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SuMARr1O: Introducciéon.—I. Concepto del silencio administrativo.—II. Natura-
leza juridica.—III. Clases.—IV. Evolucién histérica de la teoria del silencio
administrativo: A) Administracién local. B) Administracién central.—V. De-
recho actual: Consideraciones. A) Regla general: 1. Silencio negativo: @) Re-
quisitos. b) Efectos. 2. Silencio positivo. B) Régimen especial: 1. Silencio en
via de recurso administrativo: a) Recurso de alzada. b) Recurso de reposi-
cién. 2. Silencio en las reclamaciones previas a lo judicial: @) Reclamaciones
previas a la via judicial. b) Reclamaciones previas a la via laboral.

INTRODUCCION

El gran triunfo del Liberalismo fué, sin duda, el saber pre-
sentarse ante las masas como el portador de la libertad, frente
al falseado Estado absoluto de I’Ancien Régime y el instrumento

(") Abreviaturas a emplesr: «RAP», «Revista de Administraciéon Publicar, Ma-
drid; «REP», «Revista de Estudioes Politicosen, Madrid; «RCDI», «Revista Cri-
tica de Derecho Inmobiliario», Madrid ; «RGL]J», «Revista General de Legislacién
y Jurisprudencia», Madrid; «REVL>», eRevista de Estudios de la Vida Local», Ma-
drid; «RMAL>», «Revista Moderna de Administracién Locals, Barcelona; «RDPr»,
«Revista de Derecho Procesals, Madrid ; «<RISA», «Revue Internationale des Sciences
Administratives», Bruselas; «DA», «Documentacién Administrativap, Madrid; LRL,
Ley de Régimen local, texto refundido, aprobado por Decreto de 24 de junio de
1956; LJ, Ley reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, de 27 de
diciembre de 1956; LR]J, Ley de Régimen juridico de 1a Administracién del Estado,
texto refundido, aprobado por Decreto de 26 de julio de 1957; LPA, Ley de Pro-
cedimiento administrativo, de 17 de julio de 1938.
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juridico que inventd para consolidar aquel triunfo fué el llama-
do Estado de Derecho (1).

Una de las conquistas clave de esta forma de Estado fué,
como es bien sabido, el sometimiento de la Administracién a la
Ley, segtin postula el Principio de la Legalidad (2). De acuerdo
con éste, la Administracién no puede obrar a su antojo; no ya
por lo que respecta tnicamente a la actividad desplegable en re-
laciéon con su propia esencia, sino también por lo que se refiere

(1) Guarta: Ejecucién de sentencias en el procedimiento administrativo,
«RAP», nim. 9, 1952, pag. 55.

(2) En realidad cabe afirmar que el Principio de la Legalidad es el pivote so-
bre €l que se asienta todo el Derecho administrativo, o mejor adn, toda la pro-
blemitica del Derecho administrativo consiste en una perfecta ecuacién confor-
mada por el binomio Principio de la Legalidad-Estado de Derecho, y no sé hasta
qué punto hubiera sido posible conocer la existencia de un verdadero Derecho ad-
ministrativo, sin la produccién del espectacular trueque del antiguo Derecho om-
nimodo del Estado por el moderno, o, méis bien, contemporineo, Estado de De-
recho. Por eso que no es extrafio el que los autores se hayan preocupado asiduamen-
te de estas cuestiones,

En la doctrina francesa, cfr. BERTHELEMY: Prefacio a la obra de Maver: De-
recho administrativo alemdn, Buenos Aires, 1949, en especial X ; Hauriou: Précis
de Droit administratif, Paris, 1907, pag. 289 y ss.; del mismo, Précis de Dr. adm.
et de Dr. public, Paris, 1921, pig. 1.» y ss. y también en Précis élémentaire de
Dr. adm,, Paris, 1925, pig. 1.2 y ss.; DuEz vy DEBeYRe: Traité de Dr. adm., Pa-
ris, 1952, pAg. 203 y ss.; LAuBADERE: Traité élémentaire de Dr. adm., Paris, 1953,
paginas 205 y ss.

En Italia, VitTa: Diritto amministrativo, Torino, 1948, pig. 14 y ss.; ALESSI:
Sistema istitusionale del Diritto amm. italigno, Milano, 1958, pag. 175 y ss.

Entre los alemanes, MAvEr, ob. cit., pig. 67 y ss.; FLEINER: Instituciones de De-
recho administrativo, ed. esp., Madrid, 1933, pag. 56 y ss.; ForstBOFF: Tratado de
Derecho administrativo, ed. esp., Madrid, 1958, pigs. 57 y ss.

En la espafiola, GARRIDO FALLA: La Administracién y la Ley, «RAP», nime-
ro 6, 1951, pag. 125 y ss.; del mismo: Transformaciones del Régimen administra-
tivo, Madrid, 1954, pag. 13 y ss.; también en Régimen de impugnacidn de los ac-
tos administrativos, Madrid, 1936, pig. 2.5 y ss. y en Tratado de Der adm., Madrid,
1958, I, pig. 199 y ss.; SErraNO GUIRADO: La justicia administrativa, «RAP», nt-
mero 6, 1951, pag. 143 y ss.; GonzSLez PERrEz: ConsiderGciones sobre lo conten-
cioso francés. «RAP», nim. 15, 1954, pag. 11 y ss.; del mismo, Sobre la ejecu-
toriedad de los actos administrativos, «RCDI», 1954, pig. 706 y ss. y en Régimen ad-
ministrativo y procedimiento administrativo, separata de los «Scritti giuridice in me.
moria di Piero Calamandrei», 1957; LEcaz v Lacamsra: El Estado de Derecho,
«RAP», ntimero 6, 1951, pig. 13 y ss.; GArcfa pE Enterrfa: Lo revolucidn francese
y la emergencia histérica de la Administracién contempordnea, «Libro homenaje a
Nicolas Pérez Serranos, tomo II, Madrid, 1959, pig. 208 y ss.; etc...
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a sus relaciones con los administrados (3). Si éstos solicitan algo,
no puede, mejor no debe, oividarlo, y esta obligada a contestar,
no pudiendo arbitrariamente dejar de hacerlo. Pero muy bien
puede ocurrir que la Administracién, abusando, por decirlo asi,
de su condicioén, potentior persomae, en la organizaciéon esta-
tal, mantenga una posiciéon pasiva e incumpla su deber de con-
testar instancias, resolver recursos, con lo que el particular vera
disminuida su potestad petitoria y reclamatoria a una mera e
inconsistente apariencia (4). Resultard entonces que esta inac-
tividad de la Adminisracién serd posible causa de perjuicios a
los intereses, no ya solamente de los administrados, sino tam-
bién, en ciertos casos, de la propia colectividad publica, sujeto
del interés publico.

¢ Qué sucedera para el caso de que esto sea asi? El Derecho
administrativo, fie] a las necesidades de aquellos a que se refie-
re, ha arbitrado lo que se ha llamado la doctrina del silencio
administrativo (5), que no es sino una secuela de la doctrina del

(8) Esta es, por otra parte, como es bien sabido, toda la dialéctica del Derecho
administrativo: prerrogativas de la Administracién y garantias de los adminis-
trados, y a él corresponde conciliar ambos extremos. De un lado, el Derecho ad-
ministrativo consiente la prerrogativa administrativa, como medio indispensable
para que la Administracién cumpla con su esencia: satisfacer el interés publico,
del que es esclava y servidora permanente, y, de otro, garantiza sus derechos’ al
administrado, en caso de posibles extralimitaciones de aquélla. Vid. GarriDO:’
Las transformaciones..., cit., pig. 43 y también, Sobre el Derecho administra-
tivo y sus ideas cardinales, «<RAP», nim. 7, 1952, pag. 37. A

Este innegable mérito del Derecho administrativo, conseguir el equilibrio entre
prerrogativa y garantia, fué precisamente lo que DicEy nunca pudo comprendet;
para superar su obstinada negacién de los méritos del régimen administrativo
francés. Sobre ello vid. el excelente estudio de MuriLLo FErrOL: El régimen ju-
ridico de la Administtacidn inglesa, «RAP», nim. 1, pag. 39 y ss. También Lucas
VERDU: Estado liberal de derecho y Estado social de derecho, en cActa Salmantx-
censia», Salamanca, 1955. i :

(4) Entonces sucederia que algunos preceptos, como los de los articulos 372 y-
873 de la Ley de Régimen local y el articulo 70 de la Ley de Procedimiento adminis-
trativo, que postulan que toda persona, natural o juridica, podra dirigir instancias:
y peticiones a las autoridades y organismos locales y estatales, respectivamente, serian
meras declaraciones platénicas, Sobre esto’ vide MarQuEs CArB6: El Derecho lo-
cal espaiiol, Madrid, 1957, II, segunda parte, pag. 1.047 y ss.

(8) Garripo, dando a la expresion doctrina la significacion de fuente suple-
toria del Derecho administrativo, se opone rotundamente a que ésta sea asignada
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silencio en el Derecho. No es de extrafiar, pues, que esta cues-
tion haya sido, como tantas otras, estudiada previamente en el
campo del Derecho privado y, solo posteriormente, -en el del
Derecho publico (6). Pero es precisamente aqui, en el campo
publico, donde aquélla adquiere relevancias mas especiales. Como
ciertamente ha dicho Pérez Serrano, el problema del silencio en
el Derecho privado consiste en interpretarlo; es decir, inves-
tigar aquello que el sujeto hubiera querido manifestar. Pero en
el campo del Derecho publico la cuestion es diferente: no se
trata de interpretar el silencio, sino de dar una respuesta a ese
silencio (7). Ahora bien, la respuesta que el Derecho publico dé
al silencio de la Administracién (8), no debe estar relacionada
con una interpretacion de la voluntad del silente. Como sutil-
mente observa Garrido Falla, en un excelente estudio que ha

al silencio administrativo, por cuanto, asi entendida tal docirine, podria invocarse,
supletoriamente, en defecto de Ley. Para él nada mis ajeno a la realidad, porque,
de entenderse con este sentido, «puede hacer pensar que lo que se ha invocado
ante los Tribunales, en estos casos (en los de silencio administrativo), y como
fundamento juridico de una pretensién, es precisamentc una doctrina», pues, epara
que haya silencio administrativo..., es necesario un precepto legal que asi lo es-
tablezca». Lo llamada doctring del silencio administrativo, «RAP», nim. 16, 1955,
pagina 88; en analogo sentido en El silencio administrativo cn la nueva Ley de la
furisdiccion contencioso-administrativa, «REVL», 1957, pags. 51-52. Asi entendida la
cuestion, es indudable que este profesor tiene toda la razén, por eso que nosotros
damos a la expresién doctrina igual significado que a la de teoris, en cuanto pro-
ducto de elaboraciones de los autores.

(6) Cfr. el excelente estudio de CLEMENTE DE DiEco: El silencio en el Derecho,
Madrid, 1925 y también la referencia que, al propio tema del silencio en el De-
cho privado, hace Masip ACEVEDO en su estudio sobre El silencio en el Derecho
administrativo espaiiol, en «Trabajos de la Catedra de Decrecho administrativo de
la Universidad de Oviedo», Oviedo, 1934, pig. 17 y ss. .

(7) Por no disponer del texto de la conferencia pronunciada por PErRez SERRANO
en 1949, en el Colegio de Abogados de Madrid, sobre El silencio administrativo
onte la doctrina jurisprudencisl, me he visto precisado a tomar sus ideas del re-
sumen que sobre ella hace A. C. C. en «REVL», 1949, pag. 2i7 y ss. No obstante,
puede verse en el «Boletin del Colegio de Abogados de Madrids, julio-octubre,
1951.

(8) De la afirmacion del texto se deduce ya cual va a ser nuestra posicion .
-en-et presente estudio” Lo dédicamos al silencio de la Administracién frente a los
administrados, dejando de lado el también Pposible silencio de éstos ante aquélla,
Sobre ello vide GARrRIDO: La llamads doctrina... cit. pags. 8G-87.
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dedicado a la materia (9), aparece como absurda la preocupa-
ci6én de interpretar la voluntad administrativa, «pues resulta cla-
ro que no puede haber problema de interpretaciéon de vo.untad
de la Administracién cuando justamente lo que falta es la vo-
luntad». Lo importante en el campo que nos movemos es, no
el saber lo que el silente pensara hacer, sino lo que realmente
ha hecho: callar, y a este silencio hay que darle una respuesta,
porque el administrado no puede quedar desamparado ante la
inactividad de la Administracién. Como afirma Masip Aceve-
do (10), cuando la Administracién guarde silencio, no sabemos
cual es su voluntad; lo tinico cierto es que ha guardado sijen-
cio; pero el particular no puede sustituir a la propia Adminis-
tracion, no puede administrar, no puede interpretar el silencio,
pues ello seria realizar un acto administrativo; esta facultad de
interpretar se opone al interés piiblico que predomina en las
‘relaciones administrativas; el particular siempre interpretaria el
silencio en aquel sentido favorable a la satisfaccion de sus pro-
pios intereses, y, este interés suyo, probablemente estaria en
contradiccién con el interés publico.

Lo légico en estos casos muy bien podria ser, como piensa
Martinez Useros (11), que el particular pudiera recurrir en queja
ante las autoridades superiores por la inactividad de las inferio-
res, pero este remedio, y el propio profesor asi lo advierte, no
seria eficaz, dada la posibilidad de que la autoridad superior
incurriese en la misma falta, no resolviendo o retrasando con-
siderablemente la resolucién de la queja, con lo que el particular
se encontraria en idéntica situacion que la anterior.

Todos estos inconvenientes quedan eliminados con ]a admisién
del silencio administrativo. No se trata de rogar a la autoridad
superior que obligue a la inferior a actuar; corresponde a ella
hacerlo, y caso de abstenerse, se supone que su inactividad pro-
duce determinados efectos juridicos.

(9) La llamada doctrina... cit.

(10) El silencio en el Derecho... cit.

(11) La teoria del silencio edministrativo en el 7égtmen juridico municipal es-
paiiol, «REVL», 1047, pig. 166.
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Después de esto cabe preguntarse: ; Qué es el silencio admi-
nistrativo? ;Cual su naturaleza juridica? ; Qué valor le dai el
Derecho? La respuesta a estas preguntas nos enfrenta con tres
problemas fundamentales. A saber: concepto, naturaleza juridi-
ca y clases de silencio, que pasamos a examinar.

I. CONCEPTO DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO

Ya, de todo lo dicho, se ha podido observar que el silencio
administrativo no es otra cosa que una creacién de la Ley para
el caso de que la Administracién no conteste a las peticiones o
reclamaciones de los particulares. E] Derecho administrativo, al
arbitrar la mecanica del silencio administrativo, lo que trata es
de sefialar al interesado el camino a seguir ante la posible abs-
tencién administrativa. Ciertamente la Administracién ha calla-
do, pero el derecho la garantiza que esa inactividad puede ser
considerada también como si de verdadera accién se tratase. Y
es en esto precisamente donde el silencio administrativo se dife-
rencia también del silencio en el Derecho privado; aqui el silen-
cio significa abstencion, que es preciso interpretar, mientras que
en el Derecho administrativo, aunque ello sea en cierto modo
paradojico, el silencio implica actividad: la Administracén, por
decirlo asi, ha callado hablando, y ]la forma de expresarse cae
dentro del concepto que demos del silencio administrativo.

Podemos definir de una manera simple el silencio administra-
tivo como una creacién de la Ley, en virtud de la cual se entien-
de estimada o desestimada una peticién o reclamacién de los par-
ticulares, que les posibilita para actuar lo pedido o hacer uso del
recurso que proceda, segin los casos (12).

(12) GonzArez PErez define el silencio administrativo como «aquella ficcién legal
en virtud de la cual se presume desestimada una reclamacién a los solos efectos de
interponer el recurso procedentes. Derecho Procesal administrativo, tomo 1I, Ma-
drid, 1937, pig. 361; también El silencio administrativo, «RDPr». Pero esta defi-
nicién secciona dos aspectos del sitencio que nosotres censideramos fundamen-
tales: uno, el aspecto positivo, que encarma en el silencio-afirmacidn, y, otro, el
aspecto de peticibn que encarna en el silencio en la llamada wia de peticidn.
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II. NATURALEZA JURIDICA

De la definicion dada se desprende ya cudl sea la naturaleza
juridica de la institucién, que viene definida por las siguientes
notas:

a) El silencio administrativo es una creacién de la Ley en
virtud de la.cual se entiende estimada o desestimada una peticion
o reclamaciéon de los particulares (13).

Al ser una ficcion de la Ley, no se trata, como pudiera creer-
se de un acto, porque todo acto supone una manifestacion de
voluntad y en el caso del silencio no hay tal voluntad, pues que
precisamente falta.

Tampoco se trata, como cree Bielsa (14), de una manifesta-
cién tacita de voluntad de la Administraciéon piuiblica; la Admi-
nistraciéon, cuando calla, no se manifiesta en ningun sentido.
Esta consideracion de manifestacion tacita puede ser aplicada al
silencio en e] Derecho privado, pero en modo alguno al silencio
administrativo. Hay que desterrar, pues, toda opiniéon que tenga
relacién con manifestaciéon o interpretacion de voluntad, por la
sencilla y repetida razén de que no existe tal voluntad. El silencio

(13) Lo dicho en el texto no conlleva a que la institucion falle cuando se
trate de peticiones entre érganos de distintas Administraciones ptiblicas, pues lo
real es que el silencio administrativo entra en juego, tanto en caso de peticiones
de los administrados ante la Administracién, como de érganos de una Administra-
cién publica ante los de otra: el caso tipico es el de las autorizaciones y apro-
baciones que deban acordarse en el ejercicio de funciones de fiscalizacién y
tutela de los 6rganos superiores sobre los actos y acuerdos de los inferiores,
admitidas, como a su tiempo se verd en el texto, en nuestro Derecho, y que es uno
de los que la doctrina comprende bajo el epigrafe del lamado silencio positivo.
Lo que pasa es que la regla general del silencio administrativo cae dentro de la’s
normales relaciones entre Administracién y administrado, constituyendo ademéis
mayor importancia préctica para éstos.

(14) BieLsa: Estudios de Derecho publico, I, Buenos Aires, 1850, pag. 381. Esta
parece ser también la opinién de Rovo ViLranova (S. y A.): Elementos de Derecho
administrativo, tomo I, Valladolid, 1952, pig. 108.
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administrativo, ante todo y por definicién, implica omisioén (15),
y la omisién, como advierte Borsi (16), no constituye acto.

Ni cabe hablar, en buenos principios, de acto imexistente,
como lo hace Forti (17), por el hecho de que el silencio lleve
aparejada omisiéon. Como la doctrina civilista ha puesto de ma-
nifiesto, y recientemente ha recordado Garrido (18), el hablar de
acto inexistente es una contradictio in terminis, dado que si no
existe no hay por qué hablar de tal acto (19).

Por todo es dable afirmar que el silencio administrativo se
trata simplemente de un hecho al que el Derecho concede efec-
tos juridicos, o dicho de otro modo, de acuerdo con la opiniéon
predominante de nuestra doctrina, ya plasmada en la definicion,
de una creacidon de la Ley, de una ficcion, que trata de dar
solucién a la inhibicién administrativa (20).

b) La Ley actia esta ficcién en favor de los administrados
y no en favor de la Administracidn.

La aplicacién del silencio administrativo beneficia al particu-
lar y es, por decirlo asi, una especie de castigo a la culpa o
negligencia de la Administracién. Asi entendido, no es otra cosa,
como repetidamente ha venido diciendo Royo Villanova (21),

(15) La presente afirmacién no supone contradiccion con la anterior de que el
silencio en el campo administrativo es actividad. Una cosa es que el silencio pro-
duce efectos juridicos sin mas, lo que ciertamente es verdadera actividad, y otra,
que el silencio, de suyo, es abstencion.

(16) Borsi: La giustizia amministrativa, Padova, 1934, pag. 16.

(17T) Forti: Diritto amministrativo, parte general, II, 1934, pig. 97, citado por
MartiNez Useros en La teoria del silencio... cit., pag. 167.

(18) GArriDO FarLra: Régimen... cit.,, pig. 2001 y la doctrina civilista que
alli se cita, pags. 201-202, por nota.

(19) A lo sumo debiera hablarse de «inexistencia del acto». Vide Garripo,
ob. cit. en nota anterior.

(20) Cfr. PErez SErRrANO: El silencio administrativo ante... cit., pag. 18, cita-
do por GarriDO Farra, La llemads..., a cuya opinién se adhiere, pig. 92. En
anilogo sentido, GOxzALEz PERez: Derecho procesal... cit., pig. 361 y Fer-
NANDEZ DE VELASCO, que habla de presuncién juridica; vid. El ecto administrati-
vo, Madrid, 1929, pag. 205 y también Reswumen de Derecho administrativo y de
Ciencig de la Administracién, tomo I, Barcelona, 1930, pag. 193.

(21) Rovo Vuranova: El procedimiento administrativo como gaorantia- furidi-
cc, «REP», nim. 48, 1949, pig. 96; Ley reguladora de la jurisdiccién contencioso-
administrativa. Discurso ante el Pleno de las Cortes, en «REVL», 1957, pig. 15 y
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que «el complemento indispensable de la obligacién que tiene
la Administracion de resolver». .
Con anterioridad a la Ley reguladora de la la Jurisdiccion
contencioso-administrativa, jurisprudencia y parte de la doc-
trina, negaron este caracter exclusivo del silencio administrativo
a favor de los administrados. Nuestro mas Alto Tribunal man-
tuvo reiteradamente que «la teoria del silencio... no se halla es-
tablecida exclusivamente en favor de los particulares..., sino que
lo niismo comprende a aquéllos que a la Administracion (22).
Esta doctrina jurisprudencial influyé decisivamente en el pensa-
miento de la doctrina, que llegé a idénticas conclusiones (23).
Pero estas opiniones, claramente enemigas de la esencia y
naturaleza de la propia institucién, merecieron la critica de aque-
llos que veian en el silencio administrativo una ficcién legal,
establecida en favor de los administrados. En efecto, dice Ga-
rrido (24), basta recordar e] origen de la institucién en Francia,
para comprender que el fin que se perseguia con ella fué el de
impedir que, en determinados casos, el recurso contencioso-ad-
ministrativo se convirtiese en puramente ilusorio, pues constitu-
yendo el objeto de este recurso una anterior decision adminis-
trativa lesiva para el particular (25), bastaba con que tal decisién

en Principales innovaciones de la Ley reguladora de la jurisdiccidn contencipse-
administrativa, en oLibro homenaje a Nicolis Pérez Serrano», tomo II, Madrid,
1959, pag. 291.

{22) Vide GonzALez PErez: Derecho procesal..., cit., pags. 361-362 y 513-614,
con la jurisprudencia que alli se cita.

(23) Usierna Eusa, amparindose en la doctrina jurisprudencial, decia en 1948
que cla teoria del silencio administrativo, implantada en el articulo 268 (del que
a su tiempo se hablard), no se halla éstablecida exclusivamente en favor de los
particulares, sino que comprende también a la Administracién...», en De lo con-
tencioso-administrativo, Madrid, 1948, pag. 271, y en anilogo sentido,se expres
Ptrez HerNANDEz, al afirmar que «el silencio administrativo esti encaminado a
mejorar los procedimientos, y no a favorecer la negligencia, y obliga..., lo mis-
mo a la Administracién que a los particularess, en El recurso de agravios,
1954, pig. 130 .

(24) Garripo FALLA: La lamade doctring...: cit., pag. 92.

(25) Del caricter eminentemente revisor de la Jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa se deduce, como condicién sine qua nom, que es precisa la existencia
de un acto administrativo, que deviene entonces presupuesto objetivo de proceso
administrativo. Cfr. GonzALez PEREZ: El proceso contencioso-administrativo, «<REP»,
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no se produjese, para que el acceso a }o contencioso-administra-
tivo resultase imposible. Pudo decir, por ello, Hauriou, al co-
mentar ]a Ley de 17 de julio de 1900 (26), que la doctrina del
silencio administrativo habia servido en Francia para extender
el dominio de lo contencioso, haciéndolo tan amplio como el
de la reclamacién administrativa y, ademas, gracias a él, los ad-
ministrados gozaban de] derecho a participar en la fiscalizacién
de los servicios publicos.

Por lo que a nuestro Derecho positivo se refiere, Pérez Serra-
no predic6 claramente de él que «no es extrafio pensar que el
Estatuto municipal organizd el mecanismo del silencio adminis-
trativo en favor exclusivamente de los particulares» (27). Esta
es la opinion dominante en nuestra doctrina (28) y que hoy no

num. 48, 1949, pag. 250 y ss., en especial, pag. 263 y ss.; del mismo: La pre-
tensidn procesal administrativa, «RAP», nim. 12, 1953, pag. 77 y ss.; La seniencia
administrativa, su impugnacién y efectos, Madrid, 1954, pags. 62 y ss.; Le conten-
tiewr administratif en Espagne, «RISA», nim. 2, 1956, pigs. 79 y ss., en especial,
paginas 87 y ss.; Derecho procesal..., cit., tomo II, en especial, pigs. 296 y ss. y
paginas 355 y ss.

Nuestra jurisprudencia es constante en este sentido: Sentencias 26 de febrero
de 1936, 12 de mayo de 1944, 23 de mayo de 1945, 24 de mayo de 1948, 22 de
diciembre de 1952, 11 de noviembre de 1957 y 6 de junio de 1958, donde se
establece expresamente que «... para el ejercicio de la funcién revisora, que a la
jurisdiccién contencioso-administrativa corresponde, se precisa .a manera de pre-
supuesto procesal o necesario punto de partida, la existencia de un acto de la
Administracién, no susceptible de ulterior recurso ante la misma, sobre el cual
pueda proyectarse la atencién jurisdiccional.

(26) HaUurIOU: La jurisprudence administrative, 11, Paris, pags. 42 y ss.

(27) PérEz SERRANO: El silencio administrativo ante..., cit., pag. 15, citado
por GoszArez PERez: Derecho procesal..., cit., pags. 514-515.

(28) Cfr. Martixez UsEros: La teoria del silencio administrativo..., cit., pa-
gina 16G; GascON Y Marin: Tratado de Derecho adminisirativo, tomo 1, Madrid,
1950, pags. 199 y ss.. en especial, pag. 201; Garripo Faita: La lamada dociri-
ns .., cit.,, pigs. 92 y ss.; SERRANO GUIRADO: El recurso contencioso-administra-
tivo y el requisito de que la resolicién cause estado, «RAP», nim. 10, 1953, pag. 165,
donde dice que cla doctrina de! silencio aparece en el Derecho administrativo
como unc de los medios mas eficaces en favor de la tutela jurisdiccional de los
administrados». En anilogo sentidc Rovc Vitiinova: Ley reguladora..., cit.,
«REVLy, 1957, sig. 15; del mismo, E! procedimiento administrativo..., cit., pag. 98,
y Principales iniovaciones..., cit., pigs, 201-092; GonzALEz PErez: Derecho proce-
sal..., cit., pags. 361-8362 y 513 y ss. En sentido contrario, UsierNa EuUsa y PErez
Henx4npEz, vide supra nota 23.
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admite lugar para dudas, una vez publicada ]a nueva Ley re-
guladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, la
cual hace patente en su Exposicion de Motivos que «se restituye
la figura del silencio administrativo al] sentido que propiamente
se le atribuyd originariamente, de garantia para los adminis-
trados frente a las demoras de la Administracién» (IV, 2).

III. CLASES DE SILENCIO ADMINISTRATIVO

‘Con todo lo dicho hasta ahora, ha quedado claro que el pro-
blema fundamental del silencio administrativo es el relativo al
valor que deba darsele, y es facil observar que las soluciones
factibles pueden reducirse a dos, que nos dan las clases de silen-
cio cominmente admitidas por la doctrina y las legislaciones:
silencio positivo y silencio negativo.

El silencio positivo implica que, en caso de inercia de la Ad-
ministracion, se entiende concedido lo pedido, en tanto que el
silencio negativo comporta la denegaciéon de la cuestiéon plan-
teada por el particular.

g‘.Cuél debe admitirse? La pregunta se contesta con la res-
puesta a otra interrogacion: ; Qué solucion esta mas acorde con
el interés publico ? Las opiniones son muchas, aunque, en honor
a la verdad, hay que afirmar que domina el criterio de dar al
silencio un valor negativo.

En Francia, pais, como es bien sabido, donde se regulé por
primera vez la materia del silencio administrativo (29), la doc-
trina se mostr6 partidaria de concederle valor denegatorio, por-
que el silencio no podia entenderse confirmatorio, sin la existen-
cia del precepto legal que asi lo estableciera (30).

En Ttalia, con anterioridad a la publicacién de la Ley comunal
y provincial, en 1934, la jurisprudencia anduvo vacilante, dindo-
se casos en los que el Consiglio di Stato admitié el silencio afir-

(29) Por Decreto de 2 de noviembre de 1864 (art. 7.9) y Ley de 17 de julio
de 1900 (art. 3.°), confirmada ésta en 1945, de las que se hablardi en el texto.

(30) Vide LAFERRIERE: Traité de la jurisdiction administrative, tomo 1I, Pa-
ric, 1896, pigs. 430 y ss.
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matorio (31), pero con posterioridad la doctrina coincide en la
consideraciéon de] silencio denegatorio (82).

En Alemania, Fleiner, en principio se muestra enemigo del
silencio administrativo (33), aunque mas tarde parece admitirlo,
con inclinacidén al caricter denegatorio (34).

Parecida opinién (35), mantiene J]a mas conocida doctrina

(8l) Vide Giurisprudenza [taliana, 1902, pags. 343 y ss.

(32) Cfr. Zanosmni: Corso di Diritto amministrativo, tomo I, Milano, 1946,
pagina 261; Virra: Diritto amministrativo, tomo 1, Torino, 1987, pag. 356.

(83) FLEINER: Inmstituciones..., cit., pag. 153, per nota, parece enemigo de la
institucién como se deduce de la siguiente afirmacién: ... el silencio administra-
tivo es inadmisible, porque éste pugna con el acto de autoridads, aynque mas
tarde (pag. 212, por nota) lo reconoce, admitiendo contra él la apelacion ante el
Tribunal contencioso-administrativo, lo que implica, a su vez, reconocerle valor de-
negatorio, desde el momento que admite el acceso a la jurisdiccidén revisora.

(34) Vide nota anterior.

(85) BiELsa (Estudios de Derecho phiblico, tomo I, Buenos Aires, 1950, pagi-
nas 378 y ss.), aunque en términos generales se muestra partidario de dar al
silencio un walor negativo, distingue diversos supuestos, siendo los mas impor-
tantes, a nuestro objeto, los siguientes: a) para el caso de que se trate de
re'aciones contractuales, el silencio de la Administracién publica no «debe inter-
pretarse como consentimiento tacito, salvo disposicién legal expresar (pag. 386);
b) cuando se pide a la Administracién una decisi6én, y ésta no contesta, «debe
considerarse que la peticion no ha sido atendida, o que ha sido rechazada, si
dentro del término sefialado no hay pronunciamiento» (pag. 403); c¢) el silencio
no debe entenderse eni como aprobacién ni como rechazo» respecto de los actos
acordados en virtud del ejercicio de tutela y fiscalizacién de los érganos superiores
sobre los inferiores (pag. 403); d) cuando se trate de tramites necesarios, por
ejemplo, reclamaciones en via administrativa, previos a la via jurisdiccional, «se
entiende que la falta de pronunciamiento en el plazo fijado en las leyes implica
rechazo o denegacién de la peticién y esta solucién es la finica que garantiza la
efectividad de la proteccién jurisdiccional en la esfera administrativa, y por eso
debe temer su concrecién positiva, ya en las Constituciones, ya en las lefes»
(pags. 404-405); e) sblo se reputa concedida una auterizacién, «cuando se ha
establecido de antemano un plazo y se ha dispuesto que transcurrido ese plazo sin
pronunciamiento favorable, debe considerarse aprobado o autorizado el acto sujeto
a la aprobacién» (pag. 404).

Por lo demas, «cuando la Administracién phblica no decide en el término, legal
o contractualmente sefialado, debe considerarse que hay transgresién de un deber
juridico, ei cual puede generar responsabilidad para la Administracién, y, en con-
secuencia, un derecho de indemnizacién para .el damnificado, si e! incumplimiento .-
determina dafio juridico» (pig. 402).

En anilogo sentido de postular responsabilidad de la Administracién, por no
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hispanoamericana y ésta es también la dominante entre los nues-
tros (36).

Indudablemente ésta es la postura que soluciona mas justa-
mente la pregunta planteada, pues no cabe considerar, como
regla general, favorable al interés piiblico, la consideracién del

decidir dentro del plazo, se expresa SayacUts Laso: Tratado de Derecho admi-
nistrativo, Montevideo, 1939, pag. 436, que entiende que «el silencio de la Admi.
nistracién no puede considerarse como decision ficta en ningin sentido, ni aproba-
torio ni denegatorio, salvo que textos expresos le atribuyan un significado espe-
cials (pag. 437), en cuyo caso acepta la solucién que da el Derecho uruguayo, de
denegacién a lo pedido {pig. 439). Las paginas citadas coinciden, y pueden verse
segin la edicién de 1933.

(36) Marrinez Useros: La teoria del silencio administrativo... cit., sostiene
que es ésta la solucién ,nis atinada, y funda su opinién en el propio panorama
de la vida administrativa y en la manera como se desenvuelve su obra: «La Ad-
ministracién supone un complejo de relaciones mantenido por una serie de normas
y de resoluciones que crean para ella una vasta trama de situaciones juridicas.
Mientras no exista una explicita voluntad contraria, estas situaciones deben perma-
necer incélumes, no siendo posible que prevalezcan contra ellas simples omisiones
y pasividades, que de prevalecer traerian como consecuencia graves perturbaciones
en el amplio complejo de relaciones administrativas. Ain hay mais. Si frente a las
reclamaciones de los particulares se interpretara como asentimiento el silencio de
12 Administracién, bastaria con la desidia de las autoridades encargadas de re-
solver, para que se alterasen, muchas veces con quebranto de la justicia y del
interés publico, las situaciones de derecho que fueron creadas por las decisiones
de la Administracién. A virtud de estas consideraciones, debe establecerse el
principio de que las situaciones juridicas creadas por las decisiones de la Admi-
nistracion no pueden ser alteradas sino por otras posteriores, y que el silencio de
las autoridades llamadas a resolver sobre las reclamaciones de los administrados, im-
plica su propdsito de no alterarlas. Precisa para que esto no .ocurra, una voluntad
contraria explicitamente manifestada. Por consiguiente, el silencio en resolver debe
cinterpretarser como denegacién de lo pedido por el particular (pags. 169-170).
Completa su postura en Derecho adminisirativo, de GAarcfa pe Oviepo, tomo I, Ma-
drid, 1959, pag. 284, donde dice que «...el silencio de la Administracién frente a
peticiones particulares tiene virtualidad negativa y positiva ante las consultas de
los propios érganos administrativoss. Esta es precisamente la postura que, en
términos generales, adopta nuestro Derecho vigente y que se desarrolla en el
texto. En anilogo sentido GARRIDO FALLA: La llamada doctrina..., cit., pag. 97
y ss., en especial, pig. 99; del mismo, Régimen..., cit., pag. 310 y ss.; también
E]} silencio administrativo en la nueva Ley..., cit., pigs. §2, 63 y 56, donde defiende el
silencio negativo, oponiéndose tajantemente a la aceptacidén del silencio positivo;
del mismo, Tratado..., cit., pigs. 482483; L6rez Rop6: Necesidad de una nueve
regulacidn del silencio administrativo en nuestro Derecho, «REVL», 1958, pig. 657
y ss., en especial, pig. 664; Masie ACEVEDO: E! silencio en el Derecho..., cit., pi-
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silencio afirmacién (37). Postura, por otra parte, que no supone
olvido de los derechos de los administrados, a favor de quienes,
como llevamos dicho, ha sido arbitrado. La razén es, ademas,
logica: caso de dar, como regla general, al silencio valor po-

giras 35, 38, 41 y 61, donde especialmente se defiende la solucion del sdencio
negativo; en igual sentido Rovo ViLLaNova, del que se hablard en nota infra;
Vivaxcos: Cpmentarios a la Ley de Procedimiento administrativo, Barcelona, 1959,
paginas 157-1$8; Marguis CarBG: El Derecho local..., cit., pags. 1058 y ss.

Mas, lejog de lo que pueda pensarse y la redaccion del texto asi lo adelanta,
esta opinion favorable al silencio negacidn no es unanime, y autores hay que no
desprecian la contraria: el maestro GAscON vy MariN: Tratado..., cit., en principio,
paiece mostrarse partidario del silencio afirmacién, pues sefiala que «si se trata
de recursos jerarquicos interpuestos contra actos de inferiores, el silencio debe
interpretarse en sentido confirmatorio de la solucién recurrida» (pig. 200), aunque
mais adelante se muestra familiarizado con la solucién denegatoria al decir que
el particular tiene derecho a considerar denegada su pretensién si no hubo reso-
Jucién transcurrido cierto plazo» (pag. 201), v en otra parte (El nuevo régimen
Juridico de la jurisdiccidn contencioso-administrativa, «REVL», 1957, pags. 84 y ss.)
alzba la térmula del articulo 88 de la LJ, que, como se vera en su momento,
consagra en nuestro Derecho el silencio mnegacién como regla generalisima.
No obstante, es quiza ABeLLa el mis decidido enemigo que tiene el silen-
cio negativo en nuestro Derecho y cabe ampliar esta afirmaciéon a la institucién
er: general, como se deduce de las siguientes afirmaciones del conocido comen-
tarista: «Nosotros hemos criticado esta institucidon, calificindola como la regla-
mentacion de la descortesia y de la inercia burocritica. Para construir es.a teoria
se han empleado desafortunadamente los materiales de las presunciones. No hay
razén —lo hemos escrito muchas veces, recuerda él— para entender, con efectos
jucidicos, que cuando la Administracién silencia un asunto sobre el que debié
pronunciarse, significa su desaprobacion o negativa, Lo unico logico y contun-
dente que se deriva de la pasividad administrativa es la abulia censurable, cuando
no la maniobra habilidosa para desorientar al ciudadano; lo demais es sofistico y
artificiosamente absurdo»... «Observamos que, con toda la prudencia que debe
informar constantemente la creacion de instituciones trascendentales, se va abrien-
do camino el criterio que nosotros hemos venido sosteniendo; es a saber: o no se
reconoce ¢l silencio administrativo o, en caso de incrustarse en la leyes, no hay
razén »lguna para sobreentender, en todo caso, que la omisién, la actitud pasiva
_de la Administracién, significa la desestimacion de lo solicitado por el ciudadanos
(ABELLA: Régimen local, Madrid, 1956, pag. 540).

(87) Por ello que no sea muy deslabizada la idea de GoxzALez Perez de
tener en cuenta las posibles ventajas que el silencio positivo podria conseguir em
la préctica, pues él mismo observa, aludiendo al a-t. 28 del derogado Reglamento
de Procedimiento administrativo del Ministerio de Trabajo, que «..la practica
administrativa parece haber demostrado los- espléndidos-Ttesultados™ que “con Ta mis-
“ma (con la consideracién del silencio positivo) se ha conseguido, al obligar 2 los
distintos ¢rganos del Ministerio a resolver los expedientes dentro del plazo, para
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sitivo, se llegaria, como observa Ranelletti (38), al absurdo de
hacer prevalecer el interés privado sobre el interés publico y de
considerar realizados actos administrativos, aun cuando faltasen
los elementos de legalidad y conveniencia. Entonces, la preten-
sién mas absurda podria convertirse, por el transcurso del tiem-
po, en acto de la Administracién. En cambio, como afirma
Royo Villanova (39), «dando al silencio un valor negativo, no
se producen, en general, dafios, sino ventajas. No se introduce
cambio en las relaciones juridicas, sino que se mantiene el statu
quo. Si se considera que ]a solicitud del particular ha sido deses-
timada, éste no adquiere el derecho que pide».

Pero esta negativa no implica que el particular quede desam-
parado, sino todo lo contrario: conoce ya la abstencién del si-
lente que le permite impugnar, ante el 6rgano competente, la
consiguiente presunta denegacién.

Todo lo dicho justifica el hecho de que la mayoria de los
casos previstos por nuestro legislador sean, como a su-tiempo
veremos, de silencio denegatorio.

evitar que, en aplicacién de aquel precepto. se llegara a presumirse la estimacién
de reclamaciones o recursos contra lo dispuesto en el Ordenamiento juridco o
de lo que exigen las necesidades de la Administracién». GonzALEz PERez: Derecho
procesal..., cit., pag. 360, por nota.

(38) RANELLETTI: Il silenzio nei negozi giuridici, «Rivista Italiana per le Scienze
Giuridiche», 1892, y en Le guarentigie della giustizio nella pubblica Amministrazione,
5.2 ed., 1937, cit. por Rovo ViLLanova: El silencio positivo de lo Adwministracion,
y su interrupcidn, em materia municipal, «<REVL», 1945, pags. 826-827.

(39) En realidad cabe considerar a Rovo ViLLaNOVA como el defensor nimero
uno del silencio negativo en nuestro Derecho, y de todos son sobradamente conoci-
dos 'sus argumentos en contra del silencio positivo. Vide, El silencio positivo de
la..., cit., pags. 826 y ss.; Problemas de régimen juridico municipal, Mad-id, 1944,
piginas 76 y ss.; Elementos..., cit., pag. 110; El procedimiento administrativo...,
cit., pigs. 94 y ss.; Ley reguladora..., cit., pigs. 14 y ss.; Principales innovacio-
nes..., cit., pags. 290 y ss.
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IV. EVOLUCION HISTORICA DE LA TEORIA DEL SILENCIO
ADMINISTRATIVO

La institucidon del silencio administrativo ha carecido de una

regulacién completa en nuestro ordenamiento juridico hasta el
27 de diciembre de 1956, fecha en que, como es bien sabido, fué
promulgada ]a nueva Ley reguladora de Ja Jurisdiccion con-
tencioso-administrativa. Hasta. entonces, el legislador se habia
limitado a regular la materia en aspectos parciales, pero nunca
con caracteres generales, siendo unicamente en la esfera local
donde el silencio administrativo encontré un verdadero encua-
dre en los textos legales. Es claro, por supuesto, esta afirma-
cién no implica que no fuera conocida en nuestro Derecho la
institucién en materias ajenas a la Administracién local.
. Ciertamente, la Ley de Bases para el Procedimiento adminis-
trativo, de 19 de octubre de 1889, no contenia ninguna clausula
general sobre la materia, aunque en aquellos tiempos era ya co-
nocida la técnica de la institucién, dado que el Real Decreto de
23 de marzo de 1886, regulador de las reclamaciones en via gu-
bernativa previa a cualquier demanda de caracter civil contra la
Administracion, la admitia. Lo que pasa es que hay que coincidir
que la consagracién definitiva del silencio administrativo no tie-
ne lugar hasta 1924 en la esfera local, con el Estatuto municipa}
de Calvo Sotelo.

Por ello que sea obligado hacer, aunque sea muy someramen-
te, un estudio histérico del silencio administrativo en la legis-
lacion de la Administracién local, pasar después a la de la Ad-
ministracién central, para desembocar definitivamente en la nor-
mativa vigente.

A) Administracion local.

Se debe a ]a ingente figura de Calvo Sotelo (40), el indudable
acierto de haber incluido, por primera vez en nuestra legisla-

1(40) La Administracién local espafiola es tan deudora a Calvo Sotelo, que ha
podido decir muy significativamente L6rEz Ropé que, con los Estatutos de 1825 y
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cion local, los preceptos del silencio administrativo, en los Es-
tatutos municipal y provincial.

El Estatuto municipal, aprobado por Real Decreto-Ley de 8
de marzo de 1924, establecio en varios preceptos (41) la doctrina
del silencio administrativo, dindole en unos caracter aprobato-
rio y en otros denegatorio.

Respecto de los Estatutos de Mancomunidades voluntarias,
acuerdos de fusion, constitucion y alteracion de términos muni-
cipales, régimen especial de Carta, presupuestos y ordenanzas
de exacciones municipales (42), o sea, en términos generales,
siempre que se tratase de autorizaciones o aprobaciones de las
autoridades superiores sobre actos o acuerdos de las inferiores,
el Estatuto adoptd el siguiente sistema: 1.° Fijaba un plazo, den-
tro del cual debia resolverse sobre el acuerdo en cuestion.
2.° Presumia que, si transcurria el plazo sin resolver, aquél se en-
tendia aprobado. '

Por el contrario, cuando se tratase de recursos contra actos
o acuerdos de autoridades u organismos municipales, el Esta-
_tuto lo resolvia asi: 1.° Fijaba un plazo, dentro del cual debian ser
resueltos. 2.° Caso de no resolver se entendia desestimado el re-
curso. 3.° Admitia, contra esta denegacidn presunta, Jos mismos
recursos o acciones .que para el caso de que se tratara de reso-
luciones expresas (43).

La regla general del silencio administrativo se hallaba con-
tenida en el articulo 268, que disponia que, «se consideraran des-
estimadas por las Autoridades y organismos municipales respec-
tivos, las peticiones o reclamaciones de particulares o entidades,

1926, obra suya, comienza lo que llama «Edad Contemporinear en la historia
de nuestra Administracién local. iLa introduccién en éstos de la institucién del
silencio administrativo es un buen ejemplo de ello. Vide 1.6rEz Rond: L’Adminis-
tration locale en Espagne, «RISA», nim. 2, 1956, pig. 31 y ss., en especial,
pagina 32 y ss.

(41) Salvo omisién, en los arts. 8, 21, 149, 255, 257, 302, 317, 323, 413 y 461.

(42) Arts. 8, 21, 149, 302 y 323, respectivamente.

(43) Vide, JorpaNA DE Pozas: Derecho municipal (Parte orgénica), Madrid,
1924, pags. 367-368; Martinez Useros: Lo teoria del silencio administrgtivo...,
cit., pag. 172 y ss.
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sobre las cuales no se dicte providencia o acuerdo de fondo
dentro de los cuatro meses siguientes a su presentacién, salvo
cuando las leyes establezcan plazos mayores o menores. Tales
denegaciones tacitas seran impugnables mediante los oporiunos
recursos, y si prosperasen, podra exigirse responsabilidad ci-
vil o gubernativa a las Autoridades, funcionarios o Corporacio-
nes culpables de la demoran.

Para el caso de recurso de reposicion, previo a la via ju-
risdiccional (contencioso-administrativa y civil), el plazo que
tenia la Administracién para resolver era de quince dias, y se
entendia denegado si transcurria este plazo sin_que se notificara
la decisién al interesado (articulo 255).

El Estatuto provincial, aprobado por Real Decreto de 20 de
marzo de 1925, admitid, en parecidos términos, las novedades in-
troducidas por el municipal, del afio anterior (44).

En efecto, en lo relativo a peticiones o reclamaciones de par-
ticulares o entidades ante autoridades y organismos provinciales,
el articulo 174 es una fiel reproduccion del transcrito articulo 268
del Estatuto municipal, y lo mismo puede decirse que sucedid
en materia de presupuestos y exacciones provinciales (45).

Todo ello evidencia que fué el legislador de] primer cuerpo le-
gal, el que rotur6 el camino por donde, seguidamente, pasé el
del régimen provincial.

La Ley municipal de 31 de octubre de 1935 se adhirié a las
directrices del Estatuto, introduciendo la novedad de la denuncia
de l1a mora. Por 1o demas, la solucién era analoga a la de aquél:
si denunciada la mora, la Administracién no resolvia, se entendia

(44) Vide, arts., 1.0, 22 16, 17 y 38 en Marrinez UsEros: La teoria del si-
lencio administrativo..., cit., pag. 176 y ss.

{45) Por lo que respecta a presupuestos, el art. 202 de! Estatuto del 25, es
muy anilogo al art. 302 del de 1924, v en materia de exacciones ocurria otro
tanto, pues el articulo 212 del Estatuto provincial se expresaba en términos pa-
recidos al art. 323 del Estatuto municipal, e incluso el art. 217, C. de aquel cue:po
legal, se remitia expresamente & ¢ T.as dricas variacicnes eran, ademis de
diferencias de plazos, las consiguientes segin la distinta posicion de ura y
otra clase de Entidades en la Jerarquia administrativa.
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denegada la peticion (46). Y por lo que respecta al recurso de
reposicion previo a la via jurisdiccional (contencioso-administra-
tiva y civil), la Ley republicana no introdujo variaciones y
acepto las del Estatuto (47).

Asi llegamos a Ja Ley de Bases para el Régimen local de 17
de julio de 1945, que acopia estas iniciativas, recogiendo las dos
clases de silencio, positivo y negativo, admitiendo, para este
caso, el mecanismo de la denuncia de la mora (48).

El texto articulado de la Ley de Régimen local, aprobado
por Decreto de 16 de diciembre de 1950, desarrollé légicamente
estas directrices, admitiendo con caracter general la teoria del
silencio administrativo, que anteriormente habia sido desarrolla-
da parcialmente por los Estatutos v la Ley republicana.

A su vez, el texto refundido de la Leyv, aprobado por Decre-
to de 24 de junio de 1955, se hizo eco de aque] desarrollo.

A grandes rasgos, la normativa del silencio administrativo en
la Ley de Régimen local, es la siguiente: admite el silencio
positivo para el caso de que se trate de actos de autorizacion o

(46) Decia asi el art. 217 de la Ley del 35: «Toda persona natural o juridica
podra dirigir a las Corporaciones y autoridades municipales las peticiones que le
interesen, siempre que incidan en la competencia municipal. Cuando formulada
una peticién, no se publique o notifigue la resolucion, s: entendera denegada si,
denunciada la mora dentro del afio, transcurre un mes sin resolverse», y esta
disposicién era extensiva a los acuerdos de la Administraciéon del Estado cuando
interviniera o conociera por ministerio de la Ley en materia municipal, segiin
postulaba el parrafo tercero del articulo 218 de la propia Ley.

(47) Asi el articulo 218 de la Ley republicana es una fiel reproduccién del
articulo 235 del Estatuto de 1924. No es nuestro propdsito hacer una enumera-
ci6on exhaustiva de los preceptos en los cuales la Ley derogada hizo aplicacion
del silencio administrativo. Al estudiar en su momento la realidad de la insti-
tucién en nuestro Derecho vigente, se volvera sobre ello, para resal'ar concor-
dancias. Puede verse el estudio citado de Martinez Useros: La teoria del st
lencio administrativo en el régimen juridico municipal.

(48) En la Base 36 se incluyé el silencio positivo para el caso de autoriza-
ciones o aprobaciones gubernativas; en la 37, se dié al silencio caracter de-
negatorio, previa denuncia de la mora, en los supuestos de peticiones o reclama-
ciones de los particulares ante las autoridades y Corporaciones locales, y en
la Base 63, al exigir el recurso de reposicién, previo a la via jurisdiccional
(contencioso-administrativa y civil), lo entendia denegado si no se dictaba resolucién
del mismo en el plazo marcado.
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aprobacién de las autoridades superiores sobre los de las infe-
riores (49). Respecto del silencio negativo, distingue segiin se
trate de silencio en wia de peticion o de silencio en via de 7re-
Curso.

‘En via de peticion, que puede incluir también ciertas recla-
maciones (50), admite el mecanismo de la denuncia de la mora
(articulo 374), requisito que no exige en via de recurso, propia-
mente dicha (la previa a la via jurisdiccional, contencioso-ad-
ministrativa y civil), pues acepta la produccién automatica de]
silencio por el mero transcurso del plazo que sefiala para resol-
ver (arts. 376 y 377). '

B) Administracion central,

Aunque el legislador de ]a Administracion central se adelan-
t6, en muchos afios, al de la Administracion local, sucedio
que la Ley de Bases, de 19 de octubre de 1889, no contenia dis-
posicién alguna relativa al silencio administrativo. Toda su
preocupacién se redujo a afirmar que «en ningln caso podria
exceder de un afio el tiempo transcurrido desde el dia en que se
incoe un expediente y aquél en que se termine en Ja via admi-
nistrativa» (51). Preocupacién demasiado parca que implicaba

(49) Articulo 35,1, relativo a los Estatutos de las Mancomunidades volunta-
rias; 279, sobre expedientes de urbanismo; 363, sobre suspensién de acuerdos por
los Presidentes de las Corporaciones locales, enviados a los Gobernadores civiles ;
723,2 y 3, sobre ordenanzas de exacciones.

(30) Por ejemplo, las previstas en los articulos 383, 384 y 385.

(51) Base octava. iLa nueva LPA reduce el plazo a seis meses al decir en su
articulo 61 que «no podri exceder de seis meses el tiempo que transcurra desde
el dia en que se inicie un procedimiento administrativo hasta aquél en que se
dicte resclucién, a no mediar causas excepcionales, debidamente justificadas, que
iz impidieren, las cuales se consignaran en el expediente por medio de diligencia
firmada por el Jefe de la Seccién correspondientes. Cfr. Garripo FaLra: La nue-
wvo Ley sobre el Procedimiento edministrativo, «REVL», 1958, pag. 651 y ss., en
especial, pags. 669-670; Vivancos, ob. cit., pag. 100 y ss.; ALvVARez-GENDIN:
Estudio de la_nueve Ley de Procedimiento_administrativo, «RAPs, num. -26; 1958,
pagina 175 y ss., en especial, pag. 188; LO6rez Rop6: Directrices de la Ley de
Procedimiento administrativo, «DA», nim. 89, 1858, pig. 17 y ss.
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ciertamente, como observa Pi Suiier (52), obligacién a resolver,
pero que nada se decia si no se resolvia (53).

Fué, como llevo dicho, el Real Decreto de 23 de marzo de
1886, regulador de la wia gubernative, previa a la judicial, el pri-
mero que incluyé la teoria del silencio administrativo en nuestro
Derecho, dandole soluciéon denegatoria (54).

Alguno de los Reglamentos de Procedimiento administrativo,
excediéndose de las directrices de Ja Ley de Bases, registraron
en su articulado la teoria del silencio administrativo, pero no
se signié para ello un criterio uniforme, lo que dié como resul-
tado una verdadera complejidad en ]a materia que examina-
mos (55). Sucedid, ademas, que no todos los Ministerios la acep-
taron, pues unicamente se hizo realidad en los Reglamentos de
los Ministerios de la Gobernacién, Educacion Nacional, Indus-
tria y Trabajo (56), en forma muy distinta, no incluyéndose en
los de los restantes Ministerios (57).

El Reglamento del Ministerio de la Gobernacién, sin duda el
mas completo en la materia, aceptd su regla general en el ar-
ticulo 116, en el que, tras exigir la denuncia de la mora, con-
firié6 efectos denegatorios a las peticiones o reclamaciones de
los interesados, y analogas exigencias de denuncia, y en los mis-
mos supuestos, se expresaba el articulo 63 del Reglamento del
Ministerio de Industria y el articulo 28 del Reglamento del Mi-
nisterio de Trabajo, siquiera, por lo que a este dltimo se re-

(52) Pr Sufer: Prélogo a la obra citada de Vivancos, pag. 11.

(83) Craviro AREvaLo puso de manifiesto la laguna de la Ley de Bases en
el prélogo que dedicé a la obra de Ortiz Dfaz: El nuevo recurso contemcioso-
odministrativo en lo nueva Ley de Régimen local, Madrid, 1953, pag. 8.

{(64) Articulo 1.°, parrafo octavo, al que se aludird mas tarde en el texto.

(55) Lo6rez RODO: Necesidad de una nueva regulocién..., cit., pdg. 657 y ss.

(56) Aprobados, respectivamente, por Decreto de 31 de enero de 1947, Ordén
ministerial de 3 de diciembre de 1957, Decreto de 7 de septiembre de 1954 y
Decreto de 2 de abril de 1954.

(57) Por lo que respecta a los Reglamentos de Procedimiento de los Mi-
nisterios de Guerra, Marina, Hacienda y Justicia, no se admitié expresamente el si-
lencio, como lo demuestran diversas resoluciones de agravios. Vide SErrANO
GuUIRADO: El recurso contencioso-administrativo y el requisito..., cit., pag. 168,
por nota. :
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fiere, consagra la «sensacional soluciéon» (58), de dar al silencio
un valor positivo, para peticiones o reclamaciones que, denun-
ciada la mora, no fueran resueltas.

Variacién, con respecto a este sistema, comportaba el nime-
ro sexto, apartado C del Reglamento del Ministerio de Educa-
cion Nacional, que solamente admitia el silencio para el caso
de recurso de alzada ante el Ministro, Subsecretario o Directo-
res generales, asignandole, como el de los Ministerios de la Go-
bernacion e Industria, caracter denegatorio. Pero no termina-
ban aqui las disonancias, porque en materia de plazos no exis-
tia ]a menor concordancia entre los preceptos para unos u otros
supuestos (59).

Por su parte, la Ley de 18 de marzo de 1944, reguladora de
la Jurisdiccion de Agravios, admitié también Ja doctrina del si-
lencio administrativo, dandole valor negativo para el caso de

(58) Segiin la expresién empleada por GARRIDO FaALLa, en La llemada doc-
trina..., cit., pag. 89, por nota.

(59) Asi en el Ministerio de Gobernacién era de cinco meses en total, para
el caso de peticiones y reclamaciones (cuatro antes de la denuncia y uno des-
pués); de diez o veinte dias para el recurso de reposicion (art. 164, en relacién
con el art. 161) y de tres meses en total {dos antes de la denuncia y uno después) para
el recurso de alzada (art, 171). En el de Educacién Nacional, el plazo era de cuatro
meses en los recursos de alzada ante el Ministro contra resoluciones del Sub-
secretario o de los Directores generales y de dos meses en los interpuestos ante
éstos contra resoluciones de autoridades inferiores (nim. 6., ap. C). En el de
Irdustria, el plazo era mucho mayor, pues sumaba un tofal de nueve meses
(seis antes de la denuncia de la mora y tres después), en caso de peticiones o
reclamaciones (art. 63), y de quince dias para entender denegado el recurso de
reposicién, aqui’ automiticamente, sin denuncia de la mora (art. 84). Finalmen-
te el de Trabajo sumaba un plazo de seis meses (cuatro antes de la denuncia y
dos después) en los supuestos de peticiones y reclamaciones a las que aplicaba
e! silencio positivo (art. 28), y para los casos en que postulaba denegacion se-
fialaba: diez dias, para entender denegadas las recusaciones de funcionarios
(art. 7.9) y los recursos de alzada ante el Ministro, contra los acuerdos de acu-
mulacién de expedientes (art. 17); cinco dias, para entender denegadas las pe-
ticiones de aclaracién de las resoluciones notificadas (art. 36), y de quince dias
“para entender denegada la reposicién previa al recurso extraordinario de re-
visién {art. 45, en relacién con el art. 44).

REVL-1960, nim. 111. GONZALEZ RIVERO, ANGEL. EL SILENCIO ADMINISTRATIVO EN EL DE...



REVL-1960, nim. 111. GONZALEZ RIVERO, ANGEL. EL SILENCIO ADMINISTRATIVO EN EL DE...

EL SILENCIO ADMINISTRATIVO EN EL DERECHO ESPANOL 351

que interpuesto recurso de reposicion, previo a la jurisdiccion
que regulaba, no fuera resuelto en el plazo de treinta dias (60).

También acogié el silencio la Ley de Expropiacién forzosa,
de 16 de diciembre de 1954, sefialando un plazo de cuatro meses,
transcurridos los cuales, sin que la Administracién resuelva,
se entenderan denegadas las reclamaciones de indemnizacién
por toda lesidn que sufran los particulares en los bienes y dere-
chos a que se refiere la Ley (61). No se exige, pues, la denuncia
de la mora, mi que la falta de la Administracion se refiera a la au-
sencia de notificacidn, defecto criticable, porque precisamente es
esta falta, y no la de resolucidn, la que incide mas directamente
en la reaccion del particular (62).

Finalmente, la Ley sobre Régimen del suelo y ordenacion ur-
bana, de 12 de mayo de 1956, regula e] silencio administrativo

(60) Articulo 4.2 que decid asi en su parrafo ‘ercero: «El recurso de reposicion
(previo al recurso de agravios, segin postulaba el pirrafo segundo del propio ar-
ticulo) se ‘interpondra en el plazo de quince dias desde que se hubiere notificado
la resolucién recurrida, y deberia ser resuelto en el plazo de treinta dias. Por
el mero transcurso de este ultimo plazo sin ser resuelta la reposicion, se en-
tendera desestimada, en aplicacién del principio del silencio administrativo». Vide
Ptrez HErNANDEz: El silencio administrativo en la Ley de 18 de marzo de 194,
«RAP», nim. 2, pag. 131 y ss.; del mismo: El recurso de agravios, cit., pagi-
nas 118 y ss.; ViLLaAR v Romero: Derecho procesal administrativo, Madrid, se-
gunda edicién, s. f., pag. 138 y ss.; ALVARADO ALVARADO: El recurso de agra-
vios, Madrid, 1950, pig. 68 y ss.; ZARZALEjos ALTARes: El recurso de agravios,
Madrid, 1949, pag. 76 y ss

(61) Articulo 122, en relacion con el art. 121. Aquél dice asi en su parrafo segun-
do: «...Presentada reclamacién (la reclamacién de indemnizacién a que se alude
en el texto), se entenderi desestimada por el transcurso de cuatro meses sin
que la Administracién resuelva, A partir de este momento ...empezari a correr
el plazo para el procedente recurso contencioso-administrativo». Vide, Rovo Vi-
LLANOVA: La responsabilidad de la Administracién piblica, «RAP», niim. 19, 1956,
pagina 11 y ss., y en especial, pig. 57; Garcia pE Enterrfa: Los principios de
lo nueva Ley de expropiacidn forzosa. Madrid, 1956; del mismo: La respon-
sabilité de VAdministration en Espagne, «RISA», nim. 2, 1956, pig. 101 y
siguientes, en especial pags. 116-117; FABrEGAS DEL PiLar: La responsabilidad del
Estado y de sus autoridades y funcionarios, «RGL]», 1957, pig. T0L y ss.

(62) En igual sentido que L6PEz RopA: Necesidad de una nseve regulacidn...,
cit.,, pag. 661.
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en via de peticion y en via de recurso, en ambos casos con efectos
denegatorios (63). En relaciéon con la primera, dice e] articu-
lo 207,2, que «se entendera denegada toda peticién o reclama-
cion si, 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 su presentaciéon, transcurriese
otro mes sin resolver» (64).

Por lo que se refiere al silencio en via de recurso, la Ley co-
mienza estableciendo los posibles recursos administrativos ad-
misibles y exige, como previo a todos ellos, el recurso de repo-
sicién, ante la misma autoridad u 6rgano que hubiere dictado el
acuerdo, el cual se entendera desestimado, caso de no ser resuel-
to en el plazo de quince dias siguientes a la interposiciéon (ar-
ticulo 217). Ademais, en el articulo 221, se sefiala el plazo de tres
meses, sin denuncia de mora, para considerar desestimados los
restantes recursos que no hayan sido fallados en dicho plazo (65).

Como se echa de ver, la anarquia reinante en la materia era
verdaderamente cadética. En el caso de los Ministerios, cada uno
eligié a su gusto su propia solucion: unos, como se ha visto, ad-
mitieron el silencio-negacién, y otros, como el de Trabajo, el
silencio-afirmacién ; unos consignaron la produccién automati-
ca del silencio, mientras que otros aceptaron el mecanismo de la
denuncia de la mora. No es de extrafiar, pues, que en materia

(63) Aparte de los supuestos que se citan en el texto, la Ley del Suelo admi-
te el silencio administrativo en los articulo 32, 56, 146, i47, 171, 228 y dis-
posicién transitoria décima.. Ademas el articulo 165, al remitirse al articulo 9.°
del Reglamento de Servicios de las Corporaciones locales, constituye un caso
tipico de silencio administrativo positivo en nuestro Derecho, y de él se hablari
en su momento. Vide, SUBIRACES RICArT: El silencio administrativo en el urbanismo
y en el régimen del suelo, «(RMAL>», mayo 1958, pag. 130 y ss.; GonzALez PErez:
El silencio administrativo en la nueva Ley de procedimiento, «DA», nim. 89,
1958, pag. 41.

(64) Como se echa de ver, este articulo no es sino un calco del articulo 274
de 1a Ley de Régimen local. .

(65) Son los. recursos-administrativos—a que hacen referencia tos articulos 218;
219 y 229.
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tan importante como la que examinamos (66), la doctrina cla-
thara por una regulacion general (67).

Royo Villénova, preocupado por estas cuestiones, se que-
jaba ya hace diez afios de la laguna que cubria nuestro Dere-
cho, que lo «colocaba en situacién de inferioridad en relaciéon
con otros paises como Francia e Italia, que admiten la doctrina
del silencio administrativo con e] fin de asegurar en todo caso
el acceso a la via contencioso-administrativa» (68), y Lopez Rodo,
hallaindose en curso de elaboracion la nueva Ley de lo Conten-
cioso-administrativo (69), clamaba porque se inciuyera en ella un
precepto que consagrara, con caracteres generales, la doctrina
del silencio administrativo, cuestion que no debia soslayarse;
evitando, sobre todo, «...]a herencia cadtica de los preceptcs di-
versos y contradictorios de la legislacién anterior».

La necesidad de una regulacién general del silencio admi-
nistrativo se aparecia, en consecuencia, como evidente, y vino a
ser satisfecha por la Ley reguladora de la Jurisdiccion Conten-
cioso-administrativa que recoge, por primera vez con caracteres
generales, la teoria del silencio administrativo.

(66) Sentido contrario al de la afirmacién que se mantiene, parece sostener
MartinEz Useros al afirmar que «... el problema del silencio, que tan dilatada-
mente . ha ocupado la atencién de los juristas, nos parece que no merece ma-
yores consideraciones, ya que su planteamiento se reduce en esencia a una mera
cuestién de interpretacién de hecho, interpretacién que en todo caso habri de
requerir, como en las de las declaraciones ticitas de voluntad, que ésta sea de-
ducida de manera indiscutible del univoco sentido de los actos, al no ser sus-
ceptibles de interpretaciones. diversas», cuyos fundamentos recoge de De VALLES:
Lg wvalidité degli atti emministrativi. Vide, MaArTiNnez Useros: La teoria del si-
lencio administrativo..., cit., pig. 169. :

(67) Cir. Gascon vy Marin: Necesidad de un cddigo de procedimiento admi-
nistrativo, «REP», nam. 48, 1949, piag. 11 y ss., en especial, pig. 38; Gonz.iLEz Pg-
REZ: La justicia administrativa en Espaiia, «RAP», nim. 6, 1951, pag. 168 y ss., en
especial, pag. 165; Garripo FaLtA: 'La llamada doctrina..., cit., pig. 8 y ss.'y
en Régimen..., cit., pag. 810 y ss., aunque no declaraba expresamente por una
nueva regulacién, evidenciaba claramente su creencia en esta necesidad.

{68) Rovo ViLLaNova: El procedimiento administrativo como garantia..., cit.,
pag. 96.

(69) Lo6pez Ropb: Necesidad de una nueva regulacidn..., cit., en especial,
piginas 663-664.
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V. DERECHO ACTUAL

Consideraciones.—A la vista de lo que era el Derecho ante-
rior, la nueva regulacién, como en su dia dijera Royo ante las
Cortes (70), supone una innovacion verdaderamente importante.

Pudiera extrafiar que una materia, mas bien pre-procesal,
haya sido incluida en una Ley puramente procesal. Indudable-
mente el encaje no es del todo preciso, pero coincidimos con
Garrido, que la postura del legislador es digna de elogio, pues
ha sabido aprovechar una gran oportunidad para fijar rotunda-
mente, con caracteres generales, una soluciéon que elimina la
anarquia que venia sufriendo nuestro Derecho positivo (71).

Pero, aparte esta notable apreciacién personal, hay razones
que, a nuestro juicio, abogan en favor de la inclusiéon: el le-
gislador reguld entonces el silencio administrativo en una do-
ble direccidén (72), seglin se tratase de wvia de petictién o de via
de recurso. Aunque la afirmacion no delimite totalmente am-
bas esferas, si es cierto que aquélla pertenece integramente al
aspecto procedimental, pero esta goza de un claro matiz proce-
sal. No importa que la reposicion se interponga ante un Or-
gano administrativo, y, en consecuencia, tenga valor extra-
procesal ; lo esencial es que se trata de un requisito previo a la
via contencioso-administrativa y esto justifica sobradamente su
regulacién en una Ley procesal y lo mismo todo lo que con ella
tiene relacién (73). Porque si la reposicién es previa al proceso

(70) Rovo ViLuaNova, citado por GArrIDo FaLus, en El silencio administra-
tiwo en lu Ley..., cit., pig. 59. '

(71) Garripo FaLLa, ibid., pag. 60.

{72) Id., ibid., pag. 60 y ss.

(73) Piénsese, por ejemplo, en el acto de conciliacién, de claro matiz
preprocesal, incluido, sin embargo, en la Ley de Enjuiciamiento civil. No es nues-
tro propdsito estudiar aqui y ahora, si 1a vis gubernativa, en general, es o no un
trasplante de dicho acto al Derecho administrativo. Sobre ello, vide AMor6és Rica:
El procedimiento administrativo espaiiol: «RGL]J», 1949, pigina G98 y siguientes,
en especial, piagina T15; Rovo ViLLaxova: El procedimiento administrativo comc
gorantia..., cit., en especial, pigs. 108-109; Garripo FaLra: La llamada doctri-
ng..., cit.,, pags. 9495, por nctas (18) y (19), que corresponden, respectivamente,
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administrativo, ello implica que una vez solucionada, puede el
interesado, si lo desea, pasar a é] y, para el caso de que nada
se le diga, el Derecho no puede cruzarse de brazos, exigiéndole
una nueva reclamacién ante otras autoridades administrativas,
sino que debe abrirle las puertas que le permitan el acceso ante
un Organo independiente, autorizando la aplicacién del silencio
administrativo (74).

Y si hemos coincidido que la regulacion del silencio en via
de recurso es perfectamente encuadrable en la Ley procesal, no
hemos de atacar la inclusién en ella de materias afines, aunque
ciertamente propias de una Ley procedimental, sobre todo si
pensamos que la medida, a la vez que borra antiguas imperfec-
ciones, marca también e] sendero por donde tiene que pasar nue-
vamente el legislador, ante ]a exigida necesidad de reglamentar
uniformemente la materia propia de ésta (todo lo relativo al
procedimiento administrativo).

Por eso, que la inclusién de la redaccién del articulo 39, no
s6lo favorecié a nuestro Derecho, sino que marcé la pauta a se-
guir, como efectivamente asi fué, al legislador del procedimien-
to administrativo, que actud intima e incluso servilmente lo rea-
lizado anteriormente. Lo que hizo el legislador del 58, con muy
buen criterio, fué generalizar ain mas aquel precepto, pues,
como coincide Gonzalez Pérez (75), carecia de sentido modifi-
car un precepto tan recientemente promulgado y tan claramente
beneficioso. ]

La doctrina del silencio administrativo en la Ley regula-
dora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, es la si-
guiente: en el articulo 38,1, se dispone la solucidén al silencio

con las notas (10), pag. 55, y (78), pags. 321-322 de Régimen..., cit.; por todos
el excelente estudio de CLAvEro AREvaLO: Consideraciones gemerales sobre la viae
gubernativa, «Estudios dedicados a Garcia Oviedo», vol. 1, Sevilla, 1954, piag. 219
y siguientes. . . '

(714) Esta es, segin se viene manteniendo, la verdadera finalidad del silencio
administrativo. Vide, infre nota 26 y notas 135, 136, supre. En nuestra doctrina,
SErraANO GUIRADO, ha estudiado los efectos procesales del silencio administra.
tivo en El recurso contencioso-administrativo y el requisito..., cit., pig. 163 y ss.

(75) GonzArez PErez: El silencio administrativo en lo nueve Ley de..., cit.,
pagina 38. ' n
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en lo que podemos llamar via de peticion (76), al decir que,
«cuando se formulare alguna peticidn ante la Administracion
y ésta no notificare su decisién en e] plazo de tres meses, el
interesado podra denunciar la mora, y, transcurridos tres meses
desde la denuncia, podra considerar desestimada su peticidon, al
efecto de formular, frente a esta denegacion presunta, el co-
rrespondiente recurso administrativo o jurisdiccional, segin pro-
ceda, o esperar la resolucion expresa de su pettcidnn.

" Por lo que se refiere al silencio en via de recurso, el articu-
lo 54,1, sefiala que, «transcurrido un mes desde la interposicién
del recurso de reposiciéon (previa a lo contencioso-administrativo,
segiin postula el articulo 52,1), sin que se notificare la resolucién,
se entendera desestimado y quedari expedita la via contencioso-
administrativanr.

Es facil suponer que el proposito del legislador del 656 no
debi6 ser el solucionar, de manera rotunda, e] angosto proble-
ma del silencio administrativo, y asi lo dej6 claramente vertido
en el preambulo al expresarse en el apartado IV, 2, asi: «El ré-
gimen general instituido por la Ley caera, desde luego, de
aplicacion en aquellos supuestos en que otras disposiciones es-
tablezcan que, transcurrido cierto plazo, previa o no denuncia
de mora, hayan de entenderse estimadas las pretensiones de los
administrados, pues en otro caso la Ley, que tiene por objeto
instituir garantias de las situaciones juridicas de los adminis-
trados, vendria precisamente a aminorarlas». Y continfia que, «lo
mismo habrid que considerar, por idéntica razén, cuando otros
textos legales o reglamentarios establezcan, en beneficio de los
interesados, plazos mas reducidos que los que se prevén en
esta Ley para que se entienda producido el acto presunton. De
aqui que continuaran en vigor (77) aquellas disposiciones admi-
soras del silencio positivo; por ejemplo, el citado articulo 28

(76) La expresiébn vis de peticidn no es, en el verdadero sentido de la ex-
presién, completa, pues que dentro de ella, como se verd en el texto, incluir
ciertas reclamaciones. Lo que pasa es que la designamos asi. para separarla de
Ya vis de recurso, entendible en los supuestos de reclamaciones mediante reposi-_
cién, previa la via jurisdiccional.

(77) GarriDO FALLA: El silencio administrativto en la Ley..., cit., pig. 64.
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del Reglamento de procedimiento administrativo del Ministerio
de Trabajo, y aquellas otras en que, aun atribuyéndole valor
negativo, los plazos eran mas reducidos, como era el también
nombrado articulo 116 de] propio Reglamento del Ministerio de
la Gobernacién, que establecia un plazo total de cinco me-
ses (78).

Todos los posibles inconvenientes que pudiera ocasionar la
parquedad de esta Ley, vinieron a ser eliminados con la pro-
mulgacién de la nueva Ley de Procedimiento administrativo,
de 18 de julio de 1958, que deroga la vetusta Ley de Bases del
89, y los Reglamentos de los distintos Departamentos ministe-
riales, y que, «...recogiendo el precepto contenido en el articu-
lIo 38 de Ja Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, ins-
tituye un régimen genera] del silencio, que deroga cuantas nor-
mas especiales le regulaban con caracter negativo, salvo en los
casos expresamente previstos en el propio texto legal». (Expo-
sicion de Motivos, V, 5).

Por lo demas, la reciente legislacion admite e] silencio-nega-
cion, entendiendo desestimada la pretension deducida por el
interesado, cuando se cumplan los requisitos exigidos; no obs-
tante, la Ley de Procedimiento administrativo admite, en al-
gunos casos, como hemos de ver, el silencio-confirmacién, cosa
que logicamente faltaba en ]la Ley reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso-administrativa (79). ,

Veamos ya cudl es, ordenadamente, ia normativa del silencio
administrativo en nuestro Derecho actual: se admite, como re-
gla general, el silencio negativo y, en supuestos concretos, el si-
lencio positivo, que se confirma en via de peticion y en via de re-
curso ; ademas existen preceptos especiales aplicables al silencio
en via de recurso administrativo, y al silencio en las reclamacio-
nes previas a lo judicial.

(78) Vide infra, nota 59.

(79) La razén es obvia: regularlo en caso de reclamaciones previas a la via
jurisdiccional, hubiera carecido de sentido; si en caso de peticiones ante autorl-
dades administrativas, hubiera excedido a sus razonables limites.
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A) REGLA GENERAL.

1) Suencio negativo

8) Requisitos para lo aplicacién del silencto administrativo.

El articulo 94,1, de ]Ja Ley de Procedimiento administrati-
vo, fiel reproduccién del articulo 38,1, de la Ley reguladora de
la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, regula actualmente,
en nuestro Derecho, el silencio administrativo, con caracteres
generales. Para que se produzcan los efectos tipicos del silen-
cio, es mecesaria la concurrencia de los siguientes requisitos:

a’) Formulacidn de una peticion ante la Administracion.—
El problema aqui reside en saber si la expresidon peticidn es
concreta y excluye la posibilidad de usar de los efectos del si-
lencio administrativo cuando lo que se inste ante la Adminis-
tracién no sea precisamente una peticién, o entender Ja expre-
si6n en sentido genérico, comprensiva de cualquier peticién ante.
la misma. El problema no es meramente de catedra, sino de una
gran importancia practica: de reducir la expresion al primer sen-
tido, no juegan para nada, en este caso, los posibles recursos 0
reclamaciones ante é6rganos administrativos; pero de admitirla
en sentido genérico, si que caben. Nuestra solucién es la ya apun-,
tada por Gonzalez Pérez (80): el silencio administrativo a que se
refieren los articulos 38 de la Ley reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa y 94 de la Ley de Procedimiento ad-
ministrativo, entra en juego cualquiera que sea la pretensién de-
ducida, ante cualquier érgano administrativo, siempre, por su-
puesto, que no se dé alguna de las reglas especiales que la
Ley de Procedimiento administrativo sefiala. Para decirlo

- {80) Gonzérrz Dtrez:- Derecho- procesai=.cit., phg. 365, refativo a2t caso deb-
articulo 38 de la iLJ., y EI stlencio administrativo en la nueva Ley de..., cit., pa-
gina 38, incluyendo va el supuesto del articulo 94 de la LLPA.
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con palabras del propio Gonzalez Pérez, «siempre que se pida
algo, cualquiera que sea el que lo pida, lo que se pida y la
forma en que se pida, entra en juego la doctrina de] silencio
si se dan los restantes requisitos exigidos por el articulo 94».
Sera aplicable el precepto, po'r tanto, al recurso extraordinario
de revisién, de] que nada dice la Ley (81).

b’) Falta de notificacion de la Administracion en el plazo de
tres meses.—Aqui no cabe la menor duda: es precisa la fa'ta de
notificacion de la decision. Nada importa, o importa muy poco,
que la Administraciéon la haya preparado y la tenga dispues-
ta; por el hecho de faltar la notificacion, puede el interesado
usar de las garantias que e] Derecho le concede. Esta cs, ade-
mas, la solucién justa, La Administracién tiene la inelud’ble okli-
gacién de comunicar su decisiones a la colectividad o a las per-
sonas particularmente interesadas (82). Como muy bien ha di-
cho Garrido (83), crear el Derecho secretamente carece de sen-
tido; seria, por parte del Estado, una posicién bastarda y fic-
ciosa, y «una Administracién que actlie en régimen de Derecho
tiene obligatoriamente que enterar a sus ciudadanos de las deci-
siones que adopte, para que siendo conocidas sean acatadas y

(81) Vide articulos 127 y 128 de la LPA,

I(82) Sobre la obligacién en que vive la Administracién de notificar sus de-
cisiones a los administrados, son ejemplos los articulos 46, 78,2, 79, 80 y 89 de
In LPA. La jurisprudencia viene reiteradamente manteniendo que la falta de
notificacion de una decision administrativa, la priva de su consigulente eficacia:
vide, SERRANO GUIRADO: La notificacidn de los actos administrativos en la Juris-
prudencia, «RAP», niim. 1, 1950, pig. 131 y ss., con la copiosa jurisprudencia que
alli se maneja. Ademis, sentencias de 2 de diciembre de 1955, 19 de mayo de 1938,
22 de mayo de 1958, 23 de mayo de 1959, 10 de junio de 1939 y 16 de junio de 1959.
También la doctrina se ha ocupado con insistencia de ésta materia y sus con-
secuencias: vide, aparte de los tratados generales, Cirilo MARTIN-RETORTILLO:
Notificacidn de la resolucién administrativa, «REVL», 1951, pig. 683 y ss.;
Rovo Virrawova: El procedimiento administrativo como garantis..., cit., pigi-
na 104; GArripo FALLA: Régimen..., cit., pig. 275 y ss.; del wismo: La ef'cacin de
los actos administrativos en la nucva Ley de Procedimiento administrativo,
«RAP», niim. 26, 1938, pig. 209 y ss.; GozArez Pérez: Derecho procesal..., cit.,
pagina 508 y ss.; del mismo: La notificacién de los actos administra‘ivos, «DAb»,
niimero 12, 1958, pig. 15 y ss.; ALVAREz GeNpin: Estudio de ls nuevs Ley...,
cit. pig. 190 y ss.

(83) GarriDO FaLLA: Régimen.... cit.. pag. 275.
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llevadas a término, en el supuesto de ser justas y conformes a
normas legales, o, en caso contrario, puedan ser impugnadas y
sometidas a revisién ante el o6rgano jurisdiccional competen-
te» (84).

Esta vinculacion de Ja Administraciéon a comunicar sus de-
cisiones es y constituye, como afirma Serrano Guirado (85), un
verdadero derecho de los administrados. Asi lo entiende la
Ley de Procedimiento administrativo al disponer que «se notifi-
caran a los interesados las resoluciones que afecten a sus dere-
chos o intereses» (art. 79,1), y la jurisprudencia, acorde con este
principio, ha venido reiteradamente manteniendo que la falta de
notificaciéon de una disposicién administrativa, priva a ésta de
eficacia respecto de los interesados (86) y no puede producir
efecto alguno, sino a partir de su notificacién (Sentencia 2-XII-
1958).

Por lo demas. la forma de actuar la notificacion es indife-
rente, «siempre que no suponga un desconocimiento de las ga-
rantias del administrado» (Exposicion de Motivos, V, 3). Podra -
hacerse, pues, conforme a las reglas del articulo 80 de la Ley
de Procedimiento administrativo, teniendo en cuenta, a este res-
pecto, que continilan en vigor los sistemas clasicos de notifica-
cién admitidos en nuestro Derecho anterior (87), pero con la par-
ticularidad de que «al admitirse como forma ordinaria de la no-
tificacion personal el oficio, carta, telegrama o cualquier otro
medio que permita tener constancia de la recepcion, de la fecha
y de la identidad del acto notificado (art. 80,1, LPA), son tales
medios de comunicacién —y no la cédula— lo que se entregaran
al pariente o persona de su dependencia, cuando el interesado no
se encuentre en su domicilio» (88).

Pues bien; si la Administraciéon no tiene para nada en cuen-
ta lo dicho, y deja de notificar su decisién al interesado, puede

(84) Martin-ReTORTILLO: Notificacion de la resolucidn..., cit., pag. G84.

(85) SErRrANO GUIRADO: La notificacién de los actos..., cit., pag. 131.

(86) Sentencias de 25 de noviembre de 1938, 26 de febrero de 1944, 3 de
mayo de 1955 y las citadas en -la nota 82.- - - - -

(87) Los de la vieja Ley de Bases del 8 y el introducido por el Decreto de
2 de abril de 1954. Vide GARrRIDO FALLA: Régimen..., cit., pag. 278 y ss.

(88) Garripo Farra: Tratado..., cit., pig. 493.
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éste, si lo desea, y reune los requisitos restantes, hacer uso de
los efectos del silencio administrativo.

¢’) Denuncia de la mora.—Transcurrido el plazo de tres me-
ses.que postula la Ley, los requisitos de la doctrina d:] silencio
administrativo han recorrido su medio camino, pero para que
se produzca el acto presunto es precisa la denuncia del trans-
curso de esos tres meses sin notificar. Para agotar el restante y,
en consecuencia, se produzcan en su totalidad los efectos del
silencio administrativo, la Ley exige otros dos requisitos: 1.° De-
nuncia de la mora. 2.° Transcurso de tres meses sin notificar la

decision.
1> De los dos sistema arbitrados por el Derecho positi-
vo (89) para dar solucién a cuando debe entenderse existente el

(89) Son, como es bien sabido, el francés, que entiende existente el acto
presunto automaticamente, sin mas, por el mero transcurso del plazo establecido, y
el italiano, que admite el mecanismo de la denuncia de la mora, para el caso
de que la Administracién no decida en el plazo fijado. En Francia, el -Decreto de
2 de noviembre de 1864 (art. 7.°) y la Ley de 17 de julio de 1900 (art. 3.9), dis-
ponen que: «En los asuntos contenciosos, los cnales no pueden someterse al Con- -
sejo de Estado sino en forma de recurso contra una decisiéon administrativa, cuan-
do hayan transcurrido cuatro meses sin que haya recaido una decisién, las par-
tes interesadas podran considerar rechazada su instancia y acudir al Consejo de
Estado». Por su parte, la iLey provincial y municipal italiana dispuso en su articu-
lo 5.2 que: «Transcurridos ciento veinte dias desde la fecha de presentaciéu del re-
curso, sin que la autoridad requerida haya proveido, ¢l recurrente podra pedir, con ins-
tancia dirigida a la misma, que el recurso sea resuelto. Transcurridos sesenta dias
desde la presentacion de tal instancia, sin que haya recaido decisién, se consi-
derard desechado el recurso a todos los efectos legaless. Transcrito esto, re-
sulta dificil, @ priori, sefialar qué sistema es mas perfecto. Tedricamente, como
cree Garripo (Ls llamada doctrina..., cit., pag. 102), parece que el sistema del
silencio automdtico es mas propio de aquellos supuestos en que la institucién sélo
se aplica al imbito de la via de recurso, mientras que el sistema de la denuncia
de la mora, sea mas acorde con las exigencias de la vis de peticion. No obs-
tante, el Derecho positivo no es consecuente con esta solucién: se ha visto como
el Derecho italiano permite la denuncia aun en vie de recurso, y, para igual si-
tuacion, las leyes francesas consagran la produccién automitica del silencio ad-
ministrativo. Por su parte, el Derecho uruguayo, tras la reforma constitucional
de 1952, no exige denuncia, tanto se trate de peticiones, como de reclamacio-
nes (art. 318 de la Constitucién ; vide, Savacufs Laso: Tratado..., cit., pag. 438).
Solucion contraria comporta la Ley de la Repiblica Argentina de 27 de sep-
tiembre de 1900, modificada por la Ley de 28 de septiembre de 1932, donde se
dispone que: «Si la resolucién de la Administracién se demorase por mis de seis
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acto presunto, nuestro Derecho se ha decidido, en el punto que
examinamos, por el de la denuncia de la mora, solucién la mas
prudente (90) y, en este caso, a todas luces favorable a la Ad-
ministracion.

Asi entendida, ]a denuncia obra a modo de recordatorio a la
Administracién que, ante el temor de verse nuevamente recu-
rrida o, lo que es peor, lanzada a un proceso, procurara resol-
ver la pretensién dentro del nuevo plazo.

Hasta aqui el texto no ofrece dudas: si la Administracién no
decide en el plazo de tres meses, el interesado podra denunciar
la mora; pero aquéllas surgen en el momento mismo en el que
se pregunta: ;qué plazo hay para hacerlo? El legislador, esta
vez, no se ha adelantado a la pregunta y la ha dejado incontes-
tada. Y decimos esta vez, porque el de la Administracion lo-
cal, con notable adelanto, la habia solucionado. Veamoslo.

El Estatuto municipal, a] introducir en la esfera local la teo-
ria del silencio administrativo, se decidié por la produccién au-
tomatica de la denegacién presunta, una vez transcurrido el tiem-
po de cuatro meses que postulaba.

La Ley republicana eligié el sistema de la denuncia de la

meses después de iniciado el reclamo ante ella, el interesado requerira el pronto
despacho, y si transcurriesen otros tres meses sin producirse dicha resolucién, la ac-
cién podrd ser llevada directamente ante los tribunales, acreditandose el trans-
curso de dichos plazos» (Vide BieLsa: Estudios de Derecho..., cit., pags. 394-395).

Nuestre Derecho destaca por su falta de unanimidad: si el Reglamento del
Ministerio de la Gobernacién, en su art. 116, y lo mismo el del Ministerio de
Industria en el art. 63, exigian la denuncia de la mora en via petitoria y reclamato-
ria, no ocurria lo mismo en la Ley de la extinguida Jurisdiccién de agravios,
dende, el art. 4°, postulaba, como llevamos visto, que por el mero transcurso del
plazo sin ser resuelta la previa reposicion se entendia desestimada, e idéntica
solucién daba el niim, 6, apart. C., de la O. M. de 31 de diciembre de 1947, sobre
tramitacién de recursos en el Ministerio de Industria. Igual carencia de unidad
se da en la legislacién local; pero esto se vera en el texto

(90) Lérez Rop6, empero, no se muestra partidario de este mecanismo desde
el momento mismo en que dice de él que ecomplica el mecanismo del silencio ad-
ministrativo, hace indeterminado su plazo y supone una debilitacién del caricter
automitico de los efectos del silencio al exigir la intervencién del interesado enm
denunciar un hecho patente que z la Administracién no es licito olvidar: que
tiene sin resolver una pretensién o reclamaciéne. Necesidad de una nueva re-
gulacidn..., cit., pag. 660.

[}
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mora, aunque no preceptuaba el plazo a partir del cual podia
el interesado hacer uso de] mecanismo, desde que interpuso :a
peticién, pues segun el articulo 217 «cuando formulada una pe-
ticién, no se publique o notifique la resolucion, se entendera de-
negada si, denunciada la mora dentro del afio, transcurria un
mes sin resolverse», lo que implicaba que el particular podia
reducir el plazo de ]a Administracién para resolver a un mes.
Le bastaba simplemente con presentar la peticién y, al dia si-
guiente, denunciar la mora, dado que la Ley no sefialaba un pla-
zo minimo para hacerlo, limitindose a exigir que la denuncia
fuera hecha dentro del afio. Ello era evidentemente perjudicial
para la Administraciéon, quien se veia compelida a tomar una
decision para la que incluso podia darse el caso, carecia mate-
rialmente de tiempo, y por ello que tenia mucha razén Royo Vi-
llanova al afirmar que «quizd fuera mas justo exigir que trans-
currieran tres meses para denunciar la mora» (91).

Esta fué la doctrina recogida por el legislador del nuevo Es-
tado, que la concretd en la Base 57 de la Ley del 45, al d'sponer
el Gobierno que «se entenderd denegada toda peticién o recla-
macién si, pasados tres meses de la entrada en el Registro sin
que se publique o notifique resolucién y denunciada ]a mora den-
tro del afio, transcurre otro mes sin resolverse» (92).

Fielmente siguié el Gobierno estas directrices, con la ani-
ca novedad (una novedad ciertamente digna) de concretar que
el plazo de un afio para la denuncia comienza a contar desde
la presentacién de la instancia, lo que elimina las posibles du-
das que aquella redaccién hubiera podido ocasionar (93). Por lo

(91) Rovo ViLLanova: Problemas de régimen..., cit., pag. 78. .

(92) Sin embargo, el nuevo legislador admite la produccién automatica del
silencio administrativo, por el solo transcurso del plazo del que los recursos de
reposicion deben resolverse. Asi la Base 63 dsponia que e... este recurso (el re-
curso de reposicién previo a las reclamaciones de que !a propia Base 63 habla)
deberd interponerse dentro de los quince dias siguientes a la notificacién o
publicacién del acto o acuerdo, y se entendera desestimado si transcurriesen otros
quince dias sin que se notifique su resolucién» (pirr. 3.9), mandato que pasé a
constituir el art. 377 del texto articulado. Este sistema como hemos de ver en el
texto, existe también en las leyes contenciosa y de procedimiento.

(93) Dice el art. 374, 1: «Se entenderd denegada toda peticién o reclamacién,
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demas, pasado un mes desde que se interpuso la denuncia, sin
resolver, se entendera denegada la pretension.

De acuerdo con esto, para que la peticion o reclamacién se
entienda desestimada, en la esfera local, es preciso: 1.° Que
después de su presentacidon transcurran tres meses sin publica-
cién o notificacién de resolucion. 2.° Que en tal situacién, y
siempre dentro del afio siguiente a la presentaciéon de la peti-
cién o reclamacion, el interesado denuncie la mora. 3.° Que des-
pués de presentada esta denuncia pase un mes sin resoluciéon (94).

Pero el legislador de la justicia administrativa no ha sido tan
explicito como e] de Ja Administracién local, y nada nos dice del
plazo en el que el interesado puede denunciar el retraso del si-

- lente, y, de decidirse a hacerlo, cuando caduca su derecho a be-
neficiarse de los efectos "del silencio administrativo. En forma
de pregunta, el problema concreto es e} siguiente: ;cuil es el
plazo durante el que el interesado puede denunciar la mora,
después de cumplirse los tres meses? O, con palabras de Mar-
qués Carbd (95), ¢ cuando caducara la accidn a partir de los tres
meses de ser presentada ]a peticion ? Nuestros tratadistas pare-
cen dar por supuesta la pregunta, limitandose a transcribir el
precepto legal (96) y lo mismo cabe decir de aquellos que se
preocuparon de la Ley (97). Empero, en honor a la verdad, hay

si, pasados tres meses desde su entrada en el Registro sin que se publigue o
notifigue su resolucién y denunciada la mora dentro del afio, contado desde su
presentacién, transcurre otro mes sin resolvers.

(94) MarQuEs CArBO: E] Derecho local..., cit., pag. 1.057.

(65) Id. ibid., pag. 1.062.

(96) Por no citar sino los Tratados salidos con posterioridad a la publicaciéa
de la LJ, puede verse esta ausencia en ALVAREz GENDIN: Tratado general de
Derecho administrativo, tomo I, Barcelona, 1958, pag. 331 y ss.; GARRIDO FALLA:
Tratado..., cit., pags. 482483; Marrinez Useros: Derecho..., cit., pags. 288 y ss.

(97) Cfr. Orriz Dfaz: La nueva Ley espaiiola de la jurisdiccidn contencroso-
administrativa, «RISA», nim. 3, 1957, pags. 829 yss.; VILLAR Y RoMErO: Comen-
tarios a la nueva Ley de 27 de diciembre de 1956, reguladora de la jurisdiccidn
contencioso-administrativa, separata del «Boletin del Colegio de Abogados de Ma-
drids ; GascOn v MarIN: El nuevo régimen..., cit., pags. 34 y ss.; del mismo,
Lo nueva Ley de lo contencioso-administrativo, «Iibro homenaje a Nicolds Pérez Se-

. rrano», pigs. 29 y ss.; Rovo ViLranova: Principales innovaciones -de la-Ley..., <it.
Tampoco GARRIDO dice nada ai estudiar la materia dei silencio en la nueva Ley,
pues aunque hable de que «debe entenderse que e} plazo del articulo 38 de la
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que manisfestar que hubo en nuestra doctrina quien advirtié la
laguna de la Ley y dié su opinién sobre ella.

. Marqués Carb6 (98), amparandose en el articulo 374 de la
Ley de Régimen ]ocal, entiende que el plazo de que goza el par-
ticular para denunciar la mora es de un afio, a contar del dia
de la presentacién de Ja peticién ante la Administracién, lo que
implica que, de no efectuar la denuncia en ese tiempo, pierde el
derecho a beneficiarse del silencio administrativo.

Por su parte, Gonzalez Pérez (99) sostiene que no existe li-
mite de tiempo y, en consecuencia, el particular puede llevar a
cabo la denuncia en cualquier momento, después de transcurrir
aquel plazo de tres meses.

Esta es, a nuestro juicio, la solucién correcta y mas en con-
sonancia con la naturaleza de la institucién que examinamos.
Porque si ésta es efectivamente una creaciéon del Derecho en fa-
vor del administrado, y asi lo hemos mantenido, hay que enten-
der que no le surgen de ella sino las obligaciones que, por otra
parte, colaboren a ayudar a que cumpla su propia finalidad. Habra
ciertamente ocasiones en que e] interesado precise de una solu-
cion rapida a lo que pide, pero otras, indiferente, por decirlo
asi, para él. Para el primer caso, sabe bien que si la Administra-
cién calla, no quedard desamparado: todo es cuestiéon de acti-
var la denuncia, que impida el transcurso del tiempo sin solucién.

Ley es de seis meses, divididos en dos periodos de tres meses, anles y después de
la denuncian, se refiere (nosotros al menos lo interpretamos asi) al cémputo de
plazo, relativo a su duracién, para significar que prevalecerian sobre la LJ los
Reglamentos de procedimiento de los distintos Ministerios, que contenian plazos
superiores al de seis meses que sefiala esta Ley, y no a que el plazo de que goza
el interesado, hasta que advierte denegada su pretension una vez denunciada la
mora, es de seis meses desde que la dedujo por primera vez, pues entonces habria
que entender que el plazo para denunciar la mora se cumple precisamente con el
transcurso de los tres primeros meses, en los que la Administracién nada comu-
nicé. El silencio administrativo en la mueva Ley..., cit., pig. 64.

Igual carencia se nota en los autores que estudiaron la LPA. Cfr, Vivancos:
ob. cit., pags. 155 y ss.; ALVARez GENDiN: Estudio dc la nueva Ley..., cit., ea
especial, pig. 188.

(98) MarQuEs Care6: El Derecho local..., cit., pag. 1.062.

(99) GonzArez PEérez: Derecho procesal..., cit., pig. 366; del mismo, en igual
sentido, El silencio administrativo en la nueva Ley..., cit., pig. 39.
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Para el segundo, como nada le obliga a denunciar el retraso del
silente, puede, si lo desea, esperar una reso.ucién expresa.

Todo lo dicho afirma en favor de ]a ausencia de plazo mar-
ginal para ]a denuncia de ]a mora, dado que el legislador nada
dispuso, aunque creemos, empero, que no hubiere empafiado para
nada la justicia de la institucion, el hecho de haber fijado, como
plazo limite, el de un afio, ya existente en la esfera local.

2.° Una vez denunciada la mora, la Ley prevé un nuevo pla-
zo de tres meses, transcurridos los cuales, sin que la Adminis-
tracion notifique la decision, cobra toda su fuerza la doctrina del
silencio administrativo, pudiendo efectivamente el interesado for-
mular e] recurso administrativo o jurisdiccional que proceda,
frente a la presunta denegacién administrativa.

b) Efectos.

Estudiados los requisitos precisados por la Ley para que el
silencio administrativo adquiera plena vigencia, nos queda por
examinar los efectos propiamente dichos de esta aplicacion.

a’) Por parte del administrado.—Puede acogerse a cualqu’era
de estas soluciones: primera, interponer el recurso que proceda,
administrativo o jurisdiccional; segunda, esperar la resolucion
expresa de su peticidn, '

Ambas alternativas nos parecen correctas. De acogerse a la
primera, el interesado podra recabar, frente a la consiguiente de-
negaciéon presunta, el recurso procedente, lo que refuerza la
afirmaciéon de que la regla general del silencio administrativo
que comentamos, es aplicable, tanto en via petitoria, como en
via reclamatoria. Es claro, los plazos son distintos para la in-
terposicién del ulterior recurso, segiin se trate de administrativo
o jurisdiccional. Si de recurso administrativo, el plazo sera
el normal para la utilizacién del recurso de que se trate (100),
y el computo habrd de realizarse de acuerdo con las prop:as re-
glas, contando a partir del transcurso de los tres meses posterio-
res a la denuncia de la mora. Si de recurso jurisdiccional, 1a Ley

(100) Garripo FALta: La llamads doctrine..., cit., pig. 103,
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reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa re-
suelve claramente la cuestidn, distinguiendo segun se trate de re-
solucion expresa de la Administracion o de denegacién pre-
sunta, en virtud de la aplicacién del silencio administrativo;
en caso de resolucién expresa, el plazo es de dos meses a par-
tir de su notificaciéon (art. 58,1), y si faltare ésta, entonces el
plazo seri de un afio, a contar desde la fecha de interposicion
del recurso de reposicion (art. 58,2). Esta diferencia de pla-
zos (101), admitida en la legislacién local (art. 388,1 y 2) es, como
se justifica en el preambulo de la propia Ley, de indudable per-
tinencia, pues «...se acomoda perfectamente al nivel de forma-
cién y conocimiento de la gran mayoria de los administrados,
a quienes no puede exigirse que obren como sdlo seria posible
hacerlo si la técnica del acto presunto, realizado por silencio ad-
ministrativo, y los casos y plazos de éste fueran de dominio ge-
neral. No siéndolo, fijar un plazo de dos meses para que pue-
dan deducirse las reclamaciones correspondientes a las desesti-
maciones por silencio administrativo, equivale a condenar a in-
defensién a Ja gran masa de administrados espafioles, y admitir
que, para ellos, habran de prevalecer casi siempre, por no in-
terponer el recurso oportunamente, los actos no conformes a
Derecho realizados en virtud de la sutil figura del si'encio ad-
ministrativo» (V, 2).

Pero aparte de esta solucion, la Ley permite al interesado es-
perar que su peticién sea resuelta de una manera expresa (102).
Como en e] anterior, en este caso, la cuestidn mas importante
que se plantea es la relativa a si, a partir de la consiguiente re-
solucién tardia, se permite un nuevo plazo al interesado para, si
lo desea, impugnarla. Es éste un problema en el que la juris-

(101) Para todo lo relativo a plazos habri que estar a lo que disponen,‘ segun
los casos, el art. 121 de la L] y los arts. 56 y ss. de la LPA, ademas de los De-
cretos de 23 de diciembre de 1957 y 24 de septiembre de 1938, y la Orden de 29
de marzo de 1958. Vide GonzALEz PErEz: Términos y plazos en la Ley de proce-
dimiento, «DA», nam. 10, 1958, pags. 13 y ss.

(102) En contra, UsierNa Eusa: De lo contencioso..., cit., pig. 271, ampa-
randose en la Sentencia de 19 de octubre de 1933. :
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prudencia venia evidenciando su falta de unanimidad y que,
desde luego, la doctrina no habia quedado en el olvido (103).

Hasta ahora, con ]Jo que llevamos dicho, e] problema esta in-
contestado, pero si, avanzando en a exégesis de la Ley, trans-
cribimos el parrafo segundo dcl articulo 38 de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa (idéntico al parrafo se-
gundo del articulo 94 de ]a Ley de Procedimiento administrativo),
queda, a nuestro juicio, solucionado. En efecto, dice asi: «la dene-
gacion presunta no excluira el deber de la Administracion de dic-
tar una resolucién expresa, debidamente fundada». Estas senci-
llas palabras son altamente fecundas: no sélo, como llevo dicho,
dan solucién a la cuestion que hemos planteado, sino también a
otra que no habia preocupado menos a nuestra jurisprudencia y
doctrina (104). Me refiero a la de si una vez transcurrido el plazo
del silencio, la -‘Administracion pierde la competencia para re-
solver las cuestiones a ella sometidas, tan beneficiosa que no es
excesivo afirmar, que aquélla es una consecuencia de ésta. El
legislador con é! ha logrado lo que se dice «matar dos pajaros
de un solo tiro». Porque si la Administracién no ha perdido su
competencia y, haciendo uso de ella, decide tardiamente, podra
el administrado deducir, frente al acto expreso, cuantas preten-
siones procedan, y serd precisamente a partir de la notificacion
de tal acto, cuando deba comenzarse el computo de los plazos
para interponer los recursos admisibles. Esta soluciéon es, por
otra parte, la mas en consonancia con la naturaleza de nuestra
institucién, una ficcién de la Ley favorable al administrado, y
que no hay mas remedio que aceptar (105).

(103) Es excelente el tantas veces citado estudio de GARRIDO FaLra: La lama-
da doctring..., y el también citado de PErez HEerNANDEZ: El silencio adminis-
trativo en la Ley...

(104) Cfr. Pérez HErNANDEZ: El recurso de..., cit., pag. 123 y ss.; Marrinez
UseEros: La teorfa del silencio administrativo..., cit., donde se citan una serie de
sentencias del T. S. en las que se evidencia la falta de unanimidad; Garripo
FaLra: La llamada doctrina..., cit., pag. 104 y ss.; del mismo, Régimen..., c't., pi-
ginas 312 y ss.; Rovo ViLtanova: Problemas de régimen..., cit., pigs. 85 y ss.

(103) Son significativas, a este respecto, las palabras con las que termina
GAaRRIDO su estudio de que eno hay mis remedio que admitir que, si no se quiere
bartardear la institucidén, el silencio administrativo supone. por definicién, una
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b’) Por parte de la Administracion.—La denegacion presun-
ta no le exime del deber de resolver expresamente la peticion.
Es esta una cuestion comprendida en la anterior, que una vez
solucionada, aboga en favor de la de ésta.

Con anterioridad a la Ley reguladora de la Jurisdiccién Con-
tencioso-administrativa, la doctrina, y lo mismo hay que decir
de la jurisprudencia, eran vacilantes.

Martinez Useros (106), puso ya de manifiesto la falta de una-
nimidad jurisprudencial y, por su parte, se mostraba partidario,
en términos generales, de la abstencién por parte de la Admi-
nistracion.

Con anterioridad, Royo Villanova (107), no parecia ser par-
tidario de esta solucién, y posteriormente Garrido Falla (108),
se mostr$ abiertamente contrario a la de aquél: ]la Administra-
cién no pierde la competencia para resolver la cuestién que se
le ha sometido, aunque haya transcurrido el plazo del silencio
administrativo, y, en esta abundancia, se muestra partidario de
la jurisprudencia de la extinguida jurisdicciéon de agravios, que
sostuvo, con criterio mayoritario, que la Administracién po-
dia resolver después de transcurrido el plazo del silencio admi-
nistrativo (109). No obstante, el autor entendia después (110)
que «el hecho de que se plantee la cuestiéon ante una jurisdiccién
revisora, tiene que significar que hay un momento a partir del

pcsibilidad 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».

(106) Martinez Useros: 'La teoria del silencio administrativo..., cit., pagi-
nas 179 y ss.

(107) Rovo ViLLaxova: Problemas de régimen..., cit., pig. 85.

(108) Garripo FaLra: La llemade doctrina..., cit., pags. 104 y ss., donde se
muestra partidario de la jurisprudencia de agravios; del mismo, Régimen..., cit. pi-
gina 314. )

(109) Una excepcién a la regla resefiada en el texto esti representada por el
Acuerdo del Consejo de Ministros de § de marzo de 1954, al que el propib GARRIDO
se opone decididamente. Vide de este autor, La llamads doctrina..., cit., pags. 108
107, y Régimen..., cit.,, pig. 313, por nota, donde sefiala que aniloga doctrina
ha sido mantenida por el Consejo de Estado italiano en su Decisién de 8 de
noviembre de 1950 y que ha merecido también la critica de los autores.

(110) Id. ibid., pig. 109.
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cual la Administracion no pwede resolver. y este momento se
identifica con la remision del expediente administrativo a la ju-
risdiccién revisoran», pues, «el envio de dicho expediente supone,
al menos de facto, la pérdida de la competencia sobre el asunto,
porque a la Administracion Je debe estar vedado resolver de
memoria» (111). Por lo que, en definitiva, la postura de este
profesor, tal como él mismo la resume, es la siguiente: la Ad-
ministraciéon no pierde su competencia para resolver un deter-
minado asunto hasta e] momento en que efectivamente envia el
expediente ante la jurisdiccion revisora ante la que pende el re-
curso (112).

La Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-adminis-
trativa tuvo el mérito de superar estas disonancias, teniendo
probablemente como base la doctrina resenada: ahora esta bien
claro que la Administracién no pierde su competencia para re-
solver el asunto en cuestién y, mas aun, no esta evitada del de-
ber de hacerlo, dictando una resolucién expresa, segun pos-
tula el parrafo segundo de los articulos 38 vy 94 estudiados. Y la
imposicién de esta obligacion se explica asi en la propia Exposi-
cion de Motivos: «El silencio administrativo, ciertamente, no
puede ser conceptuado como un medio a través del cual la Ad-
ministraciéon pueda eludir su obligaciéon de motivar las decisio-
nes, como vendria a ser si por el silencio quedara exenta del de-
ber de dictar un proveido expreso, debidamente fundado»
(Iv, 2).

No sélo, como se habia mantenido antes, la Administracion
puede, sino que debe resolver expresamente; no sélo goza de
competencia para actuar, y de facultad para hacer.o, sino que
estd obligada a ello; obligacidén que, incluso, puede dar lugar a
la correspondiente responsabilidad (art. 44 de la LRJ). Como
dice Gonzalez Pérez (113), establecer una simple facultad de la
Administraciéon, supondria dejar en el aire las garantias de! ad-

(111) Garripo FaLia: El silencio administrativo en le nueva Ley..., cit., pa-
gina 62.

(112) 1d. Le llamada doctrina..., cit., pag. 111. o o
T (113) GozzALez PErez: Derccho procesal.... cit., pag. 368; del mismo, en
igual ‘sentido, El silencio administrativo en la nueva Ley..., cit., pag. 40.
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ministrado que decidiese esperar ]la resolucion expresa, y por esto
que insistir en el deber de resolver expresamente, tal como lo
hace el precepto citado.

Este deber de resolver expresamente e] asunto, después del
silencio, no se extingue, aun para el caso de que el administrado
hubiese utilizado el recurso contencioso- administrativo, pues
que el articulo 90,1 dispone que «si interpuesto recurso con-
tencioso-administrativo, la Administracion demandada recono-
ciese totalmente en wvia admimistrative las pretensiones del de-
mandante, cualquiera de las partes podra ponerlo en conocimien-
to del Tribunal si la Administracién no lo hicieran. Lo que quie-
re decir que la obligacién de la Administraciéon de dictar reso-
lucién expresa dura, en tanto, en cuanto el Tribunal contencio-
so-administrativo decida, y no como pretendia Garrido, antes
de la Ley (114) vy piensa al comentarla (115), hasta el momento
de enviar el expediente administrativo al Tribunal, porque, de
ser asi, la obligaciéon propugnada no seria tal. Bastaria que el
interesado acudiese al Tribunal, y éste entrara a conocer del
fondo del asunto, para que Ja Administraciéon se viera desligada
de ella. Sentimos estar disconformes con la postura del excelen-
te publicista y profesor, pero nosotros invocamos, en ayuda de
la nuestra, la autorizada opinién del mas alto Tribunal, el cual
viene sentando reiteradamente en sus decisiones, que carece de
fundamento el pleito en el que Ja ‘Administraciéon ha dejado sin
efecto el acuerdo impugnado, por faltar la materia sobre la que
decidir, lo que demuestra, a sensu contrario, que si la Admi-
nistracion decide favorablemente, después de transcurrir el plazo
del silencio, su decisién vincula al Tribunal, por la simple razén,
entre otras, que ha dado solucién (afirmativa, que de ser nega-
tiva nada obstaria a la continuacion del proceso) al problema
que se debatia (116). El parrafo segundo del propio articulo da
por supuesta esta posibilidad al disponer que «el Tribunal, pre-
via comprobacion de lo alegado, dictara auto en el que declarard

(114) Garripo FaLLa: Lae llamada doctrina..., cit., pag. 110.

(113) Id. El silencio administrativo en la nueva Ley..., cit., pigs. 61-62.

(116) Entre otras, Sentencias de 13 de marzo de 1952, 22 de octubre de 1952 y
20 de diciembre de 1957.
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terminado el procedimiento y ordenara el archivo del recurso y
la devolucion del expediente administrativo. Lo que demuestra,
bien a las claras, que la Administracién legitima la decisién aun
con posterioridad al envio del expediente al Tribunal.

2) Silencio positivo

Examinado el silencio negativo que constituye, como hemos
visto, la regla generalisima de nuestro Derecho, nos queda por
ver, en este apartado, si el legislador admite, en algin caso, el
silencio positivo.

La Ley reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-adminis-
trativa, como llevamos adelantado, nada dice de ello y con ra-
zén: introducir preceptos de silencio afirmativo en una Ley que
regula las facultades revisoras de una jurisdiccién, hubiera ca-
recido de fundamento (117), dado que dificilmente ésta llegaria
a conocer de los efectos de aquél, pues que sobra tal jurisdiccién
revisora cuando el administrado ha conseguido lo que deseaba
en la via previa.

Pero su Preambulo evidenciaba la creencia del legislador en
dictar un precepto general que definiera categéricamente la po-
sibilidad del silencio positivo, y en qué casos debia admitirse al
sefialar vigentes, sin concretar cuiles, todos «...aquellos supues-
tos en que otras disposiciones establezcan que, transcurrido cier-
to plazo, previa o no denuncia de mora, hayan de entenderse es-
timadas las pretensiones de los administrados» (118). Esta falta
de concreci6n implicaba la necesidad de una disposicién que la
eliminara y ésta vino a satisfacerse con la promulgacién de la
Ley de Procedimiento administrativo, que ha establecido los
supuestos en los que el silencioconfirmacion tiene vigencia en
nuestro Derecho, al disponer en el articulo 95 que «el silencio
se entendera positivo, sin denuncia de mora, cuando asi se esta-
blezca por disposicién expresa o cuando se trate de autoriza-
ciones o aprobaciones que deban acordarse en el ejercicio de

(117) Vide infra, nota 79.
118) Vide infra, V.
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funciones de fiscalizacién y tutela de los 6rganos superiores so-
bre los inferiores».

La afirmacién del silencio positivo de la Ley hay que en-
tenderla correcta, porque, como expresivamente dice Eduardo
Vivancos, «aunque el silencio positivo constituye el ideal del ad-
ministrado, no puede por menos de admitirse que no puede im-
perar como norma general, pues bastaria la negligencia de un
funcionario para desencadenar una catdstrofe juridicamente irre-
mediable y es natural, pues, que la Ley haya limitado su aplica-
ciéon a la obtencidon de autorizaciones y aprobaciones interadmi-
nistrativas y la excluya del procedimiento dirigido a la constitu-
cién y reconocimiento de derechos subjetivos» (119).

De acuerdo con e] precepto resefiado, los casos en los que
el silencio tendra caracteres de confirmacién a lo pedido, se re-
ducen a los dos siguientes:

a) Cuando una disposicion expresa lo establezca.—Ha sido
derogado, desde luego, el transcrito articulo 28 del Reglamento
de Procedimiento del Ministerio de Trabajo (Disp. final 1., 1, de
la Ley de Procedimiento administrativo), pero hay que entender
vigente, aparte de todos los supuestos sefialados de autorizacio-
nes y aprobaciones previstas en la Ley de Régimen local, el ar-
ticulo 9.° del Reglamento de Servicios de las Corporaciones loca-
les, aprobado por Decreto de 17 de junio de 1955 (art. 1.°, en
relacion con la disposicién final primera y el articulo 95 de la
Ley de Procedimiento administrativo), relativo al procedimien-
to y condiciones de otorgamiento de licencias, al que se remite
el articulo 165,2, de la Ley del Suelo, y que constituye un supues-
to tipico de silencio positivo en nuestro Derecho actual (120).

(119) Vivancos: ob. cit., pag. 158. Sin perjuicio de aceptar la idea de este
comentarista, conviene empero resaltar que quizd sean algo exageradas. De enten-
der su redaccién en sentido conceptual, poco menos que hay que legar a la con-
clusién que el silencio administrativo positivo seria una especie de cancer en la
actividad de la miquina administrativa, cuando en Derecho, como en la vida, la
prudencia debe presidir toda realizacibn: ciertamente el silencio positivo no es,
o, mejor, no debe ser defendible, pero tampoco hay que lanzar en el cajon de los
inservibles la observacién ya resefiada de GonzALEz PERrez, en favor de las posi.
bilidades de éste. Vide infra, nota 37.

(120) SvummracHs RicarT: El silencio administrativo en el urbomismo..., cit.,, pé.
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Con arreglo a €l, todo peticionario de licencia de parcela-
cion, construccion de inmuebles o modificacion de la estructura
de los misinos, implantacién de nuevas industrias o reformas ma-
yores de las existentes, podra acudir a la Comisién provincial de
Urbanismo, donde existiere constituida o, en su defecto, a la
Comisién provincial de Servicios técnicos, y si en plazo de
un mes no se le notificare acuerdo expreso, quedara otorgada
la licencia por silencio administrativo (art. 9.°, 1, nam. 7, apar-
tado a).

Si la licencia instada se refiere a obras e instalaciones me-
nores, apertura de toda clase de establecimientos y, en general,
a cualquier otro objeto no comprendido en Jos apartados a) y b),
del ntmero 7, del parrafo primero de dicho articulo, se entende-
ra otorgada por silencio administrativo (ap. c), o sea, por el
transcurso de uno o dos meses, seguin refiere el nimero 5 del
propio parrafo primero.

Comentando Clavero Arévalo el precepto que estudiamos
(121), ponia de manifiesto Jas consecuencias que esta medida del
legislador podia causar en la practica; medida, decia (122), que
puede ser peligrosa, ya que pueden obtenerse por silencio ad-
ministrativo licencias que estén en manifiesta contradiccion con
las ordenanzas de construcciones. Como quiera que, segin lle-
vamos dicho, esta disposicién contintia hoy vigente, no estara de
mas recordar las palabras con las que el propio Clavero termi-
naba su comentario, recomendando a los Ayuntamientos ten-
gan en cuenta este procedimiento, impidiendo la sazén del si-
lencio administrativo, que tantos peligros puede traer en ma-
teria de urbanismo.

b) Cuando se trate de autorizaciones o aprobaciones que de-
ban acordarse cn el ejercicio de funciones de fiscalizacion vy tu-
tela de los drganos superiores sobre los inferiores—Es este, otro

ginas 130 y ss.; VERGEs CADENET: Recursos contra las Corporaciones locales, Bar-
celona, 1938, pags. S y ss.

(121) Cravero AREvVALO: Ll Reglomento de Sesvicios de las Co-poracionss loca-
les, <RAP», niim. 19, 1956. pigs. 287 y ss.. en especial, pigs. 259-290.

(122) Id., ibid.. pag. 290.
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de los supuestos tipicos de silencio administrativo positivo que
ya venia, con buen criterio, admitiéndose en la esfera iocal, como
hemos tenido ocasidon de ver, y que, desde Juego, hay que con-
siderar continuan vigentes (123).

La facil redaccion de] -articulo comentado parece, a vista de
lectura, que no plantea problema alguno, pero irradia de él uno
de gran importancia practica: es el relativo a si agotados los
plazos que marquen las disposiciones legales o, en su defecto, el
de tres meses por ¢é| sefialados (124), pierde la Administracion
su competencia en el asunto o, dicho de otra ma’néra, en forma
de pregunta: ;puede el silente, una vez transcurrido el plazo
en que dehid notificar su decision, decidir validamente en el asun-
to, solucionado afirmativamente por virtud del silencio adm’nis-
trativo positivo ? (125).

Nuestra respuesta es negativa: a la Administracion le debe
estar vedada la posibilidad de emitir cualquiera resolucién que
se contraponga a la que el Derecho ha dado a su inactividad,
y ello por dos razones: primera, que transcurrido el plazo le-
gal el acto administrativo surge en toda su eficacia; segunda,
que remacha a Ja anterior, que desde el momento mismo en que
el acto en cuestién confirma la peticidon del postulante, devenga
en su favor ciertos derechos que la Admin:istraciéon, por si misma,
no puede ya atacar. A lo sumo, podra denunciar su anulacién
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, haciendo uso del
llamado recurso de lesividad (126).

(123) En igual sentido que GonzALez BERENGUER: La Ley de Procedimiento
administrativo y su aplicacién a las Corporaciones locales, «DA», nim. 14, 1959,
pagina 33.

(124) Dice asi el art. 93 en su parte final: «..si las disposiciones legales no
previeran paca el silencio positivo un plazo especial, éste seri de tres meses, a
contar desde la peticidns.

(125) Cravero ARrfvaLo llegé a planteaise el problema sin darle solucién ex-

- presa, aunque daba a entender la misma que se mantiene en el texto.

(126) Sobre el recurso de lesividad, vide, por todos, GoxzALez Pfrez: El pro-
ceso de lesividad, «RAP», nim. 25, 1938, pag. 127 y ss. v la bibliograf'a que alli se
maneja.
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B) REGIMEN ESPECIAL.
1) Silencio en via de recurso admunistrativo

a) Recurso de alzada.—Aplica la Ley de Procedimiento ad-
ministrativo, en este caso, e] sistema del silencio automatico al
decir en e] articulo 125, 1, que «transcurridos tres meses desde
la interposicidon del recurso de alzada sin que se notifigue su re-
lucién, se entenderi desestimado y quedara expedita la via pro-
cedentenr.

Admite, como puede verse, en parte, la doctrina general de
los articulos 38 y 94, pero disiente en ]a falta de denuncia de la
mora, para entender denegada la pretensiéon deducida. Es su-
ficiente, pues, el mero transcurso de los tres meses dispuestos,
para que el interesado pueda acudir a la via procedente, pidiendo
lo que la jerarquia presuntivamente le denegara.

De lo que nada habla la Ley es para el caso de que la falta
de notificacion se produzca en la primera alzada, que abre la
puerta, en caso de silencio, para pasar a la segunda permitida
por la Ley (127). Esta ausencia parece indicar que el interesado
debera esperar a que pasen Jos tres meses para entender dene-
gada su reclamacién y después deducirla nuevamente ante la
correspondiente jerarquia administrativa, en el plazo de quince
dias (128). En estas circunstancias, si e] postulante esta interesado
en una soluciéon rapida, habri de echar mano de su paciencia
y limitarse a esperar el paso del tiempo que, en el mejor de los
casos, reste parte de eficacia practica a lo pedido. Entonces,
¢no hubiera sido, quiza, justo reducir en ]a primera alzada el
plazo de espera v permitir al interesado llevar antes su ulterior

(127) En el art. 122, 2, que dice as’: «Si la resolucién del recurso no agotase
Ja via administrativa, seri admisible nuevo recurso de alzada; la resolucién de
este segundo recurso sera definitiva en dicha via, salvo lo previsto en el parrafo
siguiente» {recurso de alzada o sfiplica ante el Consejo de Ministros o Ta Presidencia
del Gobierno, cuando una Ley expresamente lo permita).

(128) Este es el plazo que sefiala el art. 122, 4,
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reclamacion ante el superior jerarquico? Comprendemos que
esta solucién acarrearia los trastornos implicados en la diversidad
de plazos, pero ello redundaria en beneficio de los administrados.

Finalmente, volviendo al primer punto, si respecto de los
requisitos para que se produzca el acto presumto no se aplican
las reglas generales, si que se aplican, como advierte Gonzalez
Pérez (129), respecto de los efectos y, por consiguiente, el or-
gano administrativo competente puede resolver expresamente,
incluso después de transcurrido el plazo del articulo 125, y
contra dicha resolucién expresa son admisibles los recursos pro-
cedentes.

b) Recurso de reposicion.—No corresponde aqui ,y ahora,
examinar la posicion digna de la Ley reguladora de la Ju-
risdiccién Contencioso-administrativa al ampliar el caracter pre-
vio a la via contenciosa (130), ni la naturaleza juridica y de-
mas circunstancias que la nueva Ley asigna al recurso de re-
posicion (131); lo que nos interesa es poner de manifiesto cual
sea la particularidad que soporta la institucion en relacién con
el silencio administrativo.

Viene establecido en el articulo 54, 1 (132) que dispone, que
«transcurrido un mes desde la interposicién del recurso de re-
posiciéon sin que se notificare su resolucién, se entendera des-

(129) GonzALez Ptrez: El silencio administyativo en lo nuevs Ley..., cit., p4-
gina 42,

(130) Con anterioridad a la LJ, como es bien sabido, el recurso de reposi-
cién, previo a lo contencioso-administrativo, se exigia solamente en relacién con
Jos acuerdos de la Administracién local (Vide FernANDEz ViLra: El recurso de
reposicidn, «REVLy», 1945, pig. T1 y ss.; GonNzALez PErez: El recurso de reposicidn
en la esfera municipal, c(REVIL». 1949, pig. 848 y ss.; Rovo ViLLaNOVA: Problemas
de régimen..., cit., pigs. 74 y ss.; GARRIDO FALia: Régimen..., cit., pigs. 339
y ss.), pero la nueva iLey procesal lo ha ampliado a la Administracién central
(Vide, GonzALEz PEREz: Derecho procesal..., cit., tomo III, Madrid, 1958, pags. 85
y ss.; del mismo, El recurso de reposicién previo y el contencioso-administrativo,
«RAP», ntim. 26, pig. 101 y ss.

(A31) Vide GonzALez Pfrez: Derecho procesal..., cit. en nota anterior.

(132) A él se remite expresamente el art. 126 de la LPA al decir que «el recurso
de reposicién previo al contencioso se interpondri de conformidad con lo dis-
puesto en la I.ey de los Contencioso-administrativo. y se resolverd por el mismo
érgano que dicté el acto recurrido» (parr. 1.9).
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estimado y quedara expedita la via contencioso-administrativan.
El legislador, consecuente con la postura adoptada en el ar-
ticulo 38, 1, no exige (133), sino la falta de notificacion de la de-
cision administrativa, por lo que la posicién del interesado, a
este respecto, es la ya examinada, que no ofrece la menor duda.
Lo que no exige es la denuncia de la mora, con lo que se fa-
miliariza, en la via de recurso, con la produccién automatica
del silencio y, no so6lo no exige la denuncia para que los efec-
tos del silencio se consoliden, sino que el plazo que prevé, para
que ello sea asi, es menor, con €] objeto, como dice Gonzilez Pé-
rez (134), de facilitar al interesado cuanto antes el acceso a la
via procesal. Cumple de este modo el silencio administrativo
negativo aquella finalidad que repetidamente le asignara For-
ti: la de ser la puerta, o mejor, el preludio de un pleito (135),
pues su objeto no era otro que «conseguir el efecto procesal de
hacer visible un recurso contencioso-administrativo» (136).

2) Silencio en las veclamcaiones previas a lo judicial

Dos supuestos hay que estudiar separadamente: uno, el si-
lencio en las reclamaciones previas al ejercicio de las acciones
civiles, y otro, el silencio en las reclamaciones previas al ejer-
cicio de las acciones Jaborales.

a) Reclamaciones previas a la via judictal. — Como es bien
sabido, la Administracién goza de la llamada decisidn previa,

(133) La exigencia concreta de notificacién (y no, por ejemplo, de resolucion)
es una constante en nuestro Derecho actual: se ha visto cémo es asi en el recur-
so de alzada y se verd solucién aniloga en las reclamaciones previas a lo judicial,
de que se ocupa el capitulo III, del titulo IV, de la LPA.

(134) GonziLez PErez: El silencio administrativo en la nueva Ley..., cit., pi-
gina 42

(135) Forri: Il silensio della pubblica Amministrazione ed suoi effecti pro-
cessuali, «Studi in onore di F. Cammeo», vol. I, 1933, pag. 333, y en los «Studi di
Diritto pubblicon, vol. II, 1937, pig. 239; del mismo, Il silenzio della pubblica
Amministracione, «Rivista di Diritto Processuate Civites, 1932, pig. 121, citados por
Rovo ViLLaxova: El silencio positivo..., cit., pag. 827, por nota.

(136) Vide, estudios citados en nota anterior.
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no sélo en las cuestiones potencialmente contencioso-adminis-
trativas, sino también en las contencioso-civiles (137), y esto
se predica, tanto de la Administracion central, como de las res-
tantes Administraciones piiblicas (138).

Traspasa de nuestro propdsito tratar ahora toda la problemati-
ca que plantean las reclamaciones administrativas previas al ejer-
cicio de acciones civiles contra el Estado y restantes personas
juridicas puiblicas (139). Nuestro propdsito, puesto ya de ma-
nifiesto, es tnicamente exponer la solucién que da el Derecho
espafiol para el caso de que la Administracién nada conteste a
una reclamacidn previa a la via judicial civil.

Fué precisamente en esta materia donde el legislador espaiiol,
sumandose al del Derecho comparado, se decidi6, como lleva-
mos adelantado, con notable acierto, a positivizar la teoria del
silencio administrativo. En efecto, el viejo Real Decreto de 23
de marzo de 1886, regulador de las reclamaciones previas a la
via judicial, disponia en su articulo 1.°, parrafo octavo, que «si
no se comunicase la resolucién (a la reclamacion previa ante el
Ministro) en el plazo de cuatro meses desde la presentacién de
la instancia, se entenderd denegada la solicitud para el efecto

(137) Es lo que comunmente se conoce con el nombre de via gubernativa, que
no es otra cosa que «... la serie de trimites a través de los cuales la Administraciéon
ejerce su facultad de resolver con caracter previo toda cuestion que potencialmente
litigiosa pueda afectarle», CLavERO AREvaLO: Consideraciones generales..., cit., pa-
gina 219.

(138) Es lo que se viene llamando la Administracidn indirecta. Cfr. en la doc-
trina italiana, sobre todos, ALEssi: Sistema istituzionale..., cit., pags. 115 y ss., y
en la espafiola, Garcia Trevijano: Principios juridicos de la organisacidn admi-
nistrativa, Madrid, 1957, en especial, pags. 129 y ss., y 220 y ss.; mas especial-
mente el excelente libro de GARRIDO FaLLa: Administracidn indirecta del Estado
y descentralizacidn funcional, Madrid, 1950. En contra de esta postura, vide Sava-
GUEs Laso: Tratado..., cit., pag. 163, y entre los nuestros, BoQuERa OLIVER:
Recursos contra decisiones de Entidades autdrquicas institucionales, <RAP», n.o 18.
1955, pag. 133, por nota, sin fundar su oposicién.

(139) Vide Avcizar Ovarta: Las reclamaciones previas y los recursos guber-
nativos en la vigente legislacidn espaiiola, «REVLy, 1953. pags. 362 y ss.; RiBEs
Puic: La reclamacién administrativa: previa al ejercicio de acciones civiles contra
Entidades locales, «qREVL». 1958, pigs. 172 y ss.: ALVArREz GeNDIN: Accidn popular y
recursos administrativos contra los actos de la Administracion local, cRAP», n.0 11,
19533, pags. 221 y ss., en especial, pags. 203-204.
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de dejar expedita ]a via judicial». Este precepto ha pasado a la
Ley de Procedimiento administrativo, con la variante de redu-
cir el plazo de cuatro, a tres meses, disponiendo ahora el articu-
lo 141, 3, que «si Ja Administraciéon no notificare su decisiéon en
el plazo de tres meses, el interesado podra considerar desestima-
da su reclamacién, a] efecto de formular ]la correspondiente de-
manda judicial» (140).

De acuerdo con la nueva legalidad, para que se produzcan
los efectos de] silencio administrativo, que en su caso facilitan
el acceso a la correspondiente jurisdiccion civil ordinaria, es
necesaria la concurrencia de los siguientes requisitos:

a’) Reclamacién dirigida al Ministro competente, acompa-
flada de los documentos en que los interesados funden su dere-
cho, que se presentara en e] Gobierno civil o en la Jefatura pro-
vincial del Servicio, si ]la hubiere, y tratindose de érganos cen-
trales, en el Ministerio competente (art. 139 de la LPA).

b’) Falta de notificacion de la decision en el plazo de tres
meses. Como en el caso de] articulo 125, no se exige la denuncia
de la mora para que el acto presunto se produzca. La Admin’stra-
cién, en un gesto verdaderamente olimpico, desprecia el mecanis-
mo de la denuncia que, sin embargo, exige en la via administrati-
va previa al contencioso-administrativo. ; Por qué esto? No es fa-
cil encontrar una explicaciéon que justifique la diversidad de tra-
tamiento en dos circunstancias que posteriormente desembocaran
en situaciones parecidas : la Administracién parte en un proceso.
Lo ha hecho asi el legislador ; beneficia a] posible demandante;
la conclusién es sencilla: nada hay que oponer en contra.

Si, hacer una advertencia relativa al plazo de tres meses que
nos parece demasiado justo (141). Porque, efectivamente, si te-
nemos en cuenta como lo postula la Ley que, en caso de inter-

(140) Lo que implica que en el supuesto que se examina en el texto no cabe,
contra el acto presunto, recurso contencioso-administrativo, y ast lo dispone cla-
ramente el art. 40 al decir que «no se admitird recurso contencioso-administrativo
respecto de: ... ¢) Las resoluciones que pongan término 2 la via gubernativa como
previa a la judicials.

(141) En igual sentido que Vivaxcos: ob. cit.. pag. 228.
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ponerse la reclamacidén ante un organo distinto, éste habra de
cursarla al Ministro correspondiente dentro de los cinco dias
siguientes a] de su presentacién, quien, a su vez, remitira todo
el expediente en el plazo de quince dias a la Direcciéon General
de lo Contencioso del Estado ; y que esta Direccién General dis-
pone de dos meses para emitir su propuesta de resolucion al Mi-
nistro mandante, hay que coincidir que el plazo restante de diez
dias, hasta cubrir los tres meses, es demasiado reducido, y pro-
bablemente generador de no pocas demandas civiles contra el
Estado. Por ello que debiera reducirse el plazo de dos meses,
sefialado a la Direccién General para preparar y emitir su pro-
puesta de resolucion, a cincuenta dias, que abonan diez dias a fa-
vor del Ministro, resultando un total de veinte, plazo que hay
que entender prudente.

b) Reclamaciones previas a la via laboral.—La predicha fa-
cultad de decision previa corresponde también a la Administra-
cién en las cuestiones laborales (142). En estas, el plazo marcado
para que el silencio surta sus efectos es menor, ya que el articu-
lo 145, parrafo segundo, dispone que «...transcurrido un mes
sin haberse notificado resoluciéon alguna, el interesado podra
formalizar la demanda ante la Magistratura del Trabajo com-
petente». De acuerdo con ello, para que el silencio denegatorio
entre en juego, s necesario:

a’) Reclamacion dirigida al Jefe administrativo o Director
del Establecimiento u Organismo en que el trabajador preste
sus servicios (art. 145, parrafo primero).

- b’) Transcurso de un mes sin notificacién, sin necesidad,
aqui también, de la denuncia de la mora. El plazo, pues, es me-
nor, y hay que justificarlo indudablemente en razén a la natu-
raleza especial de las cuestiones laborales, mas precisadas de una
rapida solucion.

¢

(142) Vide la Base 18 del Cédigo de Navegacion aérea, de 27 de diciembre de
1947 y, sobre todo, los arts. 50 y 58 del Texto refundido del Procedimiento laboral,
aprobado por Decreto de 4 de julio de 1958.
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