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Conseqiiencies de la dilacio6 del procediment administratiu

Sens perjudici de 'anul-labilitat del procediment de revocacio, convé analitzar les conseqiiéncies
que pot tenir el prolongament del procediment administratiu en el temps i, especialment, el de
revocacié en tant que procediment de gravamen. 1!

Les situacions de prolongament perjudiquen els drets i els interessos dels beneficiaris i, en
darrera instancia, els drets i interessos de ’Administracid. Pel que fa al beneficiari, es genera una
situaci6 d’incertesa en relacié amb el seu dret a la subvencid, que no adquireix fermesa fins que
no ha prescrit I'accidé de reintegrament de ’Administracio i, com es fa pales, el termini per
exercitar-la pot esdevenir indefinit si es forca I’aplicacié d’aquest procediment de gravamen. A
banda, entenem que el procediment de revocacio eliminaria I'exigencia de la devolucio de les
quantitats percebudes i els interessos de demora escaients que es computarien des del moment
de la data de justificacio, de manera que en molts expedients es podrien reclamar interessos de
demora de nombrosos anys —tot i entrant en la qiiestié de si aquests interessos estan prescrits o
no, qliestioé que no és objecte de discussio en aquest moment pero que podria donar lloc a un
intens debat.

Quant a ’Administracio, es poden generar perjudicis de caracter economic, ateés el risc que no es
pugui materialitzar el reintegrament, i de caracter patrimonial per les possibles reclamacions de
danys i perjudicis per part de la persona interessada o tercers de millor dret.

Aquestes situacions de prolongament no es poden convertir en una prerrogativa més de
I’Administracio6 i no han de poder tenir lloc en el procediment i rebre el tractament d'una actuacio6
administrativa ordinaria dins de ’activitat subvencional. Ans al contrari, ha de presentar limits,
com ara I’adequacio i I'encaix en els principis basics informadors del dret (la bona feila
proporcionalitat, entre d’altres), ’abus de dret i la no generaci6 de danys i perjudicis als drets i
interessos dels tercers.


whatsapp://send?text=https%3A%2F%2Fformaciooberta.eapc.gencat.cat%2Fespaistematics%2Fsubvencions%2Fpossibles-consequencies-de-la-dilacio-en-la-tramitacio-dels-procediments-de-revocacio-io-reintegrament-fruit-dun-control-financer-2a-part.html%20Gesti%C3%B3%20i%20control%20de%20subvencions%20i%20ajuts%20-%20Possibles%20conseq%C3%BC%C3%A8ncies%20de%20la%20dilaci%C3%B3%20en%20la%20tramitaci%C3%B3%20dels%20procediments%20de%20revocaci%C3%B3%20i%2Fo%20reintegrament%20fruit%20d%27un%20control%20financer%20(2a%20part)
tg://msg?text=https%3A%2F%2Fformaciooberta.eapc.gencat.cat%2Fespaistematics%2Fsubvencions%2Fpossibles-consequencies-de-la-dilacio-en-la-tramitacio-dels-procediments-de-revocacio-io-reintegrament-fruit-dun-control-financer-2a-part.html%20Gesti%C3%B3%20i%20control%20de%20subvencions%20i%20ajuts%20-%20Possibles%20conseq%C3%BC%C3%A8ncies%20de%20la%20dilaci%C3%B3%20en%20la%20tramitaci%C3%B3%20dels%20procediments%20de%20revocaci%C3%B3%20i%2Fo%20reintegrament%20fruit%20d%27un%20control%20financer%20(2a%20part)
mailto:?subject=Gesti%C3%B3%20i%20control%20de%20subvencions%20i%20ajuts%20-%20Possibles%20conseq%C3%BC%C3%A8ncies%20de%20la%20dilaci%C3%B3%20en%20la%20tramitaci%C3%B3%20dels%20procediments%20de%20revocaci%C3%B3%20i%2Fo%20reintegrament%20fruit%20d%27un%20control%20financer%20(2a%20part)&body=https%3A%2F%2Fformaciooberta.eapc.gencat.cat%2Fespaistematics%2Fsubvencions%2Fpossibles-consequencies-de-la-dilacio-en-la-tramitacio-dels-procediments-de-revocacio-io-reintegrament-fruit-dun-control-financer-2a-part.html

A aquests efectes, i a tall d’exemple comparatiu, se cita I’article 110 de la Llei 39/2015 sobre els
limits de la revisi6 d’ofici dels actes administratius, que es formula en el context del titol V sobre
la revisio dels actes en via administrativa, que determina el segiient:

“Les facultats de revisio que estableix aquest capitol no es poden exercir quan, per prescripcio
d’accions, pel temps transcorregut o per altres circumstancies, el seu exercici sigui contrari a
I'equitat, a la bona fe, al dret dels particulars o a les lleis.”

Per tant, es pot concloure que aquests principis inspiren el procediment administratiu i, en
especial, el procediment de revisi6. En conseqiiéncia, entenem que també inspiren el
procediment de revocacio6 perque, a part de ser un acte de gravamen, es pot considerar un acte de
revisio —salvant les diferencies procedimentals especifiques per raé de la materia-, ates que
I’organ concedent revisa i anul-la les actuacions del procediment de concessio ja sigui parcialment
o totalment.

En dret civil, en aquests casos de prolongament i d'interrupcions excessives, s’accepta que, de
manera excepcional, es pugui considerar contrari a la bona fe I’exercici d'una pretensi6é no
prescrita, entre d’altres coses pel retard amb que aquesta acci6 s’ha exercit. Aixi, segons l'article
7.1 del Codi civil, els drets s’han d’exercir de conformitat amb les exigéncies de la bona fe, i la llei
no empara I’abts del dret o I’exercici antisocial del dret. També disposa que qualsevol acte o
omissi6 que, per la intenci6 del seu autor, per I'objecte o per les circumstancies en que es dugui a
terme, sobrepassi manifestament els limits normals de I’exercici d'un dret, amb dany per a un
tercer, dona lloc a la indemnitzacio6 corresponent i a 'adopcio6 de les mesures judicials o
administratives que impedeixin la persisténcia en ’abus.

Ateés el valor que tenen els principis de bona fe i de confianca legitima per a ’Administracio,
consagrats a les lleis de procediment administratiu, i per evitar ’abts de dret que comporta
aplicar el procediment d'una manera forcada, no s’ha de descartar per complet que també en
algun cas veritablement extrem es pugui considerar contraria a aquests principis la reclamaci6
del reintegrament malgrat que encara no s’hagi produit la prescripcio, sobretot si és deguda a
interrupcions successives del termini.2)

Es més, la Senténcia 3891/2002 del Tribunal Suprem, de 30 de maig, determina que el fet de
reiniciar diverses vegades un procediment després de declaracions de caducitat successives, pot
comportar que s’aprecii I’existéncia d’'un abts de dret.

Altres declaracions jurisprudencials contenen aquest argumentari dins dels fonaments de dret,
com ara les tres sentencies del Tribunal Suprem, Sala Contenciosa Administrativa, Seccio 4a, de
15 d’abril de 2002 (RJ/2002/6495, RJ/2002/6496 i RJ/2002/6497), segons les quals: “El
principi de protecci6 a la confianca legitima relacionat amb el de la seguretat juridica i la bona fe
en les relacions amb ’Administracié i els particulars, comporta, segons la doctrina del Tribunal
de Justicia de la Comunitat Europea i la Jurisprudéncia del Tribunal Suprem, que I'autoritat
publica no pot adoptar mesures que resultin contraries a 'esperanca induida per la raonable
estabilitat en les decisions d’aquella, i en funci6 de les quals els particulars han adoptat
determinades decisions. O dit en altres termes, la virtualitat del principi que s’invoca pot suposar
I’anul-laci6 d’un acte de I’Administracio o el reconeixement d’una obligacié d’aquesta de
respondre a I’alteracio de les circumstancies habituals i estables (produida sense coneixement
anticipat, sense mesures transitories suficients perque els subjectes puguin acomodar la seva



conducta i proporcionades a I'interées public en joc, i sense les mesures correctores o
compensatories adients), generadores d’esperances fonamentades de manteniment (conforme a
les STS de 10 de maig, 13 i 24 de juliol de 1999 i 4 de juny de 2001)."

Tant és aixi que en molts suposits la caducitat produeix per si mateixa la prescripcio de les
accions. Aquest és el cas dels procediments sancionadors i dels procediments de control financer.
En el cas dels procediments de control financer, s’ha apreciat la no procedencia d’iniciar el
procediment de revocacio, malgrat no haver transcorregut el periode de prescripcié, de manera
que si s’arribés a tramitar aquest procediment i acabés amb una resoluci6 de reintegrament,
aquesta resolucio seria nul-la (serveixin d'exemple les senténcies de I'Audiencia Nacional, Sala
Contenciosa Administrativa, de 13 de gener de 2011, 15 de setembre de 2011 i 16 de novembre de
2011, entre d'altres). El mateix efecte s’ha predicat amb relaci6 als expedients sancionadors.

En conseqiiéncia, es pot afirmar que en els procediments de gravamen I’apreciaci6 de la caducitat
impedeix I'inici del procediment de revocacié malgrat no hagi prescrit I'accié de revocacio.

Aquest efecte és fruit de diversa i abundant doctrina i jurisprudencia. Segons la doctrina, no hi ha
justificacio a atorgar als ens publics segones oportunitats i repesques de ’exercici de les seves
potestats pabliques.3)

Quant a la jurisprudéncia, resulten ben il-lustratives les sentencies del TSJ de Mircia d'1 de juliol
de 2000 i de 2 de juliol de 1997, que consideren que, encara que en la doctrina alguns autors
sembla que admetin la possibilitat de reiniciar un expedient caducat, connectant amb l'article
44.2 de 'antiga Llei 30/1992, sobre la caducitat dels procediments iniciats d’ofici i de caracter
desfavorable -de que constitueix un suposit prototipic el sancionador- amb ’article 92.3 de la
mateixa Llei, es poden efectuar les observacions que segueixen. 4

L’Administraci6 actua no com a titular d’'una sancié juridica individualitzada o dret, sin6 en
exercici d'una potestat administrativa que, com la de revocar o la sancionadora, esta directament
incardinada en 'ordenament juridic, i per aixo és imprescriptible com a potestat, pero no en
l'exercici concret, ja que s'ha d’efectuar sota les exigencies i els requisits que 1'ordenament
estableix i, entre les seves exigencies, hi ha precisament la del requisit de temps, és a dir, que
P’actuacié administrativa es dugui a terme dins del termini fixat legalment. Aquest exercici
s’exhaureix en cada cas, sota les condicions establertes legalment, i impedeix reiniciar 'expedient
encara que no hagi transcorregut el termini de prescripci6.

Contrariament, si es pogués reiterar el procediment de revocacio o sancionador mancaria
absolutament de sentit i fonament I'institut de la caducitat com a forma de finalitzacio6 del
procediment per paralitzaci6 imputable a I’Administracio, la qual cosa no sembla que el legislador
hagi volgut fer en regular aquest suposit de perempcié procedimental.

Tant la potestat de revocaci6é com la sancionadora situen I’Administracié en una posicio juridica
de prerrogativa respecte de la persona administrada, que la faculta per imposar-li, per si mateixa,
de manera unilateral i en virtut del privilegi denominat usualment d’autotutela administrativa,
una determinada situaci6 juridica executiva, com és la possibilitat de revocar o d’imposar una
sancid, quan legalment procedeixi, i a aquest efecte ’Administracio no necessita exercitar accions
davant dels tribunals de justicia, actuant com actua en exercici de tal potestat. Es indubtable que



en gaudir el seu exercici d'una presumpcio6 iuris tantum de conformitat a la llei, es desplaca sobre
l'interessat la carrega d’exercitar, en temps i forma, els recursos i les accions que siguin
procedents contra I’acte administratiu de gravamen.

La improcedencia de la reobertura d’'un procediment de gravamen caducat ve reforcada pel fet
que la causa determinant es troba en la paralitzaci6 del procediment, en tant que fet o
circumstancia imputable a ’Administracio i no a 'interessat (si la paralitzacio hagués estat
imputable a aquest, hagués impedit que la caducitat es produis), per la qual cosa no sembla just
ni adequat que les conseqiiencies de la passivitat administrativa s’atribueixin a I'imputat i en lloc
de I'Administracio6 responsable de la inactivitat. La predeterminaci6 normativa de la potestat
administrativa de revocaci6 o sancionadora i del seu exercici impedeix justament que aquesta
situacid, per raons juridiques (art. 9.3 de la CE), es prolongui més enlla dels terminis legalment
establerts, en virtut de la legitima confianca del ciutada en I'observanca i el compliment de les
normes vigents per part de ’Administraci6 (en aquest mateix sentit, vegeu la Senténcia del TSJ
de Mircia de 21 de febrer de 2000). Per aixo la caducitat del procediment sancionador es
produeix en cas d’extemporaneitat de 'actuaci6 administrativa imputable a I'Administracio
mateixa perque, quan exercita aquesta potestat, hom li exigeix una actuacio6 especialment diligent
i eficac, que posi fi a la situacié d’incertesa en el temps estrictament i legalment prefixat.

No sembla raonable entendre que, malgrat la caducitat produida i declarada del procediment,
I’Administraci6 pugui repetir-lo, com si aquella caducitat no existis legalment, aixo és, com si fos
una especie de tecnica indiferent en el terreny juridic, sense cap funci6 a complir, ni
transcendencia o efecte juridic, de la qual es pogués prescindir, o ser ignorada, malgrat venir,
com és establert per 'ordenament, amb unes determinades conseqiiéncies i haver estat declarada
a més especificament per I'Administracié mateixa.

El sentit de la caducitat és donat per 'exigencia constitucional que ’Administraci6 actui de
manera eficac (art. 103.1 de la CE) i temporania, exigéncia que resulta sancionada si s'incompleix
per la inactivitat de 'Administraci6. Paral-lelament, és un dret de la persona administrada -
vinculat al principi de seguretat juridica- que ’Administraci6 actui enjudiciant i resolent
l’assumpte estrictament dins de termini, perque la potencial situacié de perjudici i d’'incertesa
generada amb la incoaci6 del procediment, i la possible imputaci6 de responsabilitat al
presumpte infractor, no es prolonguin més enlla del temps establert legalment, la qual cosa
condiciona ’Administraci6 en I'exercici de la potestat de gravamen.

La declaraci6 de caducitat en un procediment d’intervencié constitueix un acte administratiu
favorable, o en terminologia ja classica, declaratiu de drets per a I'interessat, i és protegit pel
principi d’irrevocabilitat, implicitament recollit en I’article 109 de la Llei 39/2015. Aquesta
irrevocabilitat es fonamenta en la presumpci6 iuris tantum de la legalitat dels actes
administratius, que veda que sigui la mateixa Administraci6 autora de I’acte -en aquest cas,
favorable per al destinatari- qui torni sobre el seu propi acte, i no fer cas de I'efecte alliberador de
laflictiva situaci6 de 'imputat a que en anterior acte administratiu -el declaratiu de la situacioé
de caducitat- va posar fi, per passivitat no de I'interessat, sin6 de I’Administracio, i torni aquesta a
reiterar I’expedient, prescindint del regim de revisi6 d’ofici dels actes administratius que la llei
mateixa estableix.



L’article 95.3 de la Llei 39/2015 disposa que la caducitat d'un expedient sancionador no produeix
per si sola la prescripcid de les accions del particular o de ’Administracid, pero es refereix als
expedients iniciats a instancia de part i no als expedients iniciats d’ofici, com s6n els de revocacio,
o sancionadors o de gravamen de qualsevol classe.

Es diferent i no semblant que I'article 25.1.b de la Llei 39/2015 remeti a I'article 95, d’'una manera
generica, quant als efectes en els procediments en que ’Administraci6 exerciti potestats
d’intervencio, susceptibles de produir efectes desfavorables o de gravamen. Pero tampoc és
menys cert que no tots els efectes de la caducitat per un o altre tipus de procediments (a instancia
de part o d’ofici) puguin ser identics, com succeeix amb el requeriment necessari a I'interessat
quan el procediment estigui paralitzat per causa imputable a aquesta per evitar-ne la caducitat,
mencio aplicable Ginicament als procediments iniciats a sol-licitud de 'interessat.

Que el controvertit apartat tercer de I'article 92 al-ludeixi a les accions de I'Administracié sembla
que es converteix en el punt clau que permeti connectar els efectes de la caducitat amb el que
disposa I'article 25.1.b de la Llei 39/2015.

En conseqiiéncia, es podria considerar contrari als principis de seguretat juridica, bona fe i
confianca legitima exigir una obligacié molt tardanament, encara que no hagi transcorregut el
termini de prescripcid. Ara bé, si en aplicacié d’aquests principis no s’exerceix I’accié de revocacioé
i, si escau, de reintegrament, es pot considerar que aquesta omissié genera un perjudici economic
a la hisenda de la Generalitat, la qual cosa comportaria la necessitat d’iniciar les actuacions
oportunes, d’acord amb el que estableix el capitol VIII del TRLFPC.

En conclusi6, abusus non usus, sed corruptela.
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