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I.—EL COADYUVANTE,

A. Concepto.

1. El proceso administrativo, como todo proceso, se desarrolla entre
dos partes : una, que deduce la pretensiéon —demandante—, y otra, fren-
te a la que la pretension se deduce —demandada—. Normalmente, como
consecuencia del privilegio de la decisién ejecutiva, la Administracién
publica actiia en el proceso como demandada, a defender el acto admi-
nistrativo impugnado por el particular; pero puede ocurrir también que
la entidad administrativa acuda al proceso como demandante a impug-
nar un acto por ella dictado, cuando, por ser declaratorio de derechos,
no puede emplear el privilegio de la decisién ejecutiva y tiene que acu-
dir al proceso de lesividad (1). Pues bien: antes de dar un concepto sobre
el coadyuvante, es necesario delimitar en qué supuestos se admite tal
figura en nuestro Derecho positivo.

2. No ofrece duda que se admite el coadyuvante de la Administra-
cién demandada. En este punto existe opinién uninime de la doctrina y
jurisprudencia. Ahora bien: se ha discutido la posibilidad de coadyuvar

{1} Cfr. GoNziLEz PEREZ, Sobre la ejecutoriedad de los actos administrativos, «Re-
vista Critica de Derecho Inmobiliario», 1954, pags. 706-724; Robpricugz Moro, La
ejecutividad del acto administrativo, Madrid, 1949; Carrn1o, Ejecutoriedarl del acto
administrativo, «Anuario del Instituto de Derecho Publico» (Rosarie), VII, 1946, pa-
ginas 193-258.
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a la Administracion demandante y al particular, sea demandante o de-
mandado.

a) Posibilidad de coadyuvar a la Administracién demandante. No
faltan autores que defienden la posibilidad de coadyuvar a la Adminis-
tracion demandante en un proceso de lesividad (2); pero la mavoria de
la doctrina espafiola niega tal posibilidad, con arreglo a nuestro Dere-
cho positivo (3). En efecto, es indudable que nuestra legislacién proce-
sal administrativa se refiere, a veces, genéricamente, a los que «quisie-
ren coadyuvar en él a la Administracién» (art. 34, parrafo segundo, in
fine) (4); pero incluso algunos de esos preceptos, como el art. 34, se
refieren a supuestos de Administracién demandada: la publicacién de
edictos a que se refiere el art. 34 sélo tiene lugar cuando la demanda
se deduce por un particular, y en la mayoria de los preceptos de la Ley
y del Reglamento el coadyuvante va unido al demandado (art. 44, Ley;
articulos 308, 315, 316, 320 y 324 del Reglamento). Nunca se vincula el
término coadyuvante al de demandante, lo que pone de manifiesto que
el legislador pretendié excluir la posibilidad de coadvuvar a la entidad
administrativa demandante. La jurisprudencia ha seguido este criterio,
proclamando que sélo se puede coadyuvar a la Administracion deman-
dada (5).

b) Posibilidad de coadyuvar al particular. También se ha plantea-
do el problema de si se puede ser coadyuvante del particular, sea de-
mandante o demandado. En principio, domina la tesis contraria a su
admisién (6). Sin embargo, al referirse la doctrina al proceso de lesivi-
dad ha defendido la posibilidad de que, al lado del particular demandado

(2) Gawostra, Lo contencioso-administrativo, Madrid, 188), pag. 505; SiNCHEZ
RIVERA, (Se puede coadyuvar a la Administracion cuando ésta es demandante?. «Re-
vista de los Tribunales», 1932, pag. 425; Lorez Rond, El coadyuvante, Madrid, 1943,
pags. 73-77. Sobre el problema, vid., tamhién, Muartin, La Administracién deman-
dante de acuerdos lesivos, «Revisla de los Tribunalesn, 1933, pags. 637 v ss.

(3) ALCALL-ZAMORA, Lo contencioso-administrativo, Buenos Aires, 1943, pag. 109;
CaBALLERO Y MONTES, Lo contencioso-administrativo, Zaragoza, 1904, II, pags. 277 y ss.;
MAaNRESA, Jurisdiccidn contencioso-administraiiva, Madrid, 1894, apud art. 36; MARTIN
RetoRrTILLO, Nuevas notas sobre lo contencioso-administrative, Madrid, 1930, pag. 291;
Praza, Derecho procesal civil espanol, Madrid, 1945, pags. 291.293. Afirman la im-
posibilidad legal de admitir coadyuvante de la Administracién demandante, pero
propugnan su admisibilidad, Guarra, El proceso administrativo de lesividud, Barce-
fona, 1933, pdgs. 61-99, y ORrTiz, El recurso contencioso-administrativo en la nueva
L. R. L., Madrid, 1953, pags. 194-197. :

(1 E incluso al coadyuvante en general, sin vincular su posicién procesal a la
de la Administracién. Asi, arts. 190, 216, 252, 265 v 467 del Reglamento.

(5) Sents. 25 marzo, 15 y 19 noviembre 1941, 23 diciembre 1943 y 29 enero 1946.

(6) Marrin RETORTILLO, Nuevas notas, eit., pags. 288 y ss.; Ortiz, El recurso con-
tencioso, cit., pags. 193-194; Rovo-ViLLanova (S.), Problemas del régimen juridico
municipal, Madrid, 1944, pag. 181.
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—particular a cuyo favor declaré derechos el acto que se impugna—. pueda
comparecer persona distinta que tenga interés en defender el acuerdo im-
pugnado, concretamente, los funcionarios que dictaron el acuerdo (7),
posibilidad admitida por la jurisprudencia (8), aun cuando no como coad-
yuvante (9).

3. Un problema planteado con anterioridad a la enirada en vigor
de la Ley de Régimen local era ei de la posicién de las entidades Jocales
en el proceso en el que se impugnaba un acuerdo de las mismas. Juris-
prudencia reiterada habia establecido que la entidad local actuaba en el
proceso no como parte principal demandada, sino como codyuvante del
Ministerio fiscal (10). Pero la Ley de Régimen local senté la doctrina co-
rrecta en su art. 387, apartado 1, al afirmar que «sera demandada la Ad-
ministracion local cuvo acuerdo fuese recurrido« (11).

4. Teniendo en cuenta nuestro Derecho positivo, puede definirse el
coadyuvante como la persona que interviene en un proceso administra-
tivo, adhiriéndose a las pretensiones de la Administracion demandada
o manteniendo al lado de la misma una prectension prineipal (12).

B. Naturaleza juridica.

En nuestra jurisprudencia y en la mayor parte de la doctrina se con-
figura el coadvuvante como una parte subordinada a la posicién de una
parte principal. Se habla de la «misién estrictamente cooperadorax» del
coadyuvante (13). Sin embargo,. LOPEZ Ropd, reaccionando contra la

(1) ALvArez GENDIN, La nueva Ley de Régimen local, «Revista de Estudios de la
Vida Locals, niim. 58, pag. 555; Marquis CarBd, La nueva Ley de Régimen local,
Barcelona, 1951, pigs. 436-438; Rovo-ViLtaxova (S.), Problemas, cit., pag. 180. Por
mi parte, lo defendi en E! proceso administrativo en la L. R. L. espaiiola, «Revista
de la Facultad de Derecho de Méxicon, nims. 3.4, pag. 279.

{8) Por ejemplo, sents. 6 y 29 marzo 1934, 13 y 15 febrero 1936 y 28 septiem-
bre 1939.

(9) Por ello se censura por GUAITA, E! proceso administrativo, cit., pag. 99, al
afirmar: «Este funcionario no deberia ser una parte neccsaria del proceso de lesivi-
dad (demandado), sino una parte voluntaria (cvadyuvante) que acude al proceso si
cree con ello defender mejor sus intereses, y desde luego con facultades propias, con
plena autonomia procesal respecto del demandado.

{10) Si bien cuando actuaba como parte principal, se admitia la apelacién. Cir. sen
tencia 15 junio 1949.

{11} Cfr. Royo-ViLLanova (S.), La Ley d¢ Régimen local de 16 de diciembre
de 1950, REviSTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, nim. 4, pag. 297.

(12 Lopez Rond, El coadyuvante, cit., resume las distintas definiciones de coadyu-
vantes dadas por la doctrina. Cfr. pags. 104-107.

(13) Sent. 9 mayo 1951, entre otras. Cfr. UiBiERNA, De lo contencioso-administra-
tivo, Madrid, 1948, pags. 159-160.
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opinién general, defendié que bajo la figura del coadyuvante existen
dos tipos de intervencién diferentes :

a) Por un lado, cuando el coadyuvante interviene en el proceso adhi-
riéndose a las pretensiones de la Administracién demandada. Entonces,
la figura que tenemos ante nosotros es la de la intervencién adhesiva,
supuesto para el que debia reservarse la palabra coadyuvante.

b) Pero puede intervenir el coadyuvante, no con el caracter subordi-
nado o accesorio del supuesto anterior. Con la expresion «coeadyuvante»
se designa también la intervencién en un proceso de personas que man-
tienen una pretensién con el caracter de parte principal; no procéde en
estos casos hablar de intervencion adhesiva, sino de intervencién princi-
pal o litisconsorcial : la intervencion del coadyuvante, en estos casos,
dara lugar a un litisconsorcio pasivo voluntario. El ejemplo mas claro
en que asi ocurria era aquel en que se impugnaba el acuerdo de una
entidad local y comparecia ésta al lado del Ministerio fiscal a defender

- el acuerdo. El hecho de que este supuesto haya sido regulado adccuada-
mente en la nueva Ley de Régimen local no quiere decir que no existan
ejemplos de intervencién litisconsoreial. Pensemes en aquellos casos en
que un particular impugna un acuerdo sobre exacciones locales de un
Ayuntamiento ante el Tribunal econémico-administrative, v que el Tri-
bunal econémico-administrativo dicta resolucién favorable al recurrente.
En este caso, la via procesal sera iniciada nor el Ayuntamiento: el Ayun-
tamiento sera el demandante en el proceso administrativo que se siga
ante el Tribunal contencioso-administrativo provincial. La demandada
sera la Administracién general del Estado, que actuara a defender el
acuerdo del Tribunal economico-administrativo mediante el Ministerio
fiscal. Pues bien: en estos casos, el particular que recurrié ante el Tri-
bunal econémico —titular de un verdadero derecho subjetivo vulnerado
por el Ayuntamiento v reconocido por el Tribunal econémico— actia en
la via procesal como «coadyuvanter. Y es indiscutible que su interven-
cién no es subordinada. No se trata de una intervencién adlesiva, sino
de una verdadera intervencién litisconsorcial (14).

(14) Cfr. Lorez Ropd, El coadyuvante, cit., pags. 108-130. La intervencién de
terceros en el proceso no es exclusivo del Derecho espaiiol, como parece afirmarse
en alguna ocasion (Gascon HERNANDEZ, Lg interposicion del recurso contencioso-
administrativo por la propia Administracién. «Revista de Estudios Politicos», nim. 7,
pag. 125), sino que se da con generalidad en Jos ordenamientos juridicos. Cfr., por
cjemplo, D’ALessio, Istituzioni di Ditritto amministrative italiano, Turin, 1924, II,
pags. 449 y ss.; Nicro, In tema di intervento voluntario nel processo amministrativo,
«Foro Amministrativon, 1951, I, 1, paz. 283; GuicCIaRDY, La giustizia amministrativa,
3.2 ed., Padua, 1954, pags. 245-247; ZANOBINIL, Corso di Diritio amuministrativo, 1.s ed.,
Milan, 1954, pags. 292-294. En Derecho francés, vid.: ODent, Contentieux adminis-
tratif, «Les Cours de Droitn, Paris, 1954, pags. 344-346; Ncuven Quoc DINH, L'in-
tervention dans le recours pour excés de pounveir, «(Revue de Droit Public et de la
Science Politique», 1946, pag. 389; MEJFan, Lu procedure devant le Conseil de Pre-

142



EL COADYUVANTE Y EL RECURSO DE APELACION

C. Fundamento.

Se ha justificado la figura del coadyuvanle porque entraia la salva-
guardia y proteccién de quienes puedan resultar afectados por la senten-
-cia que se dicte y porque, mediante su intervencion, se logra la mejor
tutela del interés general que se actua en todo proceso, al dotar al érga-
no jurisdiccional de elementos de juicio mas completos (15). Frente a
tales argumentos —dice ALCALA-ZAMORA— no es bastante el de que la
Administracién sostendra por su defensor permanente la resoluciéon im-
pugnada, pues siempre el que se sienta favorecido por ella pondra sa
confianza personal en la defensa directa, v aun podra temer que sea
formularia o {ria la de un funcionario. que sélo ve aspectos indirectos
de interés publico en el choque de pretensiones formuladas por particu-

lares (16).

II.—LA L.EGITIMACION ACTIVA PARA APFLAR.

A. La doctrina jurisprudencial.

Se ha discutide mucho la posibilidad de que el coadynvante pueda
apelar con independencia del Ministerio fiscal, existiendo jurisprudencia
contradictoria, aunque con predominio de la tendencia negativa.

1. La posibilidad de que el coadvuvante apele con independencia
del Ministerio fiscal fué proclamada por una sentencia de 14 de enero
de 1936 y un auto de 26 de mayo de 1943 (17). En la primera de estas
resoluciones se afirma que los coadyuvantes de ]Ja Administracién pueden
hacer uso del recurso de apelacién, aunque no lo haya ntilizado el Fiseal,
segin se desprende de los articulos 463 y 467 del Reglamento de lo con-
tencioso-administrativo, y muy especialmente de este ultimo. que expresa
y concretamente se refiere a ellos. [.a segunda de las resoluciones cita-
das —el auto de 26 mavo 1943— hizo creer a la doctrina que el Tribunal
Supremo habia cambiado de criterio. SEGISMUNDO ROYO-VILLANOVA, por

fecture, Paris, 1949, pégs. 169-173; CHOUBLIER y CompaIN, Les nouveaux Tribunaux
administratifs, Paris, 1954, pags. 148.149; BonNner y PALVADFAU, Les nouveauxr Tribu-
naux administratifs regionaux, Paris, 1954, pag. 40.

(15) Lérez Ropd, El coadyuvante, cit., pags. 131-135.

(16) ALcaLA-ZAMORA, Lo contencioso-administrativo, cit., pag. 108.

(17) Este itltimo, cit. por LoPez Robd, Fl coedyuvante, cit., pag. 208. Cita, tam-
bién, una sentencia de 17 noviembre 1933, seglin la cual el que «apenas fué coadyu-
vante» sino mas bien «extrano al pleito», tiene derecho a la apelacién; «luego —con-
cluye— el que fuera en realidad coadyuvante debe poder apelar».
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ejemplo, afirmaba que «el Tribunal Supremo se ha apartado de esta doc-
trina en el auto de 26 de mayo iltimo, considerando que el citado ar-
ticulo de la Ley municipal (art. 223) reconoce el derecho a apelar tanto
al Fiscal como a los coadyuvantes» (18).

2. Sin embargo, la doctrina jurisprudencial dominante, tanto ante-
rior como posterior a 1943, estima que el coayuvante no puede apelar
con independencia del Ministerio fiscal. El coadyuvante —afirma una sen-
tencia de 9 mayo 1951, en su 2.° considerando— «carece en absoluto de
accién, con independencia del Ministerio fiscal, puesto que, como con-
secuencia de su misién estrictamente cooperadora, desde el momento en
que el representante de la Administracion, sin haberse abstenido de in-
tervenir en las actuaciones. deja de promover los recursos que la ley
autoriza, las resoluciones judiciales son firmmes y consentidas» (19). Como
antes vimos, los articulos esgrimidos para defender la posibilidad de
apelacién del coadyuvante son el 467 del Reglamento de la Leyv de lo
contencioso y el 223 de la Ley municipal de 1935. Pero la jurispruden-
cia dominante afirma :

a) Que si bien es cierto que el art. 467 del Reglameuto autoriza
«la sustanciacién de los recursos de apelacién entablados por los coadyu-
vantes con independencia de los interpuestos por el Ministerio fiscal, esta
facultad sélo cabe entenderla respecto de los incidentes que se produz-
can durante la tramitacién del pleito, pero sin alcanzar en modo alguno
a que pueda el coadyuvante sustituir la personalidad del Ministerio fis-
cal cuyas facultades y derechos a él sélo incumben» (autos de 17 noviem-
bre y 9 diciembre 1939 y 26 febrero 1940).

t) Que cuando el art. 223 de la Lev municipal de 1935 afirmaba
que tanto el Fiscal como los que voluntariamente comparecieran a sos-
tener la validez del acuerdo impugnado, podran recurrir de la sentencia.
se refiere unicamente al «recurso de anulacién», no al de «plena juris-
diccion» (auto 9 diciembre 1946).

3. Realmente, ni los argumentos que se manejan frente a las reso-
luciones que tratan de fundar la posibilidad de apelacién en el art. 467
del Reglamento, ni los aducidos en conira de la aplicacién del art. 223
de la Ley municipal al «recurso de plena jurisdiccién» son convincen-
tes, ya que su redaccion es lo suficientemente amplia para que hava de
hacerse la concrecion que quiere la doctrina jurisprndencial (20). Por

(18) Problemas del régimen juridico municipal, cit., pag. 157.

(19) En el mismo sentido, sentencias de 17 noviembre 1933, 26 noviembre 1935,
14 febrero 1936, 18 noviembre 1939; autos de 17 noviembre y 9 diciembre 1939 y
26 febrero 1940; sentencias de 26 marzo y 6 julio 1940; 16 abril, 21 octubre y 21 di-
ciembre 1941, 23 enero 1942, 4 febrero y 14 junio 1944, 10 diciembre 1946, 29 mayo,
5 y 10 junio y 22 octubre 1948, 18 mave v 11 octubre 1949, 6, 16 y 22 febrero 1959.

(20) Cfr. mi trabajo El recurso de apelacion ordinario contencioso-administrativo,
REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, nim. 4, pags. 197.199, y La sentencia adminis-
trativa. Su impugnacion y efectos, Madrid, 1954, pags. 132.134.
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tanto, con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley de Régimen local,
independientemente de si tal posicion era o no correcta, no ofrecia duda
que con arreglo al Derecho positivo no existia inconveniente alguno en
admitir que el coadyuvante pudiera apelar con independencia del Minis-
terio fiscal (21). Sin embargo, desde un punto de vista doctrinal, se ha-
bia afirmado la imposibilidad de aceptar una solucién unica, pues debia
partirse de la diferencia fundamental entre las dos modalidades de
coadyuvante. «Resulta claro —dice LOPEZ Robé— que sélo al interven-
tor litisconsorcial puede admitirsele la apelacion con independencia de
que la formule o no la parte coadyuvada, puesto que sus pretensiones
tienen caracter auténomo. No ocurre lo mismo con el interventor adhe-
sivo simple, cuya actuacién debe estar siempre subordinada y depen-
diente de la parte principal en el proceso» (22).

B. La Ley de Régimen local.

~1. La L. R. L., en su art. 394, dispone: «Podran recurrir de la sen-
tencia no sélo las partes, sino los que hubieren comparecido voluntaria-
mente como coadyuvantes a sostener la validez del acuerdo impugnado.»
. El texto refundido de la Ley de lo contencioso-administrativo, aprobado
por D. de 8 febrero 1952, recogié aquel precepto de la L. R. L., y, en su

(21) No existia precepto alguno que lo prohibiera, v el art. 467, R. C,, se refe-
ria, genéricamente, a clas apelaciones interpuestas por los coadyuvantes de la Admi-
nistracién». La doctrina jurisprudencial se basaba en la posiciéon subordinada del
coadyuvante. «El admitir coadyuvante de la Administraciéon en pleitos en que su re-
presentante ha desistido o dejado de ser parte, equivaldria a dar a los coadyvuvantes
una intervencién e importancia en litizio que la Ley procesal no les reconoce, por
lo cual e! coadyuvante apelante no esti autorizado por la Ley por si solo para enta-
blar apelacién cuando no tiene representacion de la Administracién con quien coadyu-
var, declarando en su virtud que no ha debido admitirse ni tramitarse la apelacion
interpuesta por el coadyuvante.» Cfr. Martix RETORTILLO, Nuevas notas, cit., pag. 296.

(22) Cfr. El coadvuvante, cit., pags. 208-209. Sin embargo, en ocasiones, la doc.
trina procesal parece admitir con caricter general la posibilidad de que apelen los
intervinientes adhesivos y forzosos. Cfr. CHIOVENPA, Principios de Derecho procesal
civil (trad. de Casits SANTaLO), 1925, TI, pig. 495. Pero la opiniéon dominante es
la contraria, al referirese a la legitimacidn para interponer recursos en gencral.
Cfr., por ejemplo, CARNELUTTI, Sistema de Derecho procesal civil (trad. de ArcAra-
ZamoRa v SeEnTis), Buenos Aires, 1944, II, pag. 640. Nuestra jurisprudencia adminis-
trativa también lo ha afirmado con cardcter general, no sélo al referirse a la apela-
ciéon. En este sentido, una sent. de 24 diciembre 1941 afirma: «Que para que pueda
entablarse con eficacia dentro del procedimiento contencinso-administrativo un recur-
80, de cualquier clase que sea, contra resoluciones de Tribunales inferiores, es me-
nester, ante todo, que la persona que promueva tenga accién para ello, derivada
de la propia ley, ya que de otro modo no hay forma legal de acoger sus pretensio-
nes, por carecer de base; y siendo la actuacién de las partes que dentro de dicheo
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articulo 76, parrafo tercero, dispone: «En materia local, las sentencias
de los Tribunales provinciales susceptibles de apelacién podrin ser
recurridas por las partes y por los que hubieren comparecido voluntaria-
mente como coadyuvantes a sostener la validez del acuerdo impugnado.»

2. Por tanto, una vez ha entrado en vigor la L. R. L., es incues-
tionable que los coadyuvantes en la esfera local pueden apelar con in-
dependencia del Ministerio fiscal. Como ha dicho ORTIZ, «la nueva Ley
ha venido a disipar las .dudas existentes y admite plenamente la ape-
lacién del coadyuvante» (23). Ahora bien: el problema esta en determi-
nar a qué procesos administrativos se refiere la clara disposicién del
nuevo texto. Por tanto, publicada la L. R. L., hay que hacer la distin-
cién siguiente :

a) Procesos en la esfera central. Con respecto de ellos, una vez que
ha entrado en vigor la L. R. L., subsiste ¢l problema como antes de su
aparicion. La doctrina jurisprudencial dominante afirma la imposibili-
dad de que el coadyvuvante apela con independencia del Ministerio fiscal.

b) Procesos en la esfera local. En principio, no existe problema.
Los coadyuvantes pueden apelar. Ahora bien: el problema esta, precisa-
mente. en determinar a qué procesos se refiere la clara norma del ar-
ticulo 394, L. R. L., y del parrafo tercero del art. 76, L. C. Pues si es
indudable que la misma es aplicable a los procesos administratives cuyo
objeto son pretensiones dirigidas a impugnar actos de las entidades lo-
cales, no esta tan claro si se aplica a aquellos procesos cuyo objeto son
pretensiones dirigidas a impugnar un acto de un érgano estatal, pero que
ha sido dictado como consecuencia de un recurso interpuesto contra un
acto de una entidad local.

Pues bien: el problema que se plantea en el auto que comentamos
consiste, precisamente, en decidir la regla aplicable a un proceso admi-
nistrativo cuyo objeto son pretensiones dirigidas a impugnar actos del
Estado que han resuelto recursos interpuestos contra actos de una enti-
dad local. Por ello, antes de examinar la doctrina del auto en cuestidn,
conviene sefialar las caracteristicas de estos tipos de proceso.

procedimiento intervienen como coadyuvantes de la Administracion refleja, y estando
por lo mismo en todo momento sabordinada a las acciones que ejerza el represen-
tante de la Administracién, es claro y patente que en tanto tendra accién el coadyn-
vante para promover un recurso, en cuanto vaya precedido o acempaiiado del repre-
sentante del Estado, bien porque se haya anticipado a presentar el mismo recurso, ©
bien porque se adhiera a €l, una vez en curso.»

(23) El recurso contencioso-administrativo, cit., pag. 247.
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ITI.—L0S PROCESOS ADMINISTRATIVOS EN MATERIA DE HACIENDA LOCAL.

A. Nociones generales.

1. La regla general es que los actos de las entidades locales causan
estado. No cabe contra los mismos recurso alguno en via administrativa
ante un organo estatal. Asi lo disponia el art. 202 de la Ley municipal
de 1935 y el art. 169 del Estatuto provincial, v actualmente la Ley de
Régimen local vigente, en su art. 396. Con ello se consagré en este aspec-
to una corriente de autonomia de las entidades locales. Sus acuerdos no
pueden impugnarse ante 6rganos administrativos del Estado. Pero este
régimen tuvo algunas excepciones. No se aplicé a los actos dictados en
materia de Hacienda. Ni el Estatuto provincial —cuyo art. 169 seiialaba
la excepcion de los de «caracter econémico-administrativo»—. ni el mu-
nicipal aplicaron a dichos actos el régimen general. Por el contrario,
respecto de ellos se siguié admitiendo la impugnacién ante érganos del
Estado. Si acudimos a la exposicion de motivos de aquellos textos legales,
veremios las razones que inspiraron al legislador a conservar este régi-
men especial. Asi, en la del Estatuto municipal se dice: «...arrancara
a la libre decisiéon de los Ayuntamientos la aplicacién de ciertas normas
juridicas que deben ser universalmente reconocidas y acatadas como ta-
les. porque constituyen una cspecie de derecho de zentes de la Hacienda
publica. Al establecer estos moldes genéricos, el Gobierno no contradice
su designio autonomista, fuertemente acusado en el libro primero. Hace
la debida distincién entre lo puramente gubernativo y lo tributario, por-
que la actividad de los Ayuntamientos. si careciese de cauce v frenos
preventivos. cuando toca a los intereses particulares de contribuyentes,
podria degenerar en peligrosa arbitrariedad, dificilmente subsanable a
posteriori con recursos judiciales que a lo sumo correcirian el caso indi-
vidual, nunea el de principio o el absurdo técnicon (24).

(24) Cfr. Rovo-ViLtaNova (S.), Problemas del régimen juridico municipal, cit.,
pags. 195 y ss., y Gonziiez PErez, El proceso. administrativo en materia de Ha-
cienda local, «Revista de Estudios de la Vida Local», nim. 56, pags. 171 y ss.

Se plantes el problema de las normas aplicables al recurso de reposicion en estas
materias. Cfr. GUELL, La reposicion en materia de exacciones municipales, «Revista
de Derecho Privado», enero de 1951, pags. 43 y ss. Pero el problema quedé aclarado
en gran parte por la Ley de Régimen local, al decir, en su art. 380, que el recurss
tendrd en esta materia caracter potestativo. Si hien se plantea por la doctrina si
a este recurso de reposicién potestativo se le aplicardn las normas del Reglamento
de procedimiento econémico-administrativo o las contenidas en la L. R. L. y en
el Reglamento de organizacién, funcionamiento y régimen juridico de las Corpo-
raciones locales, entre las cuales existen profundas diferencias, tanto en cuanto a
plazo como en cuanto a forma de interposicién.
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?... Por tanto, nos encontramos con que, en esta materia, el acto que
se impugna en la via procesal no es de una entidad local; el acto que
se impugna ante los érganos de la jurisdiccién contencioso-adminisrativa
ha sido dictado por un érgano estatal. Nos encontramos, por tanto, con
que el objeto del proceso en estos casos serd una pretensién procesal
administrativa dirigida a impugnar un acto del Estado, pero un acto
del Estado que se refiere a relaciones locales, a relaciones de una enti-
dad local con un particular. Y el problema que se plantea es el del ré-
gimen juridico a que estin sometidos dichos procesos. Si la distincién
entre los distintos procesos se hace en funcién del acto impugnado, habra
que aplicar a estos procesos el régimen juridico de los procesos cuyo
objeto son pretensiones dirigidas a impugnar actos estatales; pero si la
distincion se hace en funcidn de la materia, del contenido del acto, ha-
bra que aplicar el régimen juridico de los procesos en la esfera local.
Veamos el criterio adoptado por nuestra legislacion y jurisprudencia.

B El régimen ju-idico.

1. En principio, se aplica a estos procesos administrativos el régi-
men juridico propio de los procesos administrativos en la esfera central.
Al «recurso contencioso-adininistrativo» en esta materia se le aplican las
normas que regulan el «recurso contencioso-administrativo» contra actos
del Estado, tanto en cuanto a sus requisitos como en cuanto al procedi-
miento. En efecto:

a) En estos procesos, el plazo para interponer cl «recurso conten-
cioso-administrativo» no es el de un mes. que rige para los procesos en
la esfera local (segtn el art. 65, parrafo segundo, L. C.), sino el de tres
meses, que rige para los procesos administrativos en la esfera central (se-
gin el art. 7.°, parrafo primero, L. C.) (25).

b) El plazo para formalizar la demanda no es el «de quince dias. a
partir del en que se entregue a tal fin al recurrentc el expediente gu-
bernativo», que rize en la esfera local, segiin el art. 66, parrafo prime-
ro, L. C., sino el de veinte dias, prorrogables por diez, que rige éun la
esfera central, segin el art. 38, L. C.

¢) No rigen aqui las reglas contenidas en el art. 67 para los pro-
cesos en la csfera local, sino las generales del proceso en la esfera central.

d) FEl plazo para contestar a la demanda tampoco es cl que para los
procesos en la esfera local sefala el art. 66, parrafos sezundo y tercero,
sino el general que para los procesos en la esfera central sefiala ¢l art. 43.

{25) Cfr. Reglamento de procedimiento econémico-administrativo, art. 111, y
sentencias de 16 febrero 1932 y 17 febrero 1936. Sobre el problema, en la legisla-
cién anterior, vid. Rovo-Vittanova (S.), Problemas del régimen juridico, cit., pa-
ginas 211.214.
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e) Tampoco rigen en estos procesos las reglas que sobre la celebra-
cién de vista rigen en el proceso en la esfera local, segiin el parrafo quin-
to del art. 66, L. C., sino las generales del art. 69.

2. Sin embargo, respecto de algunos aspectos de su regulacion, se
planteé el problema de si eran aplicables las normas especiales sobre
procesos en la esfera local. Concretamente, se planteé sobre la gratuidad
de estos procesos. ;Rigen en estos procesos la regla de la gratmdad o
las generales sobre el proceso administrativo? (26).

a)  En ocasiones, la jurisprudencia entendié que. como se trata de
procesos cuyo objeto son pretensiones dirigidas a impugnar actos de un
organo dcl Estado, no rige la regla de la gratuidad. propia de los pro-
cesos cuyo objeto son pretensiones dirigidas a impugnar actos de las
entidades locales. En este sentido, un‘auto de 25 junio 1649 establecio
(segundo considerando del auto apelado, aceptado por el Tribunal Su-
premo): «que este recurso contencioso-administrativo no puede consi-
derarse propiamente municipal, porque la resolucién impugnada es del
Tribunal econémico-administrativo provincial, v por ello nn se tramité
con arreglo a los articulos 223 y siguientes de la Ley municipal, y tales
recursos no deben ser gratuitos, segiin ha declarado expresamente para
tedos los que no son propiamente municipales la sentencia del Tribunal
Supremo de 23 de mayvo de 1941» (27).

b) Sin embargo, la doctrina dominante fué la contraria. Precisa-
mente, en atencion a alguna decisién jurisprudcneial en que se senté la
doctrina anterior, se dicté alguna Orden. como la de 14 agosto 1925.
afirmando, a la vista del art. 256 del Estatuto municipal, que «tal in-
terpretacién pugna con el espiritu y la letra de las disposiciones invoca-
das, que, con caricter general, absoluto y sin restriccién alguna, sientan
el principio de la gratuidad del procedimiento contencioso. sin que que-
pa alegar que. tratindose de recursos interpuestos contra las providen-
cias de los Delegados de Hacienda, al amparo del art. 302 del Estatuto,
son éstas las recurridas y no los acuerdos municipales, toda vez que los
preceptos citados al comienzo de esta resolucién se refieren a los recursos
contenciosos regulados en el Estatuto, y en este caso se encuentra el que

(26) Sobre el problema, vid. mis trabajos Las costas en lo contencioso-adminis
trativo, REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, nfim. 9, pige. 113-116; Costas, en «Nue-
va Enciclopedia Juridica», Seix, Barcelona, V, pdgs. 870-71; La sentencia adminis-
trativa. Su impugnacion y efectos, Madrid, 1954, pags. 258-261.

(27) Por tanto, esta direccion jurisprudencial aplica el principio de que estos
procesos son procesos cuyo objeto son pretensiones dirigidas a impugnar actos del
Estado, no actos de las entidades locales, y se aparta del criterio jurisprudencial
dominante, segiin el cual a estos procesos se les aplican normas de distinto cardc-
ter —unas, referentes- a los precesos en la esfera central, y otras, referentes a los
procesos en la esfera local—, dando a los mismos un caricter hibrido que impide cata-
logarlos entre los unos y los otros, y constituyendo una categoria especial de pro-
cesos por su fundamento juridico-material.
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el citado articulo concede contra los acuerdos de los Delegados de Ha-
cienda dictados en materia de presupuestos municipales». Esta tenden-
cia se reitera en sentencia de-21 enero 1947 y en autos de 5 febrero 1946
y 3 ctubre, 7 y 13 diciembre 1949. Fin este ultimo, rectificando la doc-
trina sentada en el de 25 junio 1949 (antes citado), se afirma que «no
se opone lo preceptuado en el art. 226 de la Ley municipal vigente (1935),
porque si bien el referido precepto parece referir la gratuidad de los
recursos contenciosos que se interponen directamente contra los acuerdos
municipales, no por eso deja de tener aplicacion, hallandose ademas in-
tegramente mantenido en la revision de la obra legislativa de la Dic-
tadura; ni tampoco puede oponerse a tal doctrina la sentencia de 23 de
mayo de 1941, citada en el auto recurrido, que se refiere a un recurso
de lesividad regulado en la Ley organica de esta jurisdiccion y completa-
mente distinto del presente procedimiento» (28).

En resumen : en estos aspectos, se aplican las normas reguladoras del
‘proceso administrativo en Ja esfera local; solucion de acuerdo con el pre-
cepto de la nueva Lev de Régimen local (art. 395), recogido después en
el art. 97 del texto refundido de la Lev de lo contencioso-adniinistrativo,
segun el cual sera gratuito el procedimiento contencioso-administrativo
«en materia local», expresién analoga a la del art. 76, parrafo tercero,
de la misma Ley de lo contencioso, al afirmar la posibilidad de que ape-
len los coadyuvantes contra las sentencias dictadas «en materia local».

Se le planteaba a la jurisprudencia, por tanto, el problema de ver
qué normas se aplicarian a la posibilidad de interponer recurso de ape-
lacion el coadyuvante. Si aplicaba las normas reguladoras del proceso
administrativo en la esfera central, de acuerdo con la jurisprudencia do-
minante -antes citada. hubiera tenido que negar tal posibilidad. Pero si.
por el contrario, aplicaba las normas reguladoras de los procesos admi-
nistrativos en la esfera local, tendria que afirmar la posibilidad dc¢ que
el coadyuvante apelara con independencia del Ministerio fiscal.

IV.—EL AUTO DEL TRIBUNAL SUPREMO DE 20 DE MARZO DE 1955,

En un auto de 20 de marzo de 1955, el Tribunal Supremo (Sala 3.°)
se ha afirmadec la posibilidad de que los coadyuvantes interpongan recurso
de apelacién contra las sentencias dictadas en procesos administrativos
en materia local, con independencia del Ministerio fiscal. Por la impor-
tancia de la doctrina de este auto (del que fué ponente el Excino. Sr. don
ANGEL VILLAR MADRUENO), transcribimos a continuacién sus consideran-
dos primero a séptimo (29):

(28) Cfr. AntoNlo MaRia pe MeNa, El Estatuto municipal y la actuacién de los
Tribunales de lo contencioso-administrative, Madrid, 1927, pags. 105-108.
{(29) Contra sentencia del Tribunal Provincial de lo contencioso-administrative,
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1) «Que realmente la cuestién intrinseca que la pretensién de inadmi-
sion del recurso de apelacién ante esta Sala, contra la sentencia del Tri-
bunal Provincial contencioso-administrativo de Jaén de 12 de julio
de 1944 plantea, si es ella susceptible de tramitacién, al haber sido
formulada por la parte coadyuvante solamente sin la cooperacién ni
adhesién siquiera del Ministerio fiscal como ‘legal representante de la
Administracién.»

2) «Que durante la vigencia de la Ley organica de esta jurisdiccién
de 22 de junio de 1894 pudieron agruparse los sujetos que en el proceso
contencioso-administrativo podian actuar en dos grandes sectores: par-
tes principales y partes accesorias, integrando el primer sector o grupo
el recurrente o persona a favor de la que existia un derecho administra-
tivo vulnerado por el acto o resolucién recurrida (que incluso puede ser
la Administracién misma, previa declaracion de lesividad). v la parte
demandada, que es la Administracién general, provincial o municipal,
que con sus actos o resoluciones administrativas vulneraron los indicados
derechos preestablecidos, si hubo declaracién de lesividad puede ser
demandado el mismo particular; el segundo grupo (paries accesorias)
esta formado, segin el articulo 36 de la citada Ley. por «los que tuvieren
interés directo en el negocio y quisieren coadyuvar en él a la Adminis-
tracién», a cuyos interesados en distintos preceptos de la Ley v el Re-
glamento de la misma fecha dictado para sn aplicacién les designa con
el genérico nombre de coadyvurantes.»

3) «Que aunque tal sujeto. en el orden procesal, tiene va sus prece-
dentes histéricos en la Lev IV del Titulo XXIII, de la partida TT1. del
Cédigo de las Siete Partidas, en el que sc reconocié que en el litigio
podian intervenir no sélo los sefiores de los pleitos. sino aquellos a quie-
nes pertenece el pro o el dafio que viniere del juicio», es figura des-
dibujada en los procedimientos ordinarios, que no se matiza hasta que
el Derecho. administrativo. adquiriendo carta de naturaleza. generé la
necesidad de una Jurisdiccidon especial revisora de los actos v resolucio-
nes de la Administracion para determinar si con ellos vulneraron dere-

dictada sobre efectividad de exacciones Jocales, interpuso recurso de apelacién el
coadyuvante, sin que el Ministerio fiscal interpusiera el mismo recurso, ni se adhi-
riera a la apelacién del coadyuvante.

La parte apelada —el Ayuntamiento de Siles— plante$ la cuestion de la indebida
admision de la apelacién, segin el art. 82, L. C., y el Tribunal Supremo dicté
el auto que se comenta. que contiene un interesante resumen sobre la naturaleza
juridica del coadyuvante y la evolucién de nuestra legislacion. Sin embargn. no
aborda con la extensién debida el problema referido a los procesos administrativos
en materia de Hacienda local, aunque implicitamente queda resuelto —por la con-
clusién a que llega—, en el sentide de aplicar al mismo, en este punto concreto,
las normas reguladoras de los procesos cuyo objeto son pretensiones dirigidas a
impugnar actos de las entidades locales,
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chos preestablecidos a favor del recurrente v se dictasen normas para el
restablecimiento del orden juridico perturbado.»

4) «Que ni en la legislacién propiamente administrativa, ni en la espe-
cial reguladora de esta Jurisdiccién existe una conceptuacién concreta
de la figura procesal del coadyuvante, pero del espiritu de los preceptos
atinentes de tales legislaciones puede llegarse a la sintesis de que el
coadyuvante- era, segun la legislacion especial organica de la Jurisdic-
cion (Ley de 22 de junio de 1894) y la coetanea administrativa en gene-
ral, «el interesado directo que intervenia en el proceso contencioso-
administrativo, al lado de la Administracion, para ayudar a ésta», con-
ceptuacion que ponia de manifiesto su naturaleza mera y estrictamente
adhesiva, cuya intervencion en el proceso por ello tenia que cesar en el
instante mismo en que la Administracién cesaba o desistia de intervenir
en el recurso, motivando la jurisprudencia con doctrina constante de la
imposibilidad de coadyuvante sin la presencia activa de la Administra-
cion en el recurso contencioso-administrativo.»

5) «Que tal doctrina permanecié intacta constantemente, hasta que,
publicado el Estatuto municipal por Real Decreto-ley de 8 de marzo
de 1924, al determinar en su articulo 253 que las resoluciones de los
Ayuntamientos, Comisiones Permanentes v aun de los mismos Alcaldes
en determinados casos, causaban estado y ponian fia a la via gubernati-
va, abrié cauce al recurso objetivo o de anulacién por infraccién de dis-
posiciones legales, .cuya observancia podia ser reclamada por cualquier
vecino o Corporacién, aunque individualmente no hayan sido agravia-
dos en sus derechos individuales: orientacién legislativa no sélo mante-
nida en la Ley municipal de 31 de octubre de 1935. sino puntualizada
y ampliada en su articulo 223, en el que, a mds de mantenerse el recurso
de plena jurisdiccion. por lesion de derecho del recurrente, se preceptiia
que el recurso de anulacion u objetivo podrd articularse; por violacion
material de disposiciéon administrativa.. bien sea legal, reglamentaria o
por prescripcién antonémica; por vicio de forma, o por incompetencia
por razén de la materia. No siendo en estos recursos de anulacién el
Fiscal demandado aunque en ellos intervendra como defensor de la Ley,
siendo en estos recursos parte demandada los que voluntariamente com-
pareciesen en el recurso como agraviados; cuya legislacién es reconocida
v minuciosamente estructurada en los articulos 386 al 402 de la vigente
Ley de Régimen local de 16 de diciembre de 1950 y en cuyo texto legal,
en el articulo 394, expresamente se dispone: «Podran recurrir de la sen-
tencia no sélo las partes, sino los que hubieren comparecido voluntaria-
mente como coadyuvantes a sostener la validez del acuerdo recurrido.»

6) «Que tal evolucién procesal seguida por la legislacién munici-
palista desde 1924. incorporada integramente al publicarse el texto re-
fundido de la Ley de lo contencioso-administrativo de 8 de febrero
de 1952, a virtud de la autorizacién que para ello le otorgaba el articu-
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lo 14 de la Ley restauradora de esta Jurisdiccién de 18 de marzo de 1944,
concretandose especialmente y en relacién a las apelaciones de las sen-
tencias que dicten los Tribunales Provinciales, en el parrafo ultimo de
su articulo 76, que «en materia local las sentencias de los Tribunales
Provinciales susceptibles de apelacién podran ser recurridas por las par-
tes y por los que hubieren comparecido voluntariamente como coadyu-
vantes a sostener la validez del acuerdo impugnado». Orientacién legis-
lativa de las Leyes municipales, que va habian determinado el que esta
Jurisdiccién afirmase como doctrina, en su sentencia de 27 de octubre
de 1950, «que los coadyuvantes, al poder sostener por si la apelacion, se
constituyen en parte demandada, teniendo en la relacién juridico-procesal
la personalidad v los derechos que de tal funcién se deduzcan.»

Jests GONZALEZ PEREZ
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