LA LLAMADA CADUCIDAD DEL "PROCEDIMIEN10O
- ADMINISTRATIVO

Por

" Francisco GONzALEZ NAVARRO

Doctor en Derecho.
Técnico de Administracién Civil.

«Cada vez me siento menos dogmatico y mas inclinado a
revisar, cada mafana, lo 'que pienso y lo que piensan los de-
méis, y cada vez me veo menos dispuesto a admitir soluciones
preconcebidas o actitudes de vademecum» (Camilo José Crra:
Tobogin de hambrientos. Prélogo. Barcelona, 1962).

SUMARIO L. InTrODUCCION.—II. CONCEPTO, NATURALEZA ¥ FUNDAMENTO DE LA CADU-
CIDAD DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO: 1. Concep!o 2. Naturaleza: A) Tratamiento ha.
bitual del tema, B) Delimitacién conceptual caducidad o decadencia de derechos, pres-
cripcién extintiva y caducidad del procedlmlehto A’) Planteamiento. B’) Prescripcién
extintiva y caducidad o decadencia de derechos. C') Caducidad del procedimiento. C) Con-
clusién. 3. Fundamemo. A) Importancia de la cuestién. B) Tesis subjetiva. C) Tesis
ob]etlva D) Tesis’ mixta.—IIl. LEGISLACION DEROGADA Y LEGISLACION VIGENTE SOBRE LA
CADUCIDAD DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO: 1. Justificacién de este apartado. 2. Se-
paracmn del tema de la duraclon mixima del procedimiento del de la caducidad del
mismo. 3. Exigencia del requenmlento previo al particular para que la caducidad pueda ser
declarada:i—IV. Crases pE cabucipap: 1. Caducidad del procedimiento por hecho impu-
table al “interesado. 2.- Caducxdad del procedlmlento por hecho 1mpulable a la Administra-
cion. —v(‘PRESUPUESTOS DE LA DECLARACION DE-cApUcIDAD: 1. Paralizacién del procedi-
miento imputable al mlcresqdo 2. Requerimiento de la Administracién. 3. Silencio del
interesado.—VI. DECLARACIGN DE cabucipap: 1. Su necesariedad. 2. Cémo opera la de.
claracién de caducidad: A) Posicién tradicional. B) Critica. 3. Efectos de la declaracion
de caducidad: A) En relacién con el procedlmwnto' A’) Posibilidad de hacer valer en
un procedimiento posterior los actos realizados en el procedlmlemo caducado. B’) Exis.
tencia de terceros interesados. C’) Rccursos. B) En relacién con el expediente. C) En
relacién con las acciones que se ejercitan en el procedimiento: A’) El problema de la
prescripcién de las acciones. B’) Supuesto de caducxdad de un procedimiento en via de
recurso.—VII, CONCLUSIONES.

I.—INTRODUCCION,

Sin forzar gravemente la naturaleza de las cosas, puede decirse que
el prooed1m1ento administrativo —que tiene por definicién un sentido
dinimico— se ofrece ante nosotros como un fenémeno de pura biologia :
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nace, se desarrolla y muere (1). De aqui que se venga separando en 3l
tres fases o periodos: de iniciacién, de desarrollo, y de termi-
nacién (2).

Al intentar agrupar los distintos modos de termiwvacién, la doctrina
administrativa suele distinguir entre terminacién normal y terminacién
anormal (3). Esta terminologia, cuyo entronque en la doctrina proce-
salista no es dificil hallar (4}, y que para el profano es sugeridora de
preocupaciones estadisticas (5), resulta insuficiente para acoger las di-
versas formas de terminacién del procedimiento administrativo, dada la
interferencia ineludible de la figura del silencio administrativo, por lo
que quizd fuera mejor contraponer la terminacién presunta (silencio
administrativo} a la terminacion real o efectiva (decisién, renuncia, de-

(1) Como dice Guasp, Comentarios a la Ley de Enjuiciamiento Civil, I, Madrid, 1948,
pigina 5, «la consideracién fundamental de que el proceso es, ante todo, una serie o su-
cesién de acaecimientos, revela de modo inmediato que al proceso haya que entenderlo,
cn todo caso, como una realidad dindmica ¥ no estdtica, como algo que consiste por esencia
en un movimiento y no €n un reposo, como algo que deviene y no simplemente que es». (El
subrayado es nuestro). Aun dentro de la postura doctrinal del autor que diferencia los
conceptos aproceso» y sprocedimientow, la cita resulta oportuna, ya que estd referida al
primer elemento de la definicion del proceso—serie o sucesién de actos que se desarrolla
en el tiempo—, esto es, al elemento en que ambos conceptos confluyen.

(2) Gonzirez PErez. 1.: El procedimiento administrativo, Madrid, 1964, pags. 407 y
siguientes, habla de iniciacién, desarrollo y terminacién. Giannini, M. S.: Lezioni di Diritto
amminis:rativo, I, Milano, 1950, pag. 431, distingue, junto a las fases de introduccién, de
instruccién y de decision, la fase de control y la fase de publicidad. SanoyLL1, Aldo M.: 7!
procedimento amministrativo, Milano, 1959, pdg. 80, sefiala tres fases en el procedimiento;
fases que, como regla general. se suceden en el tiempo: fase preparatoria, fase constitutiva
y fase integradora de la eficacia. En el Derecho positivo, vide, por ejmplo, el articulo 114
del Reglamento de Funcionarios de Administracién Local de 30 de mayo de 1952.

(3) Asi, se utiliza para el recurso contencioso-administrativo por GonzALez PErez, De-
recho procesal administrativo, Madrid, 1957, pags. 633 y sigs., y Dpara el procedimiento
administrativo, con la correccién que decimos en la nota 6, por el mismo autor en Ef
procedimiento..., cit. en nota 2, pigs. 490 y sigs. También se acepta con referencia al
recurso econdmico-administrativo, por GARRIDO FaLia, F.: Tratede de Derecho adminis-
trativo, vol. III, Madrid, 1963, pag. 203.

(4) Dt ta Praza, M.: Derecho procesal civil espaiiol, vol. I. Madrid, 1951, pags. 527 y
siguientes, siguiendo, segin él mismo reconoce, la orientacién de CriovENDA, distingue
entre modo normeal de terminar el proceso (sentencia) y modos excepcionales o anormales
(renuncia, desistimiento, allanamiento, caducidad y transaccién). Guase: Comentarios...,
citado en nota 1, pigs. 1.102 y sigs., y Derecho procesal civil, Madrid, 1956, pigs. 548 y
siguientes, utiliza también esta terminologia.

(5) Por supuesto, la justificacién ciemifica del uso de esta terminologia es mas
profunda que la puramente estadistica. Asi, Guasp, Comentarios..., ¢it. c¢cn nota 1, pa.
gina 1.102, aclara que debe hablarse de terminacién anormal del proceso cuando éste
termina sin que se haya obtenido su fin:. «Como el fin normal del proceso es-la actuacién
de una pretensién conforme con el derecho objetivo, siempre que el proceso termine sin
haberse actuado o haberse denegado la actuacién de la pretensién, el proceso no queda
decidido, $ino extinguido: asi se contrapone la decisién a la extincién procesal»
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sistimiento, caducidad, etc.), subdistinguiendo, si se quiere, en este se-
gundo grupo la forma normal de terminacién y las anormales (6).

De todas maneras, y a los efectos del presente trabajo, lo que nos
interesa subrayar es que la caducidad aparece encuadrada —en la doc-
trina y también en la legislacion vigente— entre las formas de termina-
cién del procedimiento administrativo. Esta sistematica nos parece co-
rrecta, y mas util, a efectos expositivos, que la de su inclusién dentro
de un concepto amplio del silencio administrativo, que alguna vez ha
sido apuntada (7).

La Ley de 2 de diciembre de 1963, que revisé determinados preceptos
de la Ley de Procedimiento administrativo de 17 de julio de 1958, ha
disefiado los contornos de la institucién de la caducidad con vistas a
«reforzar el cuadro de garantias del administrado», segiin reza su Predm-
bulo. Como tendremos ocasién de ver, aunque se ha logrado —al parecer,
inconscientemente— la necesaria ecuacién entre los dos supuestos de
caducidad que la Ley contempla, la nueva regulacién dista ‘mucho de
poder considerarse perfecta, siendo no pocas las cuestiones y dudas. que
plantea, aparte de los reparos, mas bien de forma que de fondo, que a
la misma se han formulado ya (8). Y si bien es cierto que la institucién -

(6) Lo evidente dc lo que afirmamos en el texto se corrobora observando cémo
GonzALez PERrez, J.: El procedimiento..., cit. en nota 2, pigs. 490 y sigs., al acoger cea
terminologia de terminacién normal’y amormal, se ve obligado a dividir en tres secciones
el capitulo dedicado a la terminacién del procedimiento: terminacién normal (resolucién),
terminacion por silencio. adminis'rativo y terminacién anormal (renuncia, desistimiento,
caducidad y hechos que privan de razén de ser al procedimiento).

(7) Asi, Garripo FaLra, La lamada doctring del silencio administrativo, cn el nd-
mero 16 de esta RevisTa, enero-abril 1955, pégs. 86 y sigs., cntiende que en un sentido
amplio, la expresién silencio administrativo abarca tres supuestos: &) Silencio adminis-
trativo aplicable a los actos de un particular con relaciéon a un expedicnte administrativo,
en cuyo caso, si el particular es ¢l iniciador del expediente, su inactividad-—su silencio—
puede producir la caducidad del expediente. ) Silencio administrativo aplicable a los
actos de autorizacion o aprobacién de las autoridades superiores sobre actos de los
inferiores. ¢} Silencio administrativo aplicable a las peticiones, reclamaciones y recursos
dirigidos por el particular a la Administracién, Ultimamente, GUAITA, La revisin de la
Ley de Procedimiento administrativo, Madrid, 1964, pdgs. 29 y sigs., ha justificado la
reforma del articulo 99 de la LPA como un intento de coordinar la regulacién de la
caducidad con la del silencio. Tratamos de ello luego en el texto.

(8) Por lo pronto, Guarta, La revisign..., cit. en nota anterior, pigs. 30 y sigs., sefiala
tres incorrecciones juridicas c¢n la nueva redaccién del articulo 99: «a) la primera es
Nlamar expediente al procedimiento, pues lo que puede paralizarse (desvirtuando su misma
esencia y etimologia) y caducar es precisamente el procedimicnto; el cxpediente no es
otra cosa que la materializacién de aquél, el procedimiento «hecho papel»; lo que si
puede decirse del expediente es que se archlva, pero no que se paraliza ni que caduca;
b) la segunda’ es llamar administrado al interesado; lo propio de una norma juridica, y
muy especialmente si es de procedimiento, es hablar de interesado, como hace todo el
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se aparta en la nueva version de las futas por las que tradicionalmente
venia discurriendo, no lo es menos que la originalidad de la Ley de 1963
en este punto es muy relativa, ya que no es dificil encontrarle antece-
dentes tanto en la legislacién en vigor como en la derogada.

Advirtamos, por ultimo, que, aunque nuestro estudio se refiere a la
lamada caducidad del procedimiento administrativo, no pocas de las
cuestiones que aqui se abordan tienen una validez general, escapando al
marco estricto del Derecho administrativo. .

II.——‘CONCEPTO, NATURALEZA Y FUNDAMENTO DE LA CADUCIDAD DEL PROCE-
DIMIENTO ADMINISTRATIVO.

‘1. Concepto.

Tal como aparece regulada la caducidad después de la reforma
de 1963, puede definirse asi: forma de terminacién del procedimiento
administrativo que tiene lugar a virtud de la declaracién de ]a Adminis-
tracién cuando, paralizado el mismo por causa imputable &l interesado,
éste no remueve el obstaculo en el plazo que la Ley sefiala, a pesar de
haber sido requerido para ello por la Administracion (9).

titulo 1l de la Ley de Procedimiento administrativo, y decia su articulo 99: se adminis-
tran cosas, asuntos, negocios, fincas, territorios bienes. pero no personas; aplicada a éstas,
la palabra administrado es en efecto empleada por algunos autores actuales—y ahora por
el articulo 99 de dicha Ley—, pero no por eso es mds grata ni exacta tan molesta termi-
nologia, ni necesaria: hay donde escoger: interesados, partes, particulares; c) la tercera
incorreccion es hablar ahora, sin mas, de «expediente», donde antes, con mucha mdyor
precision, se decia «proccdimiento promovido por el interesado», pues, efectivamente los
unicos procedimientos (no expedientes) que pueden caducar son los promovidos por un
interesado (no administrado), esto es, los comenzados a instancia de parte, no los inicia-
dos ex officio. ;Puede acaso caducar por paralizacién imputable al intcresado un proce-
dimiento sancionador?» Como se ve, alguna de estas observaciones, mds que a la Ley. cons-
tituyen una critica a una determinada corriente doctrinal de la que la Ley se hace eco.
Tal ocurre con el vocablo «administrado», posiblemente no muy atrayente, pero aceptado
por la gencralidad de nuestros autores, El profesor Guaira, no obstante, siempre ha rehuido
el empleo de este término. Vid. ad exemplum, su Bibliografia espaiiole de Derecho admi-
nistrativo, Barcelona, 1955, donde la existente sobre «administrado» se recoge bajo la
ribrica «Los particulares» (pag. 21). De todas maneras, es censurable el texto legal por
la falta de rigor técnico con que usa el término «intercsado», scgin hemos puesto’ de
relieve en otra ocasién (Vid. nuestro trabajo Eficacia de la Administracion y garantia del
particular en la Ley de Procedimiento administrativo, DA, nim. 78-79, junio-julio 1964,
pagina 100, nota 11).

(9) Dado que, como mas adelante hemos de ver, a partir de la reforma de 1963 la
Ley de Procedimiento administrativo se ha apartado decfinitivamente del modelo procesal
en este punto, no puede sorprender que la férmula propuesta difiera bastante de las
definiciones que de la llamada en la Ley de Enjuiciamiento civil «caducidad de la ins-
tancia» (titulo X, libro I, articulos 411 a 420), que constituye el paralelo en Derecho
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Constituye, evidentemente, esta forma de extincién® un medio de
evitar la pendencia indefinida de procedimientos paralizados por la de-
sidia del particular, y desde €éste punto de vista no puede negarse la im-
portancia de la institucién. Mas, como ha dicho Guasp (10), «no hay
que confundir dicha importancia con su necesidad, porque pueden exis-
tir otros modos de evitar el peligro que la caducidad de la instancia
tiende a eliminar: asi se explica que ordenamientos juridicos procesales
de indiscutible perfeccién técnica desconozcan este remedio: lo esen-
cial es, en todo caso, la adopcién de un criterio que evite la excesiva
duracién de los pleitos paralizados; pero no tienme que ser precnsamente
tal criterio la fijacion de un lapso de tiempo que produce la exhncxon
de todo el proceso». o

Uno de estos medios que vienen a desplazar el Juego de la llamada
caducidad del procedimiento, quiza el mas importante, es el de la de-
rogacxon del principio del impulso privado, sustituyéndolo por el prm-
cipio de impulsién de oficio, principio este wltimo que se incorpora a
nuestro proceso civil a partir del Decreto-Ley de 2 de abril de 1924, y
que se consagra igualmente para el procedimiento administrativo en el
articule 74, 1), de la vigente Ley de 17 de julio de 1958.

Ahora bien, si el curso del procedimiento se impulsa, no por actos
del particular, sino por actos de la Administracién, faltard normalmente
el presupuesto inicial determinante de la caducidad, esto es, la parali-
zacién del procedimiento. Con lo que resulta patente que la institucién
en tales condiciones es mucho menos necesaria.

Seria, sin embargo, erréneo afirmar que la caducidad resulta hoy
absolutamente imitil, pues todavia pueden darse algunos casos en que

procesal de la figura aqui estudiada, suelen ofrecer los procesalistas, Asi. Priero Castro,
Derecho procesal civil, 1, Zaragoza, 1946, pag. 370, dice que «caducidad de la instancia
(del juicio) es la cesacién de efectos de la litispendencia declarada por la.Ley cuando
ambas partes permanecen inactivas durante el tiempo que sefialan. Y GOyMEz ORBANEjSA
y Herce Quemapa, Derecho procesal, 1. Madrid, 1951, pdg. 371, dicen que «la caducidad
de la instancia (juicio) es la extincién del proceso producida por su paralizacién durante
cierto tiempo—senalado por la Ley-—en que las paries permanecen inactivas». Guase, Co-
mentarios..., cil. en nota . pag. 1.102, la define como «la extincién del procedimiento que
se produce por su paralizacién durante cicrte tiempo en que no se realizan actos proce-
sales de parter. En su Derecho procesal..., cit. en nola 4, pig. 578, recoge la misma defi-
nicién, si bien emplea el término «proceso» en lugar de «procedimiento». La definicién
de GoxzzaLkz Perez (£l procedimienco..., cit. en nota 2, pag. 236), en nuestro sentir no
matiza adecuadamente los rasgos de la nucva regulacidon surgida a partir de la Ley de 2
de diciembre de 1963. Para este autor la caducidad es un modo de terminacién «que se
producira por la paralizacién del procedimicnto durante ires meses por causa imputable al
que lo incoé».
(10) Guase: Comentarios..., cit. en nota 1, pag. 1.104,
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el impulso oficial se muestre insuficiente para reactivar un procedimien-
to paralizado, como ha sefialado GUASP con respecto al proceso civil (11),
y GonziLez PEREz con respecto al procedimiento administrativo (12).
Incluso, pensamos nosotros, que hoy dia la institucién puede aplicarse
al procedimiento administrativo con relativa frecuencia por el juego del
supuesto especial del articulo 71 de la citada Ley de 17 de julio de 1958.

2. Naturaleza.

A) Tratamiento habitual del tema.—Al tratar del problema relati-
vo a la naturaleza juridica de la caducidad del procedimiento, la doc-
trina suele limitarse a destacar que en la caducidad —por contraposi-
cién al allanamiento, al desestimiento, etc.— la cause operand: es un
hecho y no un acto.

Asi, GuasP (13) escribe que «la caducidad, en cuanto tal, no debe
considerarse como un acto ni como un hecho procesdl, sino simplemente
como el resultado de ellos: el hecho procesal no es la caducidad misma,
sino su causavn, y afiade: «Lo caracteristico de la caducidad y lo que la
diferencia del resto de hipétesis de extincion del. proceso es, en efecto,
la causa a la que se debe dicha extincién. A diferencia de la renuncia,
desistimiento, allanamiento o transaccién, que son verdaderos actos ju-
ridicos, unilaterales o plurilaterales de Derecho material o de Derecho
procesal, la causa de la caducidad de la instancia no es un acto de nin-
guna clase, sino un hecho: el transcurso del tiempo sin la realizacién de
actos procesales, dentro de un proceso pendiente o paralizado. Es eviden-
te que dicho transcurso del tiempo no puede configurarse en modo al-
guno como un acto, puesto que no es una modificacién de la realidad
producida por la intervencién de la voluntad humana; ni tampoco pue-
de considerarse como un acto, utilizando la figura del llamado acto omi-
sivo o por omisién, la abstencién de las partes durante el tiempo se-
nalado».

(11} Guase: Comentarios..., cit. en nota 1, pig. 1.106.

(12) GonziLez PEmez: El procedimiento..., cit. en nota 2, pags. 536, 538 y siguien-
tes, por nota, :

(13) Guasp: Comentarios..., cit. en nota 1, pigs. 1.102 y sigs. (El subrayado es
nuestro). La misma idea, con algunas diferencias de redaccién y alguna errata—cel caso»
por «la causan—, en su Derecho procesal..., cit. en nota 4, pags. 578 y sigs.

Sin embargo, GonzaLEz PErez. El procedimiento..., cit. en pota 2, pag. 536, dice:
«La caducidad es un hecho juridico-administrativo, no un acto: la elicacia juridico-admi-
nistrativa de la misma no tiene en cuenta la voluntad, sino el transcurso del tiempo». Y un
poco mis adelante (pig. 540) insiste: «Como fa caducidad es un hecho juridico, opera
de un modo automitico». (El subrayado es nuestro).
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— B) Delimitacion conceptual: caducided o decadencia de derechos,
prescripcion extintiva y caducidad del procedimiento.

A’) Planteamiento.—A nuestro modo de ver, lo que interesa verda-
deramente aqui es precisar con claridad las posibles conexiones de la
caducidad del procedimiento con esas otras instituciones en que el factor
tiempo es elemento determinante y que se llama prescripcion extintiva
y caducidad o decadencia de derechos. Aqui radica el nudo de la
cuestion.

El problema estid ya apuntado por Priero CastrO (14), el cual es-
cribe que la caducidad «es una especie de prescripcion establecida por
la necesidad de librar a los érganos judiciales de las obligaciones y los
inconvenientes de una litispendencia eterna, y que obedece a las mis-
mas razones de aquéllay. También GOmMEZ ORBANEJA vy HERCE QUEMA-
pA (15) dicen lo siguiente: «lLa caducidad viene a ser una especie de
prescripcion: la prescripcion del juicio; hasta el punto de que puede
decirse que la caducidad es a la instancia (juicio) lo que la prescripcién
es a la accion. Pero asi como ésta puede ser adquisitiva y extintiva, la
caducidad es siempre extintiva». Igualmente, en Guasp (16) puede
leerse : «Como el transcurso del tiempo lleva consigo la extincién de los
poderes concedidos a las partes 'para realizar actos procesales, esta ex-
tincion o caducidad da nombre a toda la institucién, aunque, probable-
mente, el concepto de prescripcién seria aqui mds apropiado».

Por lo pronto, esta afirmacién nos permite detectar un cierto confu-
sionismo terminolégice. Porque una de dos: o es prescripcion, o es ca-
ducidad, pero no las dos cosas al mismo tiempo. A menos, claro es, que
la palabra caducidad no se use aqui en un sentido técnico.

B’) Prescripcion extintiva y caducidad o decadencia de derechos.—
Resolver el problema que dejamos planteado ofrece cierta dificultad,
precisamente porque los limites entre la prescripcién extintiva y la ca-
ducidad o decadencia de derechos no estin adecuadamente perfilados
por la doctrina. Por supuesto, no vamos aqui a profundizar en el examen
de estas figuras, lo cual daria por si solo tema para una extensa mono-

(14) Priero Castro: Derecho procesal..., cit. en nota 9, pag. 370 (el subrayado es
nuestro).

(15) Gomez Orsanesa y Herce Quemapa: Derecho procesal..., cit. en nota 9, pa-
gina 371 (el subrayado es nuestro).” .

(16) Guasp: Comentarios..., cit. en nota 1, pag. 1.103, por nota (el subrayado es
nuestro).
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gratia. Pero si debemos partir de la doctrina méas cominmente admitida,
a fin de tratar de establecer las posibles conexiones con la llamada ca-
ducidad del procedimiento administrativo.

Suele entenderse por prescripcion la transformacién de un estado de
hecho en un estado de derecho por el transcurso del tiempo y con los
demas requisitos fijados en la Ley. Y como quiera que esta transforma-
cién puede consistir tanto en la adquisicién como en la pérdida de de-
rechos, se distingue la prescripcién adquisitiva (usucapién) de.la pres-
cripcion extintiva. La caducidad es una institucion distinta que hace
referencia a la existencia de derechos temporales, sujetos a un plazo
extintivo fijado por la Ley o por la voluntad de los particulares. La teo-
ria de la prescripcién es, pues, cosa distinta de la teoria del vencimien-
to, esto es, de la temporalidad de los derechos (17).

Entendida en este sentido, pueden seialarse como casos de caducidad
en nuestro Derecho, entre otros, los siguientes: a) En Derecho civil, los
-referentes a las acciones de nulidad del matrimonio (art. 102, ap. 3.°, del
Cédigo civil}); de impugnacién de la legitimidad (art. 114); de reclama-
cion de la legitimidad (art. 118); de impugnacién del reconocimento por
el menor reconocido (art. 137); de reclamaciones ocasionadas por el ejer-
cicio de la tutela (art. 287); de rescisién de los contratos (art. 1.299); de
nulidad de los mismos (art. 1.301); de retracto convencional (art. 1.508);

(17) Castin ToBrNAS, J.: Derecho civil espariol, comin y foral, 1, 2.0, Madrid, 1955,
paginas 702 y sigs. Laxcie Rusto, E.: Derecho mercantil, Madrid, 1931, pdg. 385.

Santi Rovano, Frammenti di un Dizionario Giuridico, voz Decadenza, Milano, 1935, pa-
‘ginas 46 y sigs., aludiendo a lo insatisfactorio de las tentativas doctrinales en la bisqueda
‘de los caracteres diferenciales de la decadencia respecto a la prescripcién extintiva, cali-
fica de erréneas aquellas definiciones que recurren a los conceptos de derecho subjetivo,
de accién o del término para el cumplimiento de los actos juridicos. En su opinién no
puede configurarse la decadencia como la pérdida o cesacion de los llamados derechos
temporales o a término, por efecto del transcursa de tales términos. Tampoco considera
admisible entender que prescripcién y decadencia quieren significar pérdida de la ac-
.cién. Por dltimo, reputa menos inexactos, aunque mdas empiricas, aquellas teorias que
reservan el concepto de decadencia para aquellos casos en los que para el cumplimicnto
de un acto hay establecido un término, transcurrido el cual el acto no puede realizarse
'y, si se realiza, ¢s nulo. Después de esta consideracién negativa, pasa a formular su pro-
-pia teoria, la cual se apoya en su peculiar concepcién del poder juridico y del derecho
subjetivo. Los podcres en scntido amplio, atribuidos por el Ordenamiento juridico en
orden a los bienes o interescs protegidos por éste, pueden desarrollarse en una direccion
o aspecto genérico, sin objctos concretamente determinados, sin obligaciones correlativas
(poderes en sentido estricto) o bien desarrollarse en una concreta y particular relacion
-juridica o con una determinada cosa o hacia una delerminada persona (derechos subje-
tivos). Pues bien, la prescripcién determina la extincién de un derecho; la decadencia, no
-la extinciéon de un poder, sino la imposibilidad de ejercitarlo en un caso conereto, a pe-
sar de que el poder mismo permanezca vivo para todos los otros casos que puedan darse.
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de retracto legal (art. 1.524) (18). b) En Derecho laboral, la acciéon de
despido (art. 82 del Texto refundido de la Ley de Contrato de Trabajo
de 26 de enero de 1944, y art. 94 del Texto refundido del Procedimiento
laboral de 4 de julio de 1958) (19). ¢) En Derecho administrative, la
extincién por el transcurso de su vida legal de las patentes (art. 116, 1.°,
del Estatuto sobre Propiedad Industrial, de 30 de abril de 1930); mar-
cas (art. 158, 1.°); modelos de utilidad (art. 181, 1.°); dibujos y mode-
los industriales (art. 195, 1.°); nombres comerciales y rétulos de esta-
blecimientos (art. 217, 1.°), etc.

. Dentro del concepto de caducidad o decadencia de derechos, parece
que deben incluirse también los supuestos de preclusidn, esto es, de
aquellos casos en que para la realizacion de los actos procesales de parte
se establece un plazo breve de caricter perentorio, vencido el cual no
puede realizarse .ya ese acto, pasandose al periodo siguiente (20).

C’) Caducidad del procedimiento.—;Tiene algo que ver esta cadu-
cidad o decadencia de derechos con la caducidad del procedimiento de
que aqui venimos ocupiandonos? Parece que no.

Cuando juega la caducidad en sentido técnico, transcurrido el plazo
Jegal el derecho ha muerto para siempre. En cambio, la llamada cadu-
cidad del procedimiento administrativo deja incélume los derechos, a
menos que otros institutos, como el de la prescripcion, los hayan extin-
guido (art. 119 de la Ley de Enjuiciamiento civil; art. 99, 2), de la Ley
de Procedimiento administrativo). Ni siquiera puede decirse que haya
muerto la accién y subsista el derecho material (21), pues nada se opone

(18) Castin ToBERas, J.: Derecho civil..., cit. en nota 17, pig. 725. .

(19) Vid. PErez Serrano, J.: Caducidad o prescripcién en la accidn por despzdo,
«Révista de Trabajo», nim. 1, 1945, pigs. 5 v sigs., y la jurisprudencia alli citada. Pfrez
Botua, E.: Caducidad de la accién por despido, aunque no se dé la carta de despido
(sentencia del Tribunal Central de Trabajo de 15 de febrero de 1960), «Revista General
de Legislacién y Jurisprudencia, 1960, tomo XL, pags. 848 y cigs. NONEz SampER, A.: La
prescripcio'n. de acciones en el Derecho laboral espaﬁol, «Cuadernos de Politica Social»,
nimero 19, pags. 35-55.

(20) Sobre ¢l concepto de preclusion, vid., por ejemplo, GomMEz OreaNesa y Herce
QueMaDA: Derecho procesal..., cit. en nota 9, pig. 226. Sobre la distincidn entre cadu-
¢idad, preclusién y prescripcién, vid. Guasp: Comentarios..., cit. en nota 1, pég. 798, por
nota, el cual entiende que la tnica diferencia que existe entre estos conceptos estd en
el momento en que estas nociones contemplan el acto a que se refiere ¢l poder afectado
por cada una. Sin embargo, en las piginas 1.104 vy siguientes parece que considera la
preclusién como «una aplicacién auténtica del concepto de cadumdad» y a la llamada
caducidad del procedlmxento como una_«prescripciony.

" (21) Entomo ala llamada «teoria de la acciénn, que se propone. averiguar. la esencia
juridica del poder en virtud del cual las partes ponen en marcha la actuacién jurisdic-
cional, ge han formulado. una serie de teorias en cuyo examen' seria ocioso entrar ahora,
y que pueden resumirse asi: a) Teorias monistas. Coinciden en identificar la accién
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a que si éste no ha prescrito, pueda hacerse valer en un nuevo procedi-
miento. Es decir, que ni la accién ni el derecho material se extinguen
por la caducidad. Lo tnico que muere es el procedimiento. Con esto
basta también para diferenciar la caducidad del procedimiento de la
preclusion, la cual hemos dicho que es una forma de decadencia de
derechos. Pero, por si no se admite asi, puede también apuntarse la
nota de que la preclusién afecta a un acto aislado, mientras la caducidad
del procedimiento afecta a éste considerado como un todo (22).

Mayores puntos de contacto tiene esta caducidad de la instancia con
la prescripcidn, sin que tampoco pueda identificarse con ella. Se trans-
forma, en cierto sentido, un estado de hecho en un estado de derecho.
La situacién factica de inactividad (de hecho no se actiia) se transforma
en juridica (no se puede actuar). Pero también aqui nos encontramos
con lo mismo: que ni la accién ni el derecho material han prescrito.

En definitiva, que la lamada caducidad del procedimiento no es, en
sentido técmico, ni caducidad ni prescripcion, siquiera tenga puntos de
contacto con estas figuras, dado que es una aplicacién de la influencia
del tiempo en las relaciones juridicas.

C) Conclusion.—Ahora bien: si esto que llamamos caducidad del
procedimiento no es, en sentido técnico, ni caducidad ni prescripcidn,
iqué es en realidad? Si no hay extincién de derechos (puesto que tanto
el derecho material como el derecho de accidn, en principio, subsisten),
¢qué es lo que se extingue?

En Derecho procesal discuten los autores acerca de la delimitacion
entre. los términos demanda (peticion de iniciacion) y pretension pro-
cesal (peticion de fondo). Mientras unos entienden que la expresion

procesal, mds o menos plenamente, con el derecho subjetivo material, que sirve a la
accién misma de fundamento. En general, nuestro Derecho positivo se mueve en esta linea.
Asi, por ejemplo, los articulos 44, 348 y 1.560 del Cédigo civil, articulo 516 del Codigo de
comercio, articulo 42 de la Ley Hipotecaria, y el articulo 62 de la Ley de Enjuiciamiento
civil. Hoy dia esta tesis monista se halla précticamente abandonada. b) Teorias pluralistas.
Coinciden en considerar la accién como un derecho de propia existencia o, lo que es igual,
en separar la accién del derecho protegido por ella, Las discrepancias surgen al traar
de precisar la esencia intima de este derecho. En nuestro Derecho positivo la distincion
entre derecho y accién la encontramos, por ejemplo, en el capitulo I del titulo I del Es-
tatuto sobre Propiedad industrial. Para una méds amplia informaciéon sobre el tema,
vid. FAIREN GuUILLEN, V.; Voz waccidn», «Nueva Enciclopedia Juridica Seix», tomo 1,
péginas 190 y sigs. Guasp: Derecho procesal..., cit. en nota 4, pigs. 228 y sigs. CASTAN
ToBENAs, J.: Derecho civil..., cit. en nota 17, pigs. 65 y sigs.

(22) De LA Praza, M.: Derecho procesal..., cit. en nota 4, pag. 536. Guasp: Comen-
tarios..., cit. en nota 1, pigs. 1.104 y sigs.
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demanda acoge ambos tipos de peticiones, hay otros (23) que conside-
ran que esta identificacion envuelve una superficial y empirica obser-
vacién del desarrollo del proceso, y que si bien, ordinariamente, deman-
da y pretensién se funden en un solo acto, no siempre se da simultanei-
dad temporal entre ambas actividades.

No parece que el articulo 69 de la Ley de Procedimiento admmlstra-
tivo impida seriamente aceptar cualquiera de estas dos tesis, aunque lo
mas probable es que con el término «peticiény se quiera aludir en dicho
precepto no s6lo a la peticién de fondo (pretensién), sino también a la
peticién de iniciacién. Lo que si es evidente, y merece ser subrayado, es
que esta peticién es un acto y no un derecho, es algo que se hace y no
algo que se tiene.

Pues bien, a nuestro modo de ver, en la llamada caducidad del pro-
cedimiento, es esta actividad de peticién (de iniciacién y de fondo) la
que se extingue (24), y su extincién acarrea la extincién de todo el pro-
cedimiento.

De todo lo expuesto resulta que el problema de la naturaleza juridica
de la llamada caducidad del procedimiento se resuelve en una perogru-
llada: la caducidad del procedimiento es... la caducidad del procedi-
miento. Ni caducidad de derechos, ni prescripcién de acciones. Extin-
cién del procedimiento y nada mas (25).

Claro es que, como.se ha .dicho en alguna ocasién, «las expresiones
tradicionales son dificiles de sustituir. Mostrar la inadecuacién entre
términos y realidades es el primer paso para corregir aquéllos» (26). En
la argumentacién que antecede hemos intentado hacer patente la falta
de adecuacién entre el término caducidad y la forma de extincion -del
procedimiento a que viene aplicindose. Hemos dado, pues, el primer
paso. Si nuestra opinién encuentra eco, es posible que se busquen de-

(23) Guasp: Derecho procesal..., cit. en nota 4, pigs. 233 y sigs. FAIREN GuUiLLEN, V.:
Voz «accién»..., cit. en nota anterior, pigs. 193 y sigs.

(24) Guasp: Comentarios..., cit. en nota 1, pég. 1.128, dice: «La caducidad dec la
instancia supone, desde luego, la extincién de la pretensién procesal; ésta desaparece y
los efectos a que su interposicién daba lugar quedan eliminados.»

(25) Por lo demds, no es la primera vez que una investigacién lleva a conclusién
semejante. Asf, LANGLE RuBlo, Las cuentas en participacion. Prevenciones contre sus peli-
gros, «Revista General de Legislacion y Jurisprudencia», 1945, pig. 419, escribia, ocupan-
dose del tema de la naturaleza juridica de esta figura mercantil: «Si hablase alguna vez
acerca de estas cuestiones el inmortal Pero Grullo —el de las verdades como pufios, que
suelen decir los tontos y olvidar los sabios—, declararia que la cuenta en participacién
es... cuenta en participacién y nada més.»

(26) BoQuera OLIVER, J. M.: La seleccion de contratistas, Madnd 1963 pag. 8.
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nominaciones mas adecuadas a la realidad que se trata de des-
cribir (27).

3. Fundamento.

A) Importancia de la cuestion.—Dos teorias contrapuestas —subje-
tiva y objetiva— se han manejado a la hora de fundamentar la institu-
cién de la caducidad. Sin que falte, por supuesto, una tercera posicion
conciliadora que viene a conjugar los dos extremos en tensién. Adviér-
tase, ante todo, que la cuestién que ahora tratamos no es puramente teé-
rica, «sino que, por el contrario, repercute en la solucién que haya de
darse a problemas de interés planteados por la caducidad. Asi, cuando
el proceso haya quedado paralizado por la voluntad expresa de los liti-
gantes, si transcurre después el tiempo seiialado, admitiendo el funda-
mento subjetivo, no existira caducidad de la instancia, porque no puede
haber presuncién de abandono; recogiendo al fundamento objetivo, ha-
bri de declararse la caducidad, porque el hecho esencial productor de
la misma: el transcurso del tiempo sin actividad de las partes, se ha
realizado efectivamente» (28).

B) Tesis subjetiva.—El fundamento de la caducidad radica en una
presuncién de que la intencién del interesado es abandonar el procedi-
miento que inicié. Algunas expresiones de nuestra Ley de Enjuiciamiento
civil («Se tendran por abandonadas las instancias...» —art. 411—; se
tendra por abandonada la accidn...» —art. 414—; «se tendra por aban-
donado el recurso...» —art, 415—), parecen revelar que esta fundamen-
tacién no estuvo del todo ausente en el dnimo de los redactores de dicho
,Cuérpo legal. Mas claramente aparece reflejada esta concepcion subjetiva
en e] Reglamento de Procedimiento del Ministerio de la Gobernacién
de 31 de enero de 1947, que habla de que «se presumira que aquéllos
(los interesados) desisten de la peticién formulada» —art. 141, 1}—, y de
«desestimiento presunto» —art. 114, 2)— (29).

(27) En otras legislaciones, se usan términos distintos para referirse a la caducidad
en sentido técnico y a la extincién del procedimiento por la paralizacién del mismo du-
rante un cierto tiempo. Asi, en italiano, se habla de decadenza, para referirse a la ca-
ducidad o decadencia de derechos, y de perenzione, para designar la que en nuestras
Jeyes se llama caducidad de la instancia. No obstante, en la traduccién italiana de nuestra
Ley de Procedimiento administrativo, publicada en la «Rivista Trimestrale di Diritto Pub-
blico», 1959, y hecha por Laura Caravpy, la palabra «caducidad» se traduce por_ decadenza

(28) Guasp: Comentarios..., cit. en la nota 1, pig. 1.104.

(29) Se hace también eco de esta fundamentacién subjetiva, VILLAR ¥ ROMERO: De-
recho procesal administrativo, Madrid, 1948, pig. 96.

202



LA LLAMADA CADUCIDAD DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

C) Tesis objetiva.—El fundamento de la caducidad radica en la ne-
cesidad de evitar la duracién excesiva de los procedimientos. Con refe-
rencia al proceso civil, acepta esta tesis el profesor GUASP, pese a la
redacciéon de nuestra Ley procesal civil que hemos citado hace un mo-
mento (30). También el Tribunal Supremo ha insistido sobre este cri-
terio objetivo al pronunciarse sobre el articulo 91 de nuestra Tey de la
Jurisdiccién contencioso-administrativa (31).

D) Tesis mixta.—Resulta de combinar las dos expuestas v se acepta
con referencia al procedimiento administrativo por LOPEz-NIETO (32),

(30) Guasep: Derecho procesal.... cit. en la nota 4, pig. 580: «No es dudoso que et
fundamento objetivo debe preferirse al subjetivo, incluso en nuestro Derecho vigente,
aunque algunas de sus expresiones, como la del articulo 411, que habla de tener por
abandonadas las instancias, mueven a confusién en este sentido.»

(31) Asi. en la sentencia de la Sala 43 de 27 de marzo de 1962, Aranz. n. 1955, se
dice que «la doctrina sobre la caducidad de acciones, lo mismo en la jurisdiccién admi-
nistrativa que en la civil, descansa sobre dos casos fundamentales: uno, de cardcter sub-
jetivo. que ve en la presunta intencién de las partes, de abandonar el proceso, la razén
intima de la extincién; la otra, de caricter objetivo, que tiende a evitar la pendencia
indefinida de dichos procesos, con un peligro para la seguridad juridica en general y
con un perjuicio para los litigantes en particular, no puede olvidarse que tanto la juris-
diccién civil como la contencioso-administrativa que nos ocupa son de cardcter rogado;
pero para evitar los numerosisimos casos que constantemente se sucedian de paralizacién
de procedimicntos por inactividad de las partes, es por lo que se publicé el Decreto de 2
de abril de 1924, modificado por Ja Ley de 20 de diciembre de 1952, que puso fin a esos
abusos, ¥ que vienen a corroborar el cardcter objetivo de la doctrina de la caducidad;
por ello poco importa que el articulo 91 de la Ley jurisdiccional de 27 de diciembre
de 1956 hable de la paralizacién del procedimicnto por mds de un afio, por culpa del
‘demandante, porque esta expresién hay que interpretarla en el sentido de que se instd.
debiendo instar, dentro de los plazos que la Ley sefiala, porque asi lo exige el caracter
que preside las Leves de procedimiento, vy aunque en muchos aspectos no le pudicra
alcanzar cl aspecto objetivo a que antes se hizo referencia no ofrece la mas pequena duda
de que se impone el objetivo, en aras al interés gencral y a evitar todo perjuicio en lo
particnlar». Y aplicando esta doctrina al caso objeto de la litis, afiade: «Estando demos-
trado en los autos que quedaron paralizados por providencia de 15 de noviembre de 1958,

- que va después no aparece diligeneia alguna hasta el auto que decreté la caducidad,
dc 9 de marzo de 1961, y que es objcto del presente recurso, nos encontramos con que
se ha dado el supuesto de caducidad del articulo 91 de la Ley jurisdiccional, y, -conse-
cuentemente, es procedente confirmar integramente el auto recurrido, por estar ajustado
a derecho, y sin que a ello se oponga el hecho de que la paralizacién de los autos obe-
deciera a haberlo solicitado las dos partes de comin acuerdo, porque si'la demandada,
-salvo €l caso de haber pedido rcconvencién, por si sola, en forma alguna puede pedir la
suspensién de la accibén ejercitada por el actor, es sélo éste el que puede hacerlo, pero
condiciondndola a los plazos de caducidad marcados por la Ley, que al haber déjado
transcurrir sin solicitar la prosecucién de los autos cuando tenia la obligacién -de hacerlo,
ha incurrido en la culpa del articulo 91, y, consecuentcmente, debe sufrir las consecuen-
cias de su inactividad. Es este criterio sustentado ya por esta Sala en el auto de 8 de
marzo de 1955.»

(32) Lopez-NieTo Y Marro, F.: El procedzmzento administrativo, Barcelona, 1960,
pagina 305.
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para el cual el fundamento de la institucién que nos ocupa no es otro
que la presunta voluntad de los interesados o partes de abandonar el
procedimiento, y la necesidad de evitar que se prolonguen indefinida-
mente los procedimientos por razones de seguridad juridica.

A nuestro modo de ver, también es esta solucién la mas adaptable
a la Ley de Procedimiento administrativo, sobre todo a partir de la Re-
visién de 1963. Porque si bien es cierto que la motivacién que atribuye
eficacia al presupuesto inicial —paralizacién del procedimiento— es mas
bien objetivo (seguridad juridica, necesidad de descargar de expedientes
inacabados a las dependencias, etc.), no puede negarse que entre los va-
rios presupuestos de la declaracién de caducidad figura el requerimiento
de la Administracién y el silencig del interesado, por lo que resulta evi-
dente la base subjetiva en que descansa también esta forma de extincién.
Y se confirma este perfil subjetivo en el articulo 114, 2}, del Reglamento
de Procedimiento econémico-administrativo de 26 de noviembre de 1959.

II1.—LEGISLACION DEROGADA Y LEGISLACION VIGENTE SOBRE LA CADUCIDAD
DEL PROCEPIMIENTO.

1. Justificacion de este apartado.

La referencia que aqui vamos a hacer al que, por no estar ya vigente,
puede calificarse de Derecho histérico, trata simplemente de subrayar
la desviacién que en la regulacién de la llamada caducidad del procedi-
miento administrativo se ha producido en nuestra Patria y que la aparta
de los modelos tradicionales. No se trata, pues, de indagar la esencia
intima de la institucién, porque, dado el caricter puramente instrumen-
tal del procedimiento, una investigacion histérica que se propusiera esa
finalidad resultaria estéril. Como ha dicho NieTo (33), «el método his-
térico es el 1inico camino viable para comprender buena parte de las
instituciones del Derecho, al menos de aquellas que no son el resultado
de un puro trabajo mental —técnicas al servicio de una realidad que se
quiere dominar—, sino simple expresién intelectual de formas sociales
cuya eficacia se reconoce... El legislador puede, con unas lineas, lograr
que dejen de existir las hipotecas, porque éstas son una pura creacién
juridica; pero no podra, por ejemplo, suprimir la existencia del cré.
dito, porque es una realidad social, a cuyo servicio o, mejor ain, para
cuyo dominacién se encuentra el Derechox.

(33) Nieto, Alejandro: Bienes comunales, Madrid, 1964, pig. 9.
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"La desviacién a que mos referimos se opera por una doble via?
1.° Tratamiento independiente del tema de la’ duracién maxima del pro-
cedimiento y del tema de la caducidad del mismo. 2.° Exigencia del fe-
querlmlento previo al parncular para que la caducidad pueda ser de-
clarada.

2. Separacwn del tema de la duracion mdxima del procedlmtento
del de la cadzw:dad del mismo.

En la Ley de Bases del Procedimiento admlmstratlvo de 19 de octubre
de 1889, el tema de la caducidad se trata simultineamente al de la
duracién maxima que debe tener el procedimiento. La base 8.* dice
asi: «En ningin caso podra exceder de un aio el tiempo transcurrido
desde el dia en que se incoe un expediente y aquel en que se termine en
la via administrativa. Cuando haya habido necesidad de pedir algin
informe o documento a las Islas Canarias, a las Antillas o a las Fili-
pinas, se descontara, para los efectos prevenidos en esta base,. el tiempo
invertido en este tramite. No se contara tampoco el tiempo que el. ex-
pediente esté detenido por culpa del interesado; pero se dari por ter-
mmado aquél y se mandara pasar al archivo correspondiente si durante
SCIS meses estuviera parallzado por causa del interesado sin que éste inste
cosa alguna». En varios Reglamentos de procedimiento ambos temas
aparecen tarhb_ién tratados simultineamente (34).

Sin embargo, y como muy justamente hace notai' Guasp (35), «la
caducidad de la instancia no tiende a evitar la exceswa duracién de los
procesos, sino su excesiva paralizacién». Y con ocasién de un expedlente
de caducidad de una concesién administrativa de servicio ‘piiblico en el
que el concesionario solicitaba que se declarara caducado dxcho expe-
diente por haber excedido su tramitacién el plazo de un afio sefialado
en la Ley de Bases de Procedimiento administrativo de 19 de octubre
de 1889, articulo 55 del Reglamento de Procedimiento de 23 de abril
de 1890 y 81'th1110 1.° del Real Decreto de 15 de febrero de 1913, el
Consejo de Estado recordd —sin perjuicio de encarecer, una vez mas,
las ventajas de una tramitacién rapida»— que la infraccién de la base 8.*

=7 (31) Asi, én el Reglamento del Ministerio de Marina de 25 de abril de 1890 (articu-
los 42 y 43), ‘en el Reglamento del Ministerio de Industria de 9 de julio de 1935 (articu-
los 218 al 225), en el Reglamento del Ministerio.de Agricultura de 14 de junio de 1933
(articulo 17), en el Reglamento del Ministerio de la Gobernacién de 31 de enero de 1947

(articulos 113 a 115) y en ¢l Reglamento del Ministerio de Industria de 7 de septiembre
de 1954 (articulo 62).

(35) Guasp: Comentarios..., cit. en la nota I, pig. 1.106.
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de la Ley de 19 de octubre de 1889, segin la cual todo expediente debe
quedar resuelto en el término de un afto, no causa nulidad, segin repe-
tidas declaraciones jurisprudenciales» (sentencias de 21 de diciembre
de 1920 y 14 de abril de 1924) (36).

Con muy buen acuerdo, por tanto, la Ley de Procedimiento admi-
nistrativo de 17 de julio de 1958 separé el tema de la duracién maxima
del procedimiento —que aparece ahora tratado en el capitulo ITY (Tér-
minos y plazos) del titulo ITI (Actuacién administrativa), articulo 61—
del tema de la caducidad —que se regula en la seccién 4. (Caducidad)
del capitulo IV (Terminacién) del titulo IV (Procedimiento), articulo 99,
y en el capitulo I (Iniciacién) del mismo titulo IV (Procedimiento), ar-
ticulo 71—. Y en la misma linea se inserta, como no podria menos, el
Reglamento de Procedimiento econémico-administrativo de 1959, que
trata de la duracién del procedimiento en el articulo 72 y de la cadu-
cidad en los articulos 113 a 115, ambos inclusive. ’

3. _Exigencia del requerimiento previo al particular para que la ca-
ducidad pueda ser declarada.

En la Ley de Bases de 1839, los presupuestos de la declaracién de

caducidad eran'los dos siguientes: a) Paralizacion del procedimiento
durante el plazo sefialado en la Ley (un afio). b) Que esa paralizacién
fuera debida al interesado. Los Reglamentos dictados en desarrollo de
esta Ley reprodujeron casi literalmente la regulacién de la base 8.,
y el Reglamento de Marina de 25 de abril de 1890, mandaba aplicar
las normas de la Ley de Enjuiciamiento civil sobre caducidad de la ins-
tancia, remisién ‘que no puede sorprender, dado que, en esencia, la
base 8.* de la Ley de 1889 es coincidente con la Ley procesal civil, pero
que conviene anotar, ya que pone de relieve que la influencia procesa-
lista en nuestro Derecho administrative no es tan novedosa como se suele
creer. - _ .
El articulo 99 del texto de 1958 de la Ley de Procedimiento adminis-
trativo regulaba conforme a esos antecedentes la extincién del procedi-
miento por la inactividad del interesado, salvo en lo relativo al plazo,
que era de tres meses. Decia asi el referido precepto: «Transcurridos tres
meses desde que un procedimiento promovido por un interesado se para-
lice por causa imputable al mismo, se producira la caducidad de la
instancia y se procedera al archivo de las actuaciones...».

(36) Dictamen de 21 de febrero de 1951 (Exp. 7.255), en Recopilacion de doctrine
legal del Consejo de Estado, 1950-195}, Madrid, 1962, pag. 236.
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Ahora bien, en el mismo texto de 1958 de la Ley de Procedimiento
administrativo se contenia un supuesto de caducidad (art. 71), en que
no bastaba con la paralizacién del procedimiento para declarar la ca-
ducidad, sino que era preciso el requerimiento previo_del interesado. No
obstante, este supuesto de caducidad, al parecer, pasé inadvertido a la
doctrina cuando se planteé la revisién del articulo 99, pues al intentar
justificar la conveniencia de tal revisién, pensé exclusivamente en au-
mentar las garantias del particular, dindole un trato paralelo al .que
recibe la Administracién cuando se. quiere hacer jugar el principio del
silencio administrativo (37), preocupacién ésta que aparece reflejada
también en el Preambulo de la Ley de 1963, segiin veiamos. .

Tampoco se tuvo en cuenta —al menos no se invocé por la doctrina
ni se recordé en el Preambulo— la regulacién de los articulos 55 y 113
y siguientes del vigente Reglamento de Procedimiento econémico-admi-
nistrativo, en los que igualmente se contiene la exigencia del requenmlen-
to al partlcular como previo a la declaracién de caducidad. o

"En la misma linea divergente del modelo procesal se encuentra la
regulacwn que establece el articulo 291 del Reglamento de Organizacién,
Funcionamiento y Régimen Jundlco de las Corporaciones locales, de
17 de mayo de 1952. Y enla lealslaclon derogada, el Re«vlamento ‘del Mi-
nisterio de Trabajo de 2 de abril de 1954 (art. 26), v el Reglamento de
Procedimiento econémico-administrativo de 1924 _dlspoman algo_seme-
jante. ) _ ‘ A

. Asi, pues, la Ley de Revisién de 2 de diciembre de 1963, al perfilar
definitivamente los contornos de la institucién, separandose del modelo
de la Ley de Enjuiciamiento civil que venia siguiéndose en la legisla-
cién derogada, se ha insertado —al parecer, sin proponérselo expresa-
mente— en. una linea ya dibujada por otras regulaciones precedentes. Y
asi tenemos que en la vigente legislacion los presupuestos de la declara-
cion de caducidad son los siguientes: @) Paralizacién del procedimiento
imputable al interesado; b) Requerimiento de la Administracién; c) Si-
lencio del interesado. De ellos nos ocuparemos dentro de un momento.
Antes, sin embargo, debemos tratar de las clases de caducidad.

(37) EntreNa Cuksta: El proyecto de Ley de Revisién de la Ley de procedimiento
administrativo de 17 de julio de 1958, DA, nim. 68, agosto de 1963, pig. 16. La misma
preocupacién por la garantia del particular en Guarta: La revision..., cit. en la nota 7,
pigina 29. En cambio, GoNzArLez PERezZ, El procedimiento..., cit. en nota-2, pag. 536, con-
sidera ya como un supuesto espécial de caducidad el del articulo 71 de la Ley de Pro-
cedimiento administrativo,

207



FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO

IV.—CLASES DE CADUCIDAD.

1. Caducided por hecho imputable al interesado.

Es la vnica forma de caducidad expresamente aludida en la Ley
de Procedimiento administrativo, en la que se recogen dos supuestos
de esta clase de caducidad, uno, general, en el articulo 99, y otro, es-
pecial, en el articulo 71 (38). Después de la Ley de 2 de diciembre
de 1963, que ha dado nueva redaccién al articulo 99, las lineas genera-
les de la regulacién han quedado perfiladas con mayor rigor, estable-
ciéndose un perfecto paralelismo entre ambos preceptos.

2. Caducidad por hecho imputable a la Administracion.

‘Esta forma de caducidad no se regula en la Ley de Procedimiento
administrative, si bien es cierto que tampoco se la excluye expresamente,
De aqui que sea necesario plantearse el problema de su admisibilidad.

En favor de una opinién afirmativa podrian esgrimirse los siguien-
tes argumentos: 1.° Que al no excluirse de un modo expreso, parece que
se admite implicitamente, favoreciendo esta interpretacién la forma ge-
nérica en que esta redactada la ribrica de la seccion 4.* del capitulo IV
del titulo V, que habla simplemente de «caducidad», y el parrrafo 2) del
articulo 99, que habla ‘también de «caducidad», a diferencia del parra-
fo 1), que se refiere especificamente a la caducidad «por causa imputa-
ble al administrado». Aparte de que este parrafo 2) habla de prescripcién

(38) Artictdo 71: «Si el escrito de iniciacién no reuniecra los datos que sefala el
articulo 69, o faltara el reintegro debido, se requerird a quien lo hubiese firmado para
que, en un plazo de diez dias, subsane la falla o acompafe los documentos precepiivos,
con apercibimiento de que, si asi no lo hiciere, se archivard sin més tramite.»

Articulo 99 (Texto de 17 de julio de 1958): «1. Transcurridos tres meses desde que
un procedimiento promovide por un interesado se paralice por causa imputable al mismo,
se producird la caducidad de la instancia y se procederd al archivo de las actuaciones, a
menos que la Administracidn ejercite la faculiad prevista en el niimero 2 del articulo 98.

2. La caducidad no produciri por si sola la preseripcién de las acciones del particular
o de la Administracién, pero los procedimientos caducados no interrumpirin ¢l plazo de
prescripcion.»

Articulo 99 (Texto revisado de 2 de diciembre de 1963): «l. Paralizado un expe-
diente por causa imputable al administrado, la Administracién le advertird que, transcu-
rridos tres meses. se producird la caducidad del mismo, con archivo de las actuaciones.
No serd aplicable esta regla cuando la Administracién ejercite la faculiad prevista en el
nimero 2 del articulo 98,

2. La caducidad no producird por si sola la prescripcién de las ‘acciones del particu-
‘lar o de la Administracién, pero los procedimientos caducados no interrumpirin cl plazo
de prescripcidn.»
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de acciones del particular «o de la Administracién», frase esta ltima
que podria interpretarse en el sentido de que el legislador estaba pen-
sando también en la caducidad por hecho imputable a la Administracién.
2.° Que la llamada caducidad del procedimiento administrativo se halla
en la misma linea del articulo 29 de la Ley —«economia, celeridad y efi-
cacian—, por lo que es, en cierto modo, ir contra la esencia de la institu-
cién y, en definitiva, de los principios del texto legal, excluir la caducidad
por hecho imputable a ]la Administracién, pues precisamente puede ser
esta forma un medio radical de combatir ]la pereza administrativa. 3.° Que
hay casos en que esta ultima forma de caducidad resulta muy recomen-
dable con objeto de evitar al particular los perjuicios y molestias que
pueden originirsele de la pendencia continuada de un procedimiento a
causa de la pasividad de la Administracién. Tal ocurre con ciertos pro-
cedimientos iniciados de oficio, por ejemplo, con los procedimientos
sancionadores, . .

Como puede verse, los argumentos expuestos tienen un cierto inte-
rés. Sin embargo, parece que debemos inclinarnos por la tesis contraria.
Y ello, por lo siguiente: 1.° En la legislacién procedimental anterior a
la Ley de 1958 era regla general referirse solamente a la caducidad por
hecho imputable al interesado, y cuando en algin caso se referia a la
caducidad por hecho imputable a'la Administracién, era para excluirla.
Asi, en el Reglamento del Ministerio de Agricultura de 14 de junio
de 1935 (art. 17) v en el Reglamento del Ministerio de Industria de 7
de septiembre de 1954 (art. 62). 2.° El Consejo de Estado, interpretando
la base 8.* de la Ley de 19 de octubre de 1889, rechazé terminantemente
el juego de esta forma de caducidad (39). 3.° El hecho patente. de que
considerar implicita en la nueva regulacién la caducidad por causa im.
putable a la Administracién, obligaria a admitirla lo mismo en aque-
llos casos en que puede beneficiar al particular —procedimientos san-
cionadores, por ejemplo— que en aquellos otros en que puede perju-
dicarle. 4.° La dificultad de dar aplicacién préctica a esta forma de
‘caducidad ante la falta de regulacién legal. ;Tendra el particular gque
requerir a la Administracién? ;En qué plazo? ;Aplicando el parrafo 1)
del articulo 99, o, por analogia, el articulo 947 5.° Tal vez por ello la
doctrina posterior a la Ley de 1958, de lege lata, viene rechazando el
juego de la caducidad por hecho imputable a la Administracién, lo mis-
mo cuando se trata de procedimiento iniciado a instancia de parte, que

(39) Dictamen de 26 de junio de 1958 (Exp. 23.328), en Recopilacién de doctrina
legal del Consejo de Estado, 1957-1958, Madrid, 1960, pig. 99.
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de procedimiento de oficio. Asi, con referencia al primero, dice GoN-
zALEz PEREZ (40): «La Administracion puede impunemente paralizar el
procedimiento, salvo las tedricas y platénicas medidas sobre responsa-
bilidad del funcionario culpable de ello. Y, desde luego, seria una arbi-
trariedad que por causa imputable a ella se produjera el efecto de la
caducidad de un procedimiento incoado a instancia de un interesado».
Y con referencia al procedimiento de oficio, dice rotundamente Gual-
TA (41) que «los unicos procedimientos (no expedientes) que pueden
caducar son los promovidos por un interesado (no administrado), esto
es, los comenzados a instancia de parte, no los iniciados ex officio», de
donde se deduce que en estos procedimientos no cabe la caducidad ni
por hecho imputable al interesado ni por hecho imputable a la Admi-
nistracion (42).

La importancia de adoptar una postura u otra de cara al problema
que venimos examinando, se pone de relieve considerando que por vir-
tud del inciso final del parrafo 1) de la disposicién final primera de la
Ley de Procedimiento administrativo, quedan hoy en vigor, «en lo que
no se opongan» a la misma, una gran cantidad de procedimientos que
no son los del Decreto de 10 de octubre de 1958, por lo gue pueden
surgir dudas sobre la oposicién o ne con los preceptos de dicha Ley,
de aquellos casos en que en esas regulaciones se establece una caducidad
por hecho imputable a la Administracién,

Un supuesto, del que nos hemos ocupado en otra ocasién (43), es el
del articulo 290, parrafo segundo, del Cédigo de la Circulacién, en el
que se establece lo siguiente: «Quedara sin efecto toda denuncia de la
que no se haya hecho notificacién en el domicilio del interesado dentro
de los treinta dias siguientes a la fecha de haberse formulado, a menos
que anteriormente no se haya hecho una notificacion personal».

(40) GonziLez PErez: El procedimiento..., cit. en nota 2, pag. 539.

(41) Guaita: La revision..., cit. en nota 7, pag. 31. '

(42) Ello no obsta para que de lege ferenda pueda postularse la aplicacién de la
caducidad por hecho imputable a la Administracién (no al.interesado) en estos proce-
dimientos de oficio. Asi, el mismo GoxzALez PErez afiade después de la afirmacién que
hemos transcrito en el texto: «Ahora bien, en los procedimientos incoados de oficio no
estaria de mds aplicar la institucién de la caducidad para evitar los supuestos, nada in-
frecuentes, de procedimientos incoados por la Administracion—por ejemplo, sancionado-
res—que gquedan paralizados cuanto quiera el érgano competente, .con los perjuicios que
ello ocasiona al presunto culpable. Si la caducidad tiene su fundamento en razones de
seguridad juridica, en evitar la incertidumbre que supone un procedimiento en marcha,
no existe razén alguna para no aplicar la caducidad a los procedimicntos incoados de
oficio.»

(43) Gonzirez Navarro: El procedimiento sancionador del Cidigo de la circula-
cion, en el num. 43 de esta RevisTa, encro-abril 1964, especialmente pég. 416,
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En nuestro sentir, el precepto en cuestion se encuentra derogado :
1.° Porque en la Ley de Procedimiento admin{strativé, segin hemos di-
cho, parece querer aludirse sélo a la caducidad por causa imputable al
interesado (arts. 99, 1), y 71); 2.° Porque, aunque no se entendiera asi,
al decir el Cédigo de la Circulacién que la denuncia «quedara sin efectoy,
parece que no sélo declara extinguido el procedimiento, sino también la
accion que en él se ejercita, con lo que tendriamos que la caducidad
«por st sola» produciria la prescripcion de la accién de la Administra-

ci6én, contra lo que dispone el articulo 99, 2), de la propia Ley de Pro-
cedimiento administrativo.

V.—PRESUPUESTOS DE LA DECLARACION DE CADUCIDAD.

1. Paralizacion del procedimiento imputable al mveresado

Constituye éste el hecho inicial determinante de la extincién del
procedimiento. Desde luego, la redaccién del articulo 99 no deja lugar
a dudas —hoy, como antes— sobre la exigencia de este presupuesto.
En cambio, las dudas pueden suscitarse en el caso del articulo 71, ya que
en €l no se alude para nada a la paralizacién del procedimiento, sino
mas bien a la omisién de determinados requisitos. No obstante, es evi-
dente que también aqui se produce la aludida paralizacién. Séle que
el legislador recurre a un tropo de diccién -—metonimia— designando
el efecto —paralizacion— por su causa —omisién de requisitos—. Pre-
cisamente por ello es especial este supuesto frente al general contem-
plado en el articulo 99. Es mas, si se nos apura, ¢l mismo articulo 71
esta diciéndolo claramente, pues insiste en que «sin mas tramite» se ar-
chivara el expediente recién iniciado (44). Y a mayor abundamiento,

(44) En otra ocasién nos hemos ocupado de la contradiccién que a nuestro juicio
existe entre este articulo 71 y la legislacion del Timbre (Cfr. nuestro trabajo Presentacion
de documentos sin reintegro en Oficinas piblicas, DA, niim. 56-57, agosto-septiembre 1962,
paginas 37 y sigs.). Segin nucstra tesis, el T. R. de la Lev del Timbre de 3 de marzo
de 1960 rcbasé los limites de la autorizacién concedida por la Ley de Modificaciones
Tributarias de 23 de diciembre de 1939, por lo que de acuerdo con la opinién doctrinal
—hay ya incorporada al articalo 11, 3), de la Ley General Tributaria— en la parte que
hubo exceso tiene valor de simple norma reglamentaria. O sea, que la Ley de 3 de marzo
de 1960 no pudo derogar el articulo 71 de la Ley de Procedimiento Administrativo. Se ha
mostrado contrario a nuestra opinién, BoQuera Ouver, J. M.: La seleccion de contra!is-
tas, Madrid, 1963, pig. 101. Se identifican, en camblo, con nuestro parecer, OLIVA DE
CAS'I‘RO Los vicios de forma del acto administrativo, Madrid, 1964, pig. 23, nota 25, y
GonzaLrz PiRrez, J.: El procedimiento.... cit. en nota 2, piags. 402 y 418. Este iltimo dice
textualmente (pag. 402): «Se admite la subsanacién incluso de la falia de reintegro, to

211



FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO

véase el articulo 55 del Reglamento de Procedimiento econémico-admi-
nistrativo —paralelo al 71 de la Ley de Procedimiento administrativo—,
en el que aparece mis claramente expresado el presupuesto referido.

Debe hablarse de paralizacién del procedimiento, no del expediente,
como hace el articulo 99 de su nueva versién. El expediente no puede
paralizarse, porque el expediente es s6lo reflejo material del procedi-
miento, el procedimiento «hecho papel» (45).

La paralizacién del procedimiento tiene que ser imputable al inte-
resado que lo inici6. En consecuencia, no se dara la caducidad cuando
sea imputable a la Administracién, segin ya vimos, y cuando sea impu-
table a otros interesados que hubiesen comparecido en el procedimiento
al amparo del articulo 23, apartados b) y c).

Ahora bien, precisar en qué casos se da la paralizacién del proce-
dimiento imputable al interesado ofrece una cierta dificultad. Como ya
anticipabamos, instaurado para el procedimiento administrativo el prin-
cipio de la impulsién de oficio (art. 74, 1), de la Ley de 1958), los su-
puestos en que puede aplicarse la institucion de la caducidad se han re-
ducido. Al respecto escribe GONzZALEZ PiRrEz (46): «Sélo en supuestos es-
pecialisimos, en que la continuacién del procedimiento depende de la
conducta del interesado, tendra lugar. Por ejemplo, si solicita una auto-
rizacién cuyo otorgamiento depende del reconocimiento o examen del

que implica una derogacién de las normas reguladoras del Impuesto del Timbre». Y por
nota afiade que «la trascendental innovacién de la Ley en orden a la subsanacién no ha
podido vencer la viciosa practica, tan arraigada en los encargados de nuestros Registros
administrativos. Y, a pesar del claro texto de la Ley, se niegan a admitir escritos por
defectos formales, con los consiguientes perjuicios a los administrados». Desgraciadamente,
esta prdctica ha sido ratificada por la Ley de Reforma del sistema tributario de 11 de
junio de 1964, que en su articulo 176, S} dispone nuevamente que «los jefes o encargados
de las Oficinas piblicas no admitirdn, sin ¢! pago del impuesto pertinente, las instancias
-0 recursos que los particulares presenten en solicitud de reconocimiento o en peticién Jde
derechos de cualquier especie, ni cualesquiera otros documentos que en acatamiento de
-disposiciones legales o reglamentarias hayan de acompafiar a aquéllos y aparezcan sujetos
.al impuesto, conforme al articulo 164 de esta Ley». Esto supone no sélo la derogacion
del articulo 71 de la Ley de Procedimiento administrativo en lo que afecta al reintegro,
sino también del articulo 55, 2) del Reglamento de Procedimiento econdémico-administra-
tivo de 26 de noviembre de 1959, pues, aunque con redaccion diferente, ambos preceptos
contienen idéntica norma. A pesar de todo seria conveniente encontrar una féormula —que
podria introducirse de momento por via reglamentaria— para paliar las graves conse-
«cuencias que en casos limites —vencimiento de plazos, por ejemplo— puede acarrear al
particular la aplicacién rigurosa del precepto. Nosotros sugeririamos una solucién apoyada
precisamente en la diccién literal del articulo 55, 2), citado: interrupcién provisional de
Tos plazos, sin que ello implique la admisién y sin que pucda darse curso al escrito hasia
tanto no se subsane —en el plazo de diez dias— la omision.

(45) Vid. nota 8.

(46) Gonzirez PErez: El procedimiento..., cit. en nota 2 pags. 538 y sigs, por nota.
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bien y el interesado lo impide. Pensemos en el procedimiento de registro
de una especialidad farmacéutica. Si el titular de ella no facilita a los
organos competentes de la Sanidad nacional los elementos necesarios para
facilitar el anilisis de la especialidad, es evidente que sélo su actitud es
la que determina la paralizacién del procedimiento».

De todas maneras no puede olvidarse que en el supuesto del articu-
lo 71 la caducidad se produce por la simple falta de aportacién de do-
cumentos o por faltar alguno de los datos del articulo 69, con lo cual el
juego de la institucidén, incluso bajo la vigencia del principio de impulso
oficial (art. 74, 1), puede hacerse relativamente frecuente.

Salvo este supuesto del articulo 71, y su paralelo, el 55 del Regla-
mento de Procedimiento econémico-administrativo, parece que la para-
lizacién que puede motivar la caducidad tiene que ser debida al «cum-
plimiento de tramite legalmente indispensable para la continuacién del
procedimiento», segun la diccién del articulo 114, 1), de este dltimo
Reglamento. Por eso dice GonzALEz PEREZ que (47) «la paralizacién su-
pone la detencién, la imposibilidad de continuar el procedimiento. No
se dara, por tanto, cuando se requiera al interesado para que haga una
declaracion, presente un escrito, etc., con apercibimiento de que si no
lo hace en un plazo determinado continuara el procedimiento. En estos
supuestos, en que existe una carga, si el interesado no realiza el acto,
no se produce la paralizacién; transcurrido el plazo sin que el intere-
sado cumplimente el requerimiento, sufrird los perjuicios de su inacti-
vidad, pero no se dari una paralizacién del procedimiento. Esta sélo
se dara cuando se detiene el procedimiento, de modo que no puedan
realizarse los tramites ulteriores».

Por:otra parte, al decir que la paralizacién del procedimiento ha de
ser imputable al interesado, parece que se quiere dar a entender que
la colaboracién del interesado es necesaria para que el procedimiento
se ponga en marcha de nuevo. Esto se ve claro en el ejemplo que hemos
citado. Y de aqui que —como luego veremos— la remisién que hace el
articulo 99, 2), a la facultad de la Administracién, aludlda en el articu-
lo 98, 2), se preste a confusidn.

2. Requerimiento de la Administracién.

Inmediatamente que se conozca la produccién del que hemos Hamado
hecho inicial determinante (paralizacién del procedimiento, omisién de

(47) GonziLez Pérez: El procedimiento..., cit. en nota 2, pig. 537.
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requisitos), debe requerirse al interesado responsable de la produccién
de tal hecho, a fin de que ponga la diligencia debida en hacerlo desapa-
recer. La regulacién de los articulos 99 y 71 (después de la reforma del
primero por la Ley de 1963) es paralela. Aunque expresandose en forma
distinta («... ]a Administracién le advertiré que...» —art. 99—; «... se
requerira a quien lo hubiese firmado para gue...» —art. 71—), ambos
preceptos vienen a disponer lo mismo. El articulo 114, 1), del Regla-
mento de Procedimiento econémico-administrativo habla también de re-
querimiento.

Intentando justificar la nueva redaccién dada al articulo 99 por la
Ley de 1963, dice Guarta (48) que la finalidad de la reforma en este
punto ha sido igualar en cierto sentido la posicién de la Administracién
y la de los particulares. Porque, conforme el articulo 94 de la Ley de
Procedimiento administrativo, para que un particular pueda entender
desestimada una peticién, no basta que la deduzca y transcurra luego
cierto plazo, sino que requiere también que, posteriormente, «denuncie
la mora» ante la Administracién, y sélo cuando tranmscurra otro plazo
después de denunciar la mora, podré el interesado entender desestimada
su peticiéon. En cambio, el articulo 99 de la Ley de Procedimiento ad-
ministrativo, sin ningin recordatorio por parte de la Administracién,
disponia en el texto de 1958 que «transcurridos tres meses desde que un
procedimiento promovido por un interesado se paralice por causa im-
putable al mismo, se producira la caducidad de la instancia y se proce-
dera al archivo de las actuaciones...». Ahora bien, si para que se presu-
ma la produccién de un acto administrativo es necesario la previa
denuncia de la mora ante la Administracién, parece logico que si ésta
pretende temer por caducado un procedimiento, no pueda producirse tal
resultado sin que antes la Administracién advierta al interesado del
riesgo de caducidad. De aqui la férmula adoptada por la Ley de re-
vision,

La explicacién es aceptable. De todas maneras, interesaba, mas que
buscar el posible paralelismo con la institucién del silencio, dar una
cierta coherencia a la institucion de la caducidad, estableciendo una
regulacién analoga en el supuesto general del articulo 99 y el especial
contemplado en el articulo 71, asi como coordinar la regulacién de la
Ley de Procedimiento administrativo con la del Reglamento de Proce-
dimiento econémico-administrativo (arts. 113-115) y del Reglamento de
Organizacion, Funcionamiento y Régimen juridico de las Corporaciones

(48) Guaita: La revisign..., cit. en nota 7, pags. 29 y sigs.
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locales de 17 de mayo de 1952 (art, 291). Y esto es lo que ha hecho la
Ley de 1963.

Como verdaderamente lo que realiza la Administraciéon es un acto
de intimacién, un requerimiento, la redaccién del articulo 71 es mas
técnica que la del articulo -99. Se trata, por tanto, de un acto que ha-
briamos de incluir entre los de ordenacién del procedimiento, concreta-
mente entre los de direccion (49).

3. Silencio del interesado.

Un tercer presupuesto de Ja declaracién de caducidad es el silencio del
interesado durante el tiempo que fija la Ley de Procedimiento admi-
nistrativo: tres meses —art. 99— o diez dias —art. 71—,

Ni en el articulo 99 ni en el 71 se dice desde cuando deben contarse
los plazos—de tres meses y de diez dias, respectivamente—. .GONZALEZ
PErez (50) considera que la interpretacién mas concorde con el prin-
cipio de garantia a los interesados que inspira la ordenacién legal es la
de computar el plazo desde que se notifica al interesado la advertencia
de caducidad. También nos parece ésta la interpretacién correcta, pues
sobre ser la mas légica, parece que se ajusta también al texto del Re-
glamento de Procedimiento econémico-administrativo, ya que el «plazo
correspondiente» de que habla el articulo 114, 1), parece debe ser el de
tres meses del articulo 113, 1), o el de diez dias del articulo 55 del propio
Reglamento, ¥y no un plazo arbitrariamente fijado. Tanto mas cuanto
que el mismo articulo 114, 2), habla de «plazo legal para acordarla».

VI.—DECLARACION DE CADUCIDAD.

1. Su necesariedad.

La primera cuestion que hay que abordar aqui es la de si es nece-
sario que la caducidad sea declarada (y, en su caso, notificada al par-
ticular tal declaracién), o bhasta con el requerimiento advirtiéndole que
la caducidad se producira si deja transcurrir los plazos legales (de tres

(49} Gonzirxz PERrez, El procedimiento..., cit. en nota 2, pdgs. 429 vy sigs., divide los
actos de direccién en dos grupos: actos resolutorios y actos de comunicacién. A su vez,
estos, Gltimos se separan”asi: Comunicaciones entre érganos administratives, Notificacio:
nes y Actos de intimacién—citaciones, emplazamientos y requerimientos—. Vide también
Maria Rrvavta: Le diffida in Diritto amministrative, Mxlano, 1961.

(50) GonziLez Pérez: El procédimiento..., cit. en nota 2, pig. 538.
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meses o de diez dias) sin remover el obsticulo que mantiene paralizado
el procedimiento.

Porque, mientras en el caso del desistimiento o de la renuncia se
alnde expresamente a una declaracion de la Administracién (art. 98, pa-
rrafo primero: ¢La Administracién aceptari de plano el desestimiento
o la renuncia, y declararid concluso el procedimiento...»), en el caso de
la caducidad no se dice nada.

En efecto, el articulo 99 se limita a sefialar que se advertira al inte-
resado aque, transcurridos tres meses, se prodncira la caducidad del
mismo, con archivo de las actuaciones». Y el articulo 71 ordena aper-
cibir al interesado de que «si asi no lo hiciere —esto es, si no subsana

la falta o acompaiia los documentos preceptivos—, se archivara sin mas
tramitean.

A pesar de ello, creemos que la caducidad ha de ser declarada ex-.
presamente por la Administracién, y ello por varias razones: a) Por los
antecedentes legales de la institucién, lo mismo en Derecho procesal
que en Derecho administrativo. Asi, en la Ley de Enjuiciamiento civil,
donde la declaracién de caducidad adopta unas veces la forma de provi-
dencia (art. 413) y otras la de auto (arts. 415 y 416). Igualmente en la
Ley de Bases de Pracedimiento administrativo de 19 de octubre de 1889,
en cuya base 8.* parece darse por supuesto que la caducidad debe de-
clararse: «... Se dard por terminado aquél (el expediente) y se man.-
dara pasar al archivo correspondiente...». En el Reglamento del Minis-
terio de Justicia de 9 de julio de 1917 se dice que el expediente «se dara
por terminado y se resolverd que pase al archivo» (art. 220). El Regla-
mento del Ministerio de Marina de 25 de abril de 1890 habla de que
«procedera acordar la caducidad» (art. 43). El Reglamento del Minpis-
terio de la Gobernacién de 31 de enero de 1947, previene que «se pre-
sumiri que aquéllos (los interesados) desisten de la peticién formulada,
haciéndose constar asi por la diligencia que extendera el Jefe de la Sec-
cién, mandando al propio tiempo que se archive» (art. 114). EI Regla-
mento del Ministerio de Trabajo de 2 de abril de 1954 establece que «la
caducidad se hard constar por diligencia, y de ella se dara traslado al
interesado, decretdndose el archivo sin ulterior recurso» (art. 26). El
Reglamento del Ministerio de Agricultura de 14 de junio de 1935 dice
que ano se podra declarar la caducidad...» (art. 62), expresién que se
utiliza también por el Reglamento del Ministerio de Industria de 7 de
septiembre de 1954 (art. 62). Y, finalmente, el Real Decreto-Ley de 16
de junio de 1924, sobre la jurisdiccién econémico-administrativa, ha-
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blaba de que «se declarara de oficio caducada la instancia...»; b) Por-
que en la vigente regulacién del procedimiento econémico-administrative
—al fin y al cabo un procedimiento administrativo, siquiera sea especial
por razén de la materia— se habla expresamente de «declaracién de
caducidad» y de «acuerdo de caducidad» (art. 115 del Reglamento), es-
tableciéndose los casos en que «procede declararla» (la caducidad) (ar-
ticulo 113) y en que «no procede declararla» (art. 114); c¢) Porque la
terminacién del procedimiento afecta indudablemente a los derechos o
intereses del particular —sin perjuicio, claro esta, de lo dispuesto en el
articulo 99, 2), de la Ley de Procedimiento, sobre la prescripcién—,
por lo que habra que dar al particular oportunidad de recurrir, para
lo cual no basta con el requerimiento que lhémos estudiado entre los
presupuestos de la caducidad, sino que seri necesario notificarle la re-
solucién, y mal podria realizarse tal notificacién si la resolucién no exis-
te. Sobre este argumento volveremos mas tarde, al tratar de los recursos
contra la declaracién de caducidad.

Precisamente porque consideramos necesaria esta declaracién, inclui-
mos la caducidad entre los modos de terminacion real o efectiva del
procedimiento, por contraposicién a la terminacién presunta (caso del
silencio administrativo) (51). :

2. Cémo opera la declaracion de caducidad.

A) Posicién tradicional.—El problema que vamos ahora a examinar
se plantea por Guasp (52), con referencia al proceso civil, en los si-
guientes términos: «Como para que ésta (la caducidad) sea reconocida
oficialmente es precisa una declaracién del érgano jurisdiccional en
que asi se expresa, manifestando la extincion del proceso, el ordena-
miento juridico procesal puede hacer de tal declaracién un elemento
constitativo del supuesto de hecho de la caducidad y, por consiguiente,
una nueva condicién de éstay. »

La doctrina procesal parece conteste en admitir que dado los térmi-
nos en que se expresa el articulo 411 de la Ley de Enjuiciamiento civil
(«Se tendran por abandonadas las instancias en toda clase de juicios, y

(51) Vivancos, E., Comentarios @ la Ley de Procedimiento Administrativo, Edit. AHR,
Barcelona, 1959, pdg. 163, entiende que «no bastari el transcurso de los tres meses de
paralizacién imputable al interesado para que, sin mds, se proceda al archivo de las ac-
tuaciones, sino que este acto material habrd’ de ser la ejecucién de un acuerdo que deberd
recaer, y consignarse, en el propio expediénte, siquiera sea por diligencia, a fin de que
quede la debida constancia de la causa dc su terminacién»,

(52) Guase: Comentarios..., cit. en nota 1, pag. 1.107.

217



FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO

caducaran de derecho...»), la caducidad se produce ope legis, lo cual no
impide que se reconozca la necesidad de que el Juez examine de oficio
previamente la existencia de los requisitos para que se produzca, y para
ello se obliga al Secretario a dar cuenta del transcurso de los plazos co-
rrespondientes (art. 413). En consecuencia, la resolucion del Juez en la
que declara extinguido el proceso tiene cardcter meramente declarativo
¥ no constitutivo. Caso de que la resolucién sea favorable a la extincion,
aunque resulte declarada con posterioridad al cumplimiento de los re-
quisitos, los efectos se remontan al momento en que los repetidos plazos
se cumplieron. La realizacién de un acto procesal después del transcurso
de los plazos del articulo 411 y antes de que se haga la declaracién de
caducidad no puede estimarse como verdadero acto interruptor de la
caducidad (53).

En la legislacién procedimental administrativa anterior a la Ley de
2 de diciembre de 1963 parece que la caducidad opera también automa-
ticamente y que el organo administrativo viene obligado a declarar la
caducidad inmediatamente que se compruebe la concurrencia de los
presupuestos. Asi, el articulo 99 de la Ley de Procedimiento adminis-
trativo, en su redaccién de 1958, no parece dejar dudas al respecto:
«Transcurridos tres meses... se producira la caducidad de la instancia...,
a menos que la Administracién ejercite la facultad, etc.».

Para GonziLez PErez (54), bajo el imperio de la nueva legalidad la
solucidn sigue siendo la misma: «Como la caducided es un hecho juridi-
co, opera de un modo automdtico. Comprobados los hechos que la de-
terminan, el érgano al que corresponde la instruccién del procedimiento
lo pondri en conocimiento del érgano al que corresponda la resolucién
para que adopte la resolucién que proceda. El organo al que correspon-
da la resolucion viene obligado a declarar caducada la instancia, salvo
que se den las circunstancias previstas en el articulo 98, parrafo segundo,
de la Ley de Procedimiento administrativo (55).

B) Critica.—Desde luego, hay que reconocer que la redaccién “del
precepto favorece esta interpretaciém. Sin embargo, dudamos que pueda

(33) En este sentido, Priero Castro: Derecho procesal..., cit. en nota 9, pdgs. 370
y sigs. Guase: Derecho procesal..., cit. en nota 4, pégs. 582 y sigs.

(59) GonziLez Pérez: El procedimiento..., eil. en nota 2, pag. 540 (el subrayado es
nuestro). ’ ) )

(55) En la doctrina italiana, ZanoBINi, Guido, Corso di Diritto amministrativo, vo-
lumen II, Milana 1958, pdg. 314, escribe: «Los recursos se tienen por abandonados, si
en el curso de dos afios no se ha realizado ningin acto de procedimiento. La caducidad
{perenzione) opera de derecho ¥ puede ser apreciada incluso de oficio» (el subrayado
€s nuestro). ’
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reputarse correcta de cara a nuestra vigente leglslacmn procedimental
administrativa. Y asi, tenemos:

a) El inciso final del parrafo primero del articulo 99 de la Ley de
Procedimiento administrativo dispone que «no sera aplicable esta regla
(Ia del inciso primero) .cuando la Administracién ejercite la facultad
prevista en el numero 2 del articulo 98». El precepto transcrito, que ha
pretendido mejorar la redaccién del texto de 1958, no lo ha conseguido,
porque si antes habia una cosa poco clara en dicho inciso, ahora hay dos.

En primer lugar —ahora, como antes—, no esta claro, al menos no
esta correctamente expresado el contenido de la facultad de la Adminis-
tracién a que se quiere aludir. Porque en el nimero 2 del articulo 98
se dice literalmente: «... la Administracién podrd limitar los efectos
del desistimiento al interesado, y seguira el procedimiento». ;Pero es
esto posible? Si hemos dicho que el procedimiento esta paralizado por-
que no es posible continuarlo sin la actuacién del interesado, probable-
mente serd muy dificil continuarlo ya si se prescinde del interesado.
O sea, que posiblemente lo que quiere decirse es que el 6rgano compe-
tente para resolver podra acordar la continuacién del procedimiento (56).

En segundo lugar, resulta ahora poco claro también a qué regla quie-
re aludirse. Porque la regla verdad en el inciso primero es la adverten-
cia al interesado del riesgo de caducidad. Lo mas probable, sin embargo,
es que se quiera referir s6lo a la frase final: «... se producira la caduci-
dad del mismo, con archivo de las actuacionesy.

Estas dos observaciones permiten ya afirmar que la redaccién del
precepto no se ha mejorado con la revisién de 1963; pero volvamos ya
al hilo de la cuestién, que era la de ver si la resolucién del érgano-acor-
dando extinguir el procedimiento tiene caracter constitutivo o mera-
mente declarativo. ‘ ’

Como decimos, el parrafo primero del articulo 99 establece una re-
gla general —que la Administracién declarara extmgmdo el procedimien-
to si transcurre el plazo desde el requerimiento— y una excepcién —que
la Administracién podrd acordar la continuacién del procedimiento si
se dan las circunstancias del nimero 2 del articulo 98—.

Ahora bien, si se entiende que la caducidad opera automaticamente
v que la déclaracién de caducidad tiene valor meramente declarativo,
resultara que en el caso de que la Administracién ejercite la facultad -del
mimero 2 :del articulo 98, el procedimiento, que «automaticamente» ha-

(56) Aunque no se plantea el problema, es ésta la mlerprelacxon de GonziLez Pi-
reEz: El procedimiento..., cit. en nota 2, pdg. 540,
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bia muerto, resucita a virtud de la declaracion de la Administracién
acordando la continuacién del procedimiento. ;No obliga esto a recurrir
innecesariamente a una ficcién? Mas facil, y también mas 16¢gico, es dejar
en manos del 6rgano decisor la facultad de extinguir o no el procedi-
miento, sin necesidad de atribuirle el magico poder de resucitar lo que
ya estaba muerto.

b) Un argumento de mayor fuerza todavia nos lo proporciona el ar-
ticulo 114, 2), del vigente Reglamento de Procedimiento econémico-ad-
ministrativo, cuya redaccion choca terminantemente con la tesis de la
caducidad ope legis.

Porque hay que tener en cuenta que, conforme a esta tesis, la reso-
lucién de caducidad «no es nunca constitutiva, sino declarativa de la
misma; por consiguiente, la realizacion de un acto interruptor después
del transcurso de los plazos del articulo 411 (de la Ley de Enjuiciamien-
to civil) y antes de que la resolucién se dicte, no impide la caducidad,
antes al contrario, el acto sera inadmisible por producirse en un proceso
ya extinguido» (57).

Pues bien, el referido precepto reglamentario dispone exactamente lo
contrario, ya que dice que no procede la declaracién de caducidad «si
el interesado cumpliera el tramite o requisito o justificare las causas
que se lo impidan antes de la declaracién de caducidad de la instancia,
aunque hubiera transcurrido el plazo legal para acordarla».

Asi, pues, y con ello terminamos, creemos mas de acuerdo con el
Derecho positivo entender que la caducidad en la Ley de Procedimiento
administrativo no opera ope legis, sino a virtud de la declaracién de la
Administracién, declaracién que tiene valor constitutivo.

3. Efectos de la declaracion de caducidad.

Los efectos que la declaracion de caducidad produce cabe referirlos
al procedimiento, a su reflejo documental, esto es, al expediente, y a los
derechos y acciones que en él se intenta hacer valer.

A) En relacién con el procedimiento.—La declaracién de caducidad
produce la terminacién del procedimiento, lo mismo en el supuesto del
‘articulo 99 que en el especial del articulo 71. La terminacién tiene lu:
gar de un modo real o efectivo, no pudiéndose hablar de mera presun-
¢ién de terminacién, comeo ocurre en el caso del silencio administrativo.
Veamos los problemas que pueden presentarse aqui:

(57) Guasp: Comentarios..., cit. en nota 1, pig. 1.117.
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A’) Posibilidad de hacer valer en un procedimiento posterior los
actos realizados en el procedimiento caducado.—El primer problema a
dilucidar aqui —y que no aparece tratado en la Ley de Procedimiento
administrativo— es el relativo a la posibilidad de hacer valer en un pro-
cedimiento posterior los actos realizados en el procedimiento caducado.
El tema se plantea especialmente en relacién con los actos de prueba.
La doctrina dominante en este punto entre los procesalistas es la de
considerar —ante el silencio de la Ley de Enjuiciamiento civil— que
puesto que la caducidad abarca el procedimiento considerado como un
todo, se extiende a todos los actos de este procedimiento que se hayan
realizado y, por consiguiente, también a los actos de prueba (58). El
Cédigo de Derecho canénico se enfrenta directamente con el tema en
el canon 1.738, en relacién con el 1.642 (59), distinguiendo entre aque-
llas actuaciones que afectan al modo de proceder y que llama autos del
proceso (verbigracia, las citaciones, intimaciones, etc.), y aquellas otras
que se refieren a la sustancia del pleito y que califica como autos de
la causa (verbigracia, las sentencias y las pruebas de cualquier género).
Pues bien, estas iltimas pueden tener valor ain en otra instancia, con
tal que la causa se promueva entre las mismas personas y sobre la misma
materia. : : .

+Cual de estas dos soluciones sera la mas ajustada al espiritu de la
Ley de Procedimiento administrativo? Entendemos que la del Codex.
En efecto, admitir que los actos de prueba realizados en el.procedimien-
to caducado pueden hacerse valer en un procedimiento posterior parece
estar en la linea del articulo 29 —«economia, celeridad y eficacia»—,
esta de acuerdo con el criterio de libertad en los medios de prueba del
articulo 88, 1), y, en cierto modo, se inspira en el mismo principio que
el articulo 50 —principio de la conservacion del acto administrativo—.-

(58) Esta doctrina sc sosticne por MANRESA: Comentarios a la Ley de Enjuiciamiento
civil, Madrid, 1883, tomo 2, pag. 273; y por Guasp: Derecho procesal..., cit. en nota 4,
pagina 584. No obstante, este autor, en Comentarios..., cit. en nota 1, habia sostenido una
tesis distinta, . .

(59} Canon 1.642, parrefo 1.°Deben consignarse por escrito todas las actuaciones ju-
diciales, tanto las que se refieren a la sustancia del pleito o autos de la causa, verbigracia.
las sentencias y las pruebas de cualquier género, como las que afectan al modo de pro-
ceder o autos del proceso, verbigracia, las citaciones, intimaciones, cte. o

Canon 1.738—La caducidad extingue -las actuaciones del proceso, mas no las ac-
tuaciones de la causa; antes bien, éstas pueden tener valor aun en otra instancia, con
tal que la causa se promueva entre las mismas personas y sobre la misma materia; pera,
por lo que toca a los extrafios, no tienen otro valor sino el de documento.

La versién que transcribimos la tomamos del Cédigo de Derecho candnico y legisla-
cion complementaria, texto bilingiie y comentado por profesores de la pontificia Univer-
sidad de Salamanca, Biblioteca de Autores Cristianos, Madrid, 1962.
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B’) Existencia de terceros interesados.—Hemos dicho ya que la pa-
ralilizacién del procedimiento que constituye el hecho inicial determi-
nante de la declaracién de caducidad ha de ser imputable al interesado
que inicié el procedimiento, esto es, al interesado que tiene la cualidad
de tal, conforme al apartado a) del articulo 23 de la Ley de Procedimien-
to administrative —«quienes lo promuevan como titulares de derechos
o intereses legitimos»—.

Ahora bien, puede ocurrir que haya varios interesados de este tipo
en el procedimiento —bien porque un solo procedimiento se haya ini-
ciado por varios particulares, bien porque iniciados por diversos mte-
resados otros tantos procedimientos que guardan entre si intima cone-
xién, se haya acordado su acumulacién, conforme al articulo 73 de la
Ley—. En tal caso, si se produjere la paralizacién del procedimiento
por causa de wno o de varios, pero no de todos los interesados, parece
16gico pensar que la declaracion de caducidad no podra afectar a estos
iltimos. Y esta solucién es la que se recogia —para el supuesto de acu-
mulacién— en el articulo 225 del Reglamento del Ministerio de Justicia
de 9 de julio de 1917.

En relacién con este tema, creemos vale la pena nos detengamos unos
momentos en el examen de la solucién que en la practica viene adoptan-
dose en el supuesto de la convocatoria de oposiciones a catedra y exclu-
8i6n de uno o varios opositores por falta de aportacién de la documen-
tacion exigida.

Viene estimindose en estos casos que el opositor que no presenta con
la instancia la documentacién exigida debe ser excluido, sin perjuicio de
darle la oportunidad de recurrir en reposicién (69). A nuestro modo de
ver, tal solucién esta elaborada de espaldas a la Ley de Procedimiento
administrativo y supone un caso mas de injustificada evasién al ambito
de aplicacién de dicha Ley.

En efecto, el procedimiento de seleccion —regulado en el Decreto
de 10 de mayo de 1957—, que es a todas Juces un procedimiento espe-
cial, no esta incluido en la relacién de procedimientos exceptuados por
el Decreto de 10 de octubre de 1958 (61), por lo que, de acuerdo con el

(60) Vide las dos Resoluciones de la Direccion General de Ensefianza Universitaria
de 25 de agosto de 1963 (Boletin Oficial del Estado de 8 de septiembre), una de ellas
rectificada por la de 10 de septiembre de 1963 (Boletin Oficial del Estado del dia 11).

(61) No deja de ser curioso que estando atribuida a la Presidencia del Gobierno
por la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado (art. 13, 7.9, «la sc-
leccion, formacién y perfecciopamicnto de los funcionarios de Cuerpos generales», y sicn-
do el Decreto de 10 de octubre de 1958 un Decreto de la Presidencia del Gobierno, se
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inciso final del parrafo primero de la disposicién final primera de la
Ley de Procedimiento administrativo, ‘estara vigente «en lo ‘que no se
oponga a la misma» (62). T

Pues bien, conforme a la Ley vigente, la solucién correcta es la de
que antes de acordar exclusién alguna debe darse al interesado un plazo
de diez dias para que pueda completar la documentacién. Transcurrido
dicho plazo sin que se haya dado cumplimiento al requerimierito de la
Administracién, podra acordarse la exclusion. Tal solucién encontrara
apoyo bien en el articulo 54, bien en el articulo 71, segiin ‘el caracter
que se atribuya al procedimiento de seleccidn, esto ‘es, segiin que se con-
sidére que estamos en’ presencia de un procedimiento de oflclo o de un
procedimiento iniciado. a instancia de parte. : ‘

Puede pensarse, en efecto, que la iniciacién del procedimiento de
seleccion tiene lugar con la‘convocatoria, y que ésta constituyeé el iacuer-
do del 6rgano competente» de que habla el articuloe 68 de la Ley de Pro-
cedimiento administrativo (63). En tal caso debe ser invocado el ar-
ticulo 54 de la misma Ley, dando al interesado diez dias para comple-
tar documentacion. De no hacerlo, quedari excluido por el juego de la
preclusion, no de la caducidad.

Pero quiza pudiera también entenderse que el procednmlemo de se-
leccion es un procedimiento iniciado.a instancia de parte, siendo la
convoeatoria presupuesto del procedimiento en cuestion, pero no acto
del mismo. Para afirmar esto puede argumentarse partiendo del articu-
lo 74,-1), que dice que «el procedimiento se impulsara de oficio. en todos
sus tramites». Ahora bien, ;qué pasa en el procedimiento de seleccién
si no se presenta ninguna instancia solicitando tomar parte en las opo-
siciones? Evidentemente, que el procedimiento no se pone en marcha,
se declara desierta la convocatoria. Porque el ejercicio de ese poder de
impulso exige una condicién: la existencia, por lo menos, de un aspi-
rante, de una instancia que inicie el procedimiento. De entenderlo asi,
el precepto a aplicar seria evidentemente el 71, y no el 54. En tal caso
el plazo es también de diez dias. Pero la exclusién se produce aqui por
el juego de la caducidad.

haya olvidado al enumerar los procedimientos especiales uno como el de seleccién, cuya
especialidad resulta incuestionable.

(62) Sobre el ambito de aplicacién de la LPA, v1de nuestro trabajo citado en nota 13
y la bibliografia alli recogida,

(63) Esta es la opinién de GonziLez PErez: El procedimiento..., cit. en nota 2, pi-
gina 409. Sobre la naturaleza dé la convocatoria de oposiciones, vide MARTIN RETORTI-
LLo, L.: Actos administrativos generales ¥ Reglamentos, en el nim. 40 de esta REvisTa,
enero-abril, 1963, pdgs. 225 y ‘lgS
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C’) Recursos.—Un tema que no debe omitirse es el relativo a la po-
sibilidad de recurrir la declaracién de caducidad. Desde luego, la Ley
de Procedimiento administrativo no alude a esta cuestién, entre otras
razones, porque ni siquiera se refiere expresamente a la declaracién de
caducidad.

La escueta regulacion de la base 8.* de la Ley de 19 de octubre de
1889 nada preveia al respecto, v lo mismo hicieron los Reglamentos que
la desarrollaron. En alguno de ellos, como el de Trabajo, se decia que
«la caducidad se hara constar por diligencia, y de ella se dara traslado al
interesado, decretandose el archivo sin wlterior recurso» (art. 26).

A pesar de todo, entendemos que la declaracién de caducidad debe
notificarse a los interesados en cuanto afecta decisivamente a sus dere-
chos, a fin de que puedan recurrir contra dicha declaracion (64). Y esta
posibilidad de recurso puede apoyarse, o bien, como afirma GoNzALEz
PEreEZ (65), en la consideracion de la declaraciéon de caducidad como un
acto de tramite que determina la imposibilidad de continuar el proce-
dimiento (art. 113, parrafo 1), o quizi, como parece mas probable, en
su conceptuacién de acto definitivo que no entra a considerar el fondo

del asunto (66).

B) En relacion con el expediente.—Ldégica consecuencia del ante-
rior es el efecto que ahora estudiamos: el expediente se archiva porque
el procedimiento se ha extinguido. La Ley de Procedimiento adminis-
trativo ordena el «carchivo de las actuaciones» (art. 99). Pero no pasa
‘de ahi, incurriendo en un lapsus que ha sido denunciado ya. Asi, SAN-
cHEZ BELDA escribe lo siguiente (67): «Es como si a la Administracion

(64) Contra: Vivancos: Comentarios..., ¢it. en nota 51, pig. 164.

(65) GonziLez PERez: El procedimiento..., cit. en nota 2, pig. 54l

(66) Verdadcramente, creemos que es dificil admitir que el acto que declara la cadu-
cidad de un procedimiento es un acto de trémite y no definitivo, al menos como se en-
tienden estos conceptos en la doctrina mds generalizada. Vid., por ejemplo, Garripo
Farra: Tratado de Derecho administrativo, I, Madrid, 1958, pags. 416 y sigs.; y GonzALEZ
Pérez: El procedimiento..., cit. en nota 2, pags. 301 y sigs.

(67) Sincmez Beuwoa, L.: Un «lapsus» en la Ley de Procedimiento Administrativo,
DA, niim. 62-63, febrero-marzo, 1963, pig. 69. Vid. también sobre cl tema, PEscapor DEL
Hovo, M. C.: Un problema de la Administracién sin resolver, DA, nim. 77, mayo, 1964,
péginas 95 y sigs. Pero sobre todo debe tenerse presente el trabajo sin firma que con cl
titulo Politica archivistica espaiiola aparece publicado en el «Boletin de la Direccién
General de Archivos y Bibliotecas», niim. 36, enero-marzo, 1956, pags. 114 y sigs. Una
cuestién sobre la que se insiste mucho en estos wrabajos, y que deberia ser meditada, es
la intervencién del Cuerpo de Archiveros en la recogida de la documentacién actual,
efectuar su seleccién y sefialar a la misma lugar apropiado para su clasificacién y 1égica
conservacién. Y, ciertamente, parcce que el tema incide de lleno ‘en la amplia proble-
mitica del articulo 35 de la Ley de Procedimiento Administrativo.
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dejaran de interesarle los asintos ya despachados y se desatendiera -de
los papeles que produjeron esos asuntos. Esto equivale a condenarse a
vivir sin memoria en el presente y sin historia mafana, La considera-
cién anterior justifica la necesidad de que en la Ley se exprese explici-
tamente el destino que ha de darse a los expedientes, pues no basta
la alusion’del articulo 99. Esta necesidad es tanto mas apremiante por-
que la omision de preceptos de tal naturaleza viene a ser casi sintoma-
tica en la legislacién espafiola. Son pocas, dispersas, fragmentarias y par-
ciales las disposiciones relativas a la conservacién de documentosy.

Verdaderamente pensamos que seria excesivo que en una Ley gene-
ral de procedimiento se contuviera toda la minuciosa regulacién que
parece necesaria en este punto, regulacién mais propia de un texto re-
glamentario, pero quizi debieron recogerse algunas normas generales
que marcaran las directrices de una buena politica de archivos.

C) En relacién con las acciones que se ejercitan en el procedimiento.

A’) El problema de la prescripcién de las acciones.—Dice el ar-
ticulo 92, 2), de la Ley de Procedimiento administrativo que «la cadu-
cidad no produciré por si sola la prescripcion de las acciones del par-
ticular o de la Administracién; pero los procedimientos caducados no
interrumpiran el plazo de prescripciény.

No cabe duda, pues, que la llamada caducidad del procedimiento y
el instituto de la prescripcidn juegan por separado. Si no hubiese trans.
currido el plazo para que queden extinguidos los derechos que sirvieron
de base a la peticién deducida en el procedimiento caducado, su titular
podra incoar en cualquier momento un nuevo procedimiento para hacer
efectivo aquel derecho. '

Lo que ya suscita algtin problema es la redaccién del inciso se-
gundo del parrafo transcrito: «... los procedimientos caducados no in-
terrumpiran el plazo de prescripcidon». Este inciso —literalmente re-
producido por el articulo 115, 3), del Reglamento de Procedimiento
econémico-administrativo de 26 de noviembre de 1959—, aunque posi-
blemente ha buscado eliminar las dudas que suscitaba su paralelo de
la Ley de Enjuiciamiento civil —inciso final del articulo 419— no lo
ha conseguido plenamente, pues si bien es claro que no hay gue volver
a contar los plazos. de prescripcién desde su comienzo, sino que se com-
putaréan los que ya han transcurrido, ‘puede todavia dudarse acerca de
ei en el plazo de prescripcién entra asimismo el tiempo de duracién del
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procedimiento ‘caducado (68). Y, en:efecto, se han defendido doe tesis .
contrapuestas : : _ . S e
e) El tiempo de duracién del procedimiento no se computa a efec- ,
tos de la prescripcién. El plazo empieza a correr desde €]l momento en
que. se produce la declaracién de caducidad, sin retroacciéon posible.
Esta tesis se ha defendido por VivaNcos con razonamientos ciertamente
interesantes (69): «Sin desconocer la naturaleza juridica de la caducidad
y aun teniendo en cuenta que sobreviene operando una penalizacién de
la pasividad imputable al que la sufre, no puede admitirse sin gran es-
fuerzo y mayor desagrado que, no obstante su indole punitiva, el -pro-
pésito de la Ley consista en que quede sin efecto la interrupcién pres-
cripcional y en que se «rehabilite» el plazo contandolo, sin sustraer de
su extension, el tiempo consumido en la tramitacién del procedimiento
caducado. Aceptar esta interpretacién presupondria aceptar que la ca-
ducidad de la instancia tiene peores consecuencias que la resolucion de-
negatoria, o, lo que es lo mismo, que la pasividad lleva aparejada una
«pena accesoria», que, en cambio, no lleva la sinrazén. Estas reflexiones
¢onducen de modo decidido a rechazar la segunda de las preguntas for-
muladas y a interpretar que, simplemente, el plazo de prescripcién in-
terrumpido por la iniciacién y tramitacién del expediente volverd a
ponerse en movimiento cuando se produzca la caducidad de éste».

b) El tiempo de duracién del procedimiento se computa a efectos
de la prescripcion. El plazo empieza de nuevo a correr, pero retrotra-
yendo el cémputo al momento en que se produjo la interrupcién. De-
clarada la caducidad del procedimiento, éste se tiene por inexistente a
todos los efectos. Es como si nunca hubiese existido. GonNziLez PE-
REZ (70) pone el siguiente ejemplo: si el procedimiento se incoé para
reclamar daiios y perjuicios y al producirse la caducidad de la instancia
ha transcurrido mas de un afio a partir del hecho que motivé la indem-
nizacién (art. 40, parrafo tercero, in fine, de la Ley de Régimen Juridi-
co de la Administracién del Estado), como el procedimiento caducado
no interrumpe el plazo de prescripcién, ésta se habra producido y el
interesado no podra incoar un nuevo procedimiento. Esta interpreta-
cién, que es la de Guasp con relacién a la caducidad del proceso ci-
vil (71), parece mas de acuerdo con el alcance que.légicamente debe

(68) Sobre las dudas que se suscitan sobre el articulo 419, vid. Guasp: Comen:arios..
citado en nota 1, pags. 1.127 y sigs. :

(69) Vrivancos: Comentarios..., cit. en nota 51, pigs. 164 y sigs.

(70). Gonziuez Pérez: El procedimiento..., cit. en nata 2, pig. 542

(71) Guasp: Comentarios..., cit. en nota 1, pdg. 1.128.
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darse a la expresién legal. Pero de todas formas, es censurable que no
se haya aprovechado la revision de 1963 para resolver esta’ cestion'y
las demés que plantea la caducidad, ya que, puestos a retocar el articn-
1o 99, debis agotarse su problematlca, cosa que, como estamos v1endo,
no se ha hecho. - : :

B ") Supuest/o de caducrdad de un procedtmlento en via d'e recurso.—
Una iltima cuestién, silenciada tamblen en la Ley de Procedmxento
administrativo, es ésta, con la que cerramos nuestro - -estudio. - -

La legislacién procesal civil se ocupa del -problema en los articu-
los 414 y 415: si los autos se hallan en primera instancia, «se .tendra
por abandonada la accién»; si estin-en segunda instancia o en casacién,
«se tendra, por abandonado el recurso» y —ademas— se tendra «por
firme la sentencia apelada o recurrida». .

La legislacién canénica distingue también los efectos de la declara-
cién de caducidad, segan que ésta recaiga sobre un pleito- en primera
o.en.segunda instancia. Asi, el-canon 1.736 dice que «cuando, sin estor=
barlo impedimento algnno, no se practica durante dos afios en.el Tri-
bunal de primera instancia, o durante un afio en el grado de apelacion,
acto alguno procesal, caduca la instancia, y en el segundo.caso, la
sentencia impugnada por la apelacién pasa a ser cosa juzgada».. -

En . cambio, la legislacion administrativa generalmente viene olvi-

dando este tema. L.a Ley de Bases de 19 de octubre de 1889 no se. ocu-
paba de.la cuestién, y los Reglamentos que desarrollaron. aquélla incu-
rrieron. en la misma omisién, salvo- alguna excepcién, como el Regla-
mento del Ministerio de Justicia de 9 de julio de 1917 (art. 220), y el
Reglamento_del Ministerio de Trabajo de 2 de abril de 1954 (art. 26).
" Como ya hemos anticipado, la Ley de Procedimiento administrativo
no dice nada sobre este extremo, pero parece 1égico entender que; si
bien el acuerdo de caducidad no extingue los derechos y acciones del
particular, en el supuesto de que se trate de un recurso, la resolucién
recurrida se habra hecho firme. Por lo que en este caso la accién. se
habra extinguido, pero no por el juego de la caducidad, sino por el de la
firmeza (72). De aqui que pueda reputarse correcta la expresion del
inciso inicial del parrafo 2) del articulo 99 de la Ley —«la- caducidad no
producira por si sola la prescripcién de las acciones...»—.

(72) Es lo mismo que dice Guasp: Comentarios..., cit. en nota 1, pég. 1. 129: «... er;
la segunda (instancia) 6 en un recurso ante el Tribunal Supremo la caducidad, en Gltimo
término, da lugar ‘a la extincion: de la waccion» al no poder volverse a reproducir en uh
proceso posterior.. Pero como esto no es un efecto inmediato.de le caducidad misma, smo
de la firmeza de la resolucién anterior...» (El subrayado es nuestro).
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VII.——Coﬁcwsnom;s.

1.> Tal como aparece regulada la caducidad después de la reforma
de 1963, puede definirse asi: forma de terminacién del procedimiento
administrativo que tiene lugar a virtud de la declaracién de la Adminis-
tracion cuando, paralizado el mismo por causa imputable al interesado,
éste no remueve el obsticulo en el plazo que la Ley seiiala, a pesar de
haber sido requerido para ello por la Administracién.

2.* La caducidad del procedimiento administrativo —pese a su de-
nominacién— no debe ser confundida con la caducidad o decadencia de
derechos ni con la prescripcién extintiva. En la caducidad del procedi-
miento se extingue algo que se hace —los actos procesales—; en la ca-
ducidad de derechos y en la prescripcién extintiva, algo que se tiene
~—el derecho, la accién—.

3.* En la Ley de Procedimiento administrativo, el fundamento de
la caducidad quiza pueda reputarse de mixto: subjetivo —presuncion de
abandono— y objetivo —seguridad juridica, etc.—. De todas maneras, lo
que es indudable es que el perfil subjetivo aparece muy marcado en pre-
ceptos como el 114, 2), del Reglamento de procedimiento econémico-
administrativo.

4> En la Ley de Procedimiento administrativo no se regula mas
que una clase de caducidad: por hecho imputable al interesado. Aun
cuando la caducidad por hecho imputable a la Administracion no se
excluye expresamente, nos inclinamos por considerarla contraria a la
regulacién de dicha Ley, a pesar de que en algin caso —como en los
procedimientos sancionadores— tal vez fuese recomendable su admisién.

5> La vigente regulacion muestra una doble desviacién respecto a
la legislacion derogada: «) Tratamiento independiente del tema de la
duracién méxima del procedimiento administrativo y del de la caduci-
dad del mismo; b) Exigencia del requerimiento previo al particular
para que la caducidad pueda ser declarada.

6.* En el Derecho anterior a la Ley de 2 de diciembre de 1963, y
como regla general, la institucién se montaba sobre el modelo de la Ley
de Enjuiciamiento civil. En consecuencia, los presupuestos de la decla-
racién de caducidad eran: a) Paralizacién del procedimiento durante el
plazo legal; y b) Que esa paralizacién fuera imputable al interesado.
Excepciones a esa regla eran, entre otras, el articulo 291 del Reglamento
.de Organizacién, Funcionamiento y Régimen juridico de las Corporacio-
mnes Locales de 1952, el articulo 71 de la Ley de Procedimiento admi-
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nistrativo’ de 1958 y ‘el articulo 114 del Reglamento de Procedimiento
econémico-administrativo de 1959, T

7.* Esas excepciones han inspirado —quiza inconscientemente— la
nueva regulacién de 1963, en la que la caducidad —apartandose defini-
tivamente del modelo procesal— se monta sobre la exigencia de tres
presupuestos: a) Paralizacion del procedimiento imputable al interesa-
do; b) Requerimiento de la Administracién; c¢) Silencio del interesado.

8.* La caducidad debe declararse por la Administracién, notificin-
dose a los interesados la resolucién correspondiente a efectos de recurso.
Esta afirmacién se apoya —entre otros argumentos— en la letra de -
los articulos 113, 114 y 115 del Reglamento de Procedimiento econémico-
administrativo.

9.* Conforme a nuestra vigente legislacién administrativa, no pue-
de sostenerse la tesis de que la llamada caducidad del procedimiento ad-
ministrativo opera por ministerio de la Ley. Tal afirmacién chocaria
con la diccién literal del articulo 114, 2), del Reglamento de Procedi-
miento econémico-administrativo.

10. En principio, no parece que pueda haber obsticulo para que
los actos de prueba realizados en el procedimiento caducado puedan
hacerse valer en un procedimiento posterior. Tal interpretacién puede
estar en la linea de los articulos 29, 50 y 88, 1), de la Ley de Procedi-
miento administrativo.

11. En el supuesto de que la paralizacion del procedimiento sea
imputable a uno o varios de los interesados, pero no a todos, la cadu-
cidad no tiene por qué afectar necesariamente a todos.

12. La posibilidad de recurrir contra la declaracién de caducidad
nos parece innegable, bien porque se considere tal declaracién como un
acto de tridmite que determina la imposibilidad de continuar el proce-
dimiento (art. 113, parrafo 1), o bien porque, como parece mas proba-
ble, se la conceptiie de acto definitivo que no entra a considerar el fondo
del asunto.

13. Extinguido el procedimiento a virtud de la declaraciéon de ca-
ducidad, el expediente —reflejo documental de aquél— debe ser archi-
vado. A este respecto quizad fuera conveniente la incorporacion al texto
de la Ley de Procedimiento administrativo de unas normas generales, a
desarrollar reglamentariamente, sobre archivo de expedientes.

14. El inciso final del articulo 99, 2), de la Ley de Procedimiento
administrativo —«los procedimientos caducados no interrumpiran el pla-
zo de prescripcién»—, aunque posiblemente ha buscado eliminar las du-
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das que suscitaba su.paralelo de la Ley de Enjuiciamiento civil —inciso
final del articulo 419—, no lo ha conseguido plenamente, suscitandose
dudas acerca de si en el plazo de prescripcion entra tambiéu el tiempo
de duracién del procedimiento caducado. Nos inclinamos por una solu-
cién afirmativa, como mas de acuerdo con el tenor del precepto, aunque
no puede dejar de reconocerse que también la posicion contraria en-
cuentra a’'su favor serios argamentos. ‘

15, Cuando se trate de un procedimiento en via de recurso, la ac-
cion se habra extinguido, pero no por el juego de la caducidad, sino
de la firmeza. '
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