EL PROBLEMA DE LOS PLAZOS EN EL RECURSO
CONTENCIOSO - ADMINISTRATIVO. PRESCRIPCION
' O CADUCIDAD?
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al recurso contencioso en los origenes del sistema. 2. La pugna entre el principio de co-
ducidad y el principio de prescripcion. 3. El triunfo del principio de' caducidad en la
Ley Santamarie de Paredes—IIl. LA CONFIGURACION ACTUAL DEL SISTEMA. 1. La
expansion del principio de caducidad y la procesalizacién del procedimiento administra-
tivo. 2. La funcionalidad del principio de prescripcion en el ordenamiento administrative
y en el proceso contencioso. 3. Las posiciones jurisprudenciales ante el problema. 4. El
ordenamiento de la funcién piblica y la Sentencia de 13 de febrero de 1969.

1. INTRODUCCION,

No creo que pueda tildarse de exagerada la afirmaciéon de que el
tema de los términos y plazos de las actuaciones procesales es uno de
los problemas claves de la praxis juridica o, cuando menos, el que mas
constantes preocupaciones proporciona a los profesionales del Derecho
en su cotidiano quehacer; preocupaciones que, en el campo juridico
administrativo, se multiplican de forma insospechada, desde el momento
en que el simple acceso a la jurisdiceién contenciosa se emcuentra pla-
gado de obsticulos, como la ineludible exigencia de agotar en via admi-
nistrativa una serie de instancias previas, o la presencia de unos requi-
sitos de admisibilidad de la pretensién harto rigurosos y de justificacién
mas que discutible en muchos supuestos.

Todas estas circunstancias traen como consectencia una extraordina-
ria proliferacién de plazos y términos de todas clases cuya mas ligera
valneracién puede acarrear, en no pocos casos, auténticas denegaciones
de justicia, a las que los Tribunales se ven compelidos por el mismo
tenor de las disposiciones legales. Esta anémala situacién, que ha sido in-
sistentemente denunciada desde las mismas paginas de esta Revista (1),
contrasta con el relative interés que la doetrina ha mostrado hacia: el

(1) Vid., por todos, GARCIA DE ENTERRiA, El principio de lo interpretacin mids fa-
vorable al derecho del administrado al enjuiciamiento jurisdiccional de los actos admi-
nistrativos, num. 42, de esta REVISTA, pdgs. 267 y sig., y GONZALEZ PEREZ, El principio
antiformalista en la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, nim. 57, de esta
REVISTA, pdgs. 183 y sig.
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problema de los plazos; ya sea por la errénea consideracién del tema
como poco propenso a la teorizacion de altos vuelos, ya por considerarlo
cuestién pacifica, lo cierto es que una elaboracién cientifica depurada
del mismo es, hoy por hoy, inexistente. Las escasas—y valiosas—aporta-
ciones al problema (2) han tenido una motivacién estrictamente coyun-
taral, habiendo visto la luz con la finalidad de esclarecer puntos inciertos
de la legislaciéon vigente o de corregir discutibles tendencias jurispru-
denciales, todo ello partiendo de la aceptacién casi unanime del sistema
en si como algo dado e inconmovible.

En realidad, estas palabras no entrafian una critica, sino una mera
constataciéon de la situacion de hecho; seria inmodesto por nuestra
parte hacerlo, desde el momento en que este comentario no pretende ir
mucho mas alla, sino solamente replantear ab origine el problema de la
esencia y naturaleza de los plazos de ejercicio de la pretensién procesal
contenciosa a la luz de la fundamental aportacién de paraba (3), la cual,
pese a sus matices opinables (4), ha supuesto una saludable revulsion de
topicos que hoy hay que tomar forzosamente como punto de partida para
cualquier investigacion a fondo de nuestro sistema jurisdiccional con-
tencioso. En resumen, se trata de replantear en toda su extensién el pro-
blema de la configuracién de los plazos de acceso al recurso contencioso
como plazos de caducidad, premisa que hoy dia se da por definitiva-
mente sentada, pero cuya veracidad y justificaciéon es preciso contrastar
a través del examen de su formacién histérica v del ordenamiento actual-
mente en vigor.

II. LA FORMACION HISTORICA DEL DOGMA.

1. El acceso al recurso contencioso en los origenes del sistema.

Una somera comparacién del régimen juridico vigente para la ju-
risdiccién civil ordinaria y para la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva pone inmediatamente de relieve la superioridad técnica de la pri-
mera, en punto a facilidades para lograr el acceso al enjuiciamiento del
fondo v, en consecuencia, a la mas eficaz tutela de los derechos e inte-

(2) GonzALez PEREz, El cémputo del plazo para interponer recurso contencioso-admi-
nistrativo, niim. 33, de csta REVISTA. pégs. 111 y sigs.; el mismo, Cémputo del plazo por
meses en la jurisdiccién contencioso-administrativa, en “Anales de la Direccién General
de lo Contencioso del Estado”, I. 1961, pigs. 287 y sig.; el mismo, E! plazo para la
interposicién del recurso contencioso-administrativo, en “Revista de Derecho Procesal”,
22 época, 1956, niim. 3, pags. 123 y sig.; cOMEZ DE ENTERRiA, Meses naturales y meses
de treinta dias en el plazo de iniciacion del proceso administrativo, nim. 39, de esta
REVISTA, pags. 267 y sig.; GONZALEZ NAVARRO, Computo de plazos y recurso de reposi-
cién, nim. 53, de esta REVISTA, pags. 325 y sig.; ALVAREZ GENDIN, El cémputo del plazo
para interponer el reposicion previo al contencioso-administrative, nim. 41, de esta RE-
visTA, pags. 131 y sig.

(3) Privilegio de decision ejecutoria y proceso contencioso, nim. 55, de esta REVISTA,
paginas 65 y sig.

(4) Vid, la critica de NieTo, Sobre la tesis de Parada en relacién con los origenes
de lo contencioso-administrativo, nim. 57, de esta REVISTA, pags. 9 y sig.
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reses privados. Como GaARcia pE ENTERRiA ha puesto de manifiesto, el
complicado cimulo de formalidades exigidas para el acceso al Tribunal
contencioso «contrasta con la facilidad con que cualquiera puede dirigirse
al Juez ordinario sin mas que cumplir unas reglas elementales y claras.
Este contraste es ademas llevado al extremo si se observa que la inadmi-
sién de una accién civil no implicara normalmente para el accionante la
pérdida definitiva de su derecho, por la posibilidad de un replantea-
miento inmediato del proceso, una vez subsanados los defectos iniciales
(v porque la misma prescripcion quedari interrumpida aunque uno se
dirija a un Juez incompetente o formule con error la demanda, etc.), en
tanto quo la declaracién de inadmisién de un recurso contencioso lleva
aparejada ordinariamente (y aqui juega sobre todo la durisima califi-
cacion de los plazos para recurrir como plazos de caducidad y no de pres-
cripcién, que por cierto, ninguna norma positiva proclama) la imposibi-
lidad absoluta de volver a plantearlo, y con ello la de una pérdida
completa y definitiva del derecho material discutido» (5).

En efecto, es creencia comin que uno de los caracteres diferenciales
d= las jurisdicciones ordinaria y contenciosa es el de que mientras que los
plazos de ejercicio de la pretensién para acudir ante aquélla, son pla-
zos de prescripcién (v, por consiguiente, extensos, interrumpibles y pro-
rrogables), los plazos de acceso a ésta son de caducidad (y, por tanmto,
breves, no interrumpibles e improrrogables). Esta afirmacién, que tiene
por causa la configuracién del proceso contencioso como una instancia
revisora o de apelacién de actos firmes y ejecutivos dictados en via admi-
nistrativa, es solo parcialmente exacta en la actualidad, como veremos;
pero lo que es radicalmente erréneo es pretender extender esta regla a
toda la historia de nuestro contencioso.

Es rigurosamente cierto, como ParApa ha puesto de relieve (6) que
la primera reglamentacion legal del procedimiento contencioso (Decre-
tos de 1.° de octubre de 1845 y 30 de diciembre de 1846), estructura el
proceso sobre el esquema civil, como formalizacién de una situacién con-
flictiva de cualquier tipo en la que las partes actiian en plano de igual-
dad. Nada hay en ¢l que recuerde al proceso revisor de actos que es ac-
tualmente, desde el momento en que el proceso se configura como una
primera instancia de discusién en la que pueden ser partes exclusivas dos
particulares, sin intervencién directa de la Administracién (7). Es, pues,
consecuente con esta caracterizacion €l que ninguno de estos Reglamentos
contenga mencién alguna de plazos de interposicion de la demanda: ver-

(5) El principio de la interpretacién mds f[avorable, cit. pag. 274. El subrayado s
nuestro.

(6) Privilegio de decision ejecutoria, cit. pag. 80.

(7) Parapa, op. cit. pags. 79 v 80. En cualquier caso, los testimonios incquivocos de
GIL DE ZARATE ¥ de COLMEIRO. Mo son tan expresivoc como los mismos textos legales. El
articulo 37 del Reglamento del 1.° de octubre de 1845 decia: “En los negocios en que
sea parte la Administracion. las memorias presentadas a su nombre irin autorizadas por
¢l Jefe politico o por el encargado de la dependencia administrativa a que corresponde
la cuestién, con el V.o B2 del mismo Jefe politico™. Y el articulo 59 del Reglamento de
30 de diciembre de 1844 establecia: “La demanda que se dirija contra particular o cor-
poracion, se entregara a un ujier para que haga el emplazamiento”. .
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sando la contienda sobre derechos detentados por los particulares, la
iniciacién del proceso no tiene mas plazo preclusivo que el de prescrip-
cién del derecho material que se discute: el silencio de los Reglamentos
equivale a una tcita remisién al periodo de vigencia juridica de los de-
rechos establecido en las disposiciones sustantivas, comprendiendo en
éstas tanto las normas de Derecho privade como las leyes administrativas
especiales.

2. La pugna entre el principio de caducidad y ¢l principio de pres-
cripcion.

Los aflos que siguieron a la instauracién de la jurisdiccion conten-
ciosa demostraron, no obstante, que el esquema procesal previsto en los
Decretos de 1845 v 1846 se ajustaba muy dificilmente a las exigencias de
la realidad administrativa. La existencia en manos de la Administracién
de un no corto nimero de poderes de decisién ejecutoria hacia que tanto
los Consejos Provinciales como el Consejo Real se vieran forzados a ac-
tuar como instancia revisora de actos ejecutivos dictados por determi-
nadas Autoridades administrativas (los Jueces administrativos de excep-
cién a que se refiere PARADA), con la consiguiente conversién del proceso
contencioso en una suerte de apelacion extraordinaria (8) para cuya ini-
ciacién no resultaba idénea la técnica del plazo de prescripcién, sino mas
bien la de caducidad de ejercicio de la aceién revisora.

Consecuentemente con estas exigencias, el sistema de 1845 se vio pron-
tamente rectificado y superado por numerosas disposiciones que estable-
cieron plazos de caducidad para el planteamiento del proceso, en justa
correspondencia con las facultades ejecutivas que otorgaban a la Admi-
nistracién (9). Desde este momento, queda planteada la pugna entre los
dos principios determinantes del sistema de plazos, que habria de ir
resolviéndose lentamente en favor del de caducidad, como resultado
inevitable de la cada vez mas acentuada generalizacién del privilegio de
decisién ejecutoria (10). De esta forma, el sistema sufre en muy pocos

(8) ParaDa, op. cit. pig. 86 y la referencia que alli hace a coLMEIRO.

(9) FEntre otros que podrian citarse, recordemos el plazo de doce dias que el articu-
lo 2.2 de Ja Real Orden de 20 de septicmbre de 1852 concedia para recurrir contra las
vesultas impuestas por fraude u ocultacion en la contribucién industrial; el de quince
dias que concedia el articulo 147 del Reglamento de 18 de diciembre de 1846 para re-
currir los contribuyentes contra las resoluciones relativas a la formacion de la esta-
distica de la riqueza territorial; el de un ines, que concedia el articulo 247 del mismo
Reglamento, para las reclamaciones a nombre de los pueblos por perjuicio en su catastro
respectivo (todos estos plazos, para la interposicién del recurso ante los Consejos Pro-
vinciales); el de un mes, concedido por el articulo 27 del Real Decreto de 23 de agosto
de 185], articulo 27 del Real Decreto de 1 de noviembre de 1851 v Real Orden de 30
de enero de 1852, para recurrir ante ¢l Consejo Real contra las declaraciones hechas en
las liquidaciones de la deuda piblica. tanto del material como del personal; v el de dos
meses, concedido por los Reales Decretos de 28 de diciembre de 1849 v 24 de mayo de
1850 para recurrir ante este mismo Consejo contra las resoluciones ministeriales sobre
clasificacién de derechos pasivos de los empleados civiles.

(10) ParADA, op. cit., pags. 89 y sigs. En definitiva, y con independencia de la mayor
comodidad—e impunidad—que los plazos de caducidad representan para la Administra-
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afios una subversion total: los plazos de caducidad pasan a ser, de su-
puestos excepcionales a la norma general de prescripcion, la téni¢a nor-
mal del recurso, produciéndose una pacifica coexistencia de plazos de
distinta naturaleza en la que los de prescripcién sufren un creciente des-
plazamiento, en paralelo con la progresiva configuracién revisora del
proceso.

La lucha entre los dos principios fue pronto objeto de formalizacién
v elevaciéon a términos generales. Por una parte, la Ley de Adminis-
tracién y Contabilidad de 16 de febrero de 1850 establecié con caréicter
general el principio de prescripcién de créditos contra el Estado en sus
articulos 17 y 18 (11); por otra, el Real Decreto de BERMUDEZ DE CASTRO,
de 21 de mayo de 1853 (12), senté por vez primera con caracter genérico
para todo un ramo de la Administracién—el de Hacienda—el plazo de
seis meses para la interposicion del recurso (articulo 3.°); plazo que, evi-
dentemente, debia considerarse como de caducidad y no de prescripcion,
no s6lo por su brevedad, sino también porque el anticulo 1.° del mismo

cion, debe también verse en este proceso la consceuencia légica de la progresiva especia-
lizacién del Derecho Adminisirativo, que florece con fuerza por aquellas fechas. En
cierta manera era ldgico que las reglas de importacion civilista sufrieran el desgaste oca-
sionado por el afin de autonomia que todas las ramas juridicas han sufrido en sus al-
bores.

(11) En realidad, el principio era ya antiguo. pero no hallé reflejo legislativo sino
con esta Leyv. Al parecer, el origen de estos articulos se halla en el titulo | “Compta-
bilité legislative” de la Ordenanza francesa de 1uts Frriee sobre Contabilidad piblica,
““la Ordonnance du Roi pottant réglément général sur la Comptabilité”, de junio de 1838,
en la que se contenian preceptos sobre prescripcién quinquenal y anual de los
créditos. Estas normas pasaron & los articulos 79 a 88 del proyecto Prra Pizanno de
29 de mayo de 1841 (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados de 3 de
junio de 1841), que sdlo llegd a ser objeto de un primer dictamen de la Comisidn.
DoN RAMON DE SANTILLAN, durante su brevisimo mandato como Ministro de Hacienda
(29-1-47 a 28-3-47), incorporé tales preceplos a su proyecto de Ley de Administraciin
y Contabilidad (articulo 34), que, presentado al Congreso el 26 de febrero de 1847,
no pudo ser objeto de discusién a cauvsa del cierre de la legislatura (Actas del Con-
greso de los Diputados. legislatura 1.847-1.818, tomo I. pigina 367, nimero 40, se-
sion de 27 de febrero de 1847. apéndice 1). Tinalmente, el proyecto SANTILLAN fue
recogido por Bravo Murillo, quien volvié a presentarlo al Congreso el 17 de noviem-
bre de 1849; la Comisién del Congreso. presidida por don Alejandro Olivan, introdujo
sustanciales modificaciones en estos articulos: es curioso resaltar que el articulo 18 del
proyecto hablaba de “caducidad de cinco afios”, precepto que fue escindido por la Co-
misién, separando la caducidad avual de las reclamaciones a titulo de dafios y per-
iuicios o de equidad de la prescripcion quinquenal pura los créditos previstos y con-
traidos. Por iltimo, la Comision del Senado, presidida por saINz DE ANDINO, aprobé el
proyecto, que fue firmado por la Reina el 16 de fehrero de 1850. Sobre la evolucidn
histérica de estos preceptos, puede consuliarse el dictamen del Consejo de Estado de 14
de marzo de 1968, expedientes nims. 35.604 y 35.515. )

(12) Cit. por PARADA, Privilegin de decisién ejecutoria..., cit, pig. 89; CARCIA DE
enTERRIA, La configuracion del recurso de lesividad, nim, 15, de esta REvisTA, pigs. 115
y sigs.; CALLOSTRA, Lo contencioso administrativo, Madrid, imprenta y fundicién de Ma-
nuel Tello, 1881, pig. 430, considera esta norma como “la primera disposicién que esta-
blecié con caricter general un plazo para recwrir a la via contenciosa contra las reso-
luciones ministeriales y las de las Direcciones Generales que hubiesen causado estado”.
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ordenaba que las resoluciones adoptadas por el Ministro de Hacienda
en los negocios relativos a obligaciones de ésta causarian estado, esto es,
serian firmes y ejecutorias y, por tanto, recurribles en via contenciosa.

El régimen del Real Decreto de 21 de mayo de 1853, que vino a su-
poner la primera consagracion formal de la regla general de caducidad,
se extendié a los restantes Departamentos ministeriales merced al articu-
lo 15 del Real Decreto de 20 de junio de 1858; criterio que tuvo su re-
flejo paralelo en el articulo 93 de la Ley de 25 de septiembre de 1863,
que {ijé el plazo tnico de treinta dias para la interposicion de reclama-
ciones ante los tribunales provinciales. Estos plazos, a tenor de lo dis-
puesto en el articulo 4.° del Real Decreto de 1853, tenian caricter gené-
rico y supletorio, es decir, aplicable a las reclamaciones en todas las
materias administrativas cuya normativa peculiar no sefialase expresa-
mente otro término de mayor o menor duracién (13). El resultado fue
la existencia de un conjunto cadtico y desordenado de plazos de caduci-
dad (14) que, no obstante, formaban un sistema propio y completo que,

(13) GaLLOSTRA, op. cit., pag. 431.

(14) Entre los mds importantes, cabe enumerar: Plazos de ocho dias: Contra los
acuerdos de las Diputaciones declarando la nulidad de algin acto de sus compopen-
tes (art. 30, Ley Provincial de 30 de agosto de 1870). Plazos de doce dias: Contra las
resultas impuestas por falta de pago del impuesto hipotecario (Real Orden de 6 de di-
ciembre de 1853). Plazos de quince dias: Contra las resoluciones sobre cuotas individua-
les del rcpartimiento vecinal en la contribucién de consumos (art. 229 de la Instruccién
de 1.0 de julio de 1864); contra los acuerdos de la Diputacién provincial, en apelacién
de los del Ayuntamiento, sobre capacidad electoral (art. 26 de la Ley Electoral de 20
de agosto de 1870); contra multas impuestas por defraudacién del impuesto de derechos
reales (art. 208 del Reglamento de 14 de enero de 1873). Plazos de treinta dias: Contra
las providencias administrativas sobre denuncias hechas en la contribucién del subsidio
industrial y de comercio y sobre quejas sobre desigualdad de cuotas (Instruccién de 23
de diciembre de 1865 y Reglamento de 20 de marzo de 1870); contra las sanciones por
defraudacién en la contribucién industrial (art. 189 del Reglamento de 20 de mayo de
1873); contra las Reales Ordenes en materia de minas (Ley de Minas de 6 de julio de
1859 v art. 91 dc la reformada en 4 de marzo de 1868); contra la declaracién de cadu-
cidad de patentes de invencién, hccha por el Ministerio de Fomento (art. 46 de la Lev
de 30 de julio de 1878). Plazos de un mes: Contra los acuerdos definitives de la Admi-
ristracinn econdmica en materia del impuesto de Derechos reales (art. 160 del Regla-
mentn de 14 de enero de 1873); contra las resoluciones dc los Gobernadores en materia
de aguas (art. 251 de la Ley de 13 de junio de 1879): contra las resoluciones del Go-
bierro en materia de ingreso. cscalafonamiento v promocion del personal judicial (ar-
ticulo 102 de la Lev Organica del Poder Judicial de 15 de ceptiembre de 1870); contra
las resoluciones ministeriales de separacion de algin empleado del Cuerpo de Conta-
bilidad de la Peninsula (art. 44 del Reglamento de 12 dc agosto de 1870). Plazos de
sesenta dius: Contra las resoluciones sobrc inclusion en la matricula de la contribneion
industrial v fijacion de cuotas (art. 125 del Reglamento de 20 de mavo de 1873). Plazos
de dns meses: Contra las declaraciones de caducidad de las concesiones dc¢ ferrocarri-
les tarl. 2% de la Ley de 3 de junio de 1855 y art. 34 de la Lev de 23 de noviembre
de 1877): contra las resoluciones de exclusién de los escalafones por incapacitados nara
el servicio y sin derecho a ser colocados a los empleados de la Carrera Diplomd#tica,
Consular y de Intérpretes (Reglamentos aprobades por Ley de 22 de julio de 1870):
contra los acnerdos de fijacidn de la suma a abenar en concepio de indemnizacién por
~xpropiacion forzosa (arts, 34 y 35 de la Ley de 10 de encro de 1870 v 55 y 56 del Re-
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aparentemente, abarcaba toda la materia contenciosa, mediante el en-
ganoso juego de la regla general integradora de las especiales.

La generalizacién de los plazos de caducidad efectuada por estas dis-
posiciones hizo entrar al principio de prescripcién en una fase de franca
regresion, que se manifesté de muy variadas formas. En primer lugar,
por un intento de desplazamiento del mismo a la via administrativa.
Como ya hemos sefialado, en el sistema ]lll'lSdlCClOnal instaurado por los
Decretos de 1845 y 1846 el plazo de prescrlpclon se conﬁguraba como el
término hdbil para el acceso a la via contenciosa, prec:samente porque
ésta era entonces la primera instancia de reclamacion; mas - adelante,
cuando la evolucién del sistema fue anteponiendo a la via contenciosa .
una via gubernativa previa de naturaleza decisora y ejecutiva, cuyo ago-
tamiento era requisito previo e inexcusable (15), la jurisprudencia con-
virtié en no pocas ocasiones al plazo de prescripciéon en el término hdbil
para el acceso a la via gubernativa, contra la cual podia el particular al-
zarse ante el Tribunal contencioso, pero no en el plazo de prescripcion
que le restase, sino en el plazo de caducidad particular que para este
supuesto marcase la Ley. Este proceso fue apoyado, incluso, por via le-
gis]ativr en materia de créditos contra el Estado—supuesto tipico de
prescripcion desde la Ley de Administracion y Contabilidad de 1850—,
el articulo 17 del Real Decreto de 1.° de noviembre de 1851 fijé el plazo
improrrogable de un mes para recurrir contra los acuerdos del Ministerio
de Hacienda que decidieran alzadas de acuerdos o declaraciones de la
Junta de la Deuda Publica sobre reconocimiento o abono, liquidacién y
pago de créditos contra el Estado; y el articulo 18 de la Ley de 19 de
julio de 1869 y articulo 3.° de la Instrucéién de 8 de diciembre del mismo
ano establecieron el plazo de tres meses para recurrir contra las Reales
Ordenes que declarasen la caducidad de créditos contra el Estado.

En segundo lugar, la jurisprudencia contribuyé a la desnaturaliza-
ci6n de los plazos de prescripcién al aplicarles con no poca frecuencia el
régimen juridico de los de caducidad: caracter fatal e improrrogable,
no interrupcién del mismo por la interposicién de una reclamacién im-
precedente o ante autoridad incompetente (16), céomputo de los dfas fe-
riados y de vacaciones, etc (17). Ello se debio, posiblemente, a la erré-

glamento de 13 de junio del mismo afio). Plazos de tres meses: Contra las Reales Orde-
nes que declaran la caducidad de créditos contra el Fstado (art. 18 de la Ley de 19 de
julio de 1869 y art. 3.2 de la Instruccién de 8 de diciembre del mismo afio): contra reso-
luciones de la Administracién central en materia de aguas (art. 277 de la Ley de
Aguas de 3 de agzosto de 1866 v art. 251 de la Ley de Aguas de 13 de junio de 1879);
contra resoluciones de declaracién de marismas (Sentencia del Tribunal Supremo de
Justicia de 9 de mayo de 1870). Plazos éstos a los que hay que sumar los enumerados
en la nota nim. 9.

(15) Real Orden de 9 de junio dc 1847; Real Decrcto de 20 de septiembre de 1851
Reales Decretos Sentencias de 27 de junio de 1848, 30 de abril, 20 de septiembre v
15 de octubre de 1849 y 10 de julio de 1850. Cit. por ros BIOSCA, Procedimientos conten-
‘toso-administrativos, Valencia. 1877, pég. 26.

(16) Consejo de Estado. Real Decretn Sentencia de 24 de marzo de 1866: Senten-
cias de 27 de abril, 5 de junio y 30 de diciembhre de 1874, 30 de octubre de 1888.

(17) Consejo de Estado, Reales Decretos Sentencias de 1, 13 y 15 de enero y 17 de
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nea consideracion de estos plazos como plazos especiales de caducidad,
vigentes al amparo de la clausula de reserva del articulo 4.° del Real De-
creto de 1853.

La marginacién del sistema de plazos de prescripcion llega a extre-
mos de auténtico olvido: El Consejo de Estado, en fecha tan temprana
como 1859 se ve obligado a advertir a la Administracién que el plazo
de seis meses establecido en los Reales Decretos de 1853 y 1858 «no ha
derogado los plazos que las disposiciones especiales establecen para cada
materia administrativa, ni los plazos de prescripcion que el derecho co-
nuin seniala para el ejercicio de las acciones que del mismo proceden» (18).
En realidad, el sistema de la prescripcion resultaba abiertamente in-
compatible con un sistema procesal que caminaba a pasos agigantados
hacia el contencioso de anulacién, v ello quiza justifica la omisién del
mismo por parte de la doctrina: casi ninguno de los tratadistas de la
época parece recordar los plazos de prescripcion bienal y quinquenal de
los articulos 17 v 18 de la Ley de Administracion y Contabilidad de 1850,
que la nueva Ley de 25 de junio de 1870 reitera literalmente en sus ar-
ticulos 18 y 19. Los pocos que hacen referencia a ellos no los consideran
como plazos de interposicion del recurso contencioso, sino como mera
excepcion al principio de agotamiento previo de la via gubernativa, su-
puestos cuya misma anormalidad Jos hacen absolutamente indeseables (19).
De esta forma, cuando en 1888 ve la luz la Ley SaNTaMARrRiA DE Pa-
REDES, la evolucién se ha consumado, y el régimen de plazos de pres-
cripcién aparecera solo como la reliquia incomoda de un sistema pro-
cesal fenecido, cuya evidente utilidad se desconoce, y cuyo mejor des-
tino seria la desaparicién.

3. El triunfo del principio de caducidad en la Ley SANTAMARIA DE
PAREDES.

La Ley SANTaMARia DE PAREDES viene a suponer, como ha sefalado
Parapa (20), la consolidacién del proceso contencioso como instancia de
apelacién o revisora. Su aparente neutralidad y tono conciliador viene a
encubrir, deniro del sistema politico de la Restauracién, la consagracién

abril de 1863; de 17 de octubre de 1863; dv 4 de noviembre de 1866 v 20 de julio de
1868; Sentencias del Tribunal Supremo de Justicia de 6 de febrero v 12 de abril de 1871.

(18) Real Decrets Sentencia de 2 de novicmbre de 1859.

(19) Ros slosca, op. cit.. pag. 27; aBLLLA. Manual tedrico prdactico de lo contencioso
administrativo y del procedimiento especial en los asuntos de Hacienda, Madrid. 1882, pa-
gina 406, GALLOSTRA, op. cil,, pag. 403, s absolutamente tajante: “La excepcién a la regla
gencral sentada de que no puede prosperar la demanda contenciosa hasta haberse apurado la
via gubernativa’, se consigna en ¢l articulo 18 de la Ley acabada de citar, fecha 25 de junio
de 1870, que establece 'que ninguna reclamacién contra el Estado, a titulo de dafios y per-
juicios, o a titulo de equidad, sera admitida gubernativamente pasado un ano desde el hecho
en que se funde el reclamante, quedando a éste tan sélo el recurso que corresponda por
la via contenciosa, al que habrd lugar como si la reclamacién hubiese sido denegada
por ¢l Gobierno. Este recurso prescribird a los dos afios’. Anomafia como la que des-
cubre este articulo merece iinicamente que se seriale con la esperanza de que desapa-
rezca de nuestro derecho positivo en la primera vez que se reforme la legislacion™.

(20) Privilegio de decision ejecutoria..., cit., pag. 102 y sigs.
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definitiva de las potestades ejecutorias de la Administracién, tal y como
se habian venido gestando en los afios anteriores. Desde este punto de
vista, las innovaciones que introduce son mucho mas revolucionarias
que las que abiertamente se pretendieron conseguir. .

Esta conclusion es plenamente aplicable a la normativa que esta-
blece el régimen de plazos del recurso (articulo 7.° de la Ley de 13 de
septiembre de 1888), la cual se presenta como un mero intento de sim-
plificacién, de reduccién a la unidad de la extraordinaria variedad de
plazos antes existentes. Posiblemente, la reforma no pretendié cons-
cientemente ir mas alla, limitindose a satisfacer las criticas doctrinales
al sistema anterior, que casi exclusivamente se habian reducido a una
lamentacién del caos formal que suponia la multiplicidad de plazos (21).

(21} D. ALFONSO CONZALEZ, en su obra, La materia contencioso administrativa, Ma-
drid, 1903, pags. 411 y 412, exponia asi la situacion: “Dentro de la legislacién an-
terior a la Ley de 13 de septiembre de 1888, la complicada variedad en los plazos res-
pondia desdichadamente a la falta de todo sistema de que adolecia y sigue adoleciendo
neestra legislacion administrativa. Mientras era uniforme el plazo de treinta dias para
deducir recurso contencioso-administrativo ante las Comisiones Provinciales en primera
instancia, este plazo mismo variaba cuando se trataba de resoluciones de la Administra-
¢ion Central, ya Reales Ordenes, ya resoluciones de las Direcciones Generales; de tal
manera que, aun para recurrir de resoluciones de un mismo Ministerio, como el de
Fomento, los plazos variaban de uno a seis meses; y aun acontecia esto dentro de un
propio ramo de la Administracién, como el de minas, a tenor de cuya legislaciéon era
de treinta dias el plazo para recurrir contra las resoluciones relativas al permiso de in-
vestigacicn, a la concesiéon o denegacion de minas, escoriales, terrenos y galerias y a
la caducidad de las concesiones, mientras que no sefialaba tan estrecho plazo y podia
entenderse ser el ordinario de seis meses para recurrir contra otras resoluciones, como
las relativas al canon de superficie, superposicioncs, designaciéon de pertenencias, etc.”.

Sin embargo, no puede afirmarse que esta cuestion fuera enteramente pacifica, pues,
autores tan significados como GALLOSTRA (op. cit., pigs. 428 y 429) se habian manifes.
tado claramente e¢n pro de la variedad, si bien algo wnds simplificada: “Hécese un cargo
a nuestras leyes administrativas por no haber sefialado un plazo siempre uniforme para
acudir a la via contenciosa. Cierto es que este plazo es casi tan variable como las ma-
terias miemwas (ue pueden ser objeto de este 1ecurso, cierto que fuera mucho méis cé-
mode que existiera una regla general que sefialase para todos los casos el término dentro
del cual podia acudirse a la via contenciosa; pero debe también tenerse muy en cuenta
la diversa indole de los asuntos sobre que el juicio puede versar vy cuinto influye esta
diversidad para acortar o alargar aquel plazo. En materia de tributacién, por ejemplo,
¢n materia de caducidad de concesiones de obras publicas, no es posible que las resolu-
ciones ardministrativas permanezcan en suspenso por un largo término; imponiéndose en
estos casus la necesidad de acortarlo todo 1o que sea compatible con el legitimo derecho
dc defcnsa, en tanto que cuando se refieren a contratos, cabe un periodo més largo para
acudir a aquel remedio. Lo que en realidad se pide, pues, al pretender que el plazo sea
uniforme es que se acorten todos hasta nivelarlos con los mas limitados, y si creemos
necesaria en unos esa limitacidn, comprendemos también que en otros, no existiendo la
misma necesidad. se deje mayor amplitud para utilizar la via contenciosa. En principio,
pues, no podemos censurar la diversidad de plazos; pero entendemos también que un
estudio méds detenido que el que de ordinario precede a la promulgacién de las leyes
sdministrativas, pudiera establecer la uniformidad de plazos para las materias andlogas,
-wefialando dos o tres categorias de ellos, a los que se ajustasen necesariamente todas las
disposiciones que declaran el derecho a acudig a la via contenciosa.” Ciertamente olvida
GALLOSTRA, como todos los autores de la época, que la multiplicidad de plazos no se
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En consecuencia, la Ley establece una solucién uniforme, seialando el
plazo uinico de tres meses para la interposicion del recurso, que se amplia
a cuatro, seis y nueve meses, cuando el eventual reclamante tenga su
residencia en las Antillas, en Filipinas o posesiones del Golfo de Guinea,
o en los archipiélagos de las Marianas y Carolinas, respectivamente.
La doctrina aplaudié unanimemente la solucién adoptada (22)—las
soluciones de simplificacién y unificacién son siempre bien recibidas en
la Admnistracion, aunque la practica tienda automiticamente a compli-
carlas—, sin percatarse en absoluto de las consecuencias que una regla-
mentacién de esta indole acarreaba. Bajo el imperio de la legislacién
anterior, el principio de prescripcién se habia mantenido en vigor, bien
como un plazo especial de caducidad mas, bien como excepcién a la
exigencia de la via gubernativa previa, bien como término para la in-
terposicién de reclamaciones en via administrativa; en realidad, nadie
babia discutido la vigencia de los articulos 18 y 19 de la Ley de Admi-
nistracién y Contabilidad de 1870: la practica se encargé de olvidarlos,
de interpretarlos torcidamente o, simplemente, de no extraer de ellos
todas las potencialidades que encerraban. En cambio, la Ley SANTAMARiA
DE PAREDES arrojé nuevas tinieblas sobre el problema, al conjugar en un
mismo texto la instauracién de un plazo unico y exclusivo de caducidad
para recurrir y la elevacién a rango legal de la nefasta doctrina de la
extemporaneidad y del principio del acto consentido (23), con su inevi-
table secuela de la excepcién de prescripcion de la accion (articulo 46).
Ante un régimen juridico de tal naturaleza, no era descabellado pensar
que la prescripcién habia quedado definitivamente relezada a la via ad-

debia tanto a la falta de sistemdtica como a la configuracién del proceso sobre bases
radicalmente diversas, tal y como mas arriba se ha expuesto.

(22) GonziLez (op. cit, pdg. 412) expone su satisfaccion en estos términos: “La
Ley de 13 de septiembre de 1888 cstablecid, y la de 22 de junio de 1894 ha mantenido
en cste punto total uniformidad, tan plausible como necesaria, fijando en 1res meses el
plazo para recurrir ante el Tribunal de lo contencioso-administrativo cn tinica instancia,
v hacicndo extensivo este mismo plazo, por disposicion del art. 63. a la interposicién de
los recursos ante los tribunales provinciales en primera instancia. Qune este plazo es su-
ficiente, parécenos incuestionable: por complicado que sez un asunto, dilucidado ya en
un expedientc gubernativo; por alejado que el que haya de recurric se halle, dentro do
la Peninsula, del punto en que cl recurso haya de intcrponerse, por dificiles que sean
las circunstancias que demoren la remision de antecedentes y su estudio por el intere-
sado o por el letrado a quien haya dec confiur la direccién del negncio. tres meses nn
pueden menos de bastar- para resolver si el recurso ba de utilizarse o no. 10da vez que ul
término de ese plazo tan sélo es necesario un ecscrito manifestando que se interpone ¢l
recurso, v pidiendo que se reclame el cxpediente admiristrativo de la sutoridad guher-
nativa que dicté la resolucién impugnada”.

(23) “Art. 4°: No corresporden al conocimiento de los Tribunales de lo conten.
cioso-administrativo: ...3.° Las resoluciones que scan reproduccién de otras anteriores
que hayan causado estado y no havan sido reclamadas. v las confirmatorias de acwerdos
consentidos por no haher sido apelados en tiempo v forma.” El precepto pasS. con levi.
simas alteraciones de forma, a la Ley de 22 de junin de 1894, al texto refundido de 8 de
febrero de 1952, hasta fijarse en ¢l art. 40, a), de la vigente Ley de 27 de diciemhre e
1956. Sobre él, es cldsico va en Espafia el cstudio de viLLar raLazt, La doctrina del acto
‘confirmatorio, en el nim. 8 de esta REVISTA, pigs. 11 y sigs.
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ministrativa; es decir, que de un crédito contra el Estado—por ponernos
en el clasico supuesto del articulo 19 de la Ley de Administracién y Con-
tabilidad entonces vigente—podria exigirse su reconocimiento y liqui-
dacién en un plazo de cinco aiios a partir de la conclusién del servicio
que lo originé; pero, una vez exigido su cumplimiento en via adminis-
trativa, quedaba sujeto a los estrechos plazos de caducidad de la meca-
nica procesal, con el absurdo de que el mas leve incumplimiento de los
mismos podia ocasionar una desestimacién por extemporaneidad, sin
que el derecho pudiera volver a ejercitar, pese a que, segin el régimen
juridico sustantivo del mismo seguia en plena vigencia (24).

Como es logico, estas implicaciones del ordenamiento procesal de
1888 no pudieron preverse en aquellos momentos. Las innegables virtu-
des de la Ley SANTAMAR{iA DE PAREDES, y otros problemas mas llamativos,
como el de la naturaleza v configuracion del Tribunal contencioso, ocul-
taron el que posiblemente era su mayor defecto: el formalismo y la ri-
gidificacién procedimental.

IIT. LA CONFIGURACION ACTUAL DEL SISTEMA.

1. La expansion del principio de caducidad y la procesalizacion del
precedimiento administrativo. -

El siglo actual ha aportado muy escasas novedades al tema de los
plazos que no han sido, por otra parte, sino derivaciones y consecuen-
cias légicas del sistema implantado por la Ley de 1888. El principio de
caducidad se ha mantenido inconmovible y, mas adn, se ha fortalecido
merced a la confluencia de dos hechos: la potenciacién de la técnica de
la inadmisibilidad y la procesalizacién del procedimiento adminis-
trativo,

Nada afiadiremos, respecto del primero de estos hechos, a lo que
reiteradamente se ha encargado de poner de relieve la doctrina. Es ya
por si sintomitico que la problematica del acceso a la via contenciosa
haya sido objeto de preferente atencién desde todas las perspectivas (25).

(24) Estas paradéjicas consecuencias se manifiestan en toda su crudeza en la esfera
contractual, en la que el contratista de la Administracién dispone de un margen tem-
poral de maniobra mucho mas estrecho que el contratista privado. Hace referencia a
este injusto tratamiento PARADA, Los origenes del contrato administrativo en el Decreto
Espanol, Sevilla, 1963, pags. 178 y 179. i

(25) Ademas de la bibliografia citada en las notas 1 y 2 de este estudic, puede con-
sultarse GARCin DE ENTERRIA, La interdiccion de la arbitrariedad en la potestad reglamen-
taria, en el nim. 30 de esta REVISTA, pags. 131 y sigs.; el mismo, La lucha contra las
inmunidades del poder en el Derecho Administrativo, en el nim. 38 de esta REVISTA, pa-
ginas 159 y sigs.; el mismo. Recurso contencioso directo contra disposiciones reglamen-
tarias y recurso previo de reposicion, en el nim. 29 de esta REVISTA, pdgs. 161 y sigs.; el
mismo, Sobre silencio administrativo y recurso contencioso, en el nim. 47 de esta REvis-
TA, pags. 207 y sigs.; VIVANcoS, Las causas de inadmisibilidad del recurso contencioso-
administrativo, Barcelona, 1962; saiNz pE RoBLES, La legitimacion de las Corporaciones
en el proceso administrativo, en Revista de Derecho Procesal, 1.* época, enero-junio 1964,
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El formalismo de nuestro ordenamiento contencioso—que la Ley vigente
ha acertado a corregir en su preimbulo, pero no en el contenido de sus
preceptos (26)—ha dado origen a una serie de tendencias jurispruden-
ciales que han supuesto una extraordinaria hipertrofia de la técnica de
la inadmisihilidad. Las motivaciones sociales del fenémeno som muy
complejas—acumulacién incesante de asuntos en las Salas de lo conten-
cioso, comodidad de los fallos de inadmisibilidad, presién de los defen-
sores de la Administracién (27), escasez de personal judicial—, pero no
hay duda que los resultados estan en funcion directa de la rigidez me-
canicista de la normativa. Personalmente, no participamos de la creen-
cia en la resolucién de los problemas por via de reforma legislativa, y
confiamos mas en la labor callada e incesante de una jurisprudencia in-
teligente, pero no cahe duda que el tema del acceso al recurso conten-
cioso es quiza el que reclama mas perentoriamente la mtervenclon del
legislador.

El segundo de los soportes del principio de caducidad lo constituye
el fenémeno de procesalizacién de nuestro procedimiento administrativo.
Como Parapa ha seiialado (28), la normativa procedimental de nuestra
Administracion nace tempranamente como consecuencia de la generali-
zacion del sistema de decisién ejecutoria con la Ley SANTAMARiA pE PARg-
pes. La eficacia directa e inmediata de los actos de las personas admi-
nistrativas - obligé a pensar en la estructuraciéon de un procedimiento
formal semijurisdiccional—en definitiva, un proceso contencioso (de
contienda) de primera instancia—para la-elaboracién de estos actos que
garantizase, en la medida de lo posible, su correccién juridica, proce-
dimiento que, légicamente, habia de conformarse sobre esquemas proce-
sales, dada su peculiar funcién. Ello supuso el trasplante en bloque de
todos los principios del proceso contencioso al procedimiento adminis-
trativo (29) y, entre ellos, el de caducidad y el de preclusién de los pla-
zos, con sus secuelas patolégicas de la extemporaneidad y del consenti-

piginas 75 y sigs.; MARTIN RETORTILLO, LORENZO, Actos administrativos generales y Re-
glamentos, en el nim. 40 de esta REVISTA, pdgs. 225 y sigs.; LECUINA VILLA, Legitimacion,
actos administrativos generales y Reglamentos, en el nim. 49 de esta REvisTA, pags. 193
y sigs.; FERNANDEZ RODRiGUEZ. Silencio negativo, actos firmes y actos confirmatorios, en
el ndm. 53 de esta RevistA, pags. 277 y sigs.; el mismo, Los Sindicatos y el recurso con-
tencioso, en el num. 55 de esta REVISTA, pags. 133 y sigs.

126) En efecto, 1esulta cuando menos chocante el contraste entre las muy liberales
declaraciones de la Exposicion de Motivos de la Ley (como las citadas por cARCia DE EN-
TERRIA, El principio de la interpretacion mds favorable..., cit., pag. 268) v lo estricto de
la regulacion de las causas de inadmisibilidad.

(27) Me remito a las afirmaciones de coNziLEz PERez. E! principio antiformalis-
ta.... cit.,, pags. 188 a 190.

(28) Privilegio de decision ejecutoria..., cit., pag. 105.

(29) Trasplante que no se ha realizado solamente en el terreno legal, sino también
en ol cientifico. Basta comprobar como la doctrina mas caracterizada en estos temas (vid.
por todos, conzALEZz PEREZ, El procedimiento administrativo, Madrid, 1964, y conNziLEz
NAVARRO, Procedimiento administrativo, Publicaciones de la Escuela Nacional de Admi-
nistracién Publica, Alcala de Henares, 1966 y 1968), parte de csquemas tipicamente pro-
cesales.
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miento tacito; con lo que el formalismo y los peligros para la justa
resolucién de las pretensiones de los paruculares se multiplicaron ips-
tantaneamente, al interponerse entre la primera peticién y la resolucion
judicial definitiva un nuevo conjunto de plazos de caducidad mucho mas
estrechos y severos incluso que los de acceso al proceso contencioso. Todo
ello ha originado una nueva y sustancial agravacién de la posiciéon de in-
ferioridad e indefensién en que el recurrente se halla ante la Adminis-
tracién, posicion que la vigente Ley de Procedimiento de 1958 no ha
conseguido mejorar (30). v que nos empuja a meditar en instrumentos
que, como la prescripcién, permitan quiza flexibilizar las rigideces del
sistema.

2. La funcionalidad del principio de prescripcion en el ordenamiento
administrativo ¥ en el proceso contencioso.

La exposicién hasta aqui realizada pudiera llevar a creer gue la fina-
lidad del presente estudio no es otra que la de formular un alegato con-
tra todo tipo de plazo de caducidad, y esto no es exacto: la existencia
de plazos de caducidad en la mecanica procesal es algo cuya oportunidad
y justificacion no puede discutirse. Lo unico que se pretende es redu-
cirlos a sus justos limites, poniendo de manifiesto la invasién que éstos
han efectuado del dmbito propio de la prescripcion y demostrando c¢émo
una tal confusién, ademas de no beneficiar en absoluto a la técnica pro-
cesal, produce el paradéjico resultado de poner los derechos al servicio
del procedimiento, de forma opuesta a lo que en buena légica juridica
debiera ocurrir.

El plazo de caducidad tiene en nuestro ordenamiento una funcién
precisa y diferente de la prescripcién (31), que, sin embargo, no siem-
pre aparece bien delimitada por una simple confusién terminolégica.
Por lo general, los derechos—y, en particular, los derechos de crédito—
tienen sefialado un plazo de vigencia, de vida juridica. El destino légico
de un derecho de crédito es su ejercicio, de tal forma que su no ejerci-
cio debe producir, 1égicamente, la extincién del mismo. Ahora bien,
cuando el titular de ese derecho exige su declaracién vy reconacimiento

(30) Pese al extraordinario avance que supuso, y a sus aciertos técnicos. que reria
insensato negar, lo cierto es que la Lev de Procedimiento, como la de la Jurisdiccidn
Contenciosa, no ha logrado compaginar sus principios inspiradores de flexibilidad y afor-
malismo con los concretos regimenes juridicos que establece, que son bastante estrechos
en materia de plazos. La Ley de reforma de 2 de diciembre de 1963 mejoré ligeramente
el panorama, al suprimir la técnica de la doble alzada, pero dejé intactn el régimen de
plazos.

(31) No creo oportuno entrar en polémica sobre el significado de estos términos,
su distincién y respectiva naturaleza juridica, punto sobre el que la doctrina del Derecho
privado no ha logrado ain una simple base de acuerdo. Una exposicién muy completa
puede verse en piEZ PIcAzo, La prescripcion en el Cdédigo Civil, Barcelona, Bosch, 1964,
piginas 54 a 56, o la clsica monografia de pucLiEsE, La prescrizione estintiva, 48 edi-
cién, 2 vol, Torino, 1921 y 1924, y la bibliografia alli citada. En el dmbito administra-
tivo se ha ocupado de este problema ¢ONZALEz NAVARRO, La llameda caducidad del pro-
cedimiento administrativo, en el nim. 45 de esta REVISTA, pags. 191 v sigs. y en especial,
péginas 197 y sigs.
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en una via procesal formal, surge una relacion juridica de la que ema-
nan a su vez una serie de derechos potestativos, de facultades de actua-
cion en el seno del procedimiento, las cuales deben ejercitarse en unos
plazos perentorios y breves. El transcurso de estos plazos sin que el
sujeto de la relacién juridica procesal actie esas facultades, determina
su inmediata extincion e incluso la extincién del proceso en si, en deter-
minados casos; la extincién del proceso comporia, paralelamente, la
extincion de la pretensién ejercida, pero no afecta al derecho en si, que
tiene una vida juridica independiente del proceso en ue pretendié ac-
tuarse. La pretensién con que se inicia el proceso no es el derecho en si,
sino algo distinto, una faculiad de caracter piblico que el ordenamiento
confiere a todos los sujetos de poner en marcha la actividad de un é6rgano
del Estado. En suma: si un proceso se extingue por inactividad del su-
jeto que lo inicié, el proceso, v nada mas que el proceso es lo que
desaparece de la vida juridica. El derecho continuari su vigencia y vici-
situdes con independencia de lo que en la relacién procesal haya
ocurrido.

Traslademos estas conclusiones al campo administrativo. Un sujeto
privado ostenta un derecho de erédito contra el Estado, cuyo recono-
cimiento exige en via administrativa. El érgano administrativo pronun-
cia resolucion denegatoria, advirtiéndole que contra la misma puede
entablar recurso de alzada ante el superior jerarquico. El titular del de-
recho desoye esta advertencia y deja transcurrir el plazo de quince dias
del recurso. Las consecuencias de esta inactividad son, al menos, dos:
primera, que la facultad de recurrir el acto de denegacién ha decaido
¥, por tanto, no podra ejercitarse validamente; segunda, que la pres-
cripcion del derecho exigido habra quedado interrumpida por causa de
la reclamacién extrajudicial (articulo 1.973 del Cédigo Civil, en relacion
con el parrafo 3.° del articulo 25 de la Ley de Administracién y Conta-
bilidad). Pero lo que es absolutainente evidente es que la vigencia del
derecho en cuestion no se ha visto afectada por la imterrupcion de la
via administrativa: el titular podra volver a exigir su reconocimiento en
cualquier momento del plazo de preseripcion, y recomenzar de nuevo
el procedimiento. La ausencia de recurso no perjudica al derecho, sino
a la pretension ejercida; se extingue la pretensiéon, no el derecho (32).

132) Estas conclusioncs solamente son aplicables a los derechos subjetivos a los que
el ordenamiento sefiale un plazo de prescripcién. Cuando lo que sc esgrime en el pro-
cedimiento son simples intereses legitimos, el problema se complica notablemente, y la
aplicacion a cstos de plazos de prescripcion dependers, en iltima instancia, de la postura
que se adopte con relaciéon a su maturaleza juridica. Si el interés legitimo se concibe
como un mero derecho potestativo a la anulacién de los actos ilegales, como un derecho
reflejo a la legitimidad de estos actos (vid., p. ej., zaNoBINI, Corso di diritto amministra-
tivo, tomo I, Milano, 1958, pig. 186, vy caserta, Diritto soggettivo e interesse legittimo;
problemi della loro tutela giurisdizionale, en Rivista trimestrale di Diriito Pibblico, 1952,
pégina 614), el principio aplicable deberd ser el de caducidad. Si, en cambio, se con-
ceptiia el interés legitimo no como un simple jus ad processum, sino como una situacién
juridica que tiene por presupuesto un derecho subjetivo (vid. cannaoa BarToLi, [/ diritte
soggettivo come presupposto dell’ interesse legittimo, en Rivista trimestrale di Diritto
Pibblico, 1953, pdgs. 334 v sigs). o como un auténtico “derecho” a que los derechos

198



EL PROBLEMA DE LOS PLAZOS EN EL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO...

La no utilizacién de la via de recurso no implica una renuncia al dere-
cho, sino al procedimiento en cuestion. Defender lo contrario supondria
partir de la errénea identificacion entre accién y derecho material, que
durante tanto tiempo ha pesado sobre la doctrina procesalista, y que
en la actualidad se encuentra totalmente abandonada. '

El ejemplo que se¢ ha expuesto tiene por finalidad senalar comwo la
caducidad de los plazos procesales no puede perjudicar a los derechos
que tienen un plazo de vigencia juridica indcpendiente del procedi-
mniento en que se hagan valer. La caducidad de un plazo perjudica a la
potestad que en cse plazo debié ejercitarse, pero no al derecho de que
emana. En resumen: que los derechos que tienen senalado un plazo de
prescripcién para su ejercicio no se Lallan sujetos a las consecucncias de
la caducidud de los plazos procedimentales o proceseles v, por tanto, no
les pucde ser aplicable la excepcion de acto consentido, que unicamente
sera utilizable para la inadmisién de aquellas pretensiones en las que se
esgriman intereses legitimos o derechos no sujetos a términos de pres-
cripeion.

3. Las posiciones jurisprudenciales ante el problema.

La viabilidad practica de la tesis hasta aqui defendida debe ser con-
trastada a la luz de los pronunciamientos jurisprudenciales recaidos
hasta la fecha. Para ello tomaremos el supuesto mas tipico de prescrip-
cién que contempla nuestro ordenamiento, esto es, el regulado en el ar-
ticulo 25 de la Ley de Administracion y Contabilidad de 1.° de julio de
1911 (33). Dicho precepto dispone textualmente:

subjetivos no sean afectados, sino de forma legal (carcia DE ENTERRiA, Los principios de
la nueva Ley de Expropiacion Forzosa, Madrid, 1956, piags. 109 a 111), la técnica de
plazos aplicable sera la ‘de prescripcién del derecho base. El problema estd muy lejos
ain de solucionarse v, sin duda exigiria una exposicién mas meditada de la que en este
momento podemos permitirnos; baste, pues, con dejar apuntado el problema. Sobre este
tema, favorito de la doctrina italiana, se consultari con provecho cassariNo, Le situa-
zione giurtdiche e loggetto della giurisdizione amministrativa, Milano, Giuffré, 1956, pa-
ginas 241 y sigs., vy méds recientemente VIRGA, La tutela giurisdizionale nei confronti della
pubblica amministrazione, Milano, Giuffré, 1966, pigs. 31 vy sigs. con un buen resumen
de las posiciones cientificas sobre el problema,

(33) Este articulo pucde considerarse como la regla matriz de todos los plazos de pres-
cripciéon de créditos contra el Estado. Aplicaciones concretas del mismo, existian en el
articulo 92 del antiguo Estatuto de Clases Pasivas, aprobado por Real Decreto de 22 de
octubre de 1926 (hoy convertido en el articulo 17 del Texto Refundido de la Ley de
Derechos Pasivos de los Funcionarios Civiles del Estado, Decreto 1120/1966, de 21 de
abril), y en el procedimiento de devolucién de ingresos indebidos, regulado en el artfcu-
lo 6.2 del Reglamento de procedimiento para las reclamaciones econémico-administrativas
de 29 de julio de 1924 y, por supuesto, en los articulos 26 y 27 de la Ley de Adminis-
tracién y Contabilidad, sobre prescripcién en materia de deuda piblica. Reglas de pres-
cripcién son asimismo las contenidas en el articulo 24 de esta Ley de Administracién y
Contabilidad y en el articulo 40 de la Lev de Régimen Juridico de la Administracién
del Estado (que, por cierto, utiliza erréneamente el vocablo “caducidad”), sobre recla-
maciones contra el Estado a titulo de dafios y perjuicios o de equidad, y a titulo de
indemnizacién por responsabilidad civil de la Administracién, respectivamente; en la
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«Prescribira el derecho al reconocimiento y liquidacion de todo
crédito que no se haya solicitado, con la presentacién de sus do-
cumentos justificatives, dentro de los cinco afos siguientes a la
conclusién del servicio; y prescribira el derecho al cobro de
los mismos créditos que habiendo sido reconocidos, liquidados o
incluidos en las cuentas de gastos publicos, no sean reclamados
por los acreedores legitimos o sus derechohabientes en igual plazo

de cinco anos, contados desde la fecha de la notificacién de su
liquidacién.»

La interpretacién jurisprudencial de este precepto-—o, para ser mas
exactos, de los supuestos encajables en el mismo—ha sido muy variada
y, obligado es reconocerlo, en modo alguno favorable a la tesis expuesta.
Una buena parte de pronunciamientos se limita a aplicar el precepto
como norma que establece un plazo limite para instar el reconocimiento
de un crédito en via administrativa, o como norma limitativa de los
pagos por atrasos a que la Administracién estaba obligada (34). Pero en

misma linea se encuentra la prescripcién anual de la accién de peticion de indemniza-
cidn regulada en el articulo 122 ‘de la Ley de Expropiacion Forzosa v 134 y 136 de su
Reglamento. La naturaleza de este trabajo nos impide hacer referencig a la problematica
que estos preceptos suscitan, debiendo Jimitarnos al examen del articulo 25 de la citada
Ley de Administracién y Contabilidad de 1911.

(34) Sentencias de 5 de diciembre de 1930 (Aranzadi num. 27); 22 de abril de 1930
(Aranzadi nin. 2.753); 14 de octubre de 1930 (Aranzadi nim. 3.071); 8 de enero de
1931 (Aranzadi nim. 3); 11 de abril de 1932 (Aranzadi nim. 2.661); 25 de junio de
1932 (Aranzadi nim. 2.813); 11 de abril de 1934 (Aranzadi nim. 694): 5 de diciembre
de 1935 (Aranzadi num. 2.502); 21 de febrero de 1951 (Aranzadi ndm. 225); Acuenlo
de 22 de junio de 1951 (Aranzadi nim. 1.966); Acuerdo de 8 de febrero de 1952 (Aran-
zadi ndm. 533); Acuerdo de 16 de septiembre de 1952 (Aranzadi nim. 1.908)}; Acuerdo
14 de noviembre de 1952 (Aranzadi nim. 2.514); Acuerdo de 28 de noviembre de 1952
(Aranzadi nim. 2.575); Sentencia de 20 de diciembre de 1952 (Aranzadi nim. 2.702);
Acuerdo de 27 de febrero de 1953 (Aranzadi nim. 689); Acuverdo de 28 de abril de 1933
(Aranzadi ndém. 1.701); Sentencia de 2 de marzo de 1954 (Aranzadi nim. 1.025); Sen-
tencia de 2 de diciembre de 1955 (Aranzadi nim. 131); Sentencia de 9 de junio de 1956
(Aranzadi nim. 2.838); Sentencia de 20 de diciembre de 1958 (Aranzadi nim. 4.235);
Sentencia de 12 de junio de 1939 (Aranzadi nim. 2.798); Acuerdo de 19 de junio de
1959 (Aranzadi nimero 3.091}); Acuerdo de 12 de julio de 1960 (Aranzadi nume-
ro 2.795); Acuerdo de 4 de octubre de 1960 (Aranzadi nimero 3.219); Sentencia
de 7 de diciembre de 1960 (Aranzadi nimero 4.203); Acuerdo de 31 de enero de
1961 (Aranzadi nim. 593); Acuerdo de 2 de mayo de 1961 (Aranzadi mim. 2.082); Sen-
tencia de 19 de abril de 1961 (Aranzadi nim. 1.918); Sentencia de 29 de abril de 1961
(Aranzadi nim. 2.248); Sentencia de 19 de mayo de 1961 (Aranzadi nim. 2.269); Sen-
tencia de 19 de mayo de 1961 (Aranzadi nim. 2.270); Sentencia de 18 de mayo de 1961
(Aranzadi nim. 2.392); Sentencia de 3 de julio de 1961 (Aranzadi num. 3.483); Sentencia
de 29 de enero de 1962 (Aranzadi nim. 492); Acuerdo de 6 de febrero de 1962 (Aran«
zadi niim. 600); Acuerdo de 27 de febrero de 1962 (Aranzadi nim. 1.107); Acuerdo de 3
de abril de 1962 (Aranzadi nim. 2.155); Sentencia de 9 de marzo de 1962 (Aranzadi ni-
mero 1.871); Sentencia de 22 de marzo de 1962 (Aranzadi nim. 1.922); Sentencia de 25
de junio de 1962 (Aranzadi nim. 2.729); Sentencia de 19 de octubre de 1962 (Aranzadi
nidmero 3.729); Sentencia de 23 de octubre de 1962 (Aranzadi nim, 3.734); Sentencia de
11 de diciembre de 1962 (Aranzadi nim. 5.158); Acuerdo de 13 de febrero de 1963 (Aran-
zadi niim. 1.278); Sentencia de 30 de marzo de 1963 (Aranzadi num. 1.822); Sentencia de
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la mayor parte de los supuestos en que un crédito ha chocado con una
caducidad de plazo, el pronunciamiento jurisprudencial se ha limitado
a declarar la inadmisibilidad por acto consentido, con olvido del plazo
de ptescripcién del mismo (35). Sin embargo, no todas las resoluciones
de puestro Tribunal Supremo se han mantenido fieles a esta tradicién
formalista: la doctrina apuntada en este estudio ha sido ya implicita-
mente recogida en algunas Sentencias que, rompiendo con los esquemas
preconcebidos, han marcado una ténica de equidad que seria deseable
se consolidase y generalizase.

El primero de estos pronunciamientos es ana antigua Sentencia de
31 de enero de 1931 (Aranzadi 1930-1931, nim. 3.186). El caso debatido
se concretaba a un recurso del Ayuntamiento de Madrid contra una Real
Orden del Ministerio de Instruccién Piblica, que declaré el derecho de
uria Maéstra & perc}blr las cantidades que, en concepto de emolumemos
por casa-habitacién, le debian haber sido abonadas durante el tiempo
(1915-1917) en que habia desempenado interinamenté una escuela aneja

a la Normal de Maestras. La peticién de cobro que dio origen al expe-
dlente se presenté en 1926, y el Ayuntamiento alegé Ia extemporaneidad
de la misma; sin embargo,A el Tribunal Supremo desestima el recurso
y declara no prescrito el derécho de la demandada en basé a los si-
giientes razonamientos :

«Que si bien la instancia unida al expediente por el Ayunta-
miento de Madrid tiene fecha 19 de abril de 1926 y es posteriof
en ms de nueve afios al momento en Gue fa gefiora H. cesé en
su cargo de Maestra interina de esta Corté, én ella sé afirma que a

18 de octubre de 1963 (Aranzadi ném. 3.920); Senténcia de 25 de enero de 1964 (Aranza-
di niim. 696); Sentencia de 4 de febrero de 1964 (Aranmdx ném. 724); Acéuérdo de 7 de
3umo de 1963 (Aranzadi nam. 1.005); Semencm de 23 de diciembre de 1963 {(Aranzadi
nimero 1.188}; Sentencia de 5 de mayo de 1964 (Aranzadi nam. 2.671); Sentencia de 2
de junio de 1964 (Aranzadi nim. 3.747); Seniencia de 12 de mayo de 1964 (Aranzadi ni-
mero 4.278); Sentencia de 29 de diciembre de 1964 (Aranzadi ntim. 5.870); Sentencia de
30 de abril de 1965 (Aranzadi nim. 2.981); Sentencia de 16 de abril de 1966 (Aranzadi
nimero 1.955); Acterdo de 25 de octubre dé 1966 (Aranzadi nim. 262); Acuerdo de IS
de noviembre_ de 1966 (Aranzadi num. 523); Acuerdo de 2 de doviembre de 1966 (Atan-
zadi nim. 1.166).

(35) La no aplicabilidad del plazo de preséripeion $6lo se observd de un modo claro
en la jurisprudencia antigua. Asi, las Senlenclas dé 2 de ;ullo de 1930 (Aranzadi nimero
2967) y de 10 de enéro de 1931 (Aranzadi ntm. 13) ¢ontemplan supuestos de peticiones
do devolucién' de imgresos 1ndeb1dos por el antigno impiésto de derechos reales; el con-
flicto planteado éntre ¢l plazo de caducidad pard recursir contra el acuerdo sefialado
en el Reéglamento del impuesto, y el plazo de prescripcién del crédito—puesto que la
reclamacién s¢ habia planiéado fuera del término de cadircidad—es résuelto por €l Tri-
bunal Supremo de forma favorable al plazo de caducidad. Supuestos semejantes se con-
temnplan: en la Sentericia de 31 de enero de 1951 (Aranzadi nim. 202), resuelto asi mismo
por el Supremo, en favor del plazo de caducxda.d establecido’ por Ias Ordenanzas de Adus-
nas, en perjuicio del articulo 25 de la Ley de Administracién y Contabilidad, y en el
Acuerdo del Tribunal E¢ondmico-Administrativo Central de 21 de mayo de 1965 (Aranza-
di nim. 4.906). La jurisprudencia reciente se limita a declarar la inadmisibilidad del re-
cursg, Sin hacer mencién alguna del articulo 25 de la Léy de 1911).
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raiz del cese reclamé la indemnizacion por casa-habitacién, sin
que su peticion se hubjera resuelto;: que en informacién practi-
cada por la Inspeccion de Priinera Ensenanza de Madrid, los pro-
fesores dofia A.'F. v don F. F. R., a quien se les tiene reconocido
el derecho a casa-habitacién, afirman que la sefiora H. suseribio
con ellos varias reclamaciones durante los anos 1918, 1519 y 1920,
sin que los testimonios expresados hayan sido redargiiidos de falsos
por el Ayuntamiento; que en 3 de octubre de 1924 doiia L. H. so-
licité nuevamente, por instancia dirigida al Subsecretaric encargado
del Ministerio de Instruccién Piblica el abono de la referida in-
demnizacién, y por otro escrito dirigido al Presidente del Direc-
torio Militar, con fecha 30 de julio de 1925, se reprodujo la peti-
cién, manifestando la interesada al propio tiempo su extraiieza
porque no se hubiera resuelto su anterior peticién, a pesar del
tiempo transcurrido desde que la formulé»:

«Que de lo expuesto se deduce, sin que nada en contrario se
haya demostrado por el Avuntamiento demandante, que no se ha
dejado transcurrir por la interesada el plazo de cinco anos seiialado
en el articulo 25 de 1a Ley de Contabilidad para la prescripcién y
caducidad de créditos contra la Hacienda. aplicable a la municipal,
tanto por la Ley anterior como por el Estatuto, y que al formu-
larse por la sefora H. su escrito de 1926, que inicié el expediente
terminado por la Real Orden que se impugna, se hallaba viva v
en condiciones de lograr plena eficacia su accion para que se le
concediese el abono de indemmizacion por easa-habitacién y que
tiene derecho reconocido por la legislacién vigente y no negado
por la Corporacién demandante.»

El segundo pronunciamiento corresponde también a una antigua sen-
tencia de 8 de abril de 1933 (Arauzadi, 1932-1933, num. 3.109). La
cuestién discutida era la siguiente: un particular reclamé ante el Tri-
bunal Econémico Administrativo contra la denegacién presunta del Ayun-
tamiento de M. a su peticion de devolucion de cuotas satisfechas por el
arbitrio de plusvalia. El Tribunal Econémico, en base a la Real Orden
de 19 de enero de 1927, que ordenaba esa devolucién, dio la razén al par-
ticular y conminé a la Adminisiracion municipal a la devolucién. Ape-
lado el acuerdo por el Ayuntamiento, el Tribunal provincial de lo con-
téncioso lo revoco, liberando al Avuntamiento de su obligacién, por
cuanto la reclamacién ante el Tribunal Econémico se habia planteado
pasado con exceso el plazo del silencio administrativo para considerarla
denegada. Sin embargo, el Tribunal Supremo revoca la Sentencia de
instancia, alegando que, pese a haber transcurrido el plazo de caducidad
para reclamar en virtud del silencio administrativo, el erédito no habia
ain prescrito, a tenor del art. 25 de la Ley de Administracién y Conta-
bilidad, y, por tanto, era plenamente vilido y exigible.

En la jurisprudencia mas reciente el problema se ha debatido con
relaciéon al derecho al percibo de intereses de demora en la expropia-
cién forzosa. Asi, en las sentencias de 13 de febrero de 1960 (Aranzadi,
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1960, num. 409), 16 de noviembre de 1960 (Aranzadi, 1960, nim. 4.074),
29 de enero de 1963 (Aranzadi, 1963, nim. 534) y 8 de febrero de 1963
(Aranzadi, 1963, nim. 656) (36). En los supuestos contempladcs en es-
tas sentencias, los reclamantes, que habian sido expropiados por la Con-
tederacién Hidrografica del Tajo con motivo de la construccién del pan.
tano de Buendia, exigian el pago de los intereses de demora por el
tiempo transcurrido entre la ocupacién y el pago. La defensa de la Ad-
minisiracion excepcioné la extemporaneidad de la reclamacién. Sin em-
bargo, el Tribunal Supremo declaré que el derecho al cobro de los in-
tereses no habia prescrito al momento de plantear la reclamacién y, por
tanto, deben abonarse a tenor del articulo 25 de la Ley de Administra.
cién y Contabilidad.

No obstante, quiza el supuesto mas claro de todos sea el contem-
plado en la sentencia de 23 de noviembre de 1964 (Aranzadi, 1564, mi-
mero 5.067) (37). En el supuesto de autos, los recurrentes, funcionarios
de la Fiscalia Superior de Tasas de Las Palmas de Gran Canaria, habian
venido percibiendo la gratificacién por residencia del 30 por 100 esta-
blecida en el Decreto de 9 de mayo de 1951, en vez del 40 por 100 que
legalmente les correspondia. La defensa de la Administracién estimé la
concurrencia de la inadmisibilidad de acto counsentido, por cuanto los
reclamantes babian venido consintiendo el pago del 30 por 100; sin em-
bargo, el Tribunal rechaza la alegacion de inadmisibilidad y declara la
vigencia del derecho al cobro de las diferencias, al amparo del articulo
25 de la Ley de Administracion y Contabilidad :

P4

«Que el Abogado del Estado alega como procedente la inadmi.
sibilidad del precente recurso, con base en el apartado a) del ar-
ticulo 40 de la Ley Jurisdiccional, al estimar que los actores han
venido consintiendo reiteradamente el impago de las diferencias -
que ahora reclaman, y que la Circular de la Fiscalia de Tasas de
22 de junio de 1956 no dispuso que se les computara la gratifica-
cién por residencia en cuantia del 40 por 130, con lo que, la reso-
lucién administrativa recurrida viene a ser una mera ratificacién y
confirmacién de otras anteriores consentidas y firmes; excepcién
de inadmisibilidad que no puede ser acogida, toda vez que, hasta
la reclamacién de créditos ahora controvertida no se ha planteado
formalmente por los interesados ninguna otra amterior que haya
sido concretamente denegada; sin que sea licito estimar que la
percepeién parcial de haberes suponga una renuncia a los dejados
de percibir, en relacién con los cuales tiene siempre expedita su
accion el funcionario, sin otra limitacién que la establecida en
cuanto al tiempo en la Ley de Administracién y Contabilidad de
la Hacienda Piiblica en su articulo 25, al sefnalar el plazo de cinco
ailos para la prescripcién de créditos contra el Estado.»

(36) Citadas por carcia pe ENTERRiA, El principio de la interpretacién mds favora-
ble..., cit., pag. 292.
(37) De la que {ue Ponentc el Excmo. Sr. D. GINES PARRA JIMENEZ.
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4. El ordenamiento de la funcion publica y la sentencia de 13 de fe-
brero de 1969.

A los pronunciamientos mencionados en el epigrafe anterior quiza
cabria afadir toda la doctrina que la Sala Quinta de nuestro Tribunal
Supremo ha sentado desde 1965 en materia de derechos econémicos de
los funcionarios piiblicos. Seria injusto silenciar la extraordinaria labor
realizada en este campo por nuestro mas Alto Tribunal el cual, en un
alarde de valentia y de depurada técnica, ha ido completando y sub-
sanando las no pocas deficiencias de un sistema retributivo tan bien
planeado como mal ejecutado (38); particularmente, en dos temas tan
delicados como el reconocimiento de trienios a funcionarios que pres-
taron servicios er situacién de interinos y a funcionarios que fueron de-
purados en virtud de expediente por responsabilidad politico-social y
posteriormente rehabilitados y readmitidos, la doctrina establecida se
halla en la mejor linea de la labor integradora que tradicionalmente
viene siendo la finalidad primordial de la jurisprudencia (39).

Por ello, chocan con esta linea pronunciamientos como el contenido
en la reciente sentencia de 13 de febrero de 1969 que, ademas de truncar
incomprensiblemente un amplio y justificado criterio de equidad mun.
tenido invariablemente durante afios, suponen una regresién a la utili-
zacién de técnicas tan poco amables como la inadmisibilidad. El supuesto
factico contemplado en la sentencia es uno mas de los de reclamacién
de trienios por funcionarios depurados. Don J. C. B. y don V. Ll. M.,
funcionarios del Cuerpo Técnico de Telégrafos, fueron separados del
servicio por expediente de depuracién politico-social en los afnos 1936
y 1939, y reintegrados a sus puestos de trabajo por revision de su san-
cién, en 1950 y 1946, respectivamente. Con fecha 2 de diciembre de
1964 se aprobé la relacion de funcionarios del cuerpo al que pertene-
cian los reclamantes, en la cual, al hacer constar los afios de servicios,
no se les reconocian los transcurridos en situacién de separado; en apli-
cacién de esta relacién, en agosto de 1965 se les giraron las liquidaciones
de sueldo y trienios en ejecucién de la Ley de Retribuciones, en las que
tampoco se les hacia reconocimiento del citado periodo, liquidaciones
que no fueron impugnadas hasta 1967, fecha en la que iniciaron la pe-
ticion ante el Director General de Correos y Telecomunicacién. El Abo-
gado del Estado se opuso a la peticién alegando la inadmisibilidad del
recurso al amparo del articulo 82, apartado ¢) de la Ley Jurisdiccional,
basandose en el consentimiento que los actores habian prestado a la
Orden de 2 de diciembre de 1964 y a las liquidaciones de agosto de
1965, que, por no haber sido recurridas en tiempo y forma habian de-

(38) En este punto debe hacerse una remision en bloque al ejemplar estudio de
NiETO, La retribucion de los funcionarios piblicos en Espana, Madrid, editorial Revista
de Qccidente, 1967, cuyas conclusiones suscribimos sin reservas.

139) Sobre el reconocimiento de trienios a los funcionarios depurados, vid., ESTEBAN
DRAKE, Los trienios de los funcionarios depurados en la jurisprudencia del Tribunal Su-
prémo, en el niim. 53 de esta REvISTA, pigs. 315 y sigs, y CARCiA TREVIIANO, La recla-
macidn de trienios: una tendencia jurisprudencial que debe modificarse, en el nimero 57
de esta REVISTA, pags. 211 y sigs.
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venido firmes e irrevocables. Y la Sala acoge la peticién del Abogado
del Estado en los siguientes términos:

«Que segin resulta del mero examen de las hojas de «liqui-
dacién de sueldos, trienios y pagas extraordinariasy presentadas
por los interesados que integran los folios 16 y 17 de este expe-
diente, en 12 de agosto de 1965 les fue notificado personalmente
aquel acuerdo con entrega de copias que contenian el texto integro
del acto, en el cual no se les reconocia ni computaba el tiempo que
estuvieron separados del servicio como consecuencia de los expe-
dientes de depuracién correspondientes, tiempo que tampoco les
habia sido reconocido en el Escalafon del Cuerpo, cerrado en 31
de diciembre de 1963, segun afirman los interesados en la exposi-
cién de hechos del escrito de formalizacion de la demanda.

Que como las resoluciones impugnadas, sin estudiar el fondo
del asunto, deniegan las peticiones formuladas en 11 v 16 de agosto
de 1967 en solicitud de que les fueran computados como servicios
efectivos a los fines determinados en el articulo 6.° de_la Ley .de
Retribuciones los afios en que estuvieron separados, inequivoca-
mente desconocidos en los Ecscalafones y en la liquidacion de trie-
nios que les fue notificada en 12 de agosto de 1965, sin que contra
ella se formulase reclamacion ni recurso alguno, es obvio que di-
cho acto, constitutivo de una-notificacion formal segin la insiruc-
cion 4.8, 11, de la Orden del Ministerio de Hacienda de 19 de junio
de 1965, quedé firme y consentido, sin que a ello se oponga el
hecho cierto de que la comunicacion de 12 de agosto de 1565, que
contenia el texto integro del acto que les fue personalmente no-
tificado, se omitieran los requisitos senalados en el aum. 2 del ar-
ticulo 79 de la Ley de Procedimniento Administrativo, puesto que
el nim. 4 expresa que estas notificaciones «surtiran efecto por
el transcurso de seis meses», y siendo ello asi, como las denegacio-
nes estan fundadas en la firmeza de los actos consentidos, es in-
dudable que se ajustan al ordenamiento juridico vigente y que, de
conformidad con la solicitud de la Abogacia del Estado y de lo
dispuesto en el apartado c) del art. 82 de la Ley Jurisdiccional, en
relacion con el a) del art. 40, procede: sin hacer pronunciamientos
gsobre costas, declarar la inadmisibilidad del recurso contencioso-
administrativoyr.

De lo hasta aqui expuesto puede deducirse que nuestro criterio di-
fiere sustancialmente del manifestado en la sentencia que se comenta,
por muy diversas razones.

En primer lugar, porque siendo el derecho a un determinado nmimero
de trienios un crédito contra el Estado, no puede afectarle la caducidad
del plazo para recurrir en alzada contra las liquidaciones; antes bien,
este derecho de crédito se halla sujeto inicamente a la prescripcién quin-
quenal del tan citado articulo 25 de la Ley de Administracion y Conta-
bilidad. Por lo cual es evidente que las reclamaciones que formularon
los recurrentes en el supuesto examinado eran plenamente vilidas, como
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valido era el derecho que esgrimian, y absolutamente improcedente la
declaracién de inadmisibilidad.

En segundo lugar, porque tampoco puede estimarse que hubiera tal
confirmacién de actos, supuesto indispensable para que pueda concurrir
la excepcién de acto consentido. A este respecto convendria recordar la
sentencia de la misma Sala de 2] de octubre de 1968, 1a que, en supuesto
absolutamente similar, sent$ el criterio opuesto, mucho mas justificado,
en cuanto a la pretendida concurrencia de inadmisibilidad :

«Que alegandose por el representante de la Administracién Pu-
blica, dos causas de inadmisibilidad del recurso, una de caracter
general, y otra en relacién exclusiva con dos de los recurrentes,
procede examinarlas con anterioridad al fondo del asunto, y de
ellas tanto por orden de alegacién como por su naturaleza procede
examinar la primera, prevista, segiin indica, en el articulo 82, apar-
tado c), en relacién con el articulo 40, apartado a), ambos de la Ley
de la Jurisdiccién en cuanto los actos recurridos no son sino mera
reproduccién de anteriores acuerdos consentidos y firmes por no
haber sido recurridos en tiempo y forma, va que la Direccién Ge-
neral de Seguridad, en 25 de agosto y 1 de septiembre de 1965,
fij6 la antigiiedad de los hoy recurrentes a partir de 1 de julio
de 1941, sin que contra tales actos se interpusiera por los ac-
tores recurso alguno, ya que aun cuando en tales resoluciones no
se cumplieron las formalidades exigidas por el articulo 79 de la
Ley de Procedimiento Administrativo, al no hacerse constar los
recursos procedentes contra ellas y el plazo para interponerlos, tal
defecto formal quedé subsanado por el transcurso de los seis meses
posteriores, tal como dispone el apartado cuarto de dicho articulo
79 de la Ley de Procedimiento.

Que para el planteamiento y resoluciéon de tal cuestién, es me-
nester puntualizar que si bien los actores instaron en sus peticiones
administrativas la anulacién de los actos de aprobacion de los ane-
xos formados en cumplimierto de la Ley de Remuneraciones de los
Funcionarios Publices, de 4 de mayo de 1965, lo que representa
una reclamacién de simple anulabilidad, al denegarlas la Direc-
cién General de Seguridad sienta el criterio de que no existe posi-
bilidad de revisién en ninguna via y por ello, los.recurrentes arien-
tan ya su demanda de anulacién de las resoluciones recurridas en
«ue infringen manifiestamente las dicposiciones legales en la ma-
teria, invocacion que permite la admisién del recurso por aue no
existe plena identidad en los actos administrativos impugnados, sin
que pueda estimarse sean mera reproduccion de anteriores acuer-
dos consentidos v firmes, los que ahorn son objeto del recurso, por
io que procede desestimar la causae de inadmisibilidad propuesta
por el Abogado del Estado que ha sido examinada.»

Fn tercer lugar, porque dificilmente puede consentirse algo que no
es un acto administrativo. Seria forzar en exceso los términos el otorgar
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a las nominas y a los pagos de haberes naturaleza de actos administrati-
vos. Estas actuaciones son tramites puramente internos de la Administra.
cién, y no constituyen declaraciones de voluntad, de conocimiento o de
Jjuicio, sino meros documentos contables que no entrafian per se decla-
racién alguna de derechos; el que conforme a la Instruccién 4.° 11, de
1a Orden del Ministerio de Hacienda de 19 de junio de 1965, estas actua-
ciones debieran comunicarse a los funcionarios mediante notificacién for-
mal no presupone que su contenido fuera constitutivo de un acto admi-
nistrativo, como lo prueba el que careciese de los requisitos elementales
de toda notificaciéon (como la mencién de los recursos procedentes). Ca-
rencia que no debe interpretarse como un defecto de la notificacion, sino
como prueba de que lo notificado no era realmente un acto administra-
tivo, por lo que no era necesaria la concurrencia de los requisitos que
senala el articulo 79 de la Ley de Procedimiento (40). v

En resumen, la doctrina sentada por la Sentencia que comentamos es
francamente desafortunada, y supone una regresién absoluta a criterios
formalistas que hoy ya creiamos felizmente superados en materia de fun-
cionarios. Regresion que no se circunscribe a situarse en la linea de la
jurisprudencia tradicional de admitir la aplicacion de los plazos pres-
criptorios unicamente en la via administrativa, sino que apunta clara-
mente incluso contra esta posibilidad, negando toda posible virtualidad
a la prescripcién de derechos en el ambito del Derecho Administrative.
En este sentido, la sentencia parece sumarse al criterio igualmente
desafortunado mantenido por la Sala con respecto a las conocidas recla-

(40) Esta conclusién no es arbitraria, sino que responde a un criterio invariable man-
tenido por €l Tribunal Supremo en sus fallos de recursos en los que se impugnaban los
coeficientes de sueldo de los funcionarios publicos. El problema fundamental planteado en
estos recursos era el de la legitimaciéon de los demandantes —funcionarios individuales—
para impugnar directamente los Decretos de coeficientes al amparo del articulo 39, 3 de
la Ley de la Jurisdiccién. Problema que soluciona el Tribunal Supremo admitiendo la viabi-
lidad de este tipo de legitimacion. en basc a considerar que los mencionados Decretos
habian de ser cumplidos dircctamente sin nccesidad de un acto previo de requerimicnto
0 sujecién, por cuanto los actos de aplicacidon concreta dc los citadus Decretos —las liqui-
daciones— no pueden estimarse actos susceptibles de impugnacion auténoma, zino meros
actos de gestion interna. Asi, por ejemplo, la zentencia de 8 de junio dc 1966: “Que
tainpoco procede acoger el otrn motivo de inadmisibilidad que en la misma contestavion
a la demanda se propone al amparo del precitado articuls 82 en rclacion con el 28. apar-
tado b}, 31 y 39, todos de la propia Lzy, porque, si bien se trata de ura disposicion e
caricter general. que nadie le niega, no hay que perder de vista que ¢l Decreto impugnado
afecta de manera directa y especifica al interés de los rccurrentes, por cuanto fija la base
de sus respectivas retribuciones en forma que no necesita de nueva declaracién individual.
susceptible de impugnacidn auténoma, y si sélo de actos de gestion para cumplimiento de
lo establecido en aquélla, lo que da origen a la legitimacién directa de los administrades
prevista en el apartado ¢) del mentado articulo 39 del texto jurisdiccional” (Aranzadi nu-
niero 3.045). Fn idéntico sentido, las sentencias de 23 de junio de 1966 (Aranzadi ni-
mero 3.930), de 30 de junio de 1966 (Aranzadi nim. 3.945) y de 27 de septiembre de 1966
{Ararzadi num. 4.287). ademds de otros muchos pronunciamientos posteriores: sobre ¢l
mismo tema, en los que el Tribunal no sc hace cuestion de este punto, por darlo por defi-
nitivamente sentado. '
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maciones econdmicas de los Ingenieros de Armamento y Construeccién
(41). Desde el punto de vista estricto de la justicia, por otra parte, seria
verdaderamente lamentable que esta doctrina se consolidase en perjui-
cio de los muchos funcionarios depurados cuya situacién econdmica
estd ain por resolver y que verian, con légica sorpresa, que los Tribu-
nales les denegaban unos derechos que anteriormente se habian recono-
cido en términos tajantes a otros funcionarios en quienes concurrian
idénticas circupstancias,

Cabe, pues, unicamente desear que esta doctrina sea prontamente rec-
tificada en posteriores fallos y que nuestro mas Alto Tribunal contimie
en su inestimable labor de cooperacién a la construceién de un Estado
de Derecho, «juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado», como ordena
la Ley Organica del Estado. Evidentemente, los Tribunales contenciosos
no han sido instituidos para conferir la razon a ultranza a Jos adminis-
trados, sino para dictar sentencias justas; pero ello exige cuando menos
qgue los recursos sean examinados en todos sus extremios vy desde todas
sus perspectivas, 10 cual se halla en manifiesta contradiccion con la tée-
nica de las causas de inadmisibilidad (ue, ciertamente, poseen una jus-
tificacién positiva plenamente correcta pero que, en el fondo, no son
otra cosa que puras y simples denegaciones de justicia.

JuaN ALFONSQO SANTAMARIA PASTOR.
Profesor Avudante de Derecho Administrativo.

(41) Sentencias de 9 v 25~ de marzo, 9 y 27 de abril, 8 y 20 de junio, 10 de octubre,
2 v 31 de noviembre, 20 de diciembre de 1968 y 9 de marzo de 1969, entre otras muchas.
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