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SUMARIO: 1. CONSIDERACIONES PREVIAS: A Fariedad de supuesios de silencio
administrativo: a) Silencio administrativo aplicable a los actos de los particulares en
sus relaciones con la Administraciéon; b) Silencio administrativo aplicable a los actos
de autorizacién o aprobacién de las Autoridades superiores sobre actos de los infe-
riores; ¢) Silencio administrativo aplicable a las peticiones, reclamaciones y recursos
dirigidos por los particulures a la Administracién. B) El silencio administrativo no es
una «doctrinay invocable ante los Tribunales, sino que exige precepto legal que lo
establezca.—II. Lo VERDADERA NATURALEZA PEL SILENCIO ADMINISTRATIVO: La regla de
la decisidn previa y el cardcter revisor de la jurisdiccién contencioso-administrativa.—
III. LA PROBLEMATICA DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO: A) La problemdtica en los textos
legales: a) Sobre el valor positivo o negativo del silencio administrativo; b) Silencio
administrativo en via de peticién y en via de recurso; ¢) Silencio automitico y de-
nuncia de la mora; d) Plazo para interponer recurso contra el silencio. B) La pro-
blematica del silencio en la jurisprudencia: a) Si la Administracion publica pierde su
competencia para resolver una vez transcurrido el plazo del silencio; b Si las reso-
luciones tardias de la Administracion rehabilitan el plazo para recurrir contra ellas.
(1) Bus L10GRAFiA.—Pueden consultarse sobre este tema, por lo que re refiere a la
doctrina espaiiola, los siguientes trabajos: Clemente de Dieco, El silencio en el Ders-
cho, Madrid, 1925; FERNANDEZ DE VELASCO, «El silencio en los actos administrativos», en
el volumen Variaciones de Derecho y Politica, Barcelona, 1932; también del mismo, El
acto administrativo, Madrid, 1929, pags. 199 y ss.; RepoNpo, La teoria del silencio admi-
nistrativo en la legislucion y en la jurisprudenria espaitola {conferencia en la Real
Academia de Legislacién y Jurisprudencia), Madrid, 193}; Masip Acevepo, «Fl silen-
cio en el Derecho admninistrativo espafioly, en Trabaios de la Cdtedra de Derecho
Administrativo de la Universidad de OQviedo, 1934; Martinez Useros, La teoria del
silencio administrativo en el régimen juridico municipal espaiiol, en «Rev. de
Est. de la Vida Local», nim. 32, marzo-abril 1949); S. Rovo.Vitianova, El silen-
cio positivo de la Administracién y su interpretacion en materia municipal, en «Re-
vista de Est. de la Vida Local», nim. 18, noviembre-diciembre 1949; PErez Serrano,
El silencio administrativo ante la doctrina jurisprudencial (conferencia pronunciada
en el Colegio de Abogados de Madrid el dia 20 de abril de 1949), en el «Boletin del
Colegio de Abogados de Madrid», julio-octubre 195)}; PErez HerNANpez, El silencio
administrativo en la Ley de 18 de marzo de 1914, en REV. DE ADMINISTRACION PUBLICA,
nam. 2, mayo-agosto 1950.
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Dos observaciones preliminares deben preceder a las consideraciones
que se siguen acerca de la llamada teoria del silencio administrativo:
es la primera que, frente a lo que la denomipacién unitaria parece in-
dicar, no nos enfrentamos con una tnica institucion juridico-administra-
tiva; la segunda, que, y ello también pese a la denominacién adiitida,
no estamos en presencia de una doctrina invocable como tal ante los
Tribunales v aceptada por éstos en su jurisprudencia.

A) No nos encontramos, en efecto, en presencia de una institucion
unica del silencio administrativo. El sileacio administrativo es un hecho
juridico; un hecho al cual el Derecho concede cousecuencias juridicas.
Pero no siempre las mismas. Esta falta de unidad de régimen juridico
se debe. de una parte, a que el silencio puede ser de la Administracién
o del administrado; de otra, a que las consecuencias juridicas que se
aparejan al silencio han de estar necesariamente en funcion del tipo de
deber que puede incumplirse y de Ja naturaleza del plazo dentro del
cual hay que cumplirlo.

Hay. empero, unos supuestos que pueden servir de denominador co-
min a cnalquier tipo de silencio administrativo. Son :

1. Que alguien (Administracién o administrado) debe o puede ha-
cer o decidir algo en un plazo determinado. Asi, la Administracién, que
ha de resolver un expediente dentro de un plazo legal prescrito, o con-
testar a una peticién, o aprobar un acto municipal; o el particular, que
puede aportar unos documentos, o ser oido en un expediente durante
el plazo que se la ha concedido.

2.2 Que el plazo transcurra sin que se actie o se hable.

Pues bien, lo que debe aclararse es que los principios aplicables a
cada caso (por tanto, lo que ocurre cuando el plazo ha transcurrido sin
que se actie o hable) no son siempre los mismos. Por el contrario, de-
ben distinguirse las tres siguientes hipétesis :

a) Silencio administrativo aplicable a los actos de un particular con
relaciéon a un expediente administrativo. Se produce cuando el particu-
lar deja de contestar a un requerimiento administrativo, con motivo de
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un expediente en el que aparece como interesado. En estos casos, si el
particular es el iniciador del expediente, su inactividad —su silencio—
puede producir la caducidad del expediente (2); si es un tercero o si el
expediente ha sido iniciado por la Adminisiracion, esta inactividad pue-
de significar decaimiento de su derecho. En este caso, la solucién ju-
ridica es la consecuencia de considerar que la actuacién del particular
esta sometida a un plazo de caducidad: aunque la ley no diga cuales
son las consecuencias del silencio del administrado, hay que entender que
su derecho a intervenir en el expediente o continuarlo ha caducado.

b) Silencio administrativo aplicable a los actos de autorizacién o
aprobacién de las autoridades superiores sobre actos de las inferiores.
Cuando un acto administrativo estd sometido a la aprobacion de una
autoridad superior, mientras ésta no se produce esta falto de uno de
los requisitos para su eficacia. Pues bien, cuando el ejercicio de la
actividad de control de la autoridad superior esta sometido a plazo, la
doctrina entiende que también nos encontranios ante un plazo de ca-
ducidad ¥ que, consiguientemente, la solucién dche ser. para el su-
puesto de inactividad del ejercicio de la facultad de control. la efi-
cacia del acto administrativo del organismo inferior. Son los casos en
que la doctrina habla de un «silencio positivo» de la Administracion (3).

120 Dice la Base 8.2 de la Lev general de Procedimiento administrative de
19 de octubre de 1889: «...Se dara por terminado aquél (el expediente) v se man-
dara pasar al archive correspondiente, si durante seis meses estuviera paralizado
por causa del interesado, sin que éste in:te cosa alguna.

{3) Rovo-ViLeaNova ha estudiado este problema en El silencio pousitivo de la
Administracion y su interrupcién en materia municipal, en la «Revista de Estndios
de la Vida Local», nam. 48, noviembre-diciembre 1949, pazs. 825 v sz. Entiende que
si la autoridad gubernativa no resolviera acerco de las autorizaciones o aprobacio-
nes solicitadas para actos de autoridades inferiores, no podrd estimarse, a falta de
textos legales, que la autoridad —con su silencio- - ha querido remover los ohs-
taculos que se oponen a la aciividad del ente publico subordinade, verificando )a
condicién suspensiva para la existencia o eficacia del acto sujeto a control. Ahora
bién, el legislador impone un plazo para el ejercicio de las facultades de control
y entiende que la aprobacién se produce automaticamente por el solo transcurso
de dicho plazo, habiéndose querido evitar en estos casos que la pasividad de las
autoridades gubernativas pueda causar un dane a los intereses de las Administra-
ciones subordinadas.

En nuestra vigente Ley de Régimen Local de 1950 se contienen ejemplos de
esta forma de silencio positivo. Asi, el articulo 110 regula los poderes de conirol
del Gobernador civil sobre las ordenanzas o reglamentos municipales. Pues bien,
«si el Gobernador civil no hiciese ninguna advertencia de ilegalidad dentro del
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¢) Silencio administrativo aplicable a las peticiones, reclamacio-
nes y recursos dirigidos por el particular a la Administracion. En estos
casos se admite, como principio general, que la Administracién dabe
resolver las cuestiones o reclamaciones planteadas; ahora bien: ;qué
consecuencias juridicas tiene la falla de resolucion? Entonces, la solu-
cion no puede buscarse aplicando e¢i principio manejado en los dos su-
puestos anteriores. Los poderes resolulorios de la Administracién no
estan sometidos a ningun plazo de caducidad, pues tal plazo o no exis-
te, 0. cuando existe, tiene la significacion de una mera pauta frente
a la desidia o negligencia de los administradores.

Pues bien, el problema del silencio administrativo, cntendida esta
expresion en su sentido estriclo, se cifie precisamente a este ltimno
supuesto, y en su planteamiento y resolucién se habra de evitar, por
tanto, cuidadosamente toda interferencia de principios que correspondan
a supuestos distintos.

B) Es frecuente que nuestras leyes y la jurisprudencia hablen, como
de valor entendido, de la «doctrina» del silencio administrative. ksto
puede hacer pensar que lo que se ha invocado ante los Tribunales en
estos casos, y como fundamento juridico de una pretension, es precisa-
mente una doctrina. Y, sin embargo, nada mas lejos de la realidad.
Para que haya silencio administrativo, es decir, para que la inactivi-
dad de la Administracién en resolver una cuestion de su competencia
produzca efectos juridicos, es necesario que un precepto legal asi lo
establezca. En este punto las declaraciones jurisprudenciales son con-
cluyentes v no dejan lugar a duda. Asi, 1a Jurisdiccion de agravios ha
declarado «...que el silencio administrativo consiste en la atribucién,
por disposicién general, de un valor cencreto al defecto de pronuncia-
mienlo expreso de un érgano ante una pretensién que exija una deci-

plazo de treinta dias... las ordenanzas y reglamentos tendrin cardcter ejecutivo.»
Esta interpretacién del silencio estd justamente de acuerdo con el principio que
predica una presuncién de legitimidad para los actos de las entidades publicas, in-
eluidos los de las entidades locales. Por ello, incluso el caso que contempla el
art. 364 de la Ley de Régimen Local, donde se admite que la no resolucién por
parte del Ministerio de la Gobernacion de los recursos de alzada interpuestos por
particulares contra las decisiones de los Gobernadores civiles suspendiendo actos
de los Presidentes de las Corporaciones locales supone revocacion de la suspen-
sion, no debe extranar demasiado si se tiene en cuenta que los particulares recu-
rrentes actian precisamente en defensa de un acto local.
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sion del mismo, sin que; por ende, pueda verse la institucion en ausen-
cia de tal disposicion general delerminadora del sentido del silen-
cio» (4); y mas recientemente vuelve a declarar la propia Jurisdiccion :
«.2que la doctrina del silencio adminisirativo solamente procede en
virtud de precepto expreso de la ley, que debe establecer, en primer
lugar, el plazo coucreto tras el cual el silencio produce. efecto, y, ¢n
segundo lugar, el sentido positivo o negativo de estos efectos, en cuan-
to a la suerte de la peticién no contestada»...; pero «...no existe en
nuestra legislacién de procedimiento administrativo una cldusula ge-
neral que imponga para toda clase de peticiones la docirina del silen-
cio administrativo» (5). Mas bien, pues, de lo que debe hablarse es de
la gran ocasién que ha perdido nuesiro Tribunal Supremo, primero, y
la Jurisdiccién de agravios, después, de crear jurisprudencialmente una

() Orden de la Presidencia de 25 de octubre de 1951 («B. O. E.» de 7 de no-
viembre). En esta misma resolucion se afiade que, con vista a la Ley de Procedimien-
to administrativo de 19 de octubre de 1289, no hay forma de admitir el silencio
administrativo.

(5) Orden de la Presidencia de 12 de enero de 1955 («B. 0. E.» del 24 de ene-
ro). Ciertamente, nuestra l.ey de Bases dc Procedimiento administrativo de 1889 no
conliene ninguna cldusula general sobre el silencio administrativo. No obstante, la
técnica de la institucion ya era en aquellas fechas utilizada por nuestro Derecho,
pues el R. D. de 23 de marzo de 1886, regulador de las reclamaciones en via gu-
bernativa previa a cualquier demanda de caricter civil contra la Administracién
publica, admitia que el transcurso del plazo de cuatro mescs sin que la Adminis-
traciéon resolviese la reclamacién dejaba ahierta al particular la posibilidad de diri-
girse al Tribunal competente.

Aparte algiin otro precedente citado por PYRez SERRANO en su luminesa confe.
rencia El silencio administrativo ante la doctrina jurisprudencial (en el «Boletin
del Colcgio de Abogados de Madrid», julio.octubre 1951, pag. 14), lo cierto es que
la institucion no aparece en nuestro Derecho, con caracteres generales, si que li-
mitados a la esfera de¢ actuacion de las Administraciones locales, basia el Estatuto
Municipal de 1924 y el Provincial de 1925 (arts. 253, 251 v 268 del primero y 174
del segundo). La Ley Municipal de 1935 conserva la institucién y, por supuesto,
se recoge en la Ley de Régimen Local vigente de 1950 (arts. 374, 376, 377 y 388

Por lo que se refierc a la legislacion relativa a la Administracién central del
Estado, se recoge la doctrina en el articulo 116 del Reglamento del Ministerio de
la Gobernacion de 31 de encro de 1947; en el nuam. 6.0, apart. C, de la Q. M. de
3 de diciembre de 1947, que regula el procedimiento de recurso en el Minisierio
de Educacién Nacional; en el art. 28 del Reglamento del Ministerio de Trabajo de
2 de abril de 1954, que consagra la sensacional solucidn del valor positivo del si-
lencio, v en el art. 63 del Reglamento del Mipisterio de Industria de 7 de septiem-
bre de 1951. El recurso de reposicién previo a la via de agravios se heneficia tam-
bién de Ja doctrina del silencio administrativo, de acuerdo ron la Ley de 18 de
marzo de 1944,
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auténtica doctrina del silencio administralivo de caracter general y so-
bre la base del plazo maximo que para resolver cualquier tipo de ex-
pediente administrativo seriala la Ley de Bases de 19 de octubre
de 1889 (6). Mas la jurisprudencia no solamente se ha olvidado de
aprovechar esta oportunidad, sino que, antes bien., ha distinguido cui-
dadosamente entre los casos de silencio administrativo y las consecuen-
cias juridicas que deben deducirse de esle «plazo para resolver» que
impone la Lev de Baces de 1839, que. como puede verse por la siguien-
te declaracion de la Jurisdiccion de agravios, no tiene demasiada tras-
cendencia: «... pero va tiene declarado reiteradamente esta Jurisdie.
cién, lo mismo que la jurisprudencia del Tribunal Supremo, que los
plazos senalados, tanto en la Ley (]e{Bases de 19 de octubre de 1889
como en los Reglamentos de procedimiemo administrativo para la tra-
mitaciéon de los expedientes, no tienen el caracter de términos de ca-
ducidad, de forma que tan pronto como transcurran deban darse por
concluidos los expedientes y anulada la posibilidad de practicar nuevas
actuaciones, 3ino que estan puestos para estimular la actividad admi-
nistrative, pudiendo exigir su cumplimiento, y aun la respnnsabilidaﬂ
consiguiente, los superiores jerarquicos vy los interesados, pero sin que
en ningin caso se produzca la caducidad del expediente» (7).

Hay que reconocer. sin embargo, que. a pesar de que la interpre-
tacién jurisprudencial ha tendido a convertir el plazo de un aiio de la
Ley de Bases de 1889 en una pura declaracién platénica, la Jurisdic-
cion de agravios, por estar en manos del Consejo de Ministros, al fin
v al cabo superior jerirquico nato de cualquier otro organismo admi-

i6) La base 8.2 de dicha Ley dice asi: «En ningiin caso podri excederse de un
afio el liempo transcurrido desde el dia en que se incoe un expediente y aquel en
que termine en la via administrativa.» Incluso la jurisprudencia ha interpretado este
preceplo en el sentido de que la Administracién no pwede aplazar la. resolucién
de los expedientes haciéndolos depender de lo que se dicte 2n otros en los gque
no sea parte el recurrente (Sent. de 9 de octubre de 1919). Garcia Treviano, co-
mentando el nuevo Reglamento de Procedimiento administrativo en el Ministerio
de Industria, de 7 de septiembre de 1954 (en el nam. 15 de Revista pe Apm. PU-
BLICA, pag. 269) entiende que el plazo de un afio como tope miximo de duracién
de un expediente administrativo podria servir de hase para que Ja jurisprudencia
construyese la doctrina del silencio en via de peticién.

(7) Orden de la Presidencia de 28 de fehrero de 1952 («B. O. E.» de 22 de
marzo). Lo que no dice esta resoluciéon es cémo habrin de componérselas los inte-
resados para exigir el cumplimiento del plazo a que nos estamos refiriendo.
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nistrativo, ha podido dar un paso que, hasta ahora, habia-escapado a
las posibilidades del Tribunal Supremo, mera jurisdiccién revisora.
Y asi, en un caso en que el Consejo de Ministrus se encontré ante la
imposibilidad de fiscalizar una cuestion de personal planteada al enton-
ces Ministerio de Industria v Comercin, dado que su Reglamento de
procedumento administrativo no admitia la doctrina del silencio admi-
nistrativo, se resolvi¢ declarando la improcedencia del recurso. aunque
se ordenaba al mismo tiempo que «a la mayor brevedad posible debe
recaer resolucién ministerial en las reclamaciones formuladas por los
interesados contra la orden en cuestion» (8).

II

Una vez que ha quedado determinado el supuesto especifico que
responde a lo que se conoce con el nombre de doctrina del silencio
aduiinistrative, aparece absurdo tode planteamiento del problema que
se proponga como meta la interpretacion que, en estos casos, haya de
darse a la voluntad administrativa. Pues resulta claro que no puede
haber problema de interpretacion de voluntad de la Administracién
cuando justamente lo gue falta es la voluniad administrativa (9). Por
eso, ni a la doctrina (10) ni a la jurisprudencia (11) ha escapado la

(8) Asi lo acordé el Consejo de Ministros en 22 de abril de 1949: 0. de la
Presidencia de 15 de junio de 1949 («B. O. E.» de 24 de junio).

(9) Algunos autores recuerdan que la interpretacién del silencio, especialmente
en materia privada, ha dado lugar a tres doctrinas: 1.2 La doctrina romana, con-
densada en el principio qui tacet utique non facetur (el que calla no dice nada);
2.2 Doctrina canénica, que se condensa en el principio qui tacet consentire videtur
(el que calla otorga), y 3.2, Doctrina moderna, surzida por necesidades mercanti-
listas v del comercio, segin la cual qui tecet quam loqui potuit et debuir consentire
videtur (el que calla cuando puede y debe hablar, se estima que consiente). De lo
que se dice en el texto, se desprende el erréneo planteamiento de la cuestién que
significaria el intento de llevar sin mas al campo de la Administracién publica estas
docirinas. (Vid. PErez SERRANO, op. cit., pags. 9 y 10).

{10y Valga como ejemplo la aclaracidn de Zanosini, donde se¢ preocupa de dis-
tinguir el silencio administrativo de la declaracién tdicita de voluntad administra-
tiva, consistente en «un comportamiento de la Administracion que, sin tener por
fin manifiesto una voluntad, directamente la presuponey (Corso di Diritto Ammi.
nistrativo, t. 1, 1947, pag. 218).

(11) La Jurisdiceién de agravios ha declarado expresammente que del silencio
administrativo «se distingue el acto administrativo ticito, en el que, si bien se
produce la misma abstencion del pronunciamiento principal, sin embargo, con-
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diferencia existente entre el silencio admunistrative v la interpretacién
de aquellos casos en que, existiendo voluntad administrativa, no se
manifiesta expresamente,

Consiguientemente, el silencio administrativo debe de entenderse
pura’y simplemente como una presuncion legal, un casc de ficcién le-
gal (12). Y esta presuncién esti motivada tinica vy exclusivamente por
exigencias procesales de nuestro recurso contenciose-administirative (13).

En efecto. basta recordar el origen de la instilucién en Francia, pri-
mero, en el Decreto de 2 de noviembre de 1864, y después, en la Ley
de 17 de julio de 1900, para comprender que, con anterioridad a que
la institucién fuese sometidc a torcidas interpretaciones, el fin que se
perseguia con ella fué el de impedir que, en determinados casos, el
recurso contencioso-administrativo se counvirtiese en puramente ilusorio.
Pues, constituvendo el objeto de este recurso una anterior decisién
administrativa lesiva para el particular, bastaba con que tal decisién
no se produjese (no obstante el planteamiento de la cuestién ante la
competente autoridad administrativa) para que el acceso a lo conten-
cioso-administrativo resultase imposible.

Es tan notoria la exigencia de una resolucién administrativa ante-
rior como presupuesto de lo contencioso, que los autores franceses ha-
blan de la «régle de la decision préalable» (14).

siste en una declaracion indirecta o en una ejecucién que significa per si misma, y
sin precisién de¢ una disposiciéon general que lo interprete o dé valor. aquiescen-
cia o repulsan {Orden de la Presidencia de 25 de octubre de 1951, «B. O. E.» 7 de
noviembre).

(12) Vid. PErez SERRaNO, op. cit., pag. 18,

(13) El efecto procesal del silencio nadminictrativo ha sido puesto de relieve
por SERRANO GUIRADO en El recurso contencioso-edministrativo v el requisito de que
la resolucion cause estado. en REVISTA pE ADMINISTRACION Plrrica, num. 10. 1953,
pagina 167.

(14) Vid. en M. Wauxe, Manuel elementaire de Droit administratif, 4.2 ed., 1946,
pagina 89.

En la explicacion de esta rezla pueden descuhrirse diversas posturas. Asi, para
LarerriERe la decision previa es necesaria porque para gue exista litigio han de
darse dons pretensiones opuestas. y (de «aué pucde quejarse un recurrente ante el
Contencioso-administrativo antes de saher que la Administracion le niega su dere-
cho?; para otros, como Hatriou, porque entienden que 2l Contencioso-administra-
tivo es siempre (salvo en los casos de la plena jurisdircion) un contencioso al acto,
no a su autor. WALINE, en cambio, razona conlra estas posturas que para ¢l son una
consecuencia de la antigua concepcion, hoy <unerada, del Ministro-juez, qae actual-
mente, por consiguiente, no ticne otra justificacién qne la del valor practico que
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De acuerdo con el sistema juridico-administrativo espaiiol, la regla
de la decision previa a lo contencioso es un axioma que apenas si exi-
ge demostraciéon. Baste recordar el requisito de «causar estado» que se
contiene en el articulo 1.° de la Ley de lo contencioso-administrativo
(texto refundido de 8 de febrero de 1952), para que se comprenda la
imposibilidad en que se encuentra cualquier particular de iniciar un
contencioso contra la Administracion cuando se desconoce cuil es la
«ultima palabra» de ésta acerca del problema debatido (15). A la mis-
ma conclusion se llega en relacién con el contencioso-administrativo de
la Administracién local, a la vista del articulo 377 de la vigente Ley
de Régimen Local de 16 de diciembre de 1950, de la que claramente
se desprende que dicho contencioso se dirige contra actos o acuerdos
de las autoridades o Corporaciones locales (16).

Y, ademas, se comprende que asi sea. Las cuestiones que se plan-
tean ante la jurisdiccién contencioso-administrativa son cuestiones ini-
cialmente atribuidas a la competencia de la Administracién piiblica. Su
resolucién, por tanto, debe estar presidida por los propios criterios
reguladores de la actividad administrativa; por tanto, si estas cuestio-
nes pudieran ser deferidas ante los Tribunales contenciosos directamen-
te por los particulares, cuando éstos lo tuviesen por conveniente, se

entrana esta especie de conciliacién, en que se obliga al recurrente a plantear
previamente su reclamacion ante la propia Administracién’ (op. cit., paz. 91). Ya ve-
remos mas adelante cémo esta opinién es insostenible.

{15) En el trabajo de SErrRano Guinapo antes referide se realiza un exhaustivo
resumen sistematico de la jurisprudencia contencioso-adminictrativa acerca del pro-
blema planteado en el texto. De ella pueden derivarse las siguientes reglas: 1. La
jurisdiccion de lo contencioso se halla estublecida para remediar la lesién causada
al derecho subjetivo del recurrente, pero no lo esti para prevenir o evitar posi-
bles y futuros agravios; 2.3 Los Tribunales de !a jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa solo pueden pronunciarse v decidir sobre cuestiones planteadas y resueltas
cn via administrativa: 3.2 Las resoluciones susceptibles de impugnacion en via admi-
nistrativa no pueden ser directamente atacadac en el contencioso-administrative.

(160 Art. 377: «Para interponer recursos o reclamaciones en los demis casos,
contra actos o acuerdos de las autoridades o Corporaciones locales, sera requisito
indispensable el previo recurso de reposicién ante Ia autoridad o Corporacion que
los hubicra adoptado.»

Contrasta esle precepto con el contenido en el art. 376, que regula la hipdtesis
de las posibles acciones civiles que se intenten contra autoridades y Corporaciones
locoles. ¥ en cuyo caso no se habla de reclamacion contra actos o acuerdos: «No
se¢ podran ejercitar acciones civiles contra autoridlades y Corporaciones locales sin
previa reclamacion ante las mismas .» :
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habria escamoteado nada menos que el principio constitucional del re-
partimiento de las funciones estatales entre ios distintos poderes, a mis
de infringirse las leyes particulares que atribuyesen cada materia en
concreto a la competencia de la Administracion publica. La competen-
cita de los Tribunales contencioso-administrativos ha de ser, pues, por
definicion, simplemente revisora de la legalidad; lo cual quiere decir
que unicamente pueden fiscalizarse los criterios que hayan presidido un
acto administrativo en cuanto taies criterios puedan estar en contradic-
cion con la legalidad vigente. Cosa que, por supuesto, no se parece
en nada a un intento de atribuirle la competencia necesaria para resol-
ver por si los asuntos administrativos.

Hay que subrayar que, con muy buen acierto, nuestra Jurisdicciéon
contencioso-administrativa ha venido declarando, con una reiteraciéon que
bhace imitil la referencia a ninguna decision en concreto, el cardcter
revisor de sus poderes (17). En ella late la inconmovible creencia de
que el previo planteamiento de la cuestién en via administrativa no
liene ninguna semejanza con el acto de conciliacién que regulan las
leves procesales civiles, pues con éste de lo que se trata es de evitar,
in extremis, un juicio, mientras que con aquclla simplemente se pide
la resolucion de una cuestién a la autovidad competente para ello (18).

117 Vid., una vez mas, el trabajo antes citado de Serkano Guravo, pag. 116,
donde se defiende postura analoga a la del texto.

118, Incluso corriendo el riesco de herir las susceptibilidades de los procesa-
listas, nos atrevertiamos a decir que las analogins con una primera instancia son
mucho mis evidentes. La semejanza entre via administeativa y acto de conciliacién ha
sido, sin embargo, defendida por CLavrzo ArEvaLo {en «Consideraciones generales so-
bre la via gubernativa», en Estudios dedicados al profesor Gucia Oviedo, vol. I, Sevi-
a, 1954, pags. 221 y ss.). Sc afioma en este trabaio que da finalidad de las vias admi-
nistrativas previas es cvitar pleitos -—como en ¢l acto de conciliacion— y que, por
ende, lu téenica de éste podria ser aplicable a aquéllas. Se reconoce, no obstante, que,
a veces, el administrador ha de adoplar una postura ante el Derecho «en una gran
parte igual a la que adopta el Juez, no en la conciliacion, sino en el proceso».

Sentimos no estar de acuerdo con estas afirmaciones. Bor influeneia procesualista se
esta extendiendo la absurda tesis de enfocar el Derecho administrativo en funcion del
proceso administrativo, con lo que cuanto se realiza y resuelve por la Administracién
(es decir, practicamente todo el Derecho administrative) queda relegado a la categoria
secundaria o subsidiaria de «lo preprocesaly, Nada mas lejos, sin embarpo, de la ver-
dadera naturaleza de los procedimientos administratives para cuya cxplicacion no hay
que acudir, desde luego, al concepto del proceso contencioso, sino simplemente a los
caracteres propios de las funciones y competencias atribuidas por nue<tro Derecho a
la Administracién publica.
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Precisamente en virtud de estos argumentos debe diferenciarse cuida-
dosamente también de la via administrativa la Ilamada via guberna-
tiva previa a las demandas de caricter civil que se dirijan contra el
Estado (19).

Ahora bien, que la regia de la decisiéon previa sea esencial a lo

contencioso, no quiere decir que en muchos casos en que tal decision
no existe no sea posible, con criterios estrictamente juridicos v limi-
tandose a interpretar las leyes vigentes, que la jurisdiccién revisora
resuelva por si lo que la Administracion no desea resolver. Tanto mas,
cuanto que, volvémos a repetirlo, ia pasividad administrativa puede
convertir en ilusoria la existencia misma del recurso contencioso-admi-
nistrativo. Pues bien, para evitar este peligro y para hacer posible
aquella finalidad, se ideé el silencio administrativo. Consiste, y no en
otra cosa, en presamir, a los efectos de facilitar el acceso del particu-
lar a lo contencioso-administrativo, que, transcurrido un plazo sin que
la cuestién planteada a la Administracion publica haya sido resuelta, es
como si hubiese una decision previa que impugnar. Pero quede esto
bien claro: no es que el silencio administrativo equivalza necesaria-
mente a una resolucién administrativa denegatoria, sino que se limita
a presumir una deeisién (sin que haya porqué de prejuzgavse su sen-
tido positivo o negativo) a los efectos de que la cuestién pueda plan-
tearse ante la jurisdiecién revisora. Del hecho de qué los particulares

(19) La via gubernativa previa que regula el R. D. de 23 de marzo de 1.
y que debe intentarse con anterioridad a las demandas civiles gue puedan ejercitarse
contra la "Administracién pablica, si tiene un caricter semejante al acto previo de
conciliaciéon: se intenta impedir el nacimiento de un litigio haciendo posible que
la Administracién se asesore, por sus organismos técnicos, sobre los posibles dere-
chos eiviles del reclamante. Precisamente porque aqni se trata de derechos civiles
—sobre los que la Adminisiracion no puede hacer deciaraciones- - debe deducirse
que la cuestion planteada no es de la competencia de la Administracion. Cuand)
la Adiministracién resuelve una de estas reclamaciones previas, no esta adminis.ran.
do, en el sentido preciso de la expresion, sino que se limita a cuidar de los inte.
reses anejos al aspecto privado de¢ su personalidad juridica. Esta interpretacién es
tanto mas corrects desde el momento en que la reciente ley de Expropiacion for-
zosa de 16 de diciembre de 1954, al proclamar en sus arts. 120 y siguientes el prin-
cipio de la responsabilidad civil de la Administracion piblica, por danos, regula
una reclamacién previa c¢n via administraliva al margen del R. D. de 23 de marzo
de 1886, pues.en cstos casos, aunque no puede decirse que se trata pura y simple-
niente (como es norma en el cotencioso-administrativo) de wn recurse contra un
acto administrativo. no debe desconocerse que se resuclve una cuestion juridico
administrativa,
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s6lo acuden a dicha jurisdiccion cuando las decisiones de la Adminis-
tracion son denegatorias, se ha deducido después toda la interpreta-
¢ién del silencio administrativo conio acto denegatorio (20). Resulta asi

(20) Tan evidente es el caracter revisor de la Jurisdiccién contencioso-adminie-
wativa y la imposibilidad en que se encuentran los Trihunales de mezclarse en Tas
competencias de la Administracion piblica, que incluso en algunos casos en que
% doctrina del silencio administrativo esti admitida con cardcter general (come
resulta de la legislacién relativa a las entidades locales), Ja Jurisdiccion se ha visto
en la imposibilidad de pronunciarse en cuanto al fondo de algunas cuestiones no
resueltas expresamente por la Administracicn, Es éste el problema que plantea l»
reciente sentencia de la Sala 4.2 del Tribunal Supremo de 14 de diciembre de 1953.
Unes particulares solicitaron de un Ayuntamiento la reglamentaria licencia para
construir unos edificios. Ante la pasividad en resolver que mostraba el Ayuntamien-
0. los particulares, haciendo uso de lo dispuesto en el art. 217 de la Ley Munici-
pal de 1935, enmtonces vigente, presentaron escrito a la Corporacién municipal de-
aonciando la mora en que sus organismos incurrian a los efectos de provocar el
silencio administrativo. Este escrito merecié una contestacién ambigua del Ayunta-
miento en la que, sin rechazarse de plano la peticién de la licencia, ce daba a en-
tender que las construcciones proyectadas no se ajustaban al nucve plan urhanis
tico preparado por el Ayuntamiento. Contra esta resolurién se interpuso recur<o
de reposicion, que se entendié desestimado en aplicacién del silencio administrativo.

No hay duda de que en el caso cuvos antecedentes de hecho quedan anteriormen-
te expuestos, el Tribunal pudo haber entendido auve, denegada la peticién del par-
ticular, tanto por el silencio con que se contesti al recurso de reposicion como por
el propio contenido de la resolucién recurrida, se enfrentaba con una resolucién
negativa y que, por consiguiente, babia de abordar el problema juridico de fondo.
Ahora bien, a un Tribunal contencioso-administrativo, precisamente por su caracter
revisor, le resulta dificil entrar en el fonde de cuestiones- que no han sido resueltas
expresamente en la via administrativa. Y por eso, en este caso, entendiendo qize
«el acuerdo municipal reclamado, ni concede la licencia solicitada para la construr.
cién de unas casas, ni la deniega, constituyendo en realidad una obstruccién de la
obligacion que tienen los Ayuntamientos de otorgar o negar las licencias que se
solicitan para la edificacion y realizacion de obras», descubre un vicio de nulidad
vy ordena «que se devuelva dicho expediente a la Corporacién municipal para que
resuelva en sentido afirmativo o negativo, v =in demora, lo solicitado por la parie
recurrenten. Confesamos que el descubrimiento de tal vicio de nulidad por defectos
procedimentales no estdi demasiado clare; también, que no encontramos en este
caso las razones legales por las que el Tribunal se ha negado a proceder como si
-la resolucién lubiesc sido denegatoria, tal como entendieron acertadamente los
particvlares y tal como se deriva, a sensu rcontrario, del hecho de que la licencin
no fué concedida. Pero en el fondo esta laiiendo esa repugnancia inicial de la juris-
diccion contencioso-administrativa a salir de sus limites revisores, que, hay que
reconocerlo, a veces exige la teoria del silencio administrativo.

Otro ejemplo similar nos lo brinda la scnlencia de la Sala 4.2 del Tribunal Su
premo de 25 de octubre de 1954: En este caso se recurrié en alzada contra un
acuerdo de la Direccion General de Industria, pero. el Ministerio, al resolver, se limi-
té a declarar, sin entrar en el fondo de Ia cuestién, que el dicho recurso de alzada
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que el silencio adminisiralivo s6lo se explica en funcién de la existen-
cia de una jurisdiccion revisora y que sélo’a la visia de ésta ha podido
construirse toda la tesis del valor negaiivo del silencio, pues si esta
jurisdiccién no existiese, ;qué mas le daria al particular que la Admi-
nistraciéon no resolviese sus peticiones, o que, transcurrido un plazo
sin resolver, la Ley presumiese que se las habia resuelto negativamente?

Resumiendo : No es que la aplicacion del silencio administrativo pro-
duzca la resolucidon, en un determinado sentido, de un asunto planteado
a la Administracién publica, sino que, a los efectos del ulterior recurso
contencioso-administrativo, es como si estuviese resueltn, Es aparente-
mente una pequena diferencia de matiz, pero de la cual, como se vera
mas adelante, se derivan importantes consecuencias.

I

Ya se ha dicho con anterioridad que el silencio administrativo iinica-
mente tiene aplicacién cuando expresamente asi esta determinado en
textos legales positivos. En estos texios legales se plantea y resuelve, en
parte, la problematica del silencio administrativo; otras soluciones hay
que buscarlas en las declaraciones de la Jurisprudencia. Examinemos
separadamente unos y otras.

A) La problematica del silencio administrativo en los textos legales.
Nuestro Derecho positivo, al dar acogida a la doctrina del silencio admi-
nistrativo, ha resuelto legalmente algunas de las cuestiones que entrafian
su problematica. Son las siguientes :

a) Sobre el valor positivo o negativo del silencio administrativo.—
Nuestros textos legales se resienten de la tesis, anles criticada, que in-
tenta resolver la cuestion del silencio administrativo como un supuesto
de declaracién tacita de voluntad y que, consiguientemente, postula el
reconocimiento de tal declaracion tdcita como estimatoria o desestima-
toria (21). Bien es verdad que, salvo la excepcién a que nos referiremos,

habia sido interpuesto fuera de plazo y que, por consiguiente, resultaba imprece.
dente. Planteado ¢l oportuno recurso contencioso-administrativo, el Tribunal Supre-
mo entendié que, frente a la tesis mantenida por la Administracién, el recurso de
alzada habia sido interpuesto dentro de plazo, pero que, sin embargo, como al
no resolver el Ministerio sobre el fondo no se podia entender agotada la via admi-
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se ha optado siempre por la solucién del valer negativo del silencio; es
decir, por entender que el silencio se identifica con una resolucién de-
negatoria de la cuestién planteada por el particular (22). Pero basta el
vicio de planteamiento para que esiuviese latente la posibilidad de que,
en un momento determinado, el legislador optase por la solucién del si-
lencio positive. Y, en efecto. el peliero se ha hecho realidad con lo dis-
puesto por el reciente Reglamento de Procedimiento administrativo del
Ministerio de Trabajo, aprobado por el D. de 2 de abril de 1954.

Merece la pena que reproduzcamos la parte del articulo 28 de dicho
Reglamento que interesa a esta discusidn :

«Transcurridos cuatro meses desde la presentacion de un escrito o re-
curso, o desde que se agote el plazo reglamentario para dictar resolucion,
sin que la autoridad competente haya dictado acuerdo definitivo. ¢l in-
teresudo podra solicitar que se resuelva su peticion. Si a los dos meses
de haberse formmulado tal requerimiento no hubiese recaido resolucién.
se considerard estimada tdcitamente ia peticion deducida» (23).

nistrativa, tampoco la jurisdiccién contenciosv administrativa podia resolver en di-
cha cuestion de fondo planteada. Cualguier comentarista de esta resolucién se ha
de encontrar manifiestamente inclinado a criticarla, aunque no sea muis que por rl
desprecio a las reglas de la economia procesal que supone. Si la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa lo 1dnico que necesita para actuar es el presupuesto procesal
formal de que el superior jeraquico se lhaya pronunciado, {por qué en este caso
no se entré en el fondo del asunto? La respuesta esta, una vez mas, en las a veres
inadmisibles pero comnprensibles consecuencias, deducidas por la jurisprudencia de
un principio en i mismo indiscutible: el del caracter revisor del contencioso-
administrativo.

(21) La propia Ley francesa de 17 de julio de 1900 invita con su redaccion a
la creencia que se critica. Dice el art. 3.2 de dicha Ley: «En los asuntos contencio-
s0s que no pueden plantearse ante el Consejo de Fstadn, sino en forma de recurso
contra una resolucién administrativa, cuando transcurra un plazo superior a cuatro
meses sin que haya recaido resolucién, la parte interccada podra considerar como
desestimada su peticion v recurrir ante el Consejo de Estado». Vid. Hauriot, Précis
de Droit administratif et de Droit public, 11.2 ed., Paris, 1927, pag. 371.

(22) Concede valor de desestimacién ticita al silencio administrativo el art. 116
del Reglamento del Ministerio de la Gobernacién de 31 de enero de 1947: el mi
mero 6.0, ap. C, de la O. M. de 3 de diciembre de 1947 sobre tramitacién de re-
cursos en el Ministerio de Educacién Nacional; el art. 4.0 de la Ley de 18 de marco
de 1944 creando la Jurisdiccién de Agravios; los arts. 376, 377 y 388 de la Ley
de Régimen Local de 16 de diciembre de 1950, y el art. 63 del Reg. del Ministerio
de Industria de 7 de septiembre de 1934.

(23) El art. 28 regula, ademais, los plazos especificox que el silencio adminis-
trativo positivo requiere en los expedientes relativos a la aprobacion de Reglamen-
tos de régimen interior de las empresas y peticiones fundadas en crisis econémicas
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Que la solucién es légicamente absurda y (ue, ademas., puede condu-
cir a perjuicios irreparables para la Administracion publica, es algo in-
discutible. Bastard en muchos casos la negligencia o falta de celo de los
funcionarios administrativos para que los particulares se conviertan en
administradores; cnalquier peticién, incluso la mas absurda, de un par-
ticular, puede convertirse en un titulo juridico a su favar, por el salo
hecho de que un plazo ha transcurrido (24). Pero hay mas ain: puede
presuniirse desde ahora que esta instituciéon no tendra eficacia practica
alguna en orden a los extraordinarios beneficios que parecen concederse
a los: particulares. En efecto, una vez que se haya producido el silencio
con valor estimatorio, ;como obligar a la Administracion a que ejecute
dicho acto administrativo tacito? (25).

Asi, pues, a pesar de que la mayoria de nuestros textos positivos con-
signen el sentido negativo del silencio administrativo, el error de plan-
teamiento aceptado por el legislador ha dado lugar a la especial solu-
cién a que en este ultimo caso se ha llegado.

b) Via de peticion v via de recursos.—El silencio administrativo pre-

y cambio de condiciones contractuales; exrluye ciertas materias del campo de apli-
cacién del silencio positivo, cuales son las recusaciones. los recursos contra acumn-
lacion de expedientes, las peticiones de aclaracién y los recursos de reposicién pre-
via al recurso extraordinario de revision; finalmente, Jetermina que en los casos
en que se dé lugar a la aplicacién del silencio positivo, el Ministerio instruira expe-
diente disciplinario para sancionar al funcionario culpable de la estimacion. Ahora
bien: ¢sera la imposicion de tal sancién suficiente para compensar al interés pu-
blico de los posibles perjuicios que una estimacién tacita le pueda producir?

(24) Recuérdeunse los argumentos de Royo.Virranova contra el silencio positive
en Elementos de Derecho administrativo, t. 1, ed. 1952, pags. 108 y ss,

(25) En cualquier caso la admision del valor positive del silencio cnirafaria una
especie de tramite de ejecucion que podria suponer para el particular tantos incon-
venientes como la solucion misma del silenrio negativo, supuesto que sean loe in-
convenientes de este ultimo los que hayan querido evitarse. Si la Administracion
se mostrase reiteradamente pasiva en cuanto a ejecucién, el particular terminaria
por tener que acudir a la jurisdiccién contencioso-administrativa; ahora bien: como
el recurso contencioso no tendria por qué dirigirse contra ¢l acto ticito que el si-
lencio supone —-puesto que é<te es favorable, par presuncién legal, al recurrente- ,
se limitaria a pretender una sentencia declarativa de la oblizacién de ejecutar en
que la Administracion se encuentra. Pero pricticamente este tipo de declaraciones
ya henios visto que son poco eficaces, dado el cardcter revisor que tan rep-iida-
mente ha predicado la jurisdiccién contencioso-administrativa de si misma. Unica-
mente quedaria, como camino mas eficaz, la via de Ja responsabilidad civil del
funcionario causante de la pasividad, con tndos los inconvenientes que esto rcpre-
senta en nuestro Derecho.
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tendi6 ser en sus origenes (v asi se desprende del articulo 3. de la Ley
francesa de 17 de julio de 1900) una técnica que haga posible el plan-
teamiento jurisdiccional de cualquier cuestién que, siendo de su compe-
tencia, no haya resuelio expresamcente la Administracién puablica. No obs.-
tante, ha podido verse en las paginas anteriores cémo la consagracion
de dicha doctrina por nuestros textos legislativos s¢c hace de modo frag-
mentario y segun la distinta «generosidad juridica» de les diversos De-
partamentos ministeriales. Como consecuencia, el silencio administrativo
tiene, o no, sentido en nuestro Derecho segun el Departamento ministe-
rial a que nos refiramos.

Ahora bien, incluso entre los Ministerios cuyo Reglamento de Pro.
cedimiento administrativo aceptan el silencio. no s¢ admite siempre con
la misma extensién. En algunos casos, el silencio administrativo se da
en relacién con cualquier asunto planteado por un particular a’'la Admi-
nistracién publica, bien en via de peticion, bien en via de recurso; en
otros casos, el silencio administrativo se reserva para los asuntos plan-
teados en via de recurso (26). La cuestién tiene su importancia. El si-
leneio administrativo en via de recurso es s6lo un arbitrio para apurar
la via gubernativa; por lo tanto, para conseguir que un acto adminis-
trativo «cause estado» y pueda ser impugnado ante la jurisdiccién revi-
sora. Ahora bhien. en cualquier caso opera ya sobre la existencia inicial
de uu acto administrativo: precisamente aquel que se impugna con el
recurso que el particular ha de utilizar. S6lo a los efectos de entender
que por el transcurso de un determinado plazo el recurso ha sido desesti-
mado, tiene vigencia el silencio administrative.

En cambio, el silencio en via de peticién es un arbitrio cuya primera
finalidad consiste en crear ficticiamente un acto administrativo alli don-
de la Administracién nunca se pronuncié. No se trata tanto de agotar la
via gubernativa (que puede no quedar azotada con, esta primera resolu-
cién) cuanto de crear una primera instancia.

Con todo, el silencio administrativo en via de peticion no puede te-

(26) Los Reglamentos de Procedimiento administrativo de los Ministerios de la
Gobernacién, del Trabajo y de Industria admiten el silencio administrativo en via
de recurso y en via de peticién. Esta misma extensién tiene la institucion en
nuestra Ley de Régimen Local de 1950. En cambio, en ¢l Ministerio de Educacidn
Nacional, asi como en la Ley de creacion de la Jurisdicciéon de agravios de 1944,
el silencio administrativo sélo se admite con motivo de recurso ante la Adminis-
tracién.
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ner toda la amplitud que parece desprenderse de nuestros textos legales.
Que nosotros sepamos, no se ha discutido hasta ahora contenciosamente
la hipétesis a que a continuaciéon nos releriremos, lo cual, empero, no
obsta a su virtualidad. En efecto, a la vista, por ejemplo, del articulo 116
del Reglamento de Procedimiento del Ministerio de la Gobernacién
de 1947, una vez que havan transcurrido cuatro meses desde la presen-
tacion de un escrilo, conieniendo cualquier peticion, o el plazo menor
preceptivo para su resolucién, si la autoridad competente no resuelve
sobre e! mismo, el interesado podra solicitar de nuevo su resolucion, y
8l transcurriera otro mes sin que esla se produzca, queda expedita la via
de recurso. Pues bien, pensemos que el escrito o peticién inicial del par-
ticular es de aquellas que tinicamente pueden resolverse como conse-
cuencia de expedicnte contradictorio en el que la Adminisiracion haya
de oir a todas las partes posiblemente interesadas y recabar informes de
organismos o Cuerpos consultivos técnicos (27): ;Qué ocurrira si por
aplicacion del silencio adminisirativo, en via de peticién, priwero, y en
via de recurso, después, apuramos la via gubernaiiva v nos encontramos
con la posibilidad de un recurso contencioso-administrative? Posiblemen-
te seria una situacion dificil de resolver para los lribunales contencioso-
administrativos. Porque no es lo mismo encontrarse con un expediente
administrativo, v revisarlo, que converlirse en Administracién activa v
.construir el expediente. Seguramente que la sentencia se limitaria, ana-
logamente a como ha ocurrido en otros casos que antcs hemos examina-
do. a ordenar a la Administracién que econtinic y resuelva el expedien-
te. Pero. entiéndase bien: esto es lanto como negar valor de resolucién
al silencio administrativo.

Del comentario anterior no debe deducirse, sin embargo, que crea-
mos que el silencio administrative soélo debe reservarse para la via de
recurso. Hay muchos casos en que las peliciones de los particulares (28)

(27) Para concretar adn mdas la hipdtesis, pensemoc en el caso de una soliciind
de apertura de farmacia, competencia del Ministerio de la Gobernaciéon, pero cuyo
expediente ha de ser tramiltado ante el correspondiente Colegio de Farmacéuticas,
con aundiencia de los titulares de farmacias abiertas al piblico en la zona donde se
pretende instalar la nueva y con dictimenes periciales =obre la dislancia entre ésta
y aquéllas. Como cestamos hablando en hipétesis, obviamos cualquier objecién rela-
tiva a que en este caso concreto de las farmacias la legistacién permita o no ex-
presamente la aplicacién del art. 116 del Reglamento de 1947, dada la legislacion
especial establecida por el D. de 21 de enero de 1941,

(28) En estos casos puede hablarse de¢ reclamacién, término, sin duda alguna,
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pueden resolverse con un simple examen de la legislacion vigente y de la
situacién en que el peticionario se encuenira. En ellos no hay ningiin 1n-
convcniente en que, sin ninguna declaracién administrativa, pueda pa-
sarse la cuestién a una jurisdiccién revisora, transcurrido el plazo del si-
lencio.

¢) Silencio automdtico y denuncia de¢ la mora.—Se ha visto cémo el
silencio administrativo se produce por el simple iranscurso de un plazo.
Varian, sin embargo. los textos legales en cuanto a la forma de determi-
nar e] transcurso del plazo. Dos sistemas pueden arbitrarse a estos efec-
tos: Que el mero transcurso de un plazo preestablecido produzeca aute-
malicamente el silencio administrativo, por tanto la ficcién de que el ex-
pediente ha sido resuelto; que, transcurrido el plazo que se establece,
el particular deba dirigirse a la Administracién denunciando la mora
en que esti incurriendo, y solo a parlir de esta denuncia se abre un
nuevo plazo cuyo transcurso producira automaticamente el silencio.

Parece. en principio, que el sistema del silencio automatico es mas
propio de aquellos supuestos en que la institucién sélo se aplica al am-
bito de la via de recurso, mientras que el sistema de denuncia de la mora
sea mas acorde con las exigencias de la via de peticién. No obstante, cl
ejemplo de nuestro Derecho positivo no abona estas conclusiones. Y asi.
si bien es cierto que la Ley de 18 de marzo de 1944, creadora de la Ju-
risdiccion de agravios, y la O. M. de 3 de diciembre de 1917, sobre el
procedimiento de recursos del Miuisterio de Educacién Nacional, con-
signan la produccién automatica del sileucio y este silencio solamente se
aplica a la via de recurso, también lo es que los Reglamentos del Mi-
nisterio de la Gobernacién de 31 de enero de 1947 y de Industria de
7 de septiembre de 1954 exigen la denuncia de la mora, le mismo en
via de recurso que en via de peticiéon (29).

Mencion especial merece, por ajustarse a los principios que antes
hemos formulado. la vigente Ley de Régimen Local de 16 de diciembre

convencional, pero quec parece aludir a algo intermedio entre la simple peticion y
el recurso. Es la pretensién de reconocimiento para un caso concreto de un dere-
cho reconocido con caracter general por la legislacién. Se diferencia del recurso
administrativo porque éste exige siempre vn acto administrativo anterior que im-
pugnar. :

{29) Vid. el art. 116 del Reglamento del Ministerio de la Gobernacién. Por lo
que se refiere al Ministerio de Industria, hay que hacer la salvedad de que on su
art. 84 se establece el silencio automaélice para el recurso de reposicion.
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de 1950. En su articulo 374 consigna el mecanismo de la denuncia de la
mora para que el silencio se produzca en via de peticién (30), mientras
que en el articulo 377 admite la produccién automatica del silencio
administrativo por el solo transcurso del plazo dentro del que los recur-
sos de reposiciéon deben resolverse (31).

d) Plazo para interponer recurso contra el silencio.—No hay duda
ninguna de que la expiraciéon del plazo del silencio administrativo abre
a su vez un nuevo plazo para utilizar el recurso procedente ante una
autoridad superior o ante la jurisdiccion revisora. Hav que entender que
este iltimo plazo es el normal para la utilizacién del recurso de que se
trata, v que su cémputo habra de realizarse de acuerdo con las mismas
reglas. En este punto la asimilacién del silencio administrativo a una
resolucién tacita de la Administracién no ofrece inconvenientes.

JAlora bien, la Ley de Régimen Local, cuyas innovaciones en toda
esta materia no dejan de ser notables, contiene un desigual tratamiento
en relacion con los plazos de que ¢l particular dispone para utilizar el
recurso contencioso-administrativo, en los diferentes supuestos de que las
Corporaciones locales hayan resuelto, o no, expresamente el previo re-
curso de reposicién. Asi, mientras el recurso contencioso-administrativo
se habria de iniciar «dentro del término de un mes siguiente a la noti-
ficacion del acuerdo resolutorio del recurso de reposiciéon» (art. 388, 1),
en el caso de que no se produjese resolucion expresa del recurso de re-
posicién, «el particular podrai interponer el recurso contencioso-adminis-
trativo dentro del afio siguiente.a la fecha en que .presenté el recurso de
reposicion. No obstante. si antes de presentarlo reeavera durante este
afio resolucién expresa de la autoridad local, el plazo para interponer
el recurso contencioso sera el de un mes. a contar de la notificacién ofi-

(30) Dice el art. 374: «Se entendera denegada toda peticién o reclamacién ei,
pasados tres meses desde su entrada en el Registro’ sin que se publique o notifique
su resolucién, y denunciada la mora dentro del afio, contado desde =u presenta-
¢ién, transcurre otro mes sin resolver.» Obsérvese como en este precepto, ademais,
se establece un término de caducidad (un afio) para el ejercicio del derecho a hens-
ficiarse del silencio administrativo.

(31) Dice el art. 377: «.. Este recurso (el de reposirion} deberd interponerse
dentro de los quince dias siguicntes a la notificaciéon o publicacion del acto o
acuerdo, y se entendera desestimado si transcurren otros quince dias sin que se
notifique su resolucién.»

El siguiente art. 378 de la Ley determina que el recurso de reposicién a que
acabamos de referirnos no ha de internonerse contra resoluciones tacitas de las
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cial» (art. 388, 2) (32). Esta diferenciada reglamentacién evita algunos
de los problemas relativos a la rehabililacion de plazos para recurrir,
por causa de resoluciones expresas, pero lardias, dc la Administracion,
a que nos referiremos mas adelante.

B) Con las cuestiones resueltas por los textos legales no se agota
enteramente la rica problematica de la institucién del silencio adminis-
trativo. La Jurisprudencia se ha tenido que enfrentar por eso con la
solucién de otras cuestiones, las principales de las cuales entendemos
que son, las siguientes : 1.2 Si transcurrido el plazo del silencio adminis-
trativo la Administracién pierde la competencia para resolver la cues.
tion que se le ha sometido; 2.* Si la resolucién tardia, esto es, fuera
del plazo del silencio, de la Adminisiracién rehabilita el plazo para re-
currir contra ella.

a) Para la cuestion relativa a si la Administracién piiblica pierde
su competencia para resolver las cuestiones que se le plantean una vez
que hava transcurrido el plazo del silencio administrativo, se han pro-
puesto soluciones diversas. Por una parte, un importarite niimero de sen-
tencias de la jurisdiccion contencioso-administrativa v los autores influi-
dos por su punto de vista, han llegado a la afirmacion de la pérdida de
dicha competencia (33). Frente a ellos, v con la excepcion que después

Corporaciones locales producidas por comseruencia de la aplicacion del silencio
administrativo a la via de peticion. Estas denegaciones tacilas podrian ser directa-
mente impugnadas ante los Tribunales o autoridedes competentes. Se viene a re-
solver legalmente con cllo una situacién que, bajo la vizencia de las leves muni-
cipales anteriores, preocupa mucho a la doctrina v a la jurisprudencia. lL.egalmente,
si se entiende (incurriendo en el error. que trataimos de poncr en evidencia en este
trabajo) que el silencio administrativo supone una resolucion tdicita, no habia duda
que la Ley Municipal de 1935, al exigir el recurso de reposicion respecto a todo
género de acuerdos municipales, estaba incluvendo tembién a los 1acites. Mas el
acuerdo sobre esta concepcion del silencio no fué nunca tan uninime como para
impedir el ruzonamicnto que ¢l T. S. hizo en la sentencia de 10 de junio de 1948,
en la que admite la impugnacién de una cuestién resuelta por un Municipio per
aplicacion del silencio administrativo y no recurrida cn reposicion. Parece incli.
narse favorablemente por esta jurisprudencia P°REz SERRANO, en op. cit., pag. 17.
(32) Continda diciendo el mismo articulo, en su parrafo siguiente: «Tratindose
de dencgaciones ticitas, el recurso hahri de pre<entarse dentro del mes siguiente
a la expiracion del plazo para resolver, después de denunciada la mora con arreglo
a lo expuesto en el art. 374.» Estas denegaciones tacitas, naturalmente, no se re-
fieren al recurso de reposicién, sino a las cuestiones planteadas en via de peticidn.
(33) En este sentido, MARTINEz USEROS, en La teoria del silencio administrativo
en el régimen juridico municipal espafiol, en «Revista de Estudios de la Vida Lo-
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sefialaremos, la Jurisprudencia de agravios ha venido manteniendo, en
principio, la posibilidad que la Administracion tiene de resolver des-
pués de transcurrido el plazo del silencio administrativo (34).

cal», num. 32, 1947, pags. 165 y ss., cita una serie de <entencias que demuestran
la falta de un criterio unanime por parte del T. S. Asi, en la sentencia de 12 de
julio de 1928 se estima que el transcurso del plazo del silencio administrativo de-
termina la firmeza del acuerdo administrativo impugnado, por lo que, en virtud
del principio de que la Administracién (en este caso, ¢l Ayuntamiento) no puede
ir juridicamente contra sus propios actos creadores de derechos, se deduce la im-
posibilidad de resolver transcurrido dicho plazo; en el mismo sentido, la sentencia
de 26 de junio de 1934, En cambio, son cjemplos de la aceptacién de la tesis con-
traria la sentencia de 9 de octubre de 1929, que admite la posibilidad de «revocar
cualquier acuerdo que pudicra considerarse tomado por el Ayuntamiento por la
doctrina del silencio administrativon, v la sentencia de 27 de febrero de 1935, que
declara que la teoria del silencio adminisirativo «no impide que el Ayuntamiento
resueiva después de tal plazo en la forma que estime procedente, si antes no se
interpone la reclamacién jurisdiccional basada en !a resolucién supuestan. MarTiNez
UsEkOs crec que esta antinomia jurisprudencial debe resolverse considerando por
separado los dos casos que pueden prescntarse en la aplicacion del silencio admi-
nistrativo: que la Administracion no resuelva en el plazo sefalado una peticién
que se la formule, o una rcposicién que le haya sido interpuesta. Y ofrece la solu-
cion de que lo que la Adininistracion pnede es confirmar el silencio con una nueva
resolucion expresa dencgatoria, pero no revocarla mediante acto estimatorio; igual-
mente, cuando la Administracion municipal ha de resolver un recurso de reposirién
que ante ella se intenta, entonces, «una vez transcurrido el plazo para resolver la
reposicién, la Administracién no puede adoptar ningun acuerdo expreso que sea
contrario a la denegaciéon dada a la reposicién por el sistema del silencio». Em
apoyo de esta tesis, que enticnde ser la «buena doctrinay, cita Ja sentencia de 8 de
julio de 1942.

Rovo Viranova, cn Problemas del régimen juridico manicipal, Madrid, 1944,
pag. 35, mantiene, en cambio, una tesis mis acorde con la postura que se defiende
en el texto. Sc pregunta si el plazo del silencio administralivo supone para la
Administracién «la obligacién de resolver dentro del mismo, de tal &uerte que si
lo hicicra después la decisién no produciria efectosn. Contesta rotundamente en
sentido negativo, dado que el plazo para que una autoridad municipal resuelva el
recurso de reposicién ha sido fijado con una doble finalidad: de un lado, para in-
clinar a la Administracién a resolver pronte los asuntos que, de otra suerte, podrian
dilatarse indefinidamente, teniendo en este sentido el plazo un valor puramente
interno de norma de vida administrativa; de otro, el plazo no tiene mais objeto
que facilitar al recurrente el acceso a otras vias juridicas, considerandose que el
transcurso del mismo sin que se dicte resolucién significa una ticita denegacién.

El punto de vista que con mais reiteracién parece mantener el T. S. en sus ali-
mas sentencias es el favorable a que el plazo del silencio administrativo agota las
facultades resolutivas o decisorias de que dispone la Administracién piblica para
entender en un determinado asunto. Véase en este sentido (entre otras sentencias
recogidas por SERRANO GUIRADO en op. cit., pag. 168, por nota) las de 3 de mayo
de 1950, 26 dc septiembre de 1950 y 4 de enero de 1931.

(34) Asi se desprende, por ejemplo, de las siguientes resoluciones de agravios:

105



FERNANDO CARRIDO FALLA

Hay que tener en cuenta que las conclusiones a que en esta materia
parece llegar el Tribunal Supremo vienen determinadas. en gran medi-
da, por haberse encarado con asuntos procedentes de la Administracién
local, para la que el articulo 255 del Estatuto Municipal de 1924 le.
vaba a tales extremos la aplicacion del principio de la irrevocabilided
del acto declaratorio de derechos (353), que incluso impedia la revoca-
cién de los no firmes por haberse iuterpuesto coutra ellos recurso de
reposicion, absurda consccuencia que convertia dicho recurso en un tra-
mite perfectamente inutil.

Aparte esta consideracion, es lo cierto que la declaracién mas i6gi-
ca y, segin parece, conscientemente formulada, negadora de la compe-
tencia de la Adininisiracién para resolver una vez transenrrido el plazo
del silencio adininistrativo, no aparece en nuestra jurisprudencia hasta
el acuerdo adoptado por el Consejo de Ministros en via de agravios en
5 de marzo de 1954 («B. O. E.» 2 octubre 1954), en ¢l que se declara
la nulidad de un acuerdo administrativo, porque fué adoptado cnando
el organismo en cuestién «carecia de jurisdiccion para resolver sobre el
recurso interpuesto, toda vez que... habia transcurrido con exceso el pla-
20 de treinma dias a gque se refiere el articulo 4. de la Ley de 18 de
marzo de 1944, como término dentro del eual puede valida v expresa-
mente ser denegado un recurso de reposicion, por lo que, por el simple
transcurso de dicho plazo, deben entenderse denegadas las pretensiones
del reclamante sin ningin aditamento v, en consecuencia, carente de toda
virtnalidad v eficacia la resolucion adoptadar (36).

0. de la Pr. de 25 de octubre de 1951 («B. O. E.» de 7 noviembre), O. de la Pr. de
14 de noviembre de 1951 («B. O. E.» de 26), y O. de !a Pr. de 5 de mavo de 1952
(«B. O. E.» del 16).

(35) Un examen de la evolucién de este principie, en conexién con su conse-
cuencia procesal, el proceso de lesividod, pnede verse en el trahajo de Garcia DE
ENTERRiA, La configuracién del recurso de lesividad, en REVISTA DE ADMINISTRACION
Pistica, nim. 15, pags. 109 y ss.

(36) Esta rcsolucion ha sido comentada por Avroxso Orea en el num. 14 de esta
REevisTa, pags. 145 v ss. Con muy buen criterio, intenta el comentarista limitar los
efectos de la rotunda afirmacién que en la resolucion se contiene, distinguiendo
los tres posibles sentidos del acuerdo administrativo: quc sea desestimatorio del
recurso de reposicion, que lo estime en todo o en parte, o que decida sobre cues-
tiones nuevas, no propuestas por el recurso Je reposicion. En sentido analogo a le
resolucién jurisprudencial que se cita cn el texto, se ha pronunciado la Seccion V
del Consejo de Estado italiano, en su decision de 8 de noviembre de 1950, en la
que se niega a la autoridad administrativa la posibilidad de resolver un recurso
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Por supuesto que una afirmacién tan categdrica y absoluta como se
contiene en esta decisién de agravios, no puede contar con nuestra aquies-
cencia. Parece apoyarse teéricamente en la consideracién de que los pla-
zos del silencio administrativo son, al mismo tiempo, plazos de caduci-
dad respecto al ejercicio de las competencias administrativas; algo que,
obviamente, ecsta en contradiccién no solamente con la tesis que aqui
mantenemos. sino con la necesidad misma en que a veces se encuentran
las jurisdicciones revisoras de que los asuntos sean resueltos expresa-
mente en via administrativa (37). Por eso hay que entender que esta
declaracion jurisprudencial no enerva los resultados que, hasta ahora,
parecen haber cristalizado en la jurisprudencia de agravios v que ha
sistematizado PEREzZ HERNANDEZ (38), distinguiendo dos hipotesis, segin
que el recurso de agravios haya sido, o no, utilizado en la fecha en que
la resolucién expresa, transcurrido el plazo del silencio, es dictada.

En el primer supuesto, es decir, cuando la resolucién tardia se dicta
sin que se haya interpuesto ulterior recurso de agravios, entiende PFREz
HERNANDEZ que debe tener plena eficacia: si es denegatoria, porque no
hace sino confirmar la propia desestimacion que el silencio ya habia pro-
ducido. y si es estimatoria, porque ningin obsticulo hay para ello en
la teoria de que no pueden revocarse los actos administrativos anteriores
(en cste caso, el anterior acto tacito), pnes esta irrevocabilidad se refiere
a los actos creadores de derechos, derechos que no crea una resolucién
denegatoria, como es la que se produce por el silencio administrativo.

jerarquico, una ves transcurrido ¢l plazo del silencio administrativo. Esta solucién
ha merecido en ltalia comentarios contradictorios por parte de la doctrina. Asi
Jaccarino, apoyandose en la conocida tesis de Forti (en Il silenzio della pubblica
Amministrazione ed i suoi effetti processuali, en «Studi di Diritto pubblicon, vel. II,
1937, Roma, pags. 229 vy ss.), ha mostrado su disconformidad, por entender que el
silencio administrativo sélo viene a constituir —y es la opinién qne nosotros mante-
nemos en el texto— el presupuesto necesario para que el interesado tenga la posibi-
lidad de utilizar los ulteriores medios de fiscalizacién contra los actos administrati-
vos ilegales. En cammbio, G. MikLe, (en Questioni in tema di silenzio-rigetto del ri-
sorso gerarchico, en «Nuova Rassegna sn Legislazione, Dottrina e Giurisprudenzas,
nam. 22, Noviembre 1954, pags. 1.713 y ss.), aun diandose cuenta de que ninguna de
las posturas opuestas que en esta materia se mantergan pueda alegar en su favor un
seguro fundamento, sosticne, de acuerdo con la referida decision del Consejo de
Estado italiano, que la autoridad administrativa pierdc su competencia para decidir
el asunto.

(39)  Vid. supra la jurisprudencia que citamos en la nota 20.

(38) En El silencio administrativo en la Ley de 18 de marzo de 1944, en REvista
DE ADMINISTRACION PUBLICA, num. 2, mayo-agosto 1950, pags. 131 y ss.
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Esta arzumentacién conduce a resultados analogos sustancialmente a
los que mas adelante propondremos nosolros, pero hay que reconocer
que es en si misma, y dados los supuestos en que se apoya, insostenible.
El acto denegatorio tacito puede constituir una fuente de derechos en
aquellos supuestos en que esté interesado en el asunto un tercero cuya
situacién juridica dependa precisamente de que se niegue o reconozca
su derecho al recurrente. En estos casos es obvio que el silencio puede
determinar la firmeza de una situacion juridica que la beneficie. Luego
la resolucién expresa tardia implicaria su revocacién.

Para la hipdétesis de que haya sido utilizado el recurso de agravios al
tiempo en que la resolucién tardia ha sido acordada. PEREzZ HERNANDEZ
entiende (de acuerdo con el tono mantenido por la jurisprudencia de
agravios) que también deben admitirse los efectos de la resolucién esti-
matoria; efectos que tienen su aplicacion tanto en el orden procesal como
en el administrativo y que, por lo que se refiere al primero, vienen a
determinar que la jurisdiccién de agravios declare que «no ha lugar a
resolver» el recurso ante ella pendiente (39).

El examen de los anteriores argumentos demuestra que se ha querido
alcanzar un resultado loable (el reconocimiento de que la Administra-
cién no pierde su competencia por el mero transcurso del plazo del si-
lencio) utilizando una base de partida equivocada (la consideracién de
que el silencio administrativo vale tanto como un acto ticito de la Admi-
nistracién), ya que bastaria pensar en el supuesio antes apuntado de que
existan terceros a los que el silencio beneficie, para auz cambie toda la
argumentacion, pues, obviamente. en cstos casos. v de acuerdo con la
misma légica, habria que admitir la imposibilidad de la resolucién tardia.

Aqui, como en cuantos problemas plantea el silencio administrativo,
la solucién unicamente podria lograrse teniendo en cuenta el plantea-
miento inicial que mas atras hemos defendido: el siencio administra-
livo proporciona al particular la posibilidad de que acnda a una juris-
dicciém revisora. pero no entraila, por supuesto. una resolucién del asun-

(39) Avronso Oura, en op. cit., pag. 119, entiende que el efecte procesal de las
estimaciones tardias del recurso de reposicién previo a asravios esta hoy comple-
tamente consagrado por la jurisprudencia. Cita, entre otros. los acuerdos del Con-
sejo de Ministros siguientes: de 5 de junio de 1950 («B. O. E.» de 25 de julio),
23 de mayo de 1952 («B. O. E.» 13 de septiembhrc), & de febrero de 1952 («B. O. E.»
22 de abril), 26 de septiembre de 1952 («B. O. E.» 23 de diciembre) y 30 de octu-
bre de 1953 («B. O. E.» 2 de junio de 1954).

108



LA LLAMADA DOCTRINA DEI. SILENCIO ADMINISTRATIVO

to. Precisamente porque el asunto esta sin resolver existe todavia posi-
bilidad de que sea resuelto. Se comprende que, aceptado este punto de
vista, el hecho de que la resolucién tardia sea estimatoria o desestimato-
ria, resulta completamente irrelevante. Si la Adminisiracion tiene toda-
via competencia para resolver, quiérese decir que puede hacerlo ep el sen-
tido que crea conveniente. Es mas, precisamente lo que resultaria absurdo
seria entender que en unos casos se pierde la competencia y en otros no.

Mayor problema, incluso desde nuestro punto de vista, supone la hi.
potesis de que el recurso ante la jurisdiccién revisora haya sido utili-
zado al momento de dictarse la resolucién tardia. Desde luego. hay que
comenzar por repudiar, como extrafna a la esencia misma de los poderes
administrativos, cualquier aplicacién anal6gica de los efectos suspensivos
v devolutivos que las leyes procesales reconocen a los recursos interpues-
tos ante los Tribunales de justicia. Ni el recurso contra una decisién
administrativa suspende la ejecutoriedad de ésia. ni, analogamente, cabe
hablar de efectos devolutivos. Pensar en una devolucién de competen-
cias de la Administracién a las Jurisdicciones revisoras, supone una alie-
racion sustancial de los principios que delimitan la division de funciones
entre Administracién y Tribunales (40).

De todas formas, aun negando los efecios devolutivos del recurso re-
visor, lo cierto es que el hecho de que se plantee la cuestién ante upa
jurisdiccién revisora tiene que significar que hay un momento a partir
del cual la Administracion no puede resolver. Este momentn se identi-
fica precisamente con el de remisién del expediente administrativo a la
jurisdiecion revisora, por lo que su determinacién vendra dada por los
plazos que. a este respecto, marcan las disposiciones legales (41).

(40) La concepcién procesalista sobre la Administracion piblica, que en los
ultimos tiempos se estd abriendo paso, explica algunos preceptos de nuestro Dere-
cho positivo, como el parrafo 2.0 del arr. 116 del Reglamento del Ministerio de la
Gobernaciéon de 31 d: enero de 1M7. que dice: «La utilizacion de dicha via (se
refiere al recurso en via revisora) deberi notificarse a la autoridad interesada. la
cual, desde aquel momento, carecerd de competencia para dictar ulleriores resolu-
ciones acerca del mismo caso.n Y en ¢l mismo sentido, ¢l art. 6t del reciente Re-
glamento del Ministerio de Tndustria.

(41} El art. 36 del texto refundido de lo centencioso-adminisirativo de 8 de
febrero de 1952 determina que la remisidn el expedierte administrativo al Tri-
bunal Supremo deberi realizarse dentro de los treinta dias, «contados desde la entre-
ga en la respectiva dependencia de la comunicarion del Tribunal en la cual se
reclame». El no cumplimiento de este tramite no tiene otras consecuencias, segin
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De todas formas, ain queda un punte por discutir: ;Qué ocurre si la
Administracion ne rewtite a la jurisdiceién revisora el expediente dentro de
los plazos marcados? A nuestro juicio, tampoco estos plazos entranan
una pérdida automatica de compelencia, dcterminando su incumplimien-
to solamente un motivo de responsabilidad para el funcionario culpable
o negzligente.

Resumiendo: La Administracién no pierde su competencia para re-
solver un determinado asunto hasta el momento en que efectivamente
envia el expediente a la jurisdiccion revisora ante la que pende recur-
so (42).

b) Con todo, la cuestion mas importante que plantean las resolu-
ciones tardias (es decir, dictadas una vez transcurrido el plazo del si-
lencio administrativo) es la relativa a si, a partir de ellas. se abre un
nuevo plazo para recurrir a favor del particular. Claro es que para quie-
nes admiten que el transcurso del plazo del silencio administrativo su-
pone. de suvo, la pérdida de la competencia de la Administracién para
resolver, esta nueva discusién resultara ociosa, toda vez que ningun efeec-
to. ni procesal ni material, puede producir una resolucion dictada sin
competencia. Para seguir adelante, por tanto. hay que convenir, al me.
nos. en que tal pérdida de competencia no se ha producido.

il examen de la jurisprudencia nos conduce a una solucién negativa,
quiza con algunas excepciones, entre las que sobresale la doctrina sen.
tada por la Sala 3.2 del T. S.. en la sentencia de 8 de abril de 1933 (43).

dicho precepto, que Li comunicacion de tal negligencia al Consejo de Ministros y
a las Corles. También podri pronunciarse ¢l Tribunal sobre la indemnizacién que
procediese por perjuicios.

(12) Anadase, en apoyo de esta solucién, la consideracién de que esto es justa.
mente lo que ocurre en aquellos casos (que en nuestro Derecho constituyen todavia
Ja reela generaly en que el silencio administrative no ha sido legalmente aceptado.
La Administracion no tiene limitacién en el liempo pars resolver sus expedientes,
pues el plazo de un ano establecido en la Ley de BPases de 1889 ya se ha visto con
anterioridad que no es un plazo de cadwcidad, ni de pérdida de competencia, sino
anicamente utilizable a los efectos de responsabilidad de funcionarios negligentea.
No hay ninguna razén para enlender que el silencio adminisirativo ha venido a
derogar las normas en virtud de las cuales se atribuyen a la Administracion sus
propias competencias.

(43) Lo insélito de la doctrina sentada en esta sentencia y la rotundidad con
que sc¢ afirma una tesis después no repelida por el Tribunal Supremo hacen que los
autores se havan fijado necesariamente en clla. Asj, PErez SFRRANO, en op. cit., pa-
gina 18, y PErez HERNANDEZ, en REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, nim. 2, pégi-
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En dicha ocasion declaré el T. S. que. para resolver la cuestién plan-
teada, «hay que tomar como base la naturaleza que el silencio adminis.
trativo tiene de ser una presuncién eslablecida precisamente en favor
de los derechos e intereses de los administirados v no un medio de elu-
dir oblizaciones v compromisos de los organismos administrativos. lo
que impide darle una interpretacién que perjudique a los mismos a quie-
nes desea favorecer. como sucederia si. no obslante la existencia de un
acuerdo administrativo. como sucede en este easo, mediante el que se
resuelva de un modo expreso cierta reclamacién (reputindola con ello
viva), para los efectos de librar a quien resuelve de sus consecuencias.
se considerase inexactamente que habia guardado silencio. privando asi
a los interesados del consiguiente derecho ante un acto de la Adminis-
traciéu, v negando a ésta el uso de una facultad tan interesante a sus
funciones como es la de purgar sus propios actos de la deficiente trami-
tacion de que adoleciesen al dejar incontestado lo que pudo y debid
racionalmente contestarse».

Repetimos. no obstante. que la que se acaba de transcribir no es la
doctrina consagrada. Tanto la jurisdiccién contencioso-administrativa (44)
como la de agravios (45). han seihalado reiteradamente que. aun admi-
tiendo que la Administracién pueda resolver tardiamente la cuestién
planteada en via administrativa. tal resolucién no puede tener nunca
como consecuencia la rehabilitacién de los plazos para recurrir. La mis-
ma expresion rehabilitacion, tan frecuentemente empleada por la juris-
prudencia. nos esta ilustrando acerca de los supuestos que informan esta
solucién. Se insiste en el punto de vista que antes hemos puesto de ma-
nifiesto, de que el silencio administrativo supone una resolucién tacita
de la Administracién, por lo. que, supuesto que la resolucién ba existi-
do. toda otra posterior denegatoria (v. por consiguiente, confirmatoria
del silencio) viene a ser una reproduccién de otra anterior consentida. v

na 135. PRtz SERRaNO cita también como sentencias defensoras de este mismo pun!s
de vista las de 25 de noviembre de 1941, 13 de junio de 1945 y el auto de 6 de
noviembre de 1939.

(48 A la jurisprudencia citada en los trabajos de P&rrz SErnano, Pirez Her-
NANDEZ y SeRrRaNo GCUIRADO, podemos ahadir las sentencias de 1 de junio de 1919,
18 de noviembre de 1949, 31 de diciembre de 1949 y 19 de enero de 1952.

(45) Nos bastara remitirnos a la jurisprndencia citada por ALoxso OLea en el
nimero 14 de esta Revista, pag. 148, nota 8. Como mas reciente, véase la O. de
la Pr. de 24 de diciembre de 1953 («B. O. E.» 23 de encro de 1934).
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conocida es la prohibicién que en estos casos impide actuar a la juris-
diccién contencioso-administrativa (46). En otras ocasiones, la jurisdie-
cién ha jugado con el argumento de que los plazos de que disponen los
particulares para acudir ante una jurisdiccién revisora son improrro-
gables, por lo que no se puede dejar al arbitrio de la Administracién el
qne tal prérroga se produjese al resolver tardiamente una cuestion (47).
Este razonamiento es tan arbitrario y snpone unas ideas tan peregrinas
acerca de las relaciones enire la Administracién y la jurisdiccién revi-
sora, que preferimos evitar su discusion.

Resulta particularmente lamentable que la Jurnsdlcmon de agravios,
en muchos aspectos técnicos tan avanzada, haya insistido en esta misma
doctrina, siendo asi que sobre la base de la letra del articulo 4.° de la
Ley de 18 de abril de 1944. podria muy bien haberse edificado la tesis
contraria, mucho mas acorde con la naturaleza del silencio administra-
tivo (48).

(461 Vid. el art. 4.0 del texto refundido de lo contencioso-administrative de 1952,
que dice en su nim. 5.0: «Las resoluciones que sean reproduccién de otras anteriores
que hayan causado estado y no hayan sido reclamadas, vy las confirmatorias de acuer-
dos consentidos por no haber sido apelados en tiempo y forma.» Que, por consiguien.
te, quedan excluidas del recurso contencioso-administrativo.

(47) En la sentencia de la Sala 4.2 del T. S. de 19 de enero de 1952 se declara:
«...sin que al notificarse una posterior denegacién expresa, pcro tardia  se abriera
de nuevo el plazo legal para recurrir en nuestra jurisdicciéon. pues el mismo estaba
finalizado ya por imperio expreso de la Ley, sezin doctrina -de este T. S. mantenida
en repetidas sentencias .. pues otro criterio equivaldria, en definitiva, a dejar al solo
arbitrio de la Corporacion muricipal una posible prorroga ilimiltada del plazo para
utilizar la accién contenciosa, al resultar sefinlado en cualgnier tiempo nuevo dia des-
de el cual pudiera ella ejercitarse, v frustrada la finalidad de 12 docirina del silencio
administrativo..., o sea fijar sobre hase cierta ¢l derecho de los partienlares frente a
la pasividad de la Administracién para recurrir desde luego contra una denegacién
tacitan.

(43) Se lee en dicho precepto legal: « .. el plazo para interponerlo (el recurso de
agravios) sera de treinta dias, contados desde que se hubicra notificado la resolucién
denegatoria del recurso de reposicion, o desde qne se entienda desestimado por trane-
currir el término sefalado sin que haya resuclto la Administracion». Sobre esta base
lezal resultaria impecable la tesis de la doble oportunidad que el legzislador ha que-
rido ofrecer al particular para utilizar el recurso: utilizandolo dentro del plazo que
se abre a partir del silencio administrativo, o esperando a que se produzca una reso-
lucidn expresa de la Administracién, si bien en este ltimo caso corre el pelizro de
que tal resolucién expresa no se prodnzca nunca.

Los argumentos en contra de PErez HerNiNDFz (op. cit., pags. 136 y ss.), v la ju-
risprudencia que él cita, no son en ahsoluto convincentes, ni cinéndose a una inter-
pretacién gramatical de la Ley de 18 de marzo de 1944, ni, mucho menos, en una
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A lo unico que se ha atrevido la jurisprudencia. como levisimo co-
rrectivo de la corriente doctrinal expuesia, es a entender que cuando la
resolucion tardia lo es solamente en cuanto al momento de la notifica-
cién, pero fué adoptada dentro de plazo, debe entenderse que el plazo
para recurrir comienza a correr precisamente a contar del momento de
la notificacion. Defiende esta posiura PEREz HERNINDEZ, en su trabajo
ya citado, y la jurisprudencia de agravios la ha recogido. entre otras,
en la 0. de la Pr. de 10 de marzo de 1953 («B. O. E.» de 3 de mayo
de 1933) (49).

interpretacién teleolégica. Por el contrario, las consecuencias que de la misma se de-
rivan quedaran de manificsto examinando las disposiciones que regulan el silencio
administrativo en algunos Departamentos ministeriales. Asi, por ejemplo, pensemos
en la O. M. de 3 de diciembre de 1947, que rezula el procedimiento en via de re-
cursos en el Ministerio de Educacién Nacional. En su nim. 6.¢, ap. C), se dice: «Los
recursos de alzada contra acuerdos de la Suhsecretaria o Direcciones Generales se en-
tenderan desestimados, y confirmado el acuerdo, si transcurren cuatro meses desde su
presentacion sin quc s¢ haya notificado resolucion alguna. Los que se interpongan con-
tra recsoluciones de autoridades dependientes de aquellos centros directivos quedaran
desestimados igualmente por aplicacién del silencio administrativo, a los dos meses
de su presentacién.»

A la vista de este precepto, un particular que recurra contra una resolucién, per
ejemplo. de un Consejo Provincial de Educaciéon, habrd de tener en cuenta que si
la Dircccion General correspondiente no se pronuncia expresamente en dos meses, trans-
currido tal plazo, comienza automdticamente a correr otro de quince dias para poder
recurrir ¢n alzada; si este uliimo recurso se utiliza, la cuenta habra de Ilevarse ahora
en relacion con el plazo de cnatro meses reglamentariamente prescrito, y si se trata de
una cuestién de personal, un nuevo plazo de quince dias se abrira, transcurrido aquél,
para el recurso de reposicion previo a agravios. Como el principio del silencio admi-
nistrativo también juega en relaciéon con este itltimo, ¢l recurrente se encuentra en
la necesidad de llevar un complicadisimo sistema contable para no incurrir en pres-
cripcion de su accién. La cosa se complica, naturalmente, cuando, al margen de estos
plazos, los diferentes organismos de la jerarquia administrativa a que sucesivamente
se ha ido dirigiendo comienzan a resolver expresa, pero tardiamente, sus recursos.
Priclicamente cabe afirmar que el 90 por 100 de los intentes de apurar la via guber-
nativa que se plantean ante dicho Ministerio termiran con un inadecuado plantea-
miento procesal del recurso revisor, supuesta la interpretacion vigente del silencio
administrativo. En estos casos, el recurrente puede llegar a creer con fundamento que
el llamado silencio administrativo, que tanto se le invoca, pero que no llega a en-
tender, es una diahdlica doctrina inventada por la Administracién para que sus recur-
$0s nunca prosperen.

(49) Pirez HeaniAnDEZ (op. cit., pie. 14]) mantiene que la jurisprudencia del
T. S., una vez en vigor la Ley Municipal de 1933, abunda también en este mismo sen-
tido, a diferencia de las declaraciones jurisprudenciales a que con anterioridad habia
obligado el art. 255 del Estatuto Municipal de 1924. Ahora bien, el viraje jurispru-
dencial a que alude PErez HERNANDEZ mo es tan definitive como ¢l supone. Sirva de
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Hay que advertir que, incluso admitiendo los supuestos tedricos en
que se basa normalmente la doctrina dei silencio administrativo, es de-
cir, admitiendo que ha existido una resolucién anierior tacita, la solv-
cién a que la jurisprudencia ha llegado es perfectamente criticable. Ya
puso de relieve PEREZ SERRANO el contraste que supone la rigurosidad
que a veces se ha exigido en materia de motivacién y notificacion de los
actos administrativos, con la benevolencia del trato otorgado a la resolu-
cién tacita que. por supuesto, ni esta motivada ni ha sido notificada en
forma. A partir, sobre todo, de la doctrina de los defectos en la noti-
ficacion, podria llegarse muy bien a ia consecuencia de que sélo se pro-
duce, en su caso, la notificacién en forma cuando hay resolucion expre-
sa tardia y, por consiguiente, sélo a partir de ese momento deben con-
tarse los plazos para la utilizacion del recurso revisor (50).

Ahora bien, si el silencio administrativo se contempla desde la unica
perspectiva posible, de acuerdo con su naturaleza, entonces lo que des-
aparece es el propio problema que se discute. Pues el transcurso del pla-
zo del silencio no significa resolucion del expediente, sino simplemente
la posibilidad de que el particular, en vez de esperar indefinidamente
una resolucién expresa de su asunto, plantee la cuestion ante la juris-
diccion revisora. Si el particular renuncia a este planteamiento, lo unico

ejemplo la doctrina sentada por la Sala 1.2 del Tribunal Supremo en sentencia de
26 de octubre de 1949, conforme a la cual, «si ¢l acuerdo no se comunica a la per-
sona afectada en el plazo reglamentario marcado, produce, en lo que a ella se refiere,
iguales efectos que si en realidad no hubiese sido adoptado, siendo, por tanto, patente
que ¢l interesado, para no perder el derccho de utilizar los recursos que a su favor
se reconocen, oblizadamente ha de interponcrlo antes que transcurran los dias que
concrctamente se determinan en el art. 224 de la vigente Ley Municipal». Como puede
verse, en este caso lo Unico que juegz es la notificacién. En cambio, es favorable a
su tesis lo mds reciente Sent. de 22 febrero 1955 (Sala 4.s), seziin la cual, si la resolu-
cién se notifica antes de que transcurra el plazo de que se dispone para interponer el
recurso (a partir del silencio, ya producido), comienza a contarse nuevo plazo a partir
de esta notificacion.

{50) La obligacién. de motivar debidamente las resoluciones administrativas fué
establecida en nuesiro Derecho por una Orden de la Presidencia del Gobierno de 10 de
junio de 1913. Asimismo, se exige en el art. 76 del Reglamento de Procedimiento admi-
nistrativo en el Ministerio de la Gobernacién, que ordena que las resoluciones «deben
contener en parrafos numerados la exposicion clara y sucinta de los hechos o resul-
tancias que se desprenden del expediente. A continuacién s¢ indicardn las normas
legales de aplicacién al caso, y seguidamente, en pirrafos numecradoes, las considera-
ciones que sirvan de base a la resolucién...»

La rigurosidad en punto a notificaciones es ain mayor. La hase XI de la Ley de
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que ha hecho es prescindir del arbitrio (ideado, por supuesto, a su fa-
vor) del silencio, para dejar que las cosas transcurran como si éste no
existiese; es decir, que entonces esperara a que la Administracion re-
suelva, y, a partir de la resolucion, debera disponer de los reglamenta-
rios plazos para impugnar la decision administrativa. No hay mas reme-
dio que admitir que, si no se quiere bastardear la institucién, el silencio
administrativo supone, por definicién, una posibilidad de recurso para
el particular, que, si no se utiliza, deja las cosas en el mismo punto en
que se encontraban si el silencio no hubiese sido consagrado por la Ley.

Procedimiento administrativo de 1889 declara la indudable obligacién de notificar las
providencias que pongan término a cualguier expcdiente. Fsta obligacién se reitera
en los articulos 93 y siguientes del Reglamento del Ministerio de la Gobernacién
de 1947, en el art. 401 de la Ley de Régimen Local de 1950 y en el art. 8.0 del Texto
refundido de lo contencioso-administrativo de 1952. Un estudio tetal y sistematico
de la jurisprudencia acerca de este ineludible requisito de la notificacién puede verse
en el trabajo de Senrano GUIRADO: L« notificacion de los actos edministrativos en
le jurisprudencia, en REVISTA DE ADMINISTRACION POBLICA, niim. 1, enero-abril 1950, pd-
ginas 131 y ss.






