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Extracto:

LA caducidad del procedimiento es una causa de terminacién de las
actuaciones administrativas cuyo régimen juridico cambié sustancial-
mente con la reforma de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Ptblicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comun, incluso la aprobacién de la Ley 58 /2003, de 17 de diciem-
bre, General Tributaria, ha supuesto la generalizacién de la aplicacién
de dicha institucion en los distintos procedimientos tributarios, con lo
que nuevamente se ha modificado su status normativo al menos en lo
referente al ambito financiero-tributario.

Por estas circunstancias, parece conveniente analizar brevemente cual es
el régimen juridico de la caducidad del procedimiento en la Ley 30/1992,
y con ello conocer cuéles son los supuestos y las condiciones necesarias
para su aplicacién en el procedimiento administrativo cémun.
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1. LA CADUCIDAD: LA IMPOSIBILIDAD DE DETERMINAR UN CONCEPTO UNiVOCO

La caducidad, en sentido lato, es una institucion que al Derecho Publico se le presenta difu-
sa, de rasgos confusos debido quizas al abandono que la misma sufre en el Derecho Civil, rama del
ordenamiento en el que la caducidad apenas si es tratada en perjuicio de una instituciéon analoga
como es la prescripcion extintiva de derechos y acciones !.

Sin embargo, es la relacion de la prescripcion y de la caducidad en torno al caracter extintivo
de ambos institutos la que permite conocer un primer rasgo de la Gltima, ya que, como reiterada-
mente se ha sefialado en numerosas sentencias al respecto del Tribunal Supremo -en adelante TS- y
de la Audiencia Nacional -en adelante AN-, la caducidad se encuentra intimamente ligada a la exis-
tencia de un plazo bien para el ejercicio de un derecho, bien para la resolucion de un procedimien-
to administrativo, o bien para la materializacion oportuna de un tramite procesal; asi, la necesidad
del plazo para la concurrencia de la caducidad viene a afirmarse en resoluciones judiciales como la
SAN de 29 de enero de 1998 2, en dictamenes de la Administracion como el Informe de 16 de julio
de 1998 del Servicio Juridico de la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria 3, o en opinio-

' En términos similares, BAYONA GIMENEZ denuncia como en el Codigo Civil se obvia cualquier analisis de la institucion

de la caducidad, a diferencia de lo que sucede con la prescripcion, lo que da lugar a que su abandono por una doctrina y
la jurisprudencia que en un primer momento no van a profundizar en la distincion de una de la otra (BAYONA GIMENEZ,
J.J.: La caducidad en el ordenamiento tributario espariol, Editorial Aranzadi, Pamplona, 1999, pag. 23); sin embargo,
posteriormente, esa distincion va a devenir en fundamental como sostiene CABALLERO SANCHEZ (CABALLERO SANCHEZ,
R.: Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, Editorial McGraw-Hill, Madrid, 1999, pag. XXXVII),
hasta el punto de afirmarse que «en las investigaciones sobre el influjo del tiempo en la extincion de los derechos, nin-
guna distincion ha adquirido la capital importancia que la que separa la caducidad y la prescripcion extintiva» (ALAS, L.,
DE BUEN, D. y Ramos, E.: De la prescripcion extintiva, Centro de Estudios Historicos, Madrid, 1918, pag. 5).
Por lo dicho, es evidente, segun afirman estos autores, que la cuestion que cobra trascendencia en una época bastante
reciente no es tanto configurar juridicamente la institucion de la caducidad, sino mas bien distinguir en qué relaciones
juridicas y en qué circunstancias de sus ejercicios es ésta de aplicacion en lugar de la prescripcion, por lo tanto, y a los
efectos que aqui interesan, la caducidad sigue siendo una institucion confusa.

[

Véase lo dispuesto al respecto en el Fundamento de Derecho Cuarto de la SAN de 29 de enero de 1998:

«En primer lugar, se ha de matizar que la institucion de la "caducidad" tiene su razon de ser en la previa fijacion de un
plazo, al que queda supeditada la actuacion al que se refiere, en el que inicio y finalizacion de dicha actuacion apare-
cen fatalmente unidos.»

En idéntico sentido la STS de 4 de diciembre de 1998 y las SSAN de 5 de mayo de 1998, de 20 de mayo de 1999, de 16
de marzo de 2000, etc.

3" En el Fundamento Tercero del Informe el Servicio Juridico de la Agencia Estatal de la Administracién Tributaria se afir-
ma en relacion con la caducidad lo siguiente:

«Dicho de otro modo, para que exista caducidad, debe darse un requisito previo y sine qua non que es la duracion limi-
tada del procedimiento.»
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nes doctrinales como la de FALCON Y TELLA cuando afirma que «La caducidad, en cambio, aparece
indisolublemente unida a la existencia de un término perentorio para el ejercicio de un derecho, de
una facultad, o de una potestad, transcurrido el cual ya no es posible ejercicio» 4.

Sélo con lo dicho anteriormente, se deduce que no existe un solo tipo de caducidad en el ambi-
to juridico, al contrario, la caducidad en el Derecho adquiere distintos perfiles que van a permitir
distinguir diferentes figuras segun se aplique en derechos materiales o en procedimientos para su
gjercicio, segun se trate de un sector u otro del ordenamiento juridico, etc. 5 Por lo tanto, no puede
reputarse como univoco el concepto de caducidad, ya que bajo el mismo se significan instituciones
juridicas de diversa naturaleza, asi, y tomando como referencia la caducidad del procedimiento o
perencion en la medida que es la figura cuyo analisis se persigue, puede diferenciarsele tanto de la
decadencia o caducidad de derechos, facultades o acciones juridicas ¢, derivada de «la temporalidad
congénita de los mismos y su sujecion a un plazo extintivo fijado por la ley, o por la voluntad de los
particulares, de modo que, si no se ejercen dentro del mismo, pierden toda su virtualidad» 7, como
de la caducidad de la instancia entendida como «la extincion del proceso que se produce por su para-
lizacion durante cierto tiempo en que no se realizan actos procesales de partex» 8, distinguiéndosele
igualmente de la «caducidad del plazo para dictar resolucion expresa» 9.

4 FALCON Y TELLA, R.: La prescripcion en materia tributaria, Editorial La Ley, Madrid, 1992, pag. 49.

5 Al respecto, el Profesor FALCON v TELLA, en referencia a la caducidad de derechos o decadencia, afirma que «hay que
sefialar que la técnica de la caducidad se aplica a una pluralidad de situaciones subjetivas de muy diverso tipo, y no sélo
a derechos subjetivos en sentido estricto» (FALCON Y TELLA, R.: La prescripcion en materia tributaria, cit., pag. 51).

6 Véase el Fundamento de Derecho Cuarto de la STS de 29 de enero de 1994 en el que se describe la preclusién como una
modalidad de la caducidad de facultades o derechos propia del ambito procesal y procedimental que:

«implica la fijacion de un plazo breve perentorio para la realizacion de los sucesivos actos procedimentales, con la con-
secuencia de que, vencido el plazo correspondiente, no puede ya practicarse el acto respectivo, que se pierde o fene-
ce, y debe pasarse al periodo siguiente.»

Fundamento de Derecho Cuarto de la STS de 29 de enero de 1994.

8 GuasP, J.: Derecho Procesal Civil, Editorial Civitas, Madrid, 1998, pag. 502.

9 Aun siendo su analisis una cuestion extramuros de este trabajo, debe sefialarse que la «caducidad del plazo para dictar

resolucion expresa» es una institucion que, sustentada en el decaimiento del deber de resolver y en una interpretacion
torticera de institutos juridicos como el archivo de las actuaciones y el régimen de los actos presuntos, vino a encontrar
suerte en la Audiencia Nacional que, para retractarse de su tesis sobre la perencion contenida en la SAN de 25 de febre-
ro de 1997, le dio entrada y perfil juridico en distintas resoluciones como las SSAN de 29 de enero de 1998, de 5 de mayo
de 1998, de 20 de mayo de 1999, de 30 de marzo de 2000, etc.
Asi, y sin profundizar en los argumentos que aconsejan desterrarla del ambito juridico, sobre la «caducidad del plazo
para dictar resolucion expresa» se han manifestado autores como GARCiA NOvoA, quien afirma que «ya no se puede decir
que la caducidad regulada en la Ley 30/1992 sea una caducidad "del plazo para dictar resolucién expresa" -como sefiald
la SAN de 29 de Enero de 1998, entre otras-, sino que nos encontramos ante una caducidad del procedimiento que deter-
mina la terminacion del mismo» (GARCiA Novoa, C.: El silencio administrativo en Derecho Tributario, Editorial Aranzadi,
Pamplona, 2001, pag. 90), o como GOMEZ PUENTE, que en referencia al alcance del deber de resolver en los procedi-
mientos que el articulo 42. 1 de la LRJAP-PAC/1992 erréoneamente exoneraba del mismo, determina que «No es, por
tanto, del deber de resolver de manera expresa de lo que se libera la Administracion, sino del deber de pronunciarse sobre
el fondo del asunto. Quiza deba mejor decirse, entonces, que el deber de resolver es, mas bien, deber de responder. O,
mas exactamente, deber de dictar un acto (ejecutivo) de terminacion o finalizacion de los procedimientos iniciadosy.
(GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, Editorial Aranzadi, Pamplona, 2002, pag. 501), denunciando
la falta de fundamento legal de la posicion adoptada por la AN en esta cuestion, siendo, finalmente, el remozado articu-
lo 44. 2 de la LRJAP-PAC el mas formidable argumento en el que viene a tropezar la pretendida aplicacion de la «cadu-
cidad del plazo para dictar resolucion expresay.

~
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También debe hacerse mencion a otras figuras juridicas que afines a la caducidad del proce-
dimiento se diferencian de manera de esta ultima; se trata, por un lado, de «la renuncia, del desisti-
miento, del allanamiento o de la transaccion, que son verdaderos actos juridicos, unilaterales o plu-
rilaterales, de Derecho material o formal» !0 frente a la perencion que, pese a tener ese mismo caracter
extintivo, como se dijo, no es mas que una forma de terminacion del procedimiento legalmente esta-
blecida que no precisa de acto administrativo en su concurrencia, de tal manera que de la compara-
cion de la perencion con dichas instituciones se deduce esta segunda nota que, junto a existencia de
un plazo fijado, caracteriza a la caducidad del procedimiento; y, por otro lado, debe hacerse men-
cion también a la prescripcion extintiva producida por «la inercia del titular de la relacion juridica
(en este caso, de la relacion tributaria) o, mejor atn, el silencio de dicha relacion durante el plazo de
tiempo determinado por la ley» 1! en contraposicion con la perencion, cuyo efecto extintivo también
se sustenta igualmente en una inercia de paralizacion de la relacion juridica durante un plazo de tiem-
po fijado por la ley, plazo que a diferencia de la prescripcion extintiva no es susceptible de inte-
rrupcioén y nuevo computo en base a la razéon que informa a la propia institucion de la caducidad,
siendo ésta la tercera nota que define los perfiles de la institucion a analisis.

Por todo lo dicho, no es dificil inferir la dificultad de plasmar los distintos tipos de caducidad
en una misma institucion juridica, opinion que, aparte de encontrar reflejo en la tesis jurispruden-
cial expuesta 12, también ha calado en un amplio sector de la doctrina; asi, en términos generales,
afirma BAYONA GIMENEZ que «La caducidad, [...], se presenta al jurista como un término que encie-
rra diversas acepciones referidas, en principio, a figuras juridicas dispares» 13; centrando ya la cues-
tion en la perencion se cuestionan GONZALEZ PEREZ y GONZALEZ NAVARRO sobre si «; Puede hablar-
se de un concepto univoco de caducidad del procedimiento o, por el contrario, existen dos clases
diferentes de caducidad del procedimiento?», afirmando que «no resulta facil encerrar en una for-
mula unitaria las dos clases de perencion [...] que hoy regula la LRJAP-PAC» 14; mientras que
CABALLERO SANCHEZ, aun defendiendo esa misma tesis al afirmar que «La primera conclusion que
se desprende del estudio analitico de la caducidad en el sector administrativo es, precisamente, la de
su desdoblamiento en una serie de manifestaciones no del todo homogénea [...]. En consecuencia,
no es posible elaborar una teoria general del régimen juridico aplicable a la caducidad en el Derecho
Publico» 15, trata al menos de distinguir ciertas directrices comunes en toda manifestacion de la cadu-
cidad en el ambito del Derecho Publico.

10 Fundamento de Derecho Cuarto de la STS de 29 de enero de 1994.
11 Véase nota anterior.
12 yéase el Fundamento de Derecho Cuarto de la STS de 29 de enero de 1994:

«Por su parte, en el marco institucional en que el factor tiempo es elemento determinante, nada tiene tampoco que ver
la caducidad que estamos examinando [la caducidad del procedimiento] con la prescripcion extintiva, con la caduci-
dad o decadencia de derechos o con la preclusion.»

13 BayoNA GIMENEZ, J.).: La caducidad en el ordenamiento tributario espafiol, cit., pag. 21.

14 GoNzALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, E.: Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, tomo II, Editorial Civitas, Madrid, 1997, pag. 1.528.

15 CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 89.
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En definitiva, cuando en el ambito juridico se hace mencion a la caducidad se puede estar
haciendo referencia a cualquiera de las expresiones que este concepto alberga, crisol amplio de ins-
tituciones juridicas del que s6lo va a tomarse, a efectos de esta investigacion, la caducidad que legal-
mente se establece como causa de terminacion de un procedimiento administrativo paralizado por
quien instd el mismo, esto es la caducidad del procedimiento o perencion.

2. LA CADUCIDAD DEL PROCEDIMIENTO O PERENCION

2.1. Origen

La caducidad, en los margenes antes fijados, ha sido tradicionalmente un instituto propio del
ambito del Derecho Privado y del Derecho Procesal 16, de tal forma que cuando la doctrina de Derecho
Publico afrontd el estudio de esta institucion juridica «no han sido pocos los que han interpretado
esta incursion como un sacar los pies del tiesto» como acertadamente asevera MARTIN QUERALT 17.

Por ello, no debe sorprender que el origen cientifico de la perencién haya que situarlo en un
reciente articulo sobre la materia del profesor GONZALEZ NAVARRO 18, quien impulsoé la difusion de
la misma no sélo en el dogmatico estudio referido, sino también en sus funciones de ponente como
Magistrado del TS 19.

Con todo lo dicho, no es dificil adivinar que todas las aportaciones hechas sobre la caduci-
dad del procedimiento han de ser necesariamente tenidas en cuenta en este estudio dada la cercania
temporal del comienzo de su analisis y la incierta extrafieza de la institucion dentro del ambito del
Derecho Publico.

Seglin AGUADO 1 CUDOLA «La distincion entre prescripcion y caducidad ha sido uno de los temas clésicos que desde

antaiio han ocupado la atencion de los juristas, especialmente en el Derecho civil y penal» (AGUADO 1 CUDOLA, V.:

Prescripcion y caducidad en el ejercicio de potestades administrativas, Editorial Marcial Pons, Madrid, 1999, pag. 17).

17 En el prélogo al volumen «La caducidad en el ordenamiento tributario espafiol» (BAYONA GIMENEZ, J.1.: La caducidad
en el ordenamiento tributario espariol, cit., pag. 13).

18 GoNzALEZ NAVARRO, F.: «La llamada caducidad del procedimiento administrativow, Revista de Administracién Piiblica,

n.° 45, 1964.

19 Véanse, a modo de ejemplo, las SSTS de 18 de noviembre de 1986, de 16 de marzo de 1988, de 15 de junio de 1998, de
22 de noviembre de 1988, de 22 de diciembre de 1988, etc.
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2.2. La caducidad del procedimiento en la Ley de 17 de julio de 1958, de Procedimiento
Administrativo.

En la Ley de 17 de julio de 1958 —en adelante LPA— ya se concebia la perencion como una
causa de terminacion de procedimiento administrativo; asi, siendo el articulo 92 de la LPA 20 el que
recogia a la declaracion de caducidad como causa de terminacion del procedimiento administrativo,
era en la letra del articulo 99 de la LPA 2! donde se establecian los elementos y circunstancias de
necesario concurso para la concurrencia del instituto perentorio.

A este respecto, en interpretacion de este tltimo precepto la STS de 29 de enero de 1994 deter-
minaba cuales eran los presupuestos necesarios para declarar la caducidad de la instancia:

«1. Paralizacion del procedimiento imputable al administrado interesado que lo inicio [...].

2. Consecuente e inmediato requerimiento por la Administracion a dicho interesado para que
haga desaparecer el obstaculo [...], con apercibimiento de que de no cumplirlo en el plazo
de tres meses se declarara la caducidad de la instancia, con archivo de las actuaciones.

3. Silencio del administrado interesado durante ese plazo de tres meses, contado desde que se
le notifico la advertencia de caducidad.

4. Consecuente declaracion expresa, por la Administracion, de la caducidad (en lugar de la
mera produccién ope legis de la misma), porque, al afectar indudablemente la extincion o
terminacion del procedimiento a los derechos o intereses del administrado, ha de darsele
la oportunidad de recurrir, y, para ello, no basta con requerirle, en su momento, sino que es
necesario notificarle la resolucion y previamente dictarla (haciendo la expresa y constitu-
tiva declaracion de la caducidad). 22»

Coincidiéndose con el fallo transcrito en la determinacion que realiza de los presupuestos nece-
sarios para declarar la caducidad, debe profundizarse sin embargo en la fijacion del momento en que
concurre la perencidn; asi, admitiéndose que la declaracion de caducidad tiene en estos procedi-
mientos efectos constitutivos, y siendo dicho acto administrativo el que efectivamente perime las
actuaciones realizadas, no es menos cierto que las actuaciones realizadas ya habian incurrido en esta-
do de caducidad o perencion desde el momento en que finalizo el plazo de tres meses dado por la
Administracion para que el interesado removiera la causa que paralizaba el procedimiento; o sea, la

20 véase lo dispuesto al respecto por el articulo 92 de la LPA:

«Pondran fin al procedimiento la resolucion, el desistimiento, la renuncia al derecho en que se funde la instancia y la
declaracion de caducidad.»

21 Véase lo dispuesto al respecto por el articulo 92 de la LPA:

«Paralizado un expediente por causa imputable al administrado, la Administracion le advertira que, transcurridos tres
meses, se producira la caducidad del mismo, con archivo de las actuaciones [...].»
22 Fundamento de Derecho Cuarto de la STS de 29 de enero de 1994.

ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 49 -169 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| CADUCIDAD DEL PROCEDIMIENTO | Alfonso Sanz Clavijo

caducidad opera desde el incumplimiento del interesado en el plazo concedido, verdadero plazo de
caducidad, sin embargo solo surte efectos desde que se notifica al mismo la pertinente declaracion
de caducidad, siendo ésta la verdadera causa de terminacién del procedimiento segtn se deduce del
articulo 92 de la LPA, y momento hasta el cual podra el interesado remediar su pasividad y enervar
el estado de caducidad en que se encontraba el procedimiento. Con esta construccion en torno al
momento en que concurre la perencion del procedimiento se da entrada a la distincion entre estado
y declaracion de caducidad que realizan autores como GOMEZ PUENTE 23 y CABALLERO SANCHEZ 24,
distincion que necesariamente habra de tenerse en cuenta en otros apartados de este trabajo 25.

Dicho lo anterior, sobre el fundamento de la perencion en la LPA debe apuntarse que el
mismo no puede circunscribirse a una sola causa, y asi, frente a las teorias subjetivas y objetivas que
al respecto se construyen y que basan este instituto en «una presuncion de que la intencion del inte-
resado es abandonar el procedimiento que se inicio» 26 y en «la necesidad de evitar la duracion exce-
siva de los procedimientosy 27 respectivamente, es necesario buscar el fundamento de la caducidad
del procedimiento, tal y como hace las teorias denominadas por GONZALEZ PEREZ y GONZALEZ
NAVARRO como tesis mixtas, en una conjuncion de dichos elementos, siendo entonces el mismo la
presuncion de abandono del procedimiento por quien lo inst6 o por quien es duefio de su desarrollo,
conjetura basada en razones de elemental seguridad juridica que se veria conculcada por la excesi-
va paralizacion, que no duracion, del mismo 28,

23 GoOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 574.

24 CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcién y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 187.

25 La concesion de un plazo para remover los obstaculos que paralizan el procedimiento, y por lo tanto, el reconocimiento
de un periodo temporal en el que las actuaciones administrativas se encuentran en estado de perencion, aun no estando
efectivamente caducadas, se introduce en el reformado articulo 99 de la LPA, ya que en su redaccion original este pre-
cepto no albergaba el requerimiento al administrado, garantia al ciudadano que fue introducida en la LPA tras la refor-
ma de 1963 tal y como se observa en la STS de 18 de mayo de 1972 al determinarse que «hay que acudir a lo que sobre
el particular se establece en el articulo 99 de la Ley de Procedimiento Administrativo en su nueva redaccion que dio la
Ley de 2 de diciembre de 1963, que, en su exposicion de motivos, dice con relacion a este articulo que: "la notificacion
al interesado del supuesto de caducidad de la instancia viene a reforzar el cuadro de garantias del administrado o la faci-
litacion del ejercicio de sus derechos, aspectos a los que la Ley dedica siempre especial preocupacion"; y en armonia con
esta exposicion se redacto este articulo 99 en el sentido de que, paralizado un expediente por causas imputables al admi-
nistrado, la Administacion le advertird inmediatamente que transcurridos tres meses se producira la caducidad del mismo
con archivo de las actuacionesy.

26 GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, cit., pag. 1.535.

27 GoNzALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, cit., pag. 1.536.

28 La conclusion expuesta nace de la posicion adoptada por un importante sector doctrinal que, negando el matiz subjetivo del
fundamento de la caducidad del procedimiento, fija el mismo en un dato objetivo, el incumplimiento del plazo para resol-
ver o para remover las causas que impiden el desarrollo del procedimiento; en este sentido se han pronunciado autores como
CABALLERO SANCHEZ, para quien «la perencion tiene caracter objetivo, en el sentido de que se mide por transcurso de un
plazo, y no por el desinterés o dejadez de los interesados en la tramitacion del procedimiento» (CABALLERO SANCHEZ, R.:
Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 194), o como GOMEZ PUENTE, que en referencia a
los efectos de la inactividad administrativa afirma que «Se trata, por tanto, de efectos ope legis anudados, de forma mas o
menos directa, a un hecho objetivo (el incumplimiento del plazo de resolucion) y no a un comportamiento subjetivo (la inac-
tividad) de la Administracién». (GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 545).

.
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Asi, se infiere del articulo 99 de la LPA que la caducidad del procedimiento regulada en la
LPA solo era de aplicacion en los procedimientos administrativos paralizados por causa imputable
al administrado; sin embargo, en su dia ya la propia jurisprudencia del TS «ha sugerido la conve-
niencia de introducir, junto a la caducidad producida por causa imputable al administrado, la gene-
rada por la inactividad de la Administracion en los procedimientos incoados de oficio, pues la pasi-
vidad de la misma podria hacer pensar al interesado que se habia desistido de la actuacién debida
realizar» 29, y asi, en las STS de 15 de junio de 1988 y 22 de noviembre de 1988 se configuraba
incluso la forma en que debia articularse esa perencion por causa imputable a la Administracion,
pues en todo momento se reconocia que la misma era extra legem a la propia LPA 30.

La citada conveniencia de que la inactividad por causa imputable a la Administracion sea moti-
vo de caducidad del procedimiento administrativo se materializara normativamente, tras una impor-
tante labor doctrinal del TS, con la promulgacién de la LRJAP-PAC. Hasta ese momento, tanto la
Ley «Azcarate» de 19 de octubre de 1889, primera ley patria sobre procedimiento administrativo,
como la LPA no se planteaban que una conducta desidiosa de la Administracion fuera merecedora
de tal desaprobacion, y a lo sumo ofrecian la posibilidad de elevar la queja y posibilitar la incoacion
de expediente disciplinario contra el funcionario al que resultara imputable la paralizacion del pro-
cedimiento 31, y todo ello en virtud de lo dispuesto en el articulo 61.2 de la LPA y en el articulo 77

.

Sin embargo, introduciéndose aqui la divergencia respecto del anterior posicionamiento doctrinal, este planteamiento no es
absolutamente correcto; en efecto, la caducidad del procedimiento, por su naturaleza temporal, no puede basarse sélo en
argumentos de matiz subjetivo, pero tampoco puede hacerse depender la perencion de datos objetivos exclusivamente, pues
dicha institucion, en contra de los autores citados, no «tiende a evitar la excesiva duracion de los procesos, sino su excesi-
va paralizacion» (GUASP, J.: Comentarios a la Ley de Enjuiciamiento Civil, Editorial Aguilar, Madrid, 1948, pag. 1.106).
Por todo ello, se entiende que en el fundamento en el que descanse la caducidad del procedimiento, junto a la inactivi-
dad del interesado que abri6 la instancia materializada en el incumplimiento del plazo para resolver o para remover las
causas que impiden el desarrollo del procedimiento, debe concurrir un elemento de corte subjetivo que refleje dicha acti-
tud de impeditiva que trata de combatirse mediante la perencion, de tal forma que dicho fundamento podria fijarse en
una presuncion de abandono del procedimiento por una paralizacion culpable del mismo imputable a quien lo inicio o
es dueflo de su desarrollo.
29 Fundamento de Derecho Tercero de la STS de 29 de enero de 1994.

30 Veéase lo dispuesto al respecto en el Fundamento de Derecho Tercero de la STS de 22 de noviembre de 1988:

«La doctrina cientifica llamo la atencion sobre la conveniencia de regular la produccion de la perencion en el caso
de inactividad de la Administracion, pero reconocia que no hay términos habiles para, en ausencia de ley, admitir
este supuesto. [...] pues es claro que la Ley de 17 de julio de 1958 regula unicamente la perencion por acto imputa-
ble al particular lo que, aunque no deba considerarse una situacion ideal, es claro que constituye el derecho queri-
do por el legislador.»

3

—_

Sobre este extremo, afirma AGUADO 1 CUDOLA en referencia a la LPA que «En aquel momento tan solo se preveia la cadu-
cidad del procedimiento administrativo por causa imputable al administrado. La aplicacion de esta regulacion no se exten-
dio a los procedimientos iniciados de oficio, ya que la jurisprudencia entendia que estos casos quedaban cubiertos por la
responsabilidad disciplinaria al funcionario causante de la dilacion» (AGUADO 1 CUDOLA, V.: Prescripcion y caducidad
en el ejercicio de potestades administrativas, cit., pag. 48), igualmente, CABALLERO SANCHEZ confirma la anterior idea
al postular que bajo la vigencia de la LPA «la dilatacion excesiva, e incluso desmesurada, del procedimiento en ningiin
caso determinaria su terminacion anticipada por perencion» (CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcion y caducidad en el
ordenamiento administrativo, cit., pag. 218), y en idéntico sentido GOMEz PUENTE expresa que «El tinico remedio dis-
puesto por la LPA/1958 era la reclamacion en queja, [...] remedio cuya ineficacia se vio pronto confirmada» (GOMEZ
PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 534).
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de la LPA 32, Esta regulacion de la inactividad de la Administracion, en contraposicion con lo dis-
puesto en el articulo 99 LPA, dispensaba un trato desigual al administrado que veia como conduc-
tas similares tenian, sin embargo, distintas consecuencias juridicas en base, quizas, a una mala inter-
pretacion del interés general. CABALLERO SANCHEZ alcanza similares conclusiones sobre el régimen
juridico de la inactividad de la Administracion en la LPA, afirmando, por un lado, que la responsa-
bilidad disciplinaria del funcionario competente «como ha demostrado la experiencia de los afios
pasados se trata de un cauce inédito, de un lado, e ineficaz por otro, para remediar el dato objetivo
de la inactividad administrativa» 33, y denunciando, por otro lado, como «la falta de sentido de este
privilegio provoco reacciones enfrentadas a la letra de la ley» 34, reacciones de las que surgira la doc-
trina jurisprudencial antes citada sobre la conveniencia de que la inactividad por causa imputable a
la Administracion fuera motivo de caducidad del procedimiento administrativo.

2.3. La caducidad del procedimiento en la LRJAP-PAC.

2.3.1. Planteamiento general.

La aprobacion y entrada en vigor de la LRIAP-PAC parecia suponer el respaldo legal que pre-
cisaba la tendencia jurisprudencial antes citada sobre la perencion, de tal forma que a la conviccion
del TS de introducir junto a la perencion propia del articulo 99 de la LPA, precedente del actual
articulo 92 de la LRJAP-PAC, una caducidad del procedimiento derivada de la inactividad por causa
imputable a la Administracion se da cuenta en la regulacion contenida en el articulo 43.4 de la LRJAP-
PAC/1992 35.

Asi, serian los articulos 43.4 y 92 de la LRJAP-PAC/1992 los que vendrian a establecer el
nuevo régimen legal al que se someteria la perencion dentro del procedimiento administrativo comun;

32 veéase lo dispuesto al respecto por el articulo 61.2 de la LPA:

«Si la resolucion del expediente se dictase transcurridos los seis meses desde el dia de su iniciacion, sin estar debida-
mente justificado dicho retraso, los interesados podran hacerlo constar al interponer el recurso procedente, en cuyo
caso la autoridad que conozca el recurso podra ordenar la incoacion del oportuno expediente disciplinario para deter-
minar el funcionario o funcionarios responsables, a fin de imponerles, si procede, las oportunas sanciones»;

y por el articulo 77 de la LPA:

«En todo momento podra reclamarse en queja contra los defectos de tramitacion y, en especial, los que supongan para-
lizacion, infraccion de los plazos preceptivamente sefialados u omision de tramites que puedan subsanarse antes de
la resolucion definitiva del asunto.»

33 CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcién y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 218.

34 CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcién y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 219.

35 En el apartado anterior se decia que la caducidad del procedimiento se introduciré ex novo por la LRIAP-PAC, sin embar-
go, coincidiendo con la posicion de la doctrina al respecto, es necesario reconocer que antes de la regulacion de carac-
ter global realizada por la LRJAP-PAC, dicha institucion ya se normaba en distintas disposiciones especificas tales como
el Real Decreto 2530/1976, de 8 de octubre, sobre la prescripcion de infracciones y caducidad del procedimiento en mate-
ria de disciplina de mercado, y la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Historico Espafiol.
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sin embargo, las normas citadas no respondieron de pleno a lo «demandado» por el Tribunal Supremo
que requeria claramente una forma de extincion del procedimiento por inactividad achacable a la
Administracion, y se dice que los articulos 43.4 y 92 de la LRJAP-PAC/1992 no respondieron de
pleno a dicha pretension porque la irregular ubicacion sistematica de la caducidad del procedimien-
to en el articulado de la LRJAP-PAC y las desafortunadas redacciones de dichos preceptos produjo
una desconfiguracion de la institucion que dio lugar a una indeseable duplicidad en los efectos peren-
torios derivados de la inactividad del administrado o de la Administracion en los procedimientos por
ellos iniciados respectivamente, dandose asi entrada a una dualidad de regimenes legales de la cadu-
cidad del procedimiento con distintas consecuencias juridicas segun la paralizacion provenga del
administrado que abre la instancia o de la Administracion que de oficio inici6 el procedimiento.

En definitiva, la LRJAP-PAC, acatando la doctrina jurisprudencial del TS, tratd quizas de esta-
blecer un régimen juridico comun a la inactividad en los procedimientos administrativos, con inde-
pendencia de quién sea la parte que genere la paralizacion, sin embargo, por las causas antes denun-
ciadas, tan loable proposito del legislador en poco queda, pues de nuevo se hace distingo para la
aplicacion de la caducidad del procedimiento en si el mismo se inicid y paralizé por el administra-
do o la Administracion actuante, quedando ciertamente cuestionado el espiritu equiparador del que
venia arropado la LRJAP-PAC.

2.3.2. La caducidad del procedimiento en los procedimientos administrativos iniciados a ins-
tancia de parte.

El articulo 87.1 de la LRJAP-PAC 3¢, ubicado en la Seccion 1.% del Capitulo IV, de la «Finalizacion
del procedimientoy, del Titulo VI, «De las disposiciones generales sobre los procedimientos admi-
nistrativosy», de la LRJAP-PAC, determina, en términos similares al articulo 92 de la LPA, las causas
de terminacion del procedimiento administrativo, recogiendo como una de ellas la declaracion de
caducidad del mismo, y asi, igualmente a lo sucedido con la LPA, en la LRJAP-PAC la regulacion de
los elementos y circunstancia determinantes de la caducidad de la instancia se va a realizar de forma
precisa en otro precepto del cuerpo legal, concretamente el articulo 92.1 de la LRJAP-PAC 37.

De la letra del articulo 92.1 de la LRAP-PAC, segun Informe de 21 de septiembre de 1998,
de la Direccidén General del Servicio Juridico del Estado del Ministerio de Justicia, sobre la posibi-
lidad de que se produzca la caducidad de los procedimientos de comprobacion e investigacion tri-

36 Véase lo dispuesto al respecto por el articulo 87.1 de la LRJAP-PAC:

«Pondran fin al procedimiento la resolucion, el desistimiento, la renuncia al derecho en que se funde la solicitud, cuan-

do tal renuncia no esté prohibida por el ordenamiento juridico, y la declaracion de caducidad.»
37 wvéase lo dispuesto al respecto por el articulo 92.1 de la LRIAP-PAC:

«En los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, cuando se produzca su paralizacion por causa imputable
al mismo, la Administracion le advertira que, transcurridos tres meses, se producira la caducidad del mismo. Consumido
este plazo sin que el particular requerido realice las actividades necesarias para reanudar la tramitacion, la Administracion
acordara el archivo de las actuaciones, notificandoselo al interesado.

Contra la resolucion que declare la caducidad procederan los recursos pertinentes.»
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butaria en los supuestos a que se refiere el articulo 29.3 de la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Dere-
chos y Garantias de los Contribuyentes, se deducen que son tres presupuestos los que han de con-
currir para que se produzca la perencién:

«En los procedimientos administrativos iniciados a instancia de los interesados, la termina-
cioén anormal de los mismos por caducidad exige, ademas de la paralizacion del procedimiento con-
sistente en el transcurso del plazo de tres meses sin que el interesado realice actividad alguna por
causa imputable a él, el requerimiento expreso por parte del 6rgano competente para tramitar el pro-
cedimiento a fin de que el interesado efectie las actuaciones necesarias para reanudar la tramitacion
de aquél y, finalmente, la resolucion administrativa que declare la caducidad.» 38

Asi, dada la similitud del articulo 92.1 de la LRJAP-PAC y del articulo 99 de la LPA, no puede
sino inferirse la semejanza de los elementos y circunstancias de necesario concurso para declarar la
caducidad de la instancia bajo la regencia de una y otra norma procedimental; sin embargo, y como
acertadamente se refleja en la referida STS de 29 de enero de 1994 39, el articulo 92.1 de la LRJAP-
PAC circunscribe aun mas el ambito de aplicacion de la perencion, ya que se exige, aparte de los
elementos y circunstancias antes referidos, que el procedimiento cuya extincion se pretende sea ini-
ciado a instancia de parte, no de oficio, distincién esta que no se encuentra en el articulo 99 de la
LPA en el que se exigia en relacion con el administrado sélo la imputabilidad de la causa de parali-
zacion, pero no el impulso primero del procedimiento; por ello, a los cuatro requisitos determinan-
tes de la caducidad de la instancia ya vistos, y antes sefialados en la STS de 29 de enero de 1994,
habria que incluir una quinta circunstancia para la efectiva perencion del procedimiento, concreta-
mente la iniciacion del mismo a instancia de parte.

Por otra parte, lo dicho en sede de la LPA sobre la determinacion del momento en que se entien-
den caducadas las actuaciones administrativas y sobre el fundamento de la perencion es plenamen-
te trasladable a la regulacion que de este instituto hace la LRJAP-PAC para los procedimientos incoa-
dos a instancia de parte por la similitud de ambas regulaciones.

En definitiva, la perencion conserva en la LRIAP-PAC su perfil de causa de terminacion del
procedimiento administrativo que adquirio en la LPA, estableciéndose semejantes elementos y requi-
sitos necesarios para el concurso de la misma, salvo el introducido ex novo por la LRJAP-PAC, la
iniciacion a instancia de parte del procedimiento administrativo que perime.

38 Fundamento Juridico Segundo del Informe de 21 de septiembre de 1998.
39 véase lo dispuesto en el Fundamento de Derecho Cuarto de la STS de 29 de enero de 1994

«En lanueva Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, junto al articulo 92, donde se regula la caducidad de los procedimientos iniciados a la solici-
tud del interesado.»
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2.3.3. La caducidad del procedimiento en los procedimientos administrativos iniciados de oficio.

2.3.3.1. El deber de resolver y la caducidad del procedimiento: sobre la relacion entre la inac-
tividad de la Administracion y la perencion en la LRJAP-PAC/1992.

En el Titulo IV, «De la actividad de las Administraciones Publicasy, Capitulo I, de «Normas
generalesy, de la Ley 30/1992 se encuadra el articulo 42.1 de la LRJAP-PAC/1992, relativo a la
«Obligacion de resolver», precepto que contiene el siguiente mandato «La Administracion esta obli-
gada a dictar resolucidn expresa sobre cuantas solicitudes se formulen por los interesados asi como
en los procedimientos iniciados de oficio cuya instruccion y resolucion afecte a los ciudadanos o a
cualquier interesado. Estan exceptuados de esta obligacion los procedimientos en que se produzca
la prescripcion, la caducidad, la renuncia o el desistimiento en los términos previstos en esta Ley».

Una vez establecida la pertinente obligacion de las Administraciones Publicas, es el articulo 42.2
de la LRJAP-PAC/1992 el que determina el plazo en que las mismas deben cumplirla, y asi dispo-
ne que «El plazo maximo para resolver las solicitudes que se formulen por los interesados sera el
que resulte de la tramitacion del procedimiento aplicable en cada caso. Cuando la norma aplicable
no fije plazos, el plazo maximo de resolucion sera de tres meses».

En caso de incumplirse tal obligacidn, i. e., el vencimiento del plazo de resolucion sin que el
organo competente la hubiese dictado expresamente, determina la LRJAP-PAC/1992 los efectos juri-
dicos pertinentes atendiendo al tipo de procedimiento en que concurra la inactividad 40 de la Adminis-
tracion, efectos que se recogen en el articulo 43 de la LRJAP-PAC/1992, cuyo apartado 4.°, en rela-
cion con los procedimiento iniciados de oficio paralizados por causa imputable a la Administracion
Publica, dispone que «Cuando se trate de procedimientos iniciados de oficio no susceptibles de pro-
ducir actos favorables para los ciudadanos, se entenderan caducados y se procedera al archivo de las
actuaciones, a solicitud de cualquier interesado o de oficio por el propio érgano competente para dic-
tar la resolucion, en el plazo de 30 dias desde el vencimiento del plazo en que debid ser dictada,

40 El planteamiento expuesto hasta ahora en torno a la inactividad de la Administracién descansa en la consideracion de
que el plazo establecido para resolver es comun con aquel a tener en cuenta de cara a verificar tal inactividad, inactivi-
dad que, como expresion del incumplimiento del deber de resolver, da lugar a la aplicacion de las consecuencias juridi-
cas del articulo 43.4 de la LRJAP-PAC/1992.

Sin embargo, ha de reconocerse que este planteamiento no es el inico viable, GOMEZ PUENTE, trayendo a colacion la doc-
trina de la razonabilidad en el plazo para resolver, cree que es necesario disociar del incumplimiento de la obligacion de
resolver en el plazo establecido la concurrencia de la inactividad de la Administracion, determinando que «el plazo para
resolver es el establecido por la normativa del procedimiento aplicable, a menos que éste resulte irrazonable, en cuyo
caso lo sera el que las circunstancias especificas permitan razonablemente deducir. El plazo que ha de transcurrir, en
cambio, para invocar el efecto terminante del silencio administrativo o de la perencion es siempre el previsto para resol-
ver» (GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 510).

Asi, admitiendo la validez de la construccion descrita, razones practicas llevan a decantarse por la expuesta al inicio,
pues la disociacion del plazo anteriormente referida, si se realiza en los términos que GOMEZ PUENTE propone y que mas
adelante se expondran, no da lugar a distintas consecuencias juridicas de las previstas en el articulo 43.4 de la LRJAP-
PAC/1992, incidiendo solamente en materia de responsabilidad disciplinaria de los titulares de los 6rganos administra-
tivos actuantes y en la responsabilidad patrimonial de la Administracion por la inactividad subyacente.
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excepto en los casos en que el procedimiento se hubiera paralizado por causa imputable al interesa-
do, en los que se interrumpira el computo del plazo para resolver el procedimientoy.

De los preceptos transcritos parece deducirse que la caducidad del procedimiento es, junto con
el instituto del silencio administrativo también regulado en el articulo 43 de la LRJAP-PAC/1992, la
consecuencia juridica que se anuda al incumplimiento de la obligacion de resolver de la Administracion
en el plazo de resolucion previsto para cada procedimiento. Sin embargo, a esa relacion entre el incum-
plimiento de la obligacion de resolver y la caducidad del procedimiento deben presentarse una serie
de salvedades en atencion a lo dispuesto en los preceptos anteriormente transcritos, si bien, es menes-
ter primero advertir en referencia a la obligacion de resolver la incorreccion técnica en su formula-
cién, ya que su naturaleza juridica de «deber es y no obligacion, puesto que nace directamente de la
Ley» 41, no siendo un deber de conducta hacia otros, caracteristica inherente a la obligacion juridica,
sino la expresion del deber constitucionalmente consagrado en el articulo 103.1 de la Constitucion
Espafiola 42, por el que se compele a la Administracion a servir con objetividad a los intereses genera-
les, y del principio de seguridad juridica que el articulo 9.3 de la Constitucion Espafiola garantiza 43.

Sentado lo anterior, y afrontando ya las salvedades a las que anteriormente se hizo ya men-
cion, debe entenderse que el deber de resolver, pese a la letra del parrafo 2.° del articulo 42.1 de la
LRJAP-PAC/1992, no decae en los supuestos de prescripcion, caducidad, renuncia o desistimiento,
o al menos no plenamente, ya que la Administracion sigue ligada al mismo, si bien, limitandose el
deber de resolver entonces a la mera constatacion de la concurrencia de dichas circunstancias en el
procedimiento administrativo.

41 Fundamento de Derecho Unico de la STS de 22 de septiembre de 1987.

42 Sobre la relacion entre el deber de resolver y el articulo 103. 1 de la Constitucion Espafiola se pronunci6 el Tribunal
Constitucional en el Fundamento Juridico Unico del Auto de 27 de Octubre de 1982 al afirmar que éste «puede califi-
carse como deber institucional desde la perspectiva de la Administracion como ente servicial de la comunidady, en idén-
tico sentido el Fundamento de Derecho Primero de la STS de 22 de enero de 1998 dispone, en relacion con la LRJAP-
PAC, que «lo que unicamente ha sucedido es que la Ley quiere que las Administraciones Publicas ejerciten sus potestades
administrativas con agilidad y con sumision, en todo caso, a la Ley y al Derecho (art. 103 CE)»; en relacion con este
asunto, GOMEZ PUENTE se alinea con la tesis antes expuesta al afirmar que «[...] manifestacion de esta caracterizacion
instrumental de la Administracion como ente servicial de la Comunidad, es el deber de dictar resolucion expresa en cuan-
tos procedimientos se promuevan ante ella [...]» (GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag.
493), y en idéntico sentido se manifiesta GARCIA Novoa al defender que «la obligacion de resolver es expresion del
interés publico que la Administracion encarna y consecuencia de su sometimiento a la Ley y de su obligacion de servir
con objetividad a los intereses generales del Estado (art. 103. 1 CE)» (GARcia Novoa, C.: El silencio administrativo en
Derecho Tributario, cit., pags. 35 y 36).

43 Sobre la relacion entre el deber de resolver y el articulo 9.3 de la Constitucion Espafiola se pronuncia GOMEZ PUENTE al
determinar que: «La denominada perencion del expediente administrativo, establecida también en beneficio del interesa-
do afectado por un procedimiento de caracter desfavorable, cumpliria funciones andlogas a las del silencio desde el punto
de vista de la seguridad juridica» (GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 513), recalcando el
vinculo GARciA Novoa al afirmar que «Los procedimientos deben tener plazo maximo de duracion que debe ser un "plazo
maximo para resolver" y comunicar la resolucion al interesado o interesados. [...] Resulta evidente que los ordenamien-
tos juridicos que pretendan respetar el principio de seguridad juridica deben eliminar de raiz situaciones de pendencia,
que, por naturaleza, generan incertidumbre, como aquellas en que se retrasa indefinidamente la adopcion de una resolu-
ciony, y al traer a colacion la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 14 de julio de 1972, asun-
to Azienda Colori Nazionali-Acna Spa contra Comision, que, en relacion a la actividad de este 6rgano comunitario, dis-
pone que «la exigencia fundamental de la seguridad juridica se opone a que la Comision pueda retrasar indefinidamente
el ejercicio de sus potestades» (GARCIA Novoa, C.: El silencio administrativo en Derecho Tributario, cit., pag. 39).
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En este sentido se han pronunciado autores como GOMEZ PUENTE al afirmar que «lo que desa-
parecia de verdad, en las circunstancias apuntadas, era el deber sustantivo de resolver, éste entendi-
do como deber de decidir en cuanto al fondo, de dirimir las cuestiones juridico-sustantivas conteni-
das en el expediente» 44, como GARCIA-TREVIJANO que sostiene que el articulo 42 de la LRJAP-PAC/1992
«incurria en inexactitud, puesto que confundia resolucion expresa con resolucion sobre el fondo» 43,
0 como CABALLERO SANCHEZ para quien «lo que en tales supuestos desaparece es la obligacion de resol-
ver sobre el fondo, pero, naturalmente, la Administracion debera declarar formalmente su produccion.
Asi lo exigen razones de seguridad juridica, para facilitar el conocimiento de ese extremo» 46; igual-
mente, en la tramitacion parlamentaria de la LRJAP-PAC ya hubo una enmienda que denunciaba el
texto de la Ley 30/1992 al respecto sosteniendo que el deber de resolver de la Administracion siem-
pre existe; y, finalmente, la reforma de la LRJAP-PAC operada por la Ley 4/1999 ha confirmado tal
extremo, ya que, en relacion con el articulo 42.1 de la LRJAP-PAC, la novedad introducida por esta
iniciativa legislativa fue precisamente la de consagrar en todo caso, salvo en los procedimiento donde
opere la terminacion convencional y en los relativos al ejercicio de derechos sometidos unicamente
al deber de comunicacion previa a la Administracion, el deber de resolver de la Administracion, cir-
cunscribiendo el contenido de la resolucion, en los supuestos de perencion entre otros, a la declara-
cion de dicha circunstancia. Finalmente, la anterior argumentacion, pudiendo parecer excesiva para
tan escasa afirmacion realizada, no quiere sino servir de cierre a la entrada de extrafias instituciones
como la «caducidad del plazo para dictar resolucion expresa» ya mencionada.

Por otro lado, debe senalarse que una interpretacion literal del articulo 42.2 de la LRJAP-
PAC/1992 podria vaciar de contenido la consecuencia juridica prevista en el articulo 43.4 de la
LRJAP-PAC/1992 para el incumplimiento del deber de resolver, que no es otra que la caducidad del
procedimiento.

En efecto, en el primero de los preceptos citados se establece que el plazo para resolver los pro-
cedimientos que se tramitan como consecuencia de las solicitudes que formulan los interesados sera
el que resulte de la normativa, siendo aplicable en su defecto un plazo méximo de resolucién de tres
meses; sin embargo, nada se dice del plazo para resolver en los procedimientos que se inician de ofi-
cio, lo que podria llevar a pensar que la LRIAP-PAC no establecio6 para los mismos sujecion a plazo
alguno, surgiendo asi, siguiendo las palabras de GARCiA DE ENTERRIA y FERNANDEZ, «otro problema
serio en lo que respecta al funcionamiento de esta regla del articulo 43.4 y es el siguiente: la falta de
determinacion legal del plazo para resolver los procedimientos incoados de oficio» 47.

La falta de determinacion del plazo para resolver los procedimientos incoados de oficio es,
efectivamente, un problema, ya que de esta manera se estan soslayando indirectamente las conse-
cuencias juridicas que el articulo 43. 4 de la LRJAP-PAC/1992 tiene previstas para el incumplimiento
del deber de resolver, pues, como se dijo al inicio, la caducidad en general, y la perencion en parti-

44 GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 499.
45 GARCIA-TREVIIANO GARNICA, E.: El silencio administrativo en la nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, Editorial Civitas, Madrid, 1994, pags. 40 y 41.

46 CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pags. 187 y 188.
47 GaRrcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.R.: Curso de Derecho Administrativo II, Editorial Civitas, Madrid, 1993, pag. 498.
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cular, precisan para su aplicacion de un plazo al que se vincule el ejercicio de un derecho, una potes-
tad o un procedimiento, y en ausencia del mismo, como afirma BAYONA GIMENEZ, «la regla estable-
cida en el articulo 43.4 resultaria inaplicable» 48; en definitiva, en la medida que no se establezca
plazo para resolver en aquellos procedimientos a iniciar de oficio, mediante tal omision se estd con-
culcando directamente el mandato que el articulo 42.1 de la LRJAP-PAC/1992 impuso a las Admi-
nistraciones Publicas, ya que el mismo esta vinculado precisamente a la existencia de este plazo, e
indirectamente el articulo 43.4 de la LRJAP-PAC/1992 en los términos ya vistos.

Sin embargo, a tenor de la interpretacion dada al articulo 42.2 de la LRJAP-PAC/1992 por un
amplio sector de la doctrina, es posible otra solucion al problema planteado de la falta de plazo para
resolver en los procedimientos a iniciar de oficio; concretamente, como sefiala BAYONA GIMENEZ, se
trataria de aplicar «por analogia el plazo maximo de tres meses establecido en el articulo 42.2 para
los procedimientos incoados a solicitud de los interesados, que, en caso de silencio de la norma espe-
cial, seria la tinica soluciony» 49, solucion sobre la que GOMEZ PUENTE asevera que era «opinion una-
nime que la regla contenida en el articulo 42.2 de la LRJAP-PAC/1992 resultaba aplicable, por ana-
logia, a los procedimientos iniciados de oficio» 3.

La solucion propuesta parece la mas respetuosa con el principio de seguridad juridica que tra-
tan de garantizar el deber de resolver y las consecuencias juridicas de su incumplimiento; en efec-
to, el articulo 42.2 de la LRJAP-PAC/1992 rompio con la regla general de duracion de los procedi-
mientos administrativos que establecio el articulo 61.1 de la LPA 5!, de forma que la Ley 30/1992,
al quebrar esta monolitica regulacidén plenamente respetuosa con el principio de seguridad, consa-
gra una tendencia contraria a tenor de lo dicho anteriormente sobre el articulo 42.2 de la LRJAP-
PAC/1992, ya que este precepto, como afirma GOMEZ PUENTE, norma esta cuestion «haciendo de la
diversidad norma general y reduciendo a norma supletoria y, presumiblemente, excepcional el plazo
de resolucion en ella sefialado (tres meses)» 2.

Asi, esta diversificacion sin limite del plazo para resolver, garante sin duda de la doctrina de
la razonabilidad, supuso igualmente una importante quiebra del principio de seguridad juridica, ya
que, de un lado, se deslegalizaba la fijacion de dicho plazo permitiéndose a cada Administracion
establecerlo para cada procedimiento como un plazo de autovinculacion a cuyo vencimiento devenian
el incumplimiento del deber de resolver y, por ende, de las consecuencias juridicas al mismo pre-
vistas en el articulo 43.4 de la LRJAP-PAC/1992, y de otro lado, como derivacion de la referida
deslegalizacion, se introducia una formidable incertidumbre juridica sobre el momento en que con-

48 BAYONA GIMENEZ, I.1.: La caducidad en el ordenamiento tributario espaiiol, cit., pag. 50.
49 Véase nota anterior.

50 GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracién, cit., pag. 570.

51 Véase lo dispuesto al respecto por el articulo 61.1 de la LPA:

«No podra exceder de seis meses el tiempo que transcurra desde el dia en que se inicie un procedimiento administrativo
hasta aquel en que se dicte resolucion, a no mediar causas excepcionales, debidamente justificadas, que lo impidieren,
las cuales se consignaran en el expediente por medio de diligencia firmada por el Jefe de la Seccion correspondiente.»

52 GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracién, cit., pag. 530.
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currian las citadas consecuencia derivadas del incumplimiento del mandato consagrado en el articu-
lo 42.1 de la LRJAP-PAC/1992, ya que la diversificacion del plazo para resolver permitida por la
LRJAP-PAC dificultaba de manera conocer el mismo y los efectos de su vencimiento, debido a que
entonces las distintas regulaciones sectoriales de caracter reglamentario si podian fijar para cada pro-
cedimiento el plazo para resolverlo, incluso el sentido del incumplimiento del mismo, lo que se tra-
duce en una dispersion normativa de tal complejidad para el administrado que incluso la propia Ley
30/1992 considero6 necesario arbitrar una féormula para tratar de incrementar una seguridad juridica
ferozmente atacada por su articulo 42.2 de la LRJAP-PAC/1992, y asi introduce un insuficiente y
desafortunado articulo 43.5 de la LRJAP-PAC/1992 53.

Se considera insuficiente este precepto por la tibieza de su contenido, pues las Administraciones
Publicas, dueas como se ha visto del tiempo en los procedimientos, no tienen el deber de publicar
la relacion de los mismos con sus pertinentes plazos de resolucion y los efectos de su incumplimiento,
sino que simplemente podran hacerlo; e igualmente, se sostiene que el articulo 43.5 de la LRJAP-
PAC/1992 es desafortunado porque su redaccion parece un tanto deficiente, ya que, atendiendo a la
letra del mismo, se entiende que lo que debe publicarse es el régimen juridico del silencio adminis-
trativo en los procedimientos incoados por la Administracion como consecuencia de las solicitudes
presentadas por los interesados, fundamentandose esta posicion en que el citado precepto, en rela-
cion con la publicacion de los efectos derivados de la falta de resolucidn en plazo, sélo alberga la
estimacion y la desestimacion como posibles consecuencias juridicas del incumplimiento del man-
dato contenido en el articulo 42.1 de la LRJAP-PAC, sin hacer mencion alguna a la perencion, ins-
tituto que junto al silencio administrativo configura la respuesta que la LRJAP-PAC da a dicho incum-
plimiento y que aqui parece quedar postergada.

A este respecto, una vez conocida la opinion de la doctrina y la problematica que supuso la
LRJAP-PAC en relacion con la seguridad juridica, los cambios introducidos por la Ley 4/1999 en
los articulos 42.2 y 43.5 de la LRJAP-PAC/1992 no hacen sino reafirmar la solucion antes propues-
ta: la aplicacion analdgica a los procedimientos iniciados de oficio de los plazos establecidos en el
primero de los preceptos.

En este sentido, el reformado articulo 42.2 de la LRJAP-PAC dispone que «El plazo maximo
en el que debe notificarse la resolucion expresa sera el fijado por la norma reguladora del corres-
pondiente procedimiento. Este plazo no podra exceder de seis meses salvo que una norma con rango
de Ley establezca uno mayor o asi venga previsto en la normativa comunitaria europeay; de esta
forma la LRJAP-PAC, aun anclada en la doctrina de la razonabilidad del plazo para resolver, sigue
permitiendo la referida diversificacion de dicho plazo, si bien, y a diferencia de la anterior regula-
cion y en beneficio de la seguridad juridica del ciudadano inmerso en un procedimiento, esta diver-
sificacion va a conocer de importantes limites que vienen a responder a las criticas antes realizadas

53 Véase lo dispuesto al respecto por el articulo 43.5 de la LRIAP-PAC/1992:

«Cada Administracion, para mejor conocimiento de los ciudadanos, podra publicar de acuerdo con el régimen de actos
presuntos previsto en la presente Ley una relacion de los procedimientos en que la falta de resolucion expresa produ-
ce efectos estimatorios y de aquellos en que los produce desestimatorios.»
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al articulo 42.2 de la LRJAP-PAC/1992, de un lado, se establece por Ley que el plazo maximo para
resolver no podra superar los seis meses y, de otro lado, se determina que s6lo mediante norma de
rango legal o comunitaria podra fijarse un plazo mayor.

Igualmente, la publicacion de la relacion de procedimientos administrativos, con sus respec-
tivos plazos de duracion y los efectos derivados del silencio de la Administracion una vez vencidos
los mismos, torna en deber a tenor en el nuevo articulo 42.4 de la LRJAP-PAC 34, sustituto del articu-
lo 43.5 de la LRJAP-PAC/1992; asi, el deber de publicar en los términos establecidos junto con la
fijacion del plazo maximo para resolver de seis meses parecen facilitar, en beneficio nuevamente de
la seguridad juridica, la labor de determinacién de dicho plazo, elimindndose en cierta medida la
incertidumbre que en tal labor habian introducido los articulos 42.2 y 43.5 de la LRJAP-PAC, y se
dice en cierta medida tanto por la deficiente redaccion dada al articulo 42.4 de la LRJAP-PAC como
por lo insuficiente nuevamente de su mandato, pues, de un lado, es deficiente la redaccion en la medi-
da en que el deber de publicar se circunscribe a «los efectos que produzca el silencio administrati-
vow, lo que de interpretarse en sentido estricto postergaria nuevamente a la perencion como conse-
cuencia del incumplimiento del deber de resolver objeto de publicacion, y, de otro lado, es insuficiente
el mandato en cuanto la publicacion de la relacion de los procedimientos, con sus respectivos pla-
zos de duracion y los efectos derivados del silencio de la Administracion una vez vencidos los mis-
mos, solamente tiene efectos informativos, lo que relativiza la funcionalidad de dichas publicacio-
nes asi como el refuerzo de la seguridad juridica que las mismas pretenden.

Por todo lo dicho hasta ahora en relacion con el articulo 42.2 de la LRJAP-PAC/1992, debe
concluirse el analisis de dicho precepto reiterando que, a efectos de determinar la concurrencia de
inactividad de la Administracion en los procedimientos iniciados de oficio, los plazos establecidos
en dicha norma son aplicables analogicamente a los mismos.

A modo de resumen de este largo apartado, en atencion a todo lo expuesto debe concluirse que:

a) Eldeber de resolver regulado es expresion del mandato dirigido a la Administracién desde
el articulo 103.1 de la Constitucion Espafiola para servir con objetividad a los intereses
generales y manifestacion del principio de seguridad juridica que el articulo 9. 3 Constitucion
Espafiola garantiza.

54 Véase lo dispuesto al respecto por el articulo 42.4 de la LRIAP-PAC:

«Las Administraciones publicas deben publicar y mantener actualizadas, a efectos informativos, las relaciones de pro-

cedimientos, con indicacion de los plazos maximos de duracion de los mismos, asi como de los efectos que produz-
ca el silencio administrativo.
En todo caso, las Administraciones publicas informaran a los interesados del plazo maximo normativamente estable-
cido para la resolucion y notificacion de los procedimientos, asi como de los efectos que pueda producir el silencio
administrativo, incluyendo dicha mencion en la notificacion o publicacion del acuerdo de iniciacion de oficio, o en
comunicacion que se les dirigira al efecto dentro de los diez dias siguientes a la recepcion de la solicitud en el regis-
tro del 6rgano competente para su tramitacion.»
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b) El deber de resolver contenido en el articulo 42.1 de la LRJAP-PAC/1992, en la medida
su mandato no se circunscribe a dictar resolucion expresa en el plazo establecido, no decae
en los supuestos de caducidad, limitandose la resolucion en los mismos a una formal cons-
tatacion de dicha circunstancia en el procedimiento administrativo, siendo éste el sentido
que la Ley 4/1999 le dio posteriormente a dicho precepto.

c) El plazo para resolver en los procedimientos iniciados de oficio, salvo regulacion especi-
fica de los mismos y pese a lo dispuesto en el articulo 42.2 de la LRJAP-PAC/1992, sera
por analogia el dispuesto en dicho precepto, siendo razones de una seguridad juridica fran-
camente mermada en la LRJAP-PAC/1992 la que fundamentan tal afirmacion, amén de la
coincidencia de la misma con el sentido dado al articulo 42.2 de la LRJAP-PAC/1992 en
la reforma operada por la Ley 4/1999 en un claro afan de recuperar esa seguridad juridica
perdida en los procedimientos administrativos bajo la vigencia de la LRJAP-PAC/1992.

Finalmente, es necesario ahora traer a colacion la doctrina sentada por GOMEZ PUENTE en rela-
cion con necesidad de disociar del incumplimiento de la obligacion de resolver en el plazo estable-
cido la concurrencia de la inactividad de la Administracion, ya que, de no admitirse las soluciones
propuestas a las salvedades que los articulos 42.1, 42.2 y 43.4 de la LRJAP-PAC/1992 suscitan en
la aplicacion de la perencion, mediante esta construccion juridica, subsidiariamente, podrian salvarse
las mismas en la medida que para GOMEZ PUENTE «Desvinculando el juego del silencio administra-
tivo o de la perencion del transcurso de cada uno de los multiples plazos maximos para resolver lo
que establezcan leyes o reglamentos, podrian designarse uno o varios plazos, de caracter general y
comun, independientes del plazo legal de resolucion, a cuyo término habrian de tener lugar los efec-
tos prevenidos en el articulo 43» 55, ya que «mientras el plazo para resolver, de cuyo incumplimiento
resulta la inactividad (y en su caso la responsabilidad personal o patrimonial) si parece que deba
estar aquilatado a la exigencias peculiares de cada procedimiento (que la norma presume y la razo-
nabilidad perfila), el plazo del silencio o de la perencion, técnicas de seguridad juridica concebidas
en beneficio del particular, tienen que tener un caracter general y unitario para evitar toda incerti-
dumbre juridica sobre su produccidn o corre peligro aquella misma finalidad garancial en que se fun-
damentany 56, teniendo en cuenta lo dicho, la tesis expuesta, plenamente acomodada al principio de
seguridad juridica y a la doctrina de la razonabilidad del plazo para resolver, permite sortear el prin-
cipal de los inconvenientes que antes se destacaba, la falta de dicho plazo en los procedimientos ini-
ciados de oficio a tenor de lo dispuesto en el articulo 42.2 de la LRJAP-PAC/1992, siéndole ademas
de aplicacion las demads conclusiones antes vertidas, de tal manera que en el analisis que continua
del régimen juridico de la perencion en la LRJAP-PAC/1992, sea con fundamento en una u otra de
las soluciones propuestas, necesariamente se tendran en cuenta las mismas.

55 GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracién, cit., pag. 531.
56 GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracién, cit., pag. 532.
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2.3.3.2. El deber de resolver y la caducidad del procedimiento: sobre su ubicacion sistemati-
ca en la LRJAP-PAC/1992 y su origen constitucional.

En el apartado anterior, se afirmaba en relacion al mandato contenido en el articulo 42.1 de la
LRJAP-PAC/1992 su naturaleza de deber juridico para la Administracion Publica fundamentado en
ciertos principios constitucionales; sentado esto, debe analizarse ahora la otra cara de dicho deber,
i. e, en que se materializa el mismo para la otra parte del procedimiento administrativo sobre el que
gravita el deber de resolver, sea un derecho subjetivo del administrado, una garantia que ostenta fren-
te a la actuaciones de la Administracion, un mero mecanismo dentro del procedimiento administra-
tivo sin virtualidad fuera del mismo, etc.

En primer lugar, debe descartarse a /imine que el deber de resolver consagrado en el articulo
42.1 de la LRJAP-PAC/1992 haga nacer en el administrado un derecho subjetivo a obtener resolu-
cion, pues, como se dijo anteriormente, su naturaleza juridica de deber es y no de obligacion, ya que,
como senala GOMEZ PUENTE, «no s6lo recae sobre procedimientos iniciados a instancia de parte, a
solicitud de interesados que por su condicidon personal puedan invocar un derecho subjetivo (y la
correlativa obligacion administrativa) de dictar resolucion expresa, sino también sobre los procedi-
mientos iniciados de oficio, tanto si afectan de forma individual o colectiva a cualquier interesado,
tanto si se refieren a intereses publicos o comunitarios de caracter general u objetivo (no individua-
lizables, pues)» 37; asi, es la naturaleza legal y el caracter objetivo del deber de resolver claramente
contraria a la configuracion de un derecho subjetivo a favor del administrado, pues esa falta de sub-
jetividad en la relaciéon del mismo con la Administraciéon malamente podria derivar en la respectiva
obligacion y derecho.

Sentado lo anterior, es menester ahora analizar la naturaleza juridica de esa otra cara del deber
de resolver, centrando ya los esfuerzos en su consideracion como norma de régimen juridico de las
Administraciones Publicas o como norma de procedimiento administrativo comun, independiente-
mente del nomen iuris que finalmente se le dé.

Se dijo antes que el articulo 42 LRJAP-PAC/1992 se encuadraba dentro del Titulo IV, «De la
actividad de las Administraciones Publicas», Capitulo I, de «Normas Generalesy», de la LRJAP-PAC;
la reiteracion en su ubicacion dentro de la Ley 30/1992 no es, como puede imaginarse, una cuestion
caprichosa, al contrario, responde al convencimiento de que el deber de resolver no es una materia
de caracter procedimental, sino de régimen juridico de las Administraciones Publicas, por lo que el
legislador no la reguld en el Titulo VI, «De las disposiciones generales sobre los procedimientosy,
sino en el citado Titulo I'V, donde la LRJAP-PAC norma la actividad administrativa desde una pers-
pectiva estatica, contemplando derechos y garantias que le son inherentes al administrado en su rela-
cion con las Administraciones Publicas, relacion que normalmente se encauza a través del procedi-
miento administrativo, perspectiva dindmica de la actividad administrativa, pero que no puede
confundirse con el mismo; en definitiva, se cree que la ubicacion del deber de resolver no es ni una

57 GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracién, cit., pag. 493.
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cuestion caprichosa ni equivocada, sino que el legislador de la LRJAP-PAC quiso que por la rai-
gambre constitucional de dicho deber el mismo se tradujera en una garantia derivada de la Carta
Magna que formara parte de la posicion juridica del administrado en sus relaciones con las
Administraciones Publicas, siendo esa la referida otra cara del deber de resolver consagrado en el
articulo 42.1 de la LRJAP-PAC/1992.

A favor de esta interpretacion se muestran autores como CABALLERO SANCHEZ, que en refe-
rencia a las consecuencias del incumplimiento del deber de resolver afirma, en contraposicion con
el silencio administrativo, que «La perencion, por su parte, es también garantia de que procedimientos
iniciados de oficio, como los sancionadores y en general los de intervencion, resolveran agilmente
y no se dilataran indebidamente» 33, como FERNANDEZ VALVERDE, que basandose en la ubicacion sis-
tematica del deber de resolver, y aun en referencia al silencio administrativo como consecuencia de
su incumplimiento, determina que «esta ubicacion y configuracion sistematica (Titulo IV LRJAP -PAC)
pone con claridad de manifiesto que la intencion del legislador de 1992 fue la de extraer la regula-
cion del silencio administrativo (arts. 93 a 95 LPA) del &mbito de las normas relativas a la termina-
cion del procedimiento (Titulo IV, Capitulo V), cual si el silencio fuera una forma normal de con-
cluir el procedimiento. Esta ubicacion sistematica, ya de por si, acredita el cambio de configuracion
deseado por el legislador, [...] para pasar a ser una auténtica garantia de los ciudadanos consistente
en que los mismos "obtengan respuesta expresa de la Administracion y, sobre todo, que la obtengan
en el plazo establecido"» 39, como GaRCia NOvOA, quien sostiene que «el régimen de la inactividad
de la Administracion —arts. 42, 43 y 44 LPA— por su ubicacion sistematica en el Titulo IV, "De la
Actividad de las Administraciones Publicas", pertenece a lo que, con caracter general, podemos lla-
mar régimen juridico de ésta» 0, o como SAINZ MORENO, que respecto del deber de resolver dispo-
ne su «caracter de norma fundamental de régimen juridico de la Administraciones Publicasy 61, etc.

Igualmente, las SSTS de 22 de noviembre de 1988, de 22 de diciembre de 1988, etc., sien-
do ponente de las mismas GONZALEZ NAVARRO, dejan entrever como la perencion es una institu-
cion de régimen juridico de las Administraciones Publicas, ya que, teniendo en cuenta el juego de
competencias normativas que establece al respecto el articulo 149.1.18.* de la Constitucion Espaiola,
afirman en relacion con la LPA que «Es sabido que la llamada "caducidad" del procedimiento (que
mejor deberia designarse como perencion del procedimiento, a fin de evitar confundir esta unidad
juridica con la que se llama caducidad del derecho) se encuentra regulada en la LPA (art. 99), Ley
preconstitucional (fue publicada en 17 de julio de 1958) pero que hoy es Ley fundante, basica o
directiva de la materia esto por aplicacion del articulo 149.1.18.% de la Constituciony ©2; y, final-
mente, la propia Exposicion de Motivos de la Ley 30/1992 da naturaleza juridica de garantia de los
administrados a la regulacion contenida en los articulos 42, 43 y 44 de la LRJAP-PAC/1992 al dis-

58 CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcién y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 198.
59 FERNANDEZ VALVERDE, R.: De nuevo, el silencio administrativo, cit., pag. 83.
60 Garcia Novoa, C.: El silencio administrativo en Derecho Tributario, cit., pag. 61.

61 VV.AA.: La nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin,
Editorial Tecnos, Madrid, 1993, pag. 127.

62 Fundamento de Derecho Tercero de la STS de 28 de diciembre de 1998.
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poner, en referencia a la inactividad de la Administracion y al silencio como consecuencia juridi-
ca de la misma, que «El caracter positivo de la inactividad de la Administracion es la garantia que
se establece cuando no se cumple el verdadero objetivo de la Ley, que es que los ciudadanos obten-
gan respuesta expresa de la Administracion y, sobre todo, que la obtengan en el plazo establecido.
El silencio administrativo, positivo o negativo, no debe ser un instituto juridico normal, sino la
garantia que impida que los derechos de los particulares se vacien de contenido cuando su
Administracion no atiende eficazmente y con la celeridad debida las funciones para las que se ha
organizado» (Motivo IX, parrafo 5.°).

Con todo lo dicho, la tesis anteriormente propuesta no es, ni mucho menos, pacifica, al con-
trario, distintos sectores de la doctrina y la jurisprudencia se han manifestado en sentido contrario al
expuesto; asi, por todos, la Sentencia del Tribunal Constitucional de 6 de abril de 1999, rompiendo
la linea antes descrita, incluye en la competencia plena y exclusiva del Estado sobre la regulacion
del procedimiento administrativo comun las garantias generales de los particulares en el seno del
procedimiento al afirmar que:

«Ciertamente este Tribunal no ha reducido el alcance de esta materia competencial a la regu-
lacién del procedimiento, entendido en sentido estricto, que ha de seguirse para la realizacion de la
actividad juridica de la Administracion (iniciacion, ordenacion, instruccion, terminacion, ejecucion,
términos y plazos, recepcion y registro de documentos); en esta competencia se han incluido tam-
bién los principios y normas que "prescriben la forma de elaboracion de los actos, los requisitos de
validez y eficacia, los modos de revision y los medios de ejecucion de los actos administrativos,
incluyendo sefialadamente las garantias generales de los particulares en el seno del procedimiento"
(STC 227/1988).» 03

Si bien, dentro del mismo Fundamento Juridico incluso, parece matizar en cierta medida lo
dicho anteriormente, pues, en referencia a la materia competencial basica relativa al régimen juridi-
co de las Administraciones Publicas, dispone que:

«En virtud de esta competencia basica el Estado puede establecer los elementos esenciales que
garanticen un régimen juridico unitario aplicable a todas las Administraciones publicas. Con todo, es
cierto que, como queda dicho, la intensidad y extension que pueden tener las bases no es la misma en
todos los ambitos que integran ese régimen juridico. Asi, el alcance de lo basico sera menor en aque-
llas cuestiones que se refieren primordialmente a la organizacion y al funcionamiento interno de los
organos de las Administraciones publicas, que en aquellas otras que inciden mas directamente en su
actividad externa, sobre todo cuando afectan a la esfera de derechos e intereses de los administrados,
aunque ciertamente no cabe trazar una distincion tajante entre unos aspectos y otros. No debe olvidar-
se que, segun establece el articulo 149.1.18.* de la CE, el objetivo fundamental, aunque no tinico, de
las bases en esta materia es el de garantizar "a los administrados un tratamiento comun ante ellas."» ¢4

63 Fundamento Juridico Tercero de la Sentencia del Tribunal Constitucional de 6 de abril de 1990.
64 V¢ase nota anterior.
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En este punto, y ante la confusion que provoca la confrontacion doctrinal y jurisprudencial
que esta cuestion conlleva, es necesario recalcar la posicion al inicio mantenida, i. e., entender que
la regulacion de la inactividad de la Administracion es régimen juridico de la misma, y no tanto por
los argumentos expuestos sobre su ubicacion sistematica en la LRJIAP-PAC, sino por la traslacion
de principios constitucionales a la actividad administrativa que dicha normativa realiza; efectiva-
mente «La distincion que lleva cabo la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico y de
Procedimiento Administrativo Comutn entre "Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
Procedimiento Administrativo Comun" presenta notables dificultades de concrecion en el articula-
do de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico y de Procedimiento Administrativo
Comuny 65, por lo tanto, para sustentar la afirmacion antes vertida es necesario buscar un argumen-
to juridico suficiente, el cual, como no podia ser de otra manera, hay que encontrarlo en la Constitucion,
concretamente, y recalcando lo dicho anteriormente, en principios constitucionales tales como los
recogidos en los articulos 103.1 y 9.3 de la Constitucion Espaiiola de los que el deber de resolver es
expresion, principios que la LRJAP-PAC, mediante este y otros institutos, viene a introducir en el
ordenamiento administrativo ya que, como se afirma en la Exposicion de Motivos de la Ley 30/1992
«Es preciso ahora que el marco que regula el régimen juridico de las Administraciones Piblicas sea
objeto de una adaptacion normativa expresa que lo configure de forma armonica y concordante con
los principios constitucionales.» (Motivo I, parrafo 3.°).

En definitiva, en tanto en cuanto la LRJAP-PAC, a través de las disposiciones que la misma
alberga, transponga principios constitucionales de obligado acatamiento, esa regulacion debera enten-
derse realizada dentro de la materia competencial basica relativa al régimen juridico de las Admi-
nistraciones Publicas, conclusion mas que similar a la que se alcanza en la Exposicion de Motivos
de la Ley 30/1992 al disponerse que:

«Entre tales principios destaca el de legalidad o "ratio democratico" en virtud del cual es el
poder legislativo el que debe fijar los limites de la actividad sancionadora de la Administracion y el
de tipicidad, manifestacion en este ambito del de seguridad juridica, junto a los de presuncion de
inocencia, informacion, defensa, responsabilidad, proporcionalidad, interdiccion de la analogia, etc.

Todos ellos se consideran basicos al derivar de la Constitucion y garantizar a los administra-
dos un tratamiento comtn ante las Administraciones Publicas, mientras que el establecimiento de
los procedimientos materiales concretos es cuestion que afecta a cada Administracion Publica en el
ejercicio de sus competencias.» (Motivo XIV, parrafos 2.°y 3.°).

Debe concluirse, pues, que el deber de resolver y las consecuencias juridicas de su incum-
plimiento son una garantia del administrado derivada del régimen juridico de las Administraciones
Publicas, sustentandose dicha interpretacion en la transposicion de principios constitucionales a la
actividad administrativa que mediante dichos institutos realiza la LRJAP-PAC.

65 Fundamento de Derecho Séptimo de la Resolucion del Tribunal Econémico-Administrativo Central de 12 de mayo de 2000.
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2.3.3.3. La caducidad del procedimiento en los procedimientos iniciados de oficio: sobre su
régimen juridico en la LRJAP-PAC/1992.

Anteriormente ya se ha dilucidado sobre la viabilidad y los inconvenientes de la aplicacion de
la perencion como consecuencia juridica de la inactividad subyacente en los procedimientos inicia-
dos de oficio, asi que, una vez que se han superado éstos, es necesario ahora conocer en profundi-
dad el régimen juridico que la LRJAP-PAC/1992 le ha configurado a la caducidad del procedimiento
en su articulo 43.4.

De la lectura de la norma se infieren una serie de elementos y circunstancias que han de concu-
rrir para que pueda entenderse perimido un procedimiento incoado de oficio cuya tramitacion de para-
liza por causa imputable a la Administracion actuante; asi, en el Informe de 21 de septiembre de 1998,
de la Direccion General del Servicio Juridico del Estado del Ministerio de Justicia, sobre la posibili-
dad de que se produzca la caducidad de los procedimientos de comprobacion e investigacion tributa-
ria en los supuestos a que se refiere el articulo 29. 3 de la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos
y Garantias de los Contribuyentes, dichos elementos y circunstancias son fijadas al disponerse que:

«en el caso de procedimientos administrativos iniciados de oficio [...] su caducidad, es decir, su termi-
nacion anormal por paralizacion de los mismos exige la concurrencia de los siguientes requisitos:

1. La fijacion o asignacion a los referidos procedimientos de un plazo méaximo de duracion;

2. La paralizacion de los mismos por causa imputable a la Administracion a la que corres-
ponda su tramitacion, y

3. El transcurso del aludido plazo sin que, por consecuencia de esa paralizacion o inactividad,
se dicte la resolucion que ponga término al procedimiento.y 60

Sin embargo, contra la pretendida claridad del referido Informe del Ministerio de Justicia, la
letra del articulo 43.4 de la LRJAP-PAC/1992 presenta dos puntos problematicos en la aplicacion
de la perencién; de un lado, la determinacidn de los procedimientos que son susceptibles de produ-
cir actos favorables para los ciudadanos, y, de otro lado, la fijacion del momento en que efectiva-
mente fenece el procedimiento paralizado por causa imputable a la Administracion actuante.

Sobre el primero de estos puntos se ha pronunciado un amplio sector de la doctrina, asi, para
GOMEZ PUENTE «no importa tanto el contenido favorable o desfavorable de la resolucion, por lo
demas incierto, cuanto la naturaleza o caracter de la potestad o funcion administrativa de que se trate.
Asi, por ejemplo, tienen caracter desfavorables los procedimientos de gestion tributaria aunque even-
tualmente terminen con una decision favorable al interesado (de devolucion, por poner un caso)» 67,

66 Fundamento Juridico Segundo del Informe de 21 de septiembre de 1998.
67 GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracién, cit., pag. 574.
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igualmente, para GARCiA NOVOA «la caducidad es un atributo legal que se vincula aprioristicamen-
te a determinados tipos procedimentales, a los que se atribuye la funcion de ser cauce para imponer
cargas u obligaciones al administrado o para limitar derechos del mismo» 98, y BAYONA GIMENEZ,
en la misma linea doctrinal, afirma que «el juicio sobre la susceptibilidad de produccion de efectos
favorables debe versar sobre las distintas categorias de procedimientos a los que pretenda aplicarse
la caducidad por inactividad de la Administracion y no se trata, en consecuencia, en ningin caso, de
un juicio subjetivo a realizar por el particular en relacion con el concreto procedimiento que con el
se haya seguido» 9.

Por todo lo dicho anteriormente, debe entenderse que la clasificacion de un procedimiento
como de no susceptible de producir actos favorables para los ciudadanos es una cuestion aprioristi-
ca ala concurrencia de la caducidad del procedimiento por el incumplimiento del deber de resolver,
i. e., la clasificacion de un procedimiento administrativo en este sentido no se puede hacer depender
de la resultas de su tramitacion, sino que la mera potencialidad sancionadora o de intervencion en la
esfera juridica del administrado, utilizando términos de la Ley 4/1999, debe traducirse en su no sus-
ceptibilidad de producir actos favorables y, por ende, en la posibilidad de que a dicho procedimien-
to le sea de aplicacion la perencion por el incumplimiento del deber de resolver que incumbe a la
Administracion, siendo el mas valido argumento para sustentar tal afirmacion lo dispuesto sobre este
extremo en el equivalente articulo 44.2 de la LRJAP-PAC tras la reforma operada por la Ley 4/1999 70.

Sobre el segundo de los puntos problematico, el relativo a la fijacion del momento en que
efectivamente fenece el procedimiento paralizado por causa imputable a la Administracién actuan-
te, no existe, a imagen del anterior punto, una posicion doctrinal ciertamente mayoritaria, siendo
varias las interpretaciones del articulo 43.4 de la LRJAP-PAC/1992 en torno a las cuales los autores
se han situado.

A este respecto, debe destacarse el importante esfuerzo hermenéutico realizado por GOMEZ
PUENTE en relacion con el citado precepto, labor sumamente clarificadora de esta problematica cues-
tion sobre la que el autor indica que «Vencido el plazo maximo de resolucion sin que ésta se hubie-
ra dictado se producian los efectos prevenidos en el articulo 43.4 de la LRJAP-PAC/1992, referidos
a la perencion o caducidad del procedimiento. Mas dicho precepto [...] tenia una redaccion asaz
ambigua que impedia saber con plena certeza como se produce la perencion» 71.

Sentado lo anterior, GOMEZ PUENTE pasa a analizar las interpretaciones realizadas, hacien-
do hincapié en cada una de ellas en varios aspectos que, intimamente relacionados entre si, confi-
guran la aplicacion de la perencion a los procedimientos administrativos, aspectos tales como la

68 Garcia Novoa, C.: El silencio administrativo en Derecho Tributario, cit., pag. 76.
69 BAYONA GIMENEZ, J.1.: La caducidad en el ordenamiento tributario espaiiol, cit., pag. 120.
70 Tras la reforma por la Ley 4/1999, el equivalente articulo 44.2 de la LRJAP-PAC dispone al respecto lo siguiente:

«En los procedimientos en que la Administracion ejercite potestades sancionadoras o, en general, de intervencion, sus-
ceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, se producira la caducidad.»

71 GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 570.
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necesidad de previa intimacién o denuncia de la mora, como la necesidad de acto administrativo de
declaracion de caducidad, como el caracter constitutivo o declarativo de dicho acto en caso de ser
necesario, etc., sobre los que mas adelante, tal y como se dijo anteriormente, se realizara un analisis
conjunto y pormenorizado; y finalmente se decanta por la interpretacion que mas apoyo doctrinal ha
suscitado y por la que «la perencion se producia transcurridos treinta dias desde el vencimiento del
plazo en que debi6 ser dictada la resolucién, momento en que, de oficio o a solicitud del interesado,
debia declararse ¢ésta y acordarse el archivo de actuaciones. Al vencimiento se abriria, pues, un plazo
de perencion que, de no dictarse resolucion expresa antes de su término, determinaria la caducidad
del expediente. Llegado este momento, no podria ya dictarse, validamente [...], resoluciéon alguna
sobre el expediente perimido. La declaracion de caducidad que podria solicitarse o formularse de
oficio tendria, por tanto, un valor meramente declarativo o acreditativo de la produccion del insti-
tuto» 72; en idéntico sentido se alinea CABALLERO SANCHEZ al determinar, en referencia al mencio-
nado plazo de 30 dias, que «En realidad, con la redaccion originaria de la ley, esta prorroga consti-
tuia el auténtico plazo de perencion, que s6lo comenzaba al término del periodo maximo de tramitacion
de un procedimiento concreto. Tal limite era inicamente la condicidn o requisito esencial para que
la perencion pudiese echar a correr. De esta forma, se proporcionaba cierta homogeneidad al insti-
tuto de la perencion, que seria un plazo fijo que transcurre tras el término temporal propio de cada
especie procedimental»; igualmente, MARTIN VALDIVIA, en referencia a la merma del principio de
seguridad juridica que conlleva la fijacion del momento en que concurre la caducidad del procedi-
miento realizada en el articulo 43.4 de la LRJAP-PAC/1992, determina que «en la anterior redac-
cion del articulo 43.4 esa declaracion de caducidad no era automatica desde el momento en que
hubiese concluido el plazo maximo para resolver y notificar, sino a los 30 dias desde el vencimien-
to del plazo en que debid ser dictada la resolucion, prorroga esta dificil de entender desde la 6ptica
de la salvaguarda del principio de seguridad juridica» 73; y, finalmente, GARCIA DE ENTERRIA y
FERNANDEZ abogan por una interpretacion similar a la expuesta, si bien, parecen exigir del adminis-
trado una actuacion equiparable a denuncia de la mora ante la Administracion, ya que es «impres-
cindible que el interesado solicite la caducidad al vencimiento del plazo establecido para resolver y
el procedimiento contintie paralizado otros 30 dias mas a partir de esa solicitud» 74.

Sea como fuere, y a tenor de lo dicho hasta ahora, parece claro que la mas razonable de las inter-
pretaciones del articulo 43.4 de la LRJAP-PAC/1992 debe llevar a entender que la caducidad se produ-
ce transcurridos 30 dias desde el vencimiento del plazo establecido para resolver el procedimiento.

Dicho lo anterior, parece posible trasladar a estos procedimientos todo lo dicho anteriormen-
te acerca del estado y declaracion de caducidad; i. e., puede entenderse, de un lado, que las actua-
ciones realizadas en el procedimiento administrativo estan incursas en estado de perencion desde el
momento en que se produce la inactividad de la Administraciéon como consecuencia del incumpli-
miento del deber de resolver, momento a partir del cual comienza el computo del verdadero plazo

72 GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracién, cit., pag. 570.

73 MARTIN VALDIVIA, S.: «El silencio administrativo como garantia de los derechos de los particularesy», Revista de Admi-
nistracion Publica, n.° 149, 1999, pag. 430.

74 GARCiA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.R.: Curso de Derecho Administrativo II, cit., pag. 497.
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de perencion, el plazo de 30 dias que ostenta la Administracion para remover las causas que parali-
zan el procedimiento y resolver el mismo, enervando asi el estado de caducidad en que ya incurria el
procedimiento; y de otro lado, que en la medida que el deber de resolver permanece indemne al menos
en su vertiente formal atendiendo a lo dicho anteriormente sobre el articulo 42.1 de la LRJAP-PAC/1992,
la declaracion de caducidad que ordene el archivo de actuaciones es igualmente necesaria.

Por otra parte, ya en referencia al fundamento de la perencion en los procedimientos inicia-
dos de oficio, s6lo va a reiterarse lo dicho con anterioridad, pues parece que el sentido de la caduci-
dad del procedimiento, a favor de la Administraciéon o a favor del interesado, no debe cambiar la
razon que sustenta tal instituto juridico, pues, precisamente, la LRJAP-PAC vino a equiparar las con-
secuencias juridicas derivadas de ciertas circunstancias que bajo la regencia de la LPA eran distin-
tas en un caso u otro.

En definitiva, pese a la redaccion del articulo 43.4 de la LRJAP-PAC/1992, acerca del régi-
men juridico de la perencion en la Ley 30/1992 pueden inferirse las siguientes conclusiones:

a) La clasificacion de un procedimiento como de no susceptible de producir actos favorables
para los ciudadanos es una cuestion aprioristica que no se puede hacer depender de las
resultas de su tramitacion, sino que la mera potencialidad sancionadora o de intervencion
en la esfera juridica del administrado determina tal atributo.

b) La perencion se produce transcurridos 30 dias desde el vencimiento del plazo establecido
para resolver el procedimiento.

2.3.3.4. El requerimiento y la denuncia de la mora ante la Administracion: sobre su necesidad.

Al inicio de este trabajo ya se expuso una cuestion que planteaban GONZALEZ PEREZ y GONZALEZ
NAVARRO sobre si «;Puede hablarse de un concepto univoco de caducidad del procedimiento o, por
el contrario, existen dos clases diferentes de caducidad del procedimiento?», manteniendo estos auto-
res al respecto que «no resulta facil encerrar en una formula unitaria las dos clases de perencion [...]
que hoy regula la LRJAP-PAC. [...] porque en el primer caso —en referencia a los procedimientos
administrativos incoados a instancia de parte— es necesario un acto de requerimiento previo que, en
cambio no es necesario, o no lo es siempre, en el segundo caso —en referencia a los procedimientos
administrativos iniciados de oficio—» 75; asi, aun estandose de acuerdo con la conclusion alcanzada,
a continuacion va a tratar de analizarse las razones que provocan esta disparidad de regimenes juri-
dicos de la perencion en los procedimientos administrativos.

75 GONzALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, cit., pag. 1.528.
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Sobre este punto, para los procedimientos a instancia de parte el articulo 92 de la LRJAP-PAC,
e igualmente el articulo 99 de la LPA 76, son taxativos al disponer que «la Administracion le advertira
que, transcurridos tres meses, se producira la caducidad del mismoy, no siendo necesaria, por la rotun-
didad del precepto, aclaracion alguna sobre el mismo; sin embargo, en el articulo 43.4 de la LRJAP-
PAC/1992 no hace mencion alguna a dicho requisito para aplicar la caducidad del procedimiento.

Ante esta situacion, no fueron pocos los autores que creyeron necesario trasladar dicho requi-
sito, a través de la denuncia de la mora ante la Administracion actuante, a la perencion que opera en
los procedimientos iniciados de oficio; asi, GOMEZ PUENTE sostiene al respecto que «criticable resul-
ta la supresion de la previa intimacion, condicion tradicional de la perencion y ain necesaria cuan-
do la paralizacion es imputable al interesado», argumentado su posicion en que con ello se resiente
el interés publico y se lesionan principios como el de buena fe, contradiccion y economia procesal,
y en términos similares GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ abogan por una interpretacion mediante
la cual parece exigirse del administrado una actuacion equiparable a la denuncia de la mora en la
medida que resulta «imprescindible que el interesado solicite la caducidad al vencimiento del plazo
establecido para resolver y el procedimiento contintie paralizado otros 30 dias mas a partir de esa
solicitud» 77. Igualmente, la jurisprudencia en su dia también mostr6 su inclinacion hacia esta inter-
pretacion de la caducidad del procedimiento, y asi, en referencia al citado Real Decreto 2530/1976,
de 8 de octubre, sobre la prescripcion de infracciones y caducidad del procedimiento en materia de
disciplina de mercado, el Fundamento de Derecho de la STS de 22 de diciembre de 1988, entre otras,
determind que «es claro que no tiene razon de ser que en Derecho Administrativo haya dos meca-
nismos procesales para producir la perencion: con requerimiento previo (el de la Ley basica proce-
sal de 1958) y automatico (el del reglamento citado). Por eso, esta Sala, en Auto de 21 de julio de
1988, aclaratorio de la Sentencia de 15 de junio de 1988, dijo ya que no se puede hacer de peor con-
dicion a la Administracion entendiendo que el simple transcurso del plazo, sin requerimiento expre-
so en tal sentido produce de manera automatica la perencion 78.

Sin embargo, no parecia ser el criterio expuesto el sentido de la norma recogida en el articu-
lo 43.4 de la LRJAP-PAC/1992, y asi, siguiendo a NIETO GARCiA, AGUADO I CUDOLA no duda en
afirmar que «no es concebible en ninguna mente que un expedientado se dirija a la Administracion
para recordarle que con su pasividad esta reteniendo el procedimiento, dilatando la sancion y ponien-
do en riesgo no solamente la caducidad, sino también la prescripcion» 79, por lo que «Creemos que
continuar exigiendo el requerimiento previo cuando la LRJAP-PAC al regular la caducidad por causa
imputable a la Administracion silencia este aspecto, no es suficientemente adecuado al dejar sin con-
tenido esta institucion. Y, por tanto, la caducidad ha de producirse automaticamente, sin ningtin otro
acto que realice el particular» 80, posicion que igualmente adoptan otros autores como CABALLERO

76 El articulo 99 de la LPA, en su redaccién original, no albergaba el requerimiento al administrado para remover los obsta-
culos que paralizan el procedimiento, garantia al ciudadano que fue introducida en la LPA tras la reforma de 1963.

77 GARCiA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.R.: Curso de Derecho Administrativo 11, cit., pag. 497.

78 Fundamento de Derecho de la STS de 22 de diciembre de 1988.

79 AGUADO 1 CUDOLA, V.: Prescripcion y caducidad en el ejercicio de potestades administrativas, cit., pag. 53.

80 AGUADO I CUDOLA, V.: Prescripcion y caducidad en el ejercicio de potestades administrativas, cit., pag. 54.
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SANCHEZ, para quien «La necesidad de que los interesados denuncien o recuerden a la Administracion
que se le esta agotando el plazo de resolucion es una servidumbre anacrénica e impropia de un sis-
tema administrativo comun» 8!, 0 como GONZALEZ PEREZ y GONZALEZ NAVARRO para quienes la
perencion en los procedimientos iniciados de oficio «Actla ope legis, por el simple transcurso del
tiempo, sin necesidad de denuncia de la mora por el interesado». 82

En idéntico sentido también emano cierta jurisprudencia, como las SSTS de 30 de junio de
1990, de 31 de diciembre de 1990, etc., que también se acogio a esta interpretacion de la perencion
al disponerse que «no hay por qué desvirtuar la genuina y caracteristica esencia de la caducidad con
el admitamente de un "plus" de exigencias o condiciones, por otra parte, absurdo al consistir en que
sea el propio beneficiado por el instituto legal extintivo de la accion sancionadora [...] quien haya
de actuar con verdadero efecto impeditivo del mismo» 83; e incluso algun Dictamen de cierto Alto
organo consultivo que, sobre de la caducidad del procedimiento en el &mbito del Patrimonio Historico,
determiné que «respecto a la caducidad, se ajusta el precepto a lo dispuesto en el articulo 43.4 de la
Ley 30/1992, pues la caducidad, siempre que se trate de un procedimiento iniciado de oficio y que
no sea susceptible de producir actos favorables para los ciudadanos, se produce automaticamente,
sin necesidad de denunciar la moray 84.

Por lo dicho, puede comprobarse como nuevamente la interpretacion de un precepto de la
LRJAP-PAC/1992 es motivo de confrontacion entre la doctrina y la jurisprudencia, y como también
nuevamente el mayor argumento en defensa de la ultima posicidon expuesta sobre este punto del
articulo 43.4 de la LRJAP-PAC/1992 viene de la mano del sentido dado al equivalente articulo 44.2
de la LRJAP-PAC, que tras la reforma operada por la Ley 4/1999 sobre este extremo dispone que
«En los procedimientos en que la Administracion ejercite potestades sancionadoras o, en general, de
intervencion, susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, se producira la caduci-
dad. En estos casos, la resolucion que declare la caducidad ordenara el archivo de las actuaciones,
con los efectos previstos en el articulo 92».

El precepto trascrito poca duda permite albergar sobre el automatismo de la perencion en los
procedimientos iniciados de oficio, pues partiendo de una necesaria declaracion de caducidad que efec-
tivamente perima las actuaciones, la acertada remision al articulo 92 de la LRJAP-PAC que se realiza
se circunscribe s6lo a los efectos 85 que dicha norma alberga, y no a los requisitos entre los que se
encuentra el controvertido requerimiento al interesado que paraliza el procedimiento que instd; por

8

—

CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 238.

82 GoNzALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuin, cit., pag. 1.543.

83 Fundamento de Derecho Segundo de la STS de 30 de junio de 1990.

84 Dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia 7/1994, de 28 de julio, sobre el proyecto de Decreto por el que se aprue-
ba el reglamento de proteccion y defensa del Patrimonio Historico de Andalucia.

85 La remision que realiza el articulo 44.2 de la LRJAP-PAC al articulo 92 de la LRJAP-PAC, como se ha dicho, es acertada
y suficiente para dilucidar la cuestion a debate: la necesidad de requerimiento al interesado que paraliza el procedimiento
que instd, sin embargo, peca de cierto grado imprecision que no debiera haber pasado por alto el legislador en la reforma.
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todo ello, se entiende que debe trasladarse esta conclusion a la regulacion contenida en el articulo 43.4
de la LRJAP-PAC/1992, algo que en cierta medida se admite, incluso, por los detractores del automa-
tismo en la aplicacion de la caducidad del procedimiento, y asi, en referencia a las consecuencias que
sobre esta cuestion ha tenido la Ley 4/1999 y pese a postular en contrario, afirma GOMEZ PUENTE que
«Muchos eran, pues, los argumentos que aconsejaban condicionar la perencién a la previa intimacion
o denuncia de la mora ante la Administracion, pero ante la redaccion del articulo 43.4 de la LRJAP-
PAC/1992 resultaba dificil aceptar su vigenciay 86, por lo que «dice el nuevo articulo 44. 2 de la LRJAP-
PAC, «se producira la caducidad». Nada impide aqui afirmar que el efecto extintivo de la perencion se
produce ope legis, automaticamente, sin que sea necesaria su previa declaracion por la Administracion
ni un requerimiento previo del interesado» 87, recalcando BAYONA GIMENEZ que «No cabe duda de que
la actual regulacion de la caducidad por inactividad de la Administracion parece descartar, en contra
de la opinidén doctrinal mayoritaria, la necesidad de preaviso a la Administracion para la consumacion
de la perencion. En este sentido, resulta evidente que la nueva redaccion del articulo 44 de la Ley
30/1992 refuerza la idea de automatismo en la aplicacion del instituto perentorioy 88,

Antes de finalizar este apartado, es menester fundamentar la diferencia existente entre los pro-
cedimientos iniciados a instancia de parte y los incoados de oficio en torno a la necesidad de reque-
rimiento al interesado que paraliza las actuaciones administrativas que insto; en este sentido, ya se
expusieron anteriormente ciertos argumentos que justifican la referida diferenciacion en la inviabili-
dad que supondria para la aplicacion de la perencion a los procedimientos iniciados de oficio la exi-
gencia de la denuncia de la mora ante la Administracion, validos argumentos a los que tan solo quie-
re sumarse la complementaria idea de que la diferenciacion responde ademas a una razén de estructura
del procedimiento administrativo regulado en la LRJAP-PAC, i. e., «el modelo tenido en cuenta en
nuestro Derecho ha sido el del procedimiento iniciado a instancia de parte, a través del que, normal-
mente, se pide algo a la Administracion» 89, lo que determina cierta rigidez en una Ley 30/1992 inco-

e

Asi, en una interpretacion recta de la referida remision, debe entenderse que los efectos que dispone el articulo 92 de la
LRJAP-PAC para la declaracion de caducidad por la que se ordena el archivo de las actuaciones no son otros que los reco-
gidos en el apartado 3.° de dicho precepto, pues los apartados precedente regulan, respectivamente, los requisitos y la pre-
clusion en los procedimientos administrativos incoados a instancia de parte, quedando un problematico y trascendente
apartado 4.° del articulo 92 de la LRJAP-PAC, por todos conocido, dificilmente calificable de cara a extender o no su apli-
cacion a los procedimientos iniciados de oficio atendiendo a la remision realizada en el articulo 44.2 de la LRJAP-PAC.
En principio parece posible interpretar que el articulo 92.4 de 1a LRJAP-PAC no es ningun efecto derivado de la decla-
racion de caducidad, ya que dicho precepto, por una parte, trata en realidad de configurar una facultad para «preservar
la capacidad decisoria de la Administracion cuando existe la posibilidad de que un expediente paralizado por causa del
interesado pueda dejar de estarlo, cambiar de estado, con el paso del tiempo o con la concurrencia de nuevas circuns-
tancias [...] que permitan su prosecucién» (GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 575), y,
por otra parte, permite precisamente que la Administracion no tenga obligacion de declarar la caducidad cuando deban
«prevalecer razones de interés general sobre razones de seguridad juridica que animan la caducidad» (GOMEZ PUENTE,
M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 575), de manera que malamente podria considerarse el contenido del
articulo 92.4 de la LRJAP-PAC como un efecto derivado de la extintiva declaracion de caducidad, no pudiéndose, sin
embargo, desconocer los efectos que sobre la misma tiene y que a continuacion se veran.

86 GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracién, cit., pag. 573.

87 GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 574.

88 BAYONA GIMENEZ, J.J.: La caducidad en el ordenamiento tributario espaiiol, cit., pag. 51.

89 Garcia Novoa, C.: El silencio administrativo en Derecho Tributario, cit., pag. 37.
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moda a la hora de enfrentarse a cuestiones, como la presente, en las que la respuesta en los distintos
tipos de procedimientos es radicalmente distinta en tanto en cuanto lo son los intereses en liza.

En conclusion, el caracter no automatico de la caducidad de los procedimientos incoados a
instancia de parte deriva directamente del articulo 92 de la LRJAP-PAC, cuyo mandato al respecto
no plantea duda alguna; sin embargo, atendiendo al reformado articulo 44.2 de la LRJAP-PAC, no
es predicable dicho caracter en la perencion de los procedimientos iniciados de oficio, siendo razo-
nes basadas en la viabilidad de la aplicacion del instituto y en la diferente naturaleza de los distin-
tos tipos de procedimientos administrativos las que sustentan tal diferenciacion, y, a su vez, deter-
minan el caracter automatico de la caducidad en los procedimientos iniciados de oficio.

2.3.3.5. La declaracion de la caducidad: sobre su caracter.

En el apartado anterior se reflejaba una interrogante que sobre la posible unicidad de la peren-
cidn en el ambito del procedimiento administrativo planteaban GONZALEZ PEREZ y GONZALEZ NAVARRO,
afirmando en respuesta a dicha pregunta que «no resulta facil encerrar en una féormula unitaria las
dos clases de perencion [...] que hoy regula la LRJAP-PAC. Y ello porque el correspondiente acto
terminal tiene caracter constitutivo cuando aquélla se produce por causa imputable al interesado y
caracter meramente declarativo cuando tiene lugar por causa imputable a la Administraciény %, res-
puesta parcialmente conocida y a la que sélo se afiade, en magistral resumen de la misma, la pro-
blematica del caracter de la declaracion de caducidad en los distintos tipos de procedimientos admi-
nistrativos, cuestion de la que derivan importantes diferencias entre estos ultimos.

Dicho esto, y aun cuando la posicion doctrinal expuesta es coincidente con la que a conti-
nuacion va a defenderse, para alcanzar a comprender la conclusion anteriormente referida se antoja
necesario encontrar el fundamento de la misma, siéndole asi primer sustento la soluciéon antes pro-
puesta a la cuestion de la necesidad de requerimiento en la aplicacion de la perencion, i. e., de cara
a dilucidar sobre el caracter de la declaracion de caducidad, ha de partirse de un dato previo como
es que la perencion no se aplica automaticamente en los procedimientos incoados a instancia de parte
por la necesidad de requerimiento previo por parte de la Administracion, mientras que en los ini-
ciados de oficio si; asi, a partir de este dato, por mor de la diferenciacion realizada y acorde a la
estructura seguida en este trabajo, va a resultar conveniente continuar el analisis del caracter de la
declaracion de caducidad de forma separada.

Comenzando por los procedimientos incoados a instancia de parte, la exigencia de la decla-
racion de caducidad viene marcada por disposiciones como el articulo 87.1 de la LRJAP-PAC, pre-
cepto que al determinar las formas de terminacion del procedimiento administrativo recoge como
acto juridico extintivo del mismo la declaracion de caducidad, y no su mera incursion en estado de
perencion; como el articulo 92.1 in fine de la LRJAP-PAC, que en referencia a la impugnacion de

90 GoNzALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, cit., pag. 1.528.
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perencion habilita los recursos pertinentes «Contra la resolucion que declare la caducidad»; y como
el articulo 42.1 de la LRJAP-PAC/1992, que en una interpretacion correctora del mismo en los tér-
minos fijados determina el deber de dictar resolucion en los supuestos de perencion.

Sentada entonces la necesidad de acto administrativo que declare dicha circunstancia, su carac-

ter constitutivo va a fundamentarse igualmente en:

1. El articulo 87.1 de la LRJAP-PAC, ya que, como seflala CABALLERO SANCHEZ, «A ello invi-

taria el articulo 87.1 de la LAP cuando, al enumerar las causas de terminacion del proce-
dimiento, menciona expresamente la declaracion de caducidad. Dato revelador, porque pre-
viamente no indica "la aceptacion del desistimiento" o "la aceptacion de la renuncia", sino
el desistimiento y la renuncia, a secas» °1, por lo que, en palabras de GOMEZ PUENTES «La
caducidad no se produce automaticamente, ope legis, sino que requiere una declaracion
previa (constitutiva) de la Administracion» 92.

2. Elarticulo 92.4 de la LRJAP-PAC, por el que la afeccion del interés general por la no tra-

mitacion del procedimiento incurso en estado de perencion permite, segiin CABALLERO
SANCHEZ, «pasar por alto el transcurso de los plazos de caducidad para poder instruir y
resolver el asunto litigioso» 93, pues, como se dijo anteriormente, lo que se pretende segiin
GOMEZ PUENTE es que la Administracion no tenga obligacion de declarar la caducidad
cuando deban «prevalecer razones de interés general sobre razones de seguridad juridica
que animan la caducidad» %4.

La aplicacion del principio pro actione, reflejado tanto en normas como el articulo 52.2
de la Ley 29/1998 %5, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
como el articulo 108.2 del Real Decreto 391/1996 9, de 1 de marzo, por el que se aprue-
ba el Reglamento de Procedimiento en las Reclamaciones Econémicas-Administrativas,
etc., como en resoluciones judiciales como la STS de 16 de marzo de 1988 en cuyo
Fundamento de Derecho Tercero se determina que «la perencion o caducidad no se pro-
duce automaticamente por el transcurso del tiempo sino por el acto que la declara, de mane-
ra que si antes de que esa declaracion tenga lugar se aportan los documentos, ya no puede

-194 -

CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 187.
GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 574.
CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 186.
GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 575.
Véase el articulo 52.2 de la Ley 29/1998:
«Si la demanda no se hubiere presentado dentro del plazo, el Juzgado o Sala, de oficio, declarara por auto la caduci-

dad del recurso. No obstante, se admitira el escrito de demanda, y producira sus efectos legales, si se presentare den-
tro del dia en que se notifique el auto.»

Véase el articulo 108.1 del Real Decreto 391/1996:

«Cuando se produzca la paralizacion del procedimiento por causa imputable al interesado, el 6rgano competente le
advertira que, transcurridos tres meses desde el requerimiento, se producira la caducidad del mismo. Consumido este
plazo sin que el particular realice las actividades necesarias acordara el archivo de las actuaciones, notificandoselo al
interesado. No procedera la caducidad si antes de acordarse se removiese el obstaculo.»
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declararse la caducidad sino que hay que resolver sobre el fondo» 97, y por el cual un pro-
cedimiento incurso en estado de perencion no se dara por fenecido hasta que el interesa-
do no tenga conocimiento formal de la declaracion de caducidad, pudiendo hasta enton-
ces enervar tal situacion con la atencion del preceptivo requerimiento previo.

Por todo lo dicho, y dado que la reforma de la Ley 4/1999 no afect6 a estos preceptos y por
tanto nada nuevo aportd, «hay que estar en la actualidad por el caracter esencial y constitutivo del
acto de declarativo de la perencion en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado» 8.

Por otra parte, y ya en relacion con los procedimientos incoados de oficio, la necesidad de un
acto administrativo de declaracion de caducidad en tales actuaciones deviene del articulo 43.4 de la
LRJAP-PAC/1992 y del articulo 42.1 de la LRJAP-PAC/1992, ya que del incumplimiento del deber
de resolver en estos procedimientos se deriva como consecuencia juridica la perenciéon de los mis-
mos, circunstancia que, como anteriormente se reiterd, no hace decaer el mencionado deber, sino
que lo circunscribe a su mera constatacion formal en la pertinente declaracion de caducidad que dé
por terminado el procedimiento; nuevamente, va a ser la reforma operada por la Ley 4/1999 en los
equivalentes articulos 44.2 y 42.1 de la LRJAP-PAC el mejor argumento para defender tal afirma-
cion, pues efectivamente, tanto en el ultimo, donde se delimita el deber de resolver en los términos
expuestos y acorde con lo dicho con anterioridad, como en el primero de estos preceptos, que al regu-
lar los efectos que la preceptiva declaracion tiene en los expedientes administrativos perimidos afir-
ma que «la resolucion que declare la caducidad ordenara el archivo de las actuaciones, con los efec-
tos previstos en el articulo 92», se consagra la necesidad de un acto de la Administracion por el que
se declare perimido el procedimiento.

Una vez admitida la necesidad de la declaracion de caducidad, y conocida la no exigencia pre-
via de denuncia de la mora ante la Administracion, s6lo puede afirmarse el caracter declarativo de
dicha resolucion en los procedimientos administrativos iniciados de oficio, pues, como sefiala GOMEZ
PUENTE, «Si lo que persigue la perencion es poner fin a la incertidumbre juridica que genera la falta
de resolucion, es logico que no se le haga depender de una nueva decision administrativa [...]. La
declaracion por la Administracion de la caducidad carecera, pues, de caracter constitutivo» 99, afirman-
dolo igualmente JIMENEZ JIMENEZ al entender que «tal declaracion de caducidad no tiene sino efec-
to meramente declarativo que no sustantivo, por lo que con independencia de que el Equipo o Unidad
actuante documente expresamente tal acontecimiento, el procedimiento habra caducado igualmen-
te» 100, no siendo menos cierto que la aplicacion del instituto extintivo no tendra efectos hasta su
declaracion, si bien, por la automaticidad del mismo, a la Administracion le esta vedado resolver
sobre el fondo del asunto en el transito desde el estado de caducidad hasta su pertinente declaracion.

97 Fundamento de Derecho Tercero de la STS de 19 de marzo de 1988.
98 CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcién y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 188.
99 GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracién, cit., pag. 575.

100 JiMENEZ TIMENEZ, C.: «Plazo de duraciones de las actuaciones inspectoras: STS 12-09-2002 y anteproyecto de LGT. Una
cuestion sin cerrar», Revista de Estudios Financieros, n.° 242, 2003, pag. 33.
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Como conclusion, y de acuerdo con todo lo dicho, debe entenderse, segin disponen GONZALEZ
PEREZ y GONZALEZ NAVARRO, que en la perencion administrativa «el correspondiente acto terminal
tiene caracter constitutivo cuando aquélla se produce por causa imputable al interesado y caracter
meramente declarativo cuando tiene lugar por causa imputable a la Administraciony.

2.4. La perencion en la LRJAP-PAC tras la Ley 4/1999.

2.4.1. La Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacion de la LRJAP-PAC.

En la Exposicion de Motivos de la Ley 4/1999, aunque de forma inexacta al referirse solo al
silencio administrativo, puede comprobarse que las salvedades hechas a la LRJAP-PAC/1992 son
absolutamente fundadas, y ello porque el propio legislador reconoce tal extremo al afirmar en el
parrafo 5.° del Motivo I que «el objeto de esta Ley de reforma se circunscribe a modificar los aspec-
tos mas problematicos de la Ley 30/1992, segtin la opinién de la doctrina y de los aplicadores del
derecho: fundamentalmente, la regulacion del silencio administrativo» 191, Por esta razon, la refor-
ma de la LRJAP-PAC, en lo referente al deber de resolver en los procedimientos administrativos,
fue una cuestion a la que pronto hubo que hacer frente por el régimen que al respecto se establecid
en la redaccion original de la Ley 30/1992.

Dicho esto, y antes de iniciar el analisis del régimen legal del deber de resolver en la LRJAP-PAC
tras la reforma operada por la Ley 4/1999, deben advertirse dos extremos que van a incidir en el desa-
rrollo de esta cuestion; de un lado, pese a opiniones discordantes como la de CABALLERO SANCHEZ 102,

101" Aun siendo suficiente lo dicho en la EE.MM. de la Ley 4/1999 para justificar lo apuntado acerca de la regulacion del
deber de resolver y de las consecuencias juridicas de su incumplimiento en la LRJIAP-PAC/1992, debe resaltarse el con-
senso doctrinal que al respecto suscito la aprobacion de esta norma legal; asi, CABALLERO SANCHEZ, conocida la regula-
cion de la perencion en la LRIAP-PAC/1992, afirma que «Con el anterior panorama no era de extrafiar que, a la hora de
acometer la reforma de la polémica LPA, el régimen de los articulos 42 y siguientes estuviese especialmente en el punto
de mira del legislador. De hecho, estos preceptos son uno de los aspectos centrales abordados por la Ley 4/1999, de 13 de
enero (BOE de 14 de enero de 1999), como demuestra el dato de que hayan recibido una redaccion nueva casi en su inte-
gridad. Y -todo hay que decirlo-, las novedades del régimen juridico son, en lineas generales, positivas». (CABALLERO
SANCHEZ, R.: Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pags. 229 y 230); igualmente, MARTIN
VALDIVIA, justificando la reforma operada por la Ley 4/1999, determina que «Se hacia precisa con urgencia, por tanto,
una renovacion en profundidad del sistema, donde, de verdad, al silencio e inactividad demostrada de la Administracion
se anuden de manera automatica unos determinados efectos» (MARTIN VALDIVIA, S.: «El silencio administrativo como
garantia de los derechos de los particularesy, cit., pag. 455); y en idéntico sentido reitera RAZQUIN LIZARRAGA que «La
situacion se ha visto profundamente alterada por la reforma efectuada en la LRIAP-PAC por la Ley 4/1999, de 13 de
enero, que modifica de forma sustancial el régimen de la obligacion de resolver y de los efectos del transcurso del plazo
sin resolucion» (RAZQUIN LIZARRAGA, M.M.: La nueva fijacion legal de plazos de resolucion y de notificacion de los
procedimientos administrativos y de los efectos del silencio administrativo, cit., pag. 34).

102 Sobre el alcance de la modificacion operada por la Ley 4/1999 en la LRIAP-PAC, y en referencia a la discutida ubica-
cion sistematica de los articulos 42 a 44 de la LRJAP-PAC, afirmaba CABALLERO SANCHEZ que es una «Lastima que,
hipotecada por el hecho de ser una Ley de modificacion parcial, la nueva norma no haya podido dar su justo acomodo a
estos preceptos entre los modos de terminacion del procedimiento, desplazandoles hacia los articulos 87 y siguientes, como
les corresponde», fundamentado este hecho en que «Este traslado hubiera obligado a retocar buena parte de la enumera-
cion de la Ley» (CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 230).
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la Ley 4/1999 s6lo modifico parcialmente la Ley 30/1992, respetando aspectos como el relativo a la
determinacion de las causas de terminacion del procedimiento administrativo; y de otro lado, las prin-
cipales reformas que la Ley 4/1999 introduce en relacion con los articulos 42, 43 y 44 de la LRJAP-PAC
han sido ya objeto de analisis en este trabajo, por lo que resulta innecesario volver sobre las mismas.

Desde estas premisas, en las lineas que continlian ni van a ser tratadas cuestiones basicas
sobre la perencion de las actuaciones administrativas tales como los presupuestos para la declara-
cidn de la caducidad, el fundamento de la misma, el momento de su concurrencia 193, la necesidad
y el caracter del acto administrativo que decrete la perencion, etc., ni va a profundizarse en el régi-
men de la caducidad de los procedimientos incoados a instancia de parte en la medida que el mismo
en nada se ha modificado, y asi, dandose por conocidas y resueltas con anterioridad dichas mate-
rias, a continuacion va a avanzarse en ciertos aspectos de detalle cuyo analisis es necesario llega-
do este momento.

2.4.2. La perencion en los procedimientos administrativos iniciados de oficio.

2.4.2.1. El deber de resolver tras la Ley 4/1999: sobre la determinacion del dies a quo para el
computo del plazo maximo de duracion de los procedimientos.

Cuando se analizaba el deber de resolver en la LRIAP-PAC/1992 no se profundizé en una
cuestion tan importante como es la del aspecto temporal del mismo, sin embargo, en la medida que
dicho punto ha sido modificado, es momento ahora de preguntarse cuando comienza y cuando fina-
liza el deber que incumbe a las Administraciones Publicas por el mandato dirigido a las mismas desde
el articulo 42 de la LRJAP-PAC, i. e., desde qué momento se inicia el computo del plazo del deber

103 pese a lo dicho, es necesario destacar como la Ley 4/1999 ha instaurado una suerte de efectos juridicos vinculados a la

inactividad de la Administracion en los procedimientos claramente marcados por el automatismo en su aplicacion; asi,
en relacion con el silencio administrativo, se ha eliminado el tan obligado como desafortunado requisito de la certifica-
cion de acto presunto, mientras que en relacion con la perencion, el reformado articulo 44. 2 de la LRJAP-PAC conlle-
va un claro refuerzo del automatismo en la aplicacion de dicho instituto extintivo al determinarse que el incumplimien-
to del deber de resolver en los procedimientos administrativos iniciados de oficio «producira la caducidad. En estos casos,
la resolucion que declare la caducidad ordenaré el archivo de las actuaciones, con los efectos previstos en el articulo 92»,
eliminandose de esta forma otras problematicas cuestiones como el momento en que concurre la caducidad del procedi-
miento o como la necesidad y el caracter del acto administrativo que decrete la perencion de las actuaciones.
Sobre este aspecto se han pronunciado autores como CABALLERO SANCHEZ para quien «la reforma ha sido en buena medi-
da esclarecedora, preocupandose, en materia de silencio administrativo y de perencion, de imprimir automaticidad a estas
técnicas juridicasy». (CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 230),
y en idéntico sentido otras opiniones que se traen de nuevo a colacion como las de BAYONA GIMENEZ, quien afirma que
«En este sentido, resulta evidente que la nueva redaccion del articulo 44 de la Ley 30/1992 refuerza la idea de automa-
tismo en la aplicacion del instituto perentorio» (BAYONA GIMENEZ, J.J.: La caducidad en el ordenamiento tributario
espaiiol, cit., pag. 51), 0o MARTIN VALDIVIA, quien a contrario lo determina al disponer que «en la anterior redaccion del
articulo 43.4 esa declaracion de caducidad no era automatica desde el momento en que hubiese concluido el plazo méxi-
mo para resolver y notificar, sino a los treinta dias desde el vencimiento del plazo en que debi6 ser dictada la resolucion»
(MARTIN VALDIVIA, S.: El silencio administrativo como garantia de los derechos de los particulares, cit., pag. 430).
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de resolver —dies a quo—y en qué momento finaliza el mismo —dies ad quem—, dando lugar, en su
caso, a la inactividad decisoria de la Administracion a la que se vinculan los efectos del incumpli-
miento del deber de resolver.

En relacion con el dies a quo del computo del plazo maximo para resolver los procedimien-
tos sefiala el articulo 42.3 de la LRJAP-PAC que: «Este plazo y los previstos en el apartado anterior
se contaran:

a) En los procedimientos iniciados de oficio, desde la fecha del acuerdo de iniciacion.

b) En los iniciados a solicitud del interesado, desde la fecha en que la solicitud haya tenido
entrada en el registro del 6rgano competente para su tramitaciony.

Este precepto, introducido ex novo por la Ley 4/1999, consagra pues dos reglas para fijar el
momento en que comienza el computo del plazo maximo de duracion de las actuaciones adminis-
trativas, distinguiéndose entre los procedimientos iniciados de oficio y los incoados a instancia de
parte. Mas con dichas reglas, cuya incorporacion a la LRJAP-PAC es evidentemente positiva, no se
termina de aclarar el dies a quo en el computo del plazo antes referido, sino que se traslada la cues-
tion a la determinacion de cuando se entiende por iniciado un procedimiento o de cuando la solici-
tud ha tenido entrada en el registro del 6rgano competente para la tramitacion de las actuaciones 104,

Asi, en referencia a los procedimientos iniciados de oficio, la respuesta a dicha cuestion, que
pasa por determinar y poner en conocimiento del administrado la fecha de adopcion del acuerdo de ini-
ciacion de oficio, viene de la mano de la propia Ley 30/1992, pues en el parrafo 2.° del articulo 42.4
de la LRJAP-PAC se somete a las Administraciones publicas a una nueva obligacion de publicidad

104 Aunque a continuacion se analizara con mayor detalle esta cuestion, sirva para apoyar lo dicho lo dispuesto al respecto

en la Orden de 14 de abril de 1999, por la que se establecen criterios para la emision de la comunicacion a los interesa-
dos prevista en el articulo 42.4 de la LRJAP-PAC; en esta disposicion, donde se regulan la comunicacién y la notifica-
cion o publicacion que necesariamente remitiran las Administraciones Publicas poniendo en conocimiento de los inte-
resados el plazo maximo establecido para la resolucion y notificacion de los procedimientos y los efectos del silencio
administrativo en los mismos, el contenido que ha de reflejarse en la comunicacion y en la notificacién o publicacion,
segun se trate de procedimientos incoados a instancia de parte o iniciados de oficio respectivamente, es mas amplio que
el dispuesto en el articulo 42.4 de la LRJAP-PAC, y asi, seglin se dispone en la letra c) de los articulos 3 y 4 de la Orden
de 14 de abril de 1999, se hara «Especificacion del plazo maximo para resolver y notificar la resolucion y de la fecha en
que la solicitud ha tenido entrada en el registro del 6rgano competente para su tramitacion, a partir de la cual se inicia el
computo de dicho plazo» o «Especificacion del plazo maximo para resolver y notificar la resolucion y la fecha a partir
de la cual se inicia el computo de dicho plazo», atendiendo a si el procedimiento en el que se evacua la comunicacion se
inici6 por el ciudadano o por la Administracion actuante.
De lo dicho no es dificil deducir que el autor de la norma reglamentaria, conocedor de las reglas del articulo 42.3 de la
LRJAP-PAC y contando con las mismas, ha querido que en cada procedimiento se fije con exactitud y se ponga en cono-
cimiento del administrado el momento en que se inicio el computo del plazo maximo de resolucion de las actuaciones
administrativas, y ello aun pudiéndose determinar el mismo de acuerdo con el articulo 42.3 de la LRJAP-PAC.

-198 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 49

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| CADUCIDAD DEL PROCEDIMIENTO | Alfonso Sanz Clavijo

acerca de los procedimientos administrativos 105, concretamente se determina que «En todo caso, las
Administraciones publicas informaran a los interesados del plazo maximo normativamente estable-
cido para la resolucion y notificacion de los procedimientos, asi como de los efectos que pueda pro-
ducir el silencio administrativo, incluyendo dicha mencién en la notificacion o publicacion del acuer-
do de iniciacion de oficio, o en comunicacion que se les dirigira al efecto dentro de los diez dias
siguientes a la recepcion de la solicitud en el registro del 6rgano competente para su tramitacion. En
este ultimo caso, la comunicacion indicara ademas la fecha en que la solicitud ha sido recibida por
el 6rgano competente» 106, Esta obligacion de publicidad sobre los procedimientos administrativos,
redactada con cierta confusion en la norma legal, es desarrollada posteriormente en la Orden de 14 de
abril de 1999, fijandose en la letra ¢) de su articulo 4.1 la necesidad de incorporar al contenido de la
notificacion o publicacion del acuerdo de iniciacion de oficio el dies a quo para el computo del plazo
maximo para resolver dichos procedimientos; de esta forma, el momento en que efectivamente
comienza a correr el tiempo para cumplir el deber de resolver en las actuaciones administrativas ini-
ciadas de oficio viene determinado sin confusion alguna en la obligada notificacion o publicacion
del acuerdo antes referido.

Dicho lo anterior, y ya en referencia a los procedimientos incoados a instancia de parte, la pro-
blematica de la fijacion del dies a quo para el computo del plazo maximo para resolver los procedi-
mientos gira en torno a lo que se considere como registro del 6rgano competente para la tramitacion
de las actuaciones administrativas.

105 En el analisis de la perencion en el marco normativo establecido por la LRIAP-PAC/1992 ya se vio la obligacién que

incumbe a las distintas Administraciones Publicas de publicar y mantener actualizados la relacion de sus procedimien-
tos, con expresion tanto de su plazo maximo de duracion como de los efectos del silencio administrativo en caso de con-
currencia; pues bien, en la Ley 4/1999 a esta obligacion se le une la de informar subjetivamente a cada administrado, bien
a través de comunicacion o bien a través de notificacion o publicacion, de ciertos extremos relacionados con el procedi-
miento tales como la fecha de iniciacion, el plazo maximo de resolucion, el efecto del silencio administrativo, etc.
Esta obligacion de la Administracion, que segin FERNANDEZ VALVERDE «puede considerarse una concrecion de la gené-
rica que ya se contenia, como derecho del ciudadano, en el articulo 35 g) de la LRJPA, relativa «a obtener informacion
y orientacion acerca de los requisitos juridicos... que las disposiciones vigentes impongan a (las)... actuaciones o soli-
citudes que se propongan realizar los ciudadanos» (FERNANDEZ VALVERDE, R.: De nuevo, el silencio administrativo, cit.,
pag. 91), junto con la descrita al inicio suponen el perfil personal y general respectivamente de un deber tacitamente
incorporado a la LRJAP-PAC por el cual las todas Administraciones Publicas estan obligadas a informar activamente a
los ciudadanos sobre cuestiones principales acerca de los procedimiento que con las mismas entablen. En este sentido,
y calibrando el alcance de esta obligacion, opina CABALLERO SANCHEZ que «Si esta prevision funciona adecuadamente
habremos ganado mucho a la hora de acercar la Administracion al ciudadano» (CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcion
y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 234).

106 EJ articulo 1 de la Orden de 14 de abril de 1999 dispone que:
«La emision de la comunicacion no sera necesaria en los siguientes casos:

a) Cuando los interesados formulen solicitudes cuya unica peticion sea la suspension de la ejecucion de un acto impug-
nado en via de recurso.
b) Cuando, dentro del plazo de diez dias legalmente establecido para emitir la comunicacion a la que se refiere la pre-
sente Orden, se dicte y se notifique la resolucion expresa correspondiente que ponga fin al procedimiento.»
Se consagran de esta manera dos supuestos que determinan el decaimiento de la referida obligacion; mas siendo justifi-
cado el segundo en la medida en que se ha puesto fin al procedimiento en el que se inserta este deber de la Administracion
Publica actuante, no lo es el primero, ya sea por lo trascendente de los intereses en litigio o por lo complicado de la mate-
ria en diversas regulaciones sectoriales, por ejemplo la regulacion de la suspension de actos tributarios en el procedi-
miento de las reclamaciones economico-administrativas.
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Nuevamente, la respuesta a esta cuestion va a encontrarse en la propia Ley 30/1992, pues en
su reformada Disposicion Adicional 15.% de la LRJAP-PAC se determina al respecto que «En el ambi-
to de la Administracion General del Estado, y a los efectos del articulo 42.3.b) de esta Ley, se entien-
de por registro del 6rgano competente para la tramitacion de una solicitud, cualquiera de los regis-
tros del Ministerio competente para iniciar la tramitacion de la mismay; de esta forma «Queda, pues,
aclarado que de entre los diversos registros, oficinas, representaciones o lugares en los que el articu-
lo 38.4 autoriza o habilita para presentar "las solicitudes, escritos y comunicaciones que los ciuda-
danos dirijan a los 6rganos de las Administraciones publicas", a estos efectos, so6lo han de tomarse
en consideracion las contempladas en su apartado a); esto es, solo la presentacion en "los registros
de los 6rganos administrativos a que se dirijan", en cuanto sean "o6rganos competentes" para la tra-
mitacion del procedimiento que se inicia con la solicitud» 197. Una vez conocido que se considera
como registro del 6rgano competente para la tramitacion de las actuaciones administrativas, la fija-
cion del dies a quo para el computo del plazo maximo para resolver el procedimiento incoado a ins-
tancia de parte se realizara de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 42.4 parrafo 2.° in fine de la
LRJAP-PAC y en el articulo 3.1 letra c) de la Orden de 14 de abril de 1999, en el que se determina
que en la obligada comunicacion del articulo 42.4 de la LRJAP-PAC se especificara la fecha en que
la solicitud ha tenido entrada en el registro del érgano competente para su tramitacion; de esta mane-
ra, la fijacion del dies a quo para el computo del plazo maximo para cumplir el deber de resolver en
estos procedimientos es tan indubitativa como en los iniciados de oficio 108

En resumen, en la determinacion del dies a quo para el computo del plazo méaximo de duracioén
de los procedimientos debe diferenciarse si los mismos se han incoado a instancia de parte o se han
iniciado de oficio, pues el articulo 42.4 de la LRJAP-PAC fija dicho momento en la fecha en que la
solicitud del interesado tuviera entrada en el registro del 6rgano competente para la tramitacion o en
la fecha del acuerdo de iniciacion de oficio de las actuaciones administrativas, respectivamente.

2.4.2.2. El deber de resolver tras la Ley 4/1999: sobre su extension hasta la notificacion de la
resolucion del procedimiento.

El deber de resolver de las Administraciones Publicas que consagra el articulo 42.1 y 2 de la
LRJAP-PAC/1992, como antes se vio, se limitaba precisamente a dicha accion, a la resolucion de
las actuaciones administrativas en el plazo méaximo fijado por la normativa reguladora del procedi-

107 FERNANDEZ VALVERDE, R.: De nuevo, el silencio administrativo, cit., pag. 90.

108 .3 posibilidad de consumir en el traslado del expediente parte del plazo méximo de resolucién de los procedimientos
incoados a instancia de parte es una posible disfuncion del sistema a la que la Orden de 14 de abril de 1999 ha sabido
hacer frente, y asi, cuando un administrado entrega una solicitud en un registro del érgano competente para la tramita-
cion geograficamente lejano a la sede de la unidad a la que corresponda emitir la comunicacion, dispone el articulo 2 de
la Orden de 14 de abril de 1999 que «la oficina de registro adelantara el contenido de la solicitud y su fecha de entrada
a la mencionada unidad, utilizando los medios electronicos, informaticos o telematicos a su alcance, sin perjuicio de que
con posterioridad se remita, por el medio habitual y en su integridad, la documentacion presentada por el interesado», y
ello para que dicha unidad competente puede efectivamente evacuar en plazo la comunicacion a la que se encuentra obli-
gada ex articulo 42.4 de la LRJAP-PAC.
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miento. Asi, la configuracion dada por el legislador al deber de resolver permitia soslayar esta garan-
tia de los administrados con la simple antedatacion del acto por el que se ponia fin a las actuaciones
administrativas, i. e., en la medida en que el incumplimiento de dicho deber dependia exclusiva-
mente de un dato interno de las Administraciones Publicas como es la fecha de la pertinente resolu-
cion, evitar dicho incumplimiento, y con ello la aplicacion de sus consecuencias juridicas, era tan
sencillo como antedatar ficticiamente la misma, de tal manera que evacuada la resolucién en plazo,
el retraso en la notificacion de este acto administrativo no generaba consecuencia juridica alguna
pues «La realizacion de actuaciones administrativas fuera del tiempo establecido para ellas sélo
implicard la anulabilidad del acto cuando asi lo imponga la naturaleza del término o plazo», segun
se dispone en el articulo 63.3 de la LRJAP-PAC.

Por esta razon, la reforma operada por la Ley 4/1999, con el fin de atajar esta disfuncién en
la configuracion legal del deber de resolver, modificd coordinadamente el articulo 42.1 y 2 de la
LRJAP-PAC en los siguientes términos:

«La Administracion esta obligada a dictar resolucion expresa en todos los procedimientos y
a notificarla cualquiera que sea su forma de iniciacion.»

«El plazo maximo en el que debe notificarse la resolucion expresa sera el fijado por la norma
reguladora del correspondiente procedimiento.»

De esta forma se retrasa el dies ad quem en el computo del plazo de duracion de los procedi-
mientos administrativos hasta la notificacion de la resolucion de los mismos, actuacion que al reque-
rir un conocimiento formal de la misma por el ciudadano, en la medida en que «Las notificaciones se
practicaran por cualquier medio que permita tener constancia de la recepcion por el interesado o su
representante, asi como de la fecha, la identidad y el contenido del acto notificado. La acreditacion
de la notificacion efectuada se incorporara al expediente», segiin se determina en el articulo 59.1 de
la LRJAP-PAC, cierra la puerta a la corruptela administrativa de antedatar las resoluciones al exte-
riorizarse el dato que sirve de guia para verificar el efectivo cumplimiento del deber de resolver 10,

En definitiva, tras la Ley 4/1999 el dies ad quem en el computo del plazo maximo de dura-
cion de los procedimientos administrativos se fija en el momento de la notificacion de la resolucion
que pone fin a los mismos, garantizandose asi la efectividad del deber de resolver, o, en su caso, la
concurrencia de las consecuencias juridicas de su incumplimiento.

109 1a extension del deber de resolver hasta la notificacion del acto administrativo con el que se pone fin al procedimiento
ha sido una cuestion sobre la que la mayoria de la doctrina ha opinado favorablemente; asi, a juicio de CABALLERO
SANCHEZ, «una novedad de la mayor trascendencia es la retrasar el dies ad quem a efectos de la duracion de los proce-
dimientos hasta el dia de la notificacion al interesado de la resolucion final. Y lo es porque traduce esa necesidad de cons-
truir el sistema administrativo desde la dptica del ciudadano. Para éste no tiene trascendencia el dia en que la autoridad
competente firma la resolucion del expediente, sino el dia en que efectivamente recibe en su domicilio la comunicacion
en regla de ese escrito. Ese es el dia relevante, tanto a efectos de recurso, como de control objetivo de si se ha superado
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2.4.2.3. El deber de resolver tras la Ley 4/1999: sobre la formas de notificacion de la resolu-
cion del procedimiento.

Una vez que se conoce el dies a quo y el dies ad quem establecidos por la LRIAP-PAC para
el computo del plazo maximo para resolver los procedimientos administrativos, es necesario ahora
analizar brevemente la forma en que normalmente deben finalizar las actuaciones administrativas,
i. e., estudiar someramente el régimen de las notificaciones de las resoluciones administrativas 110,

Sentado lo anterior, en brevisimo resumen de los articulos 58 y 59 de la LRJAP-PAC puede afir-
marse que las principales formas para poner en conocimiento de los ciudadanos la existencia de actos
administrativos que afecten a sus derechos e intereses son tres, la notificacion personal, sea fisica o sea
electrdnica, la notificacion por anuncios y la publicacion; asi, omitiendo lo referente a la publicacion,
por lo especifico de los supuestos en que puede recurrirse a ella, y recordando la subsidiariedad de la
notificacion por anuncios respecto de la notificacion personal, debe sefialarse que es esta ultima forma
la que habitualmente debe encauzar la comunicacion entre ciudadanos y Administraciones Publicas,
recurriéndose a la notificacion por anuncios «Cuando los interesados en un procedimiento sean des-
conocidos, se ignore el lugar de la notificacion o el medio a que se refiere el punto 1 de este articulo,
o bien, intentada la notificacion, no se hubiese podido practicar» segun dispone el articulo 59.5 de la
LRJAP-PAC. De esta forma, dictada resolucion en un procedimiento y de cara a cumplir con el deber
de resolver, en el plazo previsto por la normativa deberia notificarse personalmente dicho acto admi-
nistrativo, y, siempre dentro del plazo anterior, s6lo cuando concurran los supuestos del articulo 59.5

ol

el maximo de tramitacion [...] a efectos del posible silencio o perencion del procedimiento, segun proceday. (CABALLERO
SANCHEZ, R.: Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pags. 232y 233); igualmente, FERNANDEZ
VALVERDE determina en relacion con el deber de resolver que «la obligacion ya no es solo de "dictar resolucion expre-
sa", expresion que se repite en ambos textos, sino que a tal obligacion de resolucion se une o afade la obligacion de noti-
ficarla; esto es, el legislador de 1999 ha querido que la citada obligacion, a través de la técnica de comunicacion en que
la notificacion consiste, tenga una exteriorizacion fuera del ambito interno administrativo, para alcanzar, sin duda, un
mas amplio indice de seguridad juridica, e impedir resoluciones tardia antedatadasy». (FERNANDEZ VALVERDE, R.: De
nuevo, el silencio administrativo, cit., pag. 86); y en idéntico sentido GOMEZ PUENTE, también en referencia a la exten-
sion del deber de resolver tras la reforma operada en la LRIAP-PAC, afirma que «la Ley 4/1999 corrige la errada for-
mulacion que la LRJ-PAC hacia del deber de resolver. El viejo articulo 42 considera cumplido dicho deber simplemen-
te con dictar resolucion. Pero, como quedod explicado, el deber de resolver hunde sus raices en el caracter revisor de la
jurisdiccion contenciosa-administrativa y, por tanto, en el privilegio administrativo de la autotutela del que se deduce y en
el que se encuentra su fundamento. Y por eso mismo el deber lo es de dictar una resolucion expresa y ejecutiva. De modo
que cuando la notificacion sea condicion de la ejecutividad del acto, no puede considerarse cumplido este deber hasta que
dicha notificacion se practica. Tal es el criterio de nuestra tradicion juridica, del que se separ6 la LRIAP-PAC en 1992,
que acertadamente retoma la Ley 4/1999» (GOMEZ PUENTE, M.: La inactividad de la Administracion, cit., pag. 573). Incluso,
el Consejo de Estado en su preceptivo Dictamen n.° 5356/1997, de 22 de enero, afirma en relacion con la Ley 4/1999
que «el establecimiento de un plazo inico para resolver y notificar parece responder a la idea de simplificar el computo
del plazo y evitar que se adelante la fecha de una resolucion expresa extemporaneay.

110 En la medida que la perencion es una forma anormal de terminacion de los procedimientos que descansa en la falta de
una resolucion notificada en plazo que finalice las actuaciones desarrolladas, en relacion con el régimen legal de la noti-
ficacion de los actos administrativos, y por la relacion existente entre el deber de resolver y la caducidad del procedi-
miento, solo va a profundizarse en aquella forma de notificacion introducida ex novo en el articulo 58. 4 de la LRJAP-
PAC para facilitar el cumplimiento de dicho deber.
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de la LRJAP-PAC antes sefialados podria la Administracion recurrir a la notificacion por anuncios para
asi cumplir con el deber establecido en el articulo 42 de la LRJAP-PAC.

Sin embargo, la situacion no es asi, el legislador, consciente de que los diferentes plazos de
tramitacion establecidos seran, tras la reforma de la Ley 4/1999, plazos de resolucion y notificacion,
y conocedor de lo alargadas en el tiempo que pueden ser las actuaciones de notificacion, ha confi-
gurado en el articulo 58.4 de la LRJAP-PAC un tercer genero de notificacion personal a efectos de
entender cumplida la obligacion de notificar dentro del plazo maximo de duracion de los procedi-
mientos, «una notificacion que pudiera calificarse de menor intensidad en cuanto a su contenido,
pero quizas mas exigente en su aspecto temporal» 1!l como sefiala FERNANDEZ VALVERDE, en defi-
nitiva, una notificacion ideada tan sélo para facilitar el cumplimiento del deber de resolver.

Sentado lo anterior, son dos los requisitos que han de concurrir en esta notificacion del articu-
lo 58.4 de la LRJAP-PAC para entender cumplido el deber de resolver; por una parte, la notificacion
ha de contener «cuando menos el texto integro de la resolucion» que pone fin al procedimiento, «des-
defiandose los requisitos de su caracter definitivo —o no—, recursos, 6rganos y plazos previstos en el
articulo 58.2» 112; y por otra parte, «el intento de notificacion debidamente acreditado» debera constar
en el expediente administrativo; este requisito, como sefiala FERNANDEZ VALVERDE, es bastante pro-
blematico, pues al referirse el legislador a intento «podria hablarse de "propdsito"”, "designio", "tener
animo de hacer una cosa", [...], etc., siempre y cuando la actuacion que cualquiera de dichas activida-
des comporta "quedara debidamente acreditada" en el expediente administrativoy, pero también puede
que «el legislador —pretendiendo una mayor seguridad juridica— haya querido dar al concepto de "inten-
to" la misma intensidad o contenido que le da en el parrafo 2.° del articulo 59.2 de la LRJPA» 113,

Asi, dando por hecha la asimilacion de la expresion «intento de notificacion» en los articu-
los 58.4 y 59.2 de la LRJAP-PAC, los requisitos para entender debidamente realizado un intento de
notificacion se entiende que son los recogidos en este Ultimo precepto, requisitos que vienen a repe-
tirse y complementarse en el Real Decreto 1829/1999, de 3 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento por el que se regula la prestacion de los servicios postales, en desarrollo de lo estable-
cido en la Ley 24/1998, de 13 de julio, del Servicio Postal Universal y de Liberalizacion de los Servi-
cios Postales, en la medida que ya en el articulo 41.1 del Real Decreto 1829/1999 se dispone que
«Los requisitos de la entrega de notificaciones, en cuanto a plazo y forma, deberan adaptarse a las
exigencias de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtin, en la redaccion dada por la Ley 4/1999, de 13 de
enero, de modificacion de aquélla sin perjuicio de lo establecido en los articulos siguientesy». De esta
forma, seran los articulos 42.1 y 6 del Real Decreto 1829/1999, relativos a los supuestos de notifi-
caciones con dos intentos de entrega, los que determinen cudles son dichos requisitos para entender
debidamente realizado un intento de notificacion al determinar que:

1 FERNANDEZ VALVERDE, R.: De nuevo, el silencio administrativo, cit., pagina 87.
112 véase nota 111.

13 fdem nota anterior.
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«Si intentada la notificacion en el domicilio del interesado, nadie pudiera hacerse cargo de la
misma, se hara constar este extremo en la documentacion del empleado del operador postal y, en su caso,
en el aviso de recibo que acompafie a la notificacion, junto con el dia y la hora en que se intent6 la misma,
intento que se repetird por una sola vez y en una hora distinta dentro de los tres dias siguientes.»

«En todos los supuestos previstos en los parrafos anteriores, el empleado del operador postal
debera hacer constar su firma y numero de identificacion en el aviso de recibo que, en su caso, acom-
pafie a la notificacion y en el aviso de llegada si el mismo procede.»

Por lo tanto, a efectos de entender cumplido el deber de notificar en los términos del articu-
lo 58.4 de la LRJAP-PAC, han de quedar debidamente acreditados en el expediente administrativo
el aviso de recibo que se acompaifie en el tnico intento de notificacion infructuoso, donde se refle-
jara la imposibilidad de que alguien en el domicilio del interesado se hiciese cargo de la notifica-
cion, el dia y hora del intento, asi como la firma y nimero de identificacion del empleado del ope-
rador postal, y, si procede, el aviso de llegada, recogiéndose también en el mismo la firma y nimero
de identificacion del empleado del operador postal 114,

Dicho todo lo anterior, ha de concluirse que el cumplimiento del deber de notificar las resolu-
ciones de los procedimientos administrativos se ha facilitado en gran medida gracias a la forma de noti-
ficacion configurada en el articulo 58. 4 LRJIAP-PAC, precepto que introducido por la Ley 4/1999 regu-
la un tercer tipo de notificacion personal solo a efectos de entender cumplido el mandato del articulo 42
de la LRJAP-PAC y siempre que concurran los requisitos antes vistos, la integridad de la resolucién y
el intento infructuoso de notificacién debidamente acreditado en el expediente administrativo.

2.4.2.4. El deber de resolver tras la Ley 4/1999: sobre la suspension y la ampliacion de plazo
maximo de duracién de los procedimientos.

En referencia a la precision con la que la LRIAP-PAC fija el dies a quo y el dies ad quem para
el computo del plazo maximo de duracion de las actuaciones administrativas, sefiala CABALLERO

114 [a problematica en torno al cumplimiento del deber de notificar en los términos del articulo 58. 4 de la LRIAP-PAC,
pese a lo dicho anteriormente, se ha visto resuelto en cierta medida tras la STS de 17 de noviembre de 2003, resolucion
que resolviendo el pertinente recurso de casacion en interés de la ley interpuesto por la Diputacion Foral de Guiptzcoa
ha fijado al respecto la siguiente doctrina legal:

«Que el inciso intento de notificacion debidamente acreditado que emplea el articulo 58.4 de la Ley 30/1992, de 26 de

noviembre, de RJIAP y PAC, se refiere al intento de notificacion personal por cualquier procedimiento que cumpla
con las exigencias legales contempladas en el articulo 59.1 de la Ley 30/1992, pero que resulte infructuoso por cual-
quier circunstancia y que quede debidamente acreditado. De esta manera, bastara para entender concluso un proce-
dimiento administrativo dentro del plazo maximo que la ley le asigne, en aplicacion del referido articulo 58.4 de la
Ley 30/1992, el intento de notificacion por cualquier medio legalmente admisible segun los términos del articulo 59
de la Ley 30/1992, y que se practique con todas las garantias legales aunque resulte frustrado finalmente, y siempre
que quede debida constancia del mismo en el expediente.
En relacion con la practica de la notificacion por medio de correo certificado con acuse de recibo, el intento de noti-
ficacion queda culminado, a los efectos del articulo 58.4 de la Ley 30/1992, en el momento en que la Administracién
reciba la devolucion del envio, por no haberse logrado practicar la notificacion, siempre que quede constancia de ello
en el expediente.»
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SANCHEZ que «la tasacion de un procedimiento debe comprender cierto margen, que permita reali-
zar sin salirse del maximo estipulado ciertos tramites o gestiones de ordinaria administracion en un
procedimiento» 115, pues la duracion de las actuaciones no debe ser un corsé que restringa la efecti-
vidad del procedimiento, sino que debe amoldarse con facilidad a ciertas actividades y circunstan-
cias que de comun puede concurrir en la tramitacion de las actuaciones administrativas.

Asi, a esta idea de racionalizacion de los plazos maximos para resolver y notificar en los pro-
cedimientos administrativos responden los articulos 42.5 y 6 de la LRJAP-PAC, preceptos que regu-
lan la suspension y la ampliacion de estos plazos como principales incidencias de los mismos.

El articulo 42.5 de la LRJAP-PAC 116, introducido ex novo por la Ley 4/1999, determina que
podra suspenderse el transcurso del plazo maximo para resolver y notificar la resolucioén de un pro-
cedimiento administrativo por cinco causas legalmente establecidas 117,

Sobre dichas causas de paralizacion del computo del plazo de resolucidn y notificacion, res-
pecto de las que FERNANDEZ VALVERDE afirma «que el legislador se pronuncia por un niimero exce-

115 CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 234.
116 Véase lo dispuesto al respecto por el articulo 42.5 de la LRIAP-PAC:

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

a) Cuando deba requerirse a cualquier interesado para la subsanacion de deficiencias y la aportacion de documentos
y otros elementos de juicio necesarios, por el tiempo que medie entre la notificacion del requerimiento y su efecti-
vo cumplimiento por el destinatario, o, en su defecto, el transcurso del plazo concedido, todo ello sin perjuicio de
lo previsto en el articulo 71 de la presente Ley.

b) Cuando deba obtenerse un pronunciamiento previo y preceptivo de un o6rgano de las Comunidades Europeas, por
el tiempo que medie entre la peticion, que habra de comunicarse a los interesados, y la notificacion del pronuncia-
miento a la Administracion instructora, que también debera serles comunicada.

¢) Cuando deban solicitarse informes que sean preceptivos y determinantes del contenido de la resolucion a érgano
de la misma o distinta Administracion, por el tiempo que medie entre la peticion, que debera comunicarse a los inte-
resados, y la recepcion del informe, que igualmente debera ser comunicada a los mismos. Este plazo de suspension
no podra exceder en ningtin caso de tres meses.

d) Cuando deban realizarse pruebas técnicas o analisis contradictorios o dirimentes propuestos por los interesados,
durante el tiempo necesario para la incorporacion de los resultados al expediente.

e) Cuando se inicien negociaciones con vistas a la conclusion de un pacto o convenio en los términos previstos en el
articulo 88 de esta Ley, desde la declaracion formal al respecto y hasta la conclusion sin efecto, en su caso, de las
referidas negociaciones que se constatara mediante declaracion formulada por la Administracion o los interesados.".

U7 Elarticulo 44 in fine de la LRJAP-PAC, en referencia a las actuaciones iniciadas de oficio, determina que «En los supues-

tos en los que el procedimiento se hubiera paralizado por causa imputable al interesado, se interrumpira el computo del
plazo para resolver y notificar la resoluciony.
La confusa redaccion dada a este precepto ha dado lugar a su critica por autores como SAINZ MORENO 0 como CABALLERO
SANCHEZ, para quien «esas famosas paralizaciones debidas al interesado solo podrian, en justicia, suspender la tramita-
cion (es decir, detener el computo, que proseguiria cuando se supere el estancamiento), pero no provocar el reinicio desde
cero del plazo total. Sin duda, parece que se esta empleando el verbo interrumpir en sentido vulgar y no técnico. Pero esta
licencia —defecto de expresion a mi juicio— es grave cuando, con buena técnica y apenas en el precepto anterior (art. 42.5
LPA), se esta aplicando a supuestos parecidos la técnica de la suspension» (CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcion y
caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 237).
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sivo de causas de suspension que, ademas, en algunos casos implican una gran indeterminaciony 118,
debe senalarse que las mismas responden a diversas y comunes circunstancias en las que la
Administracion competente deja de ser duefia del tiempo en la terminacion del procedimiento, razén
por la cual el legislador no ha querido que el periodo transcurrido en su atencion se impute al plazo
que detentan la misma para desarrollar las actuaciones de resolucion y notificacion del procedi-
mientos. Igualmente, debe destacarse en relacion con los supuestos de paralizacion que «se dispo-
ne con buen criterio, para cada uno de ellos, en qué momento comienza y en qué momento termina
el tramite correspondiente. Incluso en el caso de los informes preceptivos y determinantes (letra c)
se establece un tope limite a la suspension de tres meses, para evitar una dilacion sine die, de peli-
grosa manipulacion. Ademas, se asegura también la comunicacion al particular interesado de cada
una de esas circunstancias cuando concurran, de manera que le sea posible conocer con exactitud en
qué medida se ha alterado el plazo maximo de resolucion y notificacion» 119.

El articulo 42.6 de la LRJAP-PAC 120, que surge de la redaccion dada a ciertos parrafos del
articulo 42.2 de la LRJAP-PAC/1992 por la Ley 4/1999, dispone que, de forma excepcional y solo
cuando se hayan agotado todos los medios a disposicion posible, podra ampliarse el plazo maximo
de resolucion y notificacion de los procedimientos por un periodo no superior al establecido corrien-
temente para la tramitacion de las actuaciones administrativas en cuestion.

Sobre la ampliacion del plazo maximo de resolucion y notificacion debe sefalarse que la causa
determinante de su adopcion no es otra que el nimero de solicitudes formuladas o de personas afec-

ol

Estandose de acuerdo con lo dicho en lo referente a que se trata de un supuesto de suspension del plazo para resolver y
notificar —supuesto que como los recogidos en el articulo 42. 5 de la LRJAP-PAC se fundamenta en que en el mismo la
Administracion deja de ser duefia del tiempo en la terminacion del procedimiento, y por ello el legislador no quiere que
el periodo transcurrido por la paralizacién imputable al interesado disminuya el plazo que detentan la misma para desa-
rrollar las actuaciones de resolucion y notificacion del procedimiento—, también parece evidente que la LRJAP-PAC no
ha querido que en este supuesto el plazo para resolver y notificar se convierta en un plazo de prescripcion susceptible de
interrupcion y reanudacion, sino que simplemente, como sefiala AGUADO 1 CUDOLA, «se esta utilizando impropiamente
este término y que habria que hablar en buena técnica de suspender» (AGUADO I CUDOLA, V.: Prescripcion y caducidad
en el ejercicio de potestades administrativas, cit., pag. 58).
De esta forma, no debe darsele mayor importancia a la redaccion del articulo 44 in fine LRJIAP-PAC, debiéndose con-
cluir que simplemente se trata de otro supuesto de suspension del plazo para resolver y notificar legalmente establecido
pese a su nomen iuris.

118 FERNANDEZ VALVERDE, R.: De nuevo, el silencio administrativo, cit., pag. 93.

119 CABALLERO SANCHEZ, R.: Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, cit., pag. 235.

120 V¢ase lo dispuesto al respecto por el articulo 42.5 de la LRIAP-PAC:

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

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

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

Contra el acuerdo que resuelva sobre la ampliacion de plazos, que debera ser notificado a los interesados, no cabra
recurso alguno.»
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tadas, pero tal causa no deriva directamente en la citada ampliacion, sino que ésta ha de ser subsi-
diaria de la natural consecuencia que debe suceder a dicha situacion y que no es otra que la habili-
tacion de los medios personales y materiales para cumplir con el despacho adecuado y en plazo.
Igualmente, ha de destacarse que, a diferencia de la regulacion anterior, el acuerdo que resuelva sobre
la ampliacion del referido plazo debera ser notificado a los interesados, mas no se determina si dicha
notificacion tendra que realizarse dentro del plazo ordinario o del plazo ampliado 121

3. CONCLUSIONES.

Tras todo lo expuesto anteriormente, parece conveniente resumir en las siguientes conclusio-
nes algunas de las ideas puestas de manifiesto sobre la caducidad del procedimiento y su aplicacion
enla LGT:

a) Laperencidn, expresion de los principios constitucionales de eficacia de la Administracion
y de seguridad juridica, es una forma de terminacion del procedimiento administrativo que
se fundamenta en la presuncion de abandono del mismo por una paralizacion culpable
imputable a quien lo inicio o es duefio de su desarrollo.

b) Hasta la LRJAP-PAC/1992 la caducidad s6lo se aplicaba a los procedimientos paraliza-
dos por el administrado, siendo la constante jurisprudencia del TS la que impuls6 al legis-
lador a introducir la perencion en determinados procedimientos iniciados de oficio como
consecuencia del incumplimiento del deber de resolver que incumbe a la Administracion,
si bien, la regulacion resultante no fue plenamente satisfactoria con el principio de segu-
ridad juridica cuya tutela se perseguia.

121 Sobre si la notificacién del acuerdo por el que se decreta la ampliacion del plazo para resolver y notificar debe realizar-
se dentro del plazo ordinario o dentro del plazo ampliado se ha pronunciado FERNANDEZ VALVERDE, para quien es nece-
sario que tal actuacion se lleve a cabo en el plazo ordinario por «el caracter taxativo de los plazos y las consecuencias
de su incumplimiento derivadasy» (FERNANDEZ VALVERDE, R.: De nuevo, el silencio administrativo, cit., pag. 93).

Pese a lo dicho, se considera que el argumento necesario para decantarse por una u otra posicion deriva de la interpreta-
cion que se haga del articulo 49.3 de la LRJAP-PAC, precepto que en referencia a la ampliacion de los plazos en gene-
ral dispone que «Tanto la peticion de los interesados como la decision sobre la ampliacion deberan producirse, en todo
caso, antes del vencimiento del plazo de que se trate. En ningtin caso podra ser objeto de ampliacion un plazo ya venci-
do. Los acuerdos sobre ampliacion de plazos o sobre su denegacion no seran susceptibles de recursosy.

La disposicion transcrita, en interpretacion literal de la misma, daria validez a que la notificacion del acuerdo por el que
se decreta la ampliacion del plazo para resolver y notificar se realizase en el plazo ya ampliado siempre que dicho acto
administrativo se hubiese adoptado en el plazo ordinario, pues el articulo 49. 3 de la LRJAP-PAC determina que lo que
debe producirse antes del vencimiento del plazo es la decision sobre la ampliacion, no su puesta en conocimiento. Sin
embargo, esta interpretacion debe ser rechazada, pues de lo contrario se daria entrada a conocidas corruptelas adminis-
trativas como la antedatacion del acuerdo por el que se decreta la ampliacion del plazo para resolver y notificar, y
ademas, en la medida que dicho acto administrativo ha de ser necesariamente notificado en atencion a lo dispuesto en
el articulo 58.1 de la LRJAP-PAC, si dicha actuacion no se realizase en el plazo ordinario, aun habiéndose adoptado el
acuerdo en el mismo, la ampliacion decretada no seria oponible al interesado, pues siendo valida no es efectiva segun se
dispone en el articulo 57.1 y 2 de la LRJAP-PAC.
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©)

d)

Los distintos fundamentos que informan a la caducidad en uno y otro tipo de procedi-
mientos determinan sendos regimenes legales diferenciados en materias tales como la nece-
sidad o no de requerimiento previo al interesado, el caracter constitutivo o declarativo del
acto administrativo por el que se decreta la perencion, etc.

La Ley 4/1999, en defensa del principio de seguridad juridica, reformo la regulacioén con-
tenida sobre la perencion en la LRJAP-PAC, acabandose asi con los mas importantes las-
tres que impedian la normal aplicacion de la institucion mediante el perfeccionamiento del
régimen juridico del deber de resolver.

En este sentido, la Ley 4/1999 fij6 con precision el dies a quo y el dies ad quem para el
computo del plazo maximo para resolver, estableciéndose el ultimo, como novedad mas
importante quizas, en la notificacion de la resolucion que pone fin al procedimiento admi-
nistrativo.

Igualmente, la Ley 4/1999 regula minuciosamente los supuestos de suspension y amplia-
cion del plazo maximo para resolver, cuestion de importancia en tanto que dichas situa-
ciones de anormalidad en la resolucion del procedimiento inciden directamente en el pro-
pio deber de resolver, pudiéndolo incluso desconfigurar de no existir estas garantias legales.
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