Expte. DI-1241/2001-6

EXCMO. SR. CONSEJERO DE SALUD,
CONSUMO Y SERVICIOS SOCIALES
Edificio Pignatelli

50004 ZARAGOZA

1. HECHOS

En fecha 11 de diciembre de 2001 tuvo entrada en esta Institucion
escrito de queja en el que se hacia alusion a un expediente de obtencion del
certificado de idoneidad a los efectos de tramitacion del procedimiento de
adopcion internacional en la Republica India, exponiendo la queja literalmente
lo siguiente:

“... Con fecha 1 de marzo de 2001 procedimos a presentar la solicitud
para obtencion del Certificado de Idoneidad para la tramitacion de nuestra
solicitud de adopcion internacional en la Republica Indica, requisito éste de
caracter indispensable para la finalidad pretendida.

-- Con cardcter previo a la solicitud y sin cuya asistencia no se tramita,
acudimos a la sesion informativa celebrada por la entidad Cruz Roja, donde
se nos ofrecio la informacion sobre el procedimiento aplicado, los requisitos
del mismo y los plazos estimados para su resoluciéon, afirmando en todo
caso que actuaban por cuenta de los servicios administrativos competentes
del Gobierno de Aragon y segun sus indicaciones y la normativa promulgada
por éste. En esa sesion informativa que se celebra el 22 de febrero de 2001
se nos indica que como elemento fundamental del procedimiento figura un
curso de formacién que se venia desarrollando durante un fin de semana,
concretamente un sabado y sin cuya asistencia y superacion no se podia
obtener el certificado de idoneidad solicitado. La informacion ofrecida
también indica que el plazo medio de resolucion en esas fechas era de
cuatro a seis meses.

-- Tras formular nuestra solicitud el dia 1 de marzo de 2001,
esperamos pacientemente a la convocatoria para la realizacién del curso y
las correspondientes entrevistas de valoracion. En torno a finales del mes de
mayo, cuando ya iban a transcurrir tres meses de nuestra solicitud y



mediante llamada telefénica contacto con la unidad correspondiente de Cruz
Roja, quien me informa que en breve nos van a convocar al curso de
formacién, efectivamente los Ultimos dias de mayo recibo una notificacion
por correo en la que nos citan a una primera entrevista a desarrollar el diia 5
de junio y que el curso de formacién se desarrollara el mes de julio durante
los cuatro lunes de cada semana de 9 a 12.30 horas. Me permito en ese
momento hacer la observacién a la unidad de Cruz Roja que en la sesion
informativa de febrero sefialaron que el curso se desarrollaba durante un
sébado. Ante ello me informan que el criterio de los responsables del
Gobierno de Aragon ha cambiado y se considera mejor el desarrollo del
Curso propuesto.

-- Ante dicha coyuntura me pongo en contacto con el Servicio de
Proteccién y Tutela del Instituto Aragonés de Servicios Sociales para
expresarles que la informaciéon publica que nos dieron en la sesion
informativa previa hablaba de un curso a celebrar un sabado. Igualmente les
informo que por motivos laborales propios y fundamentalmente de mi
esposa nos resulta casi imposible acudir en esas fechas...

-- Obviamente nos resulta menos gravoso la asistencia a un curso
qgue se celebra en una sesién en jornada de sadbado que un curso que se
celebre en cuatro jornadas de lunes y en el horario sefalado. Este
argumento fue expuesto al Jefe del Servicio de Atencion a la Infancia y
Tutela, sefialandole que considerabamos que la informacion publica que se
ofrecia en las sesiones informativas vinculaba a quien la ofrecia y desde
luego a la Administracion y légicamente que no entendiamos el cambio de
criterio al que nos veiamos sometidos.

-- Frente a lo anterior el responsable del Servicio nos sefala que si no
podemos acudir al curso de julio, que tenemos disponibles otros cursos a
desarrollar en meses venideros en idénticas condiciones. En dicha
conversacion le sefalo que lo que tampoco deseo de ningin modo es el
retraso que se deriva de tal circunstancia en la tramitacion de mi solicitud...

-- Seguidamente a la conversacion telefénica y ante lo infructuoso de
mis gestiones decido remitir un amplio escrito con una serie de
consideraciones sobre el procedimiento en cuestion. En dichos escritos,
dado la postura que adopta la Administracién en este punto, expongo que no
se ajusta a derecho la exigencia previa de la asistencia al curso para la
obtencién del consabido Certificado de Idoneidad y, también, y esta es una
cuestion gravemente omitida en el procedimiento, que se estaban



vulnerando gravemente las normas sobre silencio administrativo en el
correspondiente procedimiento.

-- ... En la linea con la argumentacion juridica que expuse en el
expediente en cuestion, y dado tal y como sostengo que se han superado los
plazos de resolucién del expediente, solicito la correspondiente expedicion
del certificado acreditativo de tal evento y que se me permita la continuacion
del expediente. Obviamente no he obtenido aln respuesta de ello...

-- Ante la situacion de la tramitacion de mi expediente, el pasado 25
de julio interpuse un Recurso de Alzada ante el Excmo. Sr. Consejero de
Sanidad, Consumo y Bienestar Social. De dicho recurso he obtenido una
respuesta cuya copia adjunto.

-- Obviamente mi mujer y yo dedidimos someternos al criterio de la
Administracién actuante una vez que ésta modificé gracias a mis gestiones
el criterio del curso y celebré un curso el dia 29 de septiembre, sabado...

-- ... Puede observarse que en la fecha de iniciacion del procedimiento
administrativo concreto, la norma legal que fija los plazos de resoluciéon y los
efectos del silencio administrativo es la Ley 30/1992. De su tenor se deduce
gue el plazo méaximo de resolucion son tres meses y los efectos del silencio
positivos de la pretensién del ciudadano. Frente a ello nos hemos
encontrado con un grave incumplimiento de dicha Ley. Pero es mas, a
sabiendas que el expediente no se iba a resolver en ese plazo, el Jefe del
Servicio dicta una Resolucién ampliando el plazo de resolucion otros tres
meses, en una medida que supone un flagrante fraude de Ley, un
desconocimiento de la norma, una falta de motivacion de los actos
administrativos y una absoluta omision de los requisitos necesarios para la
notificacién de los actos administrativos y que estos desplieguen sus efectos.

-- ... A dia de hoy hemos obtenido el consabido Certificado de
Idoneidad... La actitud arbitraria y discreccional del 6rgano actuante nos ha
supuesto el transcurso de casi hueve meses para obtenerlo, lo que supone a
nuestro juicio una dilacién injustificada e innecesaria que ha causado dafos
en nuestra situacion... “

2. ACTUACIONES REALIZADAS

Primera.- Considerando que dicha queja reunia los requisitos formales
establecidos en la Ley Reguladora del Justicia de Aragon, en fecha 16 de
enero de 2002 fue admitida a tramite, solicitandose del organismo
administrativo competente la emision de un informe sobre las cuestiones



planteadas en la queja, especialmente las que apuntan a la exigencia
normativa del curso de formaciébn como requisito previo para la obtencion del
certificado de idoneidad, al cumplimiento de los plazos establecidos para
resolver y efectos del silencio administrativo en este tipo de expedientes, asi
como a la motivacion y notificacion de los actos y resoluciones dictadas en el
procedimiento de referencia.

Seqgunda.- En fecha 5 de abril de 2002 el Director Gerente del Instituto
Aragoneés de Servicios Sociales nos remitio la siguiente informacion:

“..1.- Sobre la exigencia normativa del curso de formaciéon como
requisito previo para la obtencion del certificado de idoneidad.

La Ley 12/2001, de 2 de julio, de la infancia y la adolescencia en
Aragon, que deroga la Ley 10/1989, de 14 de diciembre, de Proteccion de
Menores, dispone en su articulo 77 apartado 4 que reglamentariamente se
regulara el procedimiento de valoracion de los solicitantes de acogimiento y
adopcioén y se fijaran los criterios y condiciones que deban reunir para ser
declarados idoneos.

El desarrollo reglamentario, a la espera de que en cumplimiento del
mandato de la disposicidon final tercera de la citada ley el Gobierno de
Aragon proceda a una nueva ordenacion via reglamento, debe entenderse
cubierto por las previsiones contempladas en el Decreto 79/1995, de 18 de
abril, por el que se regulan la declaracién de desamparo y los instrumentos
de proteccion legalmente previstos, todo ello ajustandose a la legislaciéon
civil aplicable, por imperativo del articulo 24 de la Ley Organica 1/1996, de
15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor, de modificacién parcial del
Cadigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil.

El proceso de valoracion viene explicitado en el art. 53 del Decreto
79/1995. Dicho precepto enumera en su apartado 1 los criterios de idoneidad
que deberan ser tenidos en cuenta para la elaboracion del informe psico-
social y posterior resolucién de idoneidad o no idoneidad.

Asi, en el parrafo b) se dispone: “Los solicitantes que no acepten el
desarrollo del proceso de seleccion, valoracion, constitucion y seguimiento
no podran ser declarados idéneos”.

Por su parte, el parrafo h) determina: “La disponibilidad y aceptacion
de formacion seran elementos valorables para la idoneidad”.



Ademas de todo lo expuesto el apartado 2 del mismo articulo permite
aplicar aquellos criterios profesionales que a juicio de los técnicos sean
imprescindibles para determinar la idoneidad o no de las personas
solicitantes.

Por lo expuesto, consideramos pues que la exigencia del curso de
formacién no es una medida caprichosa o arbitraria, sino que cuenta con un
mas que suficiente amparo legal, siendo patente su trascendencia por
entenderse el mismo como uno de los tramites preceptivos del proceso de
valoracién en entendido este sentido amplio, que incluiria tanto al curso
propiamente dicho como las entrevistas y todos aquellos criterios o
actuaciones que los técnicos segun sus criterios profesionales consideren
convenientes para poder determinar con mayor acierto la idoneidad de los
solicitantes, todo ello supeditado al interés superior del menor a tener los
padres mas idoneos posibles, nunca a la inversa, pues tal y como se
reconoce en sentencia de 31 de octubre de 2001 del Juzgado de 12 Instancia
n® 16 de Zaragoza, la adopcion no constituye una institucion para satisfacer
el deseo de las personas mayores de edad de tener y criar menores, sino
que el legislador la concibié como una institucién a beneficio de los menores
para el caso de que estos carezcan de padres biologicos.

Sobre la exigencia del curso de formacion y la legitimidad de la
actuacion de Cruz Roja ya tuvimos ocasion de manifestarnos tanto en las
respuestas enviadas a esa Institucién con relacién a las quejas registradas
con numeros de expedientes DI-370/1999-RC y DI-497/1999-RC, asi como
en la contestacion escrita a la pregunta N° 38/00-V formulada por el Grupo
Popular, relativa al Convenio con Cruz Roja, la cual fue publicada en el
Boletin Oficial de las Cortes de Aragon de fecha 22 de febrero de 2000. Se
adjunta copia del Convenio firmado con Cruz Roja en el afio 2001
(Documento 1).

En la respuesta a los requerimientos del Justicia se decia
textualmente: “El Departamento en ningin momento delega la valoracién,
sino que los profesionales de Cruz Roja exclusivamente realizan informes
psicosociales que son validados por los profesionales del Departamento de
Sanidad, Bienestar Social y Trabajo.” (En la actualidad Departamento de
Salud, Consumo y Servicios Sociales).

En respuesta a la pregunta del Grupo Popular se declara: “A partir de
la firma del Convenio, Cruz Roja se estd ocupando de ralizar el curso de
formacion para los solicitantes de adopcién internacional, el cual consta de 6
sesiones. La implantacién de dicho curso de formacion conlleva una mejora



en la calidad del servicio que se presta a los solicitantes de adopcion
internacional aragoneses, ya que hasta ese momento no se realizaban
cursos. El curso de formacion no supone coste econdmico alguno para las
familias, tampoco lo supone el proceso de valoracion, contrariamente a lo
que ocurre en otras Comunidades Autonomas que han convenido con
entidades sin &nimo de lucro o colegios profesionales”.

2.- Sobre los plazos maximos para resolver

El Decreto 79/1995 no fija plazo ni para emitir los informes ni para
dictar resolucion. Siempre ha constituido uno de los objetivos del Instituto
Aragonés de Servicios Sociales agilizar el proceso de adopcién reduciendo
los tramites todo lo posible y abreviando los plazos al maximo, todo ello
respetando el rigor, seriedad y profesionalidad que requiere una decision de
la importancia de la adopcién que en ningin momento puede verse afectada
por premuras o decisiones precipitadas que derivadas de los comprensibles
anhelos de ver satisfechos los deseos paternales puedan abocar a la toma
de decisiones erréneas que si bien podrian satisfacer a los padres podrian
no respetar el interés superior del menor en la toma de decisiones.

Por parte del I.LA.S.S. se han cursado instrucciones a Cruz Roja para
reducir al maximo el plazo que transcurre desde la recepcion del expediente,
que es remitido por el Servicio de Proteccién a la Infancia y Tutela y la
emision del informe psicosocial. En el Ultimo afio el transcurso medio del
tiempo ha sido de 5,4 meses. EIl solicitante admite que en la sesion
informativa de Cruz Roja le comunicaron una duracién de 4 a 6 meses.

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Puablicas y del Procedimiento Administrativo Comun, en su
art. 42 fija un plazo maximo de duracion, en defecto de norma expresa, de
tres meses; pero tal y como dispone el propio articulo en su apartado 5.c.
este plazo quedard en suspenso cuando deban solicitarse informes
preceptivos y determinantes del contenido de la resolucién, como lo es el
supuesto que nos ocupa.

Es mas, el apartado a) indica textualmente que también se producira
la suspensién “por el tiempo que medie entre la notificacion del
requerimiento y su efectivo cumplimiento por el destinatario”. Segun
documentacion que se adjunta (Documento 2) y en la cual se constata la
oferta de cursos hecha por Cruz Roja a los solicitantes para facilitarles el
cumplimiento de los trdmites, fueron estos quienes retrasaron la tramitacion
del expediente al no comparecer hasta el 29 de septiembre pudiendo



haberlo hecho en fechas anteriores. De haber mostrado mayor colaboracion
en lugar de cuestionar constantemente la necesidad del curso o la validez
del procedimiento habrian obtenido antes el certificado de idoneidad.

Resulta llamativo como después de ser informados de las
condiciones del proceso instan voluntariamente el procedimiento para a
continuacién cuestionarlo constantemente, aduciendo razones (no
obligatoriedad del curso, incompatibilidad horaria, defectos de forma, etc)
qgue en modo alguno pueden suponer una justificacion. Es la primera vez
gue unos solicitantes alegan la imposibilidad de acudir al curso de formacién
por problemas de horarios y a la vez exigen la expedicion del certificado de
idoneidad “a la mayor brevedad posible”. Es imposible concluir un
procedimiento iniciado a instancia de los propios interesados si estos no
colaboran.

Desde el aiio 1992 al 31 de diciembre de 2001 se han tramitado por el
Servicio de Proteccién a la Infancia y Tutela del Instituto Aragonés de
Servicios Sociales 1132 solicitudes de adopcién correspondiendo a
solicitantes de distinta condicién social, diferente nivel econémico, nivel de
estudios, asi como de las mas variadas profesiones (jueces, registradores de
la propiedad, abogados, farmacéuticos, ingenieros, médicos, funcionarios,
conductores, agricultores, comerciantes, obreros, albafiles, amas de
casa...etc.), cada una de ellos con su horario de trabajo y jornada laboral
propia y diferenciada. Todos ellos, desde que se vienen realizando los
cursos de formacion, han realizado las sesiones estipuladas y las entrevistas
aunque para ello hayan tenido que desplazarse desde pueblos lejanos pues
no tenian la suerte de vivir en Zaragoza como los autores de la presente
queja.

La ausencia de mencion expresa del plazo maximo de resolucion en
el Decreto 79/1995 ha sido cubierta tanto por la Ley 8/2001, de 31 de mayo,
de adaptacién del procedimiento a la regulacién del silencio administrativo y
los plazos de resolucion y notificacion, que fija un plazo para las solicitudes
de adopcion de 6 meses, siendo desestimatorios los efectos del silencio,
como por Ley 12/2001, de la Infancia y la Adolescencia en Aragén, que en su
articulo 75 apartado 5 determina que el certificado de idoneidad debera ser
emitido en un plazo maximo de cinco meses, entendiendo en todo caso que
este plazo para resolver podra suspenderse en los supuestos previstos en el
articulo 42.5 de la Ley 30/92.

3.- Sobre los efectos del silencio administrativo



Como ya se expresa en el apartado anterior, sus efectos tras la
entrada en vigor de la Ley 8/2001 son negativos. El silencio positivo
invocado en el caso que nos ocupa por los solicitantes al amparo de las
previsiones de la Ley 30/1992 no resulta aplicable por cuanto como ya
indicamos el procedimiento estuvo paralizado tanto por la solicitud de los
preceptivos informes como por la incomparecencia de los solicitantes al
curso de formacién, amén de la ampliaciébn de plazos que el Jefe del
Servicio hizo en el legitimo uso de las posibilidades que el art. 42.6 de la Ley
30/1992 le brinda.

4.- Sobre la motivacion y notificacion de los actos y resoluciones
dictadas en el procedimiento

Respecto a la motivacion de los actos y principalmente el acuerdo del
Jefe del Servicio de ampliar los plazos es una opcién amparada legalmente
y vino motivada por la acumulacion de expedientes de adopcion
internacional tal y como corrobora el resumen de solicitudes tramitadas por
este Servicio. Vease informe- estadistica 2001 del Servicio emitido para el
Justicia de Aragon.

Se cita en el texto de la queja por parte del solicitante que
“‘obviamente no he tenido respuesta de ello...” Denuncia pues el solicitante
una falta de atenciéon a sus demandas con la consiguiente ausencia de
notificacion.  Obviamente si hubo respuesta pues como el solicitante
reconoce interpuso con fecha 25 de julio un recurso de alzada ante el
Excmo. Sr. Consejero de Sanidad, Consumo y Bienestar Social contra un
escrito de contestacion del Director Gerente del IASS de 13 de julio de 2001
(Documento 3).

A lo anterior debemos sumar la entrega al adoptante de una copia
completa de su expediente, aun antes de haberse terminado de tramitar, con
fecha 26 de junio de 2001 (Documento 4), con lo cual queda perfectamente
enterado de lo actuado hasta esa fecha.

Al adoptante, al igual que se hace con todos los solicitantes se les
notifica el envio de su expediente a los técnicos de Cruz Roja para su
estudio, también se le notifico la recepcion de los informes y el resultado de
la valoracion (idoneidad o no idoneidad) y se le envi6é resolucion motivada
acompafiada de una copia completa de los informes tal y como exige el art.
77.5 de la Ley 12/2001, de 2 de julio, de la Infancia y la Adolescencia en
Aragon.



A modo de conclusibn hemos de manifestarle que la dindmica y
sesiones del curso de formacion han ido variando debido a las
circunstancias y principalmente motivadas por la acumulacion de
expedientes o cambios en la legislacién del pais de origen del menor que
fuerza en algunas ocasiones a cerrar los expedientes y a abrir otros nuevos,
con la carga de trabajo y demoras que ello conlleva.

Desde abril de 1999 hasta octubre de 2000 el curso se realizaba en
seis sesiones de 3 horas de duracion a celebrar en seis semanas
consecutivas. La duracién del proceso de formacion junto al incremento de
las solicitudes supuso un alargamiento de los plazos de valoracién. Es
debido a este alargamiento de las valoraciones que se acordd, de forma
excepcional, realizar varias sesiones a celebrar en un solo dia, de 8 de la
mafana a 8 de la tarde, hasta que se ajustaran los plazos de las solicitudes.
Estas sesiones se celebraron 2 en noviembre, 1 en diciembre y 1 en febrero
de 2001. Ello permitié reducir los plazos de espera. Es en ese momento,
reducidas las demoras y tras una nueva reunion con los técnicos de Cruz
Roja, que se acuerda celebrar la formacion de los solicitantes en cuatro
sesiones, numero que se considera adecuado para impartir los contenidos
del curso a la par que permitia no incrementar la demora de las valoraciones.
Asi se realiza en el dia de hoy.

Debido a la queja de un solicitante que alegaba que Cruz Roja le
habia informado que el curso se realizaria en un solo dia y que exigia se
cumpliese lo que se le habia dicho (antes habia alegado que la formacion no
era preceptiva, que Cruz Roja no era competente para su valoracion,
dificultades horarias, etc.), se le ofrecié primero varios cursos en fechas
diferentes (para lo que hubo que modificar las vacaciones de algun técnico) y
finalmente se habilité un curso a realizar en un solo dia, que no pudo ser
hasta el mes de septiembre. Dicho solicitante, en fecha 14 de agosto, via
FAX (Documento 5) posponia la sesion que se habia organizado para el 29
de septiembre de 2001. Este curso se ofrecid a todos los solicitantes a los
gue Cruz Roja les habia informado de que la formacion seria en un solo dia,
para satisfacer las posibles expectativas generadas en ellos y evitar
discriminaciones.

Respecto a la expedicion del certificado de idoneidad amparado en
los posibles efectos del silencio positivo, debemos recordar que las
autoridades del pais de origen del menor proceden a la entrega de menores
en adopcion en base a las circunstancias psicoldgicas y sociales de los
informes remitidos por las autoridades del pais de los adoptantes; resulta
pues obvio que nunca hubieran siquiera tramitado una solicitud sin informes,



amparados Unicamente en un posible silencio positivo que en este caso
nunca existio pues los uUnicos responsables de la demora han sido los
propios solicitantes al posponer su comparecencia al momento que
consideraron oportuno, no sin antes oponerse reiteradamente a la
obligatoriedad del curso de formacién. “.

3. CONSIDERACIONES

Las cuestiones planteadas por el presentador de la queja se refieren
basicamente a la obligatoriedad legal del curso de formacioén, a los plazos de
dictado de la resolucion y efectos del silencio administrativo asi como a las
motivaciones de las resoluciones administrativas y su debida notificacion.

PRIMERA.- Por lo que a la primera cuestion se refiere, relativa al
proceso de valoracibn e idoneidad hay que sefalar que la adopcién
internacional de un menor implica en nuestro ordenamiento juridico un
procedimiento complejo que se desarrolla en varias fases: la tramitacién ante
la entidad publica competente del pais de recepcion ante la que se presenta la
solicitud y la que se realiza posteriormente en el pais de origen del adoptando.

Por lo que a la primera se refiere, que es la que es objeto de queja,
todas las actuaciones de la entidad publica van dirigidas a la emision del
certificado de idoneidad, documento legalmente imprescindible para continuar
el procedimiento de adopcion en el pais elegido por los adoptantes.

En este sentido, dispone el articulo 25 de laLey Organica 1/1996, de 15
de enero, de Proteccion Juridica del Menor, de modificacion parcial del
Cadigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil:

<< 1. En materia de adopcion internacional, corresponde a las
entidades publicas:

a) La recepcion y tramitacion de las solicitudes, ya sea directamente o
a través de entidades debidamente acreditadas.

b) La expedicidén, en todo caso, de los certificados de idoneidad v,
cuando lo exija el pais de origen del adoptando, la expedicion del
compromiso de seguimiento...>>

Por su parte, la Ley 12/2001, de 2 de julio, de la infancia y la
adolescencia en Aragon sefiala a este respecto lo siguiente:

Articulo 75.- De la adopcidn internacional
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<< 1. La Administracién de la Comunidad Auténoma, a través del
Departamento competente por razén de la materia, ejerce las funciones y
competencias en materia de adopcién internacional, de acuerdo con lo
establecido en la legislacién vigente y en los convenios internacionales
aplicables.

2. Las personas con residencia habitual en la Comunidad Autébnoma
de Aragén que deseen adoptar a un menor en el extranjero deberan
presentar la solicitud ante el Departamento competente por razéon de la
materia.

3. El Departamento competente por razén de la materia sera el
encargado de tramitar la solicitud, valorar y certificar su idoneidad, y realizar
el preceptivo seguimiento del menor...

5. Corresponde al Departamento competente por razén de la materia
la expedicion del certificado de idoneidad y la del compromiso de
seguimiento...

7. Corresponde al Departamento competente por razén de la materia
facilitar, dentro de sus competencias, los procedimientos de adopcién
internacional; velar por que los solicitantes reciban la informacion adecuada
sobre la adopcién internacional y su proceso, y dar apoyo a los
adoptantes...>>

Y el articulo 77 del mismo cuerpo legal sefiala en su apartado 4° que

<< Reglamentariamente se regulara el procedimiento de valoracion
de los solicitantes de acogimiento y adopcion y se fijaran los criterios y
condiciones que deban reunir para ser declarados idoneos >>

Actualmente, y en tanto no se de cumplimiento a esta obligacion legal
de desarrollo reglamentario, hay que remitirse a las prescripciones del Decreto
79/1995, de 18 de abril, de la Diputacion General de Aragdn, por el que se
regula la declaracion de desamparo y los instrumentos de proteccion previstos
en la Ley 10/1989, de 14 de diciembre, de Proteccion de Menores (derogada
por la Ley 12/2001). Esta norma dispone lo siguiente por lo que a la
actuaciones de la entidad publica corresponden en esta materia:

Articulo 45.- Adopcion internacional
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<< 1. La informacién, valoracién de idoneidad y el seguimiento
preceptivo para la adopcién internacional se realizaran por los Servicios
Provinciales de Bienestar Social y Trabajo.

2. La Administracion de la Comunidad Auténoma realizard aquellas
funciones previstas en la normativa vigente para las adopciones
internacionales >>

Articulo 53.- Proceso de valoracion

<< 1. En el proceso de valoracion se tendran en cuenta los siguientes
criterios de idoneidad:

... b) Los solicitantes que no acepten el desarrollo del proceso de
seleccidn, valoracién, constitucion y seguimiento no podran ser declarados
idéneos.

... h) La disponibilidad y aceptacion de formacién seran elementos
valorables para la idoneidad...>>

Articulo 59.- Formacion de las Familias

<< Dependiendo del tipo de acogimiento, se ofrecera a las familias
solicitantes la formacion adecuada, que sera preceptiva en los acogimientos
no preadoptivos >>.

De la normativa transcrita se deriva que la tramitacién de una solicitud
de adopcion internacional en el pais de recepcion implica un proceso
integrado por varias fases, siendo la de valoracién de los futuros adoptantes la
que ampara el desarrollo de un curso de formacibn como una de las
actuaciones que realiza actualmente la entidad publica competente en
beneficio de los solicitantes y del adoptando.

Si bien este concreto trdmite no esta literalmente establecido en la
normativa existente para los procesos de adopcion internacional, la Ley
tampoco lo excluye ni prohibe expresamente, teniendo en cuenta que ésta no
desciende al detalle del conjunto de actuaciones que integran el proceso de
valoracion de las solicitudes, remitiéndose para ello a la via reglamentaria de
su desarrollo.

Por su parte, el Decreto 79/1995 otorga a la formacion de los
solicitantes una importancia relevante en el proceso de valoracién, hasta el



punto de configurar como uno de los criterios de idoneidad la disponibilidad y
aceptacion de la misma por parte de los interesados.

Al respecto, esta Institucion considera que la conveniencia de la
realizacion de un curso de formacion de los futuros adoptantes esta fuera de
toda controversia, pues atendiendo a su finalidad y los intereses a los que
atiende no puede configurarse como un requisito gravoso afiadido de forma
arbitraria por la entidad publica sino como una actuacién dirigida a mejorar la
calidad del servicio prestado por la Administracion en este tipo de
procedimientos que, ademas, no implica ningin coste econdmico para los
solicitantes.

En este sentido, hay que indicar que hace varios afios no se realizaba
curso de formacion alguno dirigido a los adoptantes de menores extranjeros,
siendo que en esta Institucion se recibieron diversas quejas en torno al
proceso de adopcion internacional y una de las mas frecuentes hacia
referencia a la falta o insuficiente informacion que facilitaba la Administracion
en torno a todo el procedimiento, reclamando los ciudadanos un
asesoramiento previo mas completo tanto respecto a la adopcion en un pais
extranjero como a la concreta tramitacion exigida.

A la vista de lo anterior y teniendo en cuenta el notable incremento del
namero de solicitudes formuladas ante la entidad publica, esta Institucion
elaboré un Informe Especial sobre la Adopcion Internacional en la Comunidad
Autonoma de Aragén (Volumen | de Informes y Estudios Especiales del
Justicia de Aragon. 1996) en el que se estudiaron diversos aspectos de interés
en la materia y en el que se concluyd, por lo que a la cuestion debatida se
refiere, lo siguiente: << En la adopcion internacional resulta especialmente
importante la labor de asesoramiento previo y formacion de futuros adoptantes.
Esta labor no esta siendo suficientemente desarrollada por la Administracion
de la Comunidad Autonoma. Deberian impartirse cursos de formacion
contando con la colaboracion de los Colegios profesionales y de las
asociaciones u organizaciones privadas en el ambito de la infancia >>

Asi, actualmente la Diputacion General de Aragoén, a través del convenio
de cooperacion suscrito con Cruz Roja Espafiola, ha implantado cursos de
formacion en el proceso de valoracion, desarrollados con caracter previo a la
emision del certificado de idoneidad e impartidos por los técnicos de dicha
entidad. En este sentido, estos profesionales indican que los estudios mas
recientes, tanto en nuestro pais como en otros paises europeos donde la
adopcion internacional esta mas consolidada y presenta una trayectoria mas
dilatada en el tiempo, ponen de manifiesto la necesidad de incorporar a los
procesos de valoracién un proceso formativo como garantia del éxito de la
adopcion con el interés de minimizar los riesgos de fracaso en la misma.



Las razones que motivaron el cambio de dinamica en el namero y
duracion de las sesiones a desarrollar y que afect6 al presentador de la queja
vienen expuestas en el informe que, con fecha 5 de abril de 2002, nos ha
remitido la Administracién y que hemos transcrito en el apartado anterior,
basandose fundamentalmente en la idea de reducir al maximo los tiempos de
valoracion de las solicitudes en beneficio de todos los interesados. Finalmente,
el presentador de la queja realizo el curso de formacion en una sesion Unica,
de acuerdo con la informacion primeramente facilitada.

No obstante, a la vista de los preceptos transcritos que constituyen la
actual regulacion de nuestro ordenamiento en materia de adopcién
internacional, seria aconsejable que se procediera a reglamentar de forma
precisa el proceso de valoracion de los interesados que ha de concluir con la
declaracion de idoneidad pertinente. Asi, ya en el Informe Especial al que
hemos aludido anteriormente se constataba que << Seria deseable, no
obstante, que se dictara normativa de aplicacion interna de estas adopciones
en nuestra Comunidad Autdbnoma, habida cuenta de los rasgos especificos
gue presentan los expedientes de adopcion internacional y las mayores
dificultades que se generan frente a las adopciones nacionales >>.

Y en este sentido, la Disposicion Final Tercera de la la Ley 12/2001, de
12 de julio, establece que “El Gobierno de Aragon, en el plazo de un afio,
debera desarrollar reglamentariamente lo previsto en la presente Ley para
hacer posible su completa aplicacion”.

Por todo ello, consideramos oportuno sugerir a la Diputacién General de
Aragon que, en el desarrollo de la normativa legal vigente sobre infancia y
adolescencia en la Comunidad Autbnoma que se encuentra actualmente en
proyecto, regule de forma especifica las actuaciones que integran el proceso
de valoracion de las solicitudes formuladas en materia de adopcion
internacional.

SEGUNDA.- En cuanto a la cuestién de los plazos para resolver el
expediente y los efectos del silencio administrativo, son de aplicacion las
siguientes disposiciones legales:

Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comudn
(modificada por Ley 4/1999, de 13 de enero):

Articulo 42.2: << El plazo maximo en el que debe notificarse la
resolucion expresa sera el fijado por la norma reguladora del
correspondiente procedimiento. Este plazo no podra exceder de seis meses
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salvo que una norma con rango de Ley establezca uno mayor o asi venga
previsto en la normativa comunitaria europea >>

Articulo 42.3: << Cuando las normas reguladoras de Ilos
procedimientos no fijen el plazo maximo, éste sera de tres meses... >>

Articulo 42.5: << El transcurso del plazo maximo legal para resolver
un procedimiento y notificar la resolucion se podra suspender en los
siguientes casos:

a) Cuando deba requerirse a cualquier interesado para la subsanacién
de deficiencias y la aportaciéon de documentos y otros elementos de juicio
necesarios, por el tiempo que medie entre la notificacion del requerimiento y
su efectivo cumplimiento por el destinatario o, en su defecto, el transcurso
del plazo concedido...

c) Cuando deban solicitarse informes que sean preceptivos y
determinantes del contenido de la resolucion a 6rgano de la misma o distinta
Administracion, por el tiempo que medie entre la peticion, que debera
comunicarse a los interesados, y la recepcion del informe, que igualmente
debera ser comunicada a los mismos. Este plazo de suspensién no podré
exceder en ningun caso de tres meses >>

Articulo 42.6: << Cuando el numero de las solicitudes formuladas o
las personas afectadas pudieran suponer un incumplimiento del plazo
maximo de resolucién, el érgano competente para resolver, a propuesta
razonada del organo instructor, o el superior jerarquico del drgano
competente para resolver, a propuesta de éste, podran habilitar los medios
personales y materiales para cumplir con el despacho adecuado y en plazo.

Excepcionalmente, podra acordarse la ampliacion del plazo maximo
de resolucion y notificacion mediante motivacion clara de las circunstancias
concurrentes y soélo una vez agotados todos los medios a disposicion
posibles.

De acordarse, finalmente, la ampliaciéon del plazo maximo, éste no
podréa ser superior al establecido para la tramitacion del procedimiento.

Contra el acuerdo que resuelva sobre la ampliacién de plazos, que
debera ser notificado a los interesados, no cabra recurso alguno >>



Ley 8/2001, de 31 de mayo, del Gobierno de Aragén, de adaptacion de
procedimientos a la regulacion del silencio administrativo y los plazos de
resolucioén y notificacion:

Articulo 1.- Plazo maximo de resolucidbn vy notificacion de
procedimientos

<< La resolucién expresa en los procedimientos administrativos que
se enumeran en el Anexo de la presente Ley debera ser notificada a los
interesados en los plazos que en aquél se indican >>

Articulo 2.- Efecto desestimatorio del silencio

<< Los interesados podran entender desestimadas sus solicitudes por
silencio administrativo en los procedimientos en que asi se prevé en el
Anexo de la presente Ley, sin perjuicio de la obligacion de la Administracién

de dictar resolucion expresa >>

Anexo.- N° 16. Solicitud de adopciéon. Plazo de resolucién y
notificacion: 6 meses. Efecto del silencio: Desestimatorio

Ley 12/2001, de 2 de julio, de la infancia y la adolescencia en Aragon:

Articulo 75. 5: <<... El certificado de idoneidad debera ser emitido en
un plazo maximo de cinco meses >>

Poniendo en conexidbn esta normativa especifica de la adopcion
internacional con la general del procedimiento administrativo transcrita,
podemos indicar que el plazo maximo en que la Administracion ha de emitir el
certificado de idoneidad y notificar dicha resolucibn en este tipo de
expedientes es de seis meses.

Transcurrido este plazo sin haberse notificado al interesado la
resolucion expresa, los efectos del silencio administrativo en este tipo de
procedimientos son de caracter desestimatorio de la pretension. Ello en base
a lo dispuesto en el Anexo de la Ley 8/2001, de 30 de mayo, antes indicada,
pero también atendiendo a la propia naturaleza de estos expedientes que
exigen la emision de una serie de informes sociales y psicologicos sobre los
futuros adoptantes, como base del certificado de idoneidad, que han de ser
remitidos al pais de origen del adoptando y sin los cuales las autoridades
extranjeras no procederian, en ningun caso, a realizar la preasignacion del
menor.
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Enlazando estas consideraciones con el devenir del expediente de
adopcion instado por el presentador de la queja, consideramos que, sin
perjuicio de que el acuerdo del Jefe de Servicio ampliatorio del plazo de
resolucion y notificacion - sobre el que realizaremos otras consideraciones
mas adelante - fue dictado cuando ya habia entrado en vigor la Ley 8/2001 que
vino a introducir el plazo maximo de seis meses y el caracter desestimatorio
del silencio administrativo, el plazo para resolver el procedimiento instado y
notificar la resolucion pertinente se encontraba efectivamente en suspenso al
depender la misma del cumplimiento previo por parte de los interesados de las
actuaciones integrantes del proceso de valoracion, como es el curso de
formacién, y de la emision de los informes sociales y psicolégicos que se
realizan con posterioridad al desarrollo del mencionado curso. Todo ello de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 42 p. 5 a) y c) de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre ya transcrito y a vista de la documentacion aportada al
expediente tramitado en esta Institucion en el que consta la oferta de cursos
realizada por Cruz Roja a los solicitantes durante los meses de julio, agosto y
septiembre en cinco fechas y horarios diferentes.

La emision de los informes psicosociales precisos en el plazo mas
breve posible, en aras de agilizar el procedimiento y en evitacion de demoras
excesivas, ha sido también objeto de Sugerencia por esta Institucion en el
Informe Especial de 1996 sobre adopcion internacional. Ciertamente, en los
ultimos afios se han ido reduciendo considerablemente estos plazos y a partir
de la firma del convenio con Cruz Roja Espafiola, con la mayor disponibilidad
de medios humanos que ha supuesto, se ha consolidado el plazo medio de
cinco-seis meses de duracién del proceso de valoracién. Si a ello unimos el
considerable incremento del nimero de solicitudes de adopcién internacional
de menores, no puede dejar de reconocerse el esfuerzo que la entidad publica
ha realizado por agilizar este tipo de expedientes sin detrimento del rigor y
seriedad que ha de presidir la tramitacion de los mismos teniendo en cuenta la
importancia de los intereses afectados y el beneficio del menor.

TERCERA.- Respecto a la motivacion y notificacion de los actos y
resoluciones administrativas dictadas en el expediente en cuestion hay que
indicar, enlazando con el punto anterior, que la suspension del plazo maximo
legal para resolver el procedimiento y notificar la resolucion por causa
imputable a los interesados, al depender el mismo del previo desarrollo del
curso de formacion cuya legalidad cuestionaron los solicitantes, les fue
comunicado a estos en el escrito del Director Gerente del Instituto Aragonés de
Servicios Sociales de fecha 13 de julio de 2001, emitido en contestacion al
presentado por los solicitantes el 27 de junio anterior, y contra el cual se
interpuso recurso de alzada que fue desestimado posteriormente.
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En el escrito de interposicion del recurso de alzada alega el interesado
la falta de notificacion de varios actos administrativos emitidos durante la
tramitacion del expediente, concretamente el dictado por el Jefe del Servicio
de Proteccidn a la Infancia y Tutela de fecha 12 de junio de 2001 por el que se
amplia en tres meses el plazo de resolucion del expediente, y los emitidos por
el mismo Jefe del Servicio y por el Director Gerente del Instituto Aragonés de
Servicios Sociales de fechas 26 de junio y 13 de julio de 2001
respectivamente, en contestacion a los presentados por el interesado
exponiendo sus consideraciones y pretensiones, e interesa que se declare su
nulidad.

Con respecto al primero de ellos, hemos de sefalar que se trata de una
resolucién administrativa dictada al amparo de lo dispuesto en el articulo 42.6
de la Ley 30/1992:

<< Cuando el numero de las solicitudes formuladas o las personas
afectadas pudieran suponer un incumplimiento del plazo maximo de
resolucién, el érgano competente para resolver, a propuesta razonada del
organo instructor, o el superior jerarquico del 6rgano competente para
resolver, a propuesta de éste, podran habilitar los medios personales y
materiales para cumplir con el despacho adecuado y en plazo.

Excepcionalmente, podra acordarse la ampliacion del plazo maximo
de resolucion y notificacion mediante motivacion clara de las circunstancias
concurrentes y solo una vez agotados todos los medios a disposicion
posibles.

De acordarse, finalmente, la ampliaciéon del plazo maximo, éste no
podra ser superior al establecido para la tramitacion del procedimiento.

Contra el acuerdo que resuelva sobre la ampliacion de plazos, que
debera ser notificado a los interesados, no cabra recurso alguno >>

La resolucion del Jefe del Servicio de Proteccién a la Infancia y Tutela,
ampliatoria del plazo para resolver y notificar, se ampara en la potestad que,
de forma excepcional prevé el apartado segundo de esta disposicion pero,
analizando su contenido, podemos considerar que no contiene la motivacion
clara de las circunstancias concurrentes que ha de contener para ajustarse a la
legalidad expuesta y evitar que la discrecionalidad se transforme en
arbitrariedad, limitindose a sefialar como fundamento de la misma “la
acumulacion de expedientes por el elevado numero de solicitudes de
adopcion internacional presentadas en el Registro del Servicio de Proteccion



a la Infancia y Tutela y por tratarse de un proceso laborioso y complejo que
puede prolongarse en el tiempo mas de lo deseado”.

Entendemos que la excepcionalidad de esta posibilidad legal exige una
clara motivacion de las concretas circunstancias concurrentes, mas alla del
mero namero o acumulaciéon de solicitudes formuladas que ya se preve en el
primer parrafo transcrito como circunstancia que permite la habilitacion de los
medios personales y materiales precisos.

En este sentido, dispone el articulo 54.1 de la Ley 30/1992 que
<<Seran motivados, con sucinta referencia de hechos y fundamentos de
derecho:

...f) Los que se dicten en el ejercicio de potestades discrecionales, asi
como los que deban serlo en virtud de disposicién legal o reglamentaria
expresa >>

Respecto a la falta de notificacion de esta resolucion hay que indicar
que, si bien el documento tiene sello y numero de registro de salida y el
Director Gerente del I.LA.S.S. sefala en el escrito dirigido al interesado en
fecha 13 de julio de 2001 que el acuerdo de ampliacion del plazo se procedio
a notificar nuevamente con fecha 13 de junio, lo cierto es que en la copia del
expediente administrativo aportada por el presentador de la queja no consta
acreditado que se haya efectuado esa notificacion, a diferencia de la
resolucion que contenia el primer acuerdo de ampliacién de plazo de fecha 6
de junio de 2001 (que fue impugnado por el interesado por falta de
competencia del firmante del mismo) respecto al cual si hay constancia en el
expediente de la recepcion por el interesado.

Asimismo, no hay tampoco acreditacion en el expediente de que se
haya efectuado la debida notificacién de los otros dos escritos de fechas 26 de
junio y 13 de julio de 2001, sin perjuicio de su conocimiento posterior por el
interesado al solicitar y recibir copia integra del expediente en cuestién e
interponer un recurso contra lo resuelto por el Director Gerente del 1.LA.S.S.
respecto a su pretension de transcurso del plazo y efectos del silencio
administrativo positivo. En este aspecto, la doctrina jurisprudencial dispone
gue cuando no consta fehacientemente la fecha de la notificacion hay que
atenerse a las manifestaciones del interesado, ya que lo contrario vulneraria el
articulo 24 de la Constitucién (Ss. 23 de octubre de 1990, 3 de octubre de
1994, 8 de mayo de 1997 y 21 de mayo de 1998).

Y en materia de notificaciones, dispone la Ley 30/1992 lo siguiente:

Articulo 58. Notificacion
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<< 1. Se notificaran a los interesados las resoluciones y actos
administrativos que afecten a sus derechos e intereses, en los términos
previstos en el articulo siguiente.

2. Toda notificacion debera ser cursada dentro del plazo de diez dias a
partir de la fecha en que el acto haya sido dictado, y debera contener el texto
integro de la resolucién, con indicacion de si es 0 no definitivo en la via
administrativa, la expresion de los recursos que procedan, 6rgano ante el
gue hubieran de presentarse y plazo para interponerlos, sin perjuicio de que
los interesados puedan ejercitar, en su caso, cualquier otro que estimen
procedente.

3. Las notificaciones que conteniendo el texto integro del acto
omitiesen alguno de los demas requisitos previstos en el apartado anterior
surtiran efectos a partir de la fecha en que el interesado realice actuaciones
gue supongan el conocimiento del contenido y alcance de la resolucion o
acto objeto de la notificacién o resolucion, o interponga cualquier recurso que
proceda.

4. Sin perjuicio de lo establecido en el apartado anterior, y a los solos
efectos de entender cumplida la obligacién de notificar dentro del plazo
maximo de duracion de los procedimientos, sera suficiente la notificacion
gue contenga cuando menos el texto integro de la resolucion, asi como el
intento de notificacion debidamente acreditado >>

Articulo 59. Préctica de la notificacion

<< 1. Las notificaciones se practicaran por cualquier medio que
permita tener constancia de la recepcion por el interesado o su
representante, asi como de la fecha, la identidad y el contenido del acto
notificado.

La acreditacion de la notificacion efectuada se incorporara al
expediente... >>

Los anteriores preceptos imponen a la Administracion la obligacion de
notificar los actos y resoluciones administrativos a los interesados,
determinando la notificacion el comienzo de la eficacia del acto. En este
sentido, dispone el articulo 57.2 de la Ley 30/1992 que << La eficacia
guedara demorada cuando asi lo exija el contenido del acto o esté
supeditada a su notificacion, publicacion o aprobacion superior >>. A este
respecto sefialar que la falta de notificaciébn o la notificacion defectuosa no



afecta a la validez del acto o resolucion administrativa dictada ni es, por tanto,
determinante por ello de su nulidad sino que afecta al plano de su eficacia
frente al destinatario.

Y es que la notificacion tiene como finalidad poner en conocimiento del
interesado el contenido del acto y los medios de defensa de que dispone
frente al mismo. Por ello, una notificacion no practicada o que no haya sido
efectuada en debida forma no puede producir efecto alguno, lo que supone
que el propio acto o resolucién tampoco puede producirlos en contra del
interesado, existiendo una reiterada doctrina jurisprudencial al efecto,
pudiendo citar, entre otras, la Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de abril
de 1989, en la que se sostiene que “las notificaciones, como actos
independientes, determinan el comienzo de Ila eficacia del acto
administrativo, de forma que ningun acuerdo ni resolucion de expresada
naturaleza puede producir efecto ni causar perjuicio a otro si nho es a partir del
momento en que se efectda la notificacidon en forma procedimentalmente
correcta; pues solo la notificacion efectuada de manera correcta hace que el
acto notificado produzca los efectos que le son propios, principalmente
cuando es restrictivo de derechos obligando al particular, asi como que el
comienzo del computo de los plazos para recurrir se determina a partir de
dicha notificacién, la cual si es defectuosa ha de resultar ineficaz, a menos
que las limitaciones atribuidas a las mismas cesen en los supuestos
concretos previstos legalmente; pues, de no ser asi, la notificacién
defectuosa no puede perjudicar al interesado por tratarse de un acto ineficaz
desde el punto de vista juridico.”

Si bien no se le ha producido al interesado indefension material al haber
tenido conocimiento del expediente y formulado alegaciones y recursos
durante su tramitacion, como indica la resolucion desestimatoria del recurso de
alzada, la falta de notificacion de un acto o resolucion administrativa o los
defectos de forma consistentes en no especificar en la notificacion si el acto o
resolucion es definitivo en via administrativa y, en su caso, los recursos
posibles, el 6rgano ante el que ha de interponerse y el plazo establecido para
ello constituyen una infraccién del ordenamiento juridico vigente en materia de
eficacia de los actos de la Administracion.

Por todo ello, se considera recomendable que la Administracion
extreme el rigor en el cumplimiento de la normativa vigente en materia de

motivacion y notificacion de los actos y resoluciones que se dicten en los
procedimientos.

4. RESOLUCION
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Por todo lo anteriormente expuesto, y en uso de las facultades que me
confiere la Ley Reguladora del Justicia de Aragon y el articulo 8 de la Ley de la
Infancia y la Adolescencia en Aragén, he resuelto lo siguiente:

SUGERIR al Departamento de Salud, Consumo y Servicios Sociales
de la Diputacion General de Aragén que, en el desarrollo de la normativa legal
vigente sobre infancia y adolescencia en la Comunidad Autbnoma que se
encuentra actualmente en proyecto, se regulen de forma especifica las
actuaciones que integran el proceso de valoracion de las solicitudes
formuladas en materia de adopcion internacional.

RECOMENDAR al Instituto Aragonés de Servicios Sociales que, en la
tramitacion de los procedimientos administrativos de su competencia, se
extreme el rigor en el cumplimiento de la normativa aplicable en materia de
motivacion y notificacion de los actos y resoluciones que se dicten.

Agradezco de antemano su colaboracion y espero me comunique Si
acepta o no la SUGERENCIAy RECOMENDACION formuladas, asi como,
en caso negativo, las razones que se estimen para su no aceptacion.

6 de Mayo de 2002

EL JUSTICIA DE ARAGON

FERNANDO GARCIA VICENTE



