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1. Plantejament de la qliestio

Com se sap, I'Administracio esta obligada a dictar resolucioé expressa i a notificar-la en tots els
procediments sigui quina sigui la forma d'iniciacio (art. 21.1 de la Llei 39/2015, d'1 d'octubre, de
procediment administratiu comu de les administracions publiques, LPACAP). Per aix0, la forma
normal de finalitzacié del procediment administratiu és la resolucio per la qual es decideixen
totes les qiiestions plantejades per les persones interessades i les altres que se’n deriven (art. 84.1
en relacioé amb l'art. 88.1 de la LPACAP), ates que tot el procediment administratiu esta orientat
perque I'Administraci6 adopti la seva decisi6 en temps i forma. No en va la Llei mateixa sotmet el
procediment administratiu al principi de celeritat (art. 71.1 de la LPACAP). Una de les respostes
que el nostre ordenament juridic ofereix per fer front a les anomalies que es poden produir en la
continuitat de l'activitat procedimental i, especificament, en la interrupcio, és la caducitat del
procediment.

2. Naturalesa de la caducitat

La caducitat (“declaraci6 de caducitat”, diu la LPACAP en l'article 84.1, pero sobre aquest aspecte
hi tornarem més endavant), comporta la finalitzaci6 del procediment com a conseqiiéncia de la
interrupci6 en els termes que estableix la llei per exigencies de la seguretat juridica, que son
incompatibles amb la litispendéncia d'un procediment de manera indefinida per la negligencia o
la voluntat deliberada de qui en depen la continuitat. La caducitat no té una aplicaci6 extensiva
en el procediment administratiu, com pot tenir-la la técnica del silenci administratiu, perque esta
circumscrita a uns suposits molt taxats d'inactivitat procedimental per part de 'Administracio i,
excepcionalment, per la persona interessada. Aixi doncs, la normativa sobre procediment
administratiu comu considera la caducitat com una de les causes sobrevingudes que impedeixen
que I'Administracié emeti la resoluci6 sobre el fons de I'assumpte a que esta cridada, i que, en la
terminologia tradicional, s'ha qualificat com a causa de finalitzaci6 “anormal” del procediment
administratiu, juntament amb la resta de suposits que determinen la finalitzaci6 del procediment
diferents de la resoluci6 que s'enumeren en l'article 84 de la LPACAP.
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3. Distinci6 de figures afins

Quan parlem de "caducitat" en dret administratiu hem de distingir la caducitat de la que estem
parlant, la caducitat del procediment administratiu, de la caducitat com a mecanisme d'extincioé
de drets (com ara la caducitat de les concessions d'aigiies o de costes), de la caducitat d'accions
(que es produeix, per exemple, quan no s'interposa un recurs administratiu en termini) i de la
caducitat de tramits (de que aporta un exemple l'article 73.3 de la LPACAP).

4. Efectes de la caducitat

Ja hem avancat que la caducitat es pot produir a causa de la inactivitat de 'Administraci6 i també
a causa de la inactivitat de la persona interessada. L'efecte en tots dos casos és la finalitzacio6 del
procediment, perod no comporta per si mateixa la impossibilitat d'iniciar-ne un altre de la mateixa
naturalesa i amb el mateix suposit de fet. Contrariament a l'institut de la prescripcid, que
comporta l'extincié de 'accio i, per tant, la impossibilitat d'instar un nou procediment en exercici
de l'accio prescrita, la caducitat té efectes merament procedimentals. Per aixo, la Llei deixa clar
que la caducitat del procediment no comporta la prescripcié de les accions del particular o de
I'Administracio, pero, aixo si, proclama que els procediments caducats no interrompen el termini
de prescripcio6 (art. 95.2 de la LPACAP). I, per afavorir la celeritat i la simplificaci6 de tramits, la
Llei permet que s'incorporin al nou procediment iniciat després de la caducitat de I'anterior els
actes i tramits el contingut dels quals s'hauria mantingut igual si no s'hagués produit la caducitat
(art. 95.3 de la LPACAP).

5. Modalitats
En el dret positiu, la caducitat com a forma de finalitzaci6 del procediment administratiu adopta

dues modalitats:

e En primer lloc, conforme a l'article 25.1.b, la caducitat com a efecte de I'incompliment per part de

I'Administracio6 del deure de dictar i notificar la resoluci6 expressa en termini en els procediments
iniciats d'ofici en queé I'Administracié exerciti potestats sancionadores o, en general, d'intervencio,
susceptibles de produir efectes desfavorables o de gravamen.

¢ En segon lloc, d'acord amb 1'article 95, 1a caducitat per paralitzacié de procediments iniciats a
sol-licitud de la persona interessada per causa imputable a la mateixa persona interessada.

6. La caducitat per inactivitat de I'Administracié

La caducitat com a forma de finalitzaci6 del procediment per inactivitat de I'Administracié queda
acotada als procediments iniciats d'ofici que puguin produir efectes desfavorables o de gravamen,
és a dir, que limitin o restringeixin l'esfera juridica o patrimonial de la persona interessada i la
perjudiquin. La Llei ho exemplifica esmentant els procediments en que s'exerceixin potestats
sancionadores o d'intervencio. En la resta de suposits (procediments iniciats a instancia de
persona interessada i procediments iniciats d'ofici dels quals es puguin derivar conseqiiencies
juridiques favorables), la inactivitat de I'Administracié no dona lloc a la caducitat sin6, si escau, a

l'aplicacio del silenci administratiu. La Senténcia del Tribunal Suprem de 21 de novembre de 2017
declara expressament que 1'abséncia de resoluci6 del recurs d'alcada en el termini de tres mesos
no determina la caducitat del procediment sin6 que es pugui entendre desestimat el recurs.

La jurisprudencia ha considerat en nombroses ocasions que la caducitat sanciona la inactivitat de
I'Administraci6 en un determinat procediment i impedeix que, un cop transcorreguts els terminis
establerts per resoldre'l, produeixi efectes que perjudiquin les persones interessades (sentencies
de 7 de marc de 2019 1 de 6 de juny de 2014).
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Com indica la Sentencia del Tribunal Suprem de 19 de marc de 2018:

“El ejercicio por la Administraciéon de sus potestades de intervencion esta sujeta a limites, uno de
ellos es el establecimiento de un plazo maximo para resolver los procedimientos. Su razén de ser
obedece al deber de las Administraciones publicas de dictar resolucion expresa en los plazos
marcados por la ley, con ello se pretende garantizar que los procedimientos administrativos se
resuelvan en un tiempo concreto, evitando la prolongacion indefinida de los mismos por razones
de seguridad juridica. El incumplimiento de estos plazos conlleva como consecuencia juridica la
caducidad del procedimiento y el consiguiente archivo de las actuaciones [...]. La caducidad del
procedimiento se constituye asi como una forma de terminacion del procedimiento que penaliza
la falta de diligencia de la Administraciéon en el cumplimiento de los plazos legalmente
establecidos para tramitar y resolver.”

En el cas especific dels procediments sancionadors, la jurisprudéncia assenyala que la caducitat
tracta d'evitar la tardanca injustificada en resoldre'ls, perque el legislador entén que els subjectes
expedientats es troben en una situacié desfavorable que no ha d'allargar indegudament
I'Administraci6 sancionadora (Senténcia del Tribunal Suprem de 27 de gener de 2010).

La caducitat opera de manera independent per a cada persona interessada en un mateix
procediment administratiu i mai de manera comuna, perque el transcurs del termini de caducitat
esta sotmes a les vicissituds que afecten cadasct dels subjectes. Per aix0, una suspensio del
procediment no ha d'afectar necessariament a totes les persones interessades en el procediment,
perque pot estar determinada per circumstancies que corresponen només a una d'elles. El termini
de caducitat, per tant, s'ha de computar individualment per a cada persona interessada i és
possible que el procediment caduqui per a alguna d'elles i es mantingui operatiu per a les altres

(sentencies del Tribunal Suprem de 20 de desembre de 2017 i de 21 de marc de 2017).

La data rellevant per considerar un procediment caducat no és la data de la resoluci6 sino6 la data
de la notificaci6 de la resolucio6 (Senténcia del Tribunal Suprem de 31 de marc de 2008), que en el

cas d'una notificaci6 a una pluralitat de persones interessades és la de la publicacio en el
corresponent diari oficial i no la de les diferents notificacions personals (Sentéencia del Tribunal
Suprem de 4 de novembre de 2012). Aquesta regla decau en el cas de la declaraci6 de lesivitat, perque

en no ser susceptible d'impugnacié de manera autonoma l'acord de declaraci6 de lesivitat (art.
107.2 de la LPACAP), la notificaci6 de dit acord manca de tota virtualitat a I'efecte del comput del
termini legal de sis mesos que es disposa com de caducitat (Sentencia del Tribunal Suprem de 2 de

marc de 2017).

Hem comentat anteriorment que la caducitat d'un procediment no impedeix incoar-ne un de nou
sempre que l'acci6 no hagi prescrit, pero el Tribunal Suprem ha advertit en la Senténcia de 30 de
maig de 2002 que “reiniciar varias veces un procedimiento tras sucesivas declaraciones de
caducidad, al provocar una situacion de inseguridad juridica del administrado, puede dar lugar a
que se aprecie la existencia de un abuso de derecho por parte de la Administracién”.

Quan es produeix la finalitzaci6é del procediment per caducitat derivada d'inactivitat de
I'Administraci6? Si atenem la literalitat de 'article 84.1 de la LPACAP, que enumera com a causa
de finalitzaci6 del procediment “la declaraci6 de caducitat”, sembla que la caducitat no obra
automaticament en aquest suposit siné que cal una declaracié expressa perque produeixi efectes.
Probablement aquesta exigencia de declaracié expressa hagi de quedar restringida a la caducitat


http://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/025273314a2a8bb3/20180412
http://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/b6052550bc8b02ff/20100225
http://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/70bbefa3e0636856/20180102
http://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/5af79abf3d59dd96/20170403
http://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/13ccef3e0db151c2/20080522
http://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/5d3d50f93411fc25/20121022
http://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/5de99e264a69313b/20170313
http://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/5de99e264a69313b/20170313
http://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/548aac875f4aa6ae/20031203
http://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/548aac875f4aa6ae/20031203

dels procediments iniciats a sol-licitud de la persona interessada quant a la producci6 d'efectes,
perque l'article 25.1.b de la LPACAP estableix taxativament que el venciment del termini maxim
establert sense que s'hagi dictat i notificat la resoluci6 expressa “produeix la caducitat”, i que la
resolucié que la declari -és a dir, quan la caducitat ja produeix efectes- ordena l'arxivament de les
actuacions.

Sobre els efectes de la caducitat respecte a les actuacions posteriors realitzades en el procediment
administratiu, la jurisprudencia no ha adoptat una posicié uniforme en I’analisi d'un suposit
limit, com és el que descriu l'article 42.4 de la Llei 38/2003, de 17 de novembre, general de subvencions,

que estableix que el termini maxim per resoldre i notificar la resolucioé del procediment de
reintegrament és de 12 mesos des de la data de 1'acord d'iniciaci6 i que si transcorre el termini
sense que es notifiqui la resolucio6 expressa es produeix la caducitat, “sens perjudici de continuar
les actuacions fins al seu acabament i sense que es consideri interrompuda la prescripcio per les
actuacions realitzades fins a 1'acabament del termini esmentat.”

A aquest respecte, la jurisprudencia inicial, representada per la Sentencia del Tribunal Suprem de
30 de juliol de 2013, assenyalava que “los efectos de la caducidad se restringen a que el plazo de doce

meses no computara como interrupcion para la prescripcion, pero las actuaciones continuaran
'hasta su terminacion', sin que la caducidad afecte a la validez de la resolucién que ponga fin al
procedimiento de reintegro”.

Per tant, I'excepci6 legal permetia continuar validament el procediment més enlla de la data
fatidica en que s'hagués produit la caducitat. Pero la jurisprudencia posterior del Tribunal
Suprem (Sentencia de 19 de marc de 2018), ha modificat el criteri i ha declarat, amb una doctrina

que es pot considerar d'aplicacio general a l'institut de la caducitat, que:

“en un procedimiento extinguido e inexistente no es posible dictar una resoluciéon de fondo
valida, salvo aquella que tenga como tinico objeto declarar la caducidad del procedimiento [...]. Y
si Administracion pese al transcurso del plazo de caducidad no la aprecia de oficio, tal y como era
su deber, sera el afectado el que deba ejercer las acciones destinadas a obtener una declaracion de
caducidad, pero una vez declarada la solucion no puede ser otra que la nulidad de la resolucion de
fondo dictada en dicho procedimiento”.

La Senténcia té vot particular pero es refereix al cas concret i no als efectes generals de la
caducitat. Probablement la controversia té molt a veure amb la problematica que suscita l'apartat
4 de l'article 95 de la LPACAP, que la jurisprudéncia ha reconegut aplicable a la caducitat per
inactivitat de I'Administracio, tot i que en alguna ocasi6 1'ha considerat aplicable només a la
caducitat per inactivitat de la persona interessada (Sentencia del Tribunal Suprem de 27 de marc de
2012), que estableix el segiient: “Pot no ser aplicable la caducitat en el suposit que la qiiestio
suscitada afecti l'interes general, o sigui convenient substanciar-la per definir-la i aclarir-la.”

El precepte, que reprodueix l'article 92.4 de la Llei 30/1992, fa pivotar la no caducitat del
procediment, tot i que es produeixi la inactivitat de I'Administracio, en el fet que la seva resolucio
sigui d'interes public. D'aquesta qiiesti6 tenim una extensa casuistica jurisprudencial.

Un dels criteris basics que s'estableixen és que la complexitat d'un tipus concret de procediment
no comporta per si mateixa l'exclusié de l'institut de la caducitat, siné la fixacié d'un termini
maxim en que s'hagi de notificar la resolucié adequat a aquesta complexitat (Sentencia del
Tribunal Suprem de 13.de marc de 2008).
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Criteri que no és obstacle perque es reconegui, a partir de considerar que en la matéria concreta -
la protecci6 de la competencia- hi ha un clar interes public tutelat i unes persones perjudicades
els interessos legitims de les quals han de ser protegits, que els terminis establerts en la
normativa especial fan impossible la tramitaci6 dels expedients sancionadors i per aixo no obra la
caducitat (Sentencia del Tribunal Suprem de 2 de desembre de 2014).

S'estableix també que pel fet que una qiiesti6é afecti minimament el domini pablic no es pot
sostenir que afecti l'interes public, perque “la idea de interés general tiene alli un significado méas
restringido, pues tiene que ver con la relevancia del asunto para un circulo de personas mas
amplio que el de los interesados en el concreto procedimiento administrativo; es decir, se trata de
que la resolucion que haya de adoptarse pueda ser de interés para el pablico en general o, al
menos, para una fraccion significativa del mismo” (Sentencia del Tribunal Suprem de 23 de juny de

2015).

La Senténcia de 27 de gener de 2010 accepta la no aplicaci6 de la caducitat a un procediment

d'atermenament de costes, perque “la delimitacion del dominio ptiblico maritimo-terrestre, a
criterio de este Tribunal, afecta al interés general de manera directa, dado que por medio de la
actividad de deslinde se trata de concretar y recuperar los bienes pertenecientes al dominio
publico maritimo-terrestre a que alude el articulo 132.2 de la CE”.

Tampoc no s'inclou en el concepte d'"interes general" com a causa excloent de l'institut de la
caducitat (Senténcia del Tribunal Suprem de 12 de marc de 2019) “todo expediente administrativo

destinado a obtener fondos publicos o reintegrarse de los perjuicios sufridos [...], pues de
interpretarse en tal sentido la mayoria de los procedimientos administrativos iniciados de oficio,
en cuanto persiguen un interés general, o asi deberia ser, no estarian sujetos a los plazos de
caducidad”.

Es considera que concorre la causa d'interes general que justifica la no aplicacio6 de la caducitat en
el disseny d'una carretera d'alta capacitat en el lloc decidit per ' Administraci6 (Senténcia del

Tribunal Suprem de 20 de juny de 2017).
7. La caducitat per inactivitat de la persona interessada
Com a forma de finalitzaci6 del procediment com a conseqiiéncia d'una obstruccié insalvable a la

continuacio de la qual és responsable la persona interessada, podem dir que la caducitat és
quelcom semblant a un desistiment tacit de la instancia. El Tribunal Suprem ha assenyalat a

en una presuncion de la intencion del interesado de abandonar el procedimiento si este se inici6 a
su instancia y, objetivamente, en la necesidad de que los procedimientos terminen en tiempo
razonable".

L'article 95.1 de la LPACAP estableix les condicions que poden donar lloc a la caducitat d'un
procediment per inactivitat de la persona interessada:

» S'ha de tractar de procediments iniciats a sol-licitud de la persona interessada. En els procediments
iniciats d'ofici, la paralitzacié per causa imputable a la persona interessada només produeix la
interrupci6é del comput del termini per resoldre i notificar la resolucio (art 25.2 de la LPACAP).

 El procediment ha d'haver quedat paralitzat per causa imputable a la persona interessada. Es tracta
d'un fet inhabitual, ja que la responsabilitat de 'impuls del procediment correspon a I'Administraci6, que
ho ha de fer d'ofici en tots els seus tramits (art. 71.1 de la LPACAP). Per aix0, I'apartat 2 de 'article 95 de
la LPACAP proscriu que s'acordi la caducitat per la simple inactivitat de la persona interessada en
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I'execuci6 de tramits, sempre que no siguin indispensables per dictar resolucio, de manera que aquesta
inactivitat no té cap altre efecte que la pérdua del seu dret al tramit referit.

e L'Administracié ha d'advertir la persona interessada que el procediment es troba paralitzat per una
causa imputable a la propia persona interessada, i que, si persisteix la paralitzaci6é un cop transcorreguts
tres mesos, es produeix la caducitat del procediment. La jurisprudencia (senténcies del Tribunal Suprem
de 14 d'abril de 2010 i de 4.de febrer de 2002), ha destacat que 'advertiment de caducitat “nunca puede

preceder a la paralizacion efectiva del procedimiento, sino que es una consecuencia de la previa
paralizacion del procedimiento y, por tanto, la advertencia de caducidad nunca puede hacerse por la
Administraciéon hasta que la paralizacion del procedimiento por causa imputable al administrado se haya
producido”.

« Un cop finalitzat el termini de tres mesos sense que la persona interessada hagi fet les activitats
necessaries per reprendre la tramitacio, el procediment queda incurs en caducitat pero la persona
interessada encara pot dur a terme les activitats que permetin la represa de la tramitaci6, mentre
I'Administracié no dicti una resolucioé en qué declari la caducitat del procediment i 1'arxiu de les
actuacions, i la notifiqui a la persona interessada.

Pablo Herraez Vilas

Director d’Assessoria Juridica de ’Agéncia Catalana de I’Aigua, doctor en dret i llicenciat en
filosofia
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