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SUMARIO:

Sanciones. Prescripcion de infracciones por paralizacion superior a un mes del procedimiento.
Reinicio del plazo de prescripcion de la infraccién, excluyendo del computo el plazo mensual de
paralizacion.

La cuestion que presenta interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia consiste en
determinar si, para que opere la prescripcion de las infracciones -una vez transcurrido mas de un mes de
paralizacion del procedimiento sancionador no imputable al responsable, ex art. 132 de la Ley 30/1992,
actual art. 30 de la Ley 40/2015-, ha de reiniciarse el computo del plazo en su total extensién o, por el
contrario, ha de detraerse del mismo el plazo mensual ya transcurrido.

Debemos tomar como punto de partida la exigencia de que toda sancion que pretenda imponer la
Administracién, exige la tramitacion del procedimiento administrativo sancionador correspondiente.
Teniendo en cuenta esa vinculacion entre infraccidon-sancion y procedimiento, es obligada la
interdependencia de tales instituciones a los efectos de la prescripcion de las infracciones administrativas.
La prescripcion, que es una exigencia de toda tipificacion sancionadora (tanto penal como administrativa),
se basa en el mero transcurso del tiempo, computado desde la comisién del hecho tipico hasta que se
impone la sancién procedente. Ahora bien, si para ello es necesaria la tramitacion del procedimiento, se
impone determinar el régimen del tiempo necesario para su tramitacion. La solucion dada por el Legislador
a esa circunstancia es recurrir a las dos instituciones tradicionales de la teoria general del Derecho, la
prescripcion y la caducidad, que inciden en ese devenir en el ejercicio de la potestad sancionadora de las
Administraciones. La caducidad lo es del procedimiento sancionador y adquiere una especial trascendencia
en el régimen de la prescripcion de las infracciones. Pese a dicha relevancia, nuestro Derecho no establecia
ninguna regulacion de la caducidad hasta la Ley 30/1992, que por primera vez estableci6 los efectos de la
demora en la tramitacién del procedimiento sancionador, obligando a la Administracién a no eternizar su
tramitacion. Se evitaba con ello generar inquietud en los ciudadanos, que solo podrian verse excluidos de
una eventual sancion por la institucion de la prescripcion, con la contradiccion que suponia que la mera
apertura del procedimiento sancionador, dejaban en suspenso el plazo de prescripcion. Es decir, de hecho,
la Administracion, por la mera apertura del procedimiento sancionador, se garantizaba que quedaba en
suspenso la prescripcion de las infracciones. Frente a la caducidad, la prescripcion lo es de la infraccion o,
en su caso, de la sancién ya impuesta, y si ha tenido una regulacién mas o menos completa en nuestras
normas de procedimiento administrativos, con mayor rigor ya desde la mencionada Ley de 1992.

No ha querido el Legislador limitar la diligencia en la tramitacion de los procedimientos sancionadores a la
caducidad del procedimiento, sino que en pro de garantizar dicha diligencia, se establece la regla especial,
contenida en el parrafo segundo del articulo 132.2° de la Ley de 1992, reproducida en el articulo 30.2°
de la vigente de la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico. Dicha regla, en realidad, se impone al
margen de la caducidad del procedimiento, es decir, nada tiene que ver con dicha caducidad, aun cuando
recuerde sus efectos, porque se aplica a procedimientos sancionadores sin que rebase el plazo de
caducidad; podria hablarse de una caducidad parcial. Lo que se contempla es una simple demora en la
tramitacion de dicho procedimiento, poniendo de manifiesto el Legislador que, si bien el procedimiento
sancionador debe tramitarse en un periodo que se le impone normativamente a la Administracion, no
autoriza a que esta pueda, sin fundamento alguno, pretender un agotamiento de dichos plazos de manera
arbitraria, sino que, con base en el principio de eficacia, exige esa diligencia por la via indirecta del reinicio
del plazo de prescripcion. Si el reinicio de la prescripcion se produce por la paralizacion de un mes, una
primera interpretacion logica del precepto comporta que dicho mes debe quedar excluido del nuevo computo
del plazo, porque lo que constituye la causa --la paralizacion--, no puede integrar el efecto ocasionado, es
decir, el reinicio de la prescripcién. Pero es que, ademas de ello, una interpretacién gramatical del precepto
lleva a esa misma conclusion, porque si lo que comporta que vuelva a transcurrir el plazo es, no toda
paralizacion del procedimiento, sino la que se produzca «durante mas de un mes»; es evidente que hasta
que transcurra dicho plazo no hay reinicio alguno. Asi pues, no es sino tras el transcurso del plazo mensual
de paralizacién cuando se produce un reinicio del plazo de prescripcion, en su integridad, que es lo propio
del instituto de la prescripcién. Es decir, la paralizacién del procedimiento hace volver a correr el plazo de
prescripcién en su integridad.
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Conforme a lo razonado, la interpretacion de los preceptos a que se refiere la cuestion casacional que se
suscita en el presente recurso, ha de ser que la paralizacion del procedimiento sancionador durante un
plazo superior a un mes, reinicia el plazo de prescripcion de la infraccién, en cuyo computo queda
excluido el mencionado plazo mensual de paralizacion.
PRECEPTOS:
Cadigo Civil, art. 3.
Ley 30/1992 (LRJPAC), arts. 92.3° y 132.
Ley 29/1998 (LJCA), arts. 93.
Ley 39/2015 (LPACAP), arts.1y 95.
Ley 40/2015 (LRJSP), arts. 25.1°y 30.
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Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Quinta

Sentencia num. 649/2021

Excmos. Sres. y Excma. Sra.

D. Segundo Menéndez Pérez, presidente
D. Octavio Juan Herrero Pina

D. Wenceslao Francisco Olea Godoy

D. Fernando Roman Garcia

D2. Angeles Huet De Sande

En Madrid, a 6 de mayo de 2021.

Esta Sala ha visto el recurso de casacion nimero 2329/2020 interpuesto por la ADMINISTRACION
GENERAL DEL ESTADO, representada y defendida por el Abogado del Estado D. Manuel Maria Zorrilla Suarez
contra la sentencia nim. 5/2020, de 16 de enero, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Asturias (Oviedo), dictada en el recurso contencioso-administrativo n® 189/2019, relativa a imposicion
de multa por la comision de la infraccion prevista en el art. 116.3 g) de la Ley de Aguas calificada como leve. Ha
comparecido como parte recurrida la entidad EDP ESPANA, S.A. representada por el Procurador D. Pablo Hernaiz
Pascual, bajo la direccion letrada de D.2 Beatriz Valle Falcato.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Wenceslao Francisco Olea Godoy.
ANTECEDENTES DE HECHO
Primero. Objefo del proceso en la instancia.-

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Principado de Asturias dictd
sentencia con fecha 16 de enero de 2020, estimando el Procedimiento Ordinario n° 189/2019 interpuesto por la
mercantil EDP ESPANA S.A frente a la resolucion de la Presidencia de la Confederacion Hidrogréafica del Cantabrico
de fecha 26 de diciembre de 2018, en virtud de la cual se le imponia sancién pecuniaria como responsable de una
infraccion prevista en el art. 116.3.g) del Texto Refundido de la Ley de Aguas, RDLeg. 1/2001, de 20 de julio,
calificada como leve, sancion que resulté anulada.

Segundo. E/ recurso de casacion promovido por la parte.-

El Abogado del Estado, en la representacion legal que ostenta de la Administracion General del Estado,
preparé recurso de casacion contra la referida sentencia a través de escrito en el que, tras justificar la concurrencia
de los requisitos de plazo, legitimacion y recurribilidad de la resolucion, identific6 como normas infringidas el articulo
132 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun (LRJAPPAC), aplicada ratione temporis, asi como su equivalente en vigor,
articulo 30 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

Argumento que el recurso presenta interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia conforme
a los siguientes supuestos: Arts. 88.2.a), 88.2.c) y 88.3.a) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (LJCA).

Tercero. Admision del recurso.-
Mediante auto de 11 de marzo de 2020, la Sala de instancia tuvo por preparado el recurso de casacion,

ordenando el emplazamiento de las partes para su comparecencia ante esta Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo en el plazo de treinta dias, con remisién de los autos originales y del expediente administrativo.
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Recibidas las actuaciones y personadas las partes ante este Tribunal, por la Seccién de Admision de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo se dicté Auto el 20 de julio de 2020, acordando:

<< 1°) Admitir a tramite el recurso de casacion n° 2329/2020 preparado por la Abogacia del Estado, en la
representacion procesal por ley atribuida, frente a la sentencia de a Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia del Principado de Asturias -16 de enero de 2020-, estimatoria del Procedimiento
Ordinario n° 189/2019 interpuesto por la mercantil EDP ESPANA S.A frente a la resolucion de la Presidencia de la
Confederacién Hidrografica del Cantabrico de fecha 26 de diciembre de 2018, en virtud de la cual se le imponia
sancién pecuniaria como responsable de una infraccion prevista en el art. 116.3.g) del Texto Refundido de la Ley
de Aguas, RDLeg. 1/2001, de 20 de julio, calificada como leve, sancion que resultdé anulada.

2°) Precisar que la cuestion que presenta interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia
consiste en determinar:

Si para que opere la prescripcion de las infracciones -una vez transcurrido mas de un mes de paralizacién
del procedimiento sancionador no imputable al responsable- ha de reiniciarse el computo del plazo en su total
extension o, por el contrario, ha de detraerse del mismo el plazo mensual ya transcurrido.

3°) Identificar como normas juridicas que, en principio, sera objeto de interpretacion, sin perjuicio de que la
sentencia haya de extenderse a otras si asi lo exigiere el debate finalmente trabado en el recurso, las siguientes:

- articulo 132 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y su equivalente en vigor, articulo 30 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

4°) Publicar este auto en la pagina web del Tribunal Supremo.

5°) Comunicar inmediatamente a la Sala de instancia la decisiéon adoptada en este auto.

6°) Para la sustanciacion del recurso, remitanse las actuaciones a la Seccion Quinta de esta Sala Tercera,
a la que corresponde el enjuiciamiento del recurso con arreglo a las vigentes normas sobre reparto de asuntos.>>

Cuarto. Interposicién del recurso.-

Abierto el tramite de interposicién del recurso, se presentd escrito por el Sr. Abogado del Estado con
exposicion razonada de las infracciones normativas y/o jurisprudenciales identificadas en el escrito de preparacion,
precisando el sentido de las pretensiones que deduce y los pronunciamientos que solicita, terminando con el suplico:
<<que teniendo por presentado este escrito y por interpuesto el recurso de casacion, previos los tramites oportunos,
dicte sentencia por la que estime el recurso revocando la sentencia recurrida. Con imposicién de costas.>>

Quinto. Oposicion al recurso.-

Dado traslado para oposicion a EDP ESPANA, S.A. presentd escrito argumentando en contra del
planteamiento del recurso, suplicando a la Sala: <<Que tenga por presentado este escrito, se sirva admitirlo, tenga
por preparado en tiempo y forma OPOSICION AL RECURSO DE CASACION formulado por el Abogado del Estado,
y en virtud de cuanto en él se expresa, y previos los tramites pertinentes declare la inadmisién del presente recurso
de casacion, subsidiariamente, acuerde la desestimacién del mismo, con imposicion de las costas del recurso a la
parte recurrente.>>

Ninguna de las partes solicito la celebracion de vista y la Sala no la consideré necesaria, sefialandose para
votacion y fallo la audiencia del dia 27 de abril de 2021, en cuyo acto tuvo lugar su celebracion, habiéndose
observado las formalidades legales referentes al procedimiento .

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero. Objeto del recurso y fundamentos.

Se interpone el presente recurso de casacién 2329/2020 por la Administracién General del Estado, contra
la sentencia 5/2020, de 16 de febrero, dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Asturias, en el recurso 189/2019, que habia sido promovido por la mercantil "EDP Espafa, S.A.", en
impugnacién de la resolucién de la Confederacion Hidrografica del Cantabrico, de 26 de diciembre de 2018
(expediente S/33/0093/14), por la que, desestimando el recurso de reposicién y confirmando otra anterior, le imponia
una sancion de multa en cuantia de 3.000 €, por la comisién de una infraccién leve en materia de dominio publico
hidraulico.
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La sentencia de instancia estima el mencionado recurso, anula la resolucion impugnada y deja sin efecto la
sancion impuesta. Los argumentos que se contienen en la sentencia recurrida para la decision adoptada se
contienen, en lo que trasciende al presente recurso, en los fundamentos segundo y tercero, en los que se declara:

"[...] En el examen de las cuestiones planteadas es preciso partir de los siguientes hechos que constan
reflejados en el expediente administrativo:

"1°/ En fecha 19 de marzo de 2014 se levanta Acta de denuncia por la Guardia Civil (SEPRONA) por
"modificacién anormal del cauce del rio Narcea a la salida de la Central Hidraulica de la Florida sita en Pilotuerto
(Tineo)".

"2°/ El 30 de junio de 2014 se acuerda la incoacion del expediente sancionador por "incumplimiento de la
condicion 62 de las establecidas en la concesion H/33/03218 al no respetar los caudales destinados a usos comunes
en la presa La Florida". Dicho Acuerdo asi como el correlativo pliego de cargos calificando la infraccion como leve
(folio 74) es notificado a la hoy recurrente el 14-7-2014 (folio 75).

"3°/ Se presenta escrito de alegaciones al pliego de cargos el 25-7-2014 (folio 87).

"4°/ La propuesta de resolucion, sin datar, tiene fecha de salida el 3-2-2015 y es notificada al interesado el
18-2-2015 (folio 97). En ella se hace constar como hechos probados: "Incumplimiento del régimen de explotacion
de la concesién H/33/03218 otorgada por este Organismo de cuenca con fecha 3 de agosto de 1964 para
aprovechamiento del rio Narcea y sus afluentes, al no respetar los caudales minimos ecolégicos en la presa La
Florida, en Pilotuerto en el término municipal de Tineo (Asturias)". Frente a la misma se presenta nuevo escrito de
alegaciones el 15-3-2015 (folios 98 ss.).

"5° En fecha 18-6-2015 se dicta la Resolucion sancionadora que es notificada a HC Energia el 22-6-2015
(folio 182). Contra su contenido se presenta recurso de reposicion el 21-7-2015 que es desestimado por la
Resolucion de fecha 26-12-2018, notificada el 4-1-2019.

[...] Sentado lo anterior y en aras a una ordenada resolucion de las cuestiones planteadas, preciso resulta
resolver las cuestiones referidas a la caducidad del expediente y a la prescripcion de la infraccion, priorizando esta
ultima en la medida en que la misma tiene un caracter sustantivo y produce efectos extintivos en relaciéon con las
facultades sancionadoras que pueden ejercitarse. En efecto, a diferencia de la prescripcion, la caducidad es una
categoria procedimental que no nace sino cuando hay un expediente en marcha tratandose de dos instituciones
cuyas diferencias se observan muy claramente en el marco del derecho administrativo sancionador en la medida en
que la existencia de un supuesto de caducidad sélo extingue la potestad sancionadora en el &mbito del expediente
en el que es apreciada, sin anular la posibilidad de imponer sancién en otro expediente, siempre y cuando no haya
transcurrido el plazo de prescripcion.

"Hecha esta diferenciacion es cierto, como alega la Abogacia del Estado, que no cabe invocar la prescripcion
de la infraccion haciendo referencia Unicamente al tiempo de tramitacidn del expediente pues si en el mismo no han
existido interrupciones por plazo superior al establecido, la prescripcion no puede actuar. El articulo 132 de la Ley
30/92, aplicable ratione temporis (aunque los mismo plazos establece el art 30 de la Ley 40/2015) fija el plazo de
prescripcion de seis meses para las infracciones leves como la que es objeto del expediente. Respecto a su computo
dispone que se iniciara "el dia en que la infraccién se hubiera cometido. Interrumpird la prescripcion la iniciacion,
con conocimiento del interesado, del procedimiento sancionador, reanudandose el plazo de prescripcion si el
expediente sancionador estuviera paralizados durante mas de un mes por causa no imputable al presunto
responsable".

"En el caso examinado no media plazo superior a seis meses desde la comisién de la infraccion, el 19-3-
2014, hasta la notificacién del acuerdo de incoacion del expediente el 14-7-2014. Ahora bien, si se advierte con
posterioridad la paralizacién del expediente sancionador por plazo superior al indicado pues desde la presentacion
del alegaciones al pliego de cargos (25-7-2014) hasta la notificacion de la propuesta de resolucion (18-2-2015) no
existe tramitacion alguna y, es mas, la misma propuesta se remite sin datar constando Unicamente su fecha de
registro de salida el 16-2-2015.

"En la medida en que el expediente estuvo paralizado mas de seis meses por causa ajena al recurrente y
siendo dicho plazo el aplicable a la infraccion por la que el mismo se instruia desde su inicio, no cabe sino apreciar
el motivo de impugnacion con la consecuente anulacion de la sancion impuesta.”

A la vista de la argumentacién resefiada y la decision adoptada por el Tribunal Territorial, interpone la
Abogacia del Estado el presente recurso de casacion, que fue admitido a tramite por auto de la Seccién Primera de
esta Sala Tercera del Tribunal Supremo, de 20 de julio de 2020, en el que se delimita como cuestién que suscita
interés casacional objetivo para la formacion de la jurisprudencia, determinar "S[s]i para que opere la prescripcion
de las infracciones -una vez transcurrido mas de un mes de paralizaciéon del procedimiento sancionador no imputable
al responsable- ha de reiniciarse el computo del plazo en su total extension o, por el contrario, ha de detraerse del
mismo el plazo mensual ya transcurrido.”
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Para el examen de la mencionada cuestion se dispone que deben ser objeto de interpretacion, entre otros
que se consideren procedentes, el articulo 132 de la Ley 30/1992, vigente al momento de autos, al que le ha
sustituido el articulo 30 de la actual de la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico.

En la fundamentacion del recurso, se aduce por la defensa de la Administracion General en su escrito de
interposicion, que la sentencia recurrida vulnera lo establecido en el mencionado precepto, por cuanto se considera
que la suspension del plazo de prescripcion de las infracciones, por paralizacion del procedimiento sancionador por
un tiempo superior a un mes, debe excluir ese plazo mensual de aquel computo, de donde la prescripcion de la
infraccion no se habria producido en el caso de autos. Se afirma en este sentido que la interpretacion que se hace
por el Tribunal de instancia en el presente proceso es contraria a lo interpretado por otros Tribunales Territoriales,
terminando por suplicar que se fije como interpretacion la propuesta y, conforme a ello, estimar la casacion y
desestimar el recurso contencioso-administrativo inicialmente interpuesto por la mercantil sancionada, confirmando
la resolucion sancionadora originariamente impugnada.

Ha comparecido en el recurso la mercantil originariamente recurrente, que suplica la confirmacién de la
sentencia de instancia, con la desestimacion del recurso de casacion, si bien se aduce, con caracter previo, la
inadmisibilidad del presente recurso de casacion, declaracion que ahora ya resulta improcedente, toda vez que el
auto de admisién no puede ser cuestionado en este momento procesal. De manera subsidiaria a la desestimacion
del recurso en base a los argumentos que se contienen en la sentencia de instancia, se aduce que, caso de
estimarse el mismo, habida cuenta que la Sala de instancia no entré a examinar el fondo del debate suscitado en la
demanda inicial del proceso, en orden a la legalidad de la infraccion sancionada, se suplica que por esta Sala, en
su caso, se examine dicha legalidad, conforme a lo razonado en sus alegaciones, expuestas en la demanda y
reiteradas en su escrito de oposicion al presente recurso.

Segundo. Examen de la cuestion que suscita interés casacional objetivo para la formacién de la
Jurisprudencia.

Como ha de concluirse de lo ya expuesto, el debate de autos se centra en determinar el computo del plazo
de prescripcion de las infracciones administrativas. Mas concretamente, en determinar el régimen de la prescripcion
por paralizacién del procedimiento sancionador.

Suscitado el debate en la forma expuesta, es obligado comenzar por sefialar que tanto la caducidad como
la prescripcion, si bien son instituciones que toman en consideracién el mero hecho del paso del tiempo, es lo cierto
que su naturaleza, régimen juridico y efectos son bien diferentes.

Para una aproximacion a esa vinculacion entre una y otra institucion debemos tomar como punto de partida
la exigencia de que toda sancion que pretenda imponer la Administracion, exige la tramitacion del procedimiento
administrativo sancionador correspondiente. En efecto, para la imposicion de cualquier sancion por la Administracion
es una obligacién ineludible la tramitacién del procedimiento administrativo sancionador. Dicho procedimiento tiene
por finalidad la constatacion, en su caso, de la accion tipificada como infracciéon administrativa por norma con rango
de Ley --sin perjuicio de su complemento reglamentario-- y la imposiciéon al infractor, en su caso, de la sancion
prevista en dicha norma. Que ello es asi --sin perjuicio de las razones, ahora innecesario de exponer, de su exigencia
a nivel de derechos fundamentales basadas en la aplicacion al &mbito sancionador de los principios del Derecho
Penal, con matices, por ser ambos manifestacion del ius puniendi del Estado--; lo ponia de manifiesto de manera
taxativa el articulo 134 de la Ley 30/1992, aplicable al caso de autos, cuando declaraba de manera imperativa que
" el ejercicio de la potestad sancionadora requerira procedimiento legal o reglamentariamente establecido... En
ningun caso se podra imponer una sancién sin que se haya tramitado el necesario procedimiento." Tal exigencia
aparece ahora recogida tanto en el articulo 25.1° de la de la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico, como en
el articulo primero de la de la Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

Teniendo en cuenta esa vinculacion entre infraccion-sancion y procedimiento, es obligada la
interdependencia de tales instituciones a los efectos de la prescripcidon de las infracciones administrativas. La
prescripcion, que es una exigencia de toda tipificacion sancionadora (tanto penal como administrativa), se basa en
el mero transcurso del tiempo, computado desde la comisién del hecho tipico hasta que se impone la sancion
procedente. Ahora bien, si para ello es necesaria la tramitacion del procedimiento, se impone determinar el régimen
del tiempo necesario para su tramitacion. La solucién dada por el Legislador a esa circunstancia es recurrir a las
dos instituciones tradicionales de la teoria general del Derecho, la prescripcién y la caducidad, que inciden en ese
devenir en el ejercicio de la potestad sancionadora de las Administraciones.

En efecto, la regla basica se contenia en el articulo 132 de la Ley de 1992 (ahora reproducido en el articulo
30 de la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico) en el que, tras reconocer la exigencia de la prescripcion de las
infracciones y sanciones administrativas, establecia que "E[e]l plazo de prescripcion de las infracciones comenzara
a contarse desde el dia en que la infraccion se hubiera cometido." Sin embargo, de manera inmediata, establece el
precepto que " interrumpira la prescripcidén la iniciacién, con conocimiento del interesado, del procedimiento
sancionador." La norma es plenamente légica a la vista de que el procedimiento es necesario para sancionar la
infraccion.
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Ahora bien, sobre esa regla basica deben incidir, como veremos, las instituciones de la prescripcion de la
infraccion y la caducidad del procedimiento. Y asi, la caducidad lo es del procedimiento sancionador y adquiere una
especial trascendencia en el régimen de la prescripcion de las infracciones. Pese a dicha relevancia, nuestro
Derecho no establecia ninguna regulacién de la caducidad hasta la Ley 30/1992, que por primera vez establecié los
efectos de la demora en la tramitacion del procedimiento sancionador, obligando a la Administracion a no eternizar
su tramitacion. Se evitaba con ello generar inquietud en los ciudadanos, que solo podrian verse excluidos de una
eventual sancion por la institucidon de la prescripcidn, con la contradiccién que suponia que la mera apertura del
procedimiento sancionador, dejaban en suspenso el plazo de prescripcion. Es decir, de hecho, la Administracion,
por la mera apertura del procedimiento sancionador, se garantizaba que quedaba en suspenso la prescripcién de
las infracciones.

Frente a la caducidad, la prescripcion lo es de la infraccién o, en su caso, de la sancion ya impuesta, y si ha
tenido una regulacién mas o menos completa en nuestras normas de procedimiento administrativos, con mayor rigor
ya desde la mencionada Ley de 1992.

Ahora bien, pese a ese plano diferencial de ambas instituciones, estan intimamente vinculadas y no pueden
contemplarse de manera independiente. En efecto, la obligada suspensién de la prescripcion por la iniciacion del
procedimiento sancionador, no puede comportar, como sucedia normativamente antes de la mencionada Ley de
1992, que una vez iniciado el procedimiento sancionador, la Administracion, en cuanto que ostenta la potestad
sancionadora, pueda demorar de manera arbitraria la tramitacién del procedimiento, dejando en suspenso el plazo
de prescripcién de la infraccidn, sino que ha de asignarsele un plazo para dicha tramitacién y es ahi donde entra en
juego la institucion de la caducidad.

Los efectos de la caducidad del procedimiento, en el devenir de la prescripcion de la infracciéon, comporta
que, si el procedimiento se demora, hasta dictar la resolucién que le ponga fin, mas del plazo establecido en la
norma, debe declararse la caducidad del mismo. Lo relevante es que esa declaracién comporta que el plazo de
prescripcion, que habia quedado suspendido con la incoacion del procedimiento, se alza y el procedimiento
declarado caducado no ha supuesto interrupcién alguna de la prescripcion de la infraccién; es decir, no se ha
paralizado el plazo de la prescripcién de la infraccidn, que se computa, ininterrumpidamente, desde la ejecucion del
hecho tipico. Como declaraba el articulo 92.3° de la Ley de 1992 (actual articulo 95 de la actual Ley del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas), " los procedimientos caducados no
interrumpiran el plazo de prescripcion.”

Ahora bien, en cuanto que la caducidad lo es del procedimiento --referido al aspecto formal de la potestad
sancionadora--, dejando indemne el aspecto material, caso de que, pese a tal caducidad y exclusion de la
suspension del plazo de prescripcidn, no se haya ganado la prescripcion; dicha potestad sancionadora puede y debe
ser reiterada por la Administracién, mediante la apertura de un nuevo procedimiento que, a su vez, comportara una
nueva --en realidad, inicial-- suspension de la prescripcion. Asi lo autoriza el articulo 95.3° de la vigente Ley del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

No ha querido el Legislador limitar la diligencia en la tramitacién de los procedimientos sancionadores a la
caducidad del procedimiento, sino que en pro de garantizar dicha diligencia, se establece la regla especial, contenida
en el parrafo segundo del articulo 132.2° de la Ley de 1992, a que se refiere el auto de admision, ahora reproducida
en el articulo 30.2° de la vigente de la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico. Dicha regla, en realidad, como
veremos, se impone al margen de la caducidad del procedimiento, es decir, nada tiene que ver con dicha caducidad,
aun cuando recuerde sus efectos, porque se aplica a procedimientos sancionadores sin que rebase el plazo de
caducidad, podria hablarse de una caducidad parcial. Lo que se contempla es una simple demora en la tramitacion
de dicho procedimiento, poniendo de manifiesto el Legislador que, si bien el procedimiento sancionador debe
tramitarse en un periodo prudencial, que se le impone normativamente a la Administracién, no autoriza a que la
Administracion pueda, sin fundamento alguno, pretender un agotamiento de dichos plazos de manera arbitraria, sino
que, en base del principio de eficacia que se impone a todo actuar administrativo, también en la tramitacion de los
procedimientos, exige esa diligencia por la via indirecta del reinicio del plazo de prescripcion.

En ese sentido y con independencia del plazo concedido para la tramitacion del procedimiento, se dispone
en el mencionado precepto que, si éste " estuviera paralizado durante mas de un mes por causa no imputable al
presunto responsable”, se reanuda " el plazo de prescripcién". Como se dijo, la finalidad de la norma es garantizar
a los presuntos responsables, no solo que la Administracién ha de tramitar el procedimiento para imponerle una
sancion y que éste ha de tramitarse en el plazo sefialado, sino que, sin perjuicio de ello, la Administracion ha de
tramitar el procedimiento con la suficiente diligencia, no demorando los tramites mas alla de lo necesario, aunque
no esté en cuestion el plazo para la tramitacion.

Lo expuesto nos situa en el debate que se suscita en este recurso de casacién porque, sin perjuicio de que
en la sentencia de instancia no se hace un razonamiento completo al respecto, si es cierto que las conclusiones a
que llega la Sala sentenciadora, parte de la aceptacion implicita de que en el reinicio de la prescripcion por
paralizacion del procedimiento, debe incluirse el plazo mensual. Solo sobre esa premisa podria concluirse que se
produce la prescripcion de la infraccidon de autos --con plazo de seis meses--, por una paralizacion del procedimiento
de julio a febrero, como ya vimos en la transcripciéon de la sentencia. Por el contrario, no se habria ganado la
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prescripcion de la infraccion si se hubiese descontado de dicho computo el mes de paralizacién --de agosto a
febrero--, que es el fundamento del recurso de la Administracion.

Suscitado el debate en la forma expuesta, debera tomare en consideracion que si el reinicio de la
prescripcion se produce por la paralizacién de un mes, una primera interpretacion légica del precepto comporta que
dicho mes debe quedar excluido del nuevo cémputo del plazo, porque lo que constituye la causa --la paralizacion--
, o puede integrar el efecto ocasionado, es decir, el reinicio de la prescripcion. Pero es que, ademas de ello, una
interpretacién gramatical del precepto, que es el primer criterio interpretativo que aconseja el articulo 3 del Cédigo
Civil, lleva a esa misma conclusion, porque si lo que comporta que vuelva a transcurrir el plazo es, no toda
paralizacion del procedimiento, sino la que se produzca " durante mas de un mes"; es evidente que hasta que
transcurra dicho plazo no hay reinicio alguno.

Asi pues, no es sino tras el transcurso del mencionado plazo mensual de paralizacidon cuando se produce
un reinicio del plazo de prescripcion, en su integridad, que es lo propio del instituto de la prescripcion. Es decir, la
paralizacion del procedimiento hace volver a correr el plazo de prescripcion en su integridad, como recuerda la
sentencia de 9 de febrero de 2015, dictada en el recurso de casacion 5262/2011 (ECLI:ES:TS:2015:342) para el
antes mencionado articulo 132 de la Ley de 1992 y pone de manifiesto con mayor claridad el actual articulo 30 de
la Ley de 2015 que expresamente se refiere a volver (" volviendo") " a transcurrir el plazo”.

Tercero. Respuesta a la cuestion que suscita interés casacional objetivo para la formacion de la
jurisprudencia.

Conforme a lo razonado en el fundamento anterior, la interpretacién de los preceptos a que se refiere la
cuestion casacional que se suscita en el presente recurso, ha de ser que la paralizacion del procedimiento
sancionador durante un plazo superior a un mes, reinicia el plazo de prescripcion de la infraccion, en cuyo computo
queda excluido el mencionado plazo mensual de paralizacion.

Cuarto. Examen de la pretension accionada en el proceso.

Conforme al orden de los pronunciamientos que nos impone el articulo 93 de nuestra Ley procesal, debemos
proceder ahora a examinar las pretensiones accionadas en el proceso, tomando en consideracion lo concluido en
el anterior fundamento, lo cual, como veremos, no deja de ofrecer serios reparos formales, a la vista de la posicién
de las partes.

En efecto, ya de entrada y conforme a lo que se ha razonado en los anteriores fundamentos, la peticion que
la defensa de la Administracion recurrente suplica en el recurso de casacion debe ser acogida.

En efecto, conforme resulta de los razonamientos de la Sala de instancia, ya resefiados en la transcripcion
de la sentencia, en el caso de autos se declara prescrita la infraccion imputada a lo mercantil originaria recurrente,
porque el plazo de seis meses se habria producido entre el tramite de presentacion de contestacion al pliego de
cargo, el dia 25 de julio de 2014, y el subsiguiente tramite de fecha de salida --no consta la fecha en que se dicto--
de la propuesta de resolucion, que tiene lugar el dia 3 de febrero de 2015, concluyendo la sentencia de instancia
que habia transcurrido el mencionado plazo de los seis meses. Ahora bien, para que fuera asi deberia computarse
el plazo desde aquella presentacién y el subsiguiente tramite de remisién de la propuesta --los seis meses, asi
computados, se produciria el dia 25 de enero--, cuando, conforme antes hemos concluido, dicho plazo no se reinicia
sino desde que transcurrio el mes de paralizacion, es decir, desde el dia 25 de agosto, por lo que los mencionados
seis meses no se habrian producido sino hasta ese mismo dia del mes de febrero siguientes, por lo que, habiéndose
dictado el tramite subsiguiente --notificacion de la propuesta de resolucion-- el dia 18 de dicho mes, no se habria
producido la prescripcion de la infraccion.

Ello comporta la estimacion del recurso, casar la sentencia de instancia y dictar otra en sustitucion en la que
se desestime la prescripcion de la infraccidon que se opuso por la originaria recurrente.

Sin embargo, no estan resueltas todas las cuestiones que el presente recurso suscita. Como ya dijimos, la
defensa de la mercantil sancionada, en prevencion de que este recurso de casacion pudiera ser estimado en lo que
cuestionaba la Abogacia del Estado; trae al debate casacional toda la argumentacion que, como motivos subsidiarios
a la prescripcion, habia alegado en su demanda contra de la legalidad de la resolucion sancionadora impugnada.
Tales cuestiones no fueron examinadas por la sentencia de instancia porque, estimandose que concurria la
prescripcion, se considerd innecesario examinar esas otras cuestiones que estaban referidas a los presupuestos de
la infraccién. En suma, termina por suplicar que nos pronunciemos sobre las cuestiones materiales que se invocaron
en la demanda en contra de la legalidad del objeto del recurso.

Suscitado el debate en tales términos, debe ser punto de partida el articulo 93 de la Ley Reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, a cuyo tenor, una vez fijada la interpretacion de las normas a que se refiere
la cuestion casacional objetiva delimitada en el auto de admisién, este Tribunal Supremo " resolvera las cuestiones
y pretensiones deducidas en el proceso”, si bien " con arreglo” a la interpretaciéon que se fije al examinar dicha
cuestion.
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El precepto no ha dejado de ofrecer serios problemas de interpretacion, a la luz de la propia naturaleza del
actual recurso de casacion, en el que prima " su funcién nomofilactica... [para que] no se convierta en una tercera
instancia... [sino] como instrumento por excelencia para asegurar la uniformidad en la aplicacion judicial del
derecho..."; como declaraba la Exposicion de Motivos de la Ley Organica 7/2015, que introdujo la reforma. Es decir,
si bien el Legislador, al configurar la nueva casacion, no desconoce su finalidad procesal de ejercicio de
pretensiones, es lo cierto que opta por primar esa funcion de unificacion en la interpretacién de la norma, hasta tal
punto que al delimitar su admision, que se configura como una fase relevante en su tramitacion, no solo vincula los
motivos a la existencia de esa disparidad o ausencia en la interpretacion de los preceptos legales, sino que
expresamente exige en el articulo 93 mencionado un orden de los pronunciamientos en las sentencias dictadas en
casacion que comporta esa primacia, porque, en primer lugar, ha de fijarse la interpretacion delimitada en el auto
de admision y, solo después, en su caso, y conforme a lo decidido al respecto, se procedera al examen de las
pretensiones aducidas en el proceso. Y si bien es cierto que la vinculaciéon de esa referencia "al proceso" para
delimitar las pretensiones, podria interpretarse que la declaracion, una vez estimada la casacién, debera
pronunciarse respecto de las pretensiones accionadas tanto en la instancia como en casacion, es lo cierto que el
precepto no arroja la claridad que imponia el anterior articulo 95 de la Ley procesal, y la interpretaciéon que se venia
haciendo por este Tribunal Supremo, en que se procedia a dictar una nueva sentencia, previa anulacion, en su caso,
de la recurrida, actuando como Tribunal de instancia.

Es cierto que esta Sala, en la cuestion que se suscita, ha dictado sentencias en las que ha procedido a
dictar nueva sentencia, en sustitucién de la anulada en el recurso de casacion. Ahora bien, concurren circunstancias
en el presente caso que desaconsejan dicha opcién. En primer lugar, por el hecho de que, habiendo comparecido
en casacion la sociedad sancionada en la posicidn de parte recurrida --no cabria otra posicién a la vista de la decisién
de instancia--, no le era dable ejercitar pretensién alguna en esta via y las pretensiones que se suplican en el escrito
de oposicién al recurso no podrian tener mas alcance que esa, la mera oposicion al recurso. Y ello supone, en
estrictos términos de congruencia, que la parte recurrente, la Abogacia del Estado, no puede verse sorprendida con
una decision que no habia sido suplicada en este recurso que se inicia a su instancia y con el objeto que suplico en
la preparacion e interposicion del recurso. Se suma a lo anterior, de por si suficiente para la solucién que se propone,
el hecho de que todo el debate que queda por resolver, a la vista de lo alegado en la demanda y reproducido ahora
en el escrito de oposicion al recurso de casacion, esta referido a una cuestion de no poca complejidad desde el
punto de vista sustantivo --afectacién de los caudales ecolégicos a concesiones anterior a su determinacion-- que
aconsejan una depuracioén en la instancia, como habria sido procedente, a la vista de la plenitud de conocimiento
del Tribunal territorial, dando oportunidad que, en su caso, pueda suscitarse en via de recurso de casacion. Y es
esa la solucién mas acorde al derecho fundamental a la tutela, conforme al cual, no puede alterarse los términos del
debate en el recurso de casacion, pero tampoco puede dejarse sin dar respuesta oportuna a las alegaciones que se
hicieron por la recurrente a la legalidad de la resolucién impugnada que fueron omitidas en la sentencia de instancia.

Asi pues, procede la remisiéon de las actuaciones al Tribunal de instancia para que, rechazada la
prescripcion, con libertad de criterio proceda a examinar dicha resolucion conforme a los restantes motivos aducidos
en el proceso por la mercantil originariamente demandante.

Quinto. Costas procesales.-

De conformidad con lo establecido en el articulo 93.4° de la Ley Reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso-
Administrativa, no ha lugar a la imposicién de las costas de este recurso de casacion, al no apreciarse temeridad o
mala fe en las partes. Y en relacién de las costas de la instancia, la anulacién de la sentencia deja sin efectos la
condena impuesta en la sentencia recurrida, sin perjuicio de lo que en definitiva proceda en ejecucion de esta
sentencia.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucion, esta Sala ha
decidido

Primero.

La respuesta a la cuestion que se suscita como de interés casacional objetivo para la formacion de la
jurisprudencia es la que se recoge en el fundamento tercero de esta sentencia.

Segundo.
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Ha lugar al presente recurso de casacion 2329/2020, interpuesto por la Abogacia del Estado contra la
sentencia 5/2020, de 16 de febrero, dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Asturias, en el recurso 189/2019, mencionada en el primer fundamento.

Tercero.
En su consecuencia, se anula la mencionada sentencia, que se declara sin valor ni efecto alguno.

Cuarto.

Remitanse las actuaciones al Tribunal de instancia para que proceda a dictar nueva sentencia, conforme a
lo concluido en el fundamento cuarto de esta sentencia.

Quinto.

No ha lugar a la concreta imposicion de costas del presente recurso de casacion.
Notifiquese esta resolucién a las partes haciéndoles saber que contra la misma no cabe recurso, e insértese
en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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