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REFLEXIONES SOBRE LA CADUCIDAD
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SUMARIO: I INTRODUCCION. I1. CADUCIDAD ADMINISTRATI-
VA Y CADUCIDAD CIVIL. III. LA CADUCIDAD, UNA INSTITU-
CION TIPICAMENTE ADMINISTRATIVA. IV. LA CADUCIDAD
PRODUCE LA CESACION DE I.A EFICACIA. V. CADUCIDAD DE
CONCESIONES DE SERVICIOS Y DE DOMINIO. VI. CADUCIDAD
DE LICENCIAS. VII. CADUCIDAD E INCUMPLIMIENTO DE LAS
OBLIGACIONES ESENCIALES DEL CONCESIONARIO. VIIL
NATURALEZA SANCIONATORIA-DE LA CADUCIDAD. IX. LA
DECLARACION DE CADUCIDAD. X. PRORROGA Y REHABILI-
TACION DE CONCESIONES. XI. LA NUEVA CADUCIDAD DE
LAS LICENCIAS URBANISTICAS. XIL CADUCIDAD DE LA AC-
CION Y PRESCRIPCION DEL DERECHO.

1.  INTRODUCCION

Desde hace ya varios afios el problema del tiempo en el Derecho
Administrativo ha sido 1a linea fundamental de mis investigaciones juridi-
cas. Primero, la tesis doctoral: 1a suspensién del acto administrativo. Des-
pués, el trabajo de habilitacién como profesor titular de Derecho Admi-
nistrativo: la prérroga en los contratos administrativos. Y, ahora, la
caducidad en €l Derecho Administrativo Espafiol, estudio en el que,
como veremos, la dimensién temporal adquiere singular importancia.

Quiz4s, el hilo conductor de estas investigaciones trae su causa de
buscar un mayor equilibrio entre la potestad publica y el derecho o inte-
rés legitimo del ciudadane. Me explico. El principio, recogido en el articu-
Io 24.1 de la Constitucién, de tutela judicial efectiva y la necesidad de
encontrar una interpretacién del interés general en consonancia con el
estado social v democritico de Derecho, me ha llevado a plantearme €l
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prob!ema de la incidencia del tiempo en la calidad de algunas relaciones
juridicas entre la Administracion v el ciudadano.

Asi, he tenido la oportunidad de estudiar la ejecutividad administra-
tiva, la teorfa de los contratos administrativos. Y, ahora, la cuestién de la
caducidad que, lejos de constituir un problema estrictamente procesal,
presenta una serie de elementos sustantivos de indudable interés.

Como ya viene siendo habitual en mis investigaciones, la jurispru-
dencia acaba siendo el protagonista principal y 1a principal fuente de solu-
ciones, En este caso se estudia la caducidad del procedimiento, de las con-
cesiones de servicios, de las concesiones de dominio, de las Heencias y del
recurso, todo ello precedido de un parie general para estudiar las diferen-
cias entre caducidad civil y administrativa. Al final, un conjunto de refle-
xiones que vienen a confirmar de nuevo el cardcter relativista y movedizo
de las instituciones jurfdico-administrativas.

II. CADUCIDAD ADMINISTRATIVA Y CADUCIDAD CIVIL

La doctrina civilista ha subrayado que la razén de la caducidad “ha
sido aislar de la prescripcidn determinados supuestos”. La caducidad se
explica, pues, dialécticamente en relacidn con la prescripeién y todos los
esfuerzos doctrinales y jurisprudenciales se han orientado a distinguir
aquélla de ésta (1). De ese modo, la prescripcion constituiria la regla
general, siendo la caducidad, por sus efectos, institucién justificada por la
especificidad de casos que eximen de aquella regla.

Para la sentencia del Tribunal Supremo, de 26 de diciembre de 1970:

“La caducidad de la accién es el fendmeno o instituto por el que, con el
transcurso de cierto periodo de tiempo que la ley o los particulares fijan
para el ejercicio de un derecho, éste se extingue, quedando el interesado
impedido para el cumplimiento del acto o del ejercicio de la accidn; y se
distingue de la prescripcién, porque no necesita ser alegada por la persona
a quien favorece -sentencias de 27 y 30 de abril de 1940 (R. 303 y 304), 7 de
diciembre de 1943 (R. 1307), 17 de diciembre de 1948 (R. 1441), 25 de sep-
tiembre de 1950 (R. 1406), 7 de abril de 1956 (R. 1552) y 5 de julio de 1957
(R. 2554), entre otras muchas™.

(1) ALAS, DE BUEN Y RAMOS, L« prescripcién extintiva, Madrid, 1918; cfr. D.
DE CASTRO Y BRAVO, Temas de Derecho Civil, Madrid, 1972, pp. 172 y ss,
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Fl! cardcter automdtico de la caducidad destaca, por tanto, como una
nota definitoria que contribuye a garantizar la seguridad juridica de deter-
minadas situaciones. El poder de cambiar una situacién juridica no se ha
verificado a tiempo y ya no podré verificarse. Tal situacién queda liberada
de esa posibilidad de cambio -queda segura- sin que en ella sc haya pro-
ducido transformacién alguna. Por eso puede decirse que el derecho o
facultad que se extingue por la caducidad “més que morir, no ha liegado a
nacer” {2). :

Esta configuracién de la caducidad civil no se corresponde exacta-
mente con la que opera en el Derecho Administrativo. Existe correlacién
en el supuesto de los recursos administrativos, con plazos breves de cadu-
cidad, precisamente por razones de seguridad juridica, Transcurrido el
plazo del recurso, la resolucién queda firme y consentida, sin que pueda
prorrogarse aquél, debiéndose declarar la inadmisibilidad del recurso
extempordneo, con pérdida del propio derecho material y no s6lo del trd-
mite (3) va que “los plazos para recurrir afectan al orden pidblico, a la
estabilidad y a la seguridad juridica” (4).

Una manifestacién del planteamiento civilista en el Derecho Admi-
nistrativo se ofrece en la interpretacion del articulo 40.3 in fine de la Ley
de Régimen Juridico de la Administracién del Estado que literalmente
pareceria haber introducido un plazo de caducidad y no de prescripcidn
en relacién con el derecho a reclamar la indemnizacién por responsabili-
dad patrimonial de la Administracion.

No siempre, sin embargo, se produce la caducidad automaticamente.
Tal ocurre en el supuesto del articulo 67.1 de la Ley de la Jurisdiccion
coniencioso-administrativa (“si la demanda no se hubiese presentado en
el plazo concedido, se declarard de oficio caducado el recurso de procedi-
miento”™). Pero, en tal caso, es necesario que se declare tal caducidad,
constituyendo tal declaraci6n un deber de la Administracion. Para decitlo
con palabras del Tribunal Supremo:

“Las normas de procedimiento son normas de Derecho Pablico que estdn
fuera de la disponibilidad de las partes, de tal manera que ni por acuerdo

(2) Cfr. F. DE CASTRO, op. cit, p. 179.

(3) Sentencia del Tribunal Suprema, 11 de marzo de 1967, 14 de marzo de 19593,
9 de marzo de 1960, 12 de mayo de 1969, ad exemplum.

(4) Sentencia del Tribunal Supremo, 3 de octubre de 1970, entre otras muchas.
Una exposicién critica en E. GARCIA DE ENTERRIA-T.R. FERNANDEZ, Curso de
Derecho administrativo, 11, 1981, p. 451,
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entre los litigantes pueden las mismas ser modificadas, y muchisimo menos
en cuanto a la ampliacién de un plazo improzrogable, sino ademds, por la
fundamental razén, de que la declaracién de caducidad que ha de realizarse
obligatoriamente en el momento en que tal caducidad se produce, se limita
al operar la caducidad por minjsterio de la ley, a constatar una situacién de
hecho, haber transcurrido con exceso al plazo legal previsto para la presen-
tacidn de la demanda, v ser éste un término improrrogable e insubsanable,
que por ser irreversible tiene como obligada consecuencia juridica la que el
ordenamiento juridico ha establecido: es decir, que como lo afectado por la
caducidad o es el trdmite de formalizacién de la demanda sino el propio
recurso en el que dicha formalizaciéa tenfa dnica, real y legal existencia, no
puede el tramite dicho, al haber desaparecido la base de su ser, rehabilitase
por medio alguno, lo que hace, no séla pertinente, sino absolutamente obli-
gado y necesario que la Sala, en este momento procesal en gue nos encon-
tramos, restablezca el imperio de la norma por el dnico cauce procesal que
para elle permanece abierto, cual es, el de efectuar en el fallo la declara-
ci6n de caducidad del recurso, si es que, efectivamente, la misma se ha pro-
ducido, porque asi lo exige la normativa legal y el orden piiblico procesal
que sujeta los Tribunales al cumplimiento estricto de 1a Ley” (5).

Algo parecido ocurre con la caducidad del procedimiento a que alu-
de el articulo 92 de la reciente Ley de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Ptblicas y del Procedimiento Comtin. Una interpretacién pro-
gresista, a favor de los derechos del ciudadano, permite exigir como
elemento esencial para que la caducidad produzca sus efectos que se reali-
ce por la Administracion la advertencia oportuna. Y es significativo
subrayar que esa caducidad no se produce “si la cuestién suscitada por la

incoacién del procedimiento entrafiase interés general” (art. 92.4
LRJAPPC).

En esa falta de automatismo y en la consecuente necesidad de decla-
racion de caducidad se hace descansar generalmente la diferencia entre la
caducidad civil y la caducidad administrativa. Asi, por lo que se refiere a
las concesiones administrativas, el dictamen del Consejo de Estado de 12
de mayo de 1946 es bien claro:

“Esta dltima no obra sobre la resolucién juridica con la eficacia de la cadu-
cidad comun, esto es, de una manera directa v automadtica, de tal forma
que en todo caso ha de ser tomada en cuenta o apreciada y declarada.”

La caducidad civil y la administrativa tienen, sin embargo, en comiin
que en ambas la caducidad se produce ope legis (para concesiones de

{5) Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de abril de 1984. Dactrina que se rei-
tera en la sentencia del Tribunal Suprema de 22 de junio de 1987.
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aguas utiliza expresamente esa formula la sentencia del Tribunal Supremo
de 2 de julio de 1956, Az. 2893). Lo que ocurre es gue, en el caso 'de la
administrativa, la ley opera como titulo juridico que ha de ser aphc’ado
por un acto de la Administracién al que se ligaran l(I)S efec‘tos de aquélla.
La Administracién no crea el titulo, no crea Ia caducidad, S{mplemente, la
declara. Fl acto administrativo correspondiente no es, en términos comu-
nes, constitutivo, sino declarativo (6). El fenémeno no es exclusivo de la
caducidad; ocurre también, por ejemplo, con la suspensién legal Fiel otor-
gamiento de licencias por aprobacién inicial de un Plaq Sle urbanismo (7},
No son, pues, identificables esencialmente fa produccién de efectos ope
legis y automatica (8).

Ba de advertirse todavia la diferencia entre la concesion de servicio
ptiblico y la concesién de dominio publico en cuanto a su n_aturaieza jurt-
dica, que frecuentemente son englobad-as ba;o el denominador comuin
engafioso de la concesion (9). Para no dejar mas que}ap.untada Ja cuestion
habria que afirmar que la concesion de servicios pubh.cos se sustancia a
través de un contrato; en tanto que la concesién demanial es objeto de un
acto unilateral de la Administracién que es susceptible ,df:’ contener cl:a*u-
sulas modalizadoras de su contenidoe (por ejemplo co;.lfhmones en sgntldo
propio) y que obviamente estd necesitado de aceptacion por el destinata-
rio (10).

La distincién tiene importancia en relacién con e! r.fég‘i_rl:len juridico
de una y otra concesion como una mam'festac?c’)n de la distincién acto-cotn—
trato (11). No es lo mismo construir la caducidad §0bre la falta dui presta-
cién convenida como “lesién negativa del contenido contfact'ual que se
produce no sélo absolutamente, sino en relacién con el término previsto
en la cldusula concesional de conformidad con la naturaleza de negocio

(6) En el mismo sentido, E. GARCIA DE ENTERRIA-T. R. FERNANDEZ, op. cif.,
p. 275 ‘ )

(7) Cfr. J.L MEILAN, “La aprobacién inicial de los planes de urbanismo” RDU,
num. 100, 1986, . . ‘

{8) En contra F. FUENTES BODELON, Derecho Adminisirativo de los bienes,
Madrid, 1977, p. 293. ‘ . N .

(%) En este sentido unificador, I.L.. VILLAR PaLASI, “Concesiones administrati-
vas”, en Nueva Enciclopedia Juridica Seix. )

(10) Cfr. A. GALLEGO ANABITARTE, El Derecho de aguas en Espafia, en cola-
boracién con A. MENENDEZ y J.M. DiaZ LEMA, Madrid, 1986, p. 31. _ -

(11) Cfr. J.L. MEILAN, “La actuacién contractual de la Administracion Pdblica
espafiola” RAP, niim. 99, 1982.
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fijo atril.aui.da al contrato administrativo (12) que construirla sobre el
1ncump11miento de la condicidn aceptada por el destinatario del acto
administrativo.

III. LA CADUCIDAD, UNA INSTITUCION
TIPICAMENTE ADMINISTRATIVA.

. La vocacion relativista del Derecho Administrativo muestra, en ma-
teria de _caducidad, la imposibilidad de establecer unos principios’ genera-
les que, invariablemente, puedan aplicarse en esta materia. No se trata, ni
mucho menos, de un fendmeno aistado; mds bien, es una manifestac;én
mas de Ja ductilidad de las instituciones juridico-administrativas, sobre
todo cuando se aplican sobre categorias distintas. En otras palal;ras la
caducifiad de licencias, de concesiones de servicios, o de concesio;les
dgmamales, independientemente de que puedan extraerse algunos princi-
pios o reglas comunes, funciona de forma distinta. Hs logico puesto que la
natural‘eza juridica de las licencias de las concesiones de servicios y de las
concesiones de dominio es bien distinta y, por tanto, el régimen de la
cadumd.a(.:l no puede ser el mismo. Asi, pienso que se ha intentado poner
de manifiesto al estudiar, en este trabajo, la operatividad de la caducidad
en funcién de la categoria sobre Ia que se proyecte.

IV. LA CADUCIDAD PRODUCE LA CESACION DE LA EFICACIA

La caducidad se mueve en el plano de la eficacia del negocio juridico
sobre el que se proyecta y no en el marco de la validez (13). En realidad,

(12) Cfr. J.L. VILLAR PALASI, op. cit., p. 747.
(13) Asi, el dictamen del Consejo de Estado, de 12 de mayo de 1949:

“El cumphmiento de las cargas expresarmente previstas en la concesién a cargo
dcl concestonario es la condicidn bajo la cual Ja autoridad estd ligada por la conc%e—
§16n otorgada, de tal modo que su incamplimiento no entrafia la extincién del dere-
cho del concesionario por s mismo, sino que simplemente da a la autoridad el poder
d.e declarar al fzoncesionario decaido en sus derechos y de pronunciar, en consecuen-
cia, la revocacién de la concesidn, Del mismo modo, aunque Ja ca{eg’oria de inefica-
cia de la concesidn no esté lo suficientemente perfilada en la actualidad, no puede
dcc1_rse que la l_egislaci(’)n en esta materia es consecuencia de la vagued’ad q?le ha
venido caracterizando a esta misma materia en el derecho comtin civil, en ¢l seno de
cuyo concepto secular nace v se han ido encuadrando las nuevas di;ciplinas ues
hablar de caducidad cuando la ineficacia opera por incumplimiento de condié'g
en la concesion vilida y eficaz” e
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funciona “mutatis mutandis” como una cldusula accesoria de eficacia
conectada al incumplimiento imputable del titular del negocio juridico de
obligaciones esenciales. O, como seilala GARCIA DE ENTERRIA, “es
un efecto “ex lege”, segiin el mecanismo propio de los negocios fijos, pero
cuya efectividad pende de la declaracion expresa de la caducidad” (14).

Por tanto, la cesacién de la eficacia de la licencia o concesion, segin
el caso que sea, depende, por contra a lo que pasa en el Derecho Civil, de
la declaracién administrativa de caducidad. Elemento , este Gltimo que se
constituye en la verdadera “conditio iuris” de eficacia del negocio juridico
de que se trate,

V. CADUCIDAD DE CONCESTONES DE SERVICIOS ¥ DE DOMINIO

No hace mucho, el profesor LOPEZ RAMON publicé un interesan-
te trabajo sobre las dificultades de una legislacién basica en materia de
concesiones administrativas (13). En este trabajo, entre otras cosas, s¢
reconoce la tesis del profesor VILLAR PALASI de existencia de diversi-
dad de tipos concesionales, pero unidad de la idea concesional (16).
Diversidad de tipos concesionales que trae consigo diferentes regimenes
juridicos. Asi, la concesién de dominio piiblico produce auténticos dere-
chos reales administrativos, mientras que la operatividad de la concesion
de servicios se centra en la existencia de prestaciones en favor de los usua-
rios. Por tanto, “los regimenes juridicos atienden a necesidades distintas;
por eso toda generalizacidn es peligrosa, sobre todo si se tiene en cuenta
que no es posible contar con datos generales seguros no tan siquiera para
cada una de las categorias concesionales” (17). Ademas, la concesion
demanial tiene como objeto, obviamente, un bien demanial, mientras que,
en el otro caso, se trata de un servicio ptblico que debe ir presidido por
las caracteristicas de regularidad y continuidad.

En materia de prérroga, parece claro que esta institucién actiia de
manera distinta si actia sobre concesiones de servicio que sobre contratos
de obra publica. Pues bien, en caso de caducidad de concesiones de servi-
cios, aparece la idea de incumplimiento de obligaciones esenciales como
causa general de caducidad modulada, por lo que se refiere a su declara-

(14) E. GARCIA DE ENTERRIA, loc. cit., p- 271,

(15) Bn Revista de Estudios de la Vida Local, nim. 243, pp. 503 y 8.
(16) F. LOPEZ RAMON, loc. cit., p. 567,

(17) F. LOPEZ RAMON, loc, cit., p. 606

347




JAIME RODRIGUEZ ARANA

cién o rehabilitacién por los principios de continuidad o regularidad. Sin
embargo, en las concesiones demaniales, la idea de caducidad no esta cla-
ra y hace falta que, de alguna manera, se establezcan una serie de criterios
unificadores. Ademds, tampoco debe olvidarse que los principios de con-
tinuidacl. y regularidad deben combinarse adecuadamente con el beneficio
econdmico inherente a la actividad empresarial del concesionario, mien-
tras que, en las concesiones demaniales, lo esencial quizds sea la existen-
cia de un verdadero derecho real (18).

VI. CADUCIDAD DE LICENCIAS

La licencia es un acto reglado. Fi acto de otorgamiento es un acto de
naturaleza comprobatoria de los supuestos de hecho previstos en la con-
vocatoria. Luego, si es un acto reglado, no es muy arriesgado avanzar
que, en estos casos, la discrecionalidad administrativa apenas debe desple-
gar virtualidad alguna. Sin embargo, en el caso de las concesiones, es claro
que Ia adj !xdicacién, siempre que se cumplan los requisitos de la convoca-
tor_1a, es discrecional. Hay una valoracién del interés general en el acto de
adjudicacion y, por tanto, aunque controlada, la Administracién puede,
aunque se den las condiciones objetivas de caducidad, en lugar de decla-
rar la caducidad, rehabilitar la concesién incursa en caducidad.

VIL LA CADUCIDAD Y EL INCUMPLIMIENTO
DE LAS OBLIGACIONES ESENCIALES DEL CONCESIONARIO

. La caducidad, normalmente, es desencadenada por el incumplimien-
to imputable al titular de la licencia o concesitn, de obligaciones esencia-
les (19). _Incumplimiento de obligaciones que normalmente impiden la
consecucion del interés piiblico a que estd sujeta toda concesién. Pienso

) (18) Por ejemplo, como hemos comprobado,la Jurisprudencia admite en deter-
minados casos la situacion de déficit cronico en la concesion de un servicio piiblico
como causa de caducidad.

(2’19) Por efemplo, VILLAR PALASI, loc.cit., p. 750, entiende que la falta de pago
po_dria ser motivo de caducidad “la falta de pago del canon concesional provoca, asi-
mismo, la caducidad (Reglamento de 23 de mayo de 1911, Real Orden de 11 de’scp-
tiembre de: 1?12, Auto de 6 de mayo de 1914, sentencias de 27 de noviembre de
1914, 5 de julio de 1919, 27 de octubre de 1919, 19 de abril de 1926, 18 de febrero de
‘1928 y 16 de mayo de 1931, etc.), entendiéndose que el impago implica la renuncia
implicita (sentencia de 13 de enero de 1926)”.
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que se puede decir que ésta es la causa natural de la caducidad como ha
quedado expuesto en el trabajo, independientemente de que Ia etimologia
y el uso general hayan asociado este término, mds bien, con la extincion
por vencimiento del plazo estipulado (20).

El mero transcurso del tiempo provoca, como dice VILLAR
PALAST, la consecuencia de que el concesjonario decaiga en sus dere-
chos. Y, en este caso, la caducidad es automitica (21), sin necesidad de
expediente previo, mientras que, como recuerda el profesor VILLAR, en
nuestro Derecho “se liga el vocablo a la extincion del contenido concesio-
nal” (22). Por eso, el Consejo de Estado, en su dictamen de 12 de mayo de
1949, recuerda esta idea y seiala la necesidad de previa instruccién de
expediente administrativo:

“No es la primera vez que la doctrina administrativa se pronuncia sobre la
diferencia de caducidad aledafia a la prescripcién, con lo que implica I sig-
nificado peculiar de la expresion, caducidad en las concesiones administrati-
vas. Esta titima no obra sobre la resolucién juridica con fa eficacia de la
caducidad comin, esto es, de una manera directa y automdtica, de tal forma
que en todo caso baya de ser tomada en cuenta o apreciada y declarada.”

La concesién, es evidente, se otorga para una finalidad de interés
general, y el quebrantamiento de las obligaciones que hacen del concesio-
nario up colaborador en la consecucién del interés general “debe implicar
de suyo la caducidad de la concesion” (23).

;Cudles serfan las causas de caducidad en términos generales? Si nos
cefiimos a las concesiones de servicios, esas obligaciones esenciales se

(20) “Bstablecidos como tinicos motivos de caducidad, €l no dar comienzo a las
obras o no concluidas en los plazos sefialados, la Administracién no era libre de
hacerlas extensivas a otros distintos, y, por lo tanto, principiadas las obras en el peri-
odo convenido, la resolucién que declara la caducidad faltando dos afos y medio
para la terminacién de las mismas, anticipa la imposicién de una pena, prescrita para
el caso de que el concesionario falte a lo que pactd con la Administracién”. Senten-
cia del Tribunal Supremo de 12 de marzo de 1956.

(21) Asi, una sentencia del Tribunal Supremo de 28 de marzo de 1959 sefald
que “si la constricci6n del ferrocarril no se realiza en los plazos fijados, sobreviene
la caducidad”.

(22) 1.1 VILLAR PALAS, “Concesiones administrativas”, NEJ, p. 746.

(23) Asi, dice VILLAR PALASI, loc. cit., p. 751 que “el cardcter personalfsimo de
]a concesién implica la caducidad de la misma por la declaracién de quiebra del con-
cesionatio, ¥ en este caso no precisa de expediente de caducidad, pudiendo decretar-
se desde que la quiebra se declara” {Cfr. sentencia del Tribunal Supremo de 7 de

abril de 1983).
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pueden referir a inejecucion de las obras previas al servicio, abandono o
mala prestacién del mismo y falta de pago del canon concesional (24).

Ha de quedar claro que la concesién de servicios es un negocio de
término esencial, aun cuando en ocasiones se produzcan prérrogas. Por
eso, el Tribunal Supremo es claro y sefiala que “si la construccién del
ferrocarril no se realiza en los plazos fijados, sobreviene la caducidad 25).

Incumplimiento que ha de ser imputable al concesionario, tal y como
ya sefial6 el Tribunal Supremo desde el principio:

“No existiendo causa de fuerza mayor que lo impida, debidamente justifica-
da, el hecho de no dar principio a las obras o no terminartas dentro de los
plazos sefialados en la ley de concesidn, determina la caducidad de Ia mis-
ma” (26)

“Procede la declaracién de caducidad de una concesién de tranvias cuando
ni el plazo de la misma, ni en las tres prérrogas concedidas al concesionario

- se ejecute obra alguna, ni se alega en tiempo hibil, caso de fuerza mayor
que impida realizarla” {27)

Por tanto, no debieron ser motivo de caducidad incumplimientos,
aunque graves, motivados por causas ajenas a la voluatad del concesiona-
rio (28) e incumplimientos accidentales, que son las que no afectan radi-
calmente al objeto mismo de la concesién.

En contra de una concepcién amplia de la caducidad que fa asocia a
toda situacién que impida Ia satisfaccién del interés general insito en toda
concesién, me parece que, en la mayorfa de los casos examinados, aparece
con bastante claridad la caducidad como institucién frente a incumplimien-
tos graves de obligaciones por parte del concesionario,siempre que sean
por causas ajenas a su voluntad. Y, en estos casos, de obligaciones esencia-

(24} J.L. VILLAR PALAST, loc. cit., p. 747.

(25) Sentencias del Tribunal Supremo de 25 de septiembre de 1922, de 5 de
diciembre de 1946 y 28 de marzo de 1950.

(26) Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de noviembre de 1914,
(27) Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de marzo de 1913,

(28) En este sentido, ya VILLAR PALASI, op. cit, p. 748, a partir del Derecho
Romano habfa dejado muy claro que no se precisa que [a culpabilidad sea un incum-
plimiento doloso. “No precisa que la culpabitidad en el incumplimiento sea dolosa.
En este sentido es aplicable el precepto del Digesto (tit. VILL, 6 Vip. De administra-
tione rerum ad civitates pertinentium) “non dolum solumnodo, sed et latam negligen-
tiam, et hoc amplius etiam diligentiam debent”. Sélo la alegacién comprobada de la
vis maior puede destruir asi la presuncién de culpabilidad que al concesionario afec-
ta por la mera situacién de incumplimiento (sentencia de 7 de marzo de 1913, arts.
29 y 30 del reglamento de 24 de mayoe de 1878).
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les o, si se quiere, de incumplimientos graves, salvo evidentes motivos de
interés general, la Administracién apenas dispone de margen a}gung de
discrecionalidad. Sobre todo, como ha sefialado una sentencia del Tribu-
nal Supremo de 24 de enero de 1991, en determinados sectores en los que,
por su especial gravedad, s necesario eliminar la discrecionalidad.

VIII. LA NATURALEZA SANCIONATORIA DE LA CADUCIDAD

La caducidad, ante todo, supone una potestad ptiblica que se ci'irige a
velar por el cumplimiento de la concesién y, si se producep incgmphlm‘le?n—
tos graves de obligaciones esenciales imputabI'es al concesionario, a iniciar
el correspondiente procedimiento administrativo de caducidad (29).

Por tanto es innegable que supone una reaccién del Ordena'lr,liento
frente a la conducta culpable del concesionario. Es, pues, una sancion a la
actuacién del particular concesionario, sancién que quizds el leglslaQOT
urbanfstico de 1990 innecesariamente ha configurado, como }}emos tr;md_o
ocasion de estudiar, como una expropiacion-sancién contraria en mi opi-
nién, al principio de seguridad juridica.

El incumplimiento, ya lo hemos sefialado, ha de- ser de una obliga-
ci6n esencial (30), circunstancia que también fue recogida tempranamente
en la doctrina del Tribunal Supremo. Asi, la sentencia de 31. ,de mayo ’de
1910 dispone que “es indebida la caducidad de una concesion, que sélo
puede acordarse por incumplimiento de las condiglones.e_n que s,c’ara otor-
gada, y no por inejecucién de obras complementarias adicionales”.

En el mismo sentido, en relacién a las concesiones de aguas, la sen-
tencia del Tribunal Supremo de 4 de julio de 1917

(29) Recientemente, el BOE de 23 de marzo de 1990‘publ§capa una Resolucidn
de la Secretaria de Estado de Economfa, por la que se hizo pubhco un acue}:(i'lo del
Consejo de Ministros por el que se declaran caducados ex)pedlente_;s.de ben;fwlos de
las Grandes Areas de Expansién Industrial de Andalucia y Gahl(na, por mcuzpph—
miento de las condiciones establecidas para el disfrute de los Mmismos. Egrdem_r, la
caducidad, incluso en este caso de actuacién unilateral de Ja Admlmstramqn,_wenc
motivada porque las empresas no acreditaron sus correspondientes cumplimientos
dentro de los plazos otorgados para tal fin. N 5

(30) Asi, por ejemplo, por fallecimiento del rematante, puede le/.\ A_dmmlstracson
declarar la caducidad del aprovechamiento de caza de un monte piiblico, ya que no
hay obligacién alguna de aceptar la transmision por_l,egado a un {ercero (‘ser{tencm
de 6 de octubre de 1927, articulo 26 de la Instruccidn de S(j,rvwlos Provinciales y
Municipales de 24 de enero de 1903 y 22 de mayo de 1923, articulo 22, vy Real Decre-
to de 31 de mayo de 1901).
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“La caducidad por incumplimiento de las condiciones de la concesién, que
establece la Ley de Aguas, no puede referirse sino a aquellas condiciones
esenciales cuyo incumplimiente altere de tal modo el aprovechamiento
gue resulte éste distinto del concedido, pues sdlo asi existe incumplimiento
de la obligacion, relativa al consentimiento v causa del contrato”.

La sancién de la caducidad, como hemos sefialado y asf dispuso des-

de el principio el Consejo de Estado, debe ser grave y afectar a la integri-
dad del servicio piiblico:

“La caducidad debe jugar como medida defensora del servicio y no propia-
mente como sancidn personal del concesionario, de modo que cuando éste
realiza una falta, aun grave, mas que no afecta de modo importante a la
integridad del servicio piiblico, sancionarlo con la caducidad de la conce-
ston es, desde luego, imponerle una penalidad efectiva, por cuanto la con-
cesion representa para él un interés patrimonial de cierta entidad; pero que
también, en cuanto implica el cese del servicio, perjudica gravemente el
interés publico comiin y el particular de los usuarios, sin que exista prérro-
ga entre la simple renovacién de una falta personal con el grave perjuicio
del interés piiblico. Precisamente para la satisfaccién de los intereses pecu-
niarios cuenta fa Administracidn con su privilegio de accién y oficio, con
sus mds eficaces medios-de ejecucién, por la via de apremio e intervencién
de empresas”.

Otro de los casos més claros de caducidad es el del abandono de la

concesion y, especialmente en las concesiones de servicio publico, la ina-
decuada prestacion del servicio.

En el caso de las concesiones de servicios también se ha admitido,
como hemos estudiado, la caducidad como consecuencia de la crénica
situacién de déficit en la explotacién del servicio pues, de alguna manera
supone, por parte del concesionario, la desnaturalizacién del contenido y
de la esencia de la concesion de servicios publicos.

Por ejemplo, es suficientemente reveladora una temprana sentencia
de 1 de mavo de 1911:

“No tiene derecho a reclamar la devolucion de la fianza correspondiente el
concesionario de un servicio publico que voluntariamente se desliga de
unos compromisos, incumpliendo fas obligaciones que respecto del mismo
habfa contraide, ya que no es posible admitir, en buenos principios de
Derecho, el que cualguier contratante o concestonario del Estado, por can-
sancio en el cumplimiento de sus deberes o por arrepentimiento de haber-
los contraido, pueda desligarse de sus obligaciones: éstas no pueden renun-
ciarse, como los derechos, sin la consecuencia de compensar su
incumplimiento con la pérdida de la fianza, establecida por la Administra-
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¢ién en todas sus concesiones, precisamente para que se responda de los
3 9 ”
deberes que con ella se contraen y para evitar abandonos y renuncias”.

IX. LA DECLARACION DE LA CADUCIDAD

La existencia de un motivo de caducidad no supone su declaracion
automatica. Es necesaria la incoacion del expediente administrativo que
terminara con la declaracién o no de la caducidad. Ello porque, como ha
reconocido el Tribunal Supremo en una reciente sentencia de 24 (;le enero
de 1991, “a diferencia de la reversién, la caducidad de las concesiones no
es un supuesto de extincién automitica, pues requiere una declar'fx(:lfm
formal producida tras el adecuado expediente en el que, como tramite
garantizador, haya sido ofdo el concesionario afectado”.

Con cardcter general, la declaracién formal de caducidad es d‘iscre-
cional aunque, como se indicé anteriormente, si se demuestra la existen-
cia de una causa de caducidad, la Administracién estd obligada a su decla-
raci6én, salvo que concurrra algin motivo grave en relacién con la
satisfaccién del interés general.

Es ésta una de las cuestiones centrales y mds importantes de ]a cafi}l-
¢idad en el Derecho Administrativo. Porque una cosa es una concesion
incursa en caducidad y otra, bien distinta, una concesion declarada ca‘dp:
cada. Ya el Tribunal Supremo, en un auto de 6 de febrero de 1902 definié
el cardcter discrecional de la declaracion de caducidad al estirgar que, en
estos casos, junto a los motivos de legalidad, aparecen _tamblén circuns-
tancias de oportunidad que deben ser objeto de valoramér} por la Admi-
nistracion va que, dice dicho auto, puede convenir a los intereses de l.a
Administracién no declarar caducada una concesién, pese al incumpli-
miento culpable, por razén de que si por conveniencia de la co.ntir_mid‘ad
del servicio piiblico o por dificultades insuperables en nuevas adjudicacio-
nes, conviene al interés general no declarar tal caducidad.

X. PRORROGA Y REHABILITACION DE CONCESIONES

Por la misma razén, la valoracién que en cada caso haga el interés
ptiblico la Administracion, puede determinar no decla'rzfr caducafia. una
concesién incursa en caducidad, bien a través de la inactividad administra-
tiva -prérroga tacita- o bien por la rehabilitacién de la concesidn (31).

31) La rehabilitacion en materia de concesiones es una institucidn cldsica en e
dere(ch()) Publico Espafiol. asf, vid. decreto de 14 de junio de 1921, Real Orden de 15
de octubre de 1925, Decreto de 5 de mayoe de 1941, Decreto de 7 de mayo de 1942...
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La rehabilitacién, ya lo hemos estudiado, no implica un nuevo otor-
gamiento, sino la nueva convalidacién o continuacidn de la concesién ini-
cialmente acordada.

XI. LANUEVA CADUCIDAD DE LAS LICENCIAS URBANISTICAS

La Ley de 25 de julio de 1990, como ha subrayado un temprano
comentador,convertird al propietario del suelo con vocacién urbana en un
cuasi-concesionario del poder publico (32). Y, si no inicia las obras, las
interrumpe por periodos superior al autorizado, o no las termina en plazo,
la Ley le castiga con la expropiacién por incumplimiento de los deberes
dominicales,

Por tanto, caducidad en sentido amplio y caducidad con efecto
expropiatorio. La caducidad, pues, en la nueva regulacién urbanistica
aparece revestida de un evidente matiz sancionador. Y, adema4s, se trata,
como ya se ha comentado, de una expropiacion con reduccidn del aprove-
chamiento urbanistico en un 50 por 100. '

De acuerdo con el articulo 23.2, una vez declarada la caducidad de la
licencia, se produce la imposibilidad de iniciar o secundar actividad algu-
na al amparo de la licencia caducada. Lo cnal ¢s una medida despropor-
cionada y de dificil entendimiento en un Hstado social y democrédtico de

Derecho que tiene en el principio de igualdad uno de sus pilares principa-
les (33).

XIL LA CADUCIDAD DE LA ACCION Y PRESCRIPCION DEL DERECHO (34)

Esta cuestion es de suma importancia puesto que la caducidad del
procedimiento administrativo deja intactos los derechos, a menos que
otros institutos, como el de la prescripcién, fos hayan extinguido (35). Y

(32) F. LLISET BORRELL, “La Ley del Suelo a debate”, El Consulior, 2. 10,
1990, p. 928,

(33) Cfr. I. GONZALEZ PEREZ, El nuevo régimen de las licencias de urbanismo,
Madrid, 1991, pp. 471 v ss.

(34) Cfr. .M. MICHAVILA, “Caducidad de la accién y prescripeién del derecho
en la Jurisprudencia del Tribunai Supremo” RAP, n. 111, pp. 231 y ss.

(35) F. GONZALEZ NAVARRO, “La llamada caducidad del procedimiento admi-
nistrative”, RAP, n. 45, p. 191.
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esta consideracidén me parece muy importante poerque es una nota comun
al régimen de la caducidad en el Derecho Piblico que recientemente la
Ley de 25 de julio de 1990 ha venido a poner en entredicho al equiparar
de alguna manera caducidad y prescripcién de una forma peligrosa y no
sin quiebra del principio de igualdad.

Por eso, con buen criteric GONZALEZ NAVARRO dice que si no
hubiese transcurrido el plazo para que queden extinguidos los derechos
que sirvieron de base a la peticién deducida en el procedimiento 'cagluca-
do, su titular podré incoar en cualquier momento un nuevo procedimiento
para hacer efectivo aquel derecho (36).

Es m4s, de admitirse 1a confusién entre caducidad de. la acci(')n'y
prescripeién del derecho se estaria reduciendo a pura semdntica una serie
de articulos en los que el propio Ordenamiento establece plazos c!e pres-
cripei6n de derechos mds amplios que los fugaces plazos de caducidad de
la accién (37).

En resumen, la caducidad del procedimiento no puede traer consigo
la imposibilidad de volver a incoar el procedimiento._De l‘a misma mane-
ra, al ser una propiedad comiin a la caducidad admimstra'tlva, nunca pue-
de predicarse de la caducidad la imposibilidad de que el titutar pui?df: vol-
ver a solicitar el ejercicio del negocio juridico sobre €l que se aplico esta
institucion.

(36) F. GONZALEZ NAVARRO, loc. cit., p. 225.
(37) JM. MICHAVILA, loc. cit., p. 234.
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