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CABALLERO SANCHEZ, Rafael: Prescripcién
¥ caducidad en el ordenamiento admi-
nistrativo, Ed. McGraw-Hill, 1999,
522 pags.

La tarea de recensionar una monogra-
fia juridica presenta el riesgo de no re-
flcjar fielmente la esencia de la obra vy,
por consiguiente, dejar el contenido del
libro en minus. Aun a sabiendas del alu-
dido riesgo, es necesario, por olra parte,
facilitar la mavor divulgacion posible de
las bucnas obras juridicas, por lo que la
recensiéon se revela como un instrumen-
to apropiado para su publico conoci-
miento y consulta. En el caso que nos
ocupa, lo primero que hay que decir es
que nos encontramos ante un libro pro-
funda y profusamente juridico, en el
quc se encuentran decididas, a la par
que novedosas, apuestas personales que
son fruto de una elaborada y duradera
tesis doctoral y de las ideas que en el
proceso de «coccién» de la misma fue
acumulando el entonces doctorando.

La parte primera comienza con un
significativo titulo por lo que al capitu-
lo 1 sc¢ refierc ¥ que nos indica bien a las
claras los origenes de la investigacion.,
Concretamente esta titulado: «El punto
de partida. El problema actual de la dis-
tincién entre usucapién, prescripcion y
caducidad». Ya desde el inicio podemos
observar el descontento con la situacion
actual dentro del ordenamiento admi-
nistrativo de las categorias cstudiadas,
debido a las herencias recibidas acriti-
camente del Derccho privado. No es
cuesti6én inusual la de encontrar catego-
rias, figuras e instituciones juridicas-pu-
blicas contaminadas, heredadas o tras-
plantadas del Derccho privado. Los
ejemplos son numerosos y la justifica-
cion bien conocida. Se presenta como
evidente, como axioma irrefutable, que
¢l Detecho publico tenga que acudir al
Derccho privado en no pocas ocasiones,
importando ¢ incorporando categorias
propias de esc ordenamicnto, como
modo de regular las relaciones juridico-
ptblicas. Sin embargo, como sc pone de
manificsto tempranamente, estas incor-
poraciones dan lugar al nacimiento de
no pocos problemas, va que, en el fon-
do, los intereses que ¢l Derecho privado
pretende proteger no son los mismos
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que los que viene llamado a custodiar el
Derccho publico, ocasiondndose en una
pluralidad de supuestos una notable in-
suficiencia de las técnicas iusprivatistas
cuando sc aplican ¢n el ambito juridico-
publico. Este es el cje central sobre el
que gita la primera parte del trabajo,
donde el autor se enfrenta decididamen-
te desde ¢l inicio, con la cnergfa propia
de su juventud v cogiendo el toro por
los cuernos, a presentar los claroscuros
v deficiencias de la construccién cldsica
civil en la materia y la imposibilidad de
su aplicacién en el terreno del Derecho
administrativo, aportando una luz a ¢sa
tenebrosa oscuridad desde la busqueda
cn el propio Derecho administrativo a
través de la contemplacion del mismo
cn sus aspectos estatutarios (debe tener-
se en cuenta la pertenencia del autor, al
igual que su maestro, a la Escuela del
Profcsor Garcia pE ENTERRIA) aplicable
ratione materiae a un tipo de sujetos, los
Entes publicos, lo cual permite coriar
horizontalmente muchos sectores de ac-
tuacidén, sin que por cllo se tenga que in-
vadir necesariamente cl terreno de otras
disciplinas. Vision horizontal del Dere-
cho administrativo tomada del caracter
horizontal que de esta disciplina juridi-
ca predica el Profesor VILLAR PALASI.
Seducidos quedamos con las intencio-
nes de superacion del «pesado fardo ci-
vilista» por su incompatibilidad con el
régimen de Derecho administrativo
puesto de manifiesto a lo largo de la pri-
mera parte. Esa idea sera la que acom-
paiic toda la claboracion doctrinal del
intento de reconstruccién de las catego-
rias tratadas (prescripcion y caducidad)
desde la 6ptica de su aplicacion no trau-
matica a las necesidades del Derecho
administrativo. Ese sera ¢l sélido pilar
dogmaitico sobre el que sc edificara la
obra (léanse las tres razones aportadas
en las pags. 18 y 19 que justifican la
afirmacién de la inadecuacion del tras-
plante civil v la imposibilidad e invali-
dez de esas categorias civilistas en ¢l or-
denamiento administrativo). En cual-
quier caso, se parte del andlisis
preliminar de la concepcion clasica civi-
lista como consecuencia del obligado es-
tudio dindmico vy no meramente estatico
que ha de darse a las instituciones juri-
dicas a modo de féormula que sirve para
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comprender mejor la evolucion de las
mismas y para identificar de una mane-
ra mas fiable las causas de sus posibles
deficiencias. Sin embargo, se ponen de
manifiesto las aportaciones quec progre-
sivamente, v casi sin quererlo, debido a
la ausencia de una elaboracion doctrinal
administrativa propia, ha ido efectuan-
do cl Derecho administrativo en la ma-
teria.

Una vez planteado el problema en la
primera parte y constatado el inconfor-
mismo con la situacién descrita, se divi-
de la segunda parte del libro en dos scc-
ciones claramente diferenciadas en las
que sc analizan, en cada una de ellas,
las diversas manifestaciones que de am-
bas categorias sc¢ pueden contemplar en
el ordenamiento administrativo. Con
respecto a la caducidad, se constatan las
notables diferencias con las que opera
sobre diferentes ambitos administrati-
vos, lo que redunda en una imposibili-
dad de su contemplacién univoca, con
lo que se pone de manifiesto la dificul-
tad de claborar una teoria unitaria de la
Caducidad con validez universal para
todo ¢l espectro juridico-administrativo.
Se identifican tres categorias de caduci-
dad: la caducidad-carga, definida en la
pagina 99 como la obligacién de respe-
tar un plazo para el ejercicio de un dere-
cho; la caducidad-perencién, quc es
aquella «vdlvula de scguridad» introdu-
cida en los procedimicntos administrati-
vos por la que se permite darlos por ter-
minados cuando quien los promueve
picrde interés por los mismos, y se mide
mediante el dato objetivo de la falta de
actuaciones cn determinados plazos es-
tablecidos c¢n el procedimiento (pdg.
145), v la caducidad-sancién, descrita
en la pagina 251 como la condicién de
solicitar en un plazo el oportuno visado
administrativo para desarrollar una ac-
tividad, y que se proyecta sobre todas
aquellas técnicas administrativas de in-
tervencién en la actividad de los parti-
culares. Esta caducidad es, para el au-
tor, totalmente distinta a las anteriores
por sus cfectos extintivos hacia atrds y
por su caracter préximo a la sancién.
Dcbido a esas diferencias observadas
con respecto a la figura de la caducidad-
sancion, los objetivos del trabajo en cse
capitulo concreto son los de encontrar

los instrumentos precisos para dotar de
un tratamiento comun a todas las mani-
festaciones de caducidad de los titulos
administrativos habilitantes y argumen-
tar juridicamente la conveniencia de
apellidar esta figura de manera diferen-
te, suprimiendo incluso el recurso a la
voz caducidad, como modo de resaltar
su cardcter auténomo. Por lo que hace
referencia a la prescripcién, sc parte de
la innegable procedencia iusprivatista
de la figura y de la identidad de su obje-
to. Pero, como sucede con la caducidad,
el desarrollo progresivo del Derecho pu-
blico ha ido «modelando las influencias
recibidas, adaptandolas a la especifici-
dad de la relacién juridico-publica», ca-
racterizada esencialmente por la hetero-
nomia de la voluntad de las partes, a di-
ferencia de la autonomia con la que
cuentan en el ambito del Derecho priva-
do. Como sucede en el caso de la cadu-
cidad, se revelan v constatan los dife-
rentes efectos que la figura presenta en
el Derecho civil y en el Derecho admi-
nistrativo a través del andlisis de las ma-
nifestaciones concretas que la figura
presenta en el ordenamiento juridico-
administrativo. Sc¢ analizan dos tipos de
prescripcién: la prescripcién patrimo-
nial v la prescripcién sancionadora.
Respecto a la primera se resalta su apli-
cacién diferente en el Derecho civil vy en
el Derecho publico, va que aqui se apli-
ca de oficio. Por lo que hace referencia
a la segunda, destaca especialmente la
llamada de atencién que se efectia en
las paginas 416 y ss. acerca de su irra-
cional regulacién en nuestro ordena-
micnto administrativo hasta la entrada
en vigor de la LAP, norma que ha veni-
do a remediar en su articulo 132.1 el
grave problema de la inexistencia de
plazos supletorios de prescripcién para
las infracciones y sanciones administra-
tivas cuando las normas sustantivas sec-
toriales reguladoras carecen de previ-
sién al respecto, acabando con recurso
de la aplicacion analégica del plazo de
prescripcion de las normas penales (dos
meses de plazo, el cual se manifestaba
notoriamente insuficiente) utilizado por
el Tribunal Supremo y aceptado por Ia
mayoria de la doctrina de modo pacifi-
co, en defecto de previsién expresa por
parte de la norma especial. Se afirma
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que la regulacion supletoria de los plazos
efectuada por ¢l articulo 132.1 de la LAP
devuclve la cordura a la prescripcién san-
cionadora, aunque se critica, acertada-
mente desde mi punto de vista, la no
cquiparacién de los plazos entre las in-
fracciones y sanciones leves, una vez con-
seguida la igualacién del mismo por lo
quc a las muy graves y graves se reficre.
No es nccesario estar dotado de unas
capacidades taumaturgicas para descu-
brir que cs el capftulo X el que con un
cuidado mds especial se ha elaborado,
puesto gue es cn él donde se insertan cl
grueso dc las aportaciones y las mas fir-
mes convicciones sobre la materia estu-
diada. Ya en ¢l titulo del primer aparta-
do del mismo no sc deja lugar para la
duda acerca de cudles son las intencio-
nes v los objetivos reservados a ese capi-
tulo. Desde el comienzo del mismo, en la
pagina 463, se presenta ¢l razonamicento
que va a scrvir de base para el desenlace
final del analisis efectuado. En definiti-
va, es en csta parte del libro donde se¢
contienen las apuestas mas personales,
donde el lenguaje, critico v firme duran-
tc toda la obra, se torna aqui mas con-
tundente, mas prescriptivo que descrip-
tivo; donde, en resumen, queda mds pa-
tente ¢l inconformismo del autor con la
situacion actual de las instituciones tra-
tadas anunciado desde el inicio. Crco
que constituye un nucvo acierto del au-
tor, no ya la obligatoria v, evidentemen-
te, justificada inclusion de las conclusio-
nes fruto de su investigacion, sino tam-
bién el lugar reservado para las mismas
al final de la obra, que se torna como la
residencia mds légica v normal.
Identificadas de mancra resumida al
inicio del capitulo X las mayores defi-
ciencias de la aplicacién formal de las
instituciones de la prescripcion v de la
caducidad en el ordenamiento adminis-
trativo que se han reflejado a lo largo de
la obra, se parte de una nueva propuesta
terminolégica para la superacion de las
patologias observadas, consistente en la
nccesaria y obligada utilizacién unifor-
me de los términos juridicos. Y es que,
como en tantos otros ambitos y sectores
del Derecho, se poue de manifiesto aqui
también la contaminacién sufrida por
los términos juridicos por su utilizacion
indiscriminada para hacer referencia a

realidades diferentes en supuestos dis-
tintos. Una vez llamada la atencién so-
bre este hecho y convertido el mismo en
punto de partida necesario y obligado,
se dedican las paginas finales a la verda-
dera reconstruccién del sistema. Espe-
cialmente relevante es la idea contenida
en la pagina 469 cn cuanto a la apucsta
por englobar prescripcion v caducidad
dentro de un 0nico fenomeno extintivo
por cumplir ambas figuras una misma
funcion. No se quede, sin embargo, el
lector de esta reccnsién con esa unica
idea que aqui se recoge sumariamente
por motivos obvios que encuentran su
justificacion en el hecho de la imposibi-
lidad de reproducir el contenido total de
las reflexiones que llevan a esa sugeren-
tc propuesta en un instrumento de di-
vulgacién de una obra como es la recen-
sion, pues dicha idea se recoge mas con
4animo de incitar a la comprobacién de
su justificacién mediante la lectura del
libro que con dnimo de explicar su cons-
truccién teérica. Es evidente que esa
afirmacién no puede ser interpretada
aisladamente, sino dentro de un contex-
to general de analisis y lectura del iter
scguido para llegar a tal propuesta.

El libro supone una constatacion de
los frutos que empieza a dar la buena
formacién juridica de su autor. Retne
los requisitos necesarios para ser consi-
derado una obra juridica rigurosa por
su contenido, novedosa por sus pro-
puestas y actual por sus preocupacio-
nes, constituyéndose en una monografia
de obligada consulta en la materia que
aborda.

Cumple con los grandes objetivos de
fondo que tienc planteados el Derccho
administrativo actual y, por ello, resalto
la actualidad de sus precocupaciones
dogmaticas, a saber, la reelaboracién
particndo de categorias propias, una vez
obtenida la mayoria de edad como disci-
plina juridica, y la profundizacion en la
articulacién de mecanismos que sirvan
para dar cumplimiento a la caracteristi-
ca csencial de dicha disciplina: el equili-
brio entre las prerrogativas reconocidas
en favor de las Administraciones Publi-
cas por ¢l ordenamiento juridico para la
defensa del interés general y las correla-
tivas garantias quec se reconocen ¢n fa-
vor de los ciudadanos en un Estado de
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Derecho como modo de desterrar la ar-
bitrariedad de la actuacién de los pode-
res publicos. En este sentido recomien-
do, por ultimo, la lectura del Prélogo
que el Profesor SANTAMARIA PasTOR hace
a esta monografia, donde, con el magis-
terio v la claridad de ideas que le carac-
terizan, llama la atencién, con caricter
general, sobre la necesaria renovacién
dogmatica del Derecho administrativo
espafiol como presupuesto necesario
para su adaptacién, validez y aplicabili-
dad a una nueva realidad politica y so-
cial.

Antonio J. ALoNso TIMON
R.C.U. Maria Cristina

CarINcl, F., v D'ORTA, C. (dirs.): /I Lavo-
ro alle Dipendenze delle Anuninistra-
zioni Pubbliche: I Contratti Collettivi
per le Aree Dirigenziali, Ed. Giuffre,
Milano, 1998, 1.075 pags.

La supcracion de la clasica y especifi-
ca tensién principio de garantia versus
principio de eficacia, a través de una co-
rrecta articulacién del mismo, ha puesto
en marcha en Italia un importante pro-
ceso dec cambios ¢n la Administracién
publica en pos de la construccidon de
una legitimacién del poder administrati-
vo que no descanse, unicamente, en la
legalidad, sino también en el cjercicio
eficaz del poder. Dicho proceso ha afec-
tado a las bases mismas de la Adminis-
tracién y —consecuentemente— tam-
bién a la organizacién administrativa y
al personal que la integra, con especial
referencia a sus pucstos de vértice, la
Hamada Dirigenza Pubblica.

El DL 29/1993, de 3 de febrero, cons-
tituye, sin lugar a dudas, ¢l punto de
partida de una larga seric de reformas
que han afectado a la Dirigenza, que
después han encontrado continuidad en
la Ley 39/1997, de 15 de marzo, y en el
DL 396/1997, dec 4 de noviembre, y que
finaliza —por el momento— con la pro-
mulgacion del DL 80/1998, de 31 de
marzo. Este ultimo: «Nuevas Disposi-
ciones en Materia de Organizacion v de

Relaciones Laborales en las Administra-
ciones Publicas, de Jurisdiccion en las
Controversias Laborales y de Jurisdiccion
Administrativa, en el desarrollo de lo con-
tenido en el articulo 11.4.° de la Ley
59/1997», ha supuesto un salto de indu-
dable relevancia respecto del régimen
instaurado por el DL 29/1993. Todo ello
no hace sino confirmar la necesidad de
una obra como la presente que nos ofre-
ce una visién global del nuevo régimen
juridico de la Dirigenza.

Legalidad y eficacia, la resultante ne-
cesidad de modificacién de la Adminis-
tracién publica cldsica, la reordenacién
del sistema de relaciones entre politica y
administraciéon, la nueva organizacién
de los niveles superiores de la estructura
administrativa y del empleo publico en
su conjunto, son algunos de los nudos
argumentales que trascienden a lo largo
de todo el estudio codirigido por Franco
Carincl y Carlo D’ORTA.

La obra ha sido estructurada en tres
grandes secciones: ensayos, comenta-
rios, textos y matcriales, conformadas
con diferentes estudios llevados a cabo
por otros tantos diferentes autores. La
primera seccién nos ofrece una panora-
mica general sobre la situacidn que
atraviesa la Dirigenza en cste momento.
La secci6én scgunda se adentra en el es-
tudio especifico de cada uno de los ins-
titutos que integran su régimen juridico
(constitucién de la relacién laboral, pe-
riodo de prucba, horario, suspensién,
tratamiento econémico, atribucién de
encargos, valoracion de la actividad del
dirigente, movilidad, formacién y extin-
cién de la relacién de trabajo). EI ma-
nual se concluye con una tercera sec-
cién en la que se recopilan los textos y
materiales (convenios colectivos para
las diferentes areas dirigenciales de los
diferentes comparti, acuerdos integrati-
vos, acuerdos relativos a las normas de
garantia sobre servicios esenciales, ac-
tos normativos v jurisprudencia) de ma-
yor interés en la materia.

El estudio de Carlo D'ORTA inaugura
la seccién primera. En él encontramos
sintéticamente expuesta la razén de fon-
do que impulsé ¢ impulsa la reforma:
«(...) la tensione ed il dilemma tra garan-
zia ed efficienza dell’'amministrazione
cessano di essere soltanto un limite per
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