LECCIONES DE DERECHO ADMINISTRATIVO 281

retroactivo es excepcional, en la medida que se dé cumplimiento a dos
requisitos: (a) que produzca consecuencia favorable para los interesados,
y (b) que no lesionen derechos de terceros.

Tradicionalmente, normas de este tipo son aceptadas por los sistemas
legales en el entendido que tras ella se encuentra un principio pro adminis-
trado, pues son admisibles los efectos retroactivos de un acto en la medida
que produzca efectos favorables a los interesados®!”. Se afirma que el
supuesto de retroactividad asi definido no plantea problemas de principio,
poniendo en manos de la Administracién un instrumento para remediar
los perjuicios que para el particular se pueden derivar del retraso en la
actuacidn administrativa®'.

Por tal motivo, se sostiene que las razones tras normas de estas caracteris-
ticas son dos: €l valor de justicia y la no aplicacion de la garantia contenida
en la regla de irretroactividad. En el primer supuesto, €l acto cuyo efecto
se retrotrae suele ser consecuencia de errores u omisiones imputables a
la Administracion que causan perjuicios al administrado. E/ principio de
indemnidad por errores ajenos impone la retrotraccion de los efectos del

acto posterior®!’.

D. Silencio Administrativo

208. EL PLAZO Y LA OBLIGACION DE RESOLVER. El tiempo es un elemento
esencial en la actividad humana en general y en la actividad adminis-
trativa en especial. Fue el fundamento central para la dictacion de la
LBPA. Ninguna acci6én que la Administracion realice puede considerarse
eficiente, ni puede haber cumplido correctamente los fines propuestos, si
el procedimiento es lento, si la solucién llega tardiamente. La situacién
es mas grave cuando ante la obligatoriedad de obrar del propio Estado, o
frente a la necesidad o requerimiento del particular, se da el caso de omi-
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sién total de la accion estatal. Es la llamada inactividad formal o silencio
administrativo®!8.-

El dato del tiempo, institucionalizado a través de los plazos, constitu-
ye un factor de gran importancia para los actos del procedimiento, pues
su eficacia depende que se los ejecute en el momento oportuno. Asi, el
tiempo es un elemento fundamental en el escenario de lo justo y adquiere
relevancia tanto en la resolucién de conflictos en el &mbito administrativo
cuanto en el procedimiento de habilitaciéon de proyectos de actividades
econémicas®!®.

En efecto, generalmente, los procedimientos de autorizacion son lentos,
y muchas veces las empresas interesadas, apremiadas por la dinamica
del mercado, desisten de la inversion, o bien se trasladan a otra region o
pais, perdiéndose asi puestos de trabajo, impulsos econdmicos e ingresos
fiscales. Para solucionar estos inconvenientes se han elaborado diversas
soluciones, asi, en Alemania%?® por ejemplo, se establecen en forma
creciente para la autorizacion de instalaciones industriales, estrechos
plazos de resolucién. En otros casos, se aplican las reglas del silencio
administrativo, en el ambito de los procedimientos de dictacion de actos
administrativos.

El silencio administrativo naci6 legislativamente luego de un arduo
debate doctrinario en Francia en el afio 1900, cuando se determiné un
plazo de cuatro meses para que la Administracion expidiera su actos. Pero
se equiparaba aln esta actitud omisiva de la Administracién con la deci-
sién ejecutoria; se tomaba como una denegatoria implicita y este plazo se
le otorgaba a la Administracion para que realizare un nuevo examen de
conciencia. Este ejemplo lo siguieron luego Italia y Espafia, lo que tenia
impactos en la impugnacion contenciosa administrativa.

Todas las regulaciones posteriores siempre se han estructurado sobre la
base de una norma general, como las leyes de procedimiento administrativo,
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es decir, normas que regulan los tramites destinados a la obtencién de un
fin, el acto administrativo.

209. CONTENIDO DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO. El procedimiento adminis-
trativo debe terminar con un pronunciamiento del 6rgano competente que
resuelva el fondo del asunto. Una vez dictado este acto administrativo en
forma expresa y motivada, el administrado o interesado que se vea perju-
dicado con €l o estime que se ha dictado en forma ilegal o arbitraria, podra
recurrir para que la Administracion revise si la decision es 0 no ajustada a
derecho®?!. Pero cabe preguntarse: ;Qué puede hacer el administrado en caso
de que la Administracién nada diga en relacion a la resolucién del asunto?

En estas ocasiones, ante la ausencia de una voluntad administrativa ex-
presa, la ley normalmente sustituye por si misma esta voluntad inexistente,
presumiendo ciertos efectos. Estos efectos podran ser negativos, cuando
desestimen la peticion, o bien, positivos, cuando la acojan. Es indudable
que este silencio debera tener un alcance o interpretacion juridica definida.

Se ha conceptuado al silencio de la Administracion como la falta de
respuesta del 6rgano administrativo ante el requerimiento del interesado,
es decir, no dar contestacién a las consultas, peticiones, reclamaciones,
quejas, recursos, etc., que planteen los administrados.

De lo anterior podemos concluir que el silencio administrativo no es una
forma de terminar el procedimiento propiamente tal, sino que constituye una
presuncion que la ley establece, en garantia del recurrente, ante la pasividad
de la Administracion para responder. Esta omisién vulnera del principio
basico de la servicialidad de la Administracion del Estado, que establece
la obligacién del 6rgano administrativo de mantenerse en funcionamiento
permanente, efectuando, en la ocasion precisa, las prestaciones que la ley
le encomiende, dandole adecuada, oportuna y necesaria respuesta a los
administrados®?2,

Podemos enfrentar el silencio administrativo desde distintas hipétesis.
En primer lugar, se puede aplicar a los actos del particular en relacion al
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expediente administrativo; en segundo lugar, a los actos de autorizacion o
aprobacion de las autoridades administrativas superiores, respecto de los
actos dictados por autoridades inferiores; o finalmente, el silencio admi-
nistrativo respecto de peticiones y recursos entablados por el administrado
ante la Administracion.

El silencio administrativo, como institucion juridica, es un hecho
juridico que produce consecuencias juridicas negativas o positivas para
la pretension del interesado en el procedimiento, mediante el uso de la
ficcién legal, de manera de dar la debida proteccion a los derechos e in-
tereses del administrado, que de otra manera quedaria en la indefension
absoluta. Lo anterior, no por un capricho del legislador, sino porque el
silencio serd positivo o negativo segin la dificultad que se debe resolver,
ya que la aplicacién de esta institucion es una técnica juridica que debe
estar al servicio de una necesidad de tipo practico. En este sentido, para
que nos encontremos frente al silencio negativo sera necesario valorar en
sentido negativo la inactividad formal de la Administracion; por el con-
trario, para resolver en direccion al silencio positivo, la valoracion que
se hace de la inactividad administrativa ha de hacerse, precisamente, en
sentido positivo’?3.

De las consecuencias juridicas producidas por el hecho del silencio,
que revisten el caracter de ficciones legales®?%, se puede concluir que®?:

(a) El silencio administrativo requiere necesariamente una consagra-
cién legal, mediante la cual se establezcan sus exigencias y consecuencias
legales;

(b) Si estas consecuencias juridicas son ficciones, no podra sostenerse
la tesis de la voluntad administrativa presunta, ya que la Administracion
no habra dictado acto alguno, al no pronunciarse sobre el fondo del asunto.
Por lo tanto, subsiste siempre la obligacién administrativa de pronunciarse
acerca de la pretension ejercida ante ella. Cabe sefialar que la doctrina
ha distinguido entre la terminacion real o efectiva del procedimiento ad-
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ministrativo (que incluiria tanto las hipétesis de la resoluciéon del fondo
del asunto como los casos de renuncia del derecho, aceptacion del desis-
timiento del peticionario y la caducidad o preclusion del procedimiento),
que se caracteriza porque estard precedida de un complejo documental
de los actos que integran el proceso administrativo, dentro de los cuales
se encontrara el acto terminal; y la terminacion que algunas legislaciones
han denominado presunta, que consiste en que si bien el expediente del
procedimiento se encuentra incompleto por faltar a lo menos la decision
sobre el fondo del asunto, la ley le asigna ciertos efectos como si el pro-
ceso hubiera terminado.

210. REQUISITOS DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO. Es principio general de
derecho la obligacion de la Administracion del Estado de resolver las
cuestiones o reclamaciones que le sean planteadas; con todo, como los
poderes de resolucion que tiene la Administracion no estan sujetos a pla-
zos de caducidad o tienen el cardcter de una pauta ante la negligencia de
los administradores, cabe preguntarse cuales serian las posibles defensas
del administrado que no ve satisfechas sus pretensiones por la pasividad
administrativa (art. 43 LBPA).

Esto debera resolverse por la ley, que debera regular los mecanismos
para compeler a la Administracion a resolver lo planteado por el admi-
nistrado, las vias para hacer efectiva la responsabilidad administrativa de
los funcionarios y las soluciones posibles ante la posibilidad que dicha
inactividad o pasividad administrativa conlleve perjuicios al particular.

Por estas eventuales situaciones es que se ha tratado de legislar la
institucion del silencio administrativo. La situacion de inactividad admi-
nistrativa pone al particular en un dificil problema, ya que la pretensién
que este ejerce en el procedimiento administrativo se ve retrasada en su
resolucion, a raiz de un deber que otro estd obligado cumplir y que por
cualquier causa, no imputable al interesado, se niega a hacerlo2¢,

Cabe sefialar, en términos generales, que la inactividad administrativa
en funcién del silencio administrativo debe reunir basicamente cuatro
requisitos:
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(a) Que la administracién se halle obligada a resolver un expediente
administrativo;

(b) Que deba hacerlo dentro de un determinado plazo;

(¢) Que dicho plazo transcurra sin que el 6rgano administrativo cumpla
su obligacion de dictar dicha resolucion,

(d) Que la ley sefiale un efecto al silencio.

211. SiLencio NEGATIVO. Ocurre cuando la inactividad formal de la Ad-
ministracion, denunciada su mora y transcurridos los plazos legales, debe
entenderse denegatoria, de manera que agota la via recursal administrativa
que fuera procedente y faculta para acudir a los tribunales de justicia®’.

Una vez que se cumplan estas exigencias y el silencio administrativo se
perfeccione, puede producir su efecto propio, cual es que el interesado podra
entender que su solicitud ha sido denegada. Empero, cabe destacar que esta
institucién mira hacia la proteccion del administrado, no esta establecida
en beneficio de la Administracidn, por lo que sera el particular quien tendra
la facultad de entender o no que su solicitud ha sido denegada, lo que no
sucede automaticamente. Por lo tanto, el silencio administrativo no significa
en caso alguno un modo de terminacién del procedimiento administrativo,
sino que sélo serd una institucion que permitird, de alguna manera, que el
particular pueda obtener un pronunciamiento sobre su pretension, cuando
el drgano administrativo llamado a resolver se muestre renuente a cumplir
su obligacién. En caso que el particular no ejerza la facultad otorgada,
esperara que la Administracién dicte la resolucion definitiva, y en tanto
no lo haga, notificandole el correspondiente acto administrativo terminal,
el particular puede, en cualquier momento, ejercer la facultad, teniendo
por denegada su solicitud y produciéndose los efectos de ese silencio.

212. SiLencio posiTivo. Estamos frente a él cuando tratindose de soli-
citudes administrativas de autorizaciones, aprobaciones 0 permisos para
el ejercicio de ciertos derechos por parte de un particular, y transcurrido
el plazo determinado por la ley desde la presentacion de la peticion o de
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la solicitud sin que la Administracion realice pronunciamiento alguno, el
interesado deberd entender que la respectiva autorizacién, aprobacién o
permiso le sera concedida.

Técnicamente podria decirse que cuando se contempla esta institucion,
mas que estar ante una obligacion del particular de someter una actividad a
una autorizacion administrativa previa, se trataria de la obligacién de comu-
nicar un proyecto determinado a la Administracion, la cual esta dotada de
la facultad de dictar una orden de prohibicion de llevar a cabo el proyecto
por razones de interés publico, dentro de un plazo sujeto a preclusion.

A diferencia de los sistemas comparados, este tipo de silencio tiene
procedencia general en materia de solicitudes o peticiones administrativas,
sin que se encuentren restringido a determinadas figuras que condicionan
el ejercicio de ciertos derechos de los administrados, a saber, autorizacio-
nes, aprobaciones o permisos. Lo mas serio es que la regulacién nacional
dispone por la via de la exclusién, por quedar dentro del silencio negativo,
los casos en que la Administracion actie de oficio, cuando deba pronun-
ciarse sobre impugnaciones o revisiones de actos administrativos, cuando
se ejercite por parte de alguna persona el derecho de peticion consagrado
en el numeral 14 del articulo 19 de la Constitucién Politica o bien afecte
el patrimonio fiscal.

El silencio administrativo positivo esta sujeto a varios requisitos para
que pueda proceder. En primer lugar, debe existir una inactividad formal
de la Administracion. En segundo lugar, es necesario distinguir si este
silencio positivo tiene un caricter automatico.

En via de peticion, el silencio positivo debera ser provocado, es decir,
se debe exigir la correspondiente denuncia de la mora, de manera que se
requiera un pronunciamiento expreso y el posterior transcurso del plazo
para resolver que el silencio se considere perfeccionado®®. Se le da a la
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288 Luts COrRDERO VEGA

Administracion una nueva oportunidad para que se pronuncie. Si ello no
ocurre, es 16gico que pueda producirse el silencio administrativo, ya que
el 6rgano administrativo no puede entorpecer el ejercicio de derechos que
estan radicados en el patrimontio del particular.

El silencio administrativo que estamos estudiando supone una ficcion
legal en virtud de la cual el permiso, la autorizacién o la aprobacion para
el ejercicio del derecho, se entiende tacitamente concedido por la Admi-
nistracién. Por lo anterior, el silencio positivo le concede al interesado la
facultad de ejercer su derecho sujeto a autorizacion, aprobacion o permiso,
sin que la Administracién pueda colocar trabas que condicionen su ejercicio,
justamente porque no lo hizo dentro del plazo que disponia. Este silencio
supone un acto administrativo generador de los derechos subjetivos enun-
ciados, a favor del interesado.

En este caso también nos enfrentamos con el problema de dilucidar qué
pasa con una resolucion tardia, es decir, determinar si una vez perfecciona-
do el silencio administrativo y, por tanto, constituida la situacion juridica
en favor del interesado, la Administracion dicta el acto administrativo
pronunciandose sobre el fondo de la solicitud de autorizacién, permiso o
aprobacion administrativa.

Responder afirmativamente sélo podria concebirse en la medida que el
acto administrativo acoja efectivamente la peticion o el recurso planteado,
concediendo la autorizacién, aprobacién o permiso, por lo que este acto
tendra un caracter confirmatorio de la resolucion tacita producida en virtud
del silencio. Pero si el acto administrativo tardio deniega la solicitud o el
recurso planteado, estara atentando contra el principio de irrevocabilidad
de los actos declarativos de derechos.

E. La invalidez de los actos administrativos

213. LA CUESTION GENERAL DE LOS VICIOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO. Se
afirma, de antiguo, que cualquier acto administrativo se encuentra sometido
a determinado formalismo, en tanto que debe ser dictado con ocasién de
un prefijado procedimiento y considerando unas formas especificas. Asi,
dentro de la causal de irregularidad del acto o vicio de forma se ubicaba
tanto el desentendimiento de las formas propias de cada acto, como la



