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El Tribunal Supremo establece que la exclusién de la caducidad es aplicable a los procedimientos
iniciados a instancia del interesado y a los procedimientos iniciados de oficio

En su sentencia de 14 de marzo de 2024, el Tribunal Supremo establece que la posibilidad de excluir la cadu-
cidad por razones de interés general aplica no solo a los procedimientos iniciados a instancia de parte, sino
también a los iniciados de oficio, y en especial al procedimiento de revision de oficio. Considera que es dificil
imaginar qué interés general puede existir en un procedimiento iniciado a instancia de parte, y por tanto en
su beneficio, de forma que es mds propio pensar que ese interés general esté presente en los procedimientos
iniciados por la misma Administracion.
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The possibility of excluding the expiry of administrative procedures for general interest reasons ap-
plies whether the procedures are initiated by the interested party or the public authority

In its judgment of 14 March, the Supreme Court held that the possibility of excluding the expiry of administrative
procedures for general interest reasons applies not only to procedures that the interested party initiates, but
also to those that the public authority initiates ex officio — especially ex officio review procedures. The Supreme
Court could not see what general interest arises from a procedure that a party initiates for its own interest (and
thus its own benefit), understanding that a general interest is more likely to be present in procedures that the
public authority initiates itself.
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1. Introduccidon

El pasado 14 de marzo de 2024, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo (el
“Tribunal”) dicté la Sentencia n.2 466/2024, de 14 marzo (Rec. n.2 5572/2022) (la “Sentencia”),
por la que desestimé el recurso de casacion 5572/2022 (el “Recurso”), interpuesto por la repre-
sentacién de una entidad mercantil (la “Recurrente”) contra la Sentencia n.2 137/2022, de 28 de
febrero, dictada por la Sala Tercera del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana
en el rollo de apelaciéon 148/2020.

La cuestién de interés casacional consiste en determinar si la exclusion de la caducidad por razones
de interés general o conveniencia, en los procedimientos de revision de oficio, resulta aplicable
tanto a los procedimientos iniciados a solicitud del interesado como a los iniciados de oficio. Todo
ello en el contexto de una norma que, de acuerdo con la doctrina anterior del Tribunal Supremo,
estaba prevista (nicamente para los procedimientos iniciados a instancia de parte.

Con este articulo se pretende, en primer lugar, hacer un repaso de la jurisprudencia del Tribunal
Supremo sobre la exclusién de la caducidad, para a continuacién analizar las consideraciones
juridicas de la Sentencia de 14 de marzo de 2024. Finalmente, se haran una serie de reflexiones
finales, mas bien tranquilizadoras, en la medida en que se trata de una sentencia que interpreta la
institucion de la caducidad en los procedimientos de revisién de oficio.
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2. Interpretacion jurisprudencial del articulo 95.4
de la Ley 39/2015

Antes de analizar la Sentencia es fundamental repasar la institucion de la caducidad de los pro-
cedimientos administrativos y como ha venido interpretando la jurisprudencia la excepcién a su
declaracién por causas de interés general.

21. La institucion de la caducidad como modo de terminacion
del procedimiento

El articulo 95 de la Ley 39/2015 de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las
Administraciones Pablicas (la “Ley 39/2015") se integra en el titulo IV “De las disposiciones sobre
el procedimiento administrativo comdn”, capitulo V “Finalizacién del procedimiento”, seccién 4.2
“Caducidad”. La caducidad se contemplaba ya en la Ley de 17 de julio de 1958 sobre Procedimien-
to Administrativo, junto con desistimiento y la renuncia del derecho, como forma de terminacién
del procedimiento (al igual que en la actual Ley 39/2015).

El presupuesto de la caducidad es el mero transcurso del tiempo sin que, entre otras posibilidades,
se haya promovido el impulso del procedimiento por quien, conforme a su regulacién, debe pro-
moverlo. Aunque el procedimiento administrativo comporta una secuencia de tramites abocados
a la resolucion, que es el medio normal de terminacion de los procedimientos, el legislador debe
arbitrar mecanismos para la terminacion de los procedimientos en tales supuestos de paralizacion,
por exigencia del principio de seguridad juridica.

Por lo tanto, la razon de ser de la figura de la caducidad es la satisfaccion del principio de seguri-
dad juridica —asi se establece, entre otras, en las Sentencias del Tribunal Supremo de 20 de julio
de 1998 (Rec. n.2 11684/1990), de 14 de octubre de 1998 (Rec. n.2 1605/1991), de 12 de marzo de
2019 (Rec. n.2 676/2018), y de 14 de marzo de 2024 (Rec. n.2 5572/2022)— evitando la prolon-
gacion indefinida de los procedimientos administrativos, habida cuenta de que la Administracion
tiene el deber de dictar resolucion expresa en los plazos marcados por la ley. El incumplimiento
de dichos plazos conlleva como consecuencia juridica la caducidad del procedimiento, lo que no
impide la apertura de un nuevo expediente sobre el mismo objeto, siempre que no haya transcu-
rrido el plazo de prescripcion. Al respecto cabe tener en cuenta que los procedimientos caducados
no interrumpen el plazo de prescripcion.

La caducidad se puede producir tanto en los procedimientos iniciados a instancia del interesado
como en los procedimientos incoados de oficio.

Respecto a los procedimientos iniciados a instancia del interesado, la caducidad se regula en el
articulo 95 de la Ley 39/2015. Se trata de un modo anormal de terminacién del procedimiento que
tiene lugar por la paralizacion de las actuaciones a causa del comportamiento del interesado, que,
requerido a realizar cierta conducta por el 6rgano administrativo, desoye el requerimiento y adopta
una actitud pasiva. La pasividad del particular debe referirse a la cumplimentacion de un tramite
esencial para la continuacién de las actuaciones (indispensable para entrar a valorar el fondo).
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Cuando se produzca la paralizacion por causa imputable al interesado, la Administracion debe ad-
vertirle que, transcurridos tres meses, se producira la caducidad del procedimiento. Ademas, para
que decaiga el deber de la Administracion de dictar resolucion, la caducidad debe ser declarada
de forma expresa. Podra no ser aplicable la caducidad en el supuesto de que la cuestion suscitada
afecte al interés general, o fuera conveniente sustanciarla para su definicion y esclarecimiento.
Como vemos, la excepcidn a la caducidad la encontramos Gnicamente en el articulo 95 de la Ley
39/2015, articulo dedicado a la caducidad en los procedimientos iniciados a solicitud del intere-
sado.

Respecto a los procedimientos iniciados de oficio, la caducidad se regula en el articulo 25.1.b) de
la Ley 39/2015. La inactividad resolutoria del 6rgano administrativo (obligado a dictar y notificar la
resolucién —articulo 21.1 Ley 39/2015—) puede dar lugar a la caducidad del procedimiento, que
se produce de forma automatica por el mero transcurso de plazo. Asi, la caducidad es la forma de
extincién de un procedimiento administrativo que se encuentra inactivo o suspendido y que tiene
por finalidad evitar la pendencia indefinida del procedimiento sobre el particular que podria ser per-
judicado por la resolucion de dicho procedimiento, eliminando la inseguridad juridica antes citada.

2.2. Exclusion de la caducidad por causa de interés general

Como ya se ha adelantado, el articulo 95.4 de la Ley 39/2015 regula la posibilidad de excluir la
aplicacion de la caducidad cuando la cuestion suscitada afecte al interés general, o fuera conve-
niente sustanciarla para su definicién y esclarecimiento.

La redaccién del articulo 95.4 es idéntica a la que recogia el articulo 92.4 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Comin, (la “Ley 30/1992").

En este epigrafe vamos a exponer cdmo ha interpretado la jurisprudencia tradicionalmente dicho
precepto, para analizar, en el apartado tercero, cdmo la Sentencia de 14 de marzo de 2024 se
aparta de dicha doctrina.

PRIMEROS PRONUNCIAMIENTOS: EL TRIBUNAL SUPREMO NO ANALIZA LA APLICABILIDAD
DEL PRECEPTO A LOS PROCEDIMIENTOS INICIADOS DE OFICIO, ASUME SU APLICACION
UNICAMENTE EN PROCEDIMIENTOS INICIADOS A INSTANCIA DEL INTERESADO

La primera sentencia del Tribunal Supremo que se pronuncia sobre esta cuestion es la de 2 de
junio de 2004 (Rec. n.2 5086/2002). La recurrente interpone recurso de casacion contra la Sen-
tencia de 25 de enero de 2002 dictada por la Secciéon Primera de la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo de la Audiencia Nacional que desestimé el recurso interpuesto por esa parte contra
la Orden Ministerial de 21 de noviembre de 1997, de aprobacién de un deslinde, y la subsiguiente
Orden de 19 de diciembre del mismo afo, de rectificacién de errores, dictadas por el Director
General de Costas, por delegacion del Ministro de Medio Ambiente. La sentencia declara ambas
conformes al ordenamiento juridico en lo que se refiere a los terrenos de la parte recurrente.
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La recurrente considera que la Sala de instancia ha infringido lo dispuesto en el articulo 43.4 de
la Ley 30/1992, al no haber estimado la Sala la caducidad del procedimiento de deslinde conclui-
do con la Orden Ministerial impugnada, cuando se trataba de un procedimiento susceptible de
producir efectos desfavorables (articulo 44.2 de la Ley 30/1992 y actual articulo 25.1.b de la Ley
39/2015).

Al respecto, el Tribunal Supremo sefiala que ni la Ley de Costas ni su Reglamento establecen un
plazo maximo para dictar resolucién, sin que pueda aplicarse el supletorio de tres meses, que
establecia el articulo 42.2 de la referida Ley 30/1992. Esto es debido a que el procedimiento
en cuestion fue iniciado de oficio y no a solicitud de los interesados, sin que, ademas, pueda
calificarse de limitador o restrictivo de derechos, pues el procedimiento de deslinde tiene como
finalidad la proteccion del interés general en declarar o constatar el dominio piblico maritimo
terrestre definido por la Ley. Al hacer referencia al interés general de este procedimiento iniciado
de oficio, por contraposicion, se remite al articulo 92.4 de la Ley 30/1992 para sefalar que, en los
procedimientos iniciados a instancia de los particulares, el articulo 92.4 de la Ley 30/1992 prevé
la inaplicabilidad de la caducidad cuando la cuestion suscitada afecte al interés general o fuese
conveniente sustanciarla para su definicién y esclarecimiento. Por lo tanto, el Tribunal Supremo ni
siquiera plantea un debate al respecto, asumiendo que el articulo 92.4 se refiere en exclusiva a los
procedimientos iniciados a instancia de los particulares.

Esta es la interpretacion que mantiene el Tribunal Supremo en las posteriores sentencias dictadas
en procedimientos con un objeto similar (Sentencias del Tribunal Supremo de 12 de noviembre
de 2004 —Rec. n.2 2668/2002—, de 19 de julio de 2005 —Rec. n.2 1064/2002—, de 20 de
julio de 2005 —Rec. n.2 1056/2002—, de 22 de julio de 2005 —Rec. n.2 1051/2002—, de 22
de julio de 2005 —Rec. n.2 1231/2002—, de 22 de julio de 2005 —Rec. n.2 886/2002—, de 28 de
julio de 2005 —Rec. n.2 3967/2002—, de 29 de julio de 2005 —Rec. n.2 3805/2002— y de 19
de julio de 2010 —Rec. n.2 4165/2006—, entre otras). En estos pronunciamientos el Tribunal no
entra a realizar una interpretacién del citado articulo 92.4 mas alla que para afirmar que se aplica
a procedimientos iniciados a solicitud del interesado, sin que existiese debate al respecto.

Lo mismo ocurre afios después en la Sentencia del Tribunal Supremo de 26 de abril de 2012 (Rec.
n.2 2010). También en un procedimiento relativo al deslinde, el Tribunal desestima el recurso de
casacion interpuesto por la Administracion General del Estado contra la Sentencia de la Audiencia
Nacional de 22 de octubre de 2009 que anulé la Orden que aprobé el deslinde de los bienes
de dominio plblico maritimo-terrestre realizado en un tramo de la costa por haber caducado el
procedimiento de deslinde. Respecto a la aplicacion del articulo 92.4 de la Ley 30/2012, la Sala
sefala que dicho articulo “estd previsto para los procedimientos iniciados a instancia de particula-
res, como resulta de su apartado 1, y el procedimiento de deslinde litigioso se inicié de oficio por la
Administracién, como antes se ha dicho". Ademas, matiza que la remisidn que se hace en el articulo
42.2 de la Ley 30/1992 (actual articulo 25.1.b de la Ley 39/2015) al articulo 92 (actual articulo 95
de la Ley 39/2015) “no es para impedir la caducidad del procedimiento, cuando ha transcurrido el
plazo mdximo previsto para la notificacién de la resolucion, sino para que la resolucion que declare
esa caducidad ordene el archivo de las actuaciones con los efectos previstos en ese articulo 92, que
supone, entre otros, que la caducidad no producird por si sola la prescripcién de acciones (nimero
3 de ese articulo 92)".
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También cabe hacer referencia a la Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de julio de 2008 (Rec.
n.2 4777/2004) relativa a la caducidad del expediente de peticién de autorizacion de vertido de
aguas residuales, que analiza la aplicacion del art. 92.4 de la Ley 30/1992. El Tribunal examina
si concurren los requisitos dispuestos en el articulo 92 de la Ley 30/1992 para que tenga lugar la
caducidad del procedimiento iniciado a solicitud del interesado vy, tras concluir que tales exigen-
cias concurren en este caso, analiza si es aplicable la exclusiéon de la caducidad en aras del interés
general y concluye que no puede considerarse la cuestion relativa al vertido de aguas residuales
de una vivienda unifamiliar como una cuestién que afecte al interés general.

Como podemos observar, en los supuestos iniciados de oficio, el Tribunal Supremo en ningdn
caso se plantea aplicar la exclusién de la caducidad por causas de interés general, inicamente en
la Gltima de las sentencias citadas (Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de julio de 2008 —Rec.
n.2 4777/2004—) analiza la aplicabilidad de dicha exclusion, ya que se trata de un procedimiento
iniciado a instancia del interesado.

PRONUNCIAMIENTOS DEL TRIBUNAL SUPREMO EN EL SECTOR DE LAS TELECOMUNICACIONES

Posteriormente, cabe hacer referencia a las Sentencias del Tribunal Supremo de 7 de marzo de
2006 (Rec. n.2 3599/2003), de 9 de marzo de 2006 (Rec. n.2 5739/2003) y de 16 de mayo de
2006 (Rec. n.2 7884/2003).

En estos pronunciamientos, el Tribunal analiza la conformidad a derecho de los requerimientos
realizados por el organismo supervisor del mercado de las telecomunicaciones a diversas empre-
sas del sector. Dichas empresas recurren las resoluciones de la Comision del Mercado de las Tele-
comunicaciones por las que se les requeria a proporcionar determinada informacion en relacion
con diversos acuerdos contractuales.

Entre los motivos de casacion esgrimidos, las recurrentes senalan la caducidad del expediente
informativo en el que se habia solicitado la informacién, puesto que los requerimientos de infor-
macién se practicaron cuando habian transcurrido mas de tres meses desde la apertura del pro-
cedimiento de informacion previa (considerando aplicable a los supuestos enjuiciados el articulo
42.3 de la Ley 30/1992 —actual articulo 21.3 de la Ley 39/2015—).

Al respecto, el Alto Tribunal considera que el supuesto enjuiciado no es un procedimiento ad-
ministrativo. La Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones simplemente esta solicitando
informacion que puede tener transcendencia para su actividad supervisora. La apertura de un
periodo de informacion previa con el fin de conocer las circunstancias del caso y la conveniencia
0 no de iniciar un procedimiento no puede entenderse como la incoacién de un procedimiento
administrativo de oficio sometido a plazo de duracién concreto y a caducidad.

En estos pronunciamientos, a pesar de que el Tribunal hace referencia al articulo 92.4 de la Ley
30/1992, lo hace simplemente para reforzar el argumento de solicitud de informacién transcen-
dental, en aras de satisfacer el interés general, ya que, como podemos ver del razonamiento
expuesto, el Tribunal concluye sefialando que no estamos ante un procedimiento administrativo
iniciado de oficio, sino ante un simple requerimiento de informacion.
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PRONUNCIAMIENTOS EN LOS QUE EL TRIBUNAL SUPREMO PARECE ABRIR LA PUERTA A LA
EXCLUSION DE LA CADUCIDAD EN LOS PROCEDIMIENTOS INICIADOS DE OFICIO

Hasta el momento, ninguna de las sentencias analizadas considera posible la aplicacién de la
exclusion de la caducidad por causas de interés general a los procedimientos iniciados de oficio.

No obstante, en los pronunciamientos de 27 de octubre de 2009 (Rec. n.2 1726), de 23 de diciem-
bre de 2011 (Rec. n.2 306/2010) y de 5 de marzo de 2019 (Rec. n.2 1423/2016), el Tribunal Supre-
mo parece abrir la puerta a la aplicacion del articulo 92.4 de la Ley 30/1992 a los procedimientos
iniciados de oficio, aunque sin entrar en el fondo de la cuestién.

En el primer caso, en un procedimiento iniciado de oficio por el que se declara la caducidad de
ciertas concesiones de explotacion mineras, la recurrente sostiene que el articulo 92.4 de la Ley
30/1992 regula exclusivamente los supuestos de caducidad de los procedimientos iniciados a so-
licitud del interesado, mientas que en los procedimientos iniciados de oficio, como el examinado,
la caducidad se prevé de forma automatica. El Tribunal Supremo no entra a valorar la aplicacién o
no del precepto a los procedimientos iniciados de oficio, simplemente valora la existencia o no de
causa de interés general. Asi, concluye que procede la caducidad porque no se aprecia causa de
interés general, sin hacer distincion entre la aplicabilidad del precepto a procedimientos iniciados
a solicitud del interesado o de oficio. No obstante, al tratarse de un procedimiento iniciado de
oficio y analizar la aplicacion del articulo 92.4 de la Ley 30/1992, parece dejar la puerta abierta a
la aplicabilidad del precepto a dichos procedimientos.

En el segundo caso, en un expediente de jubilacién por incapacidad permanente para el ejercicio
de funciones judiciales en grado total iniciado por la Comision Permanente del Consejo General
del Poder Judicial, el Tribunal concluye que es de aplicacion al caso el limite que respecto a la
caducidad se autoriza en el articulo 92.4 de la Ley 30/1992, ya que “no cabe duda de que la incapa-
cidad de cuya declaraciéon aqui se trata produce, de manera muy trascendente, esa afectacion al in-
terés general que el anterior precepto legal toma en consideracion para autorizar la inaplicaciéon de
la caducidad que dispone; y la produce por esa directa relacion, que con anterioridad fue subrayada,
existe entre el recto ejercicio de la potestad jurisdiccional y el derecho fundamental de tutela judicial
efectiva que asiste a todo ciudadano”. Finaliza su reflexion sefialando que la remisién que hace el
articulo 44 de la Ley 30/1992 (actual articulo 25.1.b de la Ley 39/2015) al articulo 92 no puede
quedar circunscrita solamente a lo regulado en el apartado primero de este sequndo precepto.
Por lo tanto, aplica la exclusion de la caducidad a un procedimiento iniciado de oficio.

Por (ltimo, en el tercer caso, el Tribunal Supremo confirma la Orden del Ministerio de Justicia que
acordé no nombrar fiscal de carrera a la recurrente por “carecer de la necesaria aptitud intelec-
tual”. Respecto a la aplicacion al caso del articulo 92.4 de la Ley 30/1992, el Tribunal considera
que en los procedimientos de incapacidad para el ejercicio de la funcién judicial (aqui para la fun-
cion fiscal) la referencia a la caducidad como efecto previsto en el articulo 44.2 de la Ley 30/1992
(actual articulo 25.1.b de la Ley 39/2015) implica que le sea aplicable el articulo 92, en concreto
la excepcion del apartado 4.
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PRONUNCIAMIENTOS DEL TRIBUNAL SUPREMO QUE CONSIDERAN LA APLICACION DE LA
EXCLUSION UNICAMENTE A LOS PROCEDIMIENTOS INICIADOS A SOLICITUD DEL INTERESADO

La Sentencia de 12 de marzo de 2019 (Rec. n.2 676/2018) realiza una reflexién muy interesante
respecto a la inaplicabilidad del articulo 92.4 de la Ley 30/1992 a los procedimientos iniciados de
oficio.

La cuestion de interés casacional pasaba por determinar el plazo maximo de tramitacién y resolu-
cion de los expedientes administrativos de responsabilidad contable derivados de las infracciones
previstas en el titulo VIl de la Ley General Presupuestaria, requlados por el Real Decreto 700/1988,
de 1 de julio. Se trataba de determinar, en concreto, si dichos expedientes estan o no sujetos al
plazo maximo de tres meses para la notificacién de su resolucién establecido por el articulo 42.3
de la Ley 30/1992 (actual articulo 21.3 de la Ley 39/2015).

La sentencia del Tribunal de Cuentas impugnada en casacion rechazé la alegacion de la caduci-
dad del procedimiento sobre la base de diversos argumentos. Entre todos estos argumentos, el
Tribunal de Cuentas sefiala la aplicacion al caso del articulo 92.4 de la Ley 30/1992, alegando la
complejidad del procedimiento y la existencia de abundante documentacion, a lo que anade que
la integridad de los fondos publicos es una cuestion de interés general.

El Tribunal Supremo dedica el fundamento de derecho sexto a responder a esta cuestion. En una
reflexion que suscribimos al completo, el Tribunal sefiala que la mencién al “interés general”
contenida en el articulo 92.4 de la Ley 30/1992 “no permite entender que todo expediente admi-
nistrativo destinado a obtener fondos publicos o reintegrarse de los perjuicios sufridos pueda quedar
comprendido en esta excepcion, pues de interpretarse en tal sentido la mayoria de los procedimien-
tos administrativos iniciados de oficio, en cuanto persiquen un interés general, o asi deberia ser, no
estarian sujetos a los plazos de caducidad”, y concluye que esa interpretacion laxa de lo que es una
excepcion a la aplicacion de la caducidad no puede ser compartida.

Para reforzar su argumentacion se remite a la sentencia dictada por el mismo Tribunal de 23 de
junio de 2015 (Rec. n.2 2879/2013) que interpreta cual es la idea de interés general contenida en
el articulo 92.4 de la Ley 30/1992: “La idea de interés general tiene alli un significado mds restrin-
gido, pues tiene que ver con la relevancia del asunto para un circulo de personas mds amplio que el
de los interesados en el concreto procedimiento administrativo; es decir, se trata de que la resolucion
que haya de adoptarse pueda ser de interés para el piblico en general o, al menos, para una fraccion
significativa del mismo".
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3. Pronunciamiento del Tribunal Supremo
en su sentencia de 14 de marzo de 2024

3.1. Antecedentes

El 7 de junio de 2006 le fue concedida a la Recurrente licencia para edificar 29 viviendas en un
suelo que segln el Plan General Transitorio de Denia estaba calificado como suelo no urbanizable
protegido.

A consecuencia de ello, el 18 de agosto de 2006 se incod un primer procedimiento de revision
de oficio por parte del Ayuntamiento de Denia, con el fin de obtener la anulacién de la licencia.
Sin embargo, el 21 de marzo de 2007 se declar6 la caducidad de este primer procedimiento de
revision de oficio, por la tardanza en emitirse un dictamen por parte del Consejo Juridico Consul-
tivo de la Comunidad Auténoma. Al mismo tiempo, la Recurrente interpuso recurso de reposicion
contra el Plan General Transitorio de Denia.

El 29 de marzo de 2007 se inici6 un segundo procedimiento de revisién de oficio contra la men-
cionada licencia. Posteriormente, por acuerdo municipal de 27 de septiembre de 2007, se decide
la suspension del segundo procedimiento de revision de oficio de la licencia hasta que quedase
firme la decision de la Conselleria del Territorio de la Generalitat Valenciana que, estimando el
recurso de reposicion presentado por la Recurrente contra el Plan General Transitorio de Denia,
declara el suelo concernido por la licencia de obras como urbano. Contra dicha resolucién recurre
el Ayuntamiento de Denia, recurso que es estimado por Sentencia de 24 de marzo de 2009, que
declara el suelo como no urbanizable.

Tras esta Gltima sentencia, la Recurrente formula dos peticiones al Ayuntamiento de Denia: que
se declarase la caducidad del segundo procedimiento de revisién de oficio de la licencia para la
construccién de viviendas (por haber transcurrido el plazo de tres meses desde que se adoptd el
acuerdo de inicio) y que, en consecuencia, se alzase la suspension de las obras. Es la desestima-
cion presunta por parte del Ayuntamiento de Denia de estas peticiones la que da lugar al proceso
resuelto por la Sentencia.

Frente a la desestimacion presunta, la Recurrente interpuso recurso contencioso administrativo,
que dio lugar a la Sentencia 368/2019, de 3 de diciembre, dictada por el Juzgado Contencioso
Administrativo n.2 3 de Alicante (la “Sentencia de instancia”), también desestimatoria.

La Recurrente interpuso entonces recurso de apelacion frente a la Sentencia de instancia. Dicho
recurso dio lugar a la Sentencia 137/2022, de 28 de febrero, dictada por el Tribunal Superior de
Justicia de la Comunidad Valenciana (la “Sentencia de apelacién”). Con respecto a la caducidad
del procedimiento de revision de oficio, que es a lo que a nuestros efectos interesa, la Recurrente
sostiene que se sobrepasaron los tres meses establecidos para los procedimientos incoados de
oficio, segin el articulo 42.3 de la Ley 30/1992, desde que se adopté el acuerdo de inicio con
fecha 29 de marzo de 2007 hasta el acuerdo de suspension de fecha 27 de septiembre de 2007.
Anade que el interés general alegado por el Ayuntamiento para evitar la caducidad solo cabe en
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los procedimientos iniciados a instancia de parte, pero no respecto de los que se inician de oficio.
La Sentencia de apelacion rechaza este planteamiento, de forma que frente a esta, la Recurrente
interpuso recurso de casacion, que da lugar a la Sentencia en andlisis. La cuestion que suscita
interés casacional es la de reafirmar, complementar, matizar y, en su caso, rectificar o corregir la
doctrina de esta Sala en cuanto a si la excepcion de interés general prevista en el actual articulo
95.4 de la Ley 39/2015, respecto a la aplicabilidad de la caducidad, Gnicamente se podra aducir en
procedimientos iniciados a solicitud del interesado o resultara también de aplicacién en aquellos
procedimientos que se inicien de oficio.

3.2. Argumentos del tribunal y respuesta a la cuestion de interés casacional

Se pasara a continuacién a examinar la argumentacién que lleva a la Sala a afirmar que la exclu-
sion de la caducidad por motivos de interés general es también aplicable a los procedimientos
iniciados de oficio.

INAPLICACION DE LA CADUCIDAD A LOS PROCEDIMIENTOS INICIADOS POR EL INTERESADO

El Tribunal empieza senalando la incidencia que puede tener el transcurso del tiempo en los pro-
cedimientos administrativos, especialmente en relacién con su terminacion. El legislador ha deter-
minado el tiempo total de duracién de los procedimientos, de forma que en primer lugar los actos
que puedan beneficiar a los ciudadanos no queden a la mera disposicion de la Administracion,
porque seria suficiente con que no se concluya el procedimiento para que no pueda reconocerse
o denegarse el derecho que los administrados reclaman a la Administracién, y, en sequndo lugar,
para que los ciudadanos no tengan que soportar la incertidumbre de esa posible resolucién du-
rante mas tiempo del que resulte necesario.

La caducidad esta vinculada a la institucion del silencio administrativo, de forma que en los proce-
dimientos que se han iniciado a instancia de los ciudadanos, la caducidad no tiene ninguna inci-
dencia ni es admisible —indica la Sentencia—. Si no fuera asi, el procedimiento perderia su efica-
cia y los ciudadanos deberian formular una nueva peticién de inicio. De esta forma, el legislador
ha establecido que en los procedimientos iniciados a instancia de los interesados el cumplimiento
del plazo para dictar la resolucion es que se produce una resolucién presunta, con efecto positivo
o negativo en funcién de la naturaleza de su peticion.

APLICACION DE LA CADUCIDAD A LOS PROCEDIMIENTOS INICIADOS DE OFICIO

En cuanto a los procedimientos iniciados de oficio, la Sentencia si considera admisible la caduci-
dad, conforme al articulo 25 de la Ley 39/2015, si el procedimiento comporta el reconocimiento
de una situacién juridica favorable para el ciudadano. La demora en la tramitacién hace aplicable
el régimen del silencio, como si de un procedimiento iniciado a instancia de parte se tratara. En
cambio, si la finalidad del procedimiento es la de concluir con un acto de gravamen o desfavora-
ble (como es el caso de la Sentencia), la demora en la adopci6n de la resolucién correspondiente
conlleva la caducidad del procedimiento, de modo que se pone fin a él. Conviene recordar que
el plazo para dictar resolucién en los procedimientos de revisién de oficio es de seis meses con la
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regulacion actual. En esta regulacion debe interpretarse el articulo 95.4 de la Ley 39/2015, como
se vera a continuacion.

APLICACION DE LA EXCLUSION DE LA CADUCIDAD A LOS PROCEDIMIENTOS INICIADOS
DE OFICIO

Con la finalidad de determinar si la exclusién de la caducidad puede aplicarse a los procedimientos
iniciados de oficio, el Tribunal comienza citando la jurisprudencia existente, en la que no se admite
la posibilidad de que pueda aplicarse a los procedimientos iniciados de oficio la exclusion de la
caducidad. Posteriormente, examina dicha interpretacion del articulo 95.4 de la Ley 39/2015 en
su proyeccién sobre el procedimiento de revision de oficio.

En primer lugar, el Tribunal senala que el articulo 95 regula la caducidad (asi se rubrica la seccién
en la que se integra), y en concreto sus “requisitos y efectos”. El precepto tiene cuatro apartados,
que regulan los requisitos (en los dos primeros) y los efectos de la caducidad (en los dos dltimos).
El articulo 95 es el Gnico que reqgula la caducidad con ese contenido, y considera el Tribunal que
cada apartado tiene un contenido auténomo, por mas que todos ellos regulan la institucion de la
caducidad.

Por ello, si bien el apartado primero se refiere a “los procedimientos iniciados a solicitud del
interesado”, no puede pensarse que esté condicionando el resto del precepto, de forma que los
demas apartados solo sean aplicables también a los procedimientos iniciados a instancia de parte.
A juicio del Tribunal Supremo, esa consecuencia seria contraria a la l6gica y a los términos em-
pleados en el precepto. Lo que se regula en los dos primeros apartados son los requisitos para
que se produzca la caducidad en los procedimientos iniciados por el interesado, pues para los
iniciados por la Administracion estos requisitos, al estar vinculados con el silencio, ya se regulan
en el articulo 25 de la Ley 39/2015.

Lo que dispone el apartado cuarto es que no se producira la terminacién del procedimiento cuan-
do afecte al interés general o fuera conveniente sustanciar la cuestién para su definicion y escla-
recimiento. Para el Tribunal, tan efecto de la caducidad es la terminacién del procedimiento y
exclusion automatica de la prescripcién como la exclusion de la terminacion en los supuestos que
contempla el apartado cuarto, porque efecto no es sino aquello que se sigue por virtud de una
causa. En este caso, la causa seria la caducidad, y tan efecto de la caducidad es el archivo del pro-
cedimiento con la exclusion de la prescripcion como su exclusion cuando concurran los supuestos
del apartado cuarto.

En segundo lugar, considera el Tribunal que de limitarse la exclusién de los efectos generales de
la caducidad solo a los procedimientos iniciados a instancias de los particulares y, por tanto, en su
propio beneficio, es dificil imaginar qué interés general puede existir en su continuacién cuando
el debate esta referido al derecho de un particular. Mas propio es que ese interés general esté
presente en los procedimientos iniciados por la Administracion.

Hay que destacar que la interpretacién que realiza el Tribunal acerca de la interpretacién de la
caducidad en los procedimientos iniciados de oficio y de la doctrina casacional que fija debe consi-
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derarse Gnicamente aplicable a los procedimientos de revision de oficio —de conformidad con lo
delimitado en el auto de admisién—, pero no a otro tipo de procedimientos iniciados a instancia
de la Administracion.

4. Reflexiones finales

La Sentencia de 14 de marzo de 2024 es criticable puesto que se separa de la doctrina del propio
Tribunal Supremo anterior, que entendia aplicable la exclusién de la caducidad Gnicamente a los
procedimientos iniciados a instancia de parte.

La interpretacion que realiza la Sentencia de la exclusién de la caducidad cuando la cuestion sus-
citada afecta al interés general abre la puerta a que la institucion de la caducidad desaparezca en
los procedimientos iniciados de oficio. La Sentencia se aparta del espiritu de la norma concretado
por el propio Tribunal Supremo en las anteriores Sentencias de 23 de junio de 2015 (Rec. n.2
2879/2013) y de 12 de marzo de 2019 (Rec. n.2 676/2018). En efecto, la idea de “interés general”
contenida en el articulo 95.4 de la Ley 39/2015 no es la afeccion al interés general en el sentido
de “proteger el interés general implicito en los procedimientos iniciados de oficio”, pues esa inter-
pretacion tan laxa llevaria a la desaparicion de la institucion de la caducidad, ya que todos los pro-
cedimientos administrativos iniciados de oficio llevan implicita la proteccion del interés general.

Por el contrario, la idea de “interés general” contenida en el articulo 95.4 de la Ley 39/2015
es “que la resolucion que haya de adoptarse pueda ser de interés para el piblico en general o, al
menos, para una fraccién significativa del mismo” (Sentencia de 23 de junio de 2015 (Rec. n.2
2879/2013). De modo que la exclusion de la caducidad vendria determinada por el alcance mas
general (mayor nimero de interesados o relevancia) del procedimiento y no por el concepto de
interés general, entendido como aquel interés implicito en todo procedimiento iniciado de oficio.

Una interpretacion distinta del precepto llevaria a que la excepcién a la caducidad se aplicaria por
sistema o, lo que es lo mismo, estos procedimientos no estarian sujetos a los plazos de caducidad.
Con la Sentencia, la excepcion —la exclusion de la caducidad— devendria la regla general.

Si la caducidad es el mecanismo dispuesto por el legislador para la terminacién de los procedi-
mientos en supuestos de paralizacion, la interpretacion de articulo 95.4 de la Ley 39/2015 rea-
lizada por la Sentencia supone dejar al arbitrio de la Administracion la duracién de los procedi-
mientos, en detrimento de los administrados y del principio de sequridad juridica, que es uno de
los principios que inspiran nuestro ordenamiento. La propia Sentencia menciona que establecer
mecanismos de terminacion de los procedimientos en supuestos de paralizacion es acorde con el
principio de seguridad juridica, para luego concluir que la Administracion puede evitar la caduci-
dad alegando motivos de interés general en los procedimientos por ella iniciados.

A pesar de la rotundidad del fallo de la Sentencia, representa un supuesto aislado, alejado de la
mayoria de los pronunciamientos sobre la exclusién de la caducidad que el Tribunal habia dictado
hasta el momento, y esté especificamente delimitada al caso concreto que analiza (la exclusién de
la caducidad en los procedimientos de revision de oficio). Esto significa que sus efectos y razona-
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mientos se aplican (nicamente a las circunstancias particulares de la controversia planteada y, por
tanto, no es probable que se extiendan a otros casos sin caracteristicas similares.

Al tratarse de un supuesto tan concreto y ser tan clara la doctrina anterior, es deseable que el
Tribunal Supremo revise la cuestion y complete la doctrina de la Sala respecto a la interpretacién
del precepto, no solo para los procedimientos de revision de oficio, sino para el resto de proce-
dimientos administrativos. Ademas, si, como sefala la doctrina del Tribunal, el interés general se
encuentra implicito en los procedimientos iniciados de oficio, deberia aclarar qué interés general
u e n . . . . . .. . . . .

cualificado” debe existir en los procedimientos iniciados de oficio para que tenga la entidad sufi-
ciente como para llevar a la exclusion de la caducidad.
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