BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Miércoles 7 de mayo de 2014

Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

4822 Pleno. Sentencia 52/2014, de 10 de abril de 2014. Cuestion de
inconstitucionalidad 2918-2005. Planteada por la Seccién Segunda de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Castilla-La Mancha en relacién con la segunda frase del articulo 46.1 de la
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion contencioso-
administrativa. Tutela judicial efectiva (acceso a la justicia) y principio de
seqguridad juridica: constitucionalidad del precepto legal relativo al plazo para
interponer recurso contencioso-administrativo frente a actos presuntos. Voto
particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel, Presidente; dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez,
dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré,
don Juan José Gonzalez Rivas, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio
Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Enrique Lépez y Lopez y
don Ricardo Enriquez Sancho, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En la cuestion de inconstitucionalidad nam. 2918-2005, planteada por la Seccién
Segunda de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Castilla-La Mancha, en relacion con el articulo 46.1, segunda frase, de la Ley 29/1998, de
13 de julio, reguladora de la jurisdiccién contencioso-administrativa. Ha comparecido y
formulado alegaciones el Abogado del Estado, en representacion del Gobierno de la
Nacioén. Ha intervenido el Fiscal General del Estado. Ha sido Ponente la Magistrada dofia
Adela Asua Batarrita, quien expresa el parecer del Tribunal.

|I. Antecedentes

1. Con fecha 25 de abril de 2005 tuvo entrada en el Registro General de este
Tribunal oficio del Presidente de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla-La Mancha, por medio del cual se remitia a este Tribunal
el Auto 100/2005, de 12 de abril, dictado por la Seccion Segunda de ese Tribunal, que
plantea cuestion de inconstitucionalidad respecto del art. 46.1, segundo inciso, de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa (LJCA),
por posible vulneracion del art. 24.1 CE. Acompafiaba testimonio de las actuaciones
correspondientes al recurso contencioso-administrativo num. 95-2001, en cuyo seno se
plantea la presente cuestion de inconstitucionalidad.

2. Los hechos de los que trae causa la presente cuestion de inconstitucionalidad
son, sucintamente expuestos, los siguientes:

a) Por resolucion de la Direccién General de Medio Ambiente Natural de la
Consejeria de Agricultura y Medio Ambiente de la Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha, de 12 de noviembre de 1998, se impuso a un particular una sancién de multa de
395.021 pesetas por haber infringido el art. 10 de la Ley de Castilla-La Mancha 2/1988,
de 31 de mayo, de conservacion de suelos y proteccion de cubiertas vegetales naturales.
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La resolucion fue notificada el 25 de dicho mes de noviembre. Los hechos, denunciados
por la Guarderia Forestal el 30 de enero de 1998, consistian en haber podado sin
autorizacion sesenta y cinco encinas, cuarenta y cinco de las cuales lo fueron de modo
abusivo (por eliminar ramas principales o mas de un tercio del follaje) y haber cortado y
arrancado otro pie de la misma especie, en una finca situada en el término municipal de
Marrupe (Toledo). Frente a la sancion, el interesado interpuso recurso ordinario en via
administrativa ante el Consejero de Agricultura y Medio Ambiente de la Junta, mediante
carta certificada con acuse de recibo presentada en una oficina de correos de la localidad
de Fuenlabrada (Madrid) con fecha 23 de diciembre de 1998.

b) La Administracion no resolvié dicho recurso.

c) El sancionado interpuso recurso contencioso-administrativo contra la resolucién
que habia impuesto la multa mediante escrito de 9 de febrero de 2001, firmado por un
Abogado de Madrid, y presentado por su Procuradora en Albacete el 14 de febrero
siguiente. El recurso fue admitido a tramite por la Secciéon Segunda de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia mediante providencia de 24
de febrero de 2001, incoandose por los tramites previstos por la ley. La representacion del
actor formulé demanda el 30 de abril de 2001, que fue contestada por la Letrada de la
Administracién el 20 de junio siguiente.

d) En su contestacion, la Administracion castellano-manchega, antes de alegar
sobre el fondo, opuso la inadmisibilidad del recurso jurisdiccional: primero, porque no
constaba en el expediente que se hubiera interpuesto el recurso administrativo
mencionado en la demanda; segundo, porque aun si hubiera sido interpuesto recurso en
via administrativa, el recurso en via judicial seria extemporaneo, pues el recurso ordinario
habria sido desestimado por silencio administrativo tres meses después de su
presentacion (art. 115 de la Ley 30/1992), el 23 de marzo de 1999, de modo que la
interposicion del recurso contencioso-administrativo se produjo transcurridos en exceso
los seis meses establecidos en el art. 46.1, segunda frase, LICA.

e) Tras practicar diversas pruebas documentales y una testifical ante el Juzgado de
Primera Instancia de Talavera de la Reina, las partes formularon sus escritos de
conclusiones el 17 de julio de 2003 y el 25 de mayo de 2004, respectivamente demandante
y Administracién. El sefialamiento para votacion y fallo fue fijado, por providencia de 11 de
octubre de 2004, para el siguiente dia 4 de noviembre a las 12 horas, en que se celebro.
Mediante diligencia de mejor proveer de 17 de diciembre de 2004, la Seccion acordd
conceder plazo al actor para aportar la copia con sello de correos original del recurso
administrativo y certificacion del servicio de correos, lo que se llevo a cabo el siguiente
dia 23. Dado traslado a las partes, el actor insistié en escrito presentado el 20 de enero
de 2005 en la realidad de la presentacion del recurso administrativo, que al ser extraviado
por la Administracion no fue resuelto, obligandole a acudir a la via judicial. La
representacion de la Junta no formulo alegaciones.

Posteriormente el 6érgano judicial, mediante providencia de 11 de febrero de 2005,
acordo oir a las partes por término de diez dias acerca de la procedencia de plantear
cuestion de inconstitucionalidad en relacion con el art. 46.1, segundo inciso, LJCA, por
ser incompatible con el art. 24 CE, citando la STC 220/2003.

f) El particular multado intereso del Tribunal Superior de Justicia el planteamiento de
la cuestion de inconstitucionalidad, razonando a tal efecto que computar el plazo para
recurrir cuando se esta ante la denegacién presunta, del mismo modo que si se tratase
de una resolucion expresa defectuosa por no dictarse resolucién sobre el fondo del
asunto, vulnera el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva. Por su parte, la
Letrada de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha se mostré disconforme con el
planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad. En su criterio, dado que cuando se
trata de recurrir resoluciones no expresas el plazo es tres veces el previsto para la
impugnacion de actos expresos, el art. 46.1, segundo inciso, de la Ley 29/1998, no solo
no afecta negativamente al derecho de defensa sino que lo favorece.

g) Mediante providencia de 15 de marzo de 2005 el 6rgano judicial dio traslado al
Ministerio Fiscal con el mismo objeto, traslado que fue evacuado en el sentido de solicitar
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el planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad: si bien quizas pudiera salvarse la
constitucionalidad del art. 46.1 LICA mediante una interpretacién contextual de la misma
que lo haria aplicable solo cuando se acreditara un pleno conocimiento del ciudadano de
las consecuencias del silencio, plazos de interposicién y 6rganos competentes, tal
interpretacion seria en exceso forzada. De ahi que considere que la doctrina constitucional
recaida en relacion con el precepto parejo de la Ley reguladora de la jurisdiccion
contencioso-administrativa de 1956 avocaria a la declaracion de inconstitucionalidad del
precepto cuestionado y, en todo caso, haria conveniente un pronunciamiento del Tribunal
Constitucional en relacion con la regularidad constitucional del precepto legal discutido.

3. Mediante Auto de 12 de abril de 2005, la Seccion Segunda de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha, con
sede en Albacete, planted cuestion de constitucionalidad en relacién con el art. 46.1,
segunda frase, de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion contencioso-
administrativa, al estimar que dicho precepto es contrario al derecho a la tutela judicial
efectiva reconocida en el art. 24.1 CE.

Describe el érgano judicial que en el proceso en el que se plantea la cuestiéon se
impugnaba una sancion administrativa respecto de la cual el sancionado habia interpuesto
un recurso ordinario el 23 de diciembre de 1998; recurso que no habia sido resuelto por la
Administracién demandada. Y que habia interpuesto recurso contencioso-administrativo
contra la sancién en un escrito fechado el 9 de febrero de 2001 y registrado el 14 de
febrero siguiente. En esa fecha ya habia trascurrido el plazo previsto legalmente para
entender desestimado el recurso en via administrativa contra la multa, el 23 de marzo
de 1999, en virtud del art. 115.2 de la Ley 30/1992; también habia vencido el plazo de
seis meses a que se refiere al art. 46.1 LJCA, cuyo ultimo dia habia sido el 23 de
septiembre de 1999.

El planteamiento de la cuestién de inconstitucionalidad viene justificado porque, dado
que la Administracién demandada opone la extemporaneidad del recurso por haberse
superado los seis meses para interponer el recurso establecidos en el citado precepto
legal, contados desde el vencimiento del plazo que permitia tener por desestimado el
recurso ordinario, la aplicacion del art. 46.1 LJCA deberia conducir a la inadmision del
recurso contencioso-administrativo, si aquél se considera ajustado a la Constituciéon. Por
el contrario, en el caso de que este Tribunal considerase el precepto legal contrario al
art. 24.1 CE resultaria procedente entrar a conocer del fondo del recurso contencioso-
administrativo sobre la legalidad de la multa impuesta.

Sostiene la Sala de Albacete que no es posible constitucionalmente establecer un
plazo de caducidad para la interposicion del recurso contencioso-administrativo en los
casos en que la Administracion no ha dado respuesta a la peticion efectuada por el
administrado, pues ello es contrario al derecho a la tutela judicial efectiva establecido en
el art. 24.1 CE, al oponer obstaculos irrazonables y excesivos al acceso a los Tribunales
por parte de los ciudadanos. Para justificar tal aserto reproduce los pasajes mas
relevantes de las SSTC 188/2003, de 28 de octubre, y 220/2003, de 15 de diciembre.
Anade que supone una contradiccién que cuando la Administracion notifica
defectuosamente un acto expreso (por no contener la indicacion de los recursos que
proceden contra tal acto) no comienza a correr el plazo para interponer el recurso que
proceda —arts. 57 y 58.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de
las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun (LPC)—, mientras
que, sin embargo, segun el art. 46 LJCA si corre tal plazo cuando se omite toda
notificacién porque el acto es presunto.

Contintia razonando que, aun cuando la propia Sala considerd en alguna ocasion que
si la Administracion cumple con la obligacién de emitir la comunicacion prevista en el art.
42.2 LPC, ya citada, podria entenderse que exigir al ciudadano realizar los calculos
correspondientes y acudir a la jurisdiccion en el plazo asi establecido no constituye una
carga irrazonable, tal interpretacion de la legalidad ordinaria para acomodarla a la
Constitucion ha sido descartada en la STC 220/2003, de 15 de diciembre.
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Concluye su razonamiento afirmando que tampoco la salvaguarda de la seguridad
juridica (art. 9.3 CE) permite justificar constitucionalmente el precepto de cuya
constitucionalidad se duda: el precepto legal no supone el cierre definitivo de la situacion
juridica afectada por el silencio, pues la Administracion mantiene su obligacion de resolver
(art. 42.1 de la Ley 30/1992, redactado por la Ley 4/1999), de modo que la situacion sigue
quedando indefinidamente abierta, sin fruto alguno para la seguridad juridica, fin aparente
de la norma. Por otro lado, siempre cabria al particular, aun después del transcurso de los
seis meses, la posibilidad de reclamar a la Administracién que cumpliese su obligacion de
resolver, abriendo asi un cauce al recurso contencioso-administrativo contra la denegacion
expresa o presunta de esta solicitud. A lo que afiade que va en contra de toda economia
procesal, y del derecho a un proceso sin dilaciones indebidas, inadmitir el recurso
contencioso-administrativo y que el administrado pueda acudir a la Administracion en
reclamacién de una resolucién expresa para luego volverla a impugnar ante los Tribunales.

4. Por providencia de 4 de julio de 2006 la Seccién Tercera de este Tribunal acordd
admitir a tramite la cuestion, asi como dar traslado de las actuaciones recibidas, conforme
establece el art. 37.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso
de los Diputados y al Senado, por conducto de sus Presidentes, al Gobierno, por conducto
del Ministro de Justicia, y al Fiscal General del Estado, para que, en el improrrogable
plazo de quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que
estimasen convenientes, y publicar la incoacién de la cuestién en el «Boletin Oficial del
Estado» (lo que se cumplimentd en el «BOE» nim. 172, de 20 de julio de 2006).

5. Por escrito registrado el 6 de septiembre de 2006, el Presidente del Senado
comunico el acuerdo adoptado por la Mesa de la Camara en el sentido de que se tuviera
a dicha Camara por personada en el procedimiento, y por ofrecida su colaboracién a los
efectos del art. 88.1 LOTC. Posteriormente, y por escrito registrado el 13 de septiembre
de 2006, el Presidente del Congreso de los Diputados comunicé que dicha Camara no se
personaria en el procedimiento ni formularia alegaciones, poniendo a disposicién del
Tribunal las actuaciones que pudiera precisar, con remision a la Direccién de Estudios y
Documentacion de la Secretaria General.

6. El Abogado del Estado formulé sus alegaciones mediante escrito presentado en
el Registro General de este Tribunal el dia 4 de septiembre de 2006, solicitando la
desestimacion de la cuestion de inconstitucionalidad:

a) Inicia sus alegaciones con una reflexion acerca del marco legal en el que se
inserta el precepto cuestionado. Asi destaca, de una parte, que la referencia del art. 46.1
LJCA a los actos no expresos comprende no solo a los actos presuntos o derivados del
silencio administrativo, sino que también pueden comprenderse en tal referencia los actos
tacitos, los implicitos y los hechos concluyentes de la Administracion; y, de otro lado, que
el propio art. 46.3 LJCA se ocupa de establecer limites temporales para el acceso a la
jurisdiccion en relacién con la inactividad o la via de hecho en que pudiera incurrir la
Administracion, lo que considera justificado en la salvaguarda de la seguridad juridica vy,
tal vez, por el mandato de eficacia administrativa (arts. 9.3 y 103 CE). Por lo que se
refiere al silencio administrativo en sentido estricto, éste incluye tanto el silencio negativo
como el positivo, si bien el legislador ha configurado este Ultimo como un verdadero acto
administrativo eficaz que solo podra revisarse por la Administracion acudiendo a los
procedimientos de revision establecidos en la ley, mientras que el silencio administrativo
negativo constituye una ficcidn legal que permite al administrado la interposicion del
recurso administrativo o contencioso-administrativo pero que no libera a la Administracion
de dictar acto expreso sin vinculacion al sentido del silencio, acto que tanto podra ser
estimatorio como desestimatorio.

Para cerrar el analisis preliminar del precepto cuestionado alude a que el Auto de
planteamiento de la cuestion se ha centrado exclusivamente en lo que no pasa de ser un
grupo de los casos subsumibles en el segundo inciso del art. 46.1 LJCA, a saber, la
desestimacion por silencio en un asunto en el cual el solicitante es el Unico interesado en
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el expediente administrativo. Sin embargo el ambito de aplicacién de la regla de computo
del plazo para la interposicion del recurso jurisdiccional en los supuestos de silencio
administrativo desestimatorio que se cuestiona en el Auto judicial es mas amplio, pues
afecta no solo al solicitante sino también, segun reza el indicado precepto legal, a «otros
posibles interesados». Asi, en los casos de silencio positivo pueden existir otros
interesados a los que perjudique la estimacion por silencio y es precisamente a ellos a los
que se aplica el plazo previsto en el segundo inciso del art. 46.1 LJCA, de modo que, de
seguirse la tesis que subyace en el Auto de planteamiento (no debe haber plazo de
caducidad que limite la posibilidad de impugnar el acto presunto) la situacion juridica
favorable obtenida por silencio administrativo estaria permanentemente sometida al
riesgo de lo que pudiera decidirse en un proceso judicial al que se tendria acceso
indefinidamente. Y lo mismo sucederia en el caso del silencio administrativo negativo,
pues los interesados en el mantenimiento de la resolucion desestimatoria presunta
tendrian siempre una situacién permanentemente abierta a la discusién a través del
proceso judicial. De este modo se revela que quizas los mas perjudicados por la falta de
respuesta administrativa expresa no son los solicitantes sino estos otros interesados en el
expediente.

b) Un segundo bloque argumental lo dedica el Abogado del Estado al analisis de la
doctrina constitucional pertinente al caso, valiéndose para ello de la STC 14/2006, de 16
de enero, y de las sentencias constitucionales citadas en ella. Pone de relieve la
importancia que en esta Sentencia se da al incumplimiento por parte de la Administracion
del deber de dictar resolucion expresa, asi como del incumplimiento del deber de
comunicar al administrado el plazo maximo de resolucion y notificacién de los
procedimientos, y los efectos del silencio (art. 42.4, parrafo segundo, LPC), si bien el
Tribunal no descarta que aun cuando no existiese el ultimo de los incumplimientos citados
pudiera utilizarse otra interpretacion. De donde concluye que la unica conclusion sélida a
la que conduce el analisis de la doctrina constitucional es que no corresponde al Tribunal
Constitucional pronunciarse sobre cual de las posibles interpretaciones respetuosas con
el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva es la mas adecuada, limitandose a
constatar que existen interpretaciones del art. 46.1 LJCA que son constitucionalmente
admisibles.

Alude también al Voto particular contenido en esta Sentencia que, en su opinién,
arroja luz sobre esta cuestidon de inconstitucionalidad al separarse de tdpicos doctrinales
corrientes y abordar la cuestion con planteamientos realistas. Sirviéndose del
planteamiento contenido en este Voto particular, y avanzando posiciones propias, rebate
que la inadmisién del recurso contencioso-administrativo derivada de la superacion del
plazo de seis meses constituya una inmunidad jurisdiccional, pues la inadmision no deriva
de la pretendida inmunidad sino de la superacion del plazo normativamente impuesto
para impugnar una accién de acto administrativo establecida precisamente para evitar la
inmunidad de control a la que conduciria el incumplimiento de resolver expresamente.
Tampoco comparte que la aplicacién del precepto cuestionado situe a la Administracion
en una posicion de ventaja derivada de su propio incumplimiento, pues el administrado
siempre puede esperar al dictado del acto expreso; la extemporaneidad del recurso
interpuesto mas alla de los seis meses a los que alude el precepto es consecuencia de la
poca diligencia de la parte; y, finalmente, se olvida que cuando existen terceros
interesados en el mantenimiento de la situacion creada mediante el silencio administrativo
el plazo de caducidad establecido en segundo inciso del art. 46.1 LJCA salvaguarda la
certeza de la posicion juridica de tales terceros, finalidad a la que no es ajena el precepto
puesto en cuestidn por el érgano judicial a quo.

Para terminar este apartado el Abogado del Estado compara la situacion creada por
el acto administrativo presunto y por la notificacion del acto expreso que contiene el texto
integro del acto pero es defectuosamente notificado (art. 58.3 LPC), la cual surte efecto
desde que el interesado realice actuaciones que supongan el conocimiento del contenido
y alcance de la resolucion o acto objeto de la notificacion, o interponga cualquier recuso
que proceda. En supuesto de que la Administracion hubiese cumplido el deber de
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comunicar al administrado el plazo procedimental maximo, el caracter estimatorio o
desestimatorio del silencio (art. 42.4 LPC) y ademas se contenga el régimen de
impugnacién del acto presunto, considera que no hay razén para no aplicar
analdgicamente el art. 58.3 LPC y considerar que, conocido el sentido del silencio
administrativo y los medios de impugnacion procedentes, el plazo establecido en el inciso
segundo del art. 46.1 LJCA comienza a correr desde que se interponga el recurso
procedente o se realicen actuaciones que evidencien el conocimiento del contenido y
alcance del acto objeto de notificacion.

c) Entrando ya en la motivacion ofrecida por el érgano judicial para cuestionar la
constitucionalidad del segundo inciso del art. 46.1 LJCA, el Abogado del Estado sostiene
que no puede aceptarse que la Norma suprema imponga como Unica solucion
constitucionalmente aceptable que, en los supuestos de silencio administrativo, no corra
el plazo de recurso mientras la Administracion no dicte resolucion expresa regularmente
notificada. El Auto de planteamiento no hace justicia ni a la doble modalidad de silencio
administrativo (positivo o negativo), ni a las situaciones complejas en que existen
perjudicados o favorecidos por el acto presunto, sino que desarrolla sus argumentos
como si la Unica hipétesis de aplicacién del precepto fuera la del silencio desestimatorio o
negativo en procedimientos en los que solicitante es el unico interesado. Por mas que
esto fuera lo que sucedia en el proceso a quo, el planteamiento de constitucionalidad
exige enfocar el problema constitucional en toda su amplitud, esto es, con referencia a
todos los grupos posibles de casos que entran en el campo aplicativo del precepto
cuestionado.

Contrariamente a lo sostenido en el Auto de planteamiento el Abogado del Estado
considera que la seguridad juridica si puede justificar el inciso cuestionado, pues en los
casos de actos presuntos no solo hay que proteger al solicitante que es victima —en los
casos de silencio desestimatorio, pero no en los de silencio positivo— del incumplimiento
de la obligacion de resolver expresamente. Ni hay que concentrarse en que recaigan
sobre la Administracion las consecuencias de su propia inactividad, por patolégica y
censurable que sea. En los supuestos de silencio positivo, que es la regla residual, el
solicitante es un beneficiario del silencio, y lo que le interesa es que la situacion juridica
de ventaja que ha ganado no sea revisada por la Administracion, ni recurrida por los
terceros, que pueden ser y son las auténticas victimas del incumplimiento de la obligacion
administrativa de resolver. Y en los casos de silencio desestimatorio, cuando hay terceros
interesados en el mantenimiento del acto administrativo, ;no merecen sus intereses
alguna proteccion en forma de limite temporal establecido por el legislador a la
vulnerabilidad jurisdiccional de la situacion definida por el acto presunto?

Tampoco comparte la afirmacion judicial de que en los casos de silencio administrativo
la situacion sigue quedando indefinidamente abierta, pues no sucede asi en los supuestos
de silencio estimatorio, porque entonces el acto presunto tiene a todos los efectos la
consideracion de acto administrativo finalizador del procedimiento [art. 43.4 a) LPC] sin
perjuicio de la eventualidad de la revision de oficio. Finalmente considera que si, de
acuerdo con la argumentacion del Auto de planteamiento, cabe que el administrado
reproduzca la solicitud a la Administracion tras la inadmisién del recurso contencioso-
administrativo por extemporaneidad, entonces no puede afirmarse que el obstaculo
impuesto por el precepto legal cuestionado sea tan definitivo como el érgano judicial
afirma, pues siempre podria luego acudir a la jurisdiccion en segunda vuelta. Por lo
demas, la pretendida vulneracion del derecho a no padecer dilaciones indebidas no
quedaria tampoco comprometido, toda vez que tal derecho se refiere a la duracién del
proceso judicial, el cual puede terminar con una resolucién de inadmisién sin merma de
tal derecho.

7. El Ministerio Fiscal, en alegaciones formuladas el 20 de septiembre de 2006,
solicité la desestimacién de la cuestion de constitucionalidad. Considera el Fiscal que,
aun cuando la doctrina constitucional recaida en procesos de amparo sobre la cuestion
aqui suscitada pudiera indicar la incompatibilidad del precepto legal cuestionado con el
art. 24.1 CE, la norma de referencia puede ser objeto de una interpretacion pro
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constitutione que salva no solo su constitucionalidad sino también su propia utilidad
practica. Tal interpretacion consiste en considerar que en los supuestos en los que, como
el del proceso judicial a quo, existe un unico interesado, el precepto legal ha de ser
considerado inutil porque, conforme a la doctrina constitucional expuesta, la ficcion legal
que el silencio conlleva conduce a afirmar que el administrado puede impugnar el acto
presunto sin sujecion a plazo, precisamente porque la Administracion no puede
beneficiarse de su incumplimiento de la obligacion de dictar resolucion expresa. Por el
contario, cuando ademas del solicitante existen otros interesados o concernidos por la
actuacion administrativa, estd plenamente justificado el establecimiento de un plazo mas
alla del cual no quepa la impugnacion del acto presunto, pues entonces el incumplimiento
del deber de resolver no solo beneficidé a la Administracién sino también a otros
interesados dignos de proteccién. Ello sin perjuicio de que, una vez que se dicte la
resolucion expresa quepa entablar el recurso jurisdiccional correspondiente. En definitiva,
el Fiscal considera que en aquellos casos en que Unicamente se hallen en conflicto los
intereses generales de la Administracion con los del particular solicitante, simplemente
resultaria inaplicable el precepto por observancia de la doctrina constitucional sobre la
operatividad del silencio administrativo negativo, pero no puede predicarse la
inconstitucionalidad del mismo porque la seguridad juridica se veria seriamente
comprometida cuando aparecen implicados también los intereses de terceros.

8. Por providencia de 8 de abril de 2013 se senald, para deliberacion y votaciéon de
la presente Sentencia, el dia 10 del mismo mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. El precepto cuestionado en el presente proceso constitucional es enunciado por
el inciso segundo del apartado 1 del articulo 46 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa (en adelante, LJCA). Sin
embargo, conviene tener presente la redaccion de todo el apartado:

«El plazo para interponer el recurso contencioso-administrativo sera de dos
meses contados desde el dia siguiente al de la publicacion de la disposicion
impugnada o al de la notificacion o publicaciéon del acto que ponga fin a la via
administrativa, si fuera expreso. Si no lo fuera, el plazo sera de seis meses y se
contara, para el solicitante y otros posibles interesados, a partir del dia siguiente a
aquél en que, de acuerdo con su normativa especifica, se produzca el acto
presunto.»

La Sala de Albacete afirma que este plazo de seis meses vulnera el derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva sin sufrir indefension (art. 24.1 CE), pues impone
un obstaculo excesivo e irrazonable al acceso de los ciudadanos a los Tribunales para
obtener la proteccion de sus derechos e intereses legitimos y no sirve para proteger la
seguridad juridica. ElI Abogado del Estado y el Fiscal General del Estado sostienen, en
cambio, que el precepto debe ser considerado valido si se interpreta correctamente. Todo
ello ha sido resumido ampliamente en los antecedentes de esta Sentencia.

2. El precepto cuestionado en este proceso constitucional ha de ser enjuiciado
desde la éptica del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, en su vertiente de
acceso a la justicia (art. 24.1 CE). Asi lo pone de manifiesto el Auto judicial de
planteamiento y asi lo aceptan sin discusion quienes han informado en este proceso. Esta
premisa es concorde con nuestra jurisprudencia, que ha destacado que «el denominado
recurso contencioso-administrativo no es propiamente un recurso —no genera una
segunda instancia o una casacion— pues viene a dar vida a un proceso en primera o Unica
instancia, de suerte que no se instala en el terreno del acceso a los recursos sino en el
del acceso a la jurisdiccién» (STC 76/1996, de 30 de abril, FJ 2; que sigue a las SSTC
3/1983, de 25 de enero; 37/1995, de 7 de febrero, y 55/1995, de 6 de marzo).
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Es doctrina reiterada de este Tribunal que el primer contenido del derecho a obtener
la tutela de Jueces y Tribunales, en un orden cronolégico y légico, es el acceso a la
jurisdiccion, que se concreta en el derecho a ser parte en un proceso y a poder promover
la actividad jurisdiccional que desemboque en una decision judicial sobre las pretensiones
deducidas (SSTC 220/1993, de 30 de junio, FJ 2; 34/1994, de 31 de enero, FJ 2; y
20/2012, de 16 de febrero, FJ 7, entre otras). Asimismo, hemos dicho que el derecho a la
tutela judicial efectiva no es un derecho de libertad, ejercitable sin mas y directamente a
partir de la Constitucién, sino que es un derecho prestacional y de configuracion legal,
cuyo ejercicio esta sujeto a la concurrencia de los presupuestos y requisitos procesales
que, en cada caso, haya establecido el legislador (SSTC 99/1985, de 30 de septiembre,
FJ 4; y 182/2004, de 2 de noviembre, FJ 2).

Ello implica que el legislador cuenta con un ambito de libertad amplio en la definicion
o determinacion de las condiciones y consecuencias del acceso a la justicia, pues le
incumbe configurar la actividad judicial y, mas concretamente, el proceso en cuyo seno se
ejercita el derecho fundamental ordenado a la satisfaccion de pretensiones dirigidas a la
defensa de derechos e intereses legitimos (STC 206/1987, de 21 de diciembre, FJ 5). En
esta regulacion, la ley podra establecer limites al ejercicio del derecho fundamental que
seran constitucionalmente validos si, respetando su contenido esencial (art. 53.1 CE),
estan dirigidos a preservar otros derechos, bienes o intereses constitucionalmente
protegidos y guardan la adecuada proporcionalidad con la naturaleza del proceso y la
finalidad perseguida (entre otras, SSTC 158/1987, de 20 de octubre, FJ 4; 32/1991, de 14
de febrero, FJ 4; y 133/2004, de 22 de julio, FJ 4). En principio, pues, el derecho
reconocido en el art. 24.1 CE podria verse conculcado por aquellas disposiciones legales
que impongan requisitos impeditivos u obstaculizadores del acceso a la jurisdiccién, si
tales trabas resultaran innecesarias, excesivas o carecen de razonabilidad o
proporcionalidad respecto de los fines que licitamente puede perseguir el legislador
(SSTC 60/1989, de 16 de marzo, FJ 4; 114/1992, de 14 de septiembre, FJ 3; y 273/2005,
de 27 de octubre, FJ 5).

Estos criterios de enjuiciamiento constitucional deben operar de forma mas incisiva
en los supuestos, como el presente, en que el acceso a la justicia sirve para asegurar el
control judicial de la actividad administrativa. Tal y como ha resaltado nuestra
jurisprudencia, cuando el derecho a la tutela judicial efectiva es instado en defensa de los
derechos e intereses legitimos de los ciudadanos frente a los actos de la Administracion,
integra mas especificamente el «derecho de los administrados a que el Juez enjuicie los
actos administrativos que les afectan (art. 24.1 CE), controlando la legalidad de la
actuacion administrativa (art. 106.1 CE), esto es, su sometimiento pleno a la Ley y al
Derecho (art. 103.1 CE)»; lo cual «constituye la culminacién del sistema de derechos y
garantias caracteristico del Estado de Derecho» (SSTC 294/1994, de 7 de noviembre, FJ
3; 76/1996, de 30 de abril, FJ 7; 179/2003, de 13 de octubre, FJ 3; 312/2006, de 8 de
noviembre, FJ 4). Como ha afirmado la Sentencia 103/1996, de 11 de junio, FJ 7, la
prescripcién constitucional de que los «Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la
legalidad de la actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que
la justifican» (art. 106.1 CE) es la «auténtica clausula regia del Estado de Derecho». Todo
lo cual es de especial relevancia cuando se trata de un proceso judicial donde se controla
el ejercicio por una Administracién de la potestad sancionatoria sobre un ciudadano
(SSTC 77/1983, de 3 de octubre, FJ 3, y 2/2003, de 16 de enero, FJ 8).

3. Igualmente conviene que recordemos la consolidada doctrina constitucional sobre
el acceso a la justicia de las personas cuyos derechos e intereses legitimos se ven
frustrados o perjudicados por la inactividad administrativa, elaborada a partir de la
Sentencia 6/1986, de 21 de enero. Esa consolidada doctrina se ha conformado en el
marco de recursos de amparo, esto es, en relacion con la vulneracién del derecho a la
tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) que habria supuesto la inadmision de un recurso
contencioso-administrativo, bien porque los érganos judiciales habian considerado que el
acto administrativo expreso impugnado era reproduccion de otro no expreso que habia
quedado consentido y firme por no haber sido impugnado en el plazo establecido en el
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precepto legal objeto de la presente cuestion (o en su antecedente inmediato de la Ley
reguladora de la jurisdicciéon contencioso-administrativa de 1956), bien porque estimaron
que la impugnacion del acto administrativo se produjo extemporaneamente al
sobrepasarse el indicado plazo.

Esa jurisprudencia viene insistiendo en que el silencio administrativo de caracter
negativo es «una ficcion legal que responde a la finalidad de que el ciudadano pueda
acceder a la via judicial, superando los efectos de la inactividad de la Administracion»
(SSTC 6/1986, de 21 de enero, FJ 3; 204/1987, de 21 de diciembre; 63/1995, de 3 de
abril; 188/2003, de 27 de octubre, FJ 6; 220/2003, de 15 de diciembre, FJ 5; 14/2006, de
16 de enero; 39/2006, de 13 de febrero; 175/2006, de 5 de junio; 186/2006, de 19 de
junio; 27/2007, de 12 de febrero; 32/2007, de 12 de febrero; 40/2007, de 26 de febrero;
64/2007, de 27 de marzo; 239/2007, de 10 de diciembre; 3/2008, de 21 de enero; 72/2008,
de 23 de junio; 106/2008, de 15 de septiembre; 117/2008, de 13 de octubre; 175/2008, de
22 de diciembre; 59/2009, de 9 de marzo; 149/2009, de 17 de junio; 207/2009, de 25 de
noviembre; 0 37/2012, de 19 de marzo, FJ 10, entre otras).

En todas esas Sentencias hemos reiterado que «ante una desestimacion presunta el
ciudadano no puede estar obligado a recurrir en todo caso, so pretexto de convertir su
inactividad en consentimiento del acto presunto, pues ello supondria imponerle un deber
de diligencia que no le es exigible a la Administracion». Por eso hemos dicho también que
la «Ley no obliga al ciudadano a recurrir un acto presunto y si a la Administracion a
resolver, de forma expresay, la solicitud o el recurso presentado por aquél. «Si el silencio
negativo es una institucion creada para evitar los efectos paralizantes de la inactividad
administrativa, es evidente que ante una resolucion presunta de esta naturaleza el
ciudadano no puede estar obligado a recurrir, siempre y en todo caso, so pretexto de
convertir su inactividad en consentimiento con el acto presunto, exigiéndosele un deber
de diligencia que no le es exigido a la Administracién» (STC 188/2003, de 27 de octubre,
FJ 6, en un razonamiento reafirmado luego en incontables supuestos). Es decisiva la
apreciacion de que «la Administracion no puede verse beneficiada por el incumplimiento
de su obligacién de resolver expresamente en plazo solicitudes de los ciudadanos, deber
éste que entronca con la clausula del Estado de Derecho (art. 1.1 CE), asi como con los
valores que proclaman los arts. 24.1, 103.1 y 106.1 CE» (SSTC 86/1998, de 21 de abiril,
FJ 5; 71/2001, de 26 de marzo, FJ 4, y 188/2003, de 27 de octubre, FJ 6).

Todas estas razones han dado lugar a la estimacién de numerosos recursos de
amparo que, de acuerdo con su configuracion procesal, han permitido proteger el derecho
a la tutela judicial efectiva de los ciudadanos que habian sido perjudicados por actos
concretos de los poderes publicos en los distintos procesos enjuiciados en cada caso
(art. 41 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional: LOTC).

Es indudable que la doctrina que nace de esas Sentencias debe guiar la reflexion de
este Tribunal. Ahora bien, todas ellas fueron dictadas para proteger derechos
fundamentales en casos individuales, en sede de recurso de amparo constitucional. Por
lo que, como hemos advertido en la STC 166/2012, de 1 de octubre, FJ 2, la
«jurisprudencia constitucional resefiada no es trasladable directamente al presente
asunto. La posicion de este Tribunal es bien distinta en el proceso de amparo y en el de
control de constitucionalidad de la ley, incluido el provocado por las cuestiones de
inconstitucionalidad, pues hay en él un componente abstracto de nuestro enjuiciamiento
que no podemos eludir; suscitada la cuestién con motivo de una ocasion ‘concreta’, es
indispensable su ‘relevancia’, pero mas alla del caso exige un enjuiciamiento abstracto».
De lo que se trata ahora es de enjuiciar en abstracto el precepto legal cuestionado (art. 27
LOTC), no de proteger los derechos de las personas afectadas por actos concretos de
aplicacion (STC 166/2012, FJ 2). Aunque es evidente que la presente cuestion de
inconstitucionalidad se suscita en un supuesto en el que el recurrente invoca la
desestimacioén de su pretension por silencio negativo.

4. Para llevar a cabo ese enjuiciamiento constitucional de modo adecuado, hemos
de tener en cuenta el contexto normativo del precepto legal cuestionado y especialmente
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las modificaciones en el régimen juridico del silencio administrativo que hayan podido
tener incidencia en su interpretacion.

a) Laregla general en nuestro Derecho actual establece que el plazo para impugnar
actos administrativos ante los Tribunales de justicia es de dos meses (art. 46.1, inciso
primero, LICA). Ese plazo se empieza a contar desde el dia siguiente a aquél en que se
produce la notificacidon del acto que pone fin a la via administrativa (art. 48.2 de la Ley de
régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo
comun: LPC). El inciso cuestionado en el presente proceso constitucional establece una
regla especial para la situacién que se origina cuando la Administracion no dicta «acto
expreso». El llamado por la ley «acto presunto» se produce «de acuerdo con su normativa
especifica» (art. 46.1, inciso segundo, LJCA) y a partir de su produccion empieza a correr
el plazo de seis meses.

La expresion «acto presunto» utilizada en el inciso cuestionado del art. 46.1 LICA
procede de la redaccion original de la Ley de procedimiento administrativo comudn
de 1992, la cual, sin embargo, a partir de la reforma introducida por la Ley 4/1999, de 13
de enero, ofrece un nuevo tratamiento juridico de los efectos de la falta de resolucién
expresa. Por ello, es preciso que consideremos brevemente las principales lineas del
régimen juridico del silencio administrativo en la redaccién original de la Ley 30/1992 y los
cambios introducidos en la reforma de 1999, antes de poder valorar la incidencia de tales
cambios en un precepto como el art. 46.1 LJCA, promulgado en julio de 1998 y, por tanto,
antes de la promulgacién de aquella reforma.

b) La Ley 30/1992 profundizé en los criterios que habia alumbrado la regulacion de
la Ley de procedimiento administrativo de 17 de julio de 1958, la primera que establecio
una normativa uniforme y garantista del silencio administrativo: «El silencio administrativo,
positivo o negativo, no debe ser un instituto juridico normal, sino la garantia que impida
que los derechos de los particulares se vacien de contenido cuando su Administracion no
atiende eficazmente y con la celeridad debida las funciones para las que se ha
organizado»; «[e]l objetivo de la Ley no es dar caracter positivo a la inactividad de la
Administracion cuando los particulares se dirijan a ella. El caracter positivo de la
inactividad de la Administracion es la garantia que se establece cuando no se cumple el
verdadero objetivo de la Ley, que es que los ciudadanos obtengan respuesta expresa de
la Administracion y, sobre todo, que la obtengan en el plazo establecido» (exposicion de
motivos, epigrafe IX, LPC).

No obstante, al servicio de esa finalidad la Ley 30/1992 regul6 en el art. 43 los
llamados «actos presuntos», determinando que, si al vencimiento del plazo de resolucion
el 6érgano competente no la hubiese dictado expresamente, se producirian los efectos
juridicos que se establecian en dicho articulo. Los apartados 2 y 3 del art. 43 LPC
establecian en qué supuestos las solicitudes formuladas por los interesados se
entenderian estimadas o desestimadas, respectivamente.

Las claves de la ordenacion legal del silencio administrativo establecido en 1992 las
proporcionaba la regulacion contenida en el art. 44 («Certificacion de actos presuntosy).
Segun su apartado primero, «[lJos actos administrativos presuntos se podran hacer valer
tanto ante la Administracion como ante cualquier otra persona, natural o juridica, publica o
privada». El apartado segundo precisaba que, «para su eficacia», los interesados o la
propia Administracion debian acreditar los actos presuntos mediante certificacion emitida
por el érgano competente que debid resolver expresamente el procedimiento, que debia
extenderla inexcusablemente en el plazo de veinte dias desde que le fuera solicitada
salvo que en dicho plazo se hubiera dictado resolucion expresa. La certificacion debia ser
comprensiva de la solicitud presentada o del objeto del procedimiento seguido, de la
fecha de iniciacion, del vencimiento del plazo para dictar resolucién y de los efectos
generados por la ausencia de resoluciéon expresa. Si la certificacion no se emitia en el
plazo antes indicado, «los actos presuntos seran igualmente eficaces y se podran
acreditar mediante la exhibicién de la peticion de la certificacion, sin que quede por ello
desvirtuado el caracter estimatorio o desestimatorio legalmente establecido para el acto
presunto». La certificacion de acto presunto se podia solicitar «a partir del dia siguiente al
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del vencimiento del plazo en que debié dictarse la resolucion» (art. 44.4 LPC), sin que
existiera un plazo preclusivo para formular dicha solicitud. Finalmente, se disponia que
los plazos para interponer recursos administrativos y contencioso-administrativos
respecto de los actos presuntos se contarian «a partir del dia siguiente a la recepcion de
la certificacion, y si ésta no fuese emitida en plazo, a partir del dia siguiente al de
finalizacion de dicho plazo» (art. 44.5 LPC). El vencimiento del plazo de resolucién no
eximia a las Administraciones publicas de la obligacion de resolver, pero debian
abstenerse de hacerlo cuando se hubiera emitido la certificacién de acto presunto
regulada en el art. 44 LPC (art. 43.1 LPC).

A la vista de la redaccion originaria de los arts. 43 y 44 LPC, es claro que la categoria
de «acto presunto» englobaba entonces tanto a los supuestos en los que la Ley
determinaba la estimacién de la solicitud formulada por el interesado como a los
supuestos en los que la Ley determinaba su desestimacién. En otras palabras, el acto
presunto podia tener tanto caracter estimatorio como desestimatorio. La eficacia del acto
presunto se supeditada por igual en ambos casos a la emision de la llamada «certificacion
de acto presunto», cuyo contenido debia expresar entre otros aspectos los efectos de la
falta de resolucion expresa. Una vez emitida esa certificacion por el 6rgano competente
se producian dos importantes consecuencias juridicas: por una parte, finalizaba la
obligacion de resolver de la Administracion y, por otra, el llamado «acto presunto»
resultaba plenamente eficaz y podia ser acreditado tanto por el interesado como por la
Administracién, con independencia de su caracter estimatorio o desestimatorio. Si no se
emitia la certificacion en el plazo legalmente previsto, los actos presuntos eran
«igualmente eficaces» y se podian acreditar mediante la exhibicion de la peticion de la
certificacion, «sin que qued[ara] por ello desvirtuado el caracter estimatorio o
desestimatorio legalmente establecido para el acto presunto». En definitiva, el legislador
configurd el llamado «acto presunto» como un verdadero acto administrativo de caracter
estimatorio o desestimatorio, segun los casos, y plenamente eficaz a partir de la emision
de la certificacion correspondiente.

c) En 1998 se aprobod la nueva Ley reguladora de la jurisdiccion contencioso-
administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), que sustituyé a la homoénima de 1956. A los
efectos de la impugnacion jurisdiccional de actos administrativos, el articulo 46.1 LJCA
distinguié dos tipos de actos, los «actos expresos» y los «actos presuntos». La principal
consecuencia de esa distincion era la aplicacion de un plazo de recurso diferente, dos
meses para la impugnacion de actos expresos y seis meses en el supuesto de actos
presuntos. En la terminologia de la Ley 30/1992 a la que implicitamente se remite el
precepto, la expresion «actos presuntos» incluia sin lugar a duda en 1998, como hemos
visto, los actos presuntos de caracter estimatorio y los de caracter desestimatorio.

d) Con posterioridad se reformé la Ley 30/1992 por la Ley 4/1999, de 13 de enero.
La reforma de 1999 trajo consigo varias modificaciones técnicas relevantes para la
ordenacion del silencio administrativo que no es necesario considerar ahora. La mas
importante modificacion, vigente en la actualidad, fue la vuelta a una regulacion de los
efectos del silencio administrativo cercana a la vigente con anterioridad a la Ley 30/1992.
La Ley precisa ahora que la estimacion por silencio administrativo tiene a todos los
efectos la consideracion de acto administrativo finalizador del procedimiento, y que en
cambio la desestimacién por silencio administrativo tiene los solos efectos de permitir a
los interesados la interposicion del recurso administrativo o contencioso-administrativo
que resulte procedente (art. 42.2 LPC). Con ello se deseché la construccion del «acto
presunto de caracter desestimatorio» entendido hasta entonces por el legislador como un
acto administrativo dotado de un contenido determinado (denegatorio), y se volvio a la
configuracion tradicional de los efectos del silencio negativo, como mera ficciéon procesal
habilitada por el legislador para dejar expedita la via impugnatoria procedente. También
se precisa ahora que, en los supuestos en los que se producen los efectos del silencio
negativo, la Administracion mantiene la obligacion de resolver expresamente, «sin
vinculacién alguna al sentido del silencio» [art. 43.3 b) LPC]. La propia expresion «acto
presunto» desaparecio de los arts. 43 y 44 LPC.
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5. Sentado lo anterior podemos valorar la incidencia de la reforma de 1999 de la Ley
30/1992 en el entendimiento del inciso segundo del art. 46.1 LJCA cuestionado en este
proceso Yy, subsiguientemente, resolver la duda de constitucionalidad que nos plantea el
organo judicial.

Con la reforma de la Ley 30/1992 operada por la Ley 4/1999, de 13 de enero,
recobré pleno vigor la regulacion tradicional en nuestro Derecho segun la cual el silencio
negativo es una mera ficcion legal que abre la posibilidad de impugnacion, pero que
deja subsistente la obligacion de la Administracién de resolver expresamente (cfr.
arts. 42 a 44 LPC segun la redaccion dada a los mismos por la Ley 4/1999 vy, en
particular, arts. 42.1, 43.1 y 43.4).

En suma, con arreglo a la nueva ordenacién del silencio administrativo introducida por
la Ley 4/1999 ya no tienen encaje en el concepto legal de «acto presunto» los supuestos
en los que el ordenamiento juridico determina el efecto desestimatorio de la solicitud
formulada, pues en tales supuestos el ordenamiento excluye expresamente la constitucion
ipso iure de un acto administrativo de contenido denegatorio.

Los arts. 42 a 44 LPC fueron modificados por la Ley 4/1999 teniendo a la vista el
régimen legal de impugnacion de los «actos presuntos» establecido en el art. 46.1 LJCA,
precepto que no fue derogado ni modificado con ocasion o como consecuencia de dicha
reforma. Por tanto, habida cuenta de que, primero, el inciso segundo del art. 46.1 LICA
que regula el plazo de impugnacién del «acto presunto» subsiste inalterado; segundo,
que tras la reforma de 1999 de la Ley 30/1992 en los supuestos de silencio negativo ya
no existe acto administrativo alguno finalizador del procedimiento (art. 43.2 LPC), ni un
acto administrativo denominado «presunto» basado en una ficcion legal como se
desprendia de la redaccion originaria de la Ley 30/1992, y tercero, que la Administracion
sigue estando obligada a resolver expresamente, sin vinculacién al sentido negativo del
silencio [arts. 42.1 y 43.3 b) LPC], el inciso segundo del art. 46.1 LICA ha dejado de ser
aplicable a dicho supuesto. En otras palabras, se puede entender que, a la luz de la
reforma de 1999 de la Ley 30/1992, la impugnacion jurisdiccional de las desestimaciones
por silencio no esta sujeta al plazo de caducidad previsto en el art. 46.1 LJCA.

Asi entendido, es manifiesto que el inciso legal cuestionado no impide u obstaculiza
en forma alguna el acceso a la jurisdiccion de los solicitantes o los terceros interesados
afectados por una desestimacion por silencio. Por todo ello, procede declarar que el inciso
legal cuestionado no vulnera el art. 24.1 CE.

Conclusion en parte coincidente con la que mantiene el Tribunal Supremo (SSTS
269/2004, de 23 de enero; 2024/2006, de 21 de marzo; 4384/2007, de 30 de mayo;
1600/2009, de 31 de marzo, y 1978/2013, de 17 de abril) en la interpretaciéon de este
precepto tras la reforma de la Ley 30/1992 operada por la referida Ley 4/1999, cuando se
trata de supuestos en los que, como el que ha dado lugar al planteamiento de la presente
cuestion, se reacciona frente a la desestimacién por silencio.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido
Desestimar la presente cuestion de inconstitucionalidad.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a diez de abril de dos mil catorce.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Encarnacién Roca Trias.—
Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Enrique Lopez y Lépez.—Ricardo Enriquez Sancho.—Firmado y rubricado.
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Voto particular que formula la Magistrada dofa Adela Asua Batarrita a la Sentencia
dictada en la cuestion de inconstitucionalidad num. 2918-2005.

En ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional y con pleno respeto a la opinion de la mayoria del Pleno, expreso mi
discrepancia con el fallo y la fundamentacion juridica de la Sentencia, desestimatoria de
la cuestion de inconstitucionalidad, que he redactado segun las directrices impartidas por
el Pleno.

En mi opinién, en virtud de los argumentos que reflejé a lo largo de las deliberaciones
Yy que expongo a continuacion, la cuestion debio ser estimada.

La presente cuestién de inconstitucionalidad proporcionaba una excelente ocasién
para continuar precisando la arraigada linea jurisprudencial sobre la incompatibilidad con
el art. 24.1 CE de la interpretacion judicial de normas procesales que cerraban el paso a
la jurisdicciéon de acciones impugnatorias frente a desestimaciones producidas por silencio
administrativo. Jurisprudencia que se extiende durante casi tres décadas, a partir de la
STC 6/1986, de 21 de enero, cuando todavia estaban vigentes la Ley de procedimiento
administrativo de 1958 y la Ley reguladora de la jurisdiccién contencioso-administrativa
(LJCA) de 1956, y que este Tribunal confirmoé después en la STC 14/2006, de 16 de
enero, cuando ya se habian promulgado la Ley de procedimiento administrativo (LPC)
de 1992 y su reforma de 1999 y la Ley reguladora de la jurisdiccién contencioso-
administrativa de 1998.

No deja de causar perplejidad contemplar como queda ahora truncada esa linea
jurisprudencial con la fundamentacién y el fallo de la mayoria del Pleno, que se basa en
una interpretacién de la legalidad ordinaria que no solo no le corresponde efectuar a este
Tribunal, sino que ademas resulta a mi juicio dogmaticamente asistematica y ciertamente
sorpresiva para el conjunto de los operadores juridicos.

Para fundamentar mi postura comenzaré exponiendo mi discrepancia con la referida
interpretacion de la legalidad ordinaria, y después sefialaré los argumentos por los que, a
mi juicio, debid estimarse la cuestion de inconstitucionalidad.

1. La Sentencia de la que discrepo fundamenta la desestimacion de la cuestion de
inconstitucionalidad en una interpretacion de la legalidad ordinaria que en absoluto le
corresponde realizar a este Tribunal. En la abundante jurisprudencia emanada hasta la
fecha en numerosos recursos de amparo, este Tribunal siempre tuvo la cautela de no
proceder a interpretar la norma procesal y de limitarse a combatir aquellas interpretaciones
de la legalidad ordinaria adoptadas por los 6rganos judiciales que, por su rigorismo,
impedian proteger el derecho a la tutela judicial efectiva de los ciudadanos perjudicados
por una desestimacion por silencio. Asi, en la STC 14/2006 dijimos que «es evidente que
este Tribunal, a riesgo de excederse en el ejercicio de su jurisdiccion, no es el encargado
de indicar cual deba ser la interpretacién valida del mencionado art. 46.1 de la Ley
jurisdiccional de 1998» (FJ 4). Pues bien, a pesar de que la posicién de este Tribunal es
bien distinta en el proceso de amparo y en el de control de constitucionalidad de la Ley,
como es el caso de la presente cuestion de inconstitucionalidad, donde se trata de
enjuiciar en abstracto el precepto legal cuestionado y no de revisar una concreta
aplicacion judicial del precepto, la Sentencia de la mayoria cruza el umbral de la
interpretacion de la legalidad ordinaria y determina cual debe ser la interpretacion valida
del art. 46.1 LJCA: «se puede entender que, a la luz de la reforma de 1999 de la
Ley 30/1992, la impugnacion jurisdiccional de las desestimaciones por silencio no esta
sujeta al plazo de caducidad previsto en el art. 46.1 LICA». Toda la argumentacién que se
desarrolla en el fundamento juridico 5 para descartar la vulneracion del art. 24.1 CE es
pura y simplemente una interpretacion de la legalidad ordinaria y no un examen del
precepto a la luz de las exigencias del art. 24.1 CE.

Ademas, la interpretacion que se realiza por la mayoria en el presente caso resulta
ser dogmaticamente la interpretacion que realiza la mayoria en el presente caso resulta
ser dogmaticamente asistematica. Contempla la reforma de 1999 de la Ley 30/1992
desde una perspectiva muy estrecha, perdiendo la necesaria vision de conjunto, y
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confunde la definicién de la naturaleza juridico-material del silencio administrativo con la
cuestion procesal de su régimen de impugnacion.

Es evidente que la voluntad del legislador de la Ley jurisdiccional de 1998 fue
establecer un plazo de ejercicio de la acciéon contencioso-administrativa que fuera comun
tanto frente a los efectos del silencio positivo como frente a los efectos del silencio
negativo. El hecho de que, en 1999, el legislador volviera a modificar su concepcion sobre
la naturaleza juridico-material de los efectos del silencio negativo, abandonando la
novedosa concepcién de acto administrativo de contenido denegatorio para retornar a la
tradicional de mera ficcién legal, no significa que pretendiese sustraerse esa ficcion al
régimen comun de impugnacion, ya previsto en la LICA de 1956 y que mantuvo la LICA
de 1998. Nada en la exposicion de motivos o en el articulado de la Ley 4/1999 proporciona
sustento a la interpretacion de que el legislador hubiera querido sin decirlo —esto es,
implicitamente— suprimir el plazo de ejercicio de la accion impugnatoria con respecto al
silencio negativo. Esa interpretacion, que no comparto, obvia los plazos de los recursos
administrativos que establece la propia Ley 4/1999.

En efecto, la propia Ley 4/1999 que reconfigura el silencio negativo como una mera
ficcion legal regula los plazos de su impugnacion en via administrativa, y lo hace de
manera distinta a la version inicial de la Ley 30/1992, distinguiendo entre un plazo de
recurso frente a los actos expresos y un plazo de recurso —mucho mas largo— cuando no
existe un acto expreso (cfr. arts. 115.1 y 117.1 LPC en la version de la Ley 4/1999). Ello
evidencia que ambos planos estaban netamente diferenciados para el legislador de la
reforma de 1999, el cual no vio incoherencia o incompatibilidad alguna en establecer el
caracter de mera ficcion del silencio negativo, por una parte, y el mantenimiento de la
sujecion de su impugnacién a plazos de caducidad tanto en la via administrativa como en
la via contencioso-administrativa, por otro.

Tampoco el argumento de la expresion «acto presunto» que se contiene en el art. 46.1
LJCA, al que se aferra la interpretacion de legalidad ordinaria de la Sentencia de la que
discrepo, resulta determinante. La misma expresion pervive también, de forma anémala,
en el art. 117.1 LPC tras la reforma de 1999, lo cual, si algo pone de manifiesto, es que el
desajuste normativo entre el art. 46.1 LJCA y la reforma de 1999 no puede tener la
trascendencia que le otorga la Sentencia de la mayoria. Por otra parte, también este
Tribunal Constitucional ha utilizado la expresién «actos desestimatorios presuntos» —por
tanto, incurriendo en la misma incorreccion técnica que el legislador y a la que la
Sentencia de la mayoria pretende anudar tan importantes consecuencias juridicas—
precisamente en el contexto de su doctrina sobre el cdmputo del plazo de ejercicio de la
accion contencioso-administrativa prevista en el art. 46.1 LICA (SSTC 106/2008, de 15
de septiembre, FJ 6; 117/2008, de 13 de octubre, FJ 2; 149/2009, de 17 de junio, FJ 2; y
11/2011, de 28 de febrero, FJ 7).

Pero, lo que es aun mas grave, la interpretacion asistematica de la legalidad ordinaria
que postula la Sentencia de la mayoria conduce indirectamente a eliminar incluso la
posibilidad de impugnacion del silencio negativo, pues, si este no tiene cabida entre los
«actos presuntos» a los efectos del plazo previsto del art. 46.1 LJCA, légicamente
tampoco podra tener cabida entre los «actos expresos y presuntos» contra los que se
puede interponer el recurso contencioso-administrativo (art. 25 LJCA), por lo que, al no
poder tampoco reconducirse a la via de hecho o la inactividad de la Administracion (cfr.
art. 29 LJCA), se producira el paraddjico resultado de que, segun el razonamiento de la
Sentencia de la mayoria, los efectos del silencio negativo vendrian a constituir una
actividad administrativa inimpugnable. En suma, para salvar la eventual incompatibilidad
del art. 46.1 LJCA con el art. 24.1 CE se habria provocado, a través de la referida
interpretacion, una situacion radicalmente incompatible con dicho precepto. Esta es la
prueba definitiva del caracter asistematico de la interpretacion de la legalidad ordinaria
que sustenta la Sentencia de la mayoria.

2. Tampoco creo que contribuya a la seguridad juridica efectuar ahora, de forma
sorpresiva, una interpretacion del art. 46.1 LJCA que se desmarca abiertamente de la
interpretaciéon que este Tribunal ha venido aceptando con naturalidad desde la STC
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14/2006, de 16 de enero, en adelante, en su consolidada doctrina sobre el cémputo del
plazo para impugnar desestimaciones producidas por silencio administrativo. Este
Tribunal ha partido siempre de la interpretacion del art. 46.1 LJCA que subyacia a las
Sentencias recurridas en amparo y que, por tanto, era la que los propios érganos
judiciales le proporcionaban —esto es, que el plazo de seis meses establecido en el citado
precepto es aplicable al ejercicio de la acciéon impugnatoria frente a las desestimaciones
producidas por silencio—y nunca ha opuesto desde el punto de vista constitucional reparo
alguno a ese entendimiento ni ha considerado que no fuese una exégesis racional del
ordenamiento (SSTC 14/2006, de 16 de enero, FJ 3; 175/2006, de 5 de junio, FJ 3;
186/2006, de 19 de junio, FJ 3; 243/2006, de 24 de julio, FJ 5; 279/2006, de 9 de octubre,
FJ 2; 32/2007, de 12 de febrero, FJ 2; 40/2007, de 26 de febrero, FJ 3; 239/2007, de 10
de diciembre, FJ 3; 3/2008, de 21 de enero, FJ 2; 72/2008, de 23 de junio, FJ 4; 106/2008,
de 15 de diciembre, FJ 6; 117/2008, de 13 de octubre, FJ 2; 175/2008, de 22 de diciembre,
FJ 4; 59/2009, de 9 de marzo, FJ 4; 149/2009, de 17 de junio, FJ 2; 2007/2009, de 25 de
noviembre, FJ 4; a las que hay que afiadir la STC 37/2012, de 19 de marzo, FJ 11, que
resolvia una cuestiéon de inconstitucionalidad sobre una cuestiéon préxima). Pues bien,
ahora resulta que la interpretacién de la legalidad ordinaria acogida unanimemente por
los 6rganos judiciales que adoptaron las resoluciones judiciales controvertidas y que, de
forma pacifica, hemos dado por buena en tantos pronunciamientos no era una exégesis
racional del ordenamiento. Puedo anticipar y comprender el desconcierto que nuestro
fallo provocara en los operadores juridicos y, de forma mas inmediata, en el érgano
judicial promotor de la cuestién y en las partes que han comparecido en el presente
procedimiento, el Abogado del Estado y el Fiscal General del Estado, pues todos ellos
coincidian en entender que el plazo de seis meses previsto en el art. 46.1 LJCA era
aplicable a la impugnacion de las desestimaciones producidas por silencio negativo y no
contemplaban otra interpretacion.

3. Por otro lado, la interpretacion de la legalidad ordinaria en la que se basa la
Sentencia de la mayoria dificilmente puede considerarse que sea —como se afirma— «en
parte coincidente» con la que mantiene la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo en diversas sentencias. En todas y cada una de ellas de las sentencias
que menciona la Sentencia de la que discrepo, el Tribunal Supremo asume siempre la
existencia de un plazo de caducidad para la impugnacion de las desestimaciones por
silencio, planteandose el problema de determinar el inicio del computo de dicho plazo.
Precisamente en la que se considera Sentencia de referencia de la jurisprudencia del
Tribunal Supremo, STS 269/2004, de 23 de enero, se concluye que «en tanto las
Administraciones Publicas no informen a los interesados de los extremos a que se dicho
precepto se refiere [art. 42.4, parrafo segundo, LPC] los plazos para la interposicién de
los recursos no empiezan a correr. En el supuesto que decidimos no se ha producido esta
notificacién, razén por la que el plazo para la interposicion del recurso contencioso no ha
comenzado». Es cierto que esta Sentencia, después de sefalar que lo dicho en el
fundamento juridico tercero «constituye el fundamento basico de la decision» que adopta,
realiza posteriormente algunas afirmaciones adicionales, entre las cuales se encuentra la
de «[q]ue la remision que el articulo 46.1 de la Ley Jurisdiccional hace al acto presunto,
no es susceptible de ser aplicada al silencio negativo, pues la regulacion que del silencio
negativo se hace en la L.R.J.A.P. y P.C. lo configura como una ficcidon y no como un acto
presunto». Sin embargo, esta aislada y escueta afirmacion, que no se justifica en la
Sentencia y que no es congruente con su ratio decidendi, no la considera la propia
Sentencia como «el fundamento basico de la decisidn», el cual se encuentra en el
fundamento juridico tercero y, como ya he indicado, discurre por un derrotero totalmente
distinto del pretendido por la Sentencia de la mayoria. Y por si fuera poco, justamente a
los criterios contenidos en ese fundamento juridico tercero y a la coincidencia que implica
con nuestra jurisprudencia reiterada se ha referido expresamente este Tribunal
Constitucional en hasta dos ocasiones (SSTC 14/2006, de 16 de enero, FJ 4, y 27/2007,
de 12 de febrero, FJ 5).
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Asimismo, tres de las Sentencias mencionadas rechazan la apreciacion de la
extemporaneidad efectuada por la Sentencia de instancia con fundamento en la
interpretacion tradicional de que la situacion de las desestimaciones por silencio debe al
menos equipararse a los supuestos de notificacion defectuosa (SSTS 2024/2006, de 21
de marzo; 4384/2007, de 30 de mayo; y 1600/2009, de 31 de marzo). Y en la otra
Sentencia mencionada se rechaza la apreciacion de la extemporaneidad efectuada por la
Sentencia de instancia por considerar que el plazo de recurso contencioso-administrativo
contra la desestimacién por silencio de la solicitud no era el contemplado en el art. 44
LJCA, sino el previsto en el art. 46.1 LICA (STS 1978/2013, de 17 de abril).

4. Como he indicado al principio, la presente cuestion de inconstitucionalidad
proporcionaba a mi juicio una excelente ocasion para continuar desarrollando nuestra
jurisprudencia. El elevado numero de recursos de amparo que este Tribunal se ha visto
obligado a resolver, protegiendo a los ciudadanos frente a distintas inadmisiones de
demandas contencioso-administrativas en aplicacion del art. 46.1 LICA, no dejaba de ser
indicativo de que precisamente el problema constitucional de fondo no radica en la
interpretacion mantenida por los Tribunales contencioso-administrativos, sino en la propia
ley aplicada, cuyo contenido era el que conducia una y otra vez a la vulneracion del
derecho fundamental a la tutela judicial efectiva en su nucleo mas importante, el acceso a
la jurisdiccion. La presente cuestion de inconstitucionalidad nos obligaba a realizar por
primera vez un enjuiciamiento abstracto del art. 46.1 LICA, que le compete en exclusiva a
la jurisdiccion constitucional; enjuiciamiento que no puede ser eludido ni suspendido por
el desarrollo de interpretaciones judiciales de la legalidad ordinaria que minimicen los
efectos perniciosos de una aplicacion literal del precepto. El resultado de ese
enjuiciamiento abstracto habria tenido que conducir, como indicaré, a modular algunas de
las consecuencias —a mi juicio— poco razonables que resultaban de nuestra doctrina
sobre el computo de los plazos para impugnar las desestimaciones por silencio.

Asi pues, lo que estrictamente debiamos resolver en este proceso constitucional era
si el establecimiento de un plazo de caducidad especifico para la impugnacién del «acto
presunto» como el que se recoge en el art. 46.1 LJCA es o no conforme con el derecho a
la tutela judicial efectiva, en su vertiente de acceso a la justicia (art. 24.1 CE). A
continuacion resumo los puntos basicos de mi postura al respecto, tal como defendi en
las deliberaciones.

a) En primer lugar, desde la perspectiva constitucional no considero objetable el
hecho de que el legislador sefiale un plazo de caducidad para el acceso a la jurisdiccion.
De acuerdo con nuestra doctrina, que reiteramos en la STC 138/2005, de 26 de mayo, «el
establecimiento de un plazo de caducidad de la accion, como tal presupuesto procesal
establecido en aras del principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE), no vulnera en si
mismo el derecho a la tutela judicial efectiva siempre que el legislador habilite unos plazos
suficientes y adecuados en orden a hacer valer los derechos e intereses legitimos ante
los Tribunales, de manera que su tutela no resulte imposible por insuficiencia del plazo
concedido al efecto (SSTC 77/2002, de 8 de abril, FJ 3; 126/2004, de 19 de julio, FJ 3; y
44/2005, de 28 de febrero, FJ 3)».

El mismo criterio debe regir para la impugnacion de las estimaciones o
desestimaciones producidas por silencio administrativo contemplados por el precepto
legal cuestionado, como implicitamente se desprende de la abundante jurisprudencia de
este Tribunal relativa a la aplicacién de los plazos de caducidad para la impugnacion de
las desestimaciones por silencio, a la que ya se ha hecho referencia. El establecimiento
de un plazo de caducidad de impugnacion de lo que no constituye acto expreso,
establecido en aras del principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE), no vulnera en si
mismo el derecho a la tutela judicial efectiva, siempre que el legislador habilite unos
plazos suficientes y adecuados en orden a hacer valer los derechos e intereses legitimos
ante los Tribunales.

b) En cuanto a si la concreta regulacion del plazo de impugnacion de las
estimaciones o desestimaciones producidas por silencio administrativo que se prevé en el
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art. 46.1 LJCA respeta el contenido del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva,
en su vertiente de acceso a la jurisdiccion, la cuestion puede descomponerse en dos
elementos, la duracién del plazo en si y la fijacion del inicio de ese plazo.

Desde la estricta perspectiva constitucional, no considero que un plazo de
impugnacién de seis meses para las estimaciones o desestimaciones producidas por
silencio, que es tres veces superior al relativo a los actos administrativos expresos, sea
insuficiente y constituya por ello un obstaculo irrazonable o excesivo en el acceso a los
Tribunales por parte de los interesados. En el amplio ambito de libertad con que cuenta el
legislador en la definicion o la determinacion de las condiciones y consecuencias del
acceso a la justicia, puede considerarse que en el establecimiento del plazo se han tenido
en cuenta de forma ponderada los diversos intereses en juego, fijdndose un periodo
temporal suficiente, acorde con la dificultad procesal propia de la impugnacién de las
estimaciones y desestimaciones producidas por silencio, para que los posibles
interesados afectados por los efectos que produce el silencio administrativo puedan
ejercitar su derecho a obtener la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) y obtener asi una
resolucién judicial sobre la adecuacion a Derecho de la correspondiente actuacion
administrativa.

c) Donde si aprecio un problema de compatibilidad con el art. 24.1 CE es en el dies
a quo del citado plazo de impugnacion que fija el inciso cuestionado del art. 46.1 LJCA.
Efectivamente el precepto establece que el plazo de seis meses comienza a correr, para
el solicitante y para otros posibles interesados, «a partir del dia siguiente a aquél en que,
de acuerdo con su normativa especifica, se produzca el acto presunto». En este punto es
donde el precepto resulta contrario a la Constitucion, en cuanto que opera como obstaculo
para el acceso a la jurisdiccién de los solicitantes o de los posibles interesados en
reaccionar en la via jurisdiccional frente a los efectos del silencio. La prevision legal no ha
tomado en cuenta la situaciéon de quienes desconocen la produccion de los efectos del
silencio y el sentido de éste, como si pudiera presumirse que todo ciudadano deba
conocer los plazos del silencio y sus efectos.

Nuestra doctrina viene exigiendo de forma reiterada, por un lado, que los plazos de
caducidad establecidos por las leyes se computen a partir de la fecha en la que la persona
haya tenido efectivo conocimiento de las circunstancias que determinan el nacimiento de
la accién que se pretende ejercitar (SSTC 220/1993, de 30 de junio; 11/2005, de 31 de
enero; 12/2005, de 31 de enero; 138/2005, de 26 de mayo; y 18/2009, de 26 de enero).
Por otro lado, nuestra jurisprudencia ha calificado de contradictoria, al igual que el érgano
judicial promotor de la cuestion, la vigente regulacion legal de la situacién de quien ve
frustradas sus pretensiones por la inactividad de la Administracion (STC 14/2006, FJ 5).

En efecto, en los actos defectuosamente notificados la notificacion no surte efectos
sino cuando el interesado realice actuaciones que supongan el conocimiento del
contenido y alcance de la resolucién o interponga cualquier recurso que proceda (art.
58.3 LPC), lo que en definitiva supone dejar a la disponibilidad del interesado darse por
notificado del acto, momento a partir del cual comienza a contar el plazo prefijado
legalmente. De manera que sera el conocimiento del interesado, que se demuestra a
partir de su actuacioén, la que determine el dies a quo del plazo del inciso primero del art.
46.1 LJCA, con la consecuencia de que la decision de la Administracion sera vulnerable
por tiempo ilimitado, o al menos no limitada legalmente de forma taxativa. Sin embargo,
cuando transcurre el plazo maximo para resolver sin que se produzca resolucion expresa
surgen los efectos legalmente previstos del silencio administrativo, por lo que la
vulnerabilidad de la Administracion queda taxativamente demarcada en el tiempo, limitada
a seis meses a contar inexorablemente «a partir del dia siguiente a aquel en que, de
acuerdo con su normativa especifica, se produzca el acto presunto» (art. 46.1, segundo
inciso, LICA). No se prevé aqui margen alguno para la disponibilidad del dies a quo por el
administrado. Tal diferencia de regulacién es de dificil explicacion légica desde la
perspectiva no solo de la armonia del sistema, sino también de los valores constitucionales
y del propio sentido de la institucion del silencio administrativo.
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Resulta incoherente la diferencia patente de las situaciones referidas. Cuando se
cumple la obligacion de resolver de forma expresa pero la notificacion correspondiente es
defectuosa, por no contener la indicaciéon de los recursos que procedan, se admite una
vulnerabilidad de la Administracion ilimitada por cuanto que el inicio del dies a quo del
plazo de impugnaciéon queda virtualmente en manos del propio interesado; en cambio, el
incumplimiento de la obligacién de resolver, que causa mayor zozobra juridica a los
interesados que la practica de una notificacion defectuosa y que, segun nuestra doctrina,
vulnera la clausula del Estado de Derecho (art. 1.1 CE) asi como los valores que
proclaman los arts. 24.1, 103.1 y 106.1 CE, conduce a una situacion en la que el plazo de
acceso a la justicia transcurre inexorablemente por mandato legal, sin atender en modo
alguno a si los interesados han realizado o no actuaciones que supongan conocimiento
de la produccion de los efectos del silencio y del sentido, estimatorio o desestimatorio, de
tales efectos. Esta diferencia de tratamiento no puede considerarse acorde con la clausula
del Estado de Derecho (art. 1.1 CE) asi como con los valores que proclaman los arts. 24.1,
103.1y 106.1 CE.

En definitiva, el juego del inciso segundo del art. 46.1 LJCA, en combinacién con la
normativa especifica que fija el momento en el que se producen los efectos estimatorios o
desestimatorios del silencio, determina que el dies a quo del plazo de seis meses se
active de forma automatica e inexorable, con independencia de que el solicitante u otros
posibles interesados tengan conocimiento de la produccién de los efectos y del sentido
del silencio, o hayan realizado actuaciones que supongan conocimiento de los mismos.

Es cierto que en determinados casos el solo transcurso del tiempo, mediando o no
una comunicacion especifica de la Administracién como la regulada en el art. 42.4, parrafo
segundo, LPC, sera dato suficiente que permita a algunos particulares advertir la
produccion de los efectos del silencio y del sentido de sus efectos y preparar en plazo el
correspondiente recurso contencioso-administrativo. Pero en otros supuestos el mero
conocimiento del transcurso del tiempo sera por si mismo insuficiente. Son estos casos
los que exigen que el dies a quo se determine no de forma automatica segun la fecha de
produccion legal de los efectos del silencio, sino por referencia al momento en que el
particular adquiere efectivo conocimiento de, al menos, los dos datos ineludibles para
sustanciar su pretension impugnatoria, esto es, la fecha de la produccion de los efectos
del silencio y el sentido de éste.

Como ya indic6 el Tribunal Constitucional en otro contexto en la antes citada STC
12/2005, FJ 3, también aqui debe destacarse que el desconocimiento de la produccién de
los efectos y del sentido del silencio administrativo, en cuanto presupuesto ineludible para
el acceso a la jurisdiccion por el solicitante o por cualquier otro interesado, no puede
atribuirse a una hipotética falta de diligencia imputable a los administrados en cuestion,
pues no cabe hablar de una carga que grave a éstos con la obligacion de conocer la
produccion de tales efectos. Tal conocimiento debe ser facilitado por la propia
Administracion, pues asi lo garantiza la Ley desde el momento en que el art. 42.4, parrafo
segundo, LPC impone a la Administracion el deber de informar a los interesados del plazo
maximo normativamente establecido para la resolucion y notificaciéon de los
procedimientos, asi como de los efectos que pueda producir el silencio administrativo, asi
como, en su caso, la fecha en que la solicitud ha sido recibida por el 6rgano competente.

d) Debe recordarse, por ultimo, que una firme linea jurisprudencial de este Tribunal
viene afirmando que «las normas que establecen plazos para la realizacién de tramites
procesales suponen el reconocimiento del derecho a disponer del correspondiente plazo
en su totalidad» (SSTC 222/2003, de 15 de diciembre, FJ 4; 159/2007, de 2 de julio, FJ 2;
y 76/2012, de 16 de abril, FJ 3). Lo cual conlleva que las resoluciones judiciales que
producen como resultado final una reduccién del correspondiente plazo legal, convirtiendo
«en impracticable el citado derecho a disfrutar del plazo en su integridad», vulneran el
derecho de acceso a la jurisdiccion (art. 24.1 CE), por el desproporcionado sacrificio que
comportan (SSTC 64/2005, de 14 de marzo, FJ 3; 239/2005, de 26 de septiembre, FJ 2;
25/2007, de 12 de febrero, FJ 2; y 179/2007, de 10 de septiembre, FJ 2).
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Como reitera la propia Sentencia de la que discrepo, el derecho reconocido en el art.
24.1 CE puede verse conculcado por aquellas normas que impongan requisitos
impeditivos u obstaculizadores del acceso a la jurisdiccion, si tales trabas resultan
innecesarias, excesivas y carecen de razonabilidad o proporcionalidad respecto de los
fines que licitamente puede perseguir el legislador, y asimismo por la imposicion de
condiciones o consecuencias meramente limitativas o disuasorias del ejercicio de las
acciones o de los recursos legalmente establecidos (SSTC 114/1992, de 14 de
septiembre, FJ 3; 73/1996, de 30 de abril, FJ 4, y 138/2005, de 26 de mayo, FJ 4).

Pues bien, en el presente caso debimos concluir que el art. 46.1 LJCA cercena el
acceso a la jurisdiccion de los solicitantes o terceros interesados que accedan de forma
tardia al conocimiento de la produccion de los efectos del silencio, tardanza que puede en
algunos casos superar los seis meses desde que se producen dichos efectos. Esta
limitacion del derecho a la tutela judicial efectiva no guarda proporcionalidad con la
finalidad perseguida de dotar de seguridad juridica a las relaciones entre la Administracion
y los interesados. Por todo ello, la Sentencia debié estimar la cuestion de
inconstitucionalidad.

5. Considero que, con la argumentacién expuesta, se habria recuperado lo
verdaderamente relevante desde la perspectiva del acceso a la jurisdiccién (art. 24.1 CE):
que no es el numero o la gravedad de los incumplimientos en que la Administracién
incurre por no resolver —pues el art. 24.1 CE no es el lugar para disciplinar a la
Administracion por esos u otros incumplimientos—, sino si al interesado se le puede exigir
que reaccione en un determinado plazo de tiempo cuando no tiene pleno conocimiento de
aquello que podria impugnar jurisdiccionalmente.

No es funcidon de este Tribunal establecer cual sea el sistema de solucion o la
interpretacion mas garantista (que algunos pueden estimar que consiste en la ausencia
de plazo de recurso frente a las desestimaciones por silencio) sustituyendo de esa
manera al legislador. Nuestra funcion se limita a verificar si la regulacién elegida por el
legislador se atiene al minimo exigible constitucionalmente.

Evidentemente la interpretacion de la legalidad ordinaria que efectia la Sentencia de
la que discrepo, no le impedira al legislador estatal intervenir para confirmarla o para
rechazarla, si considera que no refleja su vision sobre la necesaria articulacion de los
distintos intereses publicos en presencia.

Madrid, a diez de abril de dos mil catorce.—Adela Asua Batarrita.—Firmado y rubricado.
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