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I..-IDEAS GENERALES
A. Concepro.

Que las sentencias que dictan los Tribunales administrativos gozan
de la autoridad de cosa juzgada es algo que no ofrece duda. Como afir-
maba LAcoSTE, en su conocida obra De la chose jugée en matiere civile,
criminelle, disciplinaire et administrative (1), las resoluciones de los Tri-
bunales administrativos tienen autoridad de cosa juzg:ada, como las ema-
nadas de las otras jurisdicciones. Y parecidas afirmaciones se encuentran
en la generalidad de la doctrina administrativa que se ha ocupado del

<

(*) Si en éste, como en oiros trabajos sobre el proceso administrativo, abuso de
las citas, se debe a mi deseo de querer incluir en ellos amplias referencias al plan-
teamiento general de los problemas por la doctrina procesal, sin que ocupen lugar
en el toxto, que procuro dejar reducido a la exposicidn concreia Jel tema. Si los es-
tudios sobre el proceso administrativo se encontrasen en un periodo més avanzado
de elabcracién, no existiria tal «inflaciéns de citas en mis trabajos. Las abreviatu-
ras fundamentalmente usadas son: L. C., Textc refundido de !a Ley de lo Conten-
cioso-administrativo, de 1952; R. C., Reglamento de lo Contencioso-administrativo ;
L. E. ¢., Loy de Enjuiciamiento civil.
. (1) Paris, Recueil Sirey, 1914, pig. 508.
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problema (2). Tal afirmacién es admisible en nuestro Derecho positivo,
como lo demuestra el articulo 287, parrafo primero, R. C., al decir que
la sentencia, concediendo o denegando la defensa por pobre, no produce
los efectos de cosa juzgada, sefialando una excepcién al végimen general
que supone que las sentencias producen tales efectos, y el articulo 67,
parrafo tercero, L. C., al reconocerlo expresamente.

Ahora bien, como ha dicho CHIOVENDA, «la cosa juzgada es uno de
los institutos juridicos que presentan mias deformaciones y degeneracio-
nes historicas y que mas han sufrido y sufren todavia por efecto de con-
fusién y de equivocos; cosas absolutamente diversas son reunidas bajo
una denominacién inica y, lo que es pecr, bajo una misma disciplina
juridica, con la influencia sobre las soluciones practicas que cualquiera
puede comprender» (3). De aqui la imporiancia de precisar qué es lo
que se entiende bajo la denominacion de cosa juzgada.

1. La cosa juzgada es una institucién enclavada dentro de los efec-
tos juridico-procesales del proceso; no ha de confundirse con los efectos
juridico-materiales que la sentencia puede producir. Es imprescindible
reducir el ambito de la cosa juzgada a los efectcs de los fallos de los 6r-

(2) «Las decisiones o sentencias de los Tribunales administrativos deben temer
fuerza de cosa juzgada.» GASCON Y MaRiN, £l recurso contencioso-administrativo,
Ponencia general presentada al Congreso de Viena, V del Instituto Internacional de
Ciencias Aidministrativas, Madrid, 1934, pag. 50. Rovo-ViLLanova (S), Constdera-
ciones sobre la fuerza de cosa juzgada de las sentencias de los historiales contencio-
so-administrativos, en «Estudios dedicados al profesor Gascon y Mariny, Madrid,
1952, pdgs. 619 y ss. En la doctrina italiana, vid. Guicciarpi, La Giustizia ammi-
nistrativa, Padova, 1943, pég. 234 y bibl. que alli se cita. En la doctrina francesa,
AvmErt, Le contréle juridictionnel de U’Administration av moyen du recours pour
excés de powvotr, 1926, pags. 208 y ss. ETTorl, en un reciente articulo titulado Le
contréle juridictionnel de I’Administration en Italie, en «Revue de Droit Publics,
oct.-dic. 1951, pdg. 1024, también sefiala que las decisiones del Consejo de Estado
en materia jurisdiccional estin revestidas de autoridad de la cosa juzgada. En la doc-
trina americana, vid. BigLsa, Derecho administrativo, 4.* ed., 1947, t. IV, pégs. 422
¥ sa., como uno de los mds caracterizados tratadistas de lo América espafiola.

(3) Ensayos de Derecho procesal (trad. de Senrtis MerLENDO). Buenos Aires,
1949, t. III, pég. 227. La bibliografin sobre esta institucién es enorme. En fispaia
pueden citarse, entre otras, las siguientes obras: IEON Y LARRIETA, Observaciones
filosofico-juridicas acerca de la autoridad de cosa juzgada, en «Revista Genera! de
Legislacién y Jurisprudencias, t. XLIV (1874), pdgs. 5 y ss.; CALDERON, La fun-
cién negativa de la cosa juzgada, en «Revista de Legislacién y Jurisprudencias,
t. CVIII (1906}, pdgs. 369 y ss., v t. CIX, pdg. 5; Siva MELERO, La cosa juzgada
en el proceso civil, en «Revista General de Legislacién y Jurisprudenciax, t. CLXVIIY
(1938), pdgs. 37 y ss.; Guasp, Limites temporales de la cosa juzgada, separate del
Anusrio de Derecho Civil. Madrid, 1948. AdemAs se trata el problema con bastante
extension en los manuales de Derecho procesal, y se encuentra un estudio muy com-
pleto en Praza, La casacién civil, Madrid, 1944, pégs. 306 y ss., a propésito del ar-
tieulo 1.692, nim. 5.0, L. E. c.
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ganos jurisdiccionales, reaccionando contra cierto sector doctrinal que
considera aplicable la institucién a los efectos de los actos administrati-
vos (4). Aun admitiendo que en ocasiones €] acto administrativo es irre.

(4) Segin LieswmaN, fué BERNATZIK quien primero se plantes lu cuestién de si
el instituto de la coss juzgada, tel como estd dispuesto por las leves y elahoradn por
ln doctrina de muchos siglos en orden a la sentencia, puede adantarse a los sctos
administrativos para indicar su carécter definitivo, y econcluvé de modo afirmativo
en cuanto a los actos cuyo contenido es declarativo de derecho !Rechtsprechung
und smaterialle Rechtsfraft, Wien, 1886, en especial, pags. 131 y ss.); le siguieron
otros numerosos escritores ampliando sucesivamente sus resultados (TrzNER, SPIEGEL
v HerNrrrr), hasta aue MERKL extiende la cosa iuzgada a todos los actos del Esta-
do, segin el princinio de que toda norma es ilimitadamente vilida en el tiempo,
salvo una expresa disposicién en contrario; principio que es aceptado por KrrsEN.

La doctrina alemana, en su gren mmyoria —resume LieBmaN—, aun discutiendo
la cuestién animadamente, hn tenido, sin embargo, una actitud prudentemente ne-
gativa; re admite por los mis que la cosa juzgada es aplicable a las decisiones de
controversias adiministrativas. aun cuando no tengan cardcter jurisdiccional, con al-
guna divergencia acerca de los limites de esta categoria de providencias, pero re-
chazandose el concepto en cuanto a los otros actos administrativos.

«No puede causar extraiieza €l que en ltalia v Francia, si se exceptia una su-
maria indicacién en contrario de Caymro (Commentario delle leggi-sulla giustizia
amministrativa, pdgs. 94 y 98), el argumento no haya sigo tomado seriamente en
consideracién, ya que razones incluso terminolégicas contribuven a excluirla casi a
priori. En efecto, la indicada extensién ha parecido posible sblo porque la cosa juz-
gada se expresa en lengua alemana con una palabra (Rechtskraft) que, traducida
literalmente, tiene un significado muy genérico, en cuanto sélo quiere decir fuerza
juridica. El término latino de autoridad de la cosa juzgada expresa mucho mejor el
significado téenico preciso que la misme adquiere en la teorfa del proceso y que di-
ffcilmente se presta a una extensién del concepto a la teoria de los actos adminis-
trativos o, en general, de los actes del Estado.s

Cfr. LieeMaN, Eficacia y autoridad de la sentencia (trad. de Sextis MrerLeNDpoO),
Buenos Aires, 1946, pdgs. 161 v ss., donde se puede encontrar una reforencia muy
comnleta del problema.

En la doctrina espafiola, generalmente, no se ha llegado & acoger la doctrina.
Rovo-ViLraNova (S.), al comparar el procedimiento administrativo con el proceso,
afirma que el estudio de la cosa juzgada tiene su equivalente en los efectos juridicos
del acto administrativo, que, en ciertas ocasiones, son idénticos a los de las senten-
cias. Cfr E! procedimiento administrativo como qamntig juridica, en «Revista de
Estudios Politicos». nim. 48, pég. 60; nero no confunde el instituto de la cosa juz-
gada con los efectos de los actos administrativos. CLavEro AREvaLO, al estudiar la
eficncia de los actos adminstrativos, distingue entre dos tipos de actos: los gne dic-
ta 1a. Administracién en ejercicio de la llamada «potestad jurisdiccionals y los demds,
sefalando —erréneamente— a aquéllos el cardcter de definitivos ¢ irrevocables. Cfr.
Metamorfosis juridica en los conflictos negativos de competencia seqin la Ley de 17
de julio de 1948, en «Revista do Derecho Procesals, afio VII. niim. 4, pdg. 608, y
GuarTa parte -de la distincién entre actos declaratorios v no declaratorios de dere-
chos, sefialando que en principio el acto es revocable, siendo una exceyci6én a la re-
vocabilidad s de ser declaratorios de derechos; Cfr. Revocacién de actos declarato-
rios de derechos en «materia de personals, en «Revista General de Legislacién v Ju-
risprudencia, t. 191 (1952), pdgs. 272 v ss. Quizds hava sido ViLLArR PaLasi, de los
autores espafioles, €1 que méas claramente se ha pronunciado por aplicar el instituto
de la cosa juzgada a los actos administrativos, en su trabajo La eficacia de la con-
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vocable y produce efectos analogos, dentro de su ambito, a los de la
sentencia, no es acertado emplear el término «cosa juzgada» para de-
signar los efectos de algo que no presupone un «juicio» (5).

cesion y lo cldusula «sin perjuicio de tercero», en cRevistu de Adminisiracion Pi-
blicas, nim. 5, pig. 205, conteniendo una amplia referencia bibliografica en la nota
46 bis de dicho trabajo. y sefialando c6mo nuestro Tribunal Supremo, en una zen-
tencia de 10 de abril de 1930, afirmé que el acuerdo firme tiene fuerza y eficacia
de cosa juzgada, segun los arts. 1.251 y 1.252 del Cédigo civil, 408 de la L. E. ¢c. ¥
98 de la L. C.». Y poco después, sefiala que «la fuerza de cosa juzgada alcanza asi
a todos los actos administrativos declaratorios y definitivos, cualquiera que sen su
fndole especificas. Cfr. pég. 2068, Sin embargo, el propio ViLLagr, ultimamente, pa-
rece rectificar en cierto modo este posicién, al sefialar las ohjeciones que merece
esta aplicacién del instituto de la cosa juzgada al acto adininistrativo. Cir. su tra-
bajo sobre el acto consentido, publicado en este mismo ndimero.

Pero si en general no se aplica el instituto de la cosa juzgada a los sctos admi-
nistrativos dentro de la doctrina espasiola, si se aplica por la generalidad a un su-
puesto especial: al num. 5.0 del art. 4.°, L. C.; cuando la doctrina se refiere al
problema de la imposibilidad de impugnar un acto que es reproduccién de otro an-
terior consentido, habla de cosa juzgada, olvidando que si el primero no ha sido
confirmado por una sentencia (y es ésta la que produce cosa juzgeds), no ha exis-
tido decisién judicial previa ni cosa juzgada. Ya AroNso COLMENARES, en su obra
Jurisdicciones especiales, t. IV, Madrid, 1889, en pég. 104, afirmaba que tal precep-
to ereconoce 'a santidad de la cosae juzgadas. Y recientemente, ALcaLi-ZAMORA, en
Lo contencioso-administrativo, Buenos Aires, 1943, afirmé que so trata de supues-
tos de cosa juzgada, sy que significan y representan la aplicacién de oste concepto
r. las ejecutorias emanadas de autoridedes gubernativas» (pégs: 136 y ss.).

En Derecho portugués, la doctrine, también mantiene una actitud prudente. Cax-
TANO, al referirse a los efectos del acto administrativo definitivo y ejecutivo, afirma
que eproduce efectos, relativamente a los particulares, comparables a los de la sen-
tencia judicials. En Manual de Direito administrativo, 3.* ed., Coimbra, 1951, pé-
ginas 228 y ss., estudiando la cosa juzgada en su propio eentido, en pags. 761 y ss.

En la doctrina americana, BieLsa ha criticado la tendencia que aplica la termi-
nologie de «cose. juzgadas a la teoria del acto adminictrativo, para designar aquellos
o480s en que ya no cabe recurso alguno contra un acto administrativo; como afir-
ma Brersa, hey cosa juzgade cuando ha habido juicio, es decir, controversia y de-
cisién formal; Cfr., El acto jurisdiccional en la Administracién publica. Universi-
dad Nacional del Litoral, Rosario, 1949. Fraoa, en Méjico, afirma que el acto ad-
ministrativo no tiene -autoridad de cosa juzgada. «pero tampoco puede tenerla
puesto que ella, en su aspecto material, constituye una caracteristica especial que
deriva de la naturaleza y finalidad tipicas del acto jurisdiecionals (pég. 227). No obs-
tante, después reconoce que «la inmutabilidad o fijeza es un concepto genérico vé-
lido para todos los actos jurfdicos, aunque adoptando diversas denominaciones los
varios campos del Derecho: irrevocabilidad en.el ‘Derecho privado y en el Dere-
cho administrativo; inderogebilidad en el Derecho constitucional, y cosa juzgada
{formal) en el Derecho procesals. recogiendo la opinién de Resta (pig. 228). Cir.,
Derecho adnrinistrativo, 5.% ed., México, 1952, pége. cts. Emplea el término en sen-
tido amplio, ANDREOZZI, en La cosa juzgada administrativa tributaria, en «Revista
de Derecho piblicos (Tucumdn), afio II, nim. 1, pdgs, 7 y ss., en eepecial psg. 10.

(6) Aperte de la cuestién terminolégica, las principales objeciones que merece
la’ tesis de la cose juzgada del acto administrativo son las siguientes:

a) Que la cosa juzgada implica siempre imposibilidad de una nueva declara-
cién sobre la materia ya resuelta por sentencia firme, y la Administracién puede re-
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vocar sus actos firmes, va que la revocabilidad es una de las caractericticas esencia-
les del acto administrativo.

" 3) Que cuando el acto administrativo es firme en via administrativa, causando
estado, es posible impugnarle ante los érganos de la jurisdiccién administrativa,
bien por el particular 0 por la misma Administracién cuando el acto es declaratorio
de derechos.

¢) Que en Derecho administrativo, como ha dicho LresMaN, no puede neblarse
de¢ una inmutabilidad de los efectos, porque, indudablemente, la autoridad admi-
nistrative puede dictar un segundo acto que, sin revocar expresamente el primero,
anule o modifique sus efectos. En Eficacia y autoridad de la sentencia, cit., pag. 163,
donde puede encontrarse un resumen critico de tal doctrina.

Por estas razones, spun cuando existan supuestos (como el del acto declaratorio
de derechos, cuando han transcurrido cuatro afios desde que se dicté) en que los
efectos del acto administrativo son similares a los de la cosa juzgada de la senten-
cia, es preferible reducir al campo de la cosa juzgada e las sentencias y estudiar con
técnica propia la eficacia del acto edministrativo.

De aqui que cuando en la prictica nos enfrentemos con la imposibilidad de re-
voear O mmpugnar un acto.administrativo ante los érganos junisdiccionales. sin que
tal acto haya sido confirmado por una sentencia, no estamos ante los efectos de la
cosa juzgada. La cosa juzgada entra en juego sélo cuando ha habido una sentencia.
Precisamente el hecho de que un acto administrativo hava sido confirmado por una
sentencia supone una excepcién al principio de revocabilidad de los actos admi-
nistrativos. Asi, JorDANA DE Pozas, al enumerar los limites de la revocabhilidad se-
fiala que no es posible la, revocacién cuando el acto «cree derechos o haya servido
de fundamento a un fallo judicialy. Cfr. Derecho administmtivo, 1924, pag. 59 y,
en esta misma linea, el art. 369 de la L. R. L. establece que «las Autondades o
Corporaciones locales no podrén revocar sus propios actos o acuerdos declaratorios
de derechos subjetivos o que hubieren servido de base a una resolucidn judicials.

Tenicndo en cuenta estas ideas, si ante un érgano junsdiccional se deduce una
rretensién contra un acto administrativo que es reproduccién de otro anterior, cuan-
da el Tribunal se sbstenga de entrar a examinar el fondo. puede hacerlo en virtud
de distintos preceptos, segin el supuesto de que se trate, aun cuando entre ellos
exista vna estrecha relacién; en efecto, puede ocurrir que el acto que =e reproduce
haya sido impugnado apte un érgano jurisdiccional, o no. En el primer case, a su
vez, puede ocurrir: que la pretensién haya sido resuelta por sentencia firme, o que
a1in no haya sido resuelta. Cuando va ha sido resuelta por sentencia firme. estamos
onte el supuesto tipico de la cosa juzgada; cuando no ha sido todaviaz resuelta por
sentencia firme, estamos ante el supuesto de la litispendencia. instituciones que
*tienen por objeto, saunque con referencia a distinto momento procesal. evitar que
un mismo conflicto sea objeto de varias decisiones v, & la vez, poner término & los
procesos. impidiendo Que se eternicen y que se mnultipliquen las impugnacioness. Ai-
carA-Zavora Y Castinro, Derecho procesal penal, Buenos Aires, 1945. t. I1I, pé-
ginas 247 y ss. Y cuando contra el acto reproducido atin no se ha deducido ninguna
pretensién ante los dérganos jurisdiccionales, estamos ante el supuesto concreto y
especifico del art. 4.2, nim. 5.e, L. C. Cfr. my trabajo El proceso odministrativo en
lo L. R. L. espasiola, en «Revista de la Facultad de Derecho de México», mirneros
3.4 (1951).

Si bien. por consiguiente, la razén por la cual no se entra en el fondo del asunto
tiene su base en instituciones distintes, como es necesario en todos los supuestos
la identidad del asunto, Ja doctrina de las tres identidades (que después se estudia-
rd) tiene aplicacién en todos ellos. Como ha dicho Guasp, «la doctrina de las tres
identidndes no es sino una manifestacién del criterio mis general que establece la
identificacién de las acciones s base de los mismos tres elementos, aplicando luego
esa conciusién 8 los tres problemas fundamentales en que estd en juego tal identi-
ficacién : el cambio de demanda, la litispendencia y la cosa juzgadas. En limites
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2. La eficacia juridico-procesal se desenvuelve en dos direcciones:

a) Una, ejecutiva: actividad tendente a cumplir lo dispuesto en el
fallo con o sin la voluntad del obligado, adoptiandose por el érgano
jurisdiccional cuantas medidas y providencias sean necesarias para pro-
mover y activar la ejecucién (art. 92, parrafo séptimo, inciso prime.
ro, L. C.). Para algunos autores, estos efectos ejecutivos son una conse-
cuencia de la institucién de la cosa juzgada. De la cosa juzgada
—afirman— se deriva una actio iudicati (o ejecutiva) v una exceptio rei
tudicati (6). Tal posicién se encuentra muy extendida entre los trata-
distas franceses que se han ocupado del tema de la obligacién de la Ad-
ministracién de ejecutar las decisiones de los Tribunales, habiendo sido
seguida en las interesantes monografias de MaRGARITE-Mariz Favoure (7)
y de Anpri TourLEMON y GERARD BLIN (8), para los cuales uno de los atri-

temporales de la cosa juzgada, cit., pag. 12, v si en el supuesto del mim. 5.2 del ar-
ticulo 4.c no ha existido una pretensién contra el primer acuerdo v sélo se deduce
ocontra el segundo que le reproduce, la comparacién es posible, ya que se dardn las
identidades si la pretensién segunda puede identificarse con ln que se podria haber
interpuesto contra el nrimer acuerdo; el camino jurisprudencial es sencillo v con-
gruente con el principio reiteradamente proclamado de que no pueden discutirse en
«via contenciosas las cuestiones no discutidas en «vin administrativas, v consiste
en compsrar la pretensién que se deduce en via jurisdiccional contra el acto que re-
produce con la aue se dedujo en via administrativa y que resolvié el acto reprodu-
cido. En sentencia de 29 de septiembre de 1931, entre otras. se afirma que, asegiin 'a
reiterada jurisprudencia de este Tribunal, para que una resolucién administrativa
se estime como reproduccién de otra anterior consentida, es recesario que, ademés
de ser idéntico el contexto de ambas, resulten dictadas en presencia de los mismos
hechos v en fuerza de idénticos fundamentos legales; la segunda recaiga sobre pre-
tensiones resueltas por la primera a peticién del mismo interesado de modo eiecuto-
rio, v la dictada 1iltimamente no amplife el contenido de la anterior con declaracio-
nes esénciales ni por nuevos motivoss. Se suele encontrar justificado el precepto del
namero 5.0 del art. 4.°, aun cuando no sea muy acertada la forma de configurarse
vor la L. C. Cid. A. GonziLEz, La materia contencioso-administrativa, Madrid, 1891,°
péginas 259 y ss.

(6) En este sentido, por ejemplo, ALCALA-ZAMORA Y CasTiLro, Derecho proce-
sal penal, cit., t. ITI, pdg. 247, v DeLra Rocca, Institucioncs de Derecho procesal
canonico, Buenos Aires, 1950, pég. 361. Vid., también, FexrcHd, Derecho procesal
penal, 1952, t. TI, p4g. 550, y nota 14 de este trubajo. Es una opinién muy gene-
ralizada

(7) La force executoire des décistons de justice a U'encontre des Adminsstrations
publigues. «Etude de jurisprudence administratives, Nancy, 1926, en especial, p4-
gings 4 v sg. También considera la eiecutoriedad como uno de ‘os atributos de la
coes juzgada. CAETANO, cfr. Manual de Direito adm.. 3.* ed.. vdg. 762, v Durz y
Desryre. en Traité de Droit administratif, Paris., Dalloz, 1953, pég. 221,

(8) Le Respect de lay Chose jugée et la Crice. L’inexecution des decisions de jus-
tice. Les moyens de #’en defendre. «Recueil Sirels. Parfs, 1939, en:especial, pgs. 60
v 8s. Sobre el problema de la obligacién de la Adiministracién de respetar las deci-
siones judiciales v de ejecutarlas, dentro de la doctrina francees. vid., edeméis: Ber-
THELEMY, én L’obligation de faire ou de ne pas faire et son éxécution dans le Droit
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butos de la cosa juzgada es la fuerza ejecutoria, estudiando lus posibles me-
dios de obligar a la Administracién a ejecutar las decisiones de los rganos
jurisdiccionales administrativos y, concretamente, los posibles recursos
contra el acto dictado por una entidad administrativa contraviniendo lo
dispuesto en una sentencia. En Derecho espafiol, este ultimo problema
ha sido bien estudiado por Secismunpo Rovo ViLLANOVA en su trabajo
publicado en los «Estudios dedicados al profesor Gascém y Marin» (9).

b) Otra, de caracter declarativo: consiste en la influencia del fallo
en ulteriores actividades declarativas de caricter jurisdiccional; es de-
cir, la imposibilidad de que cualquier érgano jurisdiccional dicte un
nuevo fallo sobre el mismo asunto. Pues hien, a esta eficacia de caracter
declarativo del fallo es a lo que designameos con el nombre de cosa juz-
gada. Preferimos considerar los efectos ejecutivos del fallo como insti-
tucion distinta de la cosa juzgada, aun cuando la firmeza del fallo (lla-
mada cosa juzgada formal) sea un requisito tanto de la ejecucién (10)
como de la cosa juzgada (cosa juzgada material). No olvidemos que exis-
ten sentencias judiciales que aun siendo firmes y ejecutivas, no produ-

sublic, en «Revue de Droit publics, 1912, pdg. 513; JtzE, en De la force de vérité
légale attachée par la loi @ Vacte jurisdictionnel, en «Revue de Droit publics, 1913,
pdgs. 467 y ss., y ALLIER, De lUobeisance due par UAdministration active a la chose
jugée par la juridiction administrative, Paris, 1923. También ha preocupado a la
doctrina italiana este problema; pueden verse, ademés de los manuales de Giustizia
ymministrativa, en log que se suele encontrar una referencia al mismo: MONTEFANO,
Swll’abbligo dell’ Ammgnistrazione di uniformarsi al giudicato dei Tribunali in tema
de revoca o modificazione di atti amministrativi, en «Rivista di Dir. pubblicor, 1909,
tomo 11, pag. 280; Dg Curis, Della esecuzione del giudicato suila legitimita dell’atto
amministrativo, en «Riv. di Diritto pubblico», 1911, t. I, pégs. 499 y ss.; CawmEO,
La esecuzione delle sentence contro U Ampministrazione pubblica e i poteri Jella V se-
zione, en «Giurisprudenzia italiana». 1911, t. ITI, pdgs. 87 y ss.. v (Guicciarpi, L’ob-
bligo dell’autorita ammunistrativa di conformarsi al giudicato del Tibunali, en «Scrit-
ti giuridici in onore de Santi Romano», Padova, 1940, pdgs. 393 y ss. Sobre el pro-
blema en Derecho espadiol, estudiado dentro de la ejecucién de las <entencias, vid.
Cuevas, La ejecucion de las sentencias en el contencioso-edministrativo, en sRevis-
te. de Derecho publicos, 1934, pégs. 291 vy ss., v mi trabajo La ejecucién de las sen-
tencias contencioso-administrativas, separata de la «Revista General de Legislacion
y Jurisprudencia», Madrid, 1951.

(9) Consideraciones sobre la fuerza de la cosa juzgada de las sentencias de los
historiales contencioso-administrativos, pégs. 619 y ss.

(10} Scbre la firmeza como presupuesto de ke ejecucion, vid. el trabajo de 0. Ra-
NELLETI, Sulla esecuzione in via amministrativa delle decisioni del Consiglio di Stato
¢ delle Giunte provinciali amministrative, en «Rivista trimestrale di Diritto pubbli-
con, 1. 1. Milano. pdg. 78. Sin embargo, en ocasiones, la ley permite, cuando exis-
te va fallo de primer grado, aun cuando exista recurso pendiente contra el mismo,
la posibilidad de que se ejecute la sentencia, prestando ciertas cauciones, a reserva
de lo que decida la sentencia definitiva.
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cen cosa juzgada (11). Piénsese, por ejemplo, en la sentencia dictada eu
un proceso sumario (v. gr.. el regulado en el articulo 41 de la Ley Hi-
potecaria); tal sentencia es susceptible de ejecucion (de ella emana la -
Nlamada actio iudicati) y, sin embargo, no produce cosa juzgada al eer

posible iniciar un proceso sobre el mismo objeto y frente al mismo de-
mandado.

3. Al referirse 1a doctrina reciente a la institucién de la cosa juzga-
da, siguiendo la terminologia germanica (12), ha distinguido la Namada
cosa juzgada formal y la llamada cosa juzgada material, definiendo la
primera como la imposibilidad de impugnacién de la sentencia recaida
en un proceso (13), y la segunda como la imposibilidad de examinar una
nueva pretensién idéntica a la ya resuelta (14). En nuestro Derecho po-

(11) En andlogo sentido, dentro de la doctrina espafiola, Suva MELERO, en La
cosa juzgada en el proceso civil, en «Revista General de Legislacién v Jurispruden-
cia», t. 168 (1936), afirmando que «la razéon fundamental de la independencia de
ambos conceptos es que resoluciones judiciales que dan lugar a la cosa juzgada ‘pue-
den no ser ejecutivas o no interesar esta .consecuencia, y, en cambio, otras que no
tienen este cardcter pueden dar lugar a pretensiones eijecutivass. «La cosa juzgnda y
la actio iudicati son consecuencias distintas de una resolucién judicial, -que pueden
no concurrir juntas en un mismo caso. Una, la cosa juzgada. da lugar a unn pre-
suncién juridica. La otra, pretensién ejecutiva, crea una obligacién de la quo es ti-
tulo la ejecutoria independientemente de la accién ejercitada, va que se trata de
un derecho auténomo que nace de la sentencias. Cfr. pig. 50. La autonomfa de la
actio fudicati ha sido muy discutida por la doctrina, y, seglin se opte por una o por
otre solucién, se llegard s la existencia de un proceso de eiecucién ¢ a afirmar que
la ejecuciébn no es més que una fase del proceso de cognicién en que se dictd la
tentencia que se ejecuta.

(12) Cir., vor ejemplo. entre los mAs recientes manusales sobre el proceso civil,
H: MGLLER, Zivilprozess. W. de Gruvter, Berlin, 1951, pdg. 239;: F. Lent, Zivilpro-
cessrecht, 4.8 ed., Miinchen u. Berlin, 1952, ndgs. 73, 86, 112, 226, v en especial,
148, y ArntrUr NIKISCH, Zivilprozessrecht, 2.8 ed., Mohr, Tiibingen, 1952, pag. 401.
Dentro del proceso penal. puede verse E. Kern, Strafverfarensrecht, 2.8 ed., 1951,
pég. 155. Entre las recientes traducciones, vid. SCrRéNKE, Derecho procesal civil, tra-
duecién espafiola de la 5.* alemana, Barcelona, 1950, pdg. 269.

(13) CasTiLLO LARRANAGA y De Pina, Instituciones de Derecho procesal civil,
2.8 ed., México, 1950, pdg. 295, afiadiendo que tal imposibilidad puede tener luger,
«hien porque no exista recurso contra ella, bien porque se haya dejado transcurrir
el término sefialado nara interponerlos ; en este sentido, afiaden, se considera (asi,
RISPOLI, Istituzions di Piritto processuale civile, pég. 325) como una simple preclu-
si6n que no afecta m4s que al proceso en que se produce, si bien se preocupan de
distinguir preclusién de cosa juzgeda formal. Sobre la distincién, vid. CHIOVENDA,
Ensavos de Derecho vrocesal civil, cit., t. ITX, pdgs. 229 v ss.

(14) «E] efecto fundamental de la cosa juzgade consiste en que los Tribunales
de cualquier proceso ulterior quedan vinculados por la resolucién que tiene el ca-
récter do cosa juzgada, y éste ha de ser valorada integramente en la nueva resolu-
cién sin entrar a examinar su exactitud.v SCHONKE, Derecho procesal civil, cit., Dé-
gina 289. En igual sentido, GoLpscaMiDT, Derecho procesal civil, (trad. espafiols),
Ed. Labor, 1936, pdg. 387, distinguiendo la fuerza de coss juzgada de los efectos
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sitivo, sin embargo, se designa a la primera firmeza simplemente, im-
plicanda la imposibilidad de interponer recursos ordinarios y extraordi-
narios contra el fallo (articule 127, R. C.) (15), reservandose el término
cosa juzgada para la segunda.

Ambos conceptos son distintos y perfectamente separables, ya que, si
bien la firmeza es un requisito de la cosa juzgada, no siempre que ce
produce la firmeza se da la cosa juzgada.

En la doctrina espafiola también ha tenido acogida la terminologia
germanica, designando con el nombre genérico de cosa juzgada a las
dos instituciones, las cuales se distinguen por el calificativo de formal o
material (16). Sin embargo, dltimamente se observa una reaccién contra
la misma v una vuelta a la terminologia de muestro Derecho pesitive.
En este sentido, Guasp, que, en los Comentarios a la L. E. ¢. (17),
babia acogido la terminologia de cosa juzgada material y formal. en
su trabajo sobre Limites temporales de la cosa juzgada afirma que ase

ejecutivos de laus sentencias condenatorias; parece seguir la misma opinidén, en las
adiciones a esta obra, ALcari-Zavora ¥ CastiLro, ofr. piag. 397. Vid. también Kiscna,
Elementos de Derecho procesal ctvil (trad. v notas de Priero Castro). Madnd.
1932, pdgs. 257 vy ss. Fuera de la doctrina alemana, también ha tenido acogidn la.
distineién. Cfr., por ejeinnlo. Enrico TuLrio L1EBMAN, Lezioni i Diritto processua-
le civile, t. 11, Milano, Giuffre, 1951. pigs. 137 v ss. Podemos decir que en la bi-
bliografin reciente es la opinion dominante.

(15) Este terminclogia legal es-la que se encuentra entre los autores espafioles
antiguos.

(18) Vid..'por ejemnlo, entre la reciente doctrina espafiola, Prieyo Castro, De-
recho procesal civil, t. 1, 1948, pigs. 383 y ss.: Praza, Derecho procesal civil es-
ranol, t. I, 3.8 ed.. pdps. 559 v ss.; (G6MEz ORBANEIA v HERCE, Derecho procesal,
3.8 ed., 1951, t. 1, pde. 358; Arcari-ZaMowa v CastitLo, Derecho procesal penal,
cit., pags. 247 v ss.. afirmando que el significndo de ambas puede condensarse asi:
cosa juzgada formal: inimouenabilidad; cosa juzgada matemal: indiscutibilidad.
reconociendo que, si bien coineciden los dos sentidos de la cosa juzgada. existen jui-
cios en 108 qgue <6lo se nroduce el nrimero; RAFAEL DE PiNA, Principios de Derécho
procesal civil, México. 1940, pdgs. 193 v ss.. e Instituciones de Derecho procesal ct-
vil, en colaboracién de CasTiTLO T.ARRANAGA, cit., pdes. 295 v ss. El Tribunal Su-
premo espaiiol, en ocasiones. también ha acogido la distincién entre cosa juzgada
formal v material. pcro en sentido distinto a como lo hace la peneralidad de la doc-
trina, habiendo afirmado aue, «lo mismo en la doctrina cientifica que en la juris-
prudencia de este Tribunal. especinlmente en su sentencia de 7 de julio de 1943, ge
ha abierto paso la distribucion entre la Namada cosa juzgada en sentido formal v
cosa juzgada en sentido material. dandose aquélla cuando el jurgador en el primer
pleito no entré en el fondo de las nretensiones del actor, limitindose a desestimar
Ia demanda nor falth de determinados presupuestos vrocesales y apreciando excep-
ciones de¢ caricter dilatorio, v é<ta, nor el contrario. cuando la primera sentencia en-
tré a resolver la pretension de fondo formuladan. Asi. en sentencia de la Sala 1.2
de 12 de julio do 1951 (2. Considerando).

(17) Madrid, 1943, t. I, pags. 1014 y ss.
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trata de dos ideas separables desde el punto de vista terminolégico, se-
gun hace €l Derecho espaiiol, conviniendo designar a la primera firmeza
del fallo y reservar sélo para la segunda la expresién de (autoridad de
la) cose juzgada (18), y FENECH, en su reciente Derecho procesal penal,
dice de la cosa juzgada formal que no tiene de tal mas que el nombre,
y Do es otra cosa que el efecto preclusivo que la invariabilidad y firmeza
de la resoluciém produce respecto del tema resuelto, sin posible trascen-
dencia fuera del proceso en que se dicte (19).

Refiriéndonos a la cosa juzgada en su sentido estricto (la cosa juz-
gada material), podemos definirla como la imposibilidad de examinar
€ uN nuevo proceso una pretensién ya satisfecha. Como ha dicho Bobpa,
la autoridad de la cosa juzgada en sentido material implica la preclusién
de toda ulterior proposicién de juicio sobre la misma cuestién (20}.

B. NATURALEZA.

La cosa juzgada no es una nocién de orden légico que ¢! ordenamien-
to juridico recoja en cuanto tal del modo de ser esencial de un fallo.
Como seiiala Guasp (21), no supone un puro reconocimiento de la ver-
dad por parte de quienes la acatan, ni se explica porque sea una ficciéon
o presuncién de verdad. La cosa juzgada tiene una naturaleza neta y
estrictamente juridica. Es una creacion del ordenamiento juridico. Aho-
ra bien, es una figura juridica, no de Derecho material, sino de Derecho
procesal : opera, no porque transforme la situacién juridica material
existente antes de la decisién del proceso, sino porque, al margen de
tal transformacién, surge una especial eficacia procesal que antes no
existia (22).

(18) Cit., pag. 7.

(19) Derecho procesal penal, Ed. Labor, 1952, t, II, pég. 529.

(20) Diritto processuale amministrativo, Torino, 1947, pégs. 108 y s5. Yo Agur-
LERA DE Paz, en su Tratado de las cuestiones prejudiciales previas en el procedi-
mdento. penal, Madrid. 1904, dando unm idee general de la cosa juzgads, afirma que
s da esta denominacién a ctoda cuestién que ha sido resuelta, en juicio contradio-
torio, por sentencia firme de los Tribunales de justicia, cualquiera que sea el orden
jurisdiccional y la clase a que éstos perténezcans, lo que recoge GONZALEZ BUSTA-
MANTE en Principios de Derecho procesal penal mexicano, México, 1945, 2.8 ed., pé-
gina 357, con lo que so reconoce la aplicacién del instituto de la cosa juzgada a toda
clase de procesos, segin se seralé al comenzar este trabajo.

(21) En Limites temporales de la cosa juzgada, cit., pags. 7 v ss.

(22) Las distintas teorias sobre la cosa juzgada han sido estudiadas por GOMEz
ORBANEJA en Teorias acerca de la cose juzgada, Madrid, 1934.
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C. FunpaMENTO.

Es tan indiscutible el fundamento de la cosa juzgada, que se ha lle-
gado a afirmar que es una institucion impuesta por el Derecho natural,
ya que nada hay mas contrario al Derecho que el caracter de duda, pues
equivale a negar la existencia del Derecho, a no saber nunca en qué
consiste (23). Otros han dicho que constituye la condicion primordial
y neccsaria de toda civilizacién (24). Y otros consideran como un prin-
cipio politico fundamental el de la seguridad juridica, por la inalterabi-
lidad de la cosa juzgada (25).

Ahora bien, si descendemos a las teorias que se preocupan del fun-
damento de la institucién, observaremos que no hay unanimidad en ellas
al explicar el porqué de la cosa juzgada. Pero las distintas teorias formu-
ladas, aparte de la del agotamiento del derccho de accién, pueden 1edu-
cirse simplistamente a dos: una, gue hare residir el fundamento de la
cosa juzgada en que la sentencia firme implica una presuncién de ver-
dad, y otra, que acude a la idea de seguridad para explicar la cosa juz-
gada. La primera de estas posiciones es la que aun sigue nuestro Cédigo
civil, al hablar en su articulo 1.251 de que «contra la presuncién de
que la cosa juzgada es verdad, sélo sera eficaz la sentencia ganada en
juicio de revisién» (parrafo segundo), estando superada. Hoy, la gene-
ralidad de los autores acuden a la segunda posicién para explicar el
porqué de la cosa juzgada. Ya Mankesa aludia a la idea de seguridad
para explicar la institucién, al afirmar que sin esa fuerza atribuida a lo

(23) CouTuRg, opinién que recogo Viaba, en Lecciones de Derecho procesal pe-
nal, Madrid, 1950, pag. 397.

(24) TouLEMON y BLIN, en Le respect de la chose jugée et la crisc, cit., pégi-
nas 2 y ss., en especial. :

(25) Priero Castro, Thratado de Derecho mrocesal. 1. Derecho procesal civil,
tomo I, Madrid, 1952, pag. 49. Ducurr habla de principio universalmente admitido
como esenctal al orden social el del respeto & la autoridad de la cosa juzgada. Cfr.
T'raité de Droit constitutionnel 2.2 ed., t. II, pags. 227 y ss. Cfr. también Duez, La
responsabilité de la Puissance publique (en dchors du contrat), 1938, pdg. 51, sobre
1z trascendencia del principio de autoridad de la cosa juzgada. RArFAEL DE PiNa, en
Principios de Derecho procesal civil, cit., pig. 194, afirma que «negar el cardcter nece-
sario de la cosa Juzgada significa alterar la naturaleza de la funcién jurisdiccional, por-
que ésta. en tal caso, s¢ reduciria a una actividad puramente consultiva, mientras
que, en realidad, la autoridad judicial no debe emitir opiniones, sino pronunciar de-
cisiones obligatorias, afadiendo (recogiendo una afirmacién de H. Rocco) que no
lhay que olvidar que las partes, en tanto adquieren ventajas por la decisién obtenida,
en cuanto no puede ya obtenerse una nueva, y en tanto se sujetan a la misma, en
cuanto saben que, cerrado el estadio de conocimiento sblo reste proceder a la eje-
cueidéns.
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juzgado los pleitos no tendrian fin, como yva claramente expresaban las
Partidas (Leyes del Titulo 22 de la Partida tercera) (26), y es la que
defiende la dootrina mis reciente, no sélo dentro del proceso civil, sino
dentro del proceso administrativo. En este sentido, ALIBERT afirma que
el fundamento de la autoridad de la cosa juzgada reside en el orden
publico y en la paz social; la seguridad de las relaciones sociales, juri-
dicas, econdmicas y politicas exige, en efecto, que las decisiones del Juez
sean tenidas por exactas y cada uno se incline ante ellas (27), y PriETO
CasTRro seiiala que esa llamada santidad de la cosa juzgada no deriva o
esta justificada porque sea o pueda ser la verdad, sino por una razén
practica de conveniencia : la seguridad de la vida social, que exige tener
como expresion del Derecho positivo lo que el fallo pronuncia (28).
GuasP se ha fijado en otro aspecto para justificar la institucion, de
modo consecuente con su teoria del proceso, y refiriéndose a la doctrina
dominanpte, afirma que oscurece el principio furdamental de justicia que
el proceso intenta realizar, acaso en mayor medida que el de seguridad,
y da una justificacion de la figura que ne proporciona una clave moti-
vada de pcr qué ocupa un puesto tan importante en la construcciéa del
Derecho procesal, importancia que intuitivamente queda adivinada y
que no guzrda parangén con ninguno de los otros institutos afines que
garantizan también la seguridad. Si el proceso es una institucién de sa-
tisfaccion de pretensiones y se satisface una pretensién cuando es reco-
gida, examinada y resuelta por un érgano del Poder Publico dotado de
imparcialidad, la pretensién, ya examinada en cuanto al fondo y deci-
dida por el 6rgano jurisdiccional, no debe preocupar al Poder piblico
si es formulada de nuevo, «no hay por qué ocuparse nuevamente de ella,

(26) Comentarios al Cédigo civil, t. VIII, 3.* ed., Madrid, 1918, pdg. 595, afir-
mando, en cuanto a la finalidad de la cosa juzgada, que se opone a que se dicte un
nusvo fallo, pero no a que se entable un nuevo pleito, porque la fuerza ds la prime-
ra sentencia no puede determinarse a priori.

(27) Le controle juridictionnel de U Administration au moyen du recours pour
excés dz pouvoir, 1926, pag. 299.

(28) Exposicion de Derecho procesal civil de Esperia, 1942, t. I, pag. 313. Ca-
DAVID, en una tesis que lleva por titulo Cosa juzgada, Bogoté, 1926, empieza dicien-
do: «El interés social, el orden publico, la tranquilidad de los ciudadanos, exigen
que, una vez resuelto un ht,xg;o, no pueda reproducirse; de lo contrario, la incerti-
dumbre de los derechos reinaria. La autoridad que la ley presta a la cosa juzgada
se desprende, entre otras consideraciones, de la necesidad de evitar la inseguridad
que producirian sentencias contradictorias.» Durz y DEBEYRE, en Traité de Droit
administratif, Paris, Dalloz, 1952, pdg. 219, afirman que el respeto e la cosa juzga-
da se funda a la vez sobre la 16gica juridica y sobre las necesidades précticas.
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pues la reproduccién del litigio en tal hipétesis careceria en realidad
de causa juridica que la justificase; la pretension que ha sido examinada
en cuanto al fondo por el érgano jurisdiccional esta ya, eo ipso, satisfe-
cha y no hay razén para que, interpuesta nuevamente, tenga que ser
recogida, examinada y resuelta otra vez. Esta sencilla verdad es la que
late en el fondo de las antiguas construcciones sobre consuncion procesal
y de las mas modernas sobre agotamiento del derecho de accion» (29).

II.—REQUISITOS
A. IDEA GENERAL.

Para que nazca la cosa juzgada es necesario gue concurran una serie
de requisitos. No basta que se dicte una sentencia en un proceso para
que surja la imposibilidad de poler deducir de nuevo una pretension.
Deben darse una serie de circunstancias, que podemos referir o al pro-
ceso en que se dicto la sentencia o a la sentencia misma. Una vez que
se den tales circunstancias, habra nacido la cosa juzgada, la cual sélo des-
plegara su eficacia dentro de los limites que se estudiaran después (30).

(29) En Limitaciones temporales de la cosa juzgada, cil., pigs. 8 y ss. Como
afirma en La pretension procesal, Madrid, 1952, pdig. 38, «al hacer de la esencia del
proceso la satisfaccion de una pretensién, la significacién trascendental! de la cosa
Juzgada se revela en toda su importancia, pues con tal concepcién la cosa juzgada no
puede sor nunca un elemento secundario del proceso. sino una secuela inevitable de
su misma definicidn conceptuals. Para demostrar la intirna relacion que existe entre
la posicion de Guasy y las que explican la coza juzgada por el agotamiento del de-
recho accién, baste recordar osta frase de uno de los defensores de esta ultima teo-
ria: «Extinguida toda accién de las partes para reabrir nuevanwnte la discusién,
paralelamente queda extinguida toda obligacién de stenderlas, de parte de los 6r-
ganos jurisdiccionales.» Cfr. A. MaLpbonapo, Derecho procesal civil, México, 1947,
pdg. 147. Otros asocian la idea de agotamionto del derecho de accién con la de la
seguridad para explicar ¢l fundamento de la cosa juzgade; en cste sentido, Hugo
Arsina, en Tratade teorico-prictico de Derecho procesal civil y comereial, t. II,
Cia. Argentina de Editores, 1942, pag. 582, en que afirma: «En recalidad, son dos
los principios en que se asients la autoridad de la cosn juzgada: l.e), la extinciéon
de la accién con su ejercicio; 2.°), la necesidad de seguridad juridica, a fin de dar
estabilidad a las relaciones de derecho. Fuera de la posicién de Guassp, también se
ha ligado la idea de cosa juzgada al fin del proceso, al sefialar como fin, juridico de
éste el obtener una sentencia con autoridad de cosa juzgads. Sobre la relucién de
esta posicién con la de CARNELUTTI sobre {in del proceso, vid. ArLcati-Zamora y Cas-
TiLLe, Proceso, autocomposicion y outodefensa, México, 1947, pag. 205, en espe-
cial, nota 360.

(30) Si estudidramos la cosa juzgada como «excepciéns, habria que estudiar los
limites de la misma en el apartado dedicado a los erequisitoss, ya que sdlo podria
elegarse tal excepcién cuando se diesen las tres identidades a que se refiere la doo-
trina de los limites de la cosa juzgada. Pero estudiando la cosa juzgada en gene-
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B. REQUISITOS EN CUANTO AL PROCESO.

La regla general es que los fallos de todos los procesos producen cosa
juzgada; sin embargo, en ocasiones, la Ley excluye a algunos de tal efi-
cacia. Por ello la doctrina procesal estudia estos procesos que constitu-
yen la excepcion, enumerandolos casuisticamente y afirmando que en
los demas casos siempre los fallos producen cosa juzgada cuando concu-
rren los demas requisitos.

Si examinamos nuestro Derecho procesal administrativo, observare.
mos cé6mo las excepciones se reducen al minimo. ya que se limitan al
precepto contenido en el parrafo primero del articulo 287, R. C., que
establece que la «sentencia concediendo o negando la defensa por pobre
no produce efectos de cosa juzgada». Por tanto, ha de afirmarse que,
salvo este supuesto especial, en todos los demas casos los fallos que dic-
ten los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa producen
efectos de cosa juzgada si se dan los requisitos que se estudian a conti-
nuacion.

C. REQUISITOS EN CUANTO A LA SENTENCIA.

1. La sentencia ha de recaer sobre el fondo.—Para que una senten-
cia produzca cosa juzgada, es necesario que se haya dictado sobre el
fondo del asunto (31). No produce cosa juzgada la sentencia que, aco-
giendo la existencia de un defecto de admisibilidad, no entra a examinar
si la pretension se encuentra o no fundada en las normas juridico-
materiales. Sélo producen cosa juzgada las sentencias que examinan el
fondo de la pretensién deducida. Asi parece desprenderse de alguna sen-
tencia de las Salas de lo Contencioso-administrativo (v. gr., sentencia de
30 de junio de 1945).

ral, deben estudiarse los limites al referirse a la extensién de la misma, reduciendo
el estudio de los requisitos a los que en este apartado se incluven. En andlogo sen-
tido, CArRNELUTTI, al estudiar separadamente los presupuestos de la cosa juzgada y
sus limites. Cfr. Sistema de Derecho procesal civil (trad. de Arcavri-Zamora y Cas-
TILLO y SENTis MELENDO), Buenos Aires, 1944, t. I, pégs. 326 y ss.

{31) Aniloga doctrina sienta nuestro T. S. al referirse al proceso civil. Cfr. Go-
ez ORrBANEJA y HERCE, Derecho procesal, cit., t. I, pag. 360. Teniendo en cuenta
el fundamento que hemos dado a la cosa juzgads, es imprescindible sefialar que tini-
camente las sentencias dictadas sobre el fondo la producen, ya que son las unicas
que han examinado —y satisfecho en sentido juridico-— la pretensién deducida. Sin
embargo, las Salus de lo Cont.-adm. de nuestro T. S., en ocasiones, parecen wstimar
que procede, abril de 1951, que sienta doctrina en ocierto modo contraria a Ja que
so cita en el texto. Vid. nota 67 de este trabajo.
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~ Dentro del proceso administrativo, por tanto, no seran muchas las
sentencias que la produzcan si teemos en cuenta la cantidad enorme de
procesos administrativos que se fallan sin entrar en el fondo del asunto
por el exagerado criterio formalista de nuestros Tribunales. Si en estos
casos se llega también a la conclusién de que los Tribunales no tienen
que recoger y examinar n:na pretensién idéntica a la no examinada ante-
riormente, se debe a la aplicacion de otras instituciones, pero no a la
de la cosa juzgada.

2. La sentencia ha de ser firme.—Como antes se sefiald, la firmeza
es un requisito de la cosa juzgada; para que se produzca cosa juzgada
es necesario que la sentencia sea firme, es decir, que no quepa contra
la misma recurso alguno ordinario ni extraordinario (art. 127, parrafo
caarto, R. C., igual al art. 369, L. E. ¢.), o que haya devenido firme por
no haberse interpuesto, dentro de plazo, los recursos ordinarios o extra-
ordinarios que hubieran cabido contra elia (32).

(32) EI problema estd en aquellas impugnuciones o recursos que se dan precisa-
mente contra sentencias firmes (revisién y de audiencia al rebelde), habiéndose
pensado en las siguientes soluciones por los proocesalistas:

a) Que en estos casos la sentencia no es verdaderamente firme. Esta solucién no
puede admitirse por el inconveniente que supone lo largo del plazo en que puede
unpugnarse; de agui que nuestros textios legales sefialen que el arecurso de revi-
sibn» no dard luger a que se suspenda la declaracién de quedar firme la sentencia
{art. 79, parrafo primero, L. C.).

b) Que tales impugnaciones no son auténticos recursos, sino pretensionas au-
tonomas, por supoher no un a‘ague inmediato, sino mediato, contra la decision.

¢) Que son recursos, constituyendo un grupo aparte de los ordinarios v de los
extraordinarios, en cuanto que tienen como fin, prccisamente, dirigirse contra sen-
tencias firmes.

Esta solucién fué propugnada por ALcavA-ZaMORA Y CasTILLO, haciendo una cla-
sificacién tripartita y no bipartita de los recursos, afiadiendo & la divisién entre re- |
cursos ordinarics y extraordinarios, un tercer genus, el de los recursos excepciona-
les. En Los recursos en nuestras leyes procesales, en oFEstudios de Derecho proce-
sal», Madrid, 1834, pdgs. 60 v ss. Tal solucién permile la armoonia con el art. 127,
R. C., ya que en ¢ste se habla de que sen sentencias firmes cuando no cabe contra
las mismas recur:o alguno ordinario ni extraordinario, y como u estos recursos se los
denomina cexcepcionaless, aungue la sentencia sea susceptible de impugnacion por
alguno de ellos, es firme. Esta posicién ha sido acogida por Guase, en Comentarios
ala L. E. c.,cit, t. I, pdg. 1046 y po: CasTiLLO LaRRANAGA ¥ RAFAEL DE PiNa,
en Instituciones dec Derecho procesal civil, 2.5 ed., México. 1950, péags. 318 y ss.,
para el proceso civil; para el proceso penal, por ol propio ArcaLi-Zavora Y Casti-
LLo y LEVENE, cn Derecho procesal pengl, cit., t. ITI, pags. 267 y ss., y para 2l pro-
ceso administrativo, por BALLBE, en Sistemdtica de Derecho administrativo, Barce-
lona, 1947, pédgina 47, y por mi en El recurso de apelacidn ordinario contencio-
so-administrativo, en «Revista de Administracidn piblicas. nim. 4, 1951, pégina
193, ¥ en La ecjecucion de las sentencias contencioso-administrativos, cit., péginas
14 v s9.
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3. ¢Es necesario que sea valida?—Se ha discutido por la doctrina
procesal si la validez de la sentencia constituye un requisito de la cosa
juzgada, Creemos, con CARNELUTTI (33), que la validez de la sentencia
en el Derecho moderno no puede ser considerada como un requisito de
la. cosa juzgada, pues el hecho de que sea firme la sentencia implica una
convalidacién de los posibles vicios que invalidaren la sentencia, ya que
el Derecho actual trata tales vicios de modo que la parte perjudicada
pueda impugnar la sentencia. Pero si la sentencia ha devenido firme, es
porque la parte ha dejado transcurrir dichos plazos, quedando conva-

lidada (34).

III.—EXTENSION ‘

A. IDEA GENERAL.

Una vez que una sentencia dictada sobre el fondo en un proceso no
excluido de producir efecto de cosa juzgada ha devenido firme, nace la
cosa juzgada, y, come dice Guasp, se desenvuelve indefinidamente a tra-
vés de todas las situaciones ulteriores a que pueda afectar la decisién
pronunciada.

Ahora bien, este desenvolvimiento de la cosa juzgzada estd sometido a
ciertos limites; tiene una extension determinada. Sélo dentro de estos li-
mites la cosa juzgada despliega su eficacia. Por consiguiente, estos lim:i-
tes de la cosa juzgada son a la vez requisites para hacerla valer en otro
proceso ulterior (35); sélo cuando un nuevo proceso se encuentre dentro
de aquellos limites —y, por tanto, se den tales limites como requisitos—,
se produciran los efectos tipicos de la cosa juzgada.

(33) Sistema de Derecho procesal civil, cit., t. I, pdgs. 326 y ss.

(34) En nuestro Derecho procesal administrativo tiene su base tal posicién en
los articulos 73 a 75 de L. c., al regular el recurso de nulidad, ya que el art. 75
afirma gue een cualquiera de estos casos la parte o quien interese utilizar el recurso
de nulidad habrd de pedir necesariamente la. subsanacién de la falta que lo motive,
dentro de los diez dias siguientes, contados desde aguel en que se cometiés.

(35) Entre los procesalistas, algunos hablan de requisitos; otros, como Huco
AvrsiNa (Tratado tedrico-prdctico de Derecho procesal civil y comercial, cit., t. II,
pég. 582), de elementos, y otros, de limites, siendo ésta la posicion mas generaliza-
da. Como dice KiscH, la fuerza de cosa juzgada no es una categoria absoluta; esta
limitada en el aspecto temporal, en el objetivo, en el personal y en el espacial; en
Elementos de Derecho procesal civil, cit., pag. 259. En el estudio de los limites,
seguimos, en principio, a Guasp, Limites temporales de la cosa juzgada, cit., en es-
pecial, pdgs. 12 y ss.
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La docirina suele sefialar como limites los subjetivos (identidad de su-
jeros), los objetivos (identidad de cosa), y los causales (la misma causa o
razén de pedir). Como ha dicho GuasP, esta tesis de las tres identidades es
errénea; no solo los sujetos, el objeto y la causa, individualizan el verda-
dero conteni’o de un litigio y del fallo correspondiente, sino que hay
otras varias circupstancias que es necesario tener en cuenta, y con objeto
de llegar a8 una determinacion mas satisfactoria de los limites auténticos
de L. cosa juzgada sefiala la necesidad de distinguir, dentro del fallo a que
se atribuye tal eficacia, tres elementos fundamentales: los sujetos, el
objeto y la actividad en que el pronunciamento consiste. En cada una
de estas direcciones hay que indagar la extensién de la cosa juzgada, es
tudiando sus limites subjelivos, sus limites objetivos, y sus limites en
cuanto actividad

Siguiendo esta posicion, vamos a estudiar la extension de la cosa juz-
gada en el proceso administrativo.

B. LiMITES SUBJETIVOS.

1. Para que la cosa juzgada opere, es necesario la identidad de los
sujetos; que sean los mismos sujetos los que actuaron en el proceso en el
que se dicté la decision que produce la cosa juzgada y los que actvan
en el nuevo proceso. La cosa juzgada siéle opera respecto de los sujetos
que intervinieron en el primero. Esta identidad de sujetos se recounoce
generalmente por la doctrina (36) y se suele exigir por las legislaciones.

(36) Sin emnbargo, en ocasiones, se parte de otro criterio para determinar el al-
cance subjetivo de una sentencia, Asi, HuGo Rocco, en Derecho procesal civil, tra-
ducci6én espafiola, México, 1939, pag. 309, al que sigue RAFAEL Dr PinNa, en Princi-
pios de Derecho procesal civil, cit., pdgs. 198 y ss., v en Instituciones (en colubora-
cién de CASTILLO LARRARAGA), cit., pdgs. 299 y ss. Para estos autores, elos limites
subjeiivos de la cosa juzgeda deben buscarse propianente dentro de la esfera de los
sujetos que la ley procesal legitima para obrar o contredecir, ya en la forma de le-
gitimacion para obrar propiamente dicha, ya en la forma de legitimacion para in-
torvenirs. «Puesto que la cosa juzgada no es sino ¢l fendmeno de la extincion del
derecho de accién y contradiceién, en cusnto siendo el derecho de accién un ders-
cho a la prestacion de la actividad jurisdiccional, tal prestacién dehe reputarse cum-
plida cuando la accién se haya ejercitado, la eficacia extintiva de la cosa juzgada
deberd efectuarse con respecto a todos los sujetos titulares del derecho de accién y
de contradiecion ejercitudo y extinguido. El problemn en cuestion —para Rocco—
no es reds que el de la individualizacién y determinacién de los sujetos legitimados
pars, obrar o para contradecir en amplio sentido, y as: deduce que la eficacia extin-
tiva de la accibn producida por el fenémeno de la cosa juzgada se verifica, pues,
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Concretamente, nuestro Cédigo civil (art. 1.252, parrafo primero), exige
la mas perfecta identidad entre las personas de los litigantes y la calidad
con que lo fueron.

Nuestro proceso administrativo no constituye uba excepcién a esta
regla y también exige la identidad de los sujetos. No obstante, en ocasio-
nes, se admite —y esto ocurre también en algunos casos dentro del pro-
ceso civil (37)— que la decisién de un proceso opera erga omnes, es decir,
reconoce la posibilidad de que la cosa juzgada opere sin limites subjetivos.
Esto nos lleva a estudiar los dos supuestos, sefalando las especialidades
que ofrece el Derecho procesal administrativo respecto de las demas ramas
del Derecho procesal.

2. [Identidad de sujetos.—El principio general de que la cosa juzgada
s6lo opera respecto de los sujetos que fueron parte en el proceso en que
se dicts la decision que la produce se encuenira recogido, respecto del
proceso administrativo local, en el parrafo tercero del articulo 67, L. C., al
decir que «la sentencia recaida en los recursos de plena jurisdiccién pro-
ducira efecto de cosa juzgada solamente para los que hubieran sido parte
en el pleito» (inciso primero) (38). Tal principio ha de entenderse aplica-
ble no sélo a este supuesto concreto sino en general a todos los tipas de

frente a todos los sujetos legitimados para obrar o contradecir, importando poco que
tales sujetos hayan estado realmente presentes en el juicio, asumiendo la figura pro-
cesal de actores o demandados, o el que hayan ejercitado los primeros directamente
la socién, o interviniendo posteriormente, coadyuvando a una u otra de las partes.»

(37) V. gr., en los procesos sobre el estado civil de las personas, habiéndose se-
ialado que todo su efecto beneficioso depende de que se exijan todos sus requisi-
tos con la debida severidad. FEDERICO DE CasTrRO, Derecho civil de Espana, Parte
general, II, 1, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1952, pag. 101.

(38) Indudablemente, también opera la cosa juzgada respecto de los coadyuvan-
tes que han intervenido en el proceso. Sobre el problema, cir. Lédrez Ropé. El co-
adyuvante en lo contencioso-administrativo, Madrid, 1943, pédgs. 211 y ss., distin-
guiendo entre el caso de que bajo la figura del coadyuvante ss encierre una inter-
vencién litisconsorcial del caso en que se trate de una intervencién adhesiva, para
afirmar que en el primer caso la sentencia opera respecto de la persona legitimada
para intervenir, tanto si hubiera intervenido en el proceso como st no hubiere inter-
venido, mdentras que en el segundo s6lo opera respecto del coadyuvante que ha in-
intervenido. Si reducimos el campo de la cosa juzgada a los efectos juridico-proce-
sales y tenemos en cuenta que desde la vigente L. R. L. la Administracién deman-
dada siempre tiene el cardcter de parte y nunca de coadyuvante (aun cuando sea
una entidad local), creo que no hay inconveniente en afirmar que unicaments pro-
duciré efectos la sentencia respecto de los que hubieren intervenido en el proceso,
pero no respecto de los demds. Por consiguiente, si alguien que tenia interés en de-
fender el acuerdo impugnado (y, por tanto, estaba legitimado para intervenir como
ecoadyuvante al lado de la Administracién demandada) no acude & oponerse a la pre-
tensién del demandante y luego la sentencia revoca el acuerdo impugnado, tal sen-
tencia no opera respecto de aquel posible coadyuvante.

84



LA COSA JUZGADA EN LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

proceso administrativo, como se infiere del articulo 87, mimero segundo
de 1la misma Ley, que es una manifestacion de la eficacia de la cosa juzga-
da, como después se vera. v habla de «los mismos litigantes». También
se ha exigido por reiterada jurisprudencia (39).

Es pecesario, por tanto, la mas perfecta identidad entre los litigantes y
la calidad con que lo fueron. El Cédigo civil, art. 1.252, parrafo tercero,
dice que «hay identidad de personas siempre que los litigantes del segundo
pleito sean camsahabientes de los gque contendieron en el pleito anterior
o estén unidos a ellos por vinculo de solidaridad o por los que establece
la indivisibilidad de las prestaciones entre los que tienen derecho a exi-
girlos u obligacién de satisfacerlos». Es decir, para que en el proceso civil
se dé la identidad, no es necesario que se trate de identidad fisica, sino
que en ocasiones basta la identidad juridica. Este precepto, dificilmente
es aplicable al proceso administrative, ya que los supuestos que contempla
el parrafo tercero del art. 1.252 del Cédigo civil, normales dentro del De-
recho civil, son excepcionales dentro del Derecho administrativo, aun
cuando puedan darse en alzun caso especial (v. gr., porque nos encontre-
mos con un derecho administrativo transmisible) (40); en estos casos, creo
que no existe inconveniente alguno en considerar aplicable el precepto
del Cédigo civil al proceso administrativo.

3. Procesos en que la cosa juzgada opera erga omnes.—Tradicional-
mente, se ha considerado €l llamado «recurso por exceso de poder» como
el proceso administrativo en el que la cosa juzgada opera sin limites sub-
jetivos y en el que la decisién tiene eficacia erga omnes. ALIBERT, en su
conocida obra sobre este proceso, afirma que la anulacién por exceso de
poder es eficaz erga omnes por la razén de que los actos administrativos
anulados se reputa que no han existido jamais (41). En el mismo sentido

(39) «Semin reiterada jurisprudencia de oste Tribunal, la excepcién de cosa juz-
gada precisa como requisitos para su eficacia: identidad e persona, de cualidad con
que pide. de cosa que reclama v de razén o causa de pedir.» Sents. de 23 de junio
de 1950 vy de 7 de julio de 1943. Sobre la jurisprudencia en este sentido, cuando la
pretensién es de plena jurisdiccién sobre actos de entidades locales, vid. Royo-Vi-
tLANova (8.), Problemas del régimen juridico municipal, Madrid, 1944, pdgs. 156
y ss. Una sent. de 19 de octubre de 1914 afirmaba que no puede estimarse la exs
ceptién de cosa juzgada, aun siendo el mismo asunto, si fueron diferentes las recla-
maciones, v no pueden considerarse como una misma peticién.

{40) Que la intransmisibilidad es la regla dentro de las relaciones juridico-ad-
mipistrativas se reconoce en general por la doctrina. Cfr., entre nosotros, Rovo-Vi-
LLANOVA, Elementos de Derecho administrativo, 22.2 ed., 1950, t.. I, pdgs. 87 y ss.

(41) Le contrile juridictionnel de U Administration, cit., pig. 33.

85



JESUS GONZALEZ PEREZ

se pronuncia LAFERRIERE, distinguiendo entre la decision que accede a la
anulacién solicitada y la que deniega dicha anulacién, refiriendo los efec-
1as erga omnes Yinicamente a la primera (42). En ocasiones, la doctrina
italiana ha introducido una distincién interesante, afirmando que s la
anulaciém del acto impugnado se debe a un motivo que hace €l acto abso-
lutamente nulo (inexistente), produce efecto crga omnes, porque no se
puede pensar en un acto que no existe en el mundo del Derecho; pero en
los demas casos, 1a decision sélo produce efectos limitados a las partes (43).
En Espaia, cuando la doctrina se ha enfrentado con el recurso de anula-
¢ién, también ha afirmado la eficacia erga omnes de las sentencias; ALva-
REZ GENDIN ha dicho: «la declaracién que los Tribunales hayan de hacer
respecto de los actos ilegales en-la jurisdiccién objetiva, que es el recurso
por exceso de poder, es de tal naturaleza que mo sélo surte efectos res.
pecto del que promueve el recurso, sino de todos los interesados en la nuli-
dad del mismo. Es una declaracion de nulidad erga omnes» (44). Y ARrias
PE VELASCO afirmé que «como €l recurso se ha ventilado comparando el
acto con la Ley, y la Ley interesa a todos, para todos tendrd valor la sen-
tencia que declare su ilegalidad; la anulacién, dice Hauriou, produce

(42) Traité de la juridiction administrative, 1896, t. I1. pdg. 573. El problemm
ha sido muv estudiado ror la doctrina francesa; cfr., por ejemplo, el interesante
trabajo de JEzE, Effets de la chose jugée sur le recours pour excés de pouvoir, en «Re-
vue de Droit publicr. 1919, pégs. 335 y ss., v ademias: BoNNARD, Précis édémentaire
de Droit administratif, 1926, pags. 118 y ss., y Le contréle juridictionnel de I’Ad-
ministrotion. 1934, pdgs. 94 v ss. Un estudio muy completo del problema, demos-
tando un gran conocimiento de la doctrina francesa, en TriSTAN BoscH. Triburales
judiciales o Tribunales administratives para juzgar a la Administracién prublica. Bue-
nos Aires, 1951, pégs. 133 y ss.

(43) Cir. LessoNa, en Introduzione al Diritto amministrativo € suoi principi,
Firenze, 1952, pdgs. 183 v ss., y en La Giustizie amministrativa, Firenze, 1946. pé-
mnas 164 y ss. Preocupacién especial de la doctrina italiana han sido los actos colec-
tivos y los actos generales, cuando son anulados. Al ocuperse de ellos ZanosINI, en
Corso di Diritto amministrativo, vol. II, La Giustizia amministrativa, 5.* ed., Mila-
po, 1946. pdgs. 241 y ss., sefiala que Ja sentencia opera wltra partes cuando se anu-
la el acto colectivo por causas objetivas, pero no cnando se anula por causas subije-
tivas, v que los actos generales operan también extra partes. El problema de los
limites subjetivos de las decisiones de la jurisdiccién administrativa ha preocupado
también a la doctrine italiana, donde se encuentrsn sugerencias interesantisimaz.
Cfr. D’AvLEss10, Diritto ammtnistrativo, 3.% ed., Torino, 1943, t. II, pdgs. 637 v ss..
¥, aparte de los manusales generales sobre Giustizia amiministrativa, CELENTANO, [n
tema di efficacia extra partes del giudic@to amministrativo di anullamento, en «Stu-
dr in onore di Federico Cammeo», I, Padova, 1933, pégs. 315 v ss., Y Raccr, 4y
punti sulla cosa giudicata derivante delle decisioni giuridizionali amministrative, en
«Foro italiano», 1934, TII, pde. 221.

(44) Cfr. Nociones sobre la jurisdiccién contencioso-administrativa, en «Revista
de Derecho publicor, 1936, pdg. 65.
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efecto erga omnes, objetivamente, tan completamente como si el autor del
acto lo hubiera retirado» (453).

Hablando de los casos en que la sentencia produce efectos erga omnes
dentro del proceso civil, se ha dicho que esta «ilimitacién subjetiva de la
cosa juzgada plantea graves problemas de construccién del correspon-
diente proceso, a ba:e de perfilar l1a debida legitimacion de las partes que
actian, lo que exigira en muchos casos la exigencia de que medie entre
ellos el vinculo de litisconsorcio necesario activo o pasivo» (46). Esta difi-
cultad se obvia por la doctrina que se ha ocupado de «recurso por exceso
de poder», entendiendo que el «juicio no es un juicio entre partes, limi-
tiandose los poderes del Juez o Tribunal a confirmar o anular, sin gue les
sea dable, sustituyendo a }a Administracién, reformar la providencia dis-
cutiday (47)

Al recomnocerse en nuestro Derecho positivo una pretensién procesal
de anulacién (48), se trataron de aplicar a los efectos de la sentencia dic-
tada en el proceso en que era examinada la doctrina extranjera sobre el
«recurso por exceso de poder», afirmandose que «la sentencia produce
efectos no sélo interpartes, sino erga omnes, lo cual se explica porque la

(45) En Jurisdiccién objetive, en «Revista de Derecho publico», 1934, pdg. 3.

(46) Limites temnorales de la cosa juzgads, cit., pag. 14.

{47) Arias pE VELasco, srt. cit., pég. 3. No obstante, en nuestro Derecho po-
sitivo el «recurso chiastivos v el «recurso subietivos dan lugar & verdaderos proce-
sos, estando perfectamente definida la posicibn de las partes, tanto demandante
como demandada, en la I.. C.

(48} Cfr. mi trabajo Kl procesn contencioso-administrativo de anulacién en la
esfera local, en «Revista General de Derechos, 1951, pags. 350 y ss. El reconocimien-
to legal de una «pretension de anulaciénes tuvo lugar, en la esfera municipal, en el
Ertatuto municinal de 1924. cuvo art. 261, parrafo cuarto, disponfa que asi el re-
curso se fundase en lesién de derecho individual v la sentencia fuese favorable al
recutrente. sus efectos se contrserdn al interés particular de éste, subsistiendo, por
Jo demsds. la eficacia del acuerdo impugnado». Comentando este preceoto, so dijo
que «es una novedad en nuestra legislacién, pero el principio que proclama es tan
evidente. que desde hace mucho tiempo estd aceptado por la jurisprudencia del T. S.,
aue en multitud de fallos ha declarado que las sentencias favorecen sflo a los que
han liticado, v no a los demés que puedan encontrarse en el mismo o andlogo casor,
v aue «otraz veces, revocando el acuerdo que se impugna por la naturaleza del de-
recho eontrovertido, la resolucién que se dicte ha de afectar por igual a todos los
interesados. havan o no recurrido. El precepto que se comenta lo reconoce asf, ¥
shlo se refiere, en su consecuencia. al casc en que se ventile un derecho individuals.
Cfr. AxToNio Marfa pe MENA, en Fl Estatuto municipal y la actuacisn de los Tribu-
nales de lo Contencioso-administrativo, Madrid, 1927, pdgs. 152 y ss. Con tal cardc-
ter de pretensién de anulacién municipal pasé a la Ley municioal de 1935, v ha sido
la L. R. L. de 1950 la que ha ampliado a la esfera provincial-el proceso de snula-
¢itn, lo que ha sido acogido elogiosamente por la doctrina.
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finalidad del recurso no es la defensa del derecho de una persona, sino la
defensa de la legalidad, y ésta opera en beneficio de todos» (49).
Recientemente, se ha mantenido que también en la esfera central existe
un contencioso de anulacidn, ya que hay que distinguir entre «recurso sub-
jetivo» y «recurso de plena jurisdiceidn», y «recurso objetivo» y «recurso
de anulacion», afirmandose que si hien nuestra L. C. admite unicamente
en la esfera central un «recurso subjetivoy, eilo no impide que pueda ha-
ber un «recurso de anulacién subjetivo», ya que mientras la expresion
usubjetivo» alude a un problema de legitimacién — sdlo esta legitimado el
que alega un derecho administrativo-—, la expresién anulacién alude a lo
que se pide concretamente al rgano jurisdiccional; ei se pide el reconoci-
miento de un derecho y, en consecuencia, la sustitucion del acto impugna-
do por otro nuevo que reconozca aquel derecho, estamos ante un «proceso
de plena jurisdiccién»; pero si se pide del drgano jurisdiccional meramen-
te la anulacién del acto, estamos ante un «proceso de anulacion». Y no pue-
de negarse que, en muchos casos, el demandante que, segin el art. 1 L. C.,
alega un derecho subjetivo, luego lo que solicita del érgano jurisdiccional
es meramente la anulacién (50). No es éste el momento de enjuiciar critica-
mente la citada posicién. Lo inico que ahora interesa resaltar es que el pro-
ceso de anulacién puede darse fuera de la esfera local en algunos supuestos
concretos. Y que en estos casos debe aplicaree la doctrina sobre cosa juz-

(49) Rovo-ViLranova (S.), Problemas dcl régimen ijuridico municipal, Madrid.
1944, phg. 156.

(50) En este centido, GARRIDO FALLA, al comentar el parrafo primero del art. 1.0,
en Lo contencioso-administrativo, obra escrita en colaboraciébn con Juan Gascon
HerniNDEZ, ENRIQUE SERRANO GUIRADO y el autor de este trabajo, que el Instituto
de Estudios Politicos edita y aparecerd en breve. Afirma Garripo, después de enu-
merar log casos en que nuestro T. S. parece admitir un «recurso objetivor contra
actos del Estado: «El requisito del derecho subjetivo lesionado se sigue exigiendn
cuidadosamente por el T. S. en los dem#és casos, y por eso no hay motivos para du-
dar de que, fundamentalmente, el recurso admisible contra decisiones de la Admi-
nistracién central es subjetivo. Lo que ocurre es que, de acuerdo con el criterio de
distincién que hemaos establecido, una cosa €9 quo sea subjetivo y otra que responda
a las caracteristicas de la plens jurisdicci6n. En efecto. hemos dicho que la plen:
jurisdiccién, frente a la anulacxén, se caracteriza porque en elln se decide sobre los
derechos que, por consecuencis de situaciones bilaterales, esgrime, de uns parte,
Administracién, y de otra, el partioular. En el coniencioso de anulacién, en cambxo,
el Tribunal se limita a constatar la legalidad de un acto administrativo, sin que,
oomo oconsecuencia del derecho del particular, se encuentre en la necesidad de con-
denar a la Administracién a hacer o dejar de hacer algo. Pues bien, basta examinar
las sentencias que & diario dictan las Salag 3.2 y 4.2 del T. S. para darse cuenta de
que esto ultimo es lo que normalmente so ventila en los juicios contenciosc-aedmi-
nistrativos. Lo que el particular formula en su pemwn es el deseo que tal acio ad-
ministrativo sea anulado.»
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gada en los procesos de anulacién, que a continuacién se pasa a exponex.

Nuestra L. C., recogiendo el precepto correspondiente de la L. R. L.
(articulo 392), después de sefialar la limitacion subjetiva de la cosa juzga-
da en las decisiones dictadas en los procesos de «plena jurisdicciony, afir-
ma: «salvo que el Tribunal declare la anulacion del acto o acuerdo si
existieren méritos para ello (art. 67, parrafo 3.°, in fine), con lo que
se reconoce el principio de que cuando Ta sentencia acunerda la anulacién
del acto, aun cuando se trate de sentencia dictada en un proceso de «ple-
na jurisdicciény, tiene eficacia erga omnes (51). Aferrandonos al tenor
literal del precepto, 1o tinico que del mismo se desprende es que la senten-
cia dictada en procesos de plena jurisdiccién, cuando se acuerda la anu-
lacion, tiene eficacia erga omnes. pero mo dice expresamente gue tales
efectos los tenga una sentencia dictada en un «proceso de anulacién». No
ohstante, no es necesario hacer grandes esfuerzos dialécticos para demos-
frar que si una sentencia que acuerda la anulacién en un proceso de ple-
na jurisdiccion tiene eficacia erga omnes, con mucha mas razén dehe go-
zar de tal eficacia la sentencia dictada en un proceso de anulacién. Si la
L. C. —y antes la L. R. L — se refieren a la sentencia dictada en un
proceso de «plena jurisdiceion», se debe, sin duda. a la creencia del le-
gislador de que, si tal declaracién no era necesario hacerla expreamente

(51) Al comentar el art. 392 de la L. R. L.. la doctrina se ha ocupadc del pro-
hleme. general de la. cosa juzgada. En este sentido. por eiemplo. Aw=rpra. Rigimen
Iocal, 1951, pdg. 532, afirmando que tal precepto sigue la linea aue rige el Derecho
eivil, sectin sentencias de 4 de diciernbre de 1896 v 26 de septiemhre de 1927. «i
hien sefiala cémo en el coso de anulacion la sentencia adquiere eficacia erga omnes.
tanto si la anulacién tiene lugar en un proceso subjetivo come si tiene lugar en un
proceso obietivo. En anilogo sentido se manifiesta MaroUuts Carpd, en Ley de Ré-
gimen local. Barcelona. 1951, el cual, desnuds de acoger la distincién entre cosa juz-
gada formal v material, v citando las mizymas sentencias que ABELLA, efinne cue la
regla de eficacia erga omnes de la sentencia se da tanto en el proceso de anulaciin
como en el de rlena jurisdiccién cuandeo el Tribunal acuerda la anulacién. CIr. négi-
nas 439 v ss. Sin embargo, la. jurisprudencia. en ocasiones, al referirse a. los efectos
de la sentencin (efectos juridico-materiales), ha restringido su eficacia a las psrtes,
aun cuando se tratase de uno de los casos en nue el Tribunal anulé el acuerdo ha-
ciendo use de las facultades que le reconocia el art. 227 de la T.ev municipal de 1935.
Asi, en una sentencia de 16 de junio de 1950 afirma «aue, apartados los demis as-
pirantes al cargo aue se cubrié, al no acudir en reposicién contra el ncmbramiento...
v tampoco a lo via contencioso-administrativa. sus primitivas pretensiones no pue-
den ser tenidas en cuenta cunndo se resuelva nuevamente el concurso. conforme de-
claré esta Sala en 29 de noviembre de 1945 v en otras fechas: por ello no hav ne-
cesidad en este momento de comparar sus méritos con el recurrente. quedando eir-
runscrita la preferencia sblo entre éste v el indebidamente designados. Si bien he-
mos de sefislar que esta doctrina jurisprudencial fué dictada durante la vigencia de
la L. M. de 1935,
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en el de anulacién, si lo era cuando se trataba de sentencia divtada en uno
de «plena jurisdiccién». Aparte de que la declaracion legal se refiere a
la «sentencia que acuerde la anulaciény y es indudable que la sentencia
dictada en un proceso de anulacién es una sentencia que contiene tal
acuerdo (52). Un problema de mas dificil solucidn es el de si la sen-
tencia dictada en un proceso de anulacién tiene en todo caso eficacia erge
omnes, o s6lo cuando, accediendo a la pretension, acuerda la anulacién
del acto impugnado (53). Creo que tal problema debe resolverse afir-
mando que la sentencia sélo tiene eficacia erga omnes cuando el Tribunal
acuerde la anulacién del acto —haya sido dictada en un «proceso sub-
jetivo» o en un «procesor—, ya que siendo la regla general la eficacia
inter partes, la regla especial que afirma que la sentencia opera respec-
to de todos sélo debe admitirse en los casos en que el Derecho positivo
lo reconoce expresamente, y el articulo 67, parrafo tercero, L. C., sélo lo
admite cuando el «Tribunal declare la anulacién». Por tanto. no debe
impedirse en nombre de la cosa juzgada, cuando la sentencia no accede
a la anulacién, que otros interesados inicien un nuevo proceso contra el
acto, alegando los mismos fundamentos facticos, pero con la esperanza
de que los argumentos juridicos por ellos empleados hagan cambiar el
criterio del Tribunal (54). Claro estd que en la mayoria de los casos en
este nuevo proceso el Tribunal desestimara la pretensién sin entrar en

(52) Por eso la doctrina que se ocupd del art. 392 de ]Ja L. R. L., que nh& sido
recogido por el art. 67, parrafo tercero, L. C., afirmé la eficacia erga omnes de las
sentencias que acordaban la anulacién, tanto en un proceso como ¢n otro. Cfr. obras
¥y péginas que se citan en la nota anterior.

(53) Como antes vimos, la doctrine frencesa suele restringir los efectos ergo
omnes a la sentencia que acuerda la anulacién. La doctrina. portuguesa llega a la
misma conclusién. Cfr. Caerano, Tratado elemental de Derecho administrative (tra-
duccién y notas de Lopez Rond), Santiago, 1946, t. I1I, pdg. 427, si bien distingue
los casos en nue el acto fué anulado por motivos que sélo se dan en el recurrente
—en qus la eficacia es inter partes—, de los casos en que se anula por ilegalidad
objetiva v el acto es indivisible —en que la eficacia es erga omnes—.

. (54) Si en ocasiones el Tribunal no accede a lo pedido en la. nueva pretension
sin que se den las identidades exigidas por la cosa juzgada, lo hace, no en virtud de
esta institucién, sino por estimar que los nuevos argumentos no han desvirtuado la
doctrina anterior, Por ejemplo, en sentencia de 28 de abril de 1946, el T. S. sc en-
frenté con un caso en que, siendo distinto el demandante del segundo mioceso. se
impugnsba un mismo acto; desestimd la nueva pretensién por entender que concu-
1Tian en el caso que se examinaba las mismas circunstancias juridicas y de hecho
que impusieron el primer fallo, y que debia resolverse el nuevo srecursor de igual
manera 8 como se hizo en el primero, ya que, por otra parte, nada se habia alegado
que demusstre su inaplicacién al nuevo «recurrentes. .
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el fondo, pero ello, no en virmad de la cosa juzgada, sino en virtud de
otros principios (v. gr., el de preclusién o caducidad).

La solucion a que se ha llegado en el «proceso de anulacién» en gene-
ral es aplicable a los tipos especiales de proteso administrativo cuyo
objeto sea en definitiva una pretensién dc anulacién. Asi, en los procesos
cuyo objeto son pretensiones dirigidas a impugnar Reglamentos (55) o
una pretension dirigida a anular el aocuerdo creando una exancién ile-

gal (56).

C. LiMITES OBJETIVOS.

Para que la cosa juzgada opere en un proceso posterior, es necesario
que el objeto del mismo sea idéntico al objeto del proceso en que la sen-
tencia que la produce fué dictada. Y como el objeto de todo preceso es la
pretension (57), zerd necesario que las dos pretensiones sean idénti-
cas (58). La identidad objetiva se traduce, por tanto, en una identidad
de pretensiones. Y, ;cuando existe tal identidad? En toda pretension
existe un petitum (lo que se pide del drgano jurisdiceional) y unoe fun-
‘damentos (los hechus y alegaciones juridicas en que se basa el deman-
dante para formular la peticién). Pues bien, para que exista identidad
de pretensiones es necesario que exista una misma peticién y unos mis-
mos fundamentos de hecho, pero los fundamentos de Derecho mo con-
tribuyen a la individualizacién de la pretensién (59). Esta solucién es
admisible en nuestro Derecho positivo al exigir el articulo 1.252, parra-
fo primero del Cédigo civil identidad entre las cosas y las causas, en-
tendiéndose por cosa (res litigiosa), como dice Guasp (60), el bien de la

(55) Cravero Ar¥vaLo, en El recurso contencioso-administrativo contra Hegla-
mentos y Ordenanzas en la nueva L. R. L., separata de la «Revista General de Le-
giclacion y Jurisprudenciar, 1951, califica a dicha pretensién como de anulacién. A
andloga solucién se llega, por ejemplo, en el Derecho italiano, Cfr. Zanos:n1, Corso,
cit., t. 11, pégs. 241 y ss. )

(56) Cfr. Rovo-ViLLaNova (8.), Problemas del régimen juridico municipal, cit..
pdgs. 201 y 205. y mi trabajo El proceso contencioso-administrativo en materia de
Hacienda local, en «Revista de Estudios de la Vida Locals, nim. 56 (1951), pégi-
nas 169 y ss.

(57) Sobre la posicién aqui adoptada sobre objeto del proceso, vid. Guase, La
pretension procesal, cit., pags. 33 y ss., en especiai.

i58) La jurisprudencia del T. S., en ocasiones, ha dicho que para que se dé la
cosa juzgada es requisito indispensable la identidad de acciones. Sent. de 7 de
julic de 1942.

(59) Cfr. Guasp, Limites temporales de la cosa juzgada, cit., pig. 14.

(60)° Limites, cit., pég. 14.
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vida que se pretende, y por «causa» la verdadera ratio o cause pctendi
de la pretensién, los fundamentos de hecho que la legitiman (61).

También se debe aplicar esta misma solucién en nuestro Derecho pro-
cesal administrativo. Como han dicho las Salas de lo Contencioso-admi-
nistrativo del T. S., «segun reiterada jurisprudencia de este Tribunal, la
excepcion de cosa juzgada precisa como requisito para su eficacia: iden-
tidad de cosa que se reclama y razén o causa de pedir» (62). Refiriéndo-
nos por tante, al proceso administrativo, podemos afirmar que para
que se dé la identidad objetiva es necesario :

a) Un mismo petitum. En la pretensién ya resuelta por la sentencia
que produce la cosa juzgada debid solicitarse del Tribunal lo mismo que
en la que se deduce de nuevo. Y como el proceso administrativo espafiol
ha sido configurado para dmpugnar actos» (asi se sefala en el art. 1.°,
L. C.), sera necesario que ambas pretensiones se dirijan contra un mismo
acto de la Administracién, o bien que la segunda se dirija contra uno que
es reproduccién del anterior (63). Ahora bien, no basta esto para que
pueda afirmarse la existencia de identidad objetiva, ya que si la primera
pretension es de plena jurisdiccién y la segunda de anulacion, aun cuando
se dirijan contra un mismo acto, no puede entenderse que entre ellas
exista identidad, ya que el petitum de la primera seria distinto del peti-
tum de la segunda : en la primera se pediria el reconocimiento del derecho
que le asiste al demandante, reformando en consecuencia el acto impug-
rado, y en la segunda se solicitaria la anulacién del acuerdo por ilegal.

b) Unos mismos fundamentos de hecho. Para que exista identidad
objetiva es necesario que los hechos que fundamentaron la pretensiom ya
resuelta sean los mismos que los que fundamentan la segunda. Por tanto,

(81) Como ha dicho el Tribunal Supremo recientemente, en sentencia de 4 de
abril de 1952 (de la Sala 1.2), la causa equivale a fundamento o razén de pedir, v
«si son idénticas las cosas y las causss, no obsta a la eficacia de )a cosa juzgada
que 2 la accién se le dé distinto nombre 0 que en el primer juicio se haya alegado
como excepeién, puesto que en ambas la accién y la excepcién tienen igual objetos.
Y en otra sentencia (también de la Saln 1.2), de 12 de junio de 1951. seriala que
para poder afirmar si exisie o0 no cosa juzgade es necesario cotejar «el fallo y los
fundamentos de hecho de la sentencia anterior con el petitum v los fundamentos de
hecho de la demenda posteriors.

(62) Entre otras muchas, sentencias de 7 de julio de 1943 y 23 de junio de
1950. Sobre la jurisprudencia aplicable a la esfera local, vid. Rovo-ViLLaxova (S.),
Problemas del régimen juridico municipal, cit., pag. 156.

(63) Como afirma Bobppa, «no cambia el objeto de la demanda la presentacién
de un recurso contra un acto que es reproduccién de otro anterior, puesto que, en
este caso, no es m#s que un mero acto de confirmacién o ejecuciéne. En Diritto
processuale amyninistrativo, cit., pdg. 107.
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si aun existiendo un mismo.petitum, varian la causas legales en virtud de
las cuales se solicita la anulacion del acto (64), no existira tal identidad.

D. LIMITES EN CUANTO A LA ACTIVIDAD,

Como ha sefialado Guasp, toda actividad se mueve en tres direcciones
esenciales : lugar, tiempo y forma; en estas tres dimensiones hay fron-
teras que trazar a la eficacia de la cosa juzgada:

1. Por razén del lugar.—Hay que seiialar a la cosa juzgada el mismo
limite espacial del Ordenamiento juridico : la cosa juzgada sélo opera en
el territorio nacional ; las sentencias dictadas por los Tribunales espaio-
les tendran eficacia dentro del territorio nacional y no en el territorio de
otro Estado. Las sentencias de los Tribunales extranjeros no tendran efi-
cacia dentro del territorio espaiiol. En el proceso administrativo esta li-
mitacién se da ain con mucho mas rigor que en los deméas teniendo en
cuenta que el objeto de las pretensiones en él examinadas es siempre la
impugnacién del acto de un organo publico.

2. Por razon del tiempo.—Aun cuando se afirma con caracter gene-
ral que la cosa juzgada opera sin limites temporales, la doctrina seinala
ciertos supuestos en los que hay que fijar uu momento en que cese la
eficacia de la cosa juzgada, y pasado este momento es improcedente invo-
carla en un proceso ulterior. De estos supuestos, ofrecen especial impor-
tancia los consistentes en un cambio de las circunstancias fundamentales
que produjeron la decisién judicial, bien estudiados por Guasr en su mo-
nografia tantas veces citada sobre los Limites temporales de la cosa juz-
gada. Creo que cuando estos supuestos se den en el proceso administra-
tivo, con arreglo a nuestro Derecho positivo, pueden incluirse en los 1i-
nites objetivos, ya que «la mutacién cronolégica puede ser enfecada como

(64) No olvidemos que cuando la ley sefiala unas causas determinadas para fun-
dar una pretensioén, las sefiala ¢n funeién de unos hechus determinados, v. gr., las
causas que pueden fundar la protensiéon de recolucién de un contrato de arrenda-
mniento de inmueble urbano o las causas que pueden fundar el arecurso centenciosc-
administrativo» de anulacién. De aqui que si le primera pretensién se fundé en que
el acto cuya nulidad se pedia habia sido dictado por érgano incompetente y la se-
gunda en otra infraccion legal, no puede adiamitirse la existencia de identidad obje-
tiva. En la jurisprudencia francess se llega o la misma conclusién, entendiéndose
que para que produzca cose juzgada una sentencia de anulacién es neoesario gue la
pretension por ella resuelta y la nuevamente deducida se funden en el mismo moyen
d’annulation. Vid., por ejemplo, LAFERRIERE, ob, cit., t. 1I, pdg. 251.
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una mutacién causal y de este modo restringirse la expansion de la cosa
juzgada al segundo litigio por obra de los limites causados» (65).

3. Por razon de la forma.—Se ha discutido por la doctrina qué parte
de la sentencia es la que produce la cosa juzgada (66). Creemos, con la
generalidad, que sdlo el fallo, las declaraciones contenidas en el fallo,
es lo que produce la cosa juzgada (67). La cosa juzgada se extiende sélo
a las declaraciones contenidas en el fallo. '

(65) Guasry, Limites temporales de la cosa juzgada, cil., en especial, pags. 38
¥ s3. Y la doctrina estuna que cuando nuestras leyes (art. 33, L. E. C., y articulo
287, R. C.) afirman que la sentencia concediendo o denegando la pobreza no pro-
duce efecto de cosa juzgada, lo que hacen es sefialar un limite temporal a !a cosa
juzgada ; la sentencia producird cosa juzgada, een tanto en cuanto la situacién eco-
némica se mantenga idénticar. Cfr. GOMEZ ORDANEIA Y HrerCE, Derecho procesal,
3.4 ed., Madrid, 1951, t. I, pdg. 793.

(668) Ya a fines del siglo pasado, Pierro CocLioLo, en su Trattato teorico e
pratico della eccezione di cosa giudicata secondo il Diritto romano e il Codice civile
italiano con accenni al diritto intermedio, Torino, 1883, t. I, pdg. 177, clasificaba las
opiniones sobre si los motivos de la sentencia producen cosa juzgada en los siguientes
grupos : a) El que afirma que ningin motivo produce cosa juzgada; b) El que afirmw
que s6lo producen cosa juzgada los motivos si la parte dispositiva se equivoca; ¢) El
que dice que tienen autoridad de cosa juzgada los motivos insertos en la parte dis-
positiva, v d) Que considera que tcdos los motivos producen cosa juzgada. Desde en-
tonces hasta hoy, las opiniones han seguido siendo diversas, multiplicdindose cadsa dia.

(67) Si bien, comno afirma H. ArLsiya, «los motivos pueden ser oxaminados para
interpretar el alcance de la parte dispositivar. Cir. Tratado tesrico-prdctico de De-
recho procesal civil y comercial, cit., t. I, pdg. 5%i. Dor consiguiente, la cosa juzge-
da re extiende sélo a las decluraciones quo éste efectivarnente contenga, pero no a
las omitidas. El problema estd relacionado con el de la exigencia de que la senten-
cia recaiga sobre el fondo, ya que una sentencia dictada sobre algin problema pro-
cesal no entra en el fondo y no contiene pronunciamientos sobre el fondo de la pre-
tensién. En este punto, la jurisprudencia contenciosa, a la que hernos aludido supra
(al tratar del requisito de que la sentencie se dicte sobrv el fondo, vid., en especial,
nota 31), no parece ser muy uniforme. En efecto, en una sentencia de 16 de abml
de 1951. afirmd que no es aplicable al proceso administrativo la doctrina crelativa
a que la excepcién de cosa juzgada material o sustancial no es viable cuando en el
Juicic excepcionado no se juzgd sobre el asunto, porque si esta doctrina ha tenido
reciente acogida en la jurisdiccién ordinaria civil en contemplacién de derechos pri-
vados v de ejercicio de acciones encaminadas a hacerlos efectivos ante la posibilidad
legal de ser nuevamente planteado el fordo en otro juicio, ni la naturaleza de los
derechos administrativos ni el contenido de lw accién contencioso-administrativa per-
miten la aplicacién de tal doctrina a esta jurisdiccién, sobre todo cuandc el juicio
excepcionado termind por caducidad de la accién conlencioso-administrativa, por-
que. estimada ésta, se extingue la competencia de la jurnsdiccién para conocer del
fondo del asunto, y por ello ya no hay posibilidad legal de que sea nuevamente dis-
cutido Lajo ningiin aspecto ni pretextos. En cambio, en otra sentencia del T. S. de
30 do junio de 1945 se contiene una doctrina en cierio modo controria, y muy in-
teresante. al afirrar que. esi bien es cierto que el demandante, en los dos pleitos y
por las 1nismas razones, solicita se declare le corresponde el emnpleo de General de
Brigada al ser reintegrado al Ejército como consecuencia de la anulacién del fallo
del Trilunal de Honor, a virtud del cual se decreté la separacién, nn es menos evi-
dente que en la sentencia aludida no se hace pronunciamiento alguno respecto a di-

94



LA COSA JUZGADA EN LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVQ

IV.—EFECTOS
A. IDEA GENERAL.

La cosa juzgada—dice PRIETO CASTRO— opera en potencia desde que
la sentencia ha devenido firme, pero su eficacia practica se despliega
cuando de nuevo se intenta poner en tela de juicio lo ya estimado en la
sentencia o pretender lo ya. desestimado por ella (68). El efecto practico
de la cosa juzgada es la exclusién de toda nueva discusion y nuevo fallo.
Ahora bien, podria pensarse que en lo comtencioso-administrativo mo
tiene aplicacion practica la institucién, porque, aun sin tener en cuenta
la cosa juzgada, se llega a la misma conclusién; en efecto, si se deduce
una pretension contra un acto administrativo y se dicta sentencia firme,
la imposibilidad de una nueva pretension contra el mismo acto se ten-
dria sin tener que acudir a la cosa juzgada, teniendo en cuenta la bre-
vedad del plazo para iniciar el proceso, por lo que el tiempo que tardé
en tramitarse el proceso en que se dicté la sentencia firme seria mas que
suficiente para que hubiese «prescrito la acciény para impugnar el acto.
Sin embargo, la institucién de la cosa juzgada tiene trascendencia en lo
contencioso-administrativo si pensamos que, en ocasiones, el plazo para
iniciar el proceso es de un ano (Cfr. art, 388, L. R. L., y art. 65, L. C.),
por el que el Tribunal Provincial pudo dictar una sentencia firme, o que
devino firme por no ser impugnada cuando no ha expirado el plazo de
un aiio para iniciar el proceso administrativo, de aqui que pueda plan-

chs pretensién, por entender, segiin consta en el ltimow de sus Considerandos, que
esta jurisdiccién revisora no podia hacerlo sin que previamente decidiera ln Admninis-
tracién respecto a tal extrerno, decisidn que con caricter negativo paru el actor se
ha producido en las Ordenes contra las que ahora se recurre, y por tanto es abso-
lutamente imposible estimar la existencia dec la cosa juzgada, siendo asi que este
juicio se promueve precisamente porque en la repetida sentencia no se juzgd ni por
ello pudo recser resolucién acerca de la peticidbn que hoy se doduce, en atencién a
todo lo cuel es totalmente inapliceble al caso de autos la doctrina del art. 1.252
tel Codigo civils.

(68) Exposicion del Derecho procesal civil de Espana, t. I, 2.2 ed., 1912, pagi-
ne 319, Como ha dicho Lacoste, los efectos de la cosa juzgada dentro del proceso
administrativo son, en principio. los mismos que en materia civil. Cfr. De la chose
jugée en matiére civile, crimgnelle, disciplinaire et administrative, pag. 519. Por eso
habrd que efirmar. con Guasp, que no se trata de una mera repercusion negativae
del fallo (imposibilided de abrir un nuevo proceso sobre la misma materia), sino de
una verdadera funcién positiva (unposibilidad de que en ningin nuevo proceso se
decida de modo contrario a como ante fué fallado). Cfr. Linntes temporales de la
cosa juzgada, cit., pag. 7.
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tearse el problema de la cosa juzgada si el primer demandante deduce
una mueva pretension contra el mismo acto.

Los remedios que el ordenamiento juridico prevé para hacer valer
la institucion de la cosa juzgada pueden clasificarse en dos grupos: unos,
que tienden a impedir que en un proceso en el que se ha deducido una
pretension ya resuelta sea discutida de nuevo y se dicte un fallo contra-
dictorio al que ya resolvié la pretension; otros, que tienden a eliminar
del mundo del Derecho este segundo fallo, cuando se dicté contravi-
niendo lo dispuesto en otro anterior que tenia autoridad de cosa juzgada.
Es decir, los primeros tratan de evitar un nuevo fallo sobre el mizsmo
asunto; los segundos tienden a eliminar el segundo fallo cuando se ha
producido. Estudiaremos separadamente unos y otros.

B. MEDIDAS POSIBLES ANTES DE DICTARSE EL FALLO EN EL SECUNDO PROGESO.

Si en un nuevo proceso se deduce una pretensién ya resuelta defini-
tivamente, el tratamiento juridico de la cosa juzgada producida por el
fallo anterior se concreta en los siguientes problemas: primero, si la
cosa juzgada puede ser apreciada de oficio por el organo jurisdiccional;
segundo, en qué momento puede ser alegada por las partes, y tercero,
en qué momento debe resolverse y decidir sobre ella,

1. La cosa juzgada puede ser apreciada de oficio por ¢l drgano ju-

risdiccional.

En el Derecho procesal civil, exageradamente inspirado en el princi-
pio dispositivo, se deja a la iniciativa de las partes la alegacion de que
la cuestién propuesta por el demandante ya ha sido resuelta por senten-
cia firme, criterio que ha sido censurado por la doctrina, teniendo en
cuenta el caricter publico de la institucién (69).

En éste, como en otros puntos, el Derecho procesal administrativo
se aparta de la regulacién del proceso civil, gracias a una acertada direc-
cién jurisprudencial que va ampliando los poderes de los Tribunales
administrativos, afirmando la posibilidad de que éstos puedan apreciar

{69) Vid., por ejemplo, Pricro Castro, Ezposicion, cit., t. 1, pag. 319. Por
eso, en otros sisteanas mis progresivos se admite que el Juez pueda apreciar de ofi-

ci¢ la cosa juzgada. Cfr. LieBman, Lezioni di Diritto processuale civile, t. 11, Mila-
no, 1951, pag. 139.
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de oficio la existencia de la cosa juzgada. El camino seguido por nues-
tro Tribunal Supremo para llegar a esta conclusién, es el siguiente :

a) La cosa juzgada debe considerarse incluida entre los supuestos
de la llamada «excepcion de incompetencia de jurisdiccién» del nimero
vrimero del articulo 44 (70).

b) Y, segin reiterada jurieprudencia del Tribunal Supremo, la ex-
cepcion de incompetencia de jurisdiceidn, por afectar al orden piblico
procesal, puede ser tenida.en cuenta de oficio por el érgano jurisdic-
cional (71).

Si esta doctrina jurisprudencial es, en su finalidad, aceptable, no lo
es en cuanto a la técnica empleada, ya que es absurdo este criterio de
ampliar extraordinariamente, desnaturalizandola, la excepcién de incom-
petencia (72).

2. Puede ser planteade por las partes.

El hecho de que pueda ser apreciada de oficio por el Tribunal la
existencia de la cosa juzgada no quiere decir que no pueda plantearse
por la parte demandada, recordando al Tribunal la obligacién que tiene
de abstenerse de juzgar sobre una cuestion ya resuelta definitivamente.

{70) En estoe sentido, por ejeinplo, sentencias de 19 de octubre do 1914, 29 de
enero de 1916, 3 de febrero de 1917, 6 de marzo de 1918, 1.c de febrero de 1024, 30
de junio de 1945 y 16 de abril de 1951. En la de 3 de febrero de 1917, concretamen-

" te. so afirma que la L. C. «no enumera, entre las excepciones, la de cosa juzgada,
porque en la jurisdiceién contencivso-adrninistrativa esta excepcién se resuelve en la
de incompetencia, por tratarse antonces de resoluciones oxcluidas de la via conten-
cioso-administrativa, porque se estirnan comprendidas en el caso 3.0 del art. 4.° de
la ley citadar» (hoy, nim. 5.0 del art. 4.9).

(71) Dice una sent. de 1.° de abril de i921: eSurgida, en su virtud, la incom-
petencia de esta jurisdiccién por razén de la materia... no es 6bice que el Fiscal
kaya omitido la propuesta de la consiguiente excopcién en la suplica de su escrito,
ni siquiera la insinde en sus alegaciones de derecho, para que la Sala la estime de
-oficio, ainparada por la constante jurisprudencia de la misma en orden a este subs-
tancial oxtremo.» En andlogo sentido, eantre otras muchas (pues & jurisprudencia
es reiteradisima), las sentencias de 16 de noviembre de 1894, 21 y 30 de marzo, 26
de junio y- 6 de julio de 1901, 22 de febrero de 1902, 21 de noviembre de 1904 y 8
de febrerc de 1944. Y tembién es doctrina reiterada que su examen debs preceder
al de cualquier otra excepecién, a«porque si ¢l Tribunal se estima desprovisto de atri-
buciones para conocer del asunto que se le somete a su resolucién, tiene que hacer

_la declaracién indispensable parn. acusar su situacién, y le queda vedado tratar de
las otras excepciones aducidas, como igualmente del fondo dol asunto litigioso - (sen-
tencia do 6 de marzo do 1947 y 31 de diciembre de 1949).

(72) FEn la linea critica, BaLLet, Cuestiones de técnica procesal administrativa,
en «Revista General de Legislacién y Jurisprudencias, 1942 (julio), pégs. 90 y ss.,
y ALCALA-ZAMORA, Lo contencioso-administrativo, Buenos Aires, 1943, pigs. 135 y

" uiguientes.
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Eeto puede hacerse en momentos distintos; segin se haga en uno de es-
tos momentos, los efectos también seran distintos :

a) Puede plantearse en el tramite especial de excepcion. Asi lo ha
reconocido la jurisprudencia al ineluir la cosa juzgada entre los supues-
tos de la «excepcion de inépmpetencia de jurisdiccion» (art. 44, nume-
ro l.°, L. C.). Por consiguiente, cuando el proceso tenga por objeto una
preu;,nsién dirigida al impugnar un acto del Estado, el demandado po-
dra opouner que ya se ha resuelto el asunto por sentencia que produce
cosa juzgada, dentro de los diez dias siguientes al del emplazamiento.
Sin embargo, esto no sera posible cuando el proceso tenga por objeto
una pretension dirigida a impugnar un acto de alguna entidad local, ya
que, en este caso, «las excepciones que se propongan no tendran en nin-
gun caso el caracter de dilatorias, ni se admitirin incidentes» (articu-
lo 398, L. R. L., recogido en.el art. 67, parrafo segzundo, L. C.) (73).

b) Puede plantearse después. El demandado que no ha planteado
la cuestion en el tramite especial de excepciones, puede plantear des-
pués la existencia de cosa juzgada, bien al contestar a la demanda. o
en la vista o en cualquier otro momento posterior de procedimiento.
No veo inconveniente en que sea asi, desde el momento en que el Tri-
bural, de oficio, deberia tener en cuenta la existencia de la cosa juzgada.

3. Momento en que debe resolyerse.

Variara segiin se haya alegado o no por las partes la existencia de la
cosa juzgada y segin el momento en que hubiere sido alegada.

@) Si no ha sido alegada por las partes y es estimada de oficio por
el Tribynal, el momento en que debe decidirse acerca de la existencia
de la cosa juzgada es el de dictar la sentencia. Imiciado el proceso, el
organo jurisdiccional ante el que se inicia no puede declararle termina-
do de oficio antes del momento de dictar sentencia, salvo cuando la mis-
ma ley le otorga tal facultad, como en el caso de la declaracion de caduci-
dad, cuando no se «formaliza la demanda» dentro de los plazos legales
a que se refiere el articulo 38, L. C. Y como la existencia de una senten-

(73) Por tanto, en un proceso administrativo local sélo podrd alegarse la lla-
mada «excepcién de cosa juzgadas al contestar a la demanda, y nc en el tramite
previo de excepciones, que no existe en tal proceso. No es éste el momento de estu-
diar e! régimen juridico de las excopciones en nuesiro contencioso-administrativo,
cuya regulacién es tan deficiente en nuestro Derecho positivo.

98



LA COSA JUZGADA EN LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

cia firme que produce efectos de cosa juzgada sobre un proceso ulterior
no se encuentra entre estos casos especiales, hay que concluir que el 6r-
gano jurisdiccional no puede resolver antes de la sentencia acerca de la
cuestién de la existencia de la cosa juzgada.

b) Si ha sido alegada por las partes, hay que tener en cuenta los
dos supuestos sefialados : .

@’) Si ha sido alegada la existencia de cosa juzgada a través de la
Hamada «excepcién de incompetencia de jurisdiccion» dentro de los diez
dias a que se refiere el articulo 44, L. C., en este caso —sdlo posible cuan-
do el acto impugnado es de un 6rgano estatal— «producira, desde luego,
el efecto de suspender el curso del emplazamiento para contestar la de-
manda» (art. 46, parrafo primero, L. C.), y se resolvera con arreglo a
los tramites del articulo 47, por auto: si se estima la existencia de la
cosa juzgada, «se dejara sin curso la demanda, ordenindose la devolu-
cién del expediente administrativo a la oficiua de donde procediere» (74).

b’) Si no ha sido alegada a través de la «excepcion de incompeten-
cia de jurisdiccién» dentro de los plazos del articulo 44, en este caso se’
resolvera en la sentencia definitiva (art. 46, parrafo segundo, L. C.).

C. MEDIDAS POSIBLES DESPUES DE DICTARSE EL FALLO.

Si, a pesar de los remedios juridicos que el Derecho pone en manos
del érgano jurisdiccional y de las partes para hacer valer los efectos de
la cosa juzgada, se dictare en un proceso una nueva sentencia, contravi-
niendo lo dispuesto en otra anterior, bien por abandono u olvido de las
partes, o por desconocimiento del 6rgano jurisdiccional (75), no queda

{74) Por consiguiente, este tramite tiene la ¢nonne ventaja de impedir que pro-
siga la tramitacién de un proceso que es infitil, por estar ya satisfecha la pretension
en ctro proceso anterior, Sin embargo, una coiriente ccntraria trata de eliminar los
incidentes por estumar que constituyen un arma peligrosa en manos de litigantes
ternerarios, corriente que ha tenido acogida, como se ha visto en el toxto, en la
L. R. L. y en la L. C., al regular el proceso administrativo local. «Mas tal idea —dice
G63iEz ORBANEJA— no deja de parecernos exagerada; bien estd que se trate de co-
rregir defectos y de cortar los excesos a que pueda levar la institucién, pero no que
se pretenda suprimir la misma por los abusos que de ella se hagan, mdxime cuando
eh ocasiones el proceso incidental es de gran utilidad como medio de cortar actua-
ciones defectuosas, y constituye una necesidad imperiosa para la buena marcha del
proceso. La imposicién de costas al vencido en toda clase de incidentes seria una me-
dida eficaz.» Géxrz OrnaNeJa Y HERCE, Derecho procesal, 3.* ed., 1951, t. I, pd-
gina 522. : :

(75) Aun cuando el érgano jurisdiccional pueda apreciar de oficio la existencia
de cosa juzgada, pueden darsc casos en que desconoca la existencia de la deci-
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la parte favorecida por la primera decisiom, y perjudicada por la ee-
guuda, desprovista de medios para hacer valer la autoridad de cosa juz-
gada de aquélla. Por el contrario, el Derecho procesal arbitra un nuevo
remed.o juridico, dada la trascendencia de la institucién que estudia-
mos. Este nuevo remedjo, en muestro Derecho procesal administrativo,
lo constituye el recurso de revision, ya que el articulo 87, L. C., incluye
entre los motivos que pueden fundar este recurso el que «los Tribuna-
les de lo Contencioso-administrativo hubieren dictado resoluciones  con-
trarias entre si, respects a los mismos litigantes, acerca del propio objeto
y en fuerza de idénticos fundamentos» (num. 2.°) (76). En nuestro De-
recho procesal civil se reconoce la posibilidad de recurso de casacién
por infraccién de ley y de doctrina legal «cuando el fallo sea contrario
a la cosa juzgada, siempre que se haya alegado esta excepcion en el jui-
cio» (art. 1.692, mim, 5.°, L. E. C.). Al no exigir la L. C. que se haya
alegado la excepcién en el proceso (como hace la L. E. C.), se reconoce
en el prooeso administrativo la posibilidad de interponer el recurso de
revision en todo caso, aun cuando mo se haya alegado la excepcién de
cosa juzgada en el proceso en que fué dictada la sentencia contradictoria.

No es éste el momento de exponer el régimen juridico del recurso de
revisién, sino tinicamente de sefialar los requisitos que deben concurrir
para que proceda el recurso de revision fundado en el motivo segundo
del articulo 87, L. C. Estos requisitos son los siguientes :

1. Que la sentencia contra la que se interpone el recurso de revisién
contravenga lo fallado em otra sentencia anterior. Por consiguiente, es
necesario :

a) Una sentencia anterior. Debe alegarse su existencia, citando to-
dos aquellos elementos que contribuyan a su individualizacién; por ello
no puede prosperar el recurso de revision que se funde en el mimero 2.°
del articulo 87, si no se seiiala ni se indica qué resolucién firme de un
Tribunal Contencioso-administrativo es contradictoria con la que es ob-
jeto de revisién (Sentencia de 9 de marzo de 1909).

sién judicial anterior que la produce, si no ha sido alegada por las partes, que son
las que, indudeblemente, tienen mas motivos para conocerla.

(76) En Derecho francés se ha serialado que la violacién de la cosa juzgada es
un motivo de anulacién que puede fundar un recurso de apelacién o en casacién
cuando sea susceptible de tales recursos la decisién jurisdiccional. Vid., por ejem-
plo, Lovrs ImBerr, L’évolution du decours pour exoés de pouvoir, Paris, Dalloz,
1952, pag. 121.
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b) Que la sentencia anterior haya resuelto una pretensién contra-
dictoriamente con la que se impugna en revisién; si la uneva sentencia
resuelve la pretensién en el mismo sentido que la primera, no procede
la revisién, como se desprende del tenor literal de la L. C., ya que seria
absurdo hacer prevalecer lo dispuesto- en el primer fallo respecto de lo
dispuesto en el segundo cuando mo existe contradiccién entre ellos (77).

2. Es mecesario también que en la primera sentencia concurran to-
dos los requisitos antes sefialados para que produzca cosa juzgada, es
decir: que se haya dictado en un proceso no excluido de tales efectos,
que la sentencia haya sido dictada sobre el fondo —por ello no podra
alegarse una sentencia que aprecié la existencia de algin defecto de ad-
misibilidad (78)— y que la sentencia sea firme, como sefiala, entre otras,
la sentencia antes citada de 9 de marzo de 1909.

3. Por dltimo, es necesario que entre el proceso en el que se ha dic-
tado la segunda decision y el proceso en el que se ha dictado la primera
se¢ dé la triple identidad antes seftalada en cuanto a los sujetos, objeto
v actividad. Es decir, sélo cuando la segunda decisién estd dentro de
los limites de eficacia de la cosa juzgada de la primera procede el re-
curso de revisién. En este punto no siempre ha sido unanime la doctrina
jurisprudencial, ya que en alguna sentencia parece afirmarse que los re-
quisitos para que proceda el recurso de revisién amparado en el segundo
de los motivos del articulo 87 son distintos que los requisitos para que
en un proceso pueda alegarse la existencia de cosa juzgada. En este sen-
tido, en una sentencia de 13 de octubre de 1931 se afirma que no se trata
en este recurso de examinar una excepcién de cosa juzgada. fundada en
la presuncién de jure a que se refiere el articulo 1.252 del Cédigo civil,
sinp de intentar-la revision de una sentencia firme dictada en pleito con-
tencioso, revision que ha de sujetarse estrictamente a las disposiciones
de 1a Ley organica de esta jurisdiceion. Pero si se comparan los requisitos
legales del num. 2.° del articulo 87, L. C., con los limites de la cosa
juzgada antes sefialades, veremos que no existe diferencia ecencial entre

(717}  Andlogos requisitoz a los que se sefialan se exigfan en la legislacién ante-
rior 8 1888. Cfr. ALFARO, Tratado completo de lo rontenczo:o-admmzstmlwo Madrid.
1875. pégs. 578 y es.

{78) Algunas sentencias han sefialado la exigencia- de que las sentencias hayan
sido dictadas sobre el fondo (v. gr., la de 10 de junio de 1890), afirmando que la in-
competencia e jurisdiceidn no e encuentra comprendida en las causas de revisién
{sentencia. de 9 de marzo de 1909). En el mismo sentido, CaBaLLERO Y MONTER, en
Lo contencioso-administrativo, Zaregoza, 1904. t. YIT, pig. 296.
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unos y otros, si bien, como entonces se dijo, no puede aplicarse integra-
mente el articulo 1.252 del Cédigo civil al proceso administrativo, por
la especial naturaleza del fondo de las pretensiones en éste ejercita-
das (79). Por ello puede alirmarse, como hace una sentencia del 10 de
marzo de 1914, que si entre las sentencias que se suponen contradicto-
rias no existe la perfecta identidad que requiere la cosa juzgada y aqué-
llas son compatibles entre si, procede declarar no haber lugar al recurso
de revisién (80).

Algunocs autores incluyen entre los efectos de la cosa juzgada los po-
sibles recursos que el Derecho positivo reconoce para impugnar un acto
administrativo que contraviene lo dispuesto en una sentencia (81); pero,
teniendo en cuenta lo antes dicho, tales medidas son una consecuencia de
los efectos ejecutivos del fallo mas que de los efectos tigicos de la ccsa
juzgada, por lo que deben estudiarse al tratar de la ejecucion de las sen-
tencias,

———

(79) Y precisamente a la doctrina sobre identidad juridica de los litiganter es
a la que se refiere la sentencia de 13 de octubre de 1931, cusndo afirma la inaplica-
bilidad del art. 1.252 del Cédigo civil, por entender que es necesario que se trate
de los mismos litigantes, afirmando que ha de interpretarse ol adjetivo mismo «en
su pura acepcidn gramatical, que indica ser una persone o cosa la propia de que se
trata y no otra; es decir, a que en uno y en ctro pleito hayan intervenido como de-
mandantes las mismas personas individuales o juridicasr.

180) Como ha dicho una sentencia de 17 de junio de 1901, si han sido las par-
tes que han contendido y litigado en los dos pleitos las mismas; el mismo, el cbjeto
do los litigios; idénticas, las stplicas de las demandas; los mismos, los funda-
mentos o antecedentes de hecho de las sentencias, éstas deben ser arménicas en sus
conclusiones, y si resultan antitéticas y contrarias, es forzoso reconccer que e esté
en el caso previsto en el nim. 2.0. En ansdlogo sentido, las sentencias de 27 de &bril
de 1894, 2§ de diciembre de 1909, 10 de marzo de 1914, 13 de octubre de 1931 y 18
de junio de 1936. Algunas de estas sentencios contienen una doctrina censurable,
al exigir que e dé identidad no sélo en los fundamentos de hecho. sinn también en
los de Derecho. Y como antes se dijo, pera que exista identidad, basta que estemos
ante unos mismos fundamentos fécticos.

(81) En este sentido, por ejemplo, ALIBERT, Le contrile juridictionnel de U'Ad-
manistration au moyen du recours pouwr excés de pouvoir, cit., pgs. 302 y ss.; Wa-
LINE, Manuel élémentaire de Droit admiristratif, 4.* ed. Paris, 1946, pdgs. 123 vy
142, y L. IMBERT, L’évolution du recours pow excés de pouvoir, Paris, 1952, pé-
gina 121.
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