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DICTAMEN 132/2002

(Pleno)

La Laguna, a 7 de octubre de 2002.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con el Anteproyecto de Ley de Regulacion de determinados aspectos del
régimen juridico de los procedimientos administrativos de la Administracion
Publica de la Comunidad Auténoma (EXP. 82/2002 PL)".

FUNDAMENTOS

La solicitud de Dictamen, cursada por el procedimiento ordinario del art. 21.1
LCC viene acompafiada del preceptivo certificado (art. 48 del Reglamento de
Organizacion del Consejo Consultivo), del acuerdo de solicitud de dictamen, asi
como, entre otros, de los preceptivos informes de legalidad -de la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de la Presidencia-; acierto y oportunidad -pues por tal hay
que entender la Memoria justificativa suscrita por el Consejero de la Presidencia- de
conformidad con el art. 44 de la Ley 1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y de la
Administracion; y de la Direccién General del Servicio Juridico, segun dispone el art.
20.f) del Reglamento del mencionado Servicio, aprobado por Decreto 19/1992, de 7

de febrero.

Con caréacter general, asi, pues, ninguna objecion cabe formular al
procedimiento de elaboracién de la norma propuesta, rectificada, correctamente,

tras el informe de la Direccion General del Servicio Juridico.

De cualquier modo, una observacion singular se impone a este respecto, porque

se hace menester advertir una vez mas sobre la impropiedad que resulta de
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denominar "Anteproyecto de Ley" al texto normativo que el Gobierno de Canarias

remite a este Consejo Consultivo a efectos de evacuar su Dictamen preceptivo.

El art. 44 del Estatuto de Autonomia de Canarias, aprobado por Ley Organica
10/1982, de 10 de agosto, modificada por Ley Organica 4/1996, de 30 de diciembre,
dispone que el Consejo Consultivo de Canarias dictaminara sobre la adecuacién a la
Constitucién y al Estatuto de Autonomia de los "Proyectos (y Proposiciones) de Ley". Y
la normativa vigente reguladora de este organismo (Ley 5/2002, de 3 de junio)
recalca ahora con toda claridad en su art. 11.A.b) que el Consejo Consultivo de
Canarias dictaminard preceptivamente, entre toros asuntos, sobre los "Proyectos de
Ley (exceptuados los de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma, antes
de su aprobacion definitiva por el Consejo de Gobierno de Canarias". De conformidad
con el ordenamiento juridico, pues, esta Ultima denominacién, por consiguiente, es
la que debe emplearse tal y como venia por otro lado interpretando el propio
Consejo Consultivo de Canarias incluso con anterioridad a la ultima reforma legal de
su normativa reguladora (Dictamen 84/2001); y ello, al margen de cualquier otra

consideracion.

El Proyecto de Ley objeto del presente Dictamen atiende a una clara razén de
ser. La Ley 4/1999, de 13 de enero, ha introducido en la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun una serie de modificaciones importantes. Entre ellas, dos son

las que ahora interesa destacar:

En efecto, por un lado, el plazo maximo en que debe notificarse la resolucion
expresa del procedimiento no puede exceder de seis meses salvo que una norma con
rango de Ley establezca uno mayor o asi venga previsto en la normativa comunitaria
europea (art. 42.2). Por otro lado, esa misma exigencia de norma con rango legal se
impone cuando, excepcionando la regla general del silencio positivo en los términos
del art. 43.2 de la Ley 30/1992, se atribuyan efectos desestimatorios al vencimiento
del plazo sin que la Administracién haya notificado a los interesados la resolucién

expresa.

De lo expuesto resulta asi que sélo mediante Ley es posible: a) alterar el efecto
de la regla general del silencio positivo y b) ampliar el plazo por encima del de seis

meses en el que debe notificarse la resolucién expresa del correspondiente
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procedimiento, asimismo dispuesto en principio como plazo maximo. A satisfacer
ambos érdenes de exigencias atiende el Proyecto de Ley sometido a nuestra

consideracion; y a ello se limita basicamente por lo demés su contenido sustantivo.

La competencia de la Comunidad Autonoma de Canarias para afrontar tal
regulacion resulta de su propio Estatuto de Autonomia (Ley Organica 10/1982,
modificada por Ley Organica 4/1996). Asi, el art. 30.30 le atribuye competencia

exclusiva para regular "el procedimiento administrativo derivado de las
especialidades de su organizacion propia”. Sin embargo, mas que este fundamento, la
cobertura estatutaria reside en los distintos preceptos del Titulo Il del Estatuto de
Autonomia que atribuyen a nuestra Comunidad Autdbnoma competencia legislativa en
las materias en él previstas, pues de lo que se trata en definitiva es de incorporar
reglas procedimentales especiales "ratione materiae", y en tal sentido, el art. 30.30
actla como una competencia instrumental respecto a cada uno de los sectores
materiales especificos en que se insertan las previsiones procedimentales. Huelga
recalcar, por consiguiente, que la competencia autonémica es de naturaleza adjetiva
y se extiende hasta donde alcanza la competencia material que ostenta, a partir del

propio texto estatutario.

Precedido por una extensa Exposicion de Motivos, el articulado del Proyecto de
Ley sometido a nuestra consideracion estd compuesto Unicamente por tres
preceptos. Mientras el primero delimita su objeto especifico en los términos antes
indicados (art. 1), los dos que siguen se cuidan de resaltar, respectivamente, los
procedimientos en que el silencio administrativo produce efectos desestimatorios
(art. 2) y los plazos para la resolucion y notificacion de determinados procedimientos
(art. 3). Ambos preceptos remiten a un Anexo que es el que realmente contiene la
relacion de los procedimientos afectados y de los plazos correspondientes, en una
lista Unica ordenada conforme a criterios materiales. Completan las previsiones del
Proyecto de Ley una Disposicion Transitoria, otra Derogatoria y dos Disposiciones
Finales. Destaca por su singularidad la Disposicion Final Primera que autoriza al
Gobierno de Canarias para alterar por via reglamentaria las disposiciones legales
antes indicadas: bajo el amparo de la técnica deslegalizadora se pretende en suma

una doble finalidad, rescatar para determinados procedimientos administrativos la
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regla general del silencio positivo, o bien respecto de otros acotar los plazos

méaximos establecidos legalmente para su resolucién y notificacion.
Se hacen necesarias las siguientes observaciones:

- Asi, con caracter general, convendria unificar la terminologia utilizada para
designar las consecuencias juridicas atribuidas al silencio administrativo: en el
texto articulado se alude a sus "efectos" estimatorios o desestimatorios
(Exposicion de Motivos, arts. 1 y 2, Disposicion Final Primera); en cambio, en la
correspondiente columna del Anexo se hace referencia al "sentido” estimatorio o
desestimatorio del silencio. Deberia sustituirse esta ultima expresion mas
imprecisa: el objetivo de la regulacion, en efecto, no es otro que el de precisar
las consecuencias asignadas al silencio administrativo en aquellos procedimientos
cuya duracién puede exceder de seis meses, 0 bien asignar inicialmente efectos
desestimatorios a la produccién del silencio administrativo en atencion a los

motivos explicitados por la propia Exposicion de Motivos.

-Art. 1.-

El art. 1 declara que es objeto de esta Ley la regulacion de los plazos de
resolucion y notificacion "cuando sean superiores a seis meses". Siendo esto
cierto, resulta que después en el Anexo que acompafia al texto articulado, se
contienen procedimientos de duracién mayor a la antes indicada, pero también
de duracién menor. Incluso, algunos se fijan en dias y hasta en horas. Por
consiguiente, la Ley no tiene en este extremo un contenido limitado al objeto asi
establecido en su art. 1. Acaso tal circunstancia podria inducir a confusion que
podria desaparecer en su caso si se establecieran dos Anexos en lugar de uno
solo, para separar de este modo la relacion de procedimientos administrativos, a
efectos de aplicarles lo dispuesto en los sucesivos art. 2 (Procedimientos en que
el silencio administrativo produce efectos desestimatorios) y art. 3 (Plazos para
la resolucion y notificacion de determinados procedimientos). Tal manera de
proceder, por otra parte, ha sido la que ha seguido la normativa elaborada a este

propésito por algunas Comunidades Autonomas.

- Art. 2.-

De la remision general al Anexo se excluyen los procedimientos identificados
en el art. 2.2 del Proyecto, es decir, los "procedimientos que tengan por objeto

la concesion de ayudas, subvenciones y transferencias". La razén de esta
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peculiaridad responde, seguramente, a que el régimen de tales ayudas,
subvenciones y transferencias afecta a un notable nimero de normas
concernientes a todos o casi todos los Departamentos gubernativos, lo que haria
seguramente prolijo identificar en el Anexo todos los procedimientos de tal
naturaleza. En cualquier caso, en aras de la seguridad, resultaria idénea su
incorporacion asimismo al Anexo, para facilitar su identificacion mediante tal
localizacion. Por eso, en el correspondiente indice -si no se quiere ser mas
prolijo- podria hacerse referencia, en su lugar correspondiente, a las voces
AYUDAS, SUBVENCIONES Y TRANSFERENCIAS, con sefialamiento del sentido del

silencio que en cada caso corresponde.

- Art. 3.-

En su apartado segundo se dispone que para los procedimientos
sancionadores y disciplinarios el plazo maximo de resoluciéon es de nueve meses,
si el procedimiento es el general, y de tres meses si es el simplificado. No
procede tal homologacién, puesto que si bien el procedimiento simplificado
existe en el procedimiento sancionador (arts. 23 y 24 del RD 1398/1993, de 4 de
agosto, de desarrollo de los arts. 134 y 138 de la Ley 30/1992), no existe en el
procedimiento disciplinario -al menos por ese "nomen"-, salvo que se quiera
hacer referencia al procedimiento para las faltas leves (art. 18.2 del RD 33/1986,
de 10 de enero) en el que sera preceptiva la instruccion del expediente, salvo el
tramite de audiencia. Si fuera asi, deberia concretarse exactamente que es éste

el procedimiento disciplinario "simplificado".

Por otro lado, los procedimientos sancionadores seguramente constituyen la
manifestacion mas paradigmatica del género de los procedimientos
administrativos "de oficio" que cristalizan en la adopcién de actos de gravamen
caracteristicos, como sin duda son las sanciones administrativas. No parece
coherente incluir una prevision especifica de este tenor, dentro de un precepto
genéricamente destinado para los procedimientos iniciados a solicitud de
persona interesada y conducentes a la emanacion de actos favorables o
declarativos de derechos. Este precepto da cobertura a la regulacién de los
plazos de "determinados procedimientos”, tal y como dispone su rabrica, formula
gue indudablemente incluye los dos tipos de procedimientos antes indicados y da
consiguientemente cobertura a las previsiones incorporadas a sus distintos

apartados. Pero una alternativa, a la vista de que el Anexo esti constituido
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esencialmente por procedimientos que responden a una determinada tipologia y
configuracién, podria ser su separacién y su tratamiento en un precepto
diferenciado, dedicado a los procedimientos de oficio, como en definitiva

también hace la propia Ley 30/1992 (tras su reforma: Ley 4/1999): arts. 43y 44.

En cuanto al art. 3.3 se reiteran las observaciones antes efectuadas en

relacion con el art. 2.2.

- Disposicion Final Primera.-

Esta Disposicion autoriza, como ya se ha indicado, al Gobierno de Canarias
para proceder mediante la via reglamentaria a alterar los efectos
(desestimatorios) asignados inicialmente al silencio por la propia normativa legal
y para reducir asimismo los plazos de resolucién y notificacion. En la Exposicion
de Motivos también se alude a esta posibilidad, a partir de la emisién de un
informe de la Consejeria competente en la materia. Sin embargo, el mencionado
tramite no se ha previsto en el texto de la Disposicion Final Primera. La
Exposicion de Motivos carece de valor normativo propio: razones de congruencia
de la norma exigen la armonizacién interna del texto. Es claro, asi las cosas, que
el indicado tramite deberia contemplarse expresamente por la Disposicién Final

Primera.

En cambio, de su texto deberia suprimirse la referencia a "las causas
previstas en esta Ley". En este caso, no ya porque tales causas no se hayan
incorporado tampoco al propio texto normativo y sélo figuren asi en la Exposicion
de Motivos, sino porque en esta sede su enumeracion persigue una finalidad
especifica, justificar las opciones legales escogidas, asi, pues, los efectos
desestimatorios asignados al silencio en determinados procedimientos asi como
la ampliacién en otros de sus plazos méximos de resolucion y notificacion. En una
palabra, justamente, lo contrario que lo pretendido a través de la clausula
deslegalizadora que ahora nos ocupa: serd la normativa reglamentaria adoptada
la que debera explicar el fundamento de sus propias previsiones. Y a estos
efectos basta, como asi se hace, que el texto legal contenga una apelacion

explicita a la necesidad de ofrecer una adecuada motivacion.

La previsibn genérica de que el Gobierno de Canarias pueda regular
mediante Decreto un plazo de resolucién y notificacion inferior al previsto en la
Ley para los procedimientos previstos en el Anexo vulnera lo establecido en el

art. 42 de la Ley 30/1992, por lo que se refiere a aquellos procedimientos en los
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que se ha previsto un plazo superior de seis meses, salvo que se entienda que la
habilitacion abarca Gnicamente una reduccion de los mismos a seis meses 0 a un
periodo menor y no por tanto a una reduccién que continuara dejando un plazo
superior a seis meses. Esta ultima salvedad, por tanto, deberia quedar
explicitada: la habilitacion reglamentaria podrad emplearse cuando el nuevo
plazo méximo pretendido es menor de seis meses. En otro caso, la exigencia de
rango legal resulta insoslayable por resultar impuesta de una normativa estatal

de caracter bésico (art. 42.2).

Precisamente, por virtud de esa misma normativa (art. 42.3), se establece
igualmente un plazo subsidiario maximo para la resolucion del procedimiento y
consiguiente notificacion de la decision adoptada en el curso del mismo: en
defecto de uno expreso, asi es, el plazo maximo de tres meses: en este punto,
por tanto, el Gobierno y la Administracién disponen de un margen, porque si no
no seria razonable la fijacién también de un ulterior plazo de seis meses,
Unicamente susceptible de excepcionarse mediante Ley: si distinto hubiese sido
el propésito -es decir, no otorgar tal margen a la Administracion-, la normativa
bésica se habria limitado a establecer un Unico plazo maximo de tres meses
susceptible sélo de ampliarse por Ley. Cuando el legislador estatal (Ley 30/1992)
ha querido expresamente remitirse a una norma de rango superior, asi lo ha

dejado debidamente sefialado (art. 62.1. g), 99 y 100, por ejemplo).

Sobre la facultad que se confiere, ya por ultimo, al Gobierno mediante
Decreto el efecto del silencio administrativo en los procedimientos resefiados en
el Anexo, se observa que existe indisponibilidad de la alteracion del régimen
general: desde Iluego, no puede reglamentariamente convertirse en
desestimatorio el efecto (estimatorio) del silencio previsto en los procedimientos
(EDU-023 y EN-001), pero es que tampoco obedece a una técnica juridica
depurada y correcta tratar por dicha via de introducir excepciones estimatorias a

las propias excepciones desestimatorias legalmente previstas.

- Anexo.-

El Anexo que acompafia al Proyecto de Ley parece haber efectuado un
esfuerzo de contencion evidente en la relaciébn de procedimientos
administrativos exceptuados de las previsiones generales sobre plazos maximos y
efectos del silencio administrativo. Sin duda, un planteamiento de tal indole es

el que deriva del mandato impuesto por el legislador estatal (Ley 30/1992,
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especialmente tras su ultima reforma: Ley 4/1999): el establecimiento del
silencio positivo como principio general y la prevision de que la duracion de los
procedimientos administrativos, su resolucion y notificacion, no excedan de seis
meses como plazo general constituyen opciones de caracter basico de las que el

legislador autonémico en ningln caso puede sustraerse.

En efecto, el Anexo atiende al cumplimiento de las garantias resultantes de
la normativa estatal de caracter basico. Hay que entender que tales garantias
son fundamentalmente de caracter formal, esto es, se concretan en la exigencia
de una norma de rango superior para excepcionar la normativa basica en dos
aspectos concretos: el régimen del silencio administrativo y el plazo maximo de
duracion de los procedimientos administrativos. Mediante la incorporacion del
Anexo a una norma de rango superior, se atienden ambos requerimientos. En
cualquier caso, este Consejo Consultivo entiende que también es menester dar
satisfaccion a una garantia de otra indole, en este caso, material, puesto que el
legislador autonémico habria incurrido en exceso si la relacion de procedimientos
contenida en el Anexo hubiese sido desmesurada, de tal manera que se hubiese
convertido en regla lo que el legislador basico quiere que sea sélo excepcion.

Pero, como antes quedé destacado, no ha sido tal el caso

En estas condiciones, y de acuerdo con lo expuesto, procede ratificarse en la
adecuacion del Anexo al marco normativo de referencia, con una cautela ultima
en cualquier caso: desde luego, siempre que en el Anexo no se incluya algun
procedimiento cuya regulacion corresponda al Estado por virtud de los titulos
competenciales que pudiera tener atribuidos, extremo que no puede quedar

descuidado.

Y, sin perjuicio de algun ajuste técnico que todavia habria que efectuar,
como es la omision en su ubicacion correspondiente del plazo de duracion del
procedimiento incorporado al Anexo, como en el PER 010, en materia PERSONAL,

0 en cualquier otro que pudiera ello tener lugar.

No se dispone expresamente, ya por ultimo, la derogaciéon del antiguo
Decreto 164/1994, de 29 de julio, por el que se adaptan los procedimientos
administrativos de la Comunidad Auténoma a la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre. No es frecuente, ciertamente, que las Leyes expresen muchas veces
las normas (reglamentarias) que derogan, pero estamos justamente ante uno de
los supuestos en que los requerimientos derivados de la seguridad juridica asi

pudieran demandarlo.
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A la vista de lo expuesto, podria pretenderse que la derogacion de la norma
reglamentaria antes indicada resultara sélo parcial y limitada: si éste fuera en
verdad el planteamiento pretendido, entonces en aras del mismo principio antes
invocado de la seguridad juridica en su dimension objetiva ("certeza del
Derecho"), seria menester emplazar al Gobierno y a la Administracién
autonomica para que llevaran a cabo, incluso dentro de un plazo maximo, la
actualizacion de sus propias disposiciones reglamentarias, lo que permitiria
incluso unificar denominaciones, y siempre teniendo presente -mas incluso a
escala reglamentaria- que lo que resultan indisponibles son los criterios, las
reglas y los principios, establecidos con caracter basico por la legislacién estatal.
Lo que, al contrario, si es perfectamente viable es avanzar en su desarrollo y
profundizacién: desde esta perspectiva, indudablemente, las posibilidades de
actuacion resultan mucho mas abiertas y redundaria ello a la postre en el

fortalecimiento de las propias garantias de los ciudadanos.

CONCLUSION

La Comunidad Autébnoma de Canarias tiene reconocida, por virtud de su Estatuto
de Autonomia, competencia para regular mediante Ley los procedimientos
administrativos de la Administracion Pablica de la Comunidad Autonoma de Canarias,
en los aspectos concretos atinentes a su régimen juridico contemplados por el
Proyecto de Ley sometido a la consideracion del Consejo Consultivo de Canarias. Esto
no obstante, se realizan en el Fundamento Ill determinadas observaciones con los

fundamentos y efectos que en él se explican.

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL EXCMO. SR. CONSEJERO DON CARLOS
MILLAN HERNANDEZ AL DICTAMEN 132/2002 DEL PLENO (EXP. 82/2002 PL).

La razon de disentir del parecer mayoritario, expresado en el Dictamen de
referencia, afecta no tanto a la Conclusion como al deficiente analisis juridico del
Fundamento lll, en concreto a las observaciones generales que se formulan, respecto
a la unificacion de términos "efecto” y "sentido” del silencio administrativo, por las
sucintas objeciones que se formulan al texto articulado, asi como por el deficiente
tratamiento técnico de la Disposicién Final Primera y del Anexo del Anteproyecto y

por considerar innecesaria la prevision expresa de la derogacion del Decreto
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164/1994, de 29 de julio, que se sefiala en el Dictamen mayoritario, dado el tenor de
la Disposicion Derogatoria de la APL que "deroga cuantas normas de igual o inferior

rango se opongan a lo previsto en esa Ley".

La respuesta complementaria a cada una de las omisiones y cuestiones

expresadas se exponen a continuacion:

a) Consideraciones sobre el objeto del Dictamen: "Proyectos" y no

"Anteproyectos".

El art. 44 del Estatuto de Autonomia de Canarias, EAC, aprobado por Ley
Organica 10/1982, de 10 de agosto, modificada por Ley Organica 4/1996, de 30
de diciembre, dispone que el Consejo dictaminara sobre la adecuacién a la
Constitucién y al Estatuto de Autonomia de los Proyectos (y Proposiciones) de Ley
-expresion esta que, en la interpretacion del propio érgano consultivo (DCC
84/2001), ha de referirse a todos los Proyectos y sOlo a ellos- y restantes

materias que determine su Ley reguladora.

El art. 11.1.A.b) de la Ley 5/2002, de 3 de junio, del Consejo Consultivo de
Canarias, LCC, establece, por su parte, que el Consejo dictaminara
preceptivamente, entre otros asuntos, sobre los Proyectos de Ley (exceptuados
los de Presupuestos Generales de la Comunidad Autonoma), antes de su
aprobacion definitiva por el Consejo de Gobierno. Es claro que ha de referirse a
Proyectos y no a Anteproyectos de Ley, textos prenormativos en curso de
elaboracion, susceptibles de sufrir alteraciones, como -desde la modificacion del
EAC operada por Ley Organica 4/1996, y durante la vigencia de la Ley 4/1984, de
6 de julio, del Consejo Consultivo de Canarias- ha venido sosteniendo el alto

organo consultivo.

b) Consideraciones de forma sobre la tramitacion.

Respecto a la tramitacion del Anteproyecto, se acompafia el preceptivo
certificado del acuerdo de solicitud de Dictamen, asi como, entre otros, de los
informes de legalidad "de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de la
Presidencia -acierto y oportunidad; la Memoria justificativa suscrita por el
Consejero de la Presidencia-, de conformidad con el art. 44 de la Ley 1/1983, de 14
de abril, del Gobierno y de la Administracion; y de la Direccién General del Servicio

Juridico, segun dispone el art. 20.f) del Reglamento del mencionado Servicio,
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aprobado por Decreto 19/1992, de 7 de febrero y del informe de la Comisién de

Secretarios Generales Técnicos de 12 de junio de 2002.

Con caracter general, pueden considerarse suficientemente atendidas las
exigencias de indole procedimental que deben seguirse para preparar, con
garantias, un texto normativo como el examinado, modificado tras el informe de

la Direccion General del Servicio Juridico.

¢) Consideraciones de fondo: justificacion del Anteproyecto.

1. La razdn de ser del APL radica, conforme declara su Exposicion de Motivos
(pfo. 1° y su art. 1, en la necesidad legal de adaptar los procedimientos
administrativos de la Comunidad Auténoma a la LRJIAP-PAC en materia de sentido
del silencio y de plazos para resolver y notificar, conforme con la Ley 4/1999, de

13 de enero, de modificacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.

El art. 42.2 LRJAP-PAC establece que "el plazo maximo en el que debe
notificarse la resolucién expresa sera el fijado por la norma reguladora del
correspondiente procedimiento (...), que no podra exceder de seis meses salvo
gue una norma con rango de ley establezca uno mayor o asi venga establecido en
la normativa comunitaria europea". Si las normas no fijaren plazo maximo, "éste

sera de tres meses" (apartado 3 id.).

Por su parte, la Disposicion Adicional Primera.4 de la Ley 4/1999 dispone que
"los 6rganos competentes de las Comunidades Auténomas dentro de sus
respectivos ambitos adaptaran aquellos procedimientos en los que proceda
modificar el sentido del silencio administrativo a lo establecido en la presente

Ley".

Tanto por la Ley 30/1992, como por la Ley 4/1999 la forma de hacer que la
Administracion resuelva es tener por estimada la pretensién. El art. 43 LRJAP-
PAC, sefiala que el silencio sera positivo "en todos los casos salvo que una norma
con rango de ley (...) establezca lo contrario” (apartado 1). Regla que cuenta con
excepciones en las que la ausencia de resolucion tendra eficacia desestimatoria.
Asi, los procedimientos en los que se ejercita el derecho de peticion del art. 29
CE; cuyo contenido constitucional sélo supone el reconocimiento a favor de los
ciudadanos de hacer peticiones, pero no de que lo solicitado tenga que ser
necesariamente concedido (STC 74771985, 30 de octubre); en los procedimientos

cuya estimacién pudiera tener como consecuencia que se transfieran al
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solicitante o a terceros de facultades relativas al dominio publico o al servicio
publico; o los procedimientos de impugnacion de actos y disposiciones que

constituyan el objeto del recurso contencioso-administrativo (arts. 25 a 30).

La Ley estatal, competente en exclusiva en esta materia (SSTC 83/1986, de
26 de junio y 2371993, de 21 de enero) permite, no obstante, la intervencion
autonémica en la ordenacién de tales especificos aspectos del procedimiento
administrativo comun, intervencion que no cuestiona la regla sustantiva o
material y que es constitucionalmente posible en los matizados términos que
respecto a la delimitacion del tal titulo competencial efectu6 la STC 50/1999, de
6 de abril.

Por lo que respecta a la primera cuestién (sentido del silencio), parte el APL
de entender la "adaptacion" de la Disp. Adic. 13.4 de la LRJAP-PAC, no
propiamente como una adaptacion al sentido del silencio administrativo regulado
en el art. 43.2 de la misma ley -segun resultaria de una interpretacion literal del
precepto adicional-, sino como una adaptacion a la exigencia de ley formal
establecida en el art. 43.2, en la redaccién que le ha dado la Ley 4/1999, para la

atribucion de sentido desestimatorio al silencio.

Siendo ésa una interpretacion plausible, se considera, no obstante, que
debera completarse: el llamamiento de la Disp. Adic. 12.4 a "los organos
competentes de las Comunidades Auténomas, dentro de sus respectivos &mbitos"
ha de entenderse como la posibilidad de ejercer las potestades autonémicas
reglamentaria y legislativa: legislativa, en cuanto sea necesario, por ser de signo
desestimatorio el sentido que pretenda atribuirse al silencio en el procedimiento
objeto de regulacién; reglamentaria en cuanto, conforme con lo expuesto, sea
innecesario el instrumento de ley formal. La "adaptacion” de que se trata es, en
consecuencia, ambivalente: por un lado, adaptacion, en sentido estricto, que
podré llevarse a efecto mediante reglamento, al sentido del silencio establecido
en la LRJAPYPAC; por otro, adaptacién a la exigencia de ley formal, en cuanto la
norma reguladora del procedimiento se aparte de lo dispuesto en la LRJAP-PAC

en cuanto al sentido del silencio.

La tarea de adaptacion, en la primera de las acepciones apuntadas
(adaptacion reglamentaria al sentido del silencio establecido en la LRJAP-PAC)

gqueda pendiente de realizar.

Pese a ello, seria inviable sostener que conserva su validez el sentido

desestimatorio del silencio establecido en las disposiciones reglamentarias
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autondmicas dictadas en el proceso de adecuacién abierto por la Disp. Adic. 32
de la Ley 30/1992, en su redaccion originaria, pues una interpretaciéon semejante
entraria en colision con la Disp. Trans. 12.3 de la Ley 4/1999 y vaciaria de sentido

la reserva formal de ley introducida por dicho cuerpo normativo.

2. Respecto a la segunda de las cuestiones enunciadas (plazos), el APL
respeta la reserva formal de ley introducida asi mismo por el art. 42.2 de la
LRJAP-PAC en la version resultante de la Ley 4/1999, pero, lejos de limitarse a
sefialar los plazos de resolucién y notificacién correspondientes a los diversos
procedimientos, ha previsto la existencia de unos plazos maximos (art. 3),
habilitando, al propio tiempo, al Ejecutivo, para el sefialamiento de otros
inferiores, con las consecuencias que mas adelante se expresan en el analisis del

texto articulado.

d) Competencia de la Comunidad Auténoma para regular la materia del
APL.

La competencia de la Comunidad Autébnoma para regular la materia objeto
del APL, se basa en el Estatuto de Autonomia (Ley Organica 10/1982, modificada
por la Ley Orgénica 4/1996), cuyo art. 30.30 atribuye competencia exclusiva a la

Comunidad Auténoma de Canarias para regular el procedimiento administrativo

derivado de las especialidades de su organizacién propia; asi como en los titulos

competenciales referidos a las materias sustantivas cuyo procedimiento se ve
afectado que son entre otras, las siguientes: Asociaciones, fundaciones y Colegios
Profesionales (art. 30.7 EAC), Régimen de sus organismos autonomos (art. 30.2
EAC); Casinos, juegos y apuestas (art. 30.28 EAC); Instalacion de produccion,
distribuciéon y transporte de energia (art. 30.26 EAC); Cultura, patrimonio
histérico, artistico, monumental (art. 30.9 EAC); Deporte, Ocio y esparcimiento
(art. 30.20 EAC); Asistencia Social y Servicios Sociales (art. 30.13 EAC);
Instituciones publicas en proteccién y tutela de menores (art. 30.14 EAC);

Ordenacion del Territorio y del Litoral, urbanismo y vivienda (art. 30.15 EAC).

Y de acuerdo con las bases y la ordenacién de la actividad econdémica
general y la politica monetaria y crediticia estatal, en los términos de lo
dispuesto en los arts. 38, 131, 149.11 y 13 de la Constitucion, tiene la
Comunidad Auténoma de Canarias competencia exclusiva sobre las siguientes

materias: Agricultura (art. 31.1 EAC); Instituciones de crédito cooperativo
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publico y territorial y Cajas de Ahorro (art. 31.6 EAC); Comercio (art. 31.3 EAC);
e Industria (art. 31.2 EAC).

e) Estructura del Anteproyecto.

El Anteproyecto se acompafia de una Exposicion de Motivos que precede al
sucinto articulado del texto normativo (3 arts.). El art. 1 se dedica al "objeto” de
la Ley. El art. 2 lleva por rubrica "Procedimientos en que el silencio
administrativo produce efectos desestimatorios. El art. 3 se dedica a los "plazos
para la resolucion y notificacién de determinados procedimientos. Los arts. 1y 2
del APL, se remiten a su vez al Anexo que contiene la relacion determinada de

los procedimientos afectados.

El texto normativo concluye con una Disposicion Transitoria, otra Derogatoria
y dos Disposiciones Finales, teniendo especial relevancia la Disposicion Final
Primera, en cuanto autoriza al Gobierno para reducir los plazos establecidos para
los procedimientos previstos en el Anexo y lo faculta para regular mediante
Decreto el efecto estimatorio del silencio administrativo y un plazo de resolucién
y notificacion inferior al previsto por la Ley, en los procedimientos contenidos en

dicho Anexo, dando cuenta al Parlamento de Canarias.

a) Aspectos previos al analisis del articulado.

Con caracter previo al andlisis del articulado del APL la terminologia
utilizada para designar las implicaciones atribuidas al silencio administrativo en
orden a la produccion de actos ficticios o presuntos, pues, mientras en el texto
articulado se alude a "efectos" estimatorios o desestimatorios (Exposicion de
Motivos; arts. 1 y 2; y Disp. Final 1?), en la correspondiente columna del Anexo
se hace referencia al "sentido" estimatorio o desestimatorio del silencio, que es

cosa "diferente", segin revela la lectura de la Disp. Trans. 12.3 de la Ley 4/1999.

En efecto, el significante "efectos" recubre tanto la posibilidad de que el acto
terminal expreso omitido pueda dictarse o no después de haberse producido la
concurrencia de los requisitos que la ley exige (art. 42.4) como la posibilidad de
hacerlos valer frente a cualquiera (art. 42.5) y de recurrir contra la ficcién de
acto cuya emergencia provoca el desencadenamiento de esta técnica, mientras
gue el término "sentido" supone la mera consecuencia positiva 0 negativa que la

norma establece al silencio de la Administracion.
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Asi, en la Disposicién Final Primera la expresion de "efecto", deberia

sustituirse por la de "sentido".
b) Examen del articulado del APL.

Art. 1.-

El "objeto” de la Ley no se reduce a la regulacion que se expresa, en cuanto
a los supuestos en que el silencio administrativo debe producir efectos
"desestimatorios (...)", por cuanto el Anexo al que se remiten los arts. 2.1.3y la
Disposicién Final Primera, establece también efectos "estimatorios". Asi, en los
procedimientos, Cddigo EDU 023 "Expedicion de Titulos académicos y
profesionales de la Comunidad Auténoma de Canarias, 1 afio, "estimatorio” y
"Codigo ENT 001. Reconocimiento de Entidades Canarias en el Exterior, 1 afio,

estimatorio.

La incorporacion en el Anexo de los citados procedimientos en los que el
sentido del silencio es "positivo" no se adecua tampoco a la exposicion de
motivos de la PPL que sefiala "esta Ley recoge, en su anexo, los procedimientos

en que la falta de resolucion y notificacion expresa produce efectos

"desestimatorios".

Por razones sistematicas y en suma de certeza juridica se deberia o bien
suprimirse tales procedimientos o establecer de manera diferenciada en Anexos

separados los procedimientos con distinto sentido del silencio.

La misma problematica plantea la alusion al plazo superior a seis meses para
resolver y notificar al que se hace referencia tanto en la Exposicion de Motivos
"para establecer un plazo de resolucién y notificacion superior a seis meses. Para
eso se hace necesaria la presente ley como en el articulado (art. 1 de la PPL) "a
los plazos para la resolucion y notificacién cuando sean superiores a seis meses",
existiendo en el Anexo numerosos procedimientos en los que el plazo es inferior,
en concreto de 3 meses (58 procedimientos); de 2 meses (18 procedimientos); de
1 mes (36 procedimientos); de 15 dias (7 procedimientos); de 10 dias (1
procedimiento); de 5 dias (1 procedimiento); de 3 dias (1 procedimiento);
incluso fijandose el plazo por horas, 48 horas (3 procedimientos) y 24 horas (2

procedimientos).
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En buena técnica normativa se deberia diferenciar la relacion de
procedimientos de duracion superior a seis meses, con efectos desestimatorios,

de los restantes procedimientos con plazo de resolucion y notificacion inferior.

El art. 42.2 de la LRJAP-PAC establece que el plazo maximo en que debe
notificarse la resolucién expresa sera el fijado por la norma reguladora del
correspondiente procedimiento. Este plazo no podra exceder de seis meses salvo

que una norma de rango de ley establezca uno mayor o asi venga previsto en la

normativa comunitaria europea.

En consecuencia, estos plazos no superiores a 6 meses no precisan norma de
rango de ley para su fijacion, sin perjuicio de la necesidad para el sentido
desestimatorio de norma con rango de ley (art. 43.2 LRJAP-PAC), con las

excepciones que el citado art. establece.

Art. 2.-

No se contempla en el Anexo los procedimientos que tiene por objeto la
concesion de ayudas, subvenciones y transferencias que deberia, no obstante,
incluirse al menos con caracter general, en el mismo, siendo insuficiente la
mencion a que éstos se hace por el art. 2.2 de la PPL, con el fin de dotar de

mayor seguridad a las relaciones del particular con la Administracion.

En el caso de subvenciones y ayudas publicas, el plazo de duracién del
procedimiento (art. 2 y 3.3), pretende otorgar el tiempo preciso, teniendo en
cuenta que el cdmputo se produce desde la fecha del acuerdo de iniciacién (art.
42.3, Ley 30/1992), la convocatoria y que las solicitudes estdn comprendidas en

el plazo de duracién del procedimiento.

Se otorga el mismo tratamiento a las "transferencias" equiparandola, sin

embargo, al de las "concesiones de ayudas y subvenciones".

El Decreto 337/1997 regula exclusivamente el régimen general de ayudas y

subvenciones de la Administracién Publica de la Comunidad Auténoma de

Canarias; y no las "concesiones de Transferencias" al sefialar el art. 2.3 del citado
Decreto "no estdn sujetas al régimen previsto en este Decreto las

Transferencias".

La Transferencia es todo desplazamiento patrimonial que tenga por objeto

una entrega dineraria 0 en especie (...) sin contrapartida directa por parte de los
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beneficiarios, destinandose dichos fondos a financiar operaciones o actividades

no singularizadas (art. 1 Decreto 157/1993, de 14 de mayo).

En cualquier caso, el régimen de las transferencias difiere del de las "ayudas
y subvenciones" al carecer de acto de convocatoria publica que con regla general
se exige para las ayudas y subvenciones (art. 9.2 del Decreto 337/1997, de 19 de
diciembre), por cuanto se inicia siempre mediante solicitud del destinatario (art.
4, Decreto 157/1993, de 14 de mayo), lo que explicaria un tratamiento distinto
en cuanto al plazo méaximo de resolucion inferior al de las ayudas y

subvenciones.

Por otro lado, la regulacion propuesta, salvo para la concesion de
transferencias, reitera casi literalmente el art. 52.7, apartado tres, de la Ley de
Hacienda Publica de Canarias, tanto en lo referido al plazo maximo de duracién
del procedimiento, 12 meses, salvo que en la convocatoria publica se establezca
uno menor y para las "ayudas y subvenciones nominadas y especificas, el plazo
de tres meses, asi como el sentido del silencio "desestimatorio” (art. 52.7,

apartado cuarto).

Por otra parte, el apartado 2 se atribuye sentido desestimatorio al silencio
administrativo producido en los procedimientos que tengan por objeto la

concesion de ayudas, subvenciones y transferencias.

En esta materia hay que tener en cuenta el diferente alcance que a las
potestades legislativas estatal y autondmica cabe atribuir por razén de la
conexion de las subvenciones con los titulos competenciales materiales
aplicables, pues, conforme ha sefialado el Tribunal Constitucional, "es claro que
el Estado, mediante el ejercicio del poder legislativo presupuestario, no dispone
de un poder general para subvenciones (gasto publico) entendido como poder
libre o desvinculado del orden competencial" [STC 13/1992, de 6 de febrero (f. j.
6)], v "lo mismo vale decir respecto del poder de gasto de las Comunidades
Auténomas con cargo a su propio Presupuesto” [SSTC 39/1982 (f. j. 5) y 14/1989
(f. j. 2)], de manera que, para la determinacion del titular de la competencia
normativa ha de estarse, no al origen de los fondos, sino a la atribucion
constitucional y estatutaria de las competencias relativas a la materia sobre la

gue la subvencion recae.

La STC 1371992, citada, recapitula la jurisprudencia anterior y expone un

esquema de delimitacion competencial del que interesa destacar el supuesto "en
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gue el Estado tiene atribuida la competencia sobre la legislacion relativa a una
materia, mientras que corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia de
ejecucién”, supuesto este en el que, a juicio del alto Tribunal, "el Estado puede
extenderse en la regulacion de detalle respecto del destino, condiciones y
tramitaciéon de las subvenciones, dejando a salvo la potestad autondémica de

autoorganizacion de los servicios" (f. j. 6).

En cuanto a subvenciones estatales gestionadas por las Comunidades
Autonomas dispone, coherentemente, la regla 12 del el art. 153 del Texto
Refundido de la Ley General Presupuestaria (TRLGP) que "la gestién y
administracion se efectuara conforme a la normativa estatal que regule cada
tipo de subvencion y, en su caso, por la de las Comunidades Auténomas en la
medida en que sean competentes para ello". En el sentido analogo la Disposicion
Adicional Primera del Decreto 100/1999, de 25 de mayo, de medidas para
garantizar el cumplimiento de las normas comunitarias que limitan la concesion
de ayudas de estado, dispone que sus previsiones "se entienden sin perjuicio de
lo establecido en las normas financiera, tributarias y de patrimonio en cada caso
aplicables y, especialmente, de lo previsto en las disposiciones reguladoras de las

ayudas y subvenciones (...)".

Habra de respetar la Comunidad Autonoma, en consecuencia, la regulacion
de detalle que, dentro del cauce legal que proceda (art. 81 del citado TRLGP),
establezca el Estado, con inclusion de las disposiciones sobre procedimiento y

plazo para su concesién que eventualmente contengan.

Art. 3.2y 3.-

El procedimiento simplificado, cuando existen elementos de juicio para
calificar la infraccion como leve, se contempla en el Capitulo V, arts. 23 y 24 del
Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la "potestad sancionadora”,
RD 1398/1993, de 4 de agosto, de desarrollo de los arts. 134-138 de la Ley
30/1992.

En el Reglamento de Régimen Disciplinario TD 33/1996, de 10 de enero, no
existe procedimiento simplificado, s6lo que para la imposicion de faltas leves no
es preceptiva la "instruccion del expediente”. Por lo que en aras a la certeza y
seguridad juridica, se deberia sustituir la frase dltima del art. 3.2 "y de tres
meses para el simplificado" por la de y de tres meses para el simplificado o para

la imposicion de faltas leves en el disciplinario.
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En las ayudas y subvencion "nominadas" y "especificas" se reduce el plazo a
tres meses, que se justifica adecuadamente al estar previamente consignadas en
los estados de gastos de la Ley de Presupuesto o procedente de modificaciones
de crédito, (...) para un beneficiario concreto (nominadas) o por concederse sin
promover concurrencia a un beneficiario singular por razones de interés publico
(especificas) frente a las "genéricas" para una pluralidad de beneficiarios o para
una finalidad sin especificacion de los beneficiarios (art. 52 de la Ley 7/84, de 11
de diciembre, de la CAC).

Disposicién Final.-

1. El establecimiento de plazos superiores a seis meses para la resolucion y
notificacion del procedimiento es materia formalmente reservada a la ley por el
art. 42.2 de la LRJAPyPAC.

No debe, en consecuencia, deslegalizar validamente el legislador
autondémico la materia en cuestion y deferir la adopcién de la correspondiente
decision al Ejecutivo, habilitandole, como se hace en esta Disposicion Final, en
abstracto, para "regular (...) un plazo de resolucién y notificacion inferior al
previsto en esta Ley", pues, aun respetando los plazos -que operarian como
maximos- en la misma sefalados, podria superarse el limite de seis meses fijado
en la norma estatal, lo que se opondria a las previsiones de la Disp. Trans. 13.2
de la Ley 4/1999.

Tal habilitacion solo seria viable, en suma, en la medida en que se contraiga

al sefialamiento de plazos no superiores a seis meses.

Ha de afiadirse que no sélo resulta contradictorio que el legislador a
propuesta del Gobierno, fije legalmente ciertos plazos y luego permita a éste
gue los reduzca, y que también lo es que un Reglamento gubernativo, que a su
vez puede ser dejado sin efecto por una Ley posterior, pueda derogar un

precepto legal que no se establece con caracter transitorio.

Esta regulacion, pues, resulta técnicamente deficiente y de hecho, tanto el
art. 3 como el Anexo se configuran, sin serlo formalmente, como normas de
Derecho transitorio, lo que en si mismo genera un problema de seguridad
juridica y eficacia normativa. Problematica que no existiria de preverse una

norma general de remision, dentro de ciertos limites, a la regulacion
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reglamentaria de esta cuestion y, de entenderse necesario en algin caso urgente

o excepcional, su complemento con alguna Disposicion Transitoria.

En cualquier caso, en las condiciones precedentemente indicadas, la
determinacion del plazo de resolucion por un Reglamento no esta constrefiida a
su prevision entre tres y seis meses, pues la norma del art. 42.3 LRJAP-PAC no lo
exige, no siendo un precepto limitador, sino de cierre o supletorio. Por mas que,
en la practica dificilmente puede contemplarse reglamentariamente un plazo

menor de tres cuando la propia Ley ya lo ha hecho.

Dado que los criterios en que el APL pretende fundamentar los efectos
desestimatorios del silencio se han trasladado -atendiendo, al parecer, a la
observacién formulada por la Direccién General del Servicio Juridico en relacion
con su primitivo art. 2- del Texto Articulado a la Exposicién de Motivos, y
teniendo en cuenta, ademas, que esta ultima puede ser incorporada o no al
texto de la ley como predmbulo, carece de sentido la referencia a "las causas

previstas en esta Ley", de la Disposicion Final que se comenta.

En su literalidad, la autorizacion al Gobierno de Canarias para "regular
mediante Decreto el efecto -sentido- estimatorio del silencio administrativo”
puede vulnerar la distribucion constitucional de competencias sobre la materia,
dada la amplitud de la habilitacion resultante, particularmente, cuando no se

adecue con el pardmetro establecido en la normativa bésica.

c) Referencias al Anexo.-

La potenciacién del silencio positivo ha sido una realidad palpable en las
Ultimas décadas, anticipado por el Decreto Ley de 25 de abril de 1986 con
acogida en la Ley 3071992, de 26 de noviembre, al establecer el art. 43.2 que el
silencio seria positivo excepto en aquellos casos en los que se previera lo
contrario en una norma con rango de ley o en una norma de derecho comunitario

europeo.

La Disposicién Adicional Tercera "Adecuacion de procedimiento” de la citada
Ley 30/1992 permitié que los reglamentos de desarrollo de cada uno de los
procedimientos especificos concretasen si el silencio era positivo o no, con el
riesgo, de que en via reglamentaria se alterase, el caracter generalmente

positivo establecido por la Ley 30/1992.

Toda la relacion de procedimientos que se enumeran en el Anexo, salvo dos

excepciones de los procedimientos cédigo EDU 023 "expedicion de titulos
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académicos y profesionales de la Comunidad Auténoma de Canarias" y el
procedimiento cddigo "ENT 001, Reconocimiento de Entidades Canarias en el

Exterior" tiene el sentido desestimatorio.

Por otro lado, se omite el procedimiento incorporado en el Anexo Cédigo PER
-010, "solicitud de reconocimiento o revision de derechos relacionados con la

carrera" consignar el plazo que corresponda.

En materia de combustibles, los plazos de 15 dias (COM004) y 1 mes
(COMO001-5-6 y 7) consideran excesivamente breves y algunos procedimientos la
normativa es estatal (COM003 - COMO007) con las implicaciones juridicas que ello

puede originar.

En materia de Educacion, los procedimientos, Cédigo EDUO07 "autorizacion
de apertura y funcionamiento de Centros extranjeros no universitarios en Espafia
en el Registro de Centro. Cancelacion de autorizacibn de apertura y
funcionamiento EDU0O8 y EDU0Q9, se refiere a "Centros extranjeros en Espafa”,

siendo la normativa estatal.

Lo que supone la necesaria cautela en orden a no incorporar en el Anexo
procedimientos cuya regulacion pueda corresponder al Estado en virtud de los

titulos competenciales.

En el procedimiento Codigo EDU0O5, se establece como plazo 5 dias habiles,
siendo innecesaria la referencia "habiles" ya que en derecho administrativo y
también en derecho procesal, siempre que no se expresa otra cosa, cuando los
plazos se sefialan por dias, se entiende que éstos son habiles, excluyéndose del
computo los domingos y los declarados festivos (art. 48.1 LRJAP-PAC y 185.1,

inciso segundo LOPJ).

En el procedimiento Cédigo BASO01, "Bastanteo de Poderes" se omite en el
Anexo la normativa reguladora que son los arts. 26 a 29 del Decreto 19/1992, de

7 de febrero.

Por lo que la citada conclusion es la siguiente:

El contenido del APL, como intervencién legislativa de la Comunidad
Autonoma de Canarias regulando determinados aspectos del régimen juridico de
los procedimientos administrativos de la Administracion Publica de Canarias, se

ajusta a las competencias que establece el Estatuto de Autonomia.

Pagina 21 de 22 DCC 132/2002


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

Al texto normativo y a su Anexo se formulan determinadas observacion que

se expresan en el Fundamento 1l del Dictamen.

Este es nuestro parecer, respecto a la decisiébn mayoritaria del Pleno.
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