto al silencio positivo, tampoco parece
descabellada la posibilidad de reabrir el plazo de impugnacion con la resolucidn expresa, puesto que en otro caso careceria
de todo sentido el mantenimiento de la obligacion de resolver por la Administracion. Con ser sin duda un caso mas
infrecuente, ya hemos sefialado anteriormente que no es descartable la presencia de interesados en el procedimiento,
portadores por tanto de legitimacion para recurrir, distintos del beneficiario del silencio positivo.

Cuestién distinta de la abstracta y formal determinacién de los plazos para recurrir, en los casos tanto de silencio positivo
como negativo, es la a nuestro juicio clara falta de legitimacién activa de que adolecera el beneficiado por el silencio
positivo, eventual poseedor incluso de un certificado acreditativo del silencio que hubiera podido hacer valer ante
diversas instancias, mas ello sera un motivo de inadmisién o desestimacion del recurso -administrativo o contencioso-
administrativo- distinto del transcurso del plazo.

Un medio especial para acreditar la existencia de los actos presuntos que, por lo que llevamos diciendo, parece

aplicable Gnicamente a los supuestos de silencio positivo, Unico productor de actos administrativos. Se trata del
certificado acreditativo del silencio producido, que la Ley permite solicitar del 6rgano competente para resolver.

Resta, por dltimo, apuntar que ahora se comenta una especie de eficacia del silencio positivo, al decir que "los actos
administrativos producidos por silencio administrativo se podran hacer valer tanto ante la Administracién como ante
cualquier persona fisica o juridica, publica o privada". Se trata, pues, de una eficacia no limitada al &mbito de las
relaciones entre el interesado y la Administracion silente, sino con alcance frente a terceros, sean otras Administraciones
Publicas o particulares, similar a la que producen los documentos publicos segun el régimen del articulo 1218 del

Cadigo Civil.

FALTA DE RESOLUCION EXPRESA EN LOS PROCEDIMIENTOS INICIADOS DE OFICIO.

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 obligacién 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 constitucién de
derechos u otras situaciones juridicas individualizadas, los interesados que hubieren comparecido podran entender
desestimadas sus pretensiones por silencio administrativo.

2. En los procedimientos en que la Administracién ejercite potestades sancionadoras o, en general, de intervencion,
susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, se producira la caducidad. En estos casos, la resolucién
gue declare la caducidad ordenara el archivo de las actuaciones.

En los supuestos en los que el procedimiento se hubiera paralizado por causa imputable al interesado, se interrumpira

el cdmputo del plazo para resolver y notificar la resolucion.

La expresion "silencio administrativo” para referirse a los efectos de la falta de resolucion expresa en los procedimientos
iniciados de oficio, bien que, como inmediatamente veremos, en el importante grupo de supuestos constituido por los
procedimientos susceptibles de producir efectos favorables, dicha falta de resolucién expresa produce efectos
desestimatorios idénticos a los que se derivan del silencio negativo en los procedimientos iniciados a solicitud del
interesado, y merece del legislador la denominacién de "silencio administrativo" . Es digno de elogio que el legislador a la
hora de regular los efectos de la falta de resolucién expresa en los procedimientos iniciados de oficio pero susceptibles de

http://www.centralcanaria.com Potenciado por Joomla! Generado: 9 September, 2010, 17:09



Central Canaria de Gestion y Recursos de Multas

dar lugar al reconocimiento o constitucion de derechos o situaciones juridicas individualizadas: se trataba de un extremo
huérfano de regulacion legal que habia provocado algunas dudas en la doctrina en cuanto a la determinacion precisa de
sus efectos.

En efecto, el deber general de resolver (y, si hay interesados comparecidos, de natificar) que también pesa sobre las
Administraciones Publicas, aun transcurrido el plazo méaximo, los efectos del silencio en los procedimientos iniciados

de oficio pero susceptibles de producir efectos favorables para los interesados. Tal produccion de efectos, sin embargo,
se condiciona a que los interesados hayan comparecido en el procedimiento de que se trate, lo que, dando por supuesto
gue esa comparecencia tiene por objeto el ejercicio de pretensiones, configura una situacién estructural idéntica a la del
silencio negativo, el Unico elemento accidental en el que se advierte variacién es el dato de la iniciacion del procedimiento,
gue se ha producido de oficio, si bien la comparecencia de los interesados elimina toda diferencia que pudiera derivarse
de la simple circunstancia de la forma de iniciacion. En este caso, los efectos de la falta de resolucién expresa son los de
habilitar a los interesados comparecidos para entender desestimadas sus pretensiones.

En cuanto al cémputo del plazo para entender producida la desestimacioén por silencio (bien sea el fijado por la propia
normativa reguladora del procedimiento, bien el supletorio de tres meses, el "dies a quo" estara constituido por la fecha
del acuerdo de iniciacién del procedimiento, siendo irrelevante a estos efectos la fecha en que hubiera tenido lugar la
personacion del interesado o interesados.

A falta de mayores precisiones, lo cierto es que la aplicacion de la regla general del silencio negativo en estos
procedimientos iniciados de oficio no dejara de plantear problemas en los casos de pluralidad de interesados
comparecidos en el procedimiento ejercitando pretensiones diferentes y aun contradictorias,

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”. Esta regla, pudiera parecer aplicable tanto a los
procedimientos susceptibles de producir efectos favorables como a los productores de actos de gravamen, de tal suerte
gue su apliacion estricta podria enervar en un gran namero de supuestos la aplicacion no solo del instituto de la caducidad,
sino también del silencio negativo, lo que no se avendra en muchos casos con criterios de justicia, al permitir a los
interesados mantener abierto indefinidamente el procedimiento. Es por ello por lo que, dada la sustancial identidad entre
los procedimientos susceptibles de producir actos favorables en que hubiesen comparecido los interesados y los
procedimientos iniciados a solicitud de los propios interesados, debiera aplicarse en ambos casos, cuando se produjese
la paralizacion por causa imputable al interesado, la regla general de archivo de las actuaciones. La interrupcién del
computo del plazo para resolver y notificar seria, entonces, por razones tanto de justicia como de coherencia legal, de
aplicacion sdlo a los procedimientos sancionadores o con efectos de gravamen. En cualquier caso, la pendencia indefinida
de un procedimiento por la no cumplimentacién de tramites por los interesados queda excluida de raiz.

Los efectos caracteristicos de la caducidad del procedimiento seran la incomunicacién o estanqueidad que la caducidad
produce entre los ambitos material o de fondo del derecho debatido y procedimental: la caducidad no producira por si
sola la prescripcién de las acciones (en este caso de la Administracion), pero los procedimientos caducados no
interrumpiran el plazo de prescripcion. La ininterupcion del procedimiento debe entenderse desde la fecha de iniciacién del
procedimiento, y no desde la de declaracion de caducidad.

La declaracion de caducidad debera limitarse a ordenar el archivo de las actuaciones, y constituye un acto debido para

la Administracioén, sin que la Ley regule de forma especifica los efectos de la falta de declaracion de caducidad.
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