El silencio administrativo:
nuevo tratamiento legal (Ley 30/1992)

Entre ias novedades introducidas por Ia Ley 30/92 de 26 de noviembre (B.O.E. 27 de no-
viembre} destacamos el caracter positivo con el gue, comop regla general, se regula el si-
fencio administrativo, lo que constituye una garantia para el ciudadano en aquellos su-
puestos en que las Administraciones incumplan comn la obligacion legal de resolver.

“ Las potestades administrati-
vas nos acompafian desde la
cuna hasta ia tumba. Crea-

das o reconocidas por legisiadores jui-

ciosos, y puestas en manos de funcio-
narios diligentes, velan por nuestra sa-
lud, bienestar y seguridad... si nace-
mos, como as de esperar, en un cen-
tro sanitario, las potestades de orde-
nacion y un controf del servicio son Ja
mejor garantia de que en él encontra-
remos las atenciones deseadas; y
cuando la muerte nos sorprenda lejos
del lugar donde hemos de descansar
eternamente, las potestades deriva-
das de la policia sanitaria y mortuoria
nos acompanardan en el tftimo viaje,
con el que finaliza una vida de cons-
tante somelimiento a las potestades
reglamentaria, tributaria, sancionado-
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ra, expropiatoria e imperativa de las
distintas Administraciones Publicas.”

(Juan Miguel de la Cuétara: “Las
potestades administrativas”, Madrid,
Tecnos, 1986)

Introduccion

Con la cita precedente lo que
pretendemos es destacar la constante
presencia de la Administracién en
nuestras vidas y el estado de sumisién
y subordinacién en el que, como con-
secuencia del ejercicio de sus potesta-
des, nos encontramos; sumisién que
se amplia si, ademas de ser adminis-
trados simples (ciudadangs) nos une
con la Administracion un vinculo espe-
cial (administrados cualificados).

Dificii es, y por otra parte nada
conveniente, escapar de esta compa-
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fiera infatigable, ya que el cumulo de
potestades, privilegios y prerrogativas
que posee encuentra su juslificacién
en el cardcter instrumental, consagra-
do por la propia Constitucidn, puesta
ai servicio de los intereses de los ciu-
dadanos. Si algtn sentido tiene la
existencia del conjunto de érganos
que denominamos Administracion Pa-
blica es la necesidad de un servicio a
la comunidad y la satisfaccion de inte-
reses generales; tanto es asi que la
Administracion, salvo una disfuncion
megalomana, no puede despojar a la
comunidad en blogue del caracier de
titular y depositaria de esos intereses
generales. La Administracion ha de
contentarse con su caracter instru-
mental, sin representatividad alguna,
ni directa ni indirecta, a través de los
partidos u organizaciones politicas, y
elio aunque en ciertas circunstancias
de mayorias absolutas, la vinculacion
al poder -legitimamente instaurado-
sea muy fuerte.

Esta misién de guarda y gestién
de los intereses colectivos exige que
la Administracion sea dotada de unos
privilegios y potestades de forma que
logre imponer ef interés publico al indi-
vidual.

Presentacion de la Ley
30/92

Con la reciente entrada en vigor
(27-2-93) de la Ley de Régimen Juridi-
co de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Comtin, de 26 de
Noviembre de 1992 (B.O.E. 27 no-
viembre 1992), 4 la que en adelante
nos referiremos como ia Ley 30/92, se
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derogan, aunque parcialmente, las

normas substantivas y procesales de

la Administracion Publica reguladas
en la Ley de Reégimen Juridico de la

Administracién del Estado de 26 de ju-

lio de 1957 y en la Ley de Procedi-

miento Administrativo de 18 de julio de

1958.

Nos encontramos asi con tres
textos legales vigentes:

* Ley 30/92

+ Ley de Procedimiento Administrativo
(contindan vigentes los preceptos
no derogados expresamente por la
ley 30/92})

« Ley de Régimen Juridico de la Ad-
ministracion del Estado (contindan
vigentes los preceptos no deroga-
dos expresamente por la ley 30/92).

Con un poco mas de esfuerzo, el
legislader podria haber dercgado to-
talmente las dos leyes anteriores
(L.PA vy LRJAE) recogiendo en la
nueva ley (Ley 30/92} los articulos vi-
gentes de las mismas, contando asi
con un Unico texto legal que facilitaria,
sin duda, fa labor de consulta. Quiza
en un futuro el legislador autorice al
Gobierno para refundir en un solo tex-
to las disposiciones legales vigentes
en dicha materia; por ahora, para lo
que se le autoriza al Consejo de Mi-
nistros es para dictar cuantas disposi-
ciones de aplicacién y desarrollo de la
presente Ley sean necesarias (Dispo-
sicidn final Ley 30/92).

La nueva Ley es una ley espera-
da y necesaria para la tan reiterada
“modernizacién de la Administracian”;
gé requeria ya una ley postconstitucio-
nal, que desarrollase los principios de
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nuestra Carta Magna en lo referente a

las Administraciones Pdblicas.

Esta ley introduce novedades e
innovaciones importantes como pue-
den ser: _

* Un catalogo de derechos de 1os ciu-
dadanos.

« Agilizacion en la tramitacién.

= Ampliacion del concepto de intere-
sado.

* Unificacion de recursos.

« Integracion del Procedimientc San-
cionador en el Procedimiento Admi-
nistrativo Comun.

« Acceso a Archivos y Registros.

* Mecanismos de colaboracién y coo-
peracion entre las distintas Adminis-
traciones Publicas.

* Incorporacion de medios técnicos.

» Tratamiento del silencio administra-
tivo.

Es a este ultimo punto al que le
vamos a dedicar las siguientes lineas.

Obligacion fegal de
resolver

La Ley 30/92 establece en el ar-
ticulo 42 la obligacion que tiene la Ad-
ministracion de resolver expresamen-
te; obligacion que también recogia el
hoy derogado articulo 94.3 de la
L.P.A.

Esta obligacién se extiende a los
procedimientos iniciados a instancia
de parte, y a 1os iniciados de oficio si
la instruccion y resolucion de los mis-
mos afecta a los ciudadanos o a cual-
quier interesado {(art. 42.1). A sensu
contrario, la Administracion no esta
obligada a resoclver aquellos procedi-
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mientos que, iniciados de oficio, no
afecten a ciudadanos o a interesados.

La efectividad de esta obligacion
legal de contestar de modo expreso
precisa de unos plazos, que vendran
determinados por las normas del pro-
cedimiento aplicable en cada caso vy,
en su defecto, el plazo serd el general
que sefiala la propia ley (42.2), que es
de tres meses.

El plazo del que dispone la Admi-
nistracion para resolver podra ser am-
pliado por otro que no sea superior al
iniciaimente fijado. La decision de di-
cha ampliacion ha de venir dada por el
drgano competente para resolver, y no
es susceptible de recurso; entende-
mos, aunque la Ley guarde silencio al
respecto, que dicha decision de am-
pliacion del plazo ha de ser notificada
a las partes, puesto que en caso con-
trario, vencido el plazo legal, el parti-
cular podria solicitar la Certificacion a
que hace referencia el articulo 44 de
la Ley.

La obligacion de resolucion ex-
presa es exigible al drgano competen-
te para resolver, y se extiende como
regla general a todos los procedimien-
tos, ya sean incoados a peticion de los
interesados o de oficio {salvo los gue
no afecten a interesados). Incurren en
responsabilidad disciplinaria los titula-
res de los érganos gue incumplan con
esta obligacién (art. 42.3).

Se establecen en el mismo ar-
ticulo 42, parrafo primero, unas excep-
ciones a la obligacion de contestar por
parte de la Administracion para ague-
llos procedimientos en que se produz-
ca la prescripcion, caducidad, renun-
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cia, desistimiento y pérdida del objeto
del procedimiento.

Efectos del incumplimien-
to de la obligacion

El hecho de que la Administra-
cién no cumpla con la obligacion de
resolver en el plazo legalmente esta-
biecido no la libera de dicha obligacion
(43.2 pfo 29); es decir, la Administra-
¢ién ha incumplido puesto que ha ven-
cido el plazo y no ha resuelte, y sin
embargo continda obligada a dictar la
resolucion, si bien ha de hacerfo fuera
de plazo. No cbstante cesa la obliga-
cién de resolver, una vez que emita la
Certificacion acreditativa del Silencio
regulada en el articulo 44 de la Ley.

Conforme a lo anteriormente ex-
puesto, vencido el plazo legal para re-
solver sin haberse pronunciado expre-
samente la Administracidn, esta “en
manos” del interesado el que la misma
continite obligada a responder, o por
el contrario cese en dicha obligacion.
En el caso de que ef interesado opte
por la primera solucién, éste tendra
gue esperar a que la Administracion,
fuera de plazo, resuelva. Si el intere-
sado elige fa segunda opcidn y decide
por tanto hacer valer el silencio admi-
nistrativo, la Administracién tendra
que certificar el incumplimiento de la
obligacion de resolver en el plazo le-
galmente establecido.

£l silencio administrativo en la
nueva Ley, a diferencia de |la regula-
cian iggal antetior, no opera de forma
automatica.
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A tenor del articulo 44 de ia Ley
el acto presunto, que es el efecto de la
inactividad administrativa, es un acto
valido y serd eficaz con la Certifica-
cién que acredite el silencio por parte
de la Administracion.

La Administracion emitira la Certi-
ficacion a través del drgano compe-
tente (el que debid resolver) en el pla-
Zo de 20 dias desde la solicitud de la
misma. El contenido de la Certifica-
cion {art.43.3) comprendera: la solici-
tud presentada o del objeto del proce-
dimiento, la fecha de iniciacion y del
vencimiento det plazo para diciar reso-
lucién y los efectos (positivos o negati-
vos) que la falta de resolucion expresa
produce.

Si la Cettificacion no fuese emiti-
da en el plazo de 20 dias, se podra
hacer valer el silencio; el acto presun-
to sera eficaz, y bastara para acredi-
tarlo el escrito de solicitud de la men-
cionada Certificacion.

El articulo 44.4 de la Ley estable-
ce “‘cudando” puede el interesado solici-
tar a 'a Administracion el certificade
que acredita el acto presunto, pero no
sefala “hasta cuando” puede hacerlo;
la Ley no fija un plazo en el que el par-
ticular haya de solicitar dicha Certifica-
cion. El interesado puede (no es pre-
ceptivo) solicitarla. a partir del dia si-
guiente al del vencimiento del plazo
en que debid dictarse la resoiucion,
pero también puede pedirla -siempre
que no recaiga resolucion expresa- un
afio después del vencimiento del pla-
zo; de este modo, los plazos para in-
terponer recursos (administrativo y
contencioso) variaran sustancialmen-
te, dependiendo de la fecha en que el
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particular decida solicitar 1a Certifica-
cion, dado que el plazo para recurtir
un acto presunto comienza a partir del
dia siguiente en gue se notifique la
Centificacién, o a partir del dia siguien-
te al del vencimiento de! plazo (20 di-
as) si no fue emitida en el mismo. Du-
rante estos 20 dias, de los que dispo-
ne ka Administracion para extender la
Certificacion, puede aun dictar resolu-
cién expresa, pero ha de abstenerse
de contestar una vez emitida la Certifi-
cacién puesto gue con ésta se acredi-
ta la existencia de un acto presunto,
tan valido y eficaz como si de un acto
expreso se tratase.

Contenido del acto
presunto

El acto no expreso puede tener
un contenido positivo ¢ negativo, de-
pendiendo del caracter estimatorio o
desestimatorio que legalmente venga
establecido por ley para el acto pre-
sunto.

A diferencia del tratamiento que
la legislacion anterior (L.P.A.} daba a
los efectos del silencio administrativo,
la Ley 30/92 introduce una novedad
mas respecto a este tema, estable-
ciendo como regla general el silencio
positivo, y como excepcion el silencio
negativo, aungque también es determi-
nante la clase del silencio, dependien-
do de la materia y del procedimiento.

En los procedimientos iniciados a
instancia de persona interesada, se
entenderdn estimadas las solicitudes
en los supuestos que recoge el articu-
lo 43.2 v en todos los casos, aquellas

Cuadernos de Trabajo Social

solicitudes en cuya norma de aplica-
cidn no se establezeca que gquedardn
desestimadas si no recae resolucion
expresa.

La norma es clara: silencio positi-
vo siempre, saivo que, por disposicién
expresa, se establezca que el silencio
es negativo.

La propia Ley en el articulo 43.3
establece dos supuestos en los que el
silencio serd negativo: a) procedimien-
tos de ejercicic del derecho de peti-
cién del articulo 29 de la Constitucién
Espafiola; b) la resolucién de los re-
cursos administrativos (con una salve-
dad gue trataremos & continuacion).

En los procedimientos iniciados
de oficio que no produzcan actos favo-
rables para los ciudadanos, se enten-
deran caducados y se procedera al ar-
chivo de las actuaciones (art. 43.4).

En el mismo articulo, parrafo 52
la Ley, en beneficio de los ciudada-
nos, recomienda a cada una de las
Administraciones Publicas la publica-
cion de un elenco de procedimientos,
en los que la falta de resolucion expre-
sa produce efectos estimatorios (silen-
cio positivo), y aquéllos en que los
produce desestimatorios (silencio ne-
gativo).

En los procedimientes impugna-
torios, el silencio serd negativo (art.
43.3b); no obstante, el mismo articulo
hace la siguiente salvedad:

Si el recurso se interpone contra
un acto presunto, el silencio sera posi-
tivo, entendiéndose estimado el recur-
so (art. 43.3b in fine y 117},

De esta forma la Ley, en benefi-
cio del interesado, lo que pretende de
algun modo es “castigar’a la Adminis-
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tracion por haber incumplido reiterada-
mente con la obligacién de resolver,
por haber “callado” dos veces.

En las reclamaciones previas al
ejercicio de las acciones civiles y labo-
rales reguladas en el Titulo VI (arti-
culos 120 a 126) de la Ley, a falta de
resolucion expresa en el plazo sefala-
do (tres meses si la accion a ejercer
es civil y un mes si es laboral) se en-
tenderan desestimadas (silencio nega-
tivo).

Antes de enumerar de modo sis-
tematico las diferencias basicas entre
la legislacion anterior y la vigente con
respecto al silencio, hemos sefalar
también gue uno de los supuestos in-
troducido por la nueva Ley, que con-
lleva la nulidad de pleno derecho, es
el de “los actos expresos o presuntos
que sean contrarios al ordenamiento
juridico por los que se adquieran fa-
cultades o derechos cuando se carez-
ca de los requisitos esenciales para su
adquisicion” {art. 62.f),

Diferencias del tratamiento
legal del silencio en la
legislacion anterior y la
vigente

Ley de Procedimiento Administra-

tivo (articulos 94 y 95).

* Transcurrido el plazo legal, y a falta
de resolucién expresa por parte de
la Administracion, se produce de
forma automatica el silencio.

+ En via de peticion, la regla general
es el silencio negativo, siendo 1a ex-
cepcion el silencio positivo (cuando
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asi se establezca por dispasicion
expresay).

* Ante la ausencia de resolucion de
solicitudes formuladas por el parti-
cular, éste podrd denunciar la mora.

» En via de recursos {(administrativos)
el silencio siempre sera negativo,
sin necesidad de denunciar la mora.

LEY 30/92 (articulos 43 y 44).

* Transcurrido el plazo legal, sin ha-
ber recaido resolucién expresa, no
opera de modo automatico el silen-
cio, hay que probar su existencia
mediante una Certificacidn adminis-
trativa.

* En via de peticion la regla general
es el silencio positivo, siendo la ex-
cepcidn el silencio negativo (cuando
venga expresamente determinado
por una norma).

* No se denuncia la mora.

* En via de recursos (administrativos):
Silencic negativo si el recurso es
contra un acto expreso, y silencio
positivo si el recurso es contra un
acto presunto.

Adecuacion de
procedimientos

La Disposicion Adicional Tercera
de la vigente Ley concede un plazo de
seis meses, a partir de la entrada en
vigor de la misma {27-2-93), para que
por via reglamentaria se proceda a la
adecuacion de las normas regulado-
ras de los distintos procedimientos ad-
ministrativos a la nueva Ley; fijando
de forma especifica los efectos positi-
VoS © negativos que se produzcan, co-
mo consecuencia de la falta de resolu-
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cion expresa por parte de la Adminis-
tracion.

Régimen transitorio
de los procedimientos

La Disposicion Transitoria Segun-
da establece que los procedimientos
iniciados con anteriotidad a la entrada
en vigor de la Ley, se regiran por la
normativa anterior.

Los iniciados durante el plazo de
adecuacion (6 meses desde la entra-
da en vigor de la Ley) se regiran por
las normas anteriores que les sean
aplicables, salvo que antes de expirar
dicho plazo (6 meses) hayan entrado
en vigor las normas de adecuacion, en
CUyo caso se regiran por la Ley 30/92.

L.os procedimientos iniciados con
posterioridad a los 6 meses de ade-
cuacién les sera de aplicacion la pre-
sente Ley.
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Conclusion

En definitiva, la reguiacion que
del silencio hace la Ley 30/92 es bas-
tante mas compleja que la formulada
en la Ley anterior (L.P.A.). El legisla-
dor ha sido atrevido, y se ha sumergi-
do en las “entrafias” mismas del silen-
cio, y sin embargo ha dejado algunos
“cabos sin atar”, por lo que habrd que
esperar a la interpretacion y aplicacion
que del mismo hagan en el futuro los
Tribunales y la Doctrina.

Quiza habria sido mas conve-
niente y realmente novedoso la no re-
gulacion del silencio, de forma que la
Administracion asumiese, y por su-
puesto cumpliese, con ia obligacién de
contestar a quien se dirija a ella.
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