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I ntroduccion

LaLey 107-13 de Republica Dominicana constituye, sin duda, una Ley de
avanzada en el dmbito del Derecho Administrativo Iberoamericano, muy
especialmente en el marco de las leyes reguladoras del procedimiento admi-
nistrativo y las relacionesjuridicas de laAdministracion y los ciudadanos.

En efecto, setratade una Ley que redimensiona e procedimiento administrati-
vo, sufinalidad y objetivos, en un todo acorde con |as més reci entes tendencias
del Derecho Administrativo comparado. Asi, S bien € procedimiento mantiene
su haturalezajuridicade cauceformal delaaccion administrativa, estamoderna
Ley le atorgaun acancey justificacion mucho més profundo del que normal-
mentetenia e procedimiento administrativo yano solo se concibe como garan-
tiaformal de principio de legalidad, es decir, de adecuacion formal del actuar
administrativo alaLey, ni es nicamente garantiadel derecho de peticiény del
derecho aladefensa del ciudadano en sus relaciones juridico-administrativas.
El procedimiento administrativo es, ademés, garantiaformal del principio de
eficaciaadministrativa. En definitiva, se buscagarantizar quelaAdministracion
actle conforme alaL ey, garanticelos derechos de | os ciudadanos, especiamen-
te su derecho de peticion, alatutela efectivay ala participacion en los asuntos
publicosy, ademés, seaeficientey eficaz en e cumplimiento de susfunciones.

Dedli larelevanciaque laLey 107-13 da al derecho ala buena administra-
cion, cuyos atributos enunciasu articulo 4y el carécter servicial delaAdmi-
nistracion Pablica, pues esta debe su actuacion al servicio delos ciudadanos.

En el marco de esta modernay completalegislacién, destaca por su novedad
y originalidad un aspecto muy concreto del procedimiento administrativo: la
regulacion del silencio administrativo y de las consecuencias de lafalta de
decision expresa 'y oportuna de la Administraciéon en el marco de procedi-
mientos de dictado de actos administrativos.

En ese sentido, se trata de una regulacion legidativa sin precedentes en €l
Derecho comparado, a menos en |beroamérica, pero absolutamente acertada
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en su contenido y alcance, pues enfoca correctamente el problemade lainac-
tividad administrativaen € marco del procedi miento administrativo, otorgando
alos ciudadanos efectivos mecanismos para el restablecimiento de sus dere-
chos o intereses cuando esta ocurre. Parallegar aello, laLey opta por elimi-
nar lafiguradel silencio administrativo, salvo excepciones en ella previstas,
y secentraen laverificacién de lainactividad contraria aderecho, frenteala
cual el interesado podra gjercer su derecho alatutelajudicial efectiva.

En las siguientes paginas, estudiaremos cudl ha sido ese tratamiento estable-
cidoenlalLey 107-13 frente alainactividad administrativay como se traduce
en lapréctica, de modo que pueda servir de modelo parauna eventua reforma
delafigurade silencio administrativo en Venezuela.

1. Precisionester minolégicas: | nactividad administrativa vs
silencio administrativo

1.1. Inactividad administrativa. Inactividad formal
einactividad material

La inactividad administrativa puede definirse como € incumplimiento por
omisién de la actuacion administrativa juridicamente debida, esto es, como €
incumplimiento de cualquier deber de actuacién u obligacion de hacer o dar
que & ordenamiento juridico impongaalaAdministraciéon. Eslapasividad, la
inerciao faltade actuacién delaAdministracion frente aun deber u obligacion.

Se trata de una nocion juridica cuyo estudio emprendiera en 1962 NIETO?
y que permitié replantear €l alcance de la justicia administrativa, centrada

1 Vid. Urosa Macal, Daniela: Tutela judicial frente a la inactividad administrativa en
el Derecho espafiol y venezolano. FUNEDA, Caracas, 2003, pp. 44y ss.

2 NieTo, Algjandro: «La inactividad de la Administracién y el recurso contencioso
administrativo». En: Revista de Administracion Pablica. N° 37. Instituto de Estudios
Politicos. Madrid, 1962, pp. 63y ss. del mismo autor: «Lainactividad material dela
Administracion: 25 afios después». En: Documentacion Administrativa. N° 208.
INAP Madrid, 1986, pp. 11y ss. Véase: también en el Derecho espafiol GOMEZ PUENTE,
Marcos: Lainactividad dela Administracion. 22 Aranzadi. Pamplona, 2000, p. 59.
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hasta entonces en €l acto administrativo y su nulidad, para entender que tam-
bién lafalta de actuacién administrativa es ilegal y |os perjuicios que cause
pueden ser reclamados y condenados por el juez contencioso-administrativo.

Tradicionalmente, la inactividad administrativa se ha estudiado segin la
siguiente tipologia: inactividad formal einactividad material, distinguiéndose
asi seguin el contenido —formal o material— de la obligacién incumplida.

En el primer caso, la «inactividad formal», se define como lapasividad de la
Administracién frente a cumplimiento de sus deberes juridicos de contenido
puramente formal, como serian €l deber de dar oportuna respuestaen el mar-
co de un procedimiento administrativo, €l deber de instruccién o tramitacion
del procedimiento, el deber de dar impulso procedimental, el de practicar las
notificaciones debidas, entre otros.

Por su parte, la «inactividad material» seriael incumplimiento delas obligacio-
nes sustantivas de hacer o dar que e ordenamiento juridico impone a érgano
administrativo, pasividad o incumplimiento que puede ser, entre otras muchas,
lafaltade prestacion de un servicio publico, lafatade gercicio delaactividad
de policia, lainactividad reglamentaria, la falta de gjercicio de la potestad
sancionadora, el incumplimiento de obligaciones contractuales o lafaltade
€jecucion de un acto administrativo, entre otras muchas.

Ambas manifestaciones de inactividad pueden verificarse de manera separada
0 bien conjuntamente, cuando la pasividad de laAdministracién implicatanto
unafaltade decisién expresa—inactividad forma—como e incumplimiento de
una obligaci6n sustantiva—inactividad material—.

1.2. El silencio administrativo y su funcionalidad

El silencio administrativo es definido como laficcion de pronunciamiento que
laLey establece en beneficio del interesado y en virtud delacual se considera
estimada—silencio positivo— o desestimada —silencio negativo—la solicitud de
aquel cuando laAdministracion incumple el deber de resolver3.
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El silencio administrativo negativo, en concreto, es unainstitucion tradicional
y caracteristica del Derecho Administrativo formal, que surge en Francia
como respuesta concreta a sistema objetivo derevision de laactuacion de la
Administracion, llevada a cabo através del recurso por exceso de poder, que
solo permitiael control de nulidad de actos administrativos. Por tanto, antela
falta de respuesta expresa y oportuna se entendié que operaba €l silencio
administrativo afin de poder «impugnar» y «anular» ese «acto presunto» que
se escondiatras lafalta de pronunciamiento.

Ahorabien, ese silencio administrativo negativo hatenido, tradiciona mente,
unadoble funcionalidad. Asi, de una parte, ha cumplido una «funcién proce-
sal»: la posibilidad de acceder a la justicia administrativa para solicitar la
nulidad del acto administrativo, a pesar de que laAdministracion no se haya
pronunciado oportunamente respecto del recurso administrativo planteado en
contra de ese proveimiento. Esa funcion procesal, debe insistirse, se funda-
mentd en sus inicios en la concepcion revisora de la justicia administrativa,
Si el contencioso-administrativo solo conoce y controla «actos administrati-
VOos previos» dictados en un procedimiento administrativo, entonces, afalta
de acto expreso no puede garantizarse el acceso alajusticia

Pero también, y de otraparte, lafigurade silencio administrativo hacumplido
una «funcién sustantiva», como lo es servir de garantiadel derecho de peticion
y alaoportunay adecuadarespuesta. Y esquelafiguradel silencio adminis-
trativo se justifica para paliar, aunque medianamente, la ausencia de respuesta
y lainseguridad juridica que esta implica, més all4 de la sola garantia del
derecho ala defensay la posibilidad de intentar |os recursos ulteriores. No
obstante, lo cierto es que €l silencio administrativo no satisface plenamente
ese derecho ala oportunay adecuada respuesta—ni aun siquiera cuando se
trata del silencio positivo—, pues evidentemente un «acto presunto» no es
capaz de sustituir €l acto expreso y motivado que solicit6 el particular, y solo
sirve como remedio temporal frente alafaltade decision expresa.

3 Asilodefinen GonzALEz PEREZ, JesUs et alter: Comentariosala Ley 4/1999 de 13 de
enero, de modificacion de la Ley 30/1992. Civitas. Madrid, 1999, pp. 251y ss.
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1.3. Diferencias fundamental es entre inactividad administrativa
y silencio administrativo

Lainactividad de laAdministracién no puede ser asimiladaal silencio admi-
nistrativo. No es equiparable, siquiera, alainactividad formal. El silencio es
consecuenciade lainactividad formal, pero no eslainactividad misma.

En otros términos, no son equiparables silencio administrativo e inactividad
formal: € silencio es la consecuencia juridica que opera ante la ausencia de
decision administrativa oportuna, es decir, € silencio administrativo esla con-
secuenciajuridicainmediatade lainactividad formal, establecidaen laley para
permitir € ulterior derecho aladefensa. De ese modo, aungue opered silencio
persiste lainactividad formal, pues e silencio no remedialainactividad, estase
mantiene hastatanto se cumpla el deber de decidir expresamente.

Compartimos la opinién de Gomez PUENTE en € sentido de que no puede
«confundirse» la inactividad formal con el silencio administrativo, pues
mientras este es unatécnicareaccional alosfines de no perturbar el derecho
al acceso alajusticia ante la ausencia de decision administrativa, aguella—a
inactividad— es una omisién ilegal de laAdministracion en funcién de cuyo
caracter el silencio puede revelar su utilidad®. Por ello, insistimos, € silencio
administrativo es solo una consecuencia juridica de lainactividad formal de
laAdministracién, tal como también o seria—por €jemplo—la caducidad del
procedimiento iniciado de oficio en gjercicio de potestades sancionadoras
o deintervencion.

2. Lanovedosa regulacion dela falta de actuacion
administrativaen laLey 107-13 de Republica Dominicana

LaLey dominicana 107-13, a regular las formas de finalizacién de los pro-
cedimientos de dictado de actos, dispone en su articulo 28 parrafosii y 1 las
consecuencias juridicas de la falta de decisién expresa dentro de los |apsos

4 GOMEz PUENTE: ob. cit., p. 117.



El silencio administrativo en el dmbito de la Ley 107-13... ‘ 867

legalmente establecidos para ello. En este sentido, dichos preceptos disponen
lo siguiente:

Parrafo I1. Cuando la Administracién no decida expresamente €l proce-
dimiento iniciado, en los plazos establecidos en la ley, incurrird en una
inactividad administrativa contrariaa derecho. El funcionario publico que
omitiere dar respuesta oportuna al procedimiento previamente iniciado
comprometerd su responsabilidad personal, sin perjuicio del derecho de
los interesados a la tutela judicial efectiva frente a la inactividad de la
Administracién. LaAdministracion mantendra en todos | os casos obligacién
de resolver expresamente el procedimiento iniciado.

Parrafo I1l. Laley podra establecer que lainactividad de la Administra-
cion en resolver € procedimiento dentro del 1apso establecido en laley,
serd considerada como aceptacion de |a previa peticion formulada por €
interesado. En tal supuesto, laAdministracion deberd emitir, dentro delos
cinco dias siguientes, una constancia que indique tal circunstancia, sin
perjuicio del derecho de los ciudadanos alatutelajudicial efectivafrente
alainactividad de la Administracion. En estos casos la Administracion
solo podra resolver la previa peticion en sentido desfavorable, previo
procedimiento administrativo.

Analicemos de seguidas el a cance de esos preceptos.

2.1. Principio general: Inactividad administrativa
como consecuencia de la falta de decision expresa
del procedimiento administrativo

El principio genera en la Ley 107-13 es que cuando la Administracion no
decida expresay oportunamente e procedimiento administrativo de dictado
de actos administrativos «incurrird en unainactividad administrativa contra-
riaaderecho». No sefiala, como en otros ordenamientos juridicos, que opera
el silencio administrativo ni lo condiciona, por ello, aprocedimientosinicia
dos ainstancia de parte. Regula, en cambio, de manera general, lafalta de



868 ‘ Revista Venezolana de Legislacién y Jurisprudencia ® N°7 ¢ 2016

decision de cuaquier procedimiento de dictado de actos, bien seinicie de oficio
0 asolicitud de parte.

Asi, por ejemplo en Espafia, la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicasy Procedimiento Administrativo Comun, luego de
su reformamediante la Ley 4/1999, dispone en su articulo 43 que en los pro-
cedimientos iniciados a solicitud del interesado, el vencimiento del plazo
maximo sin haberse notificado resolucién expresalegitimaa solicitante para
entenderla «estimada por silencio administrativo», salvo que una norma con
rango de ley o de Derecho comunitario establezcan lo contrario, es decir, dis-
pongan que se verifica el silencio negativo. Asimismo, sefiala la norma que
«Laestimacion por silencio administrativo tiene atodos los efectos la conside-
racion de acto administrativo finalizador del procedimiento. La desestimacion
por silencio administrativo tiene |os solos efectos de permitir alos interesados
lainterposicion del recurso administrativo o contencioso-administrativo que
resulte procedente.

Por su parte, en el ordenamiento juridico venezolano, lareglaes lainversa
—€l silencio negativo—y por via de excepcion €l silencio positivo, pero al
igual que en Espafia la propia Ley regula el silencio como consecuencia
directade lafaltade decision expresay oportuna. Asi, € articulo 4 delaLey
Orgénica de Procedimientos Administrativos establece que «En |os casos en
gue un 6rgano de laAdministracion Pablicano resolviere un asunto o recurso
dentro de los correspondientes |apsos, se considerara que ha resuelto negati-
vamentey el interesado podra intentar el recurso inmediato siguiente, salvo
disposicién expresa en contrario.

En ambos casos, como se dijo, eslaL ey laque determinaque, ante lafatade
decisién expresay oportuna, opera el silencio administrativo, bien negativo
bien positivo, habilitandose al interesado a actuar de conformidad con €l
«acto presunto» que se verifica.

Ahorabien, cabe preguntarse; ¢esaredaccion distinta que se observaenlalLey
dominicanafrente alaLey espafiolay laLey venezolana es solo un problema
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de seméntica o es que, en realidad, €l legislador optd por un tratamiento dis-
tinto? En nuestra opinidn, no setrata solo de un problematerminol 6gico, sino
gue €l legislador regul6 de una manera diferente las consecuencias juridicas
frente alafalta de oportuna decision administrativa.

Asi, como principio general delalLey 107-13, ante lafalta de decision expre-
say oportunano operad silencio administrativo, es decir, no se establece que
lafalta de respuesta expresa equival e a un «acto presunto» y frente al cual el
interesado puede optar por recurrir alas instancias administrativas o judiciales
siguientesy solicitar la «nulidad» de ese acto presunto o técito.

Por € contrario, esta Ley ssimplifica significativamente el problema, prescinde
de esaficcidn juridica de «denegatoria presunta» 0 «estimatoria tacita» y esta-
blece simplemente lo que es la consecuencia natural del incumplimiento del
deber de decidir: s no se decide expresay oportunamente € procedimiento, la
Administracion «incurrirden unainactividad administrativa contraria a derecho»
frentealacual € interesado tendré derecho alatutelajudicial efectiva.

Esa simplificacion tiene la gran virtud de dar solucion juridicaalafaltade
respuesta tanto a los procedimientos iniciados de oficio como ainstancia de
parte, supuesto gue antes no ocurria, puessi hablamos de silencio administra-
tivo necesariamente estariamos ante un procedimiento iniciado a solicitud de
parte, en e que se entendiera estimada o desestimadala solicitud.

Como puede defenderse en viacontenciosay qué puede pedir frente aesainac-
tividad, es materiaque analizaremos en € siguiente punto de estos comentarios.

Esainactividad verificada, vale destacar, puede tener diferente alcance o con-
notacion: se tratara siempre de unainactividad formal, pues es el incumpli-
miento del deber forma de decidir €l procedimiento administrativo de
manera expresa 'y dentro del plazo legal, bien se trate de un procedimiento
iniciado de oficio 0 ainstancia de particular. Pero pudiese, ademas, abarcar
unainactividad material, cuando la falta de decision expresaimplique tam-
bién el incumplimiento de una obligacion de hacer. Piénsese, por g emplo, en
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el procedimiento iniciado por un ciudadano parael otorgamiento de una auto-
rizacion para importacién de mercancia o en el procedimiento iniciado soli-
citando a laAdministracién la efectiva prestacion de un servicio publico; la
falta de decision expresa, aparte de implicar lainobservanciaa deber formal
de dar respuesta, implicael incumplimiento de laobligacion de dar laautoriza
cion o de prestar e servicio publico cuando € interesado cumplalos requisitos
legalmente establecidos paraello.

Por Ultimo, conviene destacar que, como bien dispone la norma comentada, aun
cuando opere la inactividad administrativa por falta de decisién oportuna, la
Administracion conserva su obligacion de decidir. Esadecision a posteriori que
debe siempre emitir la Administracion dependera de la naturaleza del procedi-
miento sustanciado, de oficio o asolicitud de parte, y, en este Gltimo caso, podria
tener un sentido estimativo o bien un sentido negativo, pues al no haber ficcion
previade pronunciamiento no esta atada a ningn pronunciamiento tacito.

2.2. Posibilidad excepcional de regulacion legal del silencio
positivo. Alcance y consecuencias

De manera excepcional, dispone el articulo 28, Parrafo 11 delaLey 107-13,
quelaley podraestablecer que esainactividad de laAdministracion en resol -
ver € procedimiento de manera oportuna sea «considerada como aceptacion
de laprevia peticién formulada por el interesados.

Se desprende asi de esa norma que excepciona mente, cuando asi |o disponga
una norma con rango de ley, podra operar €l silencio positivo y, por ende,
podra entenderse tacitamente otorgada la solicitud del particular. Evidente-
mente, para que ello opere, el procedimiento de dictado de actos debera ser
un procedimiento iniciado ainstancia de un particular.

En caso de que opere laexcepcion ddl silencio positivo previsto en e parrafo i,
la Ley dispone también que la Administracion debera emitir, dentro de los
cinco dias siguientes, una constancia que indique tal circunstancia «sin per-
juicio del derecho de los ciudadanos a latutela judicial efectiva frente ala



El silencio administrativo en el dmbito de la Ley 107-13... ‘ 871

inactividad de laAdministracionx». Detengdmonos en este punto para analizar
i. sentido y alcance de esaconstanciay ii. eficaciade derecho alatutelajudicial
efectiva con independencia de laverificacion de laconstancia.

2.2.1. Sentido y alcance de la constancia de verificacion
delaestimatoria técita

El 6rgano administrativo que incurre en inactividad por falta de decision
oportuna debera, como se dijo, emitir una constancia que indique que operd
la estimatoria técita; esa emision de constancia dentro de los cinco dias
siguientes a que opere la aceptacion presunta se asemeja notablemente alo
gue en Espafia se conoce como la certificacion del acto presunto, que estaba
regulado en el articulo 43 de la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comuin, y que
fueramodificado mediante la Ley 4/1999 que reformd parcialmente agquella
Ley 30/1992. No obstante, d interpretar laLey 107-13 esimportante no incurrir
en lasimprecisiones de aguella Ley espafiole®.

En efecto, laLey 30/1992 disponiaque, operado €l silencio estimativo o posi-
tivo, la Administracion debia emitir un certificado acreditativo del silencio
producido. Por su parte, laLey 4/1999 modificd ese precepto y establecié que
podra solicitarse la certificacion del acto presunto, |0 que servird, ademas,
de medio de prueba de la verificacion del silencio positivo, pero deja de ser
obligatoriasu solicitud como requisito de eficacia (articulo 43.5 delaLey de
Régimen Juridico espariola).

En el marco de laLey dominicana 107-13, la emision de la constancia a que
serefiere el Parrafo 111 es ciertamente obligatoria parala Administracion; sin
embargo, ello no quiere decir que seaestalaque otorgaeficaciaa silencio ni
tampoco que sea el Unico medio de prueba de que haoperado € silencio posi-
tivo y de que tacitamente se ha acordado lo solicitado. Por el contrario, €l

5 Mid. entre otros, GARRIDO FALLA, Fernando: Tratado de Derecho Administrativo. Vol. 1.
123 Tecnos. Madrid, 1994, pp. 490 y ss. y SANCHEZ MORON, Miguel: Derecho Admi-
nistrativo. Parte general. Tecnos. Madrid, 2005, p. 510.
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interesado puede hacer valer su estimatoria tacita, bien con fundamento en
esa constancia, si la obtiene, bien mediante cualquier otro medio de prueba
aceptado en Derecho, tal como precisamente sefial 6 en Espafiala L ey 4/1999.
Por tanto, la eficacia u operatividad de la estimatoria tacita se adquiere al
momento en que esta se produce, es decir, al momento del vencimiento del
plazo para decidir, y podra hacerse valer, bien mediante la constancia de su
verificacion, bien mediante cualquier otro medio de prueba.

El mantenimiento de la obligacion de certificacion por parte de laAdminis-
tracion silente puede, en todo caso, tener sentido. Tal como ensefia GONZALEZ
PERez, la obligatoria certificacion del acto presunto cumple la funcion de
permitir al interesado conocer qué sentido tiene el silencio que operd y cual
es el contenido y alcance de la estimatoria obtenida. Otrafuncion de esa cer-
tificacion, seguin explica el mismo autor, es que «los terceros interesados pue-
dan conocer la motivacion del acto a efectos de incoar un procedimiento o
proceso frente a acto, siempre que laresolucion expresa, unavez transcurri-
dos los plazos para reaccionar frente al acto presunto, reabran |os plazos»®.
Es, en definitiva, una obligacién de pronunciamiento de la Administracion,
pero no «ata» a particular, el cua puede probar € silencio por otros medios.

2.2.2. Eficaciadel derecho alatutelajudicial conindependencia

de laverificacion de la constancia
Laverificacion —excepcional— del silencio positivo y laobligacién administra-
tiva de emitir su constancia no obstan, dice € Parrafo |11 del articulo 28 dela
Ley comentada, «al gercicio del derecho de los ciudadanos alatutelajudicia
efectivafrente alainactividad de laAdministracion».

Tal aclaratoriadelal ey es sumamente importante, puesimplicaquee particular
puede decidir si hace valer su estimatoria técita, i solicitala constancia de veri-
ficacién de esta, o bien decide acudir ante la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva para demandar frente a la inactividad administrativa. Recuérdese que €l

6 GoNzALEz PERez, Jeslis: Manual de Procedimiento Administrativo. Civitas. Madrid,
2002, pp. 343y 352.
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silencio administrativo opera como un beneficio parael particular, de modo que
su verificacion no puede significar un perjuicio u obstéculo parad interesado.

Al igual gque sefialamos en relacion con el alcance de dicho Parrafo |1 del
articulo 28, como puede defenderse en via contenciosa 'y qué puede pedir
frente a esa inactividad es materia que analizaremos en €l siguiente punto
de estos comentarios.

2.2.3. Del mantenimiento del deber de resolver y los limites
a contenido de la decision expresa

La obligacién de dictar resolucién expresa no se extingue por el hecho de
haberse verificado €l acto presunto por silencio administrativo; por €l contra-
rio, la Administracion siempre mantiene su obligacion de resolver. Ahora
bien, por cuanto el silencio que operé tiene contenido positivo, esa decision
expresay posterior se encuentra limitada, pues debera necesariamente res-
petar los derechos adquiridos de maneratécitaatravés del silencio adminis-
trativo. En consecuencia, operado €l silencio positivo, lareglahade ser que
la Administracién mantiene la obligacién de decidir, pero solo en sentido
estimativo de |a peticién planteada.

Evidentemente, y a igual que se tratase de un acto expreso estimativo, laile-
galidad en que pudiese estar incursa esa estimatoria no puede ser intangible;
por el contrario, esta sujeta ala potestad de revisién de laAdministracion, la
cual podramodificarla o revocarla siempre que ello sea de conformidad con
las normas establecidas en lamisma Ley 107-13 en relacion con larevision
de actos administrativos favorablesy siempre que se sigade maneraobligatoria
un previo procedimiento administrativo en € que se determine esacircunstancia
deilegalidad y se permitaal interesado eercer su derecho aladefensa

Es precisamente por ello que laLey 107-13 dispone que «En estos casos la
Administracion solo podra resolver la previa peticion en sentido desfavora
ble, previo procedimiento administrativo», es decir, solo podra maodificar €l
sentido de la estimacion tacitay declarar ahora expresamente desestimada la
peticion si previamente sigue el procedimiento legalmente establ ecido.
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3 Modosdegercicio del derecho alatutelajudicial efectiva
frentealainactividad administrativa

Aspecto fundamental es determinar qué pueden hacer los interesados si la
Administracion incurre en inactividad administrativa por falta de decision
expresa del procedimiento de dictado de actos administrativos, en los térmi-
nos de la Ley dominicana 107-13. La Ley sefiadla, de manera general, que
estos podran gjercer su derecho alatutelajudicial efectiva frente alainacti-
vidad, sin perjuicio de que €l funcionario vea comprometida su responsabili-
dad personal, y sin perjuicio también de que la Administracién mantenga su
obligacion de resolver expresamente el procedimiento iniciado.

Ahorabien, lareferenciaa derecho alatutelajudicial efectivadalucesen el
sentido de que frente a esa inactividad verificada por la falta de decision
expresa, €l particular hade acudir alajusticia administrativay no alasins-
tancias administrativas. Y esque mal podriaacudir alaviade recursos admi-
nistrativos cuando no hay aqui acto alguno que atacar, ni expreso ni presunto.

Asi, recuérdese que el articulo 47 delamismal ey 107-13, en sentido similar
alaregulacion del articulo 85 de nuestra Ley Organica de Procedimientos
Administrativos, dispone: «Los actos administrativos que pongan fin a un
procedimiento, imposibiliten su continuacion, produzcan indefension, lesionen
derechos subjetivos o produzcan dafios irreparables podran ser directamente
recurridos en via administrativa». Por ende, a falta de acto administrativo no
procederian los recursos administrativos.

Centrandonos entonces en la defensa de los interesados en sede judicial, debe
sefialarse que, frente alainactividad verificada por lafata de decision expresa
del procedimiento de dictado de actos, pueden plantearse diversas pretensiones
procesales, segiin cud sealatutelajudicia que persigue lograr e interesado:

3.1. Pretensidn de condena a actuacion administrativa

La pretension que, por excelencia, se plantea frente alainactividad adminis-
trativa es la pretension de condena a actuacién o pretension prestacional,
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entendida como «la declaracién de voluntad por la que se solicita del juez
contencioso administrativo ordene ala Administracion larealizacion de una
determinada conducta de hacer o dar alo cual viene compelida en virtud de
una obligacion juridicamente impuesta e injustificadamente incumplida»’.
Decimos que es la pretension por excelencia frente a la inactividad, pues
mediante ella se logra el cumplimiento en especie de la obligacion adminis-
trativaomitida a momento de no dictar €l acto de formaexpresay oportuna.
El cumplimiento en especie es, ciertamente, el modo idéneo de restabl eci-
miento, mas alla de una eventual indemnizacion patrimonial de los dafios y
perjuicios causados por lainerciaadministrativa. Evidentemente, ambas pre-
tensiones —condena a actuacion e indemnizaci 6n— pueden ser complementa-
rias y pueden plantearse de forma conjunta, pero siempre laindemnizacion
serdaccesoriaalapretension principal de condenaa actuacion pues esta, se
insiste, es la que consigue el cumplimiento en especie de la conducta
incumplida por laAdministracion.

En definitiva, setrata de pedir directamente ante el tribunal que ordene ala
Administracién acumplir laobligacion o realizar |a conducta que omiti6 para
asi poner fin alainactividad administrativa. Cabe resaltar que esa pretension
de condena a actuacién no va acompafiada de pretension alguna de nulidad,
pues no hay acto administrativo alguno que anular —ni expreso ni presunto—,
dedli que se ataque directamente lainactividad.

Asimismo, esimportante también sefidlar que con esa peticidn se pueden per-
Seguir dos objetivos: i. LacondenaaquelaAdministracion decidaexpresamen-
ted procedimiento administrativo, esto es, dicte el acto administrativo expreso;
y ii. que ademés, se condene alaAdministracién aque cumplaefectivamente la
obligacion o actuacion materia que omitié a no dictar €l acto expreso —en €
caso de los gjemplos antes expuestos, seriaque cumplaefectivamente laobliga-
cién dedar laautorizacion solicitada, o bien de prestar €l servicio publico cuan-
do € interesado cumpla los requisitos legamente establecidos para ello—.
Esdecir, pongafin tanto asu inactividad forma como a su inactividad material.

7 Cfr., UrRosa MAGGI: ob. cit., pp. 184y ss.
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Ambas solicitudes, vale también destacar, no deben plantearse necesariamen-
te de forma conjunta, es decir, no hace falta atacar siempre tanto la inactivi-
dad formal —la falta de decision— como la inactividad material -a falta de
actuacion material— Pueden atacarse conjuntamente o puede €l particular,
simplemente, solicitar el cumplimiento de una de ambas, o cual dependera
de cudl es €l interés del particular en cada caso concreto, es decir, cuél esla
peticién que en cada caso satisface sus necesidades.

Ahora hien, evidentemente, serd necesario que la legislacién contencioso-
administrativa permitael planteamiento directo de pretensiones de condenaa
actuacion y no que estas estén siempre supeditadas ala pretension de nulidad
de alglin acto administrativo, pues delo contrario no existirdunatutelajudi-
cial realmente efectiva contra la inactividad administrativa. Asimismo,
requeriria de una tramitacion procesal breve y probablemente de medidas
cautel ares anticipativas o positivas® que aseguren lasresultas del juicio. En el
ordenamiento juridico venezolano tal planteamiento, como se sabe, es posi-
ble mediante la demanda por inactividad administrativa, tramitada de acuerdo
con €l procedimiento establecido en los articulos 65 y siguientes de la Ley
Orgéanica de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, no asi en el caso
dominicano, cuyalaLey 13-07 denominada: «Ley detransicion haciael con-
trol jurisdiccional de laAdministracion», que reformd laLey 1494 de 1947,
reguladora de |a jurisdiccion contencioso-administrativa, avanzo significativa
mente en e afianzamiento de las garantias procesales frente ala Administra-
Cién, pero no estructuraatin un proceso administrativo de pretensiones abiertas’.

8 Enrelacién con este tipo de medidas cautelares véase: BaciGaLuro, Mariano: La nueva
tutela cautelar en el contencioso-administrativo. Marcial Pons. Madrid, 1999, pp. 143
y ss.y 165y ss.; GARCiA DE ENTERRIA, Eduardo: La batalla por las medidas cautela-
res. Derecho comunitario europeo y proceso contencioso-administrativo espafiol. 2:,
Civitas. Madrid, 1995, p. 18, y HUERGO LORA, Algjandro: Las pretensiones de condena
en € contencioso-administrativo. Editorial Aranzadi. Pamplona, 2000, pp. 357 y 358.

®  Respecto del alcance del sistema contencioso-administrativo dominicano, vid. Robri-
GUEZ HUERTAS, Olivo: «Derecho Administrativo dominicano y principios general es».
En: Desafios del Derecho Administrativo contemporaneo. Tomo 1. Editorial Paredes.
Victor HERNANDEZ-MENDIBLE, coord. Caracas, 2009, pp. 163y ss.
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Asimismo, si se hubiesen eventualmente producido dafiosy perjuicios a cau-
sadeesainactividad, laintegralidad y efectividad del derecho alatutelajudi-
cia exigen que en la misma demanda contencioso-administrativa pudiese
solicitarse también indemnizacion por los dafios y perjuicios causados. Esa
acumulacion de pretensiones, no obstante, no es posible en el marco de la
legislacién venezolana, lacual —de manerapor demas inconstitucional, como
hemos expuesto en otras oportunidades- |0 prohibe en su articulo 65.

3.2. Pretension de condena a la indemnizacion de los darios
Yy perjuicios causados

En segundo lugar, € particular lesionado por la pasividad administrativa pro-
ducida ante la falta de decision de un procedimiento administrativo, podr&
optar por solicitar exclusivamente la pretension indemnizatoria, cuando €l res-
tablecimiento de lalesion se logra mediante la reparacion de los dafios y per-
juicios causados por la ausencia de actuacion de la Administracion Publica.
Se trata también de una pretension de condena, pero cuya nota caracteristica
es el restablecimiento por equival ente, mediante laindemnizacion.

En tales casos, la causa petendi de lademanda serala pasividad o inactividad
en laqueincurri6 laAdministracién causando dafiosy perjuicios morales o
materiales en el particular, frente a lo cual pretende una compensacion
patrimonial en equival ente a esos dafios.

Para que prospere lademanda, el demandante debera probar el dafio causado
y larelacion de causalidad de este, respecto de la inercia administrativa
verificada por falta de decisién del procedimiento administrativo.

3.3. Pretension de condena a la gjecucion de actos firmes
Por ultimo, y en tercer lugar, puede plantearse una pretensin gjecutiva, enten-

didacomo la «declaracién de voluntad dirigidaa érgano judicial y formulada
frente al gjecutado, afin de que realice determinada actuacion concreta, para
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satisfacer un derecho ya declarado»™®. En e marco del proceso administrativo,
esa pretension se traduce en la peticion de gjecucion de actos administrativos
firmesy creadores de derechosfrente alos que la propia Administracién quelos
dicta, o bien el sujeto obligado por € acto, se nieguen acumplirlo. Tales actos
administrativos—firmes, creadores de derechosy alin no cumplidos— son ver-
daderos titulos para cuyo cumplimiento —incluso forzoso— se requiere de un
proceso através del cua se plantee una pretension gjecutiva.

Esta opcion procederia, claro esta, cuando lafalta de decision expresade lo
solicitado en el marco del articulo 28 de la Ley 107-13 de Republica Domi-
nicana, searelativa alaeecucion de un acto administrativo firme. Piénsese,
por giemplo, & particular que obtuvo mediante acto administrativo expreso el
otorgamiento de una beca 0 ayuda econdmicay posteriormente laAdminis-
tracién no laliquida o efectta la entrega periddica del dinero. Si presentada
lasolicitud administrativa de g ecucién, laAdministracion incurrieraen inacti-
vidad o faltade decisién expresau oportuna, latutelajudicia idoneaserialograr
lagecucion de ese acto administrativo ante €l juez contencioso-administrativo.

Conviene aclarar que este proceso no prospera para gjecutar estimatorias téci-
tas, es decir, silencios administrativos positivos, sino Unicamente actos admi-
nistrativos expresos y favorables gue requieran gjecucién material y la
Administracién no ha cumplido.

Se trata de un supuesto ciertamente novedoso y excepcional en el Derecho
comparado, en el cual no es comin aln la existencia de procesos g ecutivos.

La legislacion contencioso-administrativa espafiola, por €jemplo, contem-
plalapretension de g ecucion de actos firmes, la cual, de acuerdo al articulo
29.2 delaLey jurisdiccional, ha de tramitarse a través del procedimiento
abreviado regulado en la misma Ley. No obstante, ese procedimiento es

10 Definicion de MoreNo CATENA, Victor: La nueva Ley de Enjuiciamiento Civil. Tomo 1v.
Tecnos. Vaentin CorTes DomiNGUEZ y Victor MorReNo CATENA, Coords. Madrid,
2000, p. 57.
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esencial mente cognitivo, es decir, aun cuando es breve no tiene la naturaleza
de un proceso €jecutivo'.

Frente aesaopcion del legislador, autorizada doctrina espafiola liderizada por
GonNzALEz Perez, ha sefidlado: «el procedimiento abreviado debia ser €l cau-
ce idéneo paratodos aquellos supuestos de inactividad en que, no existiendo
titulo glecutivo, latutelajudicia efectivaexijaunadecision judicial firme que
deje abiertas las vias de g ecucion. Pero cuando ya existe € titulo gjecutivo,
latutelajurisdiccional lo que exige es pasar directamente ala gjecucion»'?, es
decir, un proceso gjecutivo.

En Venezuela, la Ley Organicade la Jurisdiccion Contencioso-Administrati-
va de 2010 no previo, en modo alguno, un proceso ejecutivo, ni regulé la
posibilidad de planteamiento de pretensiones gjecutivas. No han existido
nunca en nuestro ordenamiento contenci0so-administrativo procesos ejecu-
tivos ni, por ende, pretensiones g ecutivas. Por tanto, cualquier pretension de
€jecucion de actos administrativos firmes deberd tramitarse a través de un
proceso cognitivo; especificamente, la demanda por inactividad.

No obstante, latutelajudicia efectiva que recoge e propio Texto Constitucio-
nal venezolano ameritaria unaregulacién en ese sentido, en laque seincluyera
un proceso acorde alanatural eza de dicha pretensin g ecutiva, necesariamente

1 Téngase en cuenta que los miembros de la Comisién redactora del Anteproyecto de
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa espafiola de 1995 —cuyo articulo
28 dio origen a actual articulo 29.1 delalLey—, a referirse alasrazones por las cuales
no se contempl & tal proceso g ecutivo, expresaron gque «no se ha considerado oportuno
introducir un proceso de gjecucién directo, reconociendo a particular untitulo directo
de gecucion. Nos ha parecido que quizas es una medida excesivamente radical
no darle la oportunidad ala Administracion de discutir ese titulo (...) porque lo que
pueda parecer evidente a particular tal vez luego no |o seatanto». Respuesta dada por
TorNnos MAsYy contenidaen € debate que, en tal sentido, se realizaradurante las Jorna-
dasrecogidas en: La reforma de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Escola D" Administracio Publica. Barcelona, 2013, pp. 89y 90.

2 GonzALEz PEREz, Jests. Comentarios a la Ley dela Jurisdiccion Contencioso-Admi-
nistrativa. Tomo 1. Civitas. Madrid, 1978, p. 1439.
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un proceso g ecutivo, que prescindade lafase declarativajudicia y que se diri-
ja, sin mayor dilacion, ala gjecucion de los actos administrativos firmes que
cumplan con los requisitos para ser considerados titul os g ecutivos.

Conclusiones

En sintesis, latutelajudicial efectivaalaque hacereferenciad articulo 28 de
laLey 107-13 dominicana, implicaque, verificadalainactividad administra-
tiva por falta de oportunay expresa decision de un procedimiento de dictado
de actos, € interesado pueda acudir a tribunal contencioso-administrativo a
fin de plantear pretensién de condenaa actuacion, bien sea para que se condene
alaAdministracion adecidir expresamente, bien sea para que se condene ala
Administracién ahacer o dar lo que se pidid y no hizo oportunamente en ese
procedimiento. Asimismo, eventualmente, podriaexigirse lacondenaal pago
dedafiosy perjuiciossi loshubierey, por Ultimo, podria regul arse un proceso
gjecutivo para plantear pretensiones de gjecucion de actos administrativos
firmesy generadores de derechos.

Por tanto, no hace falta ya demandar la nulidad del acto presunto o silencio
administrativo y por viade consecuencia pedir que se condene alaAdminis-
tracion al restablecimiento de la situacién infringida, sino demandar directa-
mente |a condena a actuacion bien paradar fin alainactividad formal, bien
alainactividad material, o bien aambas.

Esello, sin duda, un tratamiento procesal menos engorroso y mas acorde ala
efectividad que amerita tutela judicial que el régimen juridico del silencio
administrativo en Venezuela, en €l cual, como se dijo, lareglaes el silencio
negativo, bajo latesis del acto presunto, frentea cual lavia procesal no esdel
todo claray efectiva: si setrata de silencios de primer grado o verificados en
el marco de un procedimiento constitutivo, o bien de «silencios reiterados»,
laviajurisdiccional es Gnicamente la demanda por inactividad afin de plan-
tear lapretensién de condena a que laAdministracion decida expresamentela
solicitud y, segiin el contenido de lo solicitado, la estime afavor del particu-
lar; si setrata de silencios administrativos de segundo grado, es decir, en via
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de recurso administrativo, ratificando tacitamente un acto expreso denegato-
rio, la via seria entonces |la demanda contencioso-administrativa de nulidad
del acto presunto, para plantear la pretension de nulidad y consecuente con-
dena a dictado del acto expreso y eventualmente estimatorio. Dualidad de
medios procesal es que confunde al interesado y resta, como se dijo, efecti-
vidad alatutelajudicial. Ello mejorariasi replantedsemos en Venezuela el
régimen juridico del silencio administrativo, pudiendo servir como modelo la
Ley 107-13 de Republica Dominicana.

* * %

Resumen: La presente colaboracion centrasu atencién en la
regulacion del silencio administrativo en la Ley 107-13 de
Republica Dominicana; ello en razén de su novedad y en que
representa un modo distinto de regular €l tema. Para efectuar
el andlisis respectivo, la autora desarrolla los conceptos de
inactividad administrativay silencio administrativo, los cua-
les estén relacionados, aungue cada uno posee su propio sen-
tido técnico. Posteriormente, comentalanormativa que regula
g slencio administrativo en la Ley 107-13, explicando sus
consecuenciasy sus diferencias, por g emplo, con lanorma-
tivade Espaiay Venezuela. Finalmente, explicalas pretensio-
nes que & administrado puede intentar ante la inactividad
administrativa. Palabras clave: inactividad administrativa,
silencio administrativo, Ley 107-13. Recibido: 02-03-16.
Aprobado: 14-04-16.






